ATUAGAO DE FUNDAGAO VINCULADA A UNIVERSIDADE.
AUTUAGAO DESCONSIDERATIVA- VIOLAGAO DE
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS NO QUE CONCERNE A LEI
COMPLEMENTAR, DECADENCIA, PRESCRIGAO, IMUNIDADES E
OUTROS COMANDOS SUPREMOS - PARECER

Ives Gandra da Silva Martins e Marilene Talarico Martins Rodrigues

1. Consulta

A CONSULENTE, por intermédio de seus advogados, consulta-nos
sobre varias questdes relacionadas a seu regime de tributacdo e as
desoneragdes tributarias, tendo em vista a natureza juridica da en-
tidade, constituida sob a forma de Fundagdo, sem fins econémicos,
nos termos da Lei Civil, e seus objetivos de carater assistencial e
filantrépico, exercidos junto ao Hospital Publico.

A Consulta esta assim formulada:

A Consulente tem por objetivo primordial colaborar para o desenvol-
vimento das ciéncias médicas, odontologias e da saude em geral, nas
areas de ensino, pesquisa e assisténcias clinica, cirturgica e ambulatorial
¢ outras especialidades.

Para a consecucdo de seus objetivos e para o aperfeigoamento de suas
atividades, a Fundagdo, desde que assim permitam seus recursos, deve-
ra:

I. colaborar, através de programas compativeis com seus objetivos, com
pessoas e entidades interessadas no desenvolvimento das ciéncias da
saude e com Institutos Educacionais, Universidades, Instituicdes Publicas
e Privadas, do Brasil e do Exterior;

II. Estimular trabalho nas areas didaticas, assistencial ¢ de pesquisa, atra-
vés de apoio material e de remuneracdo condigna ao pesquisador, ao
pessoal docente e a outros profissionais;

III. prestar assisténcia e tratamento ambulatorial as pessoas portadoras
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de variadas deficiéncias de todas as faixas etarias, através de unidades
proprias, obedecendo sempre que possivel aos protocolos do Hospital;

IV. prestar apoio educacional e profissional as criancas e adolescentes
assistidos por suas unidades, objetivando facilitar a insercdo na rede
publica educacional, no mercado de trabalho e a inclusdo social;

V. patrocinar o desenvolvimento de novos produtos e equipamentos, sis-
temas e processos para o tratamento das deficiéncias detectadas;

VI. promover cursos, simpdsios e estudos para o aperfeigoamento e ex-
tensdo universitaria, visando ao desenvolvimento dos modelos de pres-
tagao de servigos nas areas de satde, educacéo e terceiro setor;

VII. promover a divulgacdo de conhecimentos tecnologicos e a edigdo de
publicacdes técnicas e cientificas em geral;

VIII. instituir bolsas de estudos, estagios e auxilios de assisténcia a pro-
fessores, estudiosos e pesquisadores, cujos trabalhos possam contribuir
para a realizagdo de seus objetivos;

IX. promover intercAmbio cultural com entidades congéneres, nacionais
ou estrangeiras;

X. propiciar e promover a instalagdo e manutencdo de cursos, a edigdo
de obras intelectuais ao conhecimento dos bens culturais;

XI. incentivar a produgdo e a formagao da cultura;

XII. organizar e executar servigo de apoio as suas atividades visando
ao desenvolvimento dos modelos de prestacdo de servigos nas areas de
saude de sua especialidade;

XIII. incentivar o desenvolvimento de técnicas e métodos da administra-
¢do da saude, inclusive administrando unidades proprias ou de terceiros
mediante convénio ou contrato especifico;

XIV. promover outras atividades que, ajuizo do Conselho Curador, visem
a realizagdo de seus objetivos estatutarios.

Para tanto podera firmar contratos, acordos, convénios com pessoas fi-

sicas e juridicas, a titulo gratuito e remunerado.

Sobre a participacdo da fundagdo junto ao Hospital

E importante destacar que, dentre as propostas iniciais da Fundagdo, a
primordial era captar e trazer recursos para o Hospital, colaborando assim
para o desenvolvimento das atividades que esta unidade da Universidade
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se dispunha a realizar, como destacamos em trecho da Ata da Diretoria da
Fundagdo, que menciona a:

“Importancia de uma Fundagdo que desenvolva seus trabalhos junto a
um Hospital, salientando a agilidade na manutencdo e atendimento de
pacientes ¢ do corpo clinico. Esclareceu o carater privado da Fundagdo,
assim como suas fun¢des de ordem administrativa ¢ econdomica, visando
encontrar fontes de recursos.”

A promog¢do de cursos, em nivel de pos-graduagdo, foi uma das alterna-
tivas utilizadas, somando assim a necessidade de recursos a possibilidade
de expansdo do conhecimento e divulgagdo de informagdes técnicas e
cientificas de relevancia na area da saude.

0 papel da Fundagdo no oferecimento dos cursos foi exclusivamente o
trabalho de administragdo dos mesmos, divulgando, recebendo as inscri-
¢des e as mensalidades, compra e abastecimento dos materiais necessa-
rios ao funcionamento das clinicas.

Os cursos foram ministrados sob responsabilidade de empresas, contra-
tadas, as quais mantinham os professores, decidiam sobre os contetidos
programaticos e elaboravam a escala de horarios, de acordo com os seus
interesses e disponibilidade.

Dos recursos recebidos, apenas um percentual que podia chegar a 25%
em alguns cursos, em fungdo da repercussdo e da demanda que o mesmo
apresentava, era destinado a Fundacdo, como ressarcimento pelos servi-
¢os prestados, o montante maior era repassado as empresas ¢ utilizado
para custear as despesas dos cursos.

Nesse sentido, em razao dos cursos serem de alta especializagdo, a Funda-
¢do repassava através de empresas de prestagdo de servigos, sob a forma
de pessoa juridica, através de Nota Fiscal. 0 curso de cada especializagao
originou os diversos autos de infragdo da Previdéncia Social e INSS, na
tentativa de desconsiderar tais empresas, ensejando os levantamentos de
valores muito além da capacidade economica da Fundagdo.

Deve-se ressaltar, ainda, que os valores dos cursos ndo podem ser con-
siderados receitas da Fundag@o, a quem apenas restava a taxa de admi-
nistragdo como receita bruta.

A histéria mostra, também, que os cursos de especializagdo tiveram ini-

cio em 1994 e estavam conveniados a outra entidade beneficente, que

141



Ives Gandra da Silva Martins e Marilene Talarico Rodrigues

congrega pacientes do Hospital, pais, familiares e sécios voluntarios,
com a finalidade de apoiar o acesso dos pacientes (que vém de todo o
Brasil) para o tratamento oferecido gratuitamente pelo Hospital.

Quanto as atividades da Consulente, e sua importancia, reconhecida
inclusive por entidades internacionais, com declaragdo de autoridade
publica, que afirmava ser seu objetivo primordial colaborar para o de-
senvolvimento das ciéncias médicas, odontologicas e da saide em geral,
nas areas de ensino, pesquisa e assisténcia clinica, cirurgica e ambulato-
rial, e outras areas, além de atuar nos campos da engenharia hospitalar,
técnicas administrativas, operacionais e atividades correlatas.

Trata-se, portanto, de uma entidade unica do Terceiro Setor, altamente
especializada no complexo tratamento de variada gama de anomalias,

conforme reconhecimento internacional.

Tendo em vista a natureza da entidade e as atividades por ela
exercidas com objetivo primordial de colaborar para o desenvol-
vimento das ciéncias médicas, odontologicas ¢ de saude em geral,
promove cursos com a contrata¢do de terceiros para presta¢do de
Servigos.

Embora as atividades da CONSULENTE na area social e de pesqui-
sas cientificas sejam reconhecidas mundialmente, pela divulgagéo
feita em seus cursos, entendeu a fiscalizacdo do INSS em descon-
siderar as diversas empresas e pessoas juridicas prestadoras de ser-
vigos, e lavrou diversos autos de infracdo e Notificagdes Fiscais de
Langamento, que resultaram em levantamentos de valores supe-
riores a capacidade economica da Fundacdo a partir de analise de
fatos equivocados e de presungdes do fisco. Pergunta:

1. A Lei Complementar n° 104/01, que alterou o art. 116, para-
grafo unico, do CTN, para introduzir a chamada norma anti-elisdo
¢ auto-aplicavel ou trata-se de norma programatica, caso seja re-
cepcionada pela atual Constituigdo?

2. Em razdo da garantia constitucional de liberdade de pro-
fissdo, ¢ possivel desconsiderar servigos prestados por empresas ou
pessoas fisicas autonomas para considera-las empregados da enti-
dade?
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3. 0 principio da legalidade em matéria tributaria permite a
exigéncia de tributos por presungdo da fiscalizagdo?

4. A Lei ordinaria poderia dispor sobre prescricdo e decadén-
cia? Qual o prazo para constituicdo do crédito tributario de Previ-
déncia Social?

2. Resposta

Antes de respondermos as indagagdes formuladas pela CONSU-
LENTE e para melhor compreensdo da matéria, teceremos algumas
consideracdes sobre o perfil dos institutos da imunidade e da isen-
¢do em nosso ordenamento juridico e dos critérios de interpretagdo
de normas tributarias, a luz da Constituicdo Federal.

A Constituicdo Federal, como Lei Suprema do Pais, contém
um conjunto de normas e principios que regem a sociedade, com
ordens soélidas de compromisso com a seguranc¢a juridica e forca
hierarquica superior dentro do ordenamento juridico em relacdo
as demais normas, que limitam o poder politico e estabelecem os
direitos e as garantias dos cidadios.

Tais normas de hierarquia superior tém por objetivo a estrutu-
racdo do Estado, a organizacdo dos entes federativos de seus oOrgdos
e a definicdo de suas competéncias. Na interpretagdo de suas normas,
sdo essenciais os métodos de interpretacdo utilizados pelo Supremo
Tribunal Federal, constatados através de jurisprudéncia, que tornam
eficazes os principios e valores escolhidos para a estrutura do orde-
namento juridico, com a qual se torna necessario harmonizar toda a
legislagdo infra-constitucional, como pressuposto de sua validade.

Assim, as consideragdes sobre a imunidade e a isengdo, como
formas de desoneracdo tributaria, serdo feitas com enfoque nas ins-
tituicdes filantropicas e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
que tém sido objeto de controvérsias em face da erronea interpre-
tagdo da Constituicdo Federal ¢ da legislagdo tributaria, pelos entes
tributantes, que, por terem objetivos arrecadatorios, muitas vezes
deixam de obedecer aos preceitos constitucionais.
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A Constituigdo Federal, em seus arts. I° e 3°, estabelece os fun-
damentos do Estado brasileiro, nos seguintes termos:

Art. I° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico. [...]

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

II - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Esse modelo de Estado representa nao apenas Estado de Direi-
to, voltado para a legalidade, mas também um Estado Democratico
de Direito, que, além de exigir a legalidade, ¢ voltado para a defesa
dos direitos sociais.

Para cumprimento desses objetivos sociais, o Estado necessita de
apoio e da cooperagdo de toda a sociedade, eis que sozinho ndo conse-
gue disponibilizar recursos suficientes para atendimento dessas fina-
lidades, principalmente nas areas como assisténcia social, educagdo,
saude, previdéncia, fundamentais para o bem comum da sociedade.

Por esta razdo, ao definir o sistema tributario e a competéncia
tributaria, a Constituicdo Federal estabelece certas desoneracdes a
fim de preservar valores, inerentes ao perfil do Estado Democratico
de Direito, adotado pelo Pais. Tais desoneracdes sdo as imunidades
tributarias, que estdo fora da competéncia tributaria, podendo ser
entendidas como uma limitagdo ao poder de tributar.
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2.1. Imunidade tributaria

A Constituicdo Federal, no capitulo dedicado as limitagdes ao
poder de tributar, como garantias asseguradas ao contribuinte, em
rela¢@o a impostos, em seu art. 150, VI, ¢, preceitua:

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

VI - instituir impostos sobre: [...]

¢) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des
de educagdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os

requisitos da lei;

Verifica-se, da norma transcrita, que o constituinte, reconhe-
cendo que as entidades indicadas na alinea c exercendo atividades
complementares da atividade publica, colocou-as a salvo da com-
peténcia da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
para a instituicdo de impostos, com a finalidade de estimula-las a
prestar servicos no interesse da sociedade.

A Constituigdo, portanto, veda a instituicdo de imposto sobre
0 patrimdnio, a renda e os servicos das instituicdes de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos de lei.

Em relacdo as Contribui¢cdes Sociais, determinou a Constituicao
Federal que a imunidade seja aplicavel as entidades beneficentes dc
assisténcia social, desde que atendidas as exigéncias estabelecidas
em lei, nos termos do § 7° do art. 195, assim redigido:

§ 7° - S@o isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabele-

cidas em lei.
Embora a norma faga mengdo a isen¢do, hd uma imprecisdo

técnica, pois, tratando-se de desoneracdo concedida pelo Texto
Constitucional, configura-se imunidade abrangendo contribuigdes
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condicionada ao atendimento dos requisitos estabelecidos em lei.
Imunidade e isen¢do ndo se confundem, sdo institutos distintos.

Imunidade consiste na vedacdo constitucional ao poder de tri-
butar. Em fun¢do da norma constitucional, o legislador fica impe-
dido de tributar certas pessoas ou atividades estabelecidas pela Lei
Maior, ou seja, o Texto Constitucional ja delimita a area em que o
poder tributante ndo pode atuar.

Isengdo ¢ sempre um favor legal. 0 poder tributante que tem a
faculdade de impor, expressamente, abre mao de determinada recei-
ta fiscal, com o que alguns doutrinadores tém entendido ser isengdo
uma ndo-incidéncia qualificada. Aquele que tem o poder de tributar
tem o poder de isentar.

Por esta razdo, as imunidades constitucionais, em matéria tribu-
taria, estdo centradas no art. 150, VI, que elenca diversas hipdteses de
imunidade de impostos, e no § 7° do art. 195, que menciona a imuni-
dade para as contribuicées sociais, atendidos os requisitos de lei.

A mencdo feita na norma de que a desoneragdo prende-se ao
atendimento de requisitos legais ndo significa que caiba ao legisla-
dor infraconstitucional qualquer margem de liberdade para impor
condigdes restritivas ou reduzir de alguma forma o beneficio con-
cedido pela Constituigao.

2.2. Necessidade de lei complementar para regular a imunidade

Tendo em vista que a desoneragdo tributaria, no caso, decorre
do proprio texto constitucional, sua natureza ¢ de imunidade, como
limitagdo ao poder de tributar, razdo pela qual os requisitos para a
sua concessdo dependem de lei complementar na forma do art. 146,
I, da CF, que dispoe:

Art. 146. Cabe a lei complementar: [...]

II - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

A lei de complementagdo a vedagdo e ao conteudo da Cons-
tituicdo, no caso, ¢ o Coddigo Tributario Nacional, com eficacia de
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lei complementar e que foi recepcionado pela Constituigdo de 1988,
em seu art. 14, com as alteragdes da Lei Complementar n° 104/01,
estabelecendo os requisitos para que as entidades de educacdo e de
assisténcia social possam gozar de imunidade.

0 referido art. 14 do CTN contém a seguinte dic¢ao:

Art. 14. 0 disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° ¢ subordinado a
observancia dos seguintes requisitos pelas entidades nele referidas:

I - ndo distribuirem qualquer parcela de seu patrimonio ou de suas ren-
das, a qualquer titulo;

IT - aplicarem integralmente, no Pais, os seus recursos na manuten¢io
dos seus objetivos institucionais;

III - manterem escrituragdo de suas receitas e despesas em livros reves-

tidos de formalidades capazes de assegurar sua exatiddo.

As entidades que preencherem tais requisitos estardo imunes
de tributagcdo, seja em relagdo a impostos ou em relagdo a contri-
buigdes sociais.

Compreende-se a razdo da exigéncia de lei complementar
como veiculo legislativo para disciplinar a matéria. E que se fosse o
constituinte deixar a critério do poder tributante a fixacdo de requi-
sitos necessarios para o gozo da imunidade, a evidéncia, poderia ele
criar tal nivel de obstaculos, que viria a frustrar a finalidade para a
qual a imunidade foi inserida na Lei Maior.

Nesse sentido ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal, no
MS 22.192-DF (DJ 19.12.1996), destacando-se o seguinte trecho do
voto vencedor do eminente Ministro Celso de Mello, a quem coube
relata-lo:

Impende enfatizar, neste ponto, um aspecto da mais alta relevancia. Mais
importante do que a propria discussdo sobre o alcance da norma inscrita
em simples ato de carater infraconstitucional editado pelo Poder Publico
(DL n° 1.572/77, art. I°, § I°), revela-se a analise da cldusula inscrita no
art. 195, § 7° da Carta da Republica, que outorga a entidades beneficen-
tes de assisténcia social - desde que atendam as exigéncias estabelecidas
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em lei - beneficio extraordindrio da imunidade subjetiva referente as
contribui¢des pertinentes a seguridade social.

Com a superveniéncia da Constituicdo Federal de 1988, outorgou-se as
entidades beneficentes de assisténcia social, em norma definidora de ti-
picas hipdteses de imunidade, uma expressiva garantia de indole tribu-
taria em favor dessas institui¢des civis.

A clausula inscrita no art. 195, § 7°, da Carta Politica - ndo obstante
referir-se impropriamente a isencdo de contribuicdo para a seguridade
social -, contemplou as entidades beneficentes de assisténcia social com
o favor constitucional da imunidade tributaria, desde que por elas preen-
chidos os requisitos fixados em lei (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso
de Direito Constitucional Tributdrio. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.
p- 349, nota de rodapé n° 144; MELO, José Eduardo Soares de. Contribui-
¢oes Sociais no Sistema Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 171-5;
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a Constituicdo de 1988:
sistema tributario. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1992. p. 41-2, item n°
22; BALERA, Wagner. Seguridade Social na Constitui¢do de 1988. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 71).

Convém salientar que esse magistério doutrinario reflete-se na propria
jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, que Ja iden-
tificou na clausula inscrita no art. 195, § 7°, da Carta Politica a exis-
téncia de uma tipica garantia de imunidade estabelecida em favor das
entidades beneficentes de assisténcia social (RTJ 137/965, rei. Min. Mo-
reira Alves).

Sendo a imunidade uma limitagdo ao poder de tributar, a lei

a que faz mencdo a parte final do art. 150, IV, ¢, ¢ do § 7° do art.
195, ambos da CF, ou seja, a lei que estabelece as exigéncias para
0 gozo do beneficio, ha de ser a lei complementar, por for¢a do que
estabelece o art. 146, 11, da CF.

Os beneficios do art. 150, VI, ¢, e § 7° do art. 195, ambos da CF,

tém por objetivo precisamente incentivar a sociedade a se organi-

zar para suprir as deficiéncias do Estado, colaborando com o Poder
Publico no desenvolvimento de atividades de carater eminentemente
comunitario, que caberiam, em um modelo de Estado intervencionista
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(welfare staté), ao proprio Estado; mas este, atualmente, ndo consegue
desempenhar isoladamente (modelo nominalista).

E importante assinalar, pois, que a entidade de “assisténcia so-
cial” beneficiaria da imunidade constitucional ¢ aquela que presta
servigos relevantes a comunidade, substituindo na maioria das vezes
o proprio Estado, cuja maquina administrativo-burocratica tornou-
o incapacitado para atender as demandas geradas pela sociedade.

Esse conceito amplo de assisténcia social, adotado pela doutrina,
para abranger foda e qualquer entidade que, sem fins lucrativos, se
dispde a desenvolver atividades em beneficios de terceiros, foi aceito
pelo STF quando do julgamento do pedido de cautelar na ADIn 2028.
Conlfira-se, a esse respeito, trecho do voto do Ministro Moreira Alves:

Do exame sistematico da Constitui¢do, verifica-se que a se¢do relativa a
Assisténcia Social ndo ¢ exauriente do que se deve entender como Assis-
téncia Social, pois, além de ndo se referir a carentes em geral, mas apenas
a familia, criangas, adolescentes, velhos e portadores de deficiéncia sem
sequer exigir de todos estes que sejam carentes, preceitua, em seu artigo
203, que ela se fard independentemente de contribuicdo a seguridade
social, a indicar que serd gratuita, o que s6 se compatibilizard com o
disposto no paragrafo unico do art. 149 - que permite que os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituam contribuigdo cobrada de seus
servidores para o custeio, em beneficio destes, de sistema de previdéncia
e assisténcia social - se se entender que, para a Constituigdo, o conceito
de assisténcia social é mais amplo ndo so do que o doutrindrio, mas
também do que o adotado pelo artigo 203 para a disciplina especifica

prevista nele e no dispositivo que se lhe segue. (DJU 10.06.00, grifamos)

0 conceito de assisténcia social encontra seu perfil na propria
Constituigdo, deinicio no seu art. 6°, que assim define os direitos sociais:

Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia,

o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigao.
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Mais adiante, nos arts. 203 e 204, II, explicitando, respecti-

vamente, o que se entende por assisténcia social e participagdo da
sociedade nesse ambito, estabeleceu:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, in-
dependentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por obje-
tivos:

I - a protegdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

I - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

III - a promogao da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
a promogao de sua integrag¢@o a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa por-
tadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua familia, con-
forme dispuser a lei.

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes: [...]

II - participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulagdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis.

Esta ¢ a razio pela qual as desoneragdes contempladas no art.

150, VI, e § 7° do art. 195, ambos da CF, tém por finalidade in-
centivar a sociedade a se organizar para suprir as deficiéncias do

organismo estatal, colaborando com o Poder Publico no exercicio
de tais atividades com fim publico, mas que o Estado, sozinho, ndo
consegue desempenhar de modo satisfatorio, como a assisténcia

social aos desamparados.

Por outro lado, o STF, ainda na vigéncia da Constituigdo pre-

térita, havia entendido que ndo se exige gratuidade para que uma
entidade assim se caracterize (relator Ministro Djaci Falcdo no RE
74.792, RTJ 66/257).
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E, a luz da Constitui¢do de 1988, igualmente, o STF reiterou esse
entendimento no RMS 22.192/DF, em relagdo a entidade constituida
para fins educacionais, reconhecendo ndo so sua finalidade de assis-
téncia social, como seu cardter beneficente, por prestar servi¢os gratui-
tamente aos necessitados, 3 medida que concede bolsas de estudos a
alunos carentes e disponibiliza suas dependéncias e bibliotecas para a
comunidade, promovendo cursos a idosos ¢ alfabetizacdo de adultos.
0 mesmo ocorre na area da satide a medida que atende carentes e seus
familiares com apoio social e promove e divulga pesquisas médicas.

0 termo beneficente, também ligado & idéia de solidariedade, ¢
um conceito de conteudo constitucional e de direito privado, utili-
zado pela Lei Maior para estabelecer um limite ao poder impositivo
do Estado relativamente as contribuicdes, e, nessa medida, ndo pode
ser alterado pela legislagdo tributaria - nem mesmo pela lei comple-
mentar - por vedag@o expressa do art. 110 do CTN, que dispoe:

Art. 110. A lei tributiria ndo pode alterar a defini¢do, o conteudo e o
alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados,
expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constitui-
¢cOes dos Estados, ou pelas Leis Orgéanicas do Distrito Federal ou dos

Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.

Nessas circunstancias, na expressao entidade beneficente de
assisténcia social, € inequivoco que o termo beneficente indica a
qualidade ou natureza que a entidade deva possuir para fazer jus a
imunidade; ja o termo assisténcia social refere-se ao tipo de ativi-
dade que deve ser por ela desenvolvida para esse fim.

Por esta razdo, o conceito de assisténcia social, na interpreta-
cdo da Suprema Corte, ¢ muito mais abrangente, tendo em vista o
objetivo nitidamente social de nossa Constituicdo. Merece destaque
o seguinte trecho do voto do Ministro Moreira Alves, relator da
ADIn 2028-5:

Esse conceito mais lato de assisténcia social - e que ¢ admitido pela

Constituiggo - é o que parece deva ser adotado para caracterizagdo dessa

151



Ives Gandra da Silva Martins e Marilene Talarico Rodrigues

assisténcia prestada por entidades beneficentes, tendo em vista o cunho
nitidamente social de nossa Constitui¢do. Alids, esta Corte tem entendido
que a entidade beneficente de assisténcia social, a que alude o § 7° do
art. 195 da Constituigdo, abarca a entidade beneficente de assisténcia
educacional (assim, no ROMS 22.192, Relator Ministro Celso de Mello,
no ROMS 22.360, Relator Ministro limar Galvdo, e, anteriormente, no MI
232, de que fui relator, os dois primeiros relativos a Associacdo Paulista
da Igreja Adventista do Sétimo Dia, que presta assisténcia educacional, e

o ultimo com referéncia ao Centro de Cultura Professor Luiz Freire).

Deve-se observar que, por interpretagdo do STF, a assisténcia

social vincula-se ao tipo de atividade exercida pela entidade e ndo

a sua gratuidade, até porque as entidades assistenciais necessitam

de recursos para atendimento de suas finalidades. 0 que se exige ¢

que elas ndo distribuam lucros e que a totalidade de receitas obtidas

seja aplicada no Pais em seus objetivos institucionais.

1.

152

Um dos subscritores do presente escreveu:

0 conceito fiscal do que seja instituicdo de assisténcia social, vinculan-
do-o a filantropia, ndo pode prevalecer. Filantropia ¢ forma de assistén-
cia social, mas ndo ¢ a assisténcia social. Esta existe, independentemente
de filantropia, pois a funcionalidade da agdo ¢ que lhe d4 o desenho
juridico pertinente. E a assisténcia social a agdo que atenda & sociedade
em suas necessidades essenciais, no concernente a vida, saude, condi¢do
de vida e previdéncia. Filantropia ¢ modalidade de assisténcia social na
medida em que, funcionalmente, atenda as mesmas finalidades. Mas ndo
restringe a propria assisténcia, nem esgota a realidade fenoménica. Por
essa razdo, o constituinte preferiu utilizar-se da expressdo “institui¢des
de assisténcia social” e nao “instituicdes filantropicas”, pois objetivava
abranger espectro mais amplo de atua¢do complementar ao Estado por
parte das entidades privadas. E, por essa razdo, imp0s apenas os requisi-

tos formais da lei complementar; no caso, os dos arts. 9° € 14 do CTN.!

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direito Tributario Interpretado. Belém: CEJUP. p.

123.
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A luz do direito positivo, portanto, instituicdo de assisténcia
social é toda organiza¢do de pessoas, sem fins lucrativos, criada com
a finalidade de, ao lado do Estado, prestar assisténcia aos necessita-
dos em atendimento a seus objetivos sociais (com atuacdo em geral
nas areas da saude, educacdo e assistencial aos menos favorecidos),
que atenda ao interesse publico, suprido ou complementando ati-
vidades proprias do Estado. Pode ser aberta a comunidade ou a um
numero restrito de pessoas, desde que seus resultados financeiros
sejam totalmente revertidos aos fins institucionais, de modo a reali-
zar finalidades publicas, ou seja, em beneficio de outrem.

E a Consulente se enquadra nesse perfil de “entidade filantro-
pica e de assisténcia social” a medida que colabora para o desenvol-
vimento das ciéncias médicas, odontolégicas e da satde, nas areas
de ensino, pesquisa e assisténcias clinica, cirGrgica e ambulatorial,
em especial no tratamento de deficiéncias, colaborando com hospi-
tais publicos e com institutos educacionais, universidades, institui-
¢oes publicas e privadas, no Brasil e no exterior.

Tanto ¢ que foi considerada uma das melhores instituigdes no
mundo, por entidades internacionais e pela ONU, em reconheci-
mento a sua atuacdo nas areas da salde, ensino e pesquisa das
ciéncias médicas.

Sendo a Consulente entidade de assisténcia social, estd imune
de tributagdo em relagdo a impostos, nos termos do art. 150, VI,
¢, ¢ em relagdo a contribuigcdes sociais, a teor do § 7° do art. 195,
ambos da CF.

Conforme mencionado, a Constituigdo faz mengdo a que a
imunidade deve observar os requisitos legais, os quais, entretanto,
ndo podem desvirtuar a esséncia da imunidade, de forma a tornar
impraticavel ou de dificil atendimento por parte do beneficiario da
desoneragdo, sob pena de desvirtuar a norma constitucional, que o
constituinte visou ndo s6 proteger, mas também estimular a socie-
dade a praticar atividades de natureza assistencial.

Por esta razdo, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia tém
entendido que a lei infra-constitucional, ordindria ou comple-
mentar, ndo podera disciplinar a imunidade de forma a retirar
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ou invalidar a desoneracdo tributaria, que a Constituicdo visou
proteger.

Ocorre que o Governo Federal, valendo-se da legislagdo ordi-
naria - que ndo tem competéncia para dispor sobre a matéria, por
forca do art. 146, II, da CF -, com objetivo de maior arrecadagao,
tem imposto condi¢des ao gozo da imunidade que ndo se com-
patibilizam com os conceitos de beneficéncia e assisténcia social
adotados pela Lei Maior, e que acabam por eliminar esse beneficio
constitucional.

Como exemplo, podemos mencionar diversas leis que preten-
deram restringir a imunidade tributaria, tais como: Lei n°® 8.212/91;
Lei n° 9.732, de 11.12.1998; Decreto n® 752, de 16.2.1993; Lei n°
8.742 de 07.2.1993; Decreto n° 2.536, de 06.4.1998; ¢ Medida Pro-
visoria n° 2187-35/01, posteriormente regulamentada pelo Decreto
n® 4.524, de 17.12.2002.

Referidas legislagdes infra-constitucionais estdo sendo contes-
tadas por diversas Agdes Diretas de Inconstitucionalidades (2028-5,
2228-8, 2621-6 ¢ 2545-7), cuja finalidade ¢ obter decisdo do STF em
relagdo a imunidade, se a mesma deve ser disciplinada por lei com-
plementar, a teor do art. 146, II, da CF, e como entendemos a questdo,
na linha de precedentes da Suprema Corte, ou se, ao contrario, a
lei ordinaria poderia disciplinar a questdo, gerando instabilidade e
inseguranga juridica nas relagdes entre os poderes tributantes e as
entidades de assisténcia social e filantropicas, que, a cada momento,
sdo obrigadas a atender requisitos diversos de dificil ou até mesmo
de impossivel cumprimento, impostos pelos entes da administragdo
publica, nitidamente com o objetivo de restringir a imunidade conce-
dida a luz da Constitui¢cdo Federal, o que ¢ inaceitavel em um Estado
Democratico de Direito, como o adotado em nosso pais.

A interpretacdo sistematica do art. 150, VI, ¢, e do art. 195,
§ 7°, com a norma do art. 146, II, todos da CF, deixa claro que so
pode ser lei complementar o veiculo normativo apto a disciplinar
os requisitos para fruicdo da imunidade pelas entidades de assis-
téncia social, ja que a esta cabe regular as limitagdes ao poder de
tributar.
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Efetivamente, tais requisitos estdo plasmados no art. 14 do
CTN, com as alteracdes introduzidas pela Lei Complementar n°
104/01.

Em recente decisdo do STF, o Ministro Carlos Ayres Britto, ao
analisar questdo levantada na Ag¢do Cautelar n® 271, ajuizada para
atribuir efeito suspensivo ao RE 394.991, concedeu liminar contra
decisdao do TRF da 4% Regido, que entendia estar a entidade imune
sujeita a contribui¢do ao PIS sobre a folha de salarios.?

No caso concreto, a Liga Paranaense de Combate ao Cancer
impetrara mandado de seguranca para ndo recolher o PIS, por ser
beneficiaria da imunidade do referido art. 195, § 7°, levantando a
tese de que a matéria s6 poderia ser regulada por lei complementar
e ndo por lei ordinaria, regulagdo esta ja existente pela recepcdo do
art. 14 do CTN pela ordem constitucional de 1988, que fora cum-
prida em todos os seus termos pela entidade. Sua Exceléncia, ao
conceder a liminar, lastreou-se em idéntico argumento levantado
pelo Ministro Moreira Alves na ADIn 2028, antes mencionada.

0 Ministro Carlos Ayres Britto ¢ também professor de Direito
Constitucional e um dos mais festejados autores deste ramo juridi-
co, razdo pela qual sua andlise de que a imunidade deveria ser re-
gulamentada por lei complementar reveste-se ndo s6 de autoridade
do competente magistrado, mas também do excelente constitucio-
nalista, reconhecido no Pais.

Qualquer nova condigdo ou explicitagdo dos requisitos acima
citados deve ser estabelecida por meio de lei complementar, que ¢ o
veiculo legislativo adequado para a espécie.’

2. Julgamento realizado em 21.5.2004 - Medida Cautelar em A¢do Cautelar - AC 271
MC/PR (Didrio de Noticias de 24.8.2005 - STF).

3. 0 XXX Simposio Nacional de Direito Tributario, realizado em outubro de 2005, pelo
Centro de Extensao Universitaria, em Sao Paulo, teve como tema “Limita¢des ao Poder
Impositivo e Seguranga Juridica”, e obteve as seguintes conclusdes:

1) As limitagdes constitucionais ao poder de tributar sdo clausulas pétreas. Entre elas
estariam as imunidades?

Resposta: Sim. As limitagdes ao poder de tributar, entre as quais as imunidades vin-
culadas aos direitos e garantias fundamentais, por caracterizarem clausulas pétreas,
sdo intangiveis pelo poder constituinte derivado, por for¢a do art. 60, § 4°, IV, da CF,
conforme ja decidido, pelo STF, na ADIn 939. Aprovada pelo Plenario.
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2.3. A norma anti-elisdo tributaria e o principio da legalidade

0 estudo do sistema tributdrio mostra que seus alicerces sem-
pre estiveram embasados nos principios da legalidade e da tipicida-
de fechada, como forma de garantir que as relagdes tributarias ndo
saiam do campo juridico para o da arbitrariedade impositiva.

A Constituicdo Federal, no capitulo dedicado as limitagdes ao
poder de tributar, em seu art. 150,1, estabelece:

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

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

Constata-se a preocupacdo do legislador constituinte em en-
fatizar a importancia do principio da legalidade no ambito tributa-
rio, expressamente, além da regra bésica, enunciada de forma geral
pelo art. 5°, II, segundo a qual “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude da lei”.

0 principio da legalidade tributaria ¢, pois, essencialmente um
critério de realizagdo em termos seguros e certos. Para atender o
principio da legalidade, ndo ¢é suficiente a mera existéncia de lei,
mas que a lei esteja em conformidade com a Constituigdo.

Por forca dos principios da estrita legalidade da tipicidade cer-
rada, o surgimento da obrigagdo tributaria depende de que se rea-
lize em concreto aquela hipotese prevista abstratamente na lei de
incidéncia do tributo.

Tal como ocorre no Direito Penal, a subsungdo do fato a
norma tem de ser completa, isto ¢, o evento ocorrido na vida
real tem de satisfazer a todos os critérios identificadores tipifi-

2) Poderiam as imunidades ser reguladas pelos 5.500 entes federativos, via lei ordina-
ria com conformagdes, perfis e defini¢des distintas, ou, sendo uma limitagdo constitu-
cional ao poder de tributar, por for¢a do art. 146, II, da CF, apenas a lei complementar
nacional poderia fazé-lo?

Resposta: As imunidades, por serem limitagdes constitucionais ao poder de tributar, s6
podem ser regulamentadas por lei complementar, nos termos do art. 146, 11, da CF, de
observancia obrigatoria pelos demais entes da federagdo. Aprovada pelo Plenario.
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cados na hipétese normativa, sob o risco de ndo se configurar a
incidéncia.

Sendo a lei tributaria de imposi¢do, cabe a sujeito passivo ex-
clusivamente a protecdo da lei, razdo pela qual deve esta indicar
todos os elementos capazes de flagrar a obrigacdo tributdria pela
incidéncia do tributo dela, ndo se podendo tirar qualquer exegese
flexivel a favor do sujeito ativo da relagdo tributaria.

0 tipo tributario ha de estar desenhado por inteiro na norma,
ndo cabendo ao intérprete, por integracdo analdgica, encontrar ti-
pos implicitos, comandos ocultos ou situagdes semelhantes para
criar imposi¢des ou alterar, em seu proprio beneficio, o0 momento
do fato gerador.

Assim, por forga do principio da legalidade e da tipicidade,
exige-se que a lei formal determine todos os elementos constitu-
tivos da obrigacdo tributaria, ou seja, todos os aspectos do fato
gerador, base de calculo, aliquota, sujeito ativo e sujeito passivo.
Uma lei que autorize a cobranca de tributos ndo pode deixar a cri-
tério da administragio ou da fiscalizacdo os requisitos necessarios
a sua exigéncia, ela propria tem de realizar e descrever os fatos da
obrigagdo tributaria.

0 que mais importa realgar ¢ que os direitos do contribuinte
sd0 dos mais relevantes na Constitui¢do Cidada, como disse o Pre-
sidente da Constituicdo, Ulisses Guimardes, com quem, a época, um
dos subscritores do presente teve o privilégio de privar em palestra
proferida na FIESP, em que equiparava os direitos do contribuinte
aos direitos da cidadania.

Toda esta vasta introdu¢do sobre as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar, que nossos representantes plasmaram no texto
constitucional vigente, a partir da colaboracdo de ilustres juristas,
e que fizeram do texto supremo, como garantias do contribuin-
te, os principios da estrita legalidade, da tipicidade fechada e da
reserva absoluta da lei formal, pretendeu-se suprimir, mediante a
introdug¢do de um unico dispositivo, nao na Constituicdo, mas no
Codigo Tributario Nacional, e ndo pelos génios do Direito Tributario
brasileiro - Gilberto de Ulhdéa Canto, Tito Rezende, Fabio Fanuchi,
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entre outros mas por uma equipe de juristas desconhecidos, cujos
nomes ndo foram revelados aos operadores de Direito em geral ou
aos demais advogados, como estes pareceristas.

Trata-se do paragrafo tnico que a LC 104/01 pretendeu in-
troduzir no art. 116 do CTN, equiparando a elisdo fiscal (conduta
legitima do contribuinte) a evasdo (conduta ilegitima), confundin-
do institutos que sempre tiveram tratamento distinto nas doutrinas
brasileira ¢ comparada.

A gravidade da norma ¢é que, por sua fantastica elasticidade e
extensdo injusta, acaba por afastar a necessidade de reserva legal para
a exigéncia de tributo. Nao mais ao legislador, ndo mais aos tribunais,
cabe estabelecer e explicitar o conteido da norma. Ao agente fiscal, ou
seja, ao servidor subalterno da Administracdo Fazendaria, ¢ que cabera
declarar se a lei pode - ou ndo - ser aplicada na hipdtese fiscalizada.

E interessante notar que o Governo Federal chegou a editar
medida proviséria para regulamentar o referido art. 116, paragrafo
unico, do CTN, cuja diccdo ¢ a seguinte:

Paragrafo tinico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos
ou negodcios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocor-
réncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos consti-
tutivos da obrigagdo tributdria, observados os procedimentos a serem

estabelecidos em lei ordinaria.
Os arts. 13 e 14 da MP 66/02 t€m a seguinte diccao:

Art. 13. Os atos ou negocios juridicos praticados com a finalidade de
dissimular a ocorréncia de fato gerador de tributo ou a natureza dos ele-
mentos constitutivos de obrigacdo tributdria serdo desconsiderados, para
fins tributarios, pela autoridade administrativa competente, observados
os procedimentos estabelecidos nos arts. 14 a 19 subseqiientes.

Paragrafo unico. 0 disposto neste artigo ndo inclui atos e negocios juri-
dicos em que se verificar a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagdo.

Art. 14. S@o passiveis de desconsideragdo os atos ou negécios juridicos

que visem a reduzir o valor de tributo, a evitar ou a postergar o seu
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pagamento ou a ocultar os verdadeiros aspectos do fato gerador ou a

real natureza dos elementos constitutivos da obrigagao tributaria.

§ I° Para a desconsiderag@o de ato ou negocio juridico dever-se-a levar

em conta, entre outras, a ocorréncia de:

I - falta de proposito negociai; ou

II - abuso de forma.

§ 2° Considera-se indicativo de falta de propdsito negociai a opg¢do pela
forma mais complexa ou mais onerosa, para os envolvidos, entre duas
ou mais formas para a pratica de determinado ato.

§ 3° Para o efeito do disposto no inciso II do § I° considera-se abuso de
forma juridica a pratica de ato ou negocio juridico indireto que produza

o mesmo resultado econdmico do ato ou negocio juridico dissimulado.

Tais artigos deixavam claro o amesquinhamento das fungdes
exercidas pelos Poderes Judicidrio e Legislativo, em prol do desme-
dido alargamento daquelas exercidas pelo agente fiscal langador.

Na ocasido, um dos subscritores do presente escreveu:

Detecto, nos dois dispositivos, trés inconstitucionalidades materiais e
uma formal.

A inconstitucionalidade formal reside no fato de que os arts. 13 e 14
foram dedicados a alargar as hipoteses de simulagdo previstas na LC
104/01, na redagdo que ofertou ao paragrafo tnico do art. 116 do CTN,
a saber:

“Paragrafo unico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos
ou negocios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocor-
réncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos consti-
tutivos da obrigagdo tributaria, observados os procedimentos a serem
estabelecidos em lei ordinaria.”

Ora, tal matéria é, inequivocamente, matéria reservada a lei comple-
mentar e jamais & lei ordinaria. E de se realar que o art. 116, paragrafo
unico, declara que a lei ordinaria apenas cuidara de aspectos procedi-
mentais, o que, a evidéncia, ndo ocorreu. E, nos aspectos materiais de
que cuidou, violou a Constituigdo, assim como o proprio comando do
art. 116 do CTN.
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Neste aspecto, a Lei Suprema ¢ clarissima ao declarar que apenas lei
complementar pode definir as normas gerais em matéria de legislacdo
tributaria, estando o art. 146 assim redigido:

“Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

I - regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar;

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, espe-
cialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos gera-
dores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescrigdo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas.”

A primeira inconstitucionalidade material reside no paragrafo unico, que
excluiu os casos de “simulagdo” previstos no art. 116 e introduziu a “si-
mulagdo” sem dolo, fraude ou ma-fé! Nitidamente, substitui o principio
da legalidade pelo principio do “palpite fiscal”.

Se um contribuinte agir sem dolo, fraude ou ma-fé¢ e, entre duas leis, es-
colher aquela que lhe for mais favoravel, ndo ha o que contestar, caben-
do ao Fisco, se ndo lhe agrada o caminho escolhido, revogar o diploma
produzido pelo Poder Legislativo que lhe deu fundamento, pelos meios
legislativos constitucionais expostos nos arts. 59 a 69 da CF. Jamais por
uma mera opinido do fiscal.

A segunda inconstitucionalidade estd em que a desconsideracdo apenas
surtira efeitos “para fins tributarios” - como previsto no caput do art.
13 continuando a solugdo juridica adotada a valer para os demais
campos do Direito. E a hospedagem - desculpem-me a irreveréncia -
da “tributagdo gay”, porque o fato desconsiderado s6 o ¢ para o Direito
Tributario, continuando a valer, sem superacdo, para o0s outros ramos
do Direito. Isso admite que, por exemplo, uma doagdo continue sendo
tributada pelo imposto de transmissdo estadual (pois no plano civil ¢
essa a natureza do negocio juridico) embora possa vir a ser tributada
simultaneamente pelo municipio, se com base no art. 13, caso seja con-

siderada como compra e venda pelo fisco municipal ou federal.
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A terceira inconstitucionalidade estd no § I°, que enuncia duas hipoteses
de desconsideragdo entre outras; vale dizer, qualquer outra idealizada
pelo Fiscal para desconsiderar o ato juridico podera ser utilizada. Os
principios da tipicidade fechada, estrita legalidade e reserva formal da
lei s3o implodidos, valendo, além das hipodteses enunciadas, qualquer
outra que os humores da Fiscalizagdo desejarem. Ha nitida maculagdo
dos principios da legalidade e da seguranga juridica expostos nos arts.
50, caput, e 150,1, da CF, assim redigidos:

“Art. 5° Todos s3o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natu-
reza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais
a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga
e a propriedade [...].

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;”

Um ultimo aspecto diz respeito ao principio da irretroatividade assegu-

rado pelo art. 5°, XXXVI, da CF, assim redigido: “a lei ndo prejudicara o

direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

Por tal principio, se constitucionais fossem, que ndo sao os referidos

dispositivos, ndo seriam aplicaveis as operagdes anteriores a edigdo da

MP n° 66/2002.

Esta opinido foi levada e distribuida aos deputados, durante
a apreciagdo da medida proviséria. Ndo sabemos se teve alguma
influéncia, muito embora alguns deles tivessem assistido a palestra
que proferiu, no IASP, sobre o mesmo tema - a qual também assis-
tiu o Ministro Moreira Alves.

0 fato ¢ que os argumentos utilizados para justificar a rejei¢ao
da MP 66, no tocante aos dispositivos supra transcritos, foram mui-
to semelhantes aos apresentados.

Parece-nos, hoje, examinando a distancia todos estes aspectos
juridicos e acontecimentos historicos relacionados a conformagéo
do sistema tributario brasileiro a Iluz do principio da seguranca
juridica, que n3o hd como se pretender inserir, por forca de uma
norma infraconstitucional, uma limitagdo tdo fantastica ao direito
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do contribuinte, tampouco promover um alargamento t3o monu-
mental do poder de tributar, como se pretendeu com o paragrafo
tnico do art. 116.

Estamos convencidos de que a Constituicdo Federal, ao definir
a Republica Federativa do Brasil como um Estado Democratico de
Direito, fundado na cidadania e na dignidade da pessoa humana,
em que todo o poder emana do povo - que o exerce por meio de
seus representantes, eleitos ou diretamente - ¢ onde os trés Poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) sdo independentes e harmonicos
entre si, estabelece como pedra angular o principio da legalidade.

0 art. 5°, que compreende os direitos e garantias fundamentais,
assegura a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualda-
de, a propriedade e a seguranca juridica, este ultimo dependendo
diretamente daquele principio, tanto que o inciso II do mesmo ar-
tigo dispoe:

Art. 5°.[...]
I - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo

em virtude de lei.

A preocupagdo do constituinte com a legalidade foi tanta que,
no capitulo dedicado ao sistema tributario, tal garantia ¢ reiterada
no rol das limitacdes ao poder de tributar, estabelecendo o art. 150,
1. Mas a Lei Maior foi além.

Como contrapartida as prerrogativas que devem ser atribuidas
ao Estado para arrecadar as receitas necessarias ao cumprimento
de suas finalidades, o constituinte concebeu outros mecanismos de
defesa do contribuinte, a fim de que seus direitos a liberdade, a pro-
priedade e a seguranca juridica ndo fossem ameacados pela forca
inerente ao agir da entidade estatal.

Assim, ao lado da legalidade, a Constituigdo assegurou tam-
bém a ftipicidade tributiria - ou reserva absoluta de lei -, fazendo
com que o fundamento da tributagdo ndo se restrinja a mera exis-
téncia de lei formal, mas a existéncia de lei definidora do tributo e

da obrigagdo tributiria em todos os seus elementos essenciais, de
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forma a vincular, inteiramente, a conduta do Estado na persecugdo
das receitas que lhe pertinem, limitando-a a mera atividade de sub-
sung¢do do fato a norma.

A sede deste principio estd no art. 146, III, da CF, que atribui a
lei complementar a tarefa de estabelecer as normas gerais em Direito
Tributario - respeitados, como ¢é Obvio, os pardmetros constitucio-
nais definindo os tributos e suas espécies e, quanto aos impostos
e contribuigdes, os elementos essenciais do tributo (a saber, fato
gerador, base de calculo e contribuintes) ¢ da obrigagdo tributaria
(obrigacdo, langamento, crédito, prescricao e decadéncia).

A tipicidade da tributacdo, por ser desdobramento do princi-
pio da legalidade ¢ na medida em que tem por objetivo proteger
direitos como a liberdade ¢ a propriedade, é também uma garantia
fundamental - embora ndo esteja topograficamente elencada no
dispositivo dedicado aos direitos e garantias fundamentais -, a teor
do que dispde o § 2° do art. 5°:

§ 2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tra-

tados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

De forma que se reveste, igualmente, da condi¢do de cldusula
pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, IV, da CF, ndo podendo ser res-
tringida nem mesmo por emenda constitucional.

Decorréncia logica dessa garantia - e, bem assim, dos princi-
pios da seguranca juridica e da legalidade, do Estado de Direito e da
separacdo dos Poderes - € que ndo pode a lei tributaria, direta ou
indiretamente, atribuir ao Executivo competéncia para estabelecer
os elementos essenciais do tributo.

Se pudesse a lei tributaria veicular delegacdes de competéncia,
conceitos indeterminados ou clausulas gerais no tocante aos ele-
mentos essenciais do tributo, a evidéncia, o Poder Executivo passaria
a ser o verdadeiro titular da competéncia para criar ou aumentar tri-
butos, quer mediante a utilizacdo de analogia na interpretacdo da lei
ou pela edicdo de regulamentos autonomos, ou, ainda, no exercicio
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de poder discricionario atribuido pela generalidade da letra da lei,
operando-se completa subversdo dos principios e garantias acima
apontados.

Eis a razdo pela qual grande parte da doutrina - a qual nos
filiamos - sustenta ser flagrantemente incompativel com nosso sis-
tema constitucional a chamada norma tributaria anti-elisdo.

E interessante notar que o paragrafo tmico do art. 170 e o art.
174, caput, ambos da CF, declaram que:

Art. 170. [...]

Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer ati-
vidade econémica, independentemente de autorizagdo de oOrgdos publi-
cos, salvo nos casos previstos em lei.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo

para o setor privado.

Isso permitiu que as solugdes empresariais fossem as mais va-
riadas, ndo podendo o Estado criar impedimentos a qualquer ati-
vidade licita. Mais ainda, num mundo de extrema competitividade,
em que se busca reduzir custos, despesas e encargos, as solugdes
empresariais que o direito privado permite tém crescido de tal for-
ma, que hoje ja se fala em “Direito dos Contratos” como um ramo
autbnomo do Direito Privado, tamanhas a multiplicacdo e a com-
plexidade de institutos que vém ganhando autonomia para insercao
na sociedade no mundo moderno.

Os fundadores do sistema tributario brasileiro, que tinham
vocacdo de humanistas e juristas, percebendo o risco de se atribuir
elasticidade ao Estado no exercicio do poder de impor tributos,
gravaram, no CTN, que o conteudo de institutos, principios e nor-
mas de direito privado utilizados para definir ou limitar compe-
téncias tributarias ndo pode ser alterado pelo Direito Tributario,
ao qual cabe apenas definir o nivel da imposi¢do ou desoneragdo
fiscal.

164



Revista de Direito Tributario da APET

Estdo os arts. 109 ¢ 110 do CTN assim redigidos, tendo a dou-
trina sempre entendido que hé inter-relacdo entre as duas normas:

Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesqui-
sa da definicdo, do contelido ¢ do alcance de seus institutos, conceitos e
formas, mas nao para defini¢do dos respectivos efeitos tributarios.

Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o conteudo e o
alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados,
expressa ou implicitamente, pela Constituigdo Federal, pelas Constitui-
¢oes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos

Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.

Vale dizer, muito antes da clara ado¢do de uma ordem eco-
nomica de escala, com os arts. 170, IV, e 174 da CF formatando o
principio da competitividade e da ndo-intervengdo estatal, como
pressupostos do Direito Econdmico e do Direito Privado, os nossos
juristas maiores - ndo os regulamenteiros da atualidade - percebe-
ram que, no Direito Tributario, devem ser respeitadas as formas do
Direito Privado, que acompanham a evolugdo econémica, com a
escultura dos arts. 109 e 110 do CTN.

Ora, admitir que o agente fiscal possa desconsiderar uma ope-
racdo legitima praticada pelo contribuinte, por entendé-la como a
solucdo mais eficiente do ponto de vista econdmico e empresarial,
apenas porque, para o Fisco, o melhor seria que o contribuinte ti-
vesse praticado outra operagdo que garantisse aos cofres publicos
maior arrecadagdo, & gerar, permanentemente, inseguranca juridica.
E fazer com que o contribuinte viva em constante estado de incer-
teza, podendo ser surpreendido, durante o lapso decadencial - ou
além dele -, pela desconsideracdo de seus atos fundada em mero
palpite da fiscalizagdo, em violagdio manifesta a estabilidade das
relagdes juridicas e da ordem social e econdmica, queridas pela lei
suprema, a julgar pelas normas nela plasmadas.

E interessante examinar a experiéncia de outros paises no ma-
nejo da mencionada norma anti-elisdio. Na Espanha, por exemplo,
a carga tributaria ¢ menor que a do Brasil, as autoridades publicas
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sdo mais respeitadoras dos direitos dos contribuintes, os servigos
publicos sdo melhores que os nossos, além de 14 existir um Codigo
de Defesa do Contribuinte. Embora tenha sido introduzido dispo-
sitivo semelhante aquele que o legislador complementar brasileiro
pretendeu instituir com o art. 116 do CTN, paragrafo tnico, a rea-
¢do negativa da sociedade foi de tal ordem, que, segundo Eusébio
Gonzalez, existia, em 1999, menos de uma dezena de casos em que
fora aplicada ao longo de toda a histéria da imposicdo tributdria
na Espanha.

0 certo é que a seguranca juridica impde o texto da lei como
unica fonte do Direito, nos limites da Constituigdo, como determi-
nante das hipdteses de imposi¢ao, e ndo a vontade ou a exegese
- quase sempre pro domo sua - do Governo de afastar a lei aplica-
vel e determinar que outra deve ser aplicada ao caso concreto.

Outro exemplo que nos parece paradigmatico para demonstrar
os abusos que a aplicacdio da norma do pardgrafo tnico do art. 116
pode ensejar -mesmo sem que tenha sido produzida a lei proce-
dimental para o dispositivo ganhar eficacia, como prevé sua letra
- deve ser citado. Muitos agentes fiscais tém pretendido desconsi-
derar pessoas juridicas formadas por profissionais liberais que pres-
tam servicos a empresas, sob a alegagdo de que essa modalidade de
conformagdo social ndo agrada ao Fisco por gerar menos tributos
que os que incidiriam no caso de os servicos serem prestados por
pessoa fisica.

E como se, ao pardgrafo Ginico do art. 170, que assegura a li-
berdade de associagio - “E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econOmica, independentemente de autorizagdo
de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei” -, fosse acres-
centada a frase “e desde que qualquer agente fiscal ndo se oponha
a sua formacgédo”.

Ora, o que os agentes fiscais tém entendido como figura a ser
desconsiderada - apesar de tais sociedades estarem sujeitas ao re-
colhimento, tributos correlates, como COFINS, PIS -, o Legislativo,
como se vé da manifestagdio do Deputado relator da MP 232/04
(hoje revogada), entendeu legitima, tanto que, segundo os jornais,
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teria acordado com o Secretario da Receita Federal em elevar de
32% para 40% a base de calculo do Imposto sobre a Renda destas
pessoas juridicas, para que paguem tributo mais elevado do que as
demais, que continuariam sujeitas a imposto calculado sobre uma
base de apenas 32%.

Ora, se o Congresso Nacional ¢ o Secretario da Receita Federal
entendem que estas sociedades sdo legitimas - e pretendem, apenas,
elevar a base de célculo para determinacdo do Imposto de Renda
como admitir que a autoridade administrativa, no uso da - abusiva
- faculdade de interpretar a norma tributaria, que o art. 116 do CTN,
paragrafo tUnico, lhe outorgaria, possa entender que tal desconside-
racdo independa de providéncia legislativa do Congresso Nacional?
Como ¢ possivel que funciondrios subordinados a administragdo
fazendéria criem, para hipdtese rigorosamente idéntica aquela que
esta sendo discutida no Congresso, sua propria solucdo legislativa,
sem a participacdo do Parlamento, tributando como pessoa fisica
sociedade que o Fisco e o Congresso entendem ser empresa, com
regime juridico e tributacdo pertinente a pessoa juridica?

Nada mais inconstitucional, ildgico, irracional e conveniente
que atribuir ao Executivo norma desse teor, que nulifica o principio
da legalidade e amesquinha o Poder Legislativo.

Por fim, duas rapidas consideragdes sobre o paragrafo tUnico
do art. 116 do CTN.

Se constitucional fosse - que ndo ¢ a referida norma ndo tem
eficacia imediata, pois depende de regulamentagdo procedimental por
lei ordinaria. A Unica tentativa de regulamenta¢do deu-se por meio
dos arts. 13 a 19 da MP 66/00, que, entretanto, foi repelida pelo Con-
gresso Nacional, ainda em sua Comissao de Constituigcdo e Justiga.

Assim, deixando de lado, apenas para argumentar, sua mani-
festa inconstitucionalidade, a eficacia da norma ¢é futura e condi-
cionada, ndo podendo, pois, dar suporte a qualquer acdo fiscal para
fazé-la efetiva, sem lei que crie os procedimentos pertinentes para
tal fim.

0 segundo aspecto diz respeito a pretendida retroatividade da
norma para atingir fatos passados. 0 principio da irretroatividade ¢é
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clausula pétrea no Direito brasileiro, estando o art. 5°, XXXVI, da
CF, assim redigido: “A lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada”.

Em Direito Tributario, s6 se permite a “benigna amplianda”
a favor do contribuinte, como estatuido no art. 106 do CTN, cuja
dicgdo ¢ a seguinte:

Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, exclui-
da a aplicacdo de penalidade a infracdo dos dispositivos interpretados;

II - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infragdo;

b) quando deixe de trata-lo como contrario a qualquer exigéncia de agdo
ou omissdo, desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado
em falta de pagamento de tributo;

c¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na lei

vigente ao tempo da sua pratica.

Nao ha, pois, como pretender que norma ainda dependente
de regulamento processual a ser elaborado seja dotada de efeitos
retroativos e alcance situagdes pretéritas. A irretroatividade, neste
caso, fulmina qualquer pretensdo desta natureza.

Por todos os aspectos aqui expostos, entendemos que a ADIn
2446/600, proposta pela CNC, merece ser acolhida, com declaragdo
de inconstitucionalidade do art. I° da LC 104/01, pois - sobre ferir a
seguranca juridica (art. 5°, caput, da CF); violentar a se¢do ‘“Das Li-
mitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”, estreitando de forma
inadmissivel e injuridica seu espectro; implodir os principios da re-
serva formal da lei tributaria, tipicidade fechada e estrita legalidade,
substituindo-os pelo principio do palpite fiscal; fazer com que, no
acender das luzes da hipertrofia do poder decisério da Receita Fede-
ral, dé-se o curto-circuito definitivo nos principios democraticos ¢ da
cidadania - todo o dispositivo (se constitucional fosse, que nao ¢) de-
pende de disciplina a ser instituida por lei ordinaria, ndo produzida,
ainda, pela Casa das Leis, sendo, portanto, de eficacia inexistente.
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Entendemos, pois, como parcela consideravel da doutrina pa-
tria, que tal norma estd maculada do vicio maior e insanavel de
nulidade, dada a sua manifesta inconstitucionalidade.

2.4. A garantia constitucional de liberdade de profissdo e a desconsideragéo

dos servigos prestados por empresas ou pessoas fisicas

A Constituigdo Federal é de particular clareza ao determinar
no inciso XIII do art. 5° que “é livre o exercicio de qualquer tra-
balho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais
que a lei estabelecer”, continuando, no art. 170, caput e inciso 1V,
a declarar que:

Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizagdo do trabalho hu-
mano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...]

1V - livre concorréncia;

E no paragrafo unico que “¢ assegurado a todos o livre exerci-
cio de qualquer atividade econOmica, independentemente de autori-
zacdo de Orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”. Finaliza
com o art. 174, caput: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdémica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes
de fiscaliza¢do, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Tais disposi¢des garantem a todos os cidaddos e residentes no
Pais o direito de (i) liberdade de exercicio de qualquer profissdo li-
cita, (ii) liberdade de constituir empresa para exercicio de qualquer
atividade; e (iii) nos casos de necessidade de qualificacdo profissio-
nal ou econdmica, o preenchimento de requisitos legais.

Os principios constitucionais, portanto, impdem o absoluto
respeito ao direito de se exercer qualquer profissdo ou atividade,
individual ou empresarial, sem limitagdes e sem necessidade de
autorizacdo de orgdos publicos, ressalvando-se aquelas atividades
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cuja regulamentagdo estd a exigir qualificagdo técnica (advocacia,
medicina, etc.) ou econdmica (instituigdes financeiras), nestes ca-
sos, devendo a lei definir as condigdes para o exercicio pessoal - ou
através de sociedades - da atividade escolhida.

Em outras palavras, ndo podem, o Estado, o Poder Publico, os
Governos ¢ a Administragdo, proibir qualquer atividade ou exer-
cicio profissional, na forma escolhida pelo cidaddo ou residente,
desde que tal atividade ndo esteja vedada pela Lei Suprema ou, nos
casos de qualificacdo técnica ou econdmica, pelas leis explicitado-
ras da Constituigdo.

Tais disposi¢des da Lei Maior, a nitidez, ndo estdo sujeitas a
quaisquer disposi¢oes de leis infraconstitucionais, visto que a estas
cabe apenas explicitar o que na Lei Maior contido estiver, e, jamais,
subordinar a Lei Maior aos humores do legislador menor.

De longe, ndo podem tais principios estar subordinados a
critérios impositivos de autoridades do Executivo, principalmente
para efeitos de afasta-los, estabelecendo elas requisitos proprios e
pessoais.

Nesta primeira questdo preliminar, ¢ de se considerar que a
Consulente, rigorosamente, no exercicio de suas atividades, con-
tratou com terceiros - pessoas juridicas ou fisicas auténomas - a
prestagdo de servigos para as atividades que, nas suas especialida-
des, exercem, com exclusiva op¢do, ndo podendo esses prestadores
de servigos serem considerados empregados da Consulente como
pretendeu a fiscalizagao.

Neste particular, deve-se lembrar que o Governo Federal, na
administracdo do excelente Secretdrio da Receita Federal que foi
Everardo Maciel, estimulou os profissionais liberais e agentes auto-
nomos a constituirem empresas sujeitas ao regime do lucro presu-
mido, como meio de reduzir a informalidade no Pais.

Desta forma, nada obstante o limite que foi sendo gradativa-
mente elevado até chegar a R$ 48 milhdes de faturamento anual, o
ex-secretario conseguiu trazer para a formalidade grande parte de
empresas informais, sobre ter mais de 90% de todas as sociedades
brasileiras subordinadas a tal regime simplificado.
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A técnica adotada para “formalizar” grande parte de empresas
informais foi tomar a tributagdio mais atraente ¢ menos elevada,
com o que - apesar de estarem sujeitas a uma gama maior de es-
pécies tributarias (PIS, COFINS, Imposto de Renda, ISS ou ICMS e
IPI, contribuigdes especiais, taxas municipais, etc.) - a somatdria
de todas as incidéncias implicariam uma incidéncia menor do que
apenas o recolhimento do Imposto de Renda e da contribuigdo
previdenciaria, se estivessem no regime de autébnomos ou de em-
pregados.

E que elevada carga tributiria incidente sobre auténomos e
empregados ¢ a mais alta do mundo para a classe média, pois um
cidaddo que ganha em torno de 600 curos ja entra na faixa de
27,5% de imposto sobre a renda.

Desta forma, ndo poderd a fiscalizagdo considerar como em-
pregados da Fundagfo as empresas e as pessoas fisicas autonomas
prestadoras de servigos que optaram por exercer sua profissdo, ou
prestar servicos, sem vinculo empregaticio.

As conclusdes extraidas pela fiscalizagdo distanciam-se da
verdade material, emprestam aos fatos interpretacdo meramente
econdmica, desconsiderando institutos de direito privado em total
desobediéncia aos arts. 109 e 110 do CTN, violam direitos funda-
mentais, tais como a liberdade de contratar (art. 5° da CF), o livre
exercicio profissional (art. 5°, XIII, CF), a livre iniciativa (art. 170,
paragrafo unico, CF), além de violarem os principios da estrita le-
galidade (art. 150, I, CF) e da tipicidade que informam o Direito
Tributario.

2.5. As presuncgdes e o principio da legalidade em matéria tributaria

A figura das presungdes ¢ conhecida de nosso ordenamento juri-
dico, inserindo-se na categoria dos meios de prova, podendo ser assim
definida de forma classica: “¢ a ilagdo que se tira de um fato conheci-
do para provar a existéncia de outro desconhecido”. Servem, portanto,
as presuncdes de instrumento para passar de um fato conhecido para
outro desconhecido, provando-se desta forma esse ultimo.
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Assim, ocorre na presun¢do a fixacdo de uma verdade hipoté-
tica em relagdo a certos fatos, posto que ndo ¢ provada por meios
diretos.

Cumpre deixar nitido, preliminarmente, que nas presungdes
estamos perante certo tipo de correlagdo que se instaura entre dois
planos distintos: o plano de existéncia dos fatos e o plano dos meios
de prova destes fatos.

Na presuncdo, admite-se com forgca probante de certos fatos a
ocorréncia de outros definidos pela legislacdo. Acentue-se, porém,
que este segundo fato (que, uma vez ocorrido e por forca da norma
que estabeleca a presuncdo, autoriza considerar outro fato como
ocorrido) deve apresentar algum relevante grau de significancia em
relagdo ao outro.

Expliquemos a nogdo. Toda norma atribui a certos fatos de-
terminadas conseqiiéncias, por forca do principio da imputagdo.
Estas conseqiiéncias somente serdo deflagradas (a norma somente
incidird) se e quando ocorrer o fato hipoteticamente descrito. Para
se operar esta incidéncia, mister se faz a prova (demonstragdo) da
ocorréncia de fato que figura como pressuposto normativo, sem o
que ndo havera incidéncia.

Porém, nem sempre ha condigdes absolutas de integral de-
monstragdo da ocorréncia do fato descrito, embora seja possivel
identificar alguns eventos que, por apresentarem intima correlagéo
com o fato descrito, indicam, necessariamente, a sua existéncia. Es-
tes fatos, portanto, apresentam tal grau de significancia em relacdo
ao fato descrito e coexistem com ele de forma constante, que isso
permite ao legislador “presumir” que, sempre que certos eventos
ocorram, se entenda comprovado o fato descrito.

Por esta razdo ¢ que a doutrina coloca como base da presuncdo
o principio do quod plerumque fit. Ou seja, certos eventos, normal e
constantemente, decorrem ou implicam em certos fatos, sendo por
isso possivel considerar que estes ocorreram se forem demonstra-
veis. Da-se uma verdadeira “extensdo de uma probabilidade”.

Porém, este passo - do fato conhecido para o desconhecido
- somente pode ser dado quando houver suficiente correlagdo de
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significancia, que permita afirmar, com elevado grau de seguranga,
que o fato desconhecido ocorreu, mesmo que ndo se dé sua prova
cabal e direta.

Caso ndo exista essa correlagdo substancial entre fato conhe-
cido e¢ fato desconhecido, a imputacdo da conseqiiéncia juridica ao
fato conhecido ndo se dard por presungdo, mas por forca de outra
figura juridica, que ¢ a da fic¢do.

Na fic¢do, o plano da existéncia do fato deixa de ter relevan-
cia, sendo suficiente para a incidéncia da norma que ocorra o fato
conhecido, imputando-se-lhe todas as conseqiiéncias ao desconhe-
cido, mesmo que este efetivamente nao tenha ocorrido.

No Direito Tributario, entretanto, as presungdes ndo podem
servir de suporte para a exigéncia de tributos.

Tendo presente que a obrigacdo tributdria nasce com a ocor-
réncia do fato gerador e que este comporta prova, qualquer tenta-
tiva de aplicagdo de presungdo ou fic¢do juridica para exigéncia de
tributo é inadmissivel em matéria tributdria.

Os arts. 113 e 114 do CTN estdo assim conformados:

Art. 113. A obrigacdo tributdria ¢ principal ou acessoria.

§ I° A obrigacao principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem

por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-

se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acesséria decorre da legislagdo tributaria e tem por
objeto as prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse
da arrecadagdo ou da fiscalizagdo dos tributos.

§ 3° A obrigagdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, con-

verte-se em obrigagdo principal relativamente a penalidade pecuniaria.

Art. 114. Fato gerador da obrigagdo principal ¢ a situagdo definida em lei

como necessaria e suficiente a sua ocorréncia.

Alids, isso ¢ uma decorréncia do préprio principio da tipici-
dade em matéria fiscal, segundo o qual o tributo s6é nasce quando
ocorrem os fatos expressamente previstos, cumprindo, portanto, a
entidade que se julga credora provar que o fato gerador ocorreu.
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0 fato gerador de um tributo deve corresponder a hipdtese
constitucional ¢ as normas gerais complementares. Sempre que as
normas maiores sdo desrespeitadas, as normas desrespeitadoras ou,
na sua auséncia, o entendimento flexivel, no caso, as presuncdes,
ndo podem prevalecer, sob pena de violagdo das normas consagra-
das dos principios: a) legalidade e¢ da tipicidade da tributagdo; b) da
conformac@o da propria natureza juridica do tributo.

Os principios da legalidade e da tipicidade da tributacdo sur-
gem exatamente para manter o equilibrio e a seguranga da norma,
e dos direitos e garantias do contribuinte, nos termos do art. 5°, II,
e art. 150,1, ambos da CF.

No caso da Consulente, simples afirmacdo de que teriam ocor-
rido artificios quanto a contratagdo de terceiros para a prestacdo de
servigos, que no entendimento da fiscalizagdo deveriam ser empre-
gados da Fundagdo, em total violagdo dos direitos fundamentais de
liberdade de profissdo, garantidos pela Constituicdo, demonstra a
exigéncia de tributos por presungdo e que a situagdo de “omissdo”
ndo se configurou e, portanto, ndo pode ter qualquer vinculagdo de
obrigatoriedade com o fato gerador das contribui¢des sociais previ-
denciarias, ndo sendo possivel prevalecer o langamento nos valores
e forma constantes das autuagdes e notifica¢des de langamento.

Em nosso sistema tributario, foi reservada exclusivamente a
lei a definicdo dos elementos e notas caracteristicas do tipo legal
tributdrio que é cerrado, exigindo subsung¢do do fato a norma legal,
de forma exaustiva, sendo vedado ao aplicador do direito substituir
o legislador pelo emprego da analogia.

Assim, por for¢a dos principios da estrita legalidade e da ti-
picidade cerrada, o surgimento da obrigacdo tributaria depende da
realizagdo em concreto daquela hipoétese prevista abstratamente na
lei de incidéncia para que o tributo seja exigido, conforme disposi-
¢oes expressas do CTN (arts. 113 e 114).

Nao se configurando os requisitos legais, a exigéncia do débito
fiscal se torna ilegitima, devendo ser anulado o langamento.
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2.6. A natureza juridica das contribui¢cdes sociais e os institutos da prescrigcao

e decadéncia

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou a natureza tributd-
ria das contribuigdes sociais, submetendo-as ao tratamento consti-
tucional previsto para os tributos, nos termos definidos no art. 149,
na Secdo I, do Capitulo denominado “Do Sistema Tributario Nacio-
nal”. Remissdo por igual ocorre no Capitulo “Da Seguridade Social”,
no art. 195, §§ 4° e 6°, combinado com os arts. 154,1, e 150, III, &.

0 art. 149 ao fazer remissdo ao art. 150,1 ¢ III, da CF, define a
natureza tributaria da contribuigdo social, posto que a norma esta
inserida no titulo, capitulo e se¢do reservados a Tributacio e ao
Sistema Tributario Nacional no atinente a principios, limita¢des,
espécies e pessoas politicas tributantes.

0 art. 195, ao dispor sobre a Seguridade Social, também vin-
culou as contribuigdes sociais as regras tributarias, a medida que
em seu § 4° faz remissdo ao art. 154,1.

Da mesma forma, o § 6° do art. 195, que determina a ante-
rioridade trimestral, ao fazer expressa mencdo ao art. 150, III, &
(principio da anterioridade plena), confirmou a natureza tributaria
das contribuigdes sociais.

0 fato de estar disciplinada a matéria no Capitulo da Ordem
Social ndo retira a natureza tributaria das contribui¢des sociais,
que passaram a se submeter ao regime juridico tributdrio a partir da
Constituicao Federal de 1988.

Parte da doutrina entendia que as contribuigdes sociais, por
ndo estarem no elenco do art. 145 da CF, ndo possuiam natureza
tributaria. Esse argumento, contudo, ndo prevaleceu. As contribui-
¢des sociais ndo figuram no art. 145 ndo porque ndo sejam tributos,
mas porque se inserem exclusivamente na competéncia impositiva
da Unido.

0 STF, por unanimidade, seguindo o voto do Ministro Mo-
reira Alves, relator do RE 146.733-9, ndo sO reconheceu serem as
contribuig¢des sociais tributos, como admitiu que referidas contri-
buig¢oes podem ter fato gerador idéntico ao dos impostos, residindo
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o eclemento distintivo daquela espécie tributaria na destinagio e
vinculagdo.

A esse mesmo entendimento, no plano da reflexdo académica,
jé& se encaminhava a doutrina para idéntica solugdo, por ocasido do
XV Simpésio Nacional de Direito Tributario, realizado em Sdo Pau-
lo, pelo Centro de Extensdao Universitaria, em outubro de 1992, em
que se indagou sobre a natureza juridica das contribui¢cdes sociais,
tendo o plendrio chegado & seguinte conclusdo: “A Luz da Cons-
tituicdo de 1988, todas as contribuigdes sociais mencionadas nos
arts. 149 e 195 ostentam a natureza tributaria” (maioria).

A posicdo majoritiria entre os juristas e a unanimidade da Su-
prema Corte recolocaram a natureza fiscal das contribui¢des sociais
em seu devido lugar, com o que a teoria surgida e pretorianamente
consagrada apds a EC n° 8/77 (RE n° 86.595) de que tinham deixado
de ser tributos foi afastada, em face da Constitui¢ao de 1988.

A luz da CF e do entendimento da Suprema Corte, portanto,
as contribuicées sociais tém natureza tributdria e como tal devem
atender aos principios constitucionais aplicaveis aos tributos.

Com efeito, a exigéncia do art. 146 da CF, no que concerne
as normas gerais de obrigacdo, lancamento, crédito, prescrigio e
decadéncia tributarios, ¢ de sua disciplina estar configurada em lei
complementar.

Em Direito Tributario, nas hipdteses em que a lei complemen-
tar ¢ exigida pela Constitui¢do, tal veiculo legislativo € explicitador
da Lei Maior. Néao inova, porque sendo seria inconstitucional, mas
complementa, esclarecendo, tornando clara a intengdo do consti-
tuinte.

A lei complementar é, portanto, norma de integracdo entre os
principios gerais da Constituicdio e os comandos de aplicagdo da
legislag@o ordinaria.

Desta forma, o fato de o Constituinte ter incluido, entre os
principios gerais que regem o sistema tributario, a exigéncia de
lei complementar para estabelecer normas gerais em matéria tribu-
taria, especialmente sobre definicdo de tributos, obrigacdo, lanca-
mento, crédito, prescricdo e decadéncia, deixa nitido o escopo de
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fixar balizamentos destinados a harmonizar a estrutura tributaria
da federacdo, evitando conflitos entre as unidades que a compdem
e ofertando garantia do contribuinte.

Essa fungdo balizadora da lei complementar tem sido inten-
samente destacada na doutrina, especialmente por um dos subscri-
tores do presente, cujo pensamento encontra-se resumido em seu
livro Sistema Tributario na Constituicdo de 1988 (Sao Paulo: Sa-
raiva, 1989. p. 86).

Desta forma, toda vez que a Constitui¢do exigir para aprova-
¢do de determinada matéria lei complementar, estara impondo ao
legislador determinados critérios para o veiculo legislativo e maior
dificuldade para regular a matéria, nos termos do art. 69 da CF

“As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta”
-, ndo podendo a lei ordinaria estabelecer normas de incidéncia em
relacdo a matérias reservadas a lei complementar pela Constituicao
Federal, sob pena de ilegalidade.

A Constituicdo Federal, em seu art. 146 exige lei complemen-
tar para estabelecer normas gerais em matéria tributaria quanto
a obriga¢do lancamento, crédito, prescrigdo e decadéncia. Em tais
matérias, a lei complementar estabelece os limites de atua¢do, nao
podendo a lei ordinaria disciplina-las, sob pena de violagdo da nor-
ma constitucional.

Ocorre que a Lei n° 8.212, de 24.7.1991, que disciplina a Orga-
nizagdo da Seguridade Social, em seu art. 45 dispde sobre o prazo
para constitui¢@o de seus créditos nos seguintes termos:

Art. 45. 0 direito da Seguridade Social apurar e constituir seus créditos
extingue-se ap6s 10 (dez) anos contados:

I - do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o crédito poderia
ter sido constituido;

II - da data em que se tomar definitiva a decisdo que houver anulado,

por vicio formal, a constitui¢do de crédito anteriormente efetuada.

Trata-se de veiculo legislativo inadequado para legislar sobre a
decadéncia, ou seja, o prazo para constituicio do crédito tributario,
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pois sendo a Lei n° 8.212/91 ordindria, ela ¢ veiculo inadequado para
legislar sobre a matéria. A luz da Constituicio Federal, a exigéncia
para disciplinar a matéria ¢ de lei complementar, como expressa-
mente, determina o art. 146, I11, b.

0 fato de o constituinte ter incluido, entre os principios gerais
que regem o sistema tributirio, a exigéncia de lei complementar
para disciplinar a decadéncia deixa claro o objetivo da norma de
fixar balizamentos destinados a harmonizar a estrutura tributaria
da Federacdo, evitando conflitos entre as unidades que a compdem
e ofertando garantias ao contribuinte.

Deve-se observar ainda, que, sendo a decadéncia instituto que
implica no perecimento do direito, pela auséncia de seu exercicio
no prazo legal, seu prazo ¢ extintivo do direito, pelo simples decur-
so de prazo, ante a inércia de seu titular, a partir da data cm que
ocorreu o fato gerador, que a luz da norma tributaria, deu nasci-
mento a esse direito.

Trata-se, portanto, de uma [limitagdo ao poder de tributar, que
também exige lei complementar para “regular as limita¢cdes cons-
titucionais ao poder de tributar”, razdo pela qual ndo poderia ser
disciplinada por lei ordinaria.

Assim, a partir da promulga¢do da Constituicdo Federal, em
outubro de 1988, tanto a decadéncia como a prescricio devem ser
disciplinadas em lei complementar, nos termos do art. 146, III, b,
da CF.

Ora, a Lei n° 8.212/91 ¢ lei ordinaria e, portanto, ndo poderia
invadir o campo proprio da lei complementar, ndo tendo forga sufi-
ciente para, alterando o art. 150, § 4°, do CTN, alargar para dez anos
o prazo decadencial, como pretendeu com o art. 45.

Esse entendimento que prevalece no Judiciario, como se vé
do acordio do TRF da 4* Regido, o qual, apoiado na jurispru-
déncia do STF, decidiu a Argiicdo de Inconstitucionalidade n°
2000.04.01.092228-3/PR nos termos seguintes:

ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE - CAPUT DO ART. 45 DA
LEI 8212/91.
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E inconstitucional o caput do artigo 45 da Lei n° 8.212/91 que prevé o
prazo de 10 anos para que a Seguridade Social apure e constitua seus
créditos, por invadir area reservada a lei complementar, vulnerando, des-

sa forma, o art. 146, II1, b, da Constitui¢ao Federal.

Desse julgado, merece destaque o seguinte trecho do voto do
relator, o eminente Juiz José de Alencar Cruz:

Em suma, francamente, ndo vejo como prestigiar a relativa presungdo de
constitucionalidade do art. 45 da Lei 8.212/91, nem mesmo a pretexto de
interpretd-lo conforme a Constitui¢do, pois invadiu area reservada a lei
complementar, vulnerando dessa forma o art. 146, III, b, da Constitui¢do
Federal.

Por fim oportuno assinalar que a exigéncia de lei complementar para de-
terminadas matérias, dentre as quais a decadéncia tributdria, ndo ¢ obra
do acaso feita pelo poder originario. Sua razdo de ser estd na relevancia
destas matérias, e exatamente por isto sua aprovagdo estad condicionada
necessariamente ao quorum especial (art. 69 da CF), ao contrario da lei
ordinaria (art. 47 da CF).

Nessas condi¢des, declaro a inconstitucionalidade da expressdo do caput

do art. 45 da Lei n® 8.212/91 com efeito ex nunc e eficacia inter partes.

Também na esfera administrativa prevalece este entendimen-
to, como se vé dos seguintes julgados:

CLS - Decadéncia - Aplicagdio do CTN - Inaplicabilidade da Lei 8.212/91
- Improcedéncia do Langamento - Sendo indiscutivel, sob a égide da
Constituicdo Federal de 1988, o carater tributario das contribuigdes de
seguridade social, inclusive a vista das reiteradas decisdes do plenario
do Supremo Tribunal Federal a esse proposito, ndo pode a lei ordindria,
veicular norma de decadéncia, afastando regra do CIN, formalmente lei
complementar, a quem o Estatuto Supremo conferiu o dever de tratar a
matéria (Recurso 122.364, 7*@ Camara do I° Conselho de Contribuintes,
Rei. Cons. Luiz Martins Valério, Acordio 107-06005, sessdo de 08.6.2000,

grifamos).
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IRPJ - PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL - CREDITO TRIBUTARIO
- LANCAMENTO - DECADENCIA - 0 ato de langamento é privativo da
autoridade administrativa e a terceiros ndo se transfere. Excepciona-se
do art. 150, § 4°, do CTN, a hipotese de inexisténcia de antecipagdo de
pagamento de tributos por parte da pessoa obrigada que, previamente,
ndo levou a autoridade administrativa todas as informagdes pertinentes
a ocorréncia do fato gerador (auséncia de colaboragdo a que, por lei,
estava obrigada) [...]. 4 feor do art. 146, II, b, da Constitui¢cio Federal
de 1988, somente a lei complementar cabe estabelecer normas gerais em
matéria tributdria, especialmente, sobre a obrigagdo, lancamento, crédi-
to, prescri¢do e decadéncia tributarios. Ndo obstante, a Lei n° 8.212/91,
em seu art. 485, caput e inciso I, ter prescrito o prazo decadencial para
as contribui¢des sociais, em 10 (anos), tal determinagdo, como se viu,
esta eivada de vicio de inconstitucionalidade. Vale dizer, a lei ordinaria
ndo tem o conddo de substituir a lei complementar (Recurso n° 118.017,
32 Camara do I° Conselho de Contribuintes, Rei. Cons. Neicyr de Almei-
da, Acordao n® 103-19879, sessdo de 23.02.1999, grifamos).

Portanto, ¢ de rigor o reconhecimento da extingdo do direito
do INSS de constituir o crédito tributario de periodo superior ao
prazo de cinco anos, contados a partir da data da ocorréncia do fato
gerador, se a Consulente ndo estivesse amparada pela imunidade
tributaria, pela sua natureza de entidade imune.

Por todo o exposto, passamos a responder, objetivamente, as
indagagdes da Consulente.

1) A Lei Complementar n° 104/2001, que alterou o art. 116, pa-
ragrafo unico, do CTN, para introduzir a chamada norma anti-eli-
sdo0, se constitucional fosse - que ndo ¢ - ndo tem eficacia imediata,
ou seja, ndo ¢ auto-aplicavel - pois depende de regulamentagdo
procedimental por lei ordinaria -, ndo podendo ser aplicada como
pretende a fiscalizagdo ao desconsiderar as empresas e pessoas fi-
sicas autdénomas prestadoras de servicos a Consulente, para con-
sidera-las empregadas da Fundagdo, para efeitos de exigéncia de
contribuigdes sociais e penalidades aplicaveis, representadas pelas
multas e demais acréscimos legais.
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Tal conclusdo ndo foi embasada em provas, mas em meras
presungdes de que teria ocorrido relacdo empregaticia entre as pres-
tadoras de servigo.

As conclusdoes extraidas pela fiscalizagdo distanciam-se da
verdade material, emprestam aos fatos interpretacio meramente
economica, desconsiderando institutos de direito privado (arts. 109
e 110 do CTN), violam direitos fundamentais, tais como a liberdade
de contratar (art. 5° da CF), além de violarem os principios da estrita
legalidade (art. 150, I, CF) e da tipicidade que informam o direito
tributario.

A inconsisténcia ¢ falta de razoabilidade das presungdes esta-
belecidas pela Fiscalizagdo podem ser constatadas pelo exame dos
documentos que comprovam a efetiva prestacdo de servigos, ndo
podendo ser desconsiderados os negocios efetivamente celebrados,
em cumprimento aos objetivos institucionais da Consulente, reco-
nhecida, inclusive no exterior, por sua atuacdo no ramo das ciéncias
médicas e divulgacdo de pesquisas para a saude publica, através de
Cursos que promove com terceiros.

Tais fatos por si s6 ja seriam suficientes para descaracterizar
por completo o vinculo empregaticio para efeitos de exigéncia da
contribuigdo previdenciaria, que tem como pressuposto a relagdo
empregaticia.

0 principio da legalidade, consagrado no art. 150, I, da CF,
impede que o tributo seja exigido em situagdes que ndo se compa-
decam com a materialidade descrita na Lei Maior.

0 art. 170, II, da CF consagra a liberdade de iniciativa e de
concorréncia, ¢ o paragrafo unico do art. 170 assegura a todos o
livre exercicio de atividade profissional, de forma que ¢ licito as
partes promover e gerir livremente suas atividades profissionais.

Os arts. 109 ¢ 110 do CTN impedem que a legislacdo tributaria
desvirtue o conteido dos institutos de direito privado, como pre-
tendeu a Fiscalizacdo ao desconsiderar os contratos firmados entre
a Consulente e suas contratadas.

0 principio da legalidade, inserto no art. 150, I, da CF, e o
art. 97 do CTN sdo imperativos quando determinam ao legislador
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que defina os elementos essenciais na instituigdo e majoracdo de
tributos.

Assim, somente a lei proveniente do Legislativo é fonte formal
para criacdo da obrigacdo tributdria, e ndo a presuncdo dos agentes
da Administragdo. Tanto ¢ assim que, na tentativa de atribuir prer-
rogativa a Administracdo, foi alterado o art. 116 do CTN pela Lei
Complementar 104/01, a pretexto de se instituir uma norma geral
anti-elisdo.

Além de manifestamente inconstitucional por implicar ostensi-
va violagdo ao Estado de Direito, a separacdo de Poderes e ao princi-
pio da legalidade que rege a tributagdo, a referida norma ndo podera
dar respaldo ao entendimento fiscal, por falta de regulamentacao.

Trata-se de norma de eficicia limitada que ndo estd, em si s,
revestida de eficacia plena, a qual somente adquirirda no momento
em que for editada lei ordinaria prevista no paragrafo tnico do art.
116 do CTN. Faltando-lhe, portanto, a plenitude de seus efeitos, a
autoridade administrativa ndo podera praticar ato de desconsidera-
¢do com fundamento no referido dispositivo.

2) Nido. Conforme mencionado no quesito n° 1, a Constituigdo
Federal assegura garantia a direitos fundamentais, tais como a li-
berdade de contratar (art. 5°), o livre exercicio profissional (art. 5°,
XIII), a livre iniciativa (art. 170, paragrafo unico), além dos prin-
cipios da legalidade e da tipicidade (art. 150, I) que informam o
Direito Tributario.

Assim, nao podera a fiscalizagdo considerar empregados da
Consulente as empresas ¢ as pessoas fisicas prestadoras de servigos
que optaram por exercer sua profissdo ou atividade e prestar servi-
cos de forma autdbnoma, sem vinculo empregaticio.

As conclusdes extraidas pela fiscalizagdo distanciam-se da
verdade material, emprestam aos fatos interpretagdo meramente
econdmica, deixando de observar os institutos de direito privado
em total desobediéncia aos arts. 109 e 110 do CTN.

3) Nao. Os principios da legalidade estrita e da tipicidade cer-
rada que regem a tributagdo ndo permitem presungdes que sirvam
de suporte para a exigéncia de tributos.
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A obrigacdo tributdria somente nasce com a ocorréncia do
fato gerador, na forma configurada pela lei (arts. 113 e 114 do CTN).
Qualquer tentativa de aplicagdo de presungdo ou ficcdo juridica
para exigéncia de tributo ¢ inadmissivel em matéria tributaria.

Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo sur-
gem exatamente para manter o equilibrio e a seguranca juridica dos
contribuintes, assegurados constitucionalmente.

4) A lei ordinaria ndo podera dispor sobre prescricdo e deca-
déncia, por forca do art. 146, III, da CF, que exige para disciplinar a
matéria lei complementar.

E, portanto, de rigor a aplicagio do prazo decadencial de cinco
anos, contados da ocorréncia do fato gerador, para a constituicdo
do crédito tributario (art. 150, § 4°, CTN) pelo INSS.

E esse 0 nosso entendimento, S.M.J.
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