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monetiria. Contudo, mesmo em tais atos normativos genéricos e abstratos,
quando evidente que os critérios juridicos estabelecidos nos atos normativos
originirios (que levaram o contribuinte a tomada de decisio} detinham grau
de vinculagio externa, a saber, convergéncia de entendimento do Estado
quanto ao caso concreto, pode o art. 146 do CTN também ser invocado para
que o novo entendimento seja aplicivel somente aos fatos geradores futuros;

¢) Por fim, quanto 3s priticas reiteradas da Fiscalizagdo, em que pese nio
serem atos administrativos formalizados, mas deterem grau de concretude e
individualizagio, quando o tempo (aplicagiio recorrente) der a elas a dimensio
suficiente para compensar a auséncia da vinculatividade, podem tais priticas
também estarem abarcadas pelo art. 146 do CTN. Mas nio basta o aspecto
temporal para tais priticas ganharem a protegio do art. 146 do CTN, é preciso
que elas tenham sido realizadas dentro de uma interpretagio razodvel da lei
a determinar um critério juridico que foi seguido pelo contribuinte. Assim,
o aspecto temporal e repetitivo da pritica fiscal viria apenas a compensar a
auséncia de vinculatividade, permanecendo a necessidade de protegio, pelo
art. 146 do CTN, apenas ao erro de direito. O erro, de fato, ganha protegio
apenas do parigrafo tinico do art. 100 do mesmo Cédigo Tributirio Nacional.

Por todo 0 acima exposto, i luz dos pressupostos do Estado Democritico
de Direito, da seguranga juridica e da protegio da confianga, entendemos que
oart. 146 do Cédigo Tributirio Nacional, de extrema relevincia e contempo-
raneidade, alcanga nio somente os atos administrativos do langamento, mas
também os atos administrativos concretos e individualizados, assim como os
atos normativos genéricos e abstratos ¢ as priticas reiteradas que consignem
critérios juridicos razodveis ¢, pelo aspecto temporal ou convergéncia de en-
tendimento, criem a legitima expectativa que deve ser protegida.
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1 Introducdo

A constitucionalidade da adogio do regime de aliquotas progressivas
nos chamados impostos reais no direito tributirio brasileiro é tema de alta
indagacio. A polémica tornou-se mais visivel quando o Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do RE 153.771', fixou a tese de que, pela natureza
de imposto real do IPTU, nio seria admissivel a progressividade fiscal desse
imposto com fulcro na capacidade contributiva prevista no art. 145, § 1°, da
CRFB/88. O voto que conduziu a maioria vitoriosa, do Ministro Moreira
Alves, considerou ser a progressividade fiscal inaplicivel, com fulcro na capaci-
dade contributiva, aos impostos de cariter real, como o IPTU, sendo possivel
a progressividade apenas nas hipéteses em que a finalidade seja extrafiscal, nos
termos do art. 182, §§ 2° ¢ 4°, da CRFB/88, como forma de cumprimento da
fungio social da propriedade.

1 Rel, p/ acérdio Min, Moreira Alves, Pleno, julg. 20.11,96, DJ 05.09.97.
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A matéria sempre foi objeto de intensa polémica doutrindria. Alguns
autores sustentavam que a progressividade do IPTU admitida pela CRFB/88
seria destinada apenas a atender 3 finalidade extrafiscal do art. 182 — inadmitin-
do, portanto, a progressividade fiscal. Pode-se dizer, contudo, que a corrente
majoritiria da doutrina admitia a progressividade fiscal do IPTU, sustentando
inexistir qualquer incompatibilidade entre a técnica da progressividade e os
impostos reais. A EC n® 29/00 alterou a redagio do art. 156, § 1°, da CRFB/88
para estabelecer explicitamente que o IPTU poderi ser “progressivo em razio
do valor venal do imével” (inciso I).

Chamado a decidir acerca da constitucionalidade da progressividade em
outro imposto de natureza real — o ITBI -, o STF ratificou o entendimento
explicitado no precedente ao estabelecer a impossibilidade do estabelecimento
de aliquotas progressivas no referido tributo®.

O presente estudo pretende investigar a constitucionalidade da adogio
da progressividade do ITBI.

2 0 Posicionamento do Supremo Tribunal Federal em Relagdo a
Progressividade nos Impostos Reais

A classificagio que busca distinguir os impostos reais dos impostos pes-
soais é bastante criticada pela doutrina tributiria, com fulcro em argumentos
diversos?®, que nio serio explorados nesse momento, Todavia, mesmo admi-
tindo a validade cientifica da classificagio para o direito tributirio, dela nao
decorreria necessariamente que a técnica da progressividade estivesse vedada
aos impostos reais. Alids, o préprio texto do art. 145, § 1°, da CRFB/88 men-
ciona expressamente que o “patrimdnio” é um dos indices de riqueza possiveis
de utilizagio pelo legislador para dar aplicagio i capacidade contributiva®.

Nio obstante, tendo em vista os precedentes do STF fulminando a
progressividade de aliquotas no IPTU e no ITBI, formou-se o entendimen-

RE 234.105/8F, Rel. Min. Carlos Velloso, Pleno, july, 08.04.99, DJ 31.03.04).

“A classificagdo que distingue entre impostos reais ¢ pessoais € de todo cquivocada para fins juridicos o sua adogiv
decorre da nefasta pritica decorrente da adogio de ligoes da Ciéncia das Finangas, sem a devada depuragio atinente
aos adequados critérios de selegio” (TEIXEIRA, Ayrton de Mendonga. IPTU e progressividade, Revista Diakétiva de
Direito Tribuidrio, Siu Paulo, Dialética, n. 80, 2002, p. 21}, Também criticandu a classificagio: LOBO, Mareclo Jatobs.
A progressividade fiscal do IPTU 3 luz do principio hermenéutico da unidade da Constituigio. Revista de Direito
Trituttdrio, S3o Paulo, Malheiros, n. 89, 2004, p. 259-267. No mesmo sentido: ANDRADE, Valentino Aparecido de.
Os impostos reats ¢ a progressividade fiscal, Revista Dialética de Direito Triburdrio, Sio Pauto, Dialética, n. 89, 2003, p
106-115. Leonel Cesarino Pessda também defende a constiucionalidade da EC n** 29/00, eriticando o entendimento
jurisprudencial adotado pelo STF no RE 153.771 (PESSOA, Leonel Cesarino. IPTU, progressividade ¢ a EC 29/2000:
v julgamento do STE. Revista Tributdria e de Finangas Piiblicas, So Paulo, RT, n. 74, p. 209-215, 2007,

4 RIBEIRO, Ricardu Ledi. O principiu da capacidade contributiva. In: Temas de dirvito constitucional inburine, cit.,
p. 216,
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to de que a progressividade dos impostos reais sé seria admissivel mediante
explicita referéncia no texto constitucional.

Nessa linha, a EC n® 29/00 deu nova redagio ao art. 156, § 1° da
CRFB/88 para tornar explicita a possibilidade da progressividade fiscal do
IPTU. Posteriormente, a EC n® 42/03 também explicitou a progressividade
para dois novos impostos que também poderiam ser classificados como reais:
o Imposto Territorial Rural (ITR), através da nova redagio do § 4° do art.
153 da CRFB/88, ¢ o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), por meio de nova redagio do § 6° do art. 155 da CRFB/88%. Em outros
termos, o conjunto de tais emendas revela que o constituinte derivado adotou
posi¢io clara na polémica envolvendo a questio acerca da possibilidade da
adogdo da progressividade nos impostos reais.

Dessa forma, pensamos que o STF, ao se deparar com o julgamento
de demandas envolvendo o tema em exame, nio pode ignorar a opgio sis-
temdtica que o legislador, nas emendas constitucionais referidas, tem feito a
favor da progressividade nos impostos reais. Isso poderia provocar modifi-
cagio no entendimento do STF (Stimula n° 656) acerca da possibilidade de
estabelecimento de aliquotas progressivas em relagio ao ITBI, imposto real
que nio tem previsio explicita de progressividade, sem a necessidade de edigio
de nova emenda constitucional.

Tal raciocinio ¢ reforgado pela constatagio de que a interpretagio em-
preendida pelo Poder Judicidrio najudicial review nio pode ser considerada um
nicho préprio de poder judicial, afastado do sistemna de interacio intermitente
de forgas da separagio de poderes. Nessa linha de raciocinio, parece razodvel
recomendar que o STF, ao examinar a constitucionalidade das leis, procure
aferir quais os parimetros que o Poder Legislativo vem adotando em relagio
ao tema controvertido. Isso nio significa, por ébvio, que o STF deva incor-
porar tais parimetros de forma acritica, pois uma das fungées da judicial revier
¢ exatamente avaliar criticamente as opgdes interpretativas que as instincias
majoritirias estio adotando. O que se defende aqui € a ampliagio do campo
de visio do STF no controle de constitucionalidade, de forma que a anilise
critica das preferéncias do Legislativo sobre o tema controvertido seja mais
uma das varidveis a compor o conjunto de razdes para a decisio judicial.

Na ciéncia politica norte-americana, Jeb Barnes desenvolve a nogio de
que as definigSes sobre os diversos temas em debate na seara politica decorrem

5 “Apun, coma EC 27 42/03, resulven o constituinge derivado estender a progressividade, fundada em angumentos
de capacidade contributiva, a0 ITR ¢ ao IPVA," (TORRES, Ricardo Lobo, Tratade e dircito constitucional  firsanceiro e
tributdrio. Rio de Jancira: Renovar, 2005, p. 330. vol, 1V)
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de um processo de interagio entre os poderes®, O préprio sistema de freios e
contrapesos que caracteriza a separagio de poderes na Constituicio americana
jd demonstra a disposigio de que o poder de definigio sobre a forma de regular
determinade tema nio seja adjudicado a um vinico poder, mas sim dividido

entre os virios poderes, que devem interagir de forma continua’.

Em outro artigo, elaborado em conjunto com Mark. C. Miller, Barnes
refor¢a a nogio de que nenhum dos poderes deveria ser reconhecido como
dominante no que se refere ao processo de elaboragio ¢ concretizagio das leis
em geral. O que se verifica na pritica é que hi constante diilogo entre as ins-
titniges, de forma a moldar as solugdes para determinado tema. Em diversas
ocasides, esse didlogo entre as instituigdes resulta em considerivel ganho de
qualidade do préprio processo democritico, na medida em que seja aberto 3
participagio dos diversos grupos interessados na solugio das questes debatidas®.

Nesse ponto, vale lembrar que a jurisdi¢io constitucional tem sofrido
nos dltimos tempos criticas que concentram seus argumentos em aspectos
ligados 3 interagio do Poder Judicidrio com os demais poderes. Nessa linha,
Cass Sunstein e Adrian Vermeule? advertem para a circunstincia de que as
diversas teorias formuladas acerca da interpretagio da Constituicio frequen-
temente ignoram aspectos e eventuais limitagdes de ordem institucional, que
se manifestam ndo apenas em relagio ao érgio que promove a interpretagio
(como o Judicidrio), mas também no referente a relagio dinimica entre os
poderes e aos efeitos sistémicos que tal interpretagio pode ocasionar.

Um dos exemplos fornecidos por Sunstein e Vermeule de aplicagio de
tal raciocinio ocorreria exatamente nas hipéteses de interpretagdes judiciais
que no futuro poderiam gerar corregdes legislativas. A questio levantada pelos
autores € relativa i possibilidade de que investigagdes empiricas buscassem res-

6 BARNES, Jeb. Adversarial legalism, the rise of judicial policymaking, and the scparation-of-powers doctrine.

In: MILLER, Mark C.; (Eds.). Making poficy, making law: an interbranch perspective. Washington, D.C:
Georgetown University Press, 2004, p. 35-50.
7 Ibid.,p. 47.

8 BARNES, Juh; MILLER, Mark C. Governance as dislogue. In: MILLER, Mark C.; BARNES, Jeb (Eds ). Making
policy, maling law, cic, p. 202-207. Em trabalho mais recente, Jeb Barnes ratifica as consideragdes explicitadas, no
sentido de que a andlise das decisées da Suprema Corte nio pode ser feita por micie de uma perspectiva isolada, mas
sitn considerando sua integragio em um sistema politico abrangente, gue engloba a participagio dos outros poderes
na formulagio ¢ definigio dos tomas polfticos em debate na sociedade norte-americana (BARNES, Jeb. Bringing
the courts back. In: interbranch perspectives on the tole of courts in Amctican politics and policy making, Anneal
Review of Political Science. Palo Alto, CA: Annual Reviews, v. 10, p. 25-43, 2007). Miller tainbém endosson, em trabalbio
recente, a nogio de que, para melhor entendimento das questoes polfticas, a andlise da tnteragio entre os poderes &
trais vanujosa do que o exame isolado de cada uma das instingdes, ratificando a nogio de que o modelo trdicional
da separagio de poderes deve ser relativizado em prol de uma visio mais préxtina 3 nogio do didlogo (MILLER,
Mark C. The view of the Courts from the Hitl: inteeactions between Congress and the Federal Judiciary. Charlonesville,
VA: Univeristy of Virgina Press, 2009).

9 SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpreation and institutions, Midhigan Law Reviav. Ann Arbor, MI:
The University of Michigan Law School, v 101, p. 885-951, 2003,
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ponder se determinada decisio judicial produzisse resultado manifestamente
equivocado seria corrigida pelo Poder Legislativo, ou nio, e quais seriam os
custos dessa atividade legislativa.

Logo, sob o ponto de vista dos aspectos institucionais da interpretacio
judicial referidos, o STF pode optar por acatar o entendimento legislativo para
evitar o custo de uma corrego legislativa de sua jurisprudéncia por intermédio
de nova emenda constitucional.

H34, todavia, exemplo recente de hip6tese em que o STF niio atentou
para posigGes adotadas pelo constituinte derivado. A EC n® 33/01 trouxe a
hipétese de corregio legislativa da jurisprudéncia do STF que havia fixado o
entendimento de que o ICMS nio incidiria na importagio de bens por pes-
soas fisicas, com fulcro principalmente em aspectos seminticos da redacio
anterior do art. 155, § 2°, inciso IX; alineaa, da CRFB/88. Tal posicionamento
jurisprudencial nio levou em conta o fato de que prevalece no comércio in-
ternacional o principio do pais de destino, segundo o qual a tributagio deve
ser deixada para o pais onde os bens serio consumidos. Logo, as exportagdes
devem sofrer desoneragdes tributirias, mas nas importagdes deve haver in-
cidéncia do imposto compensatério capaz de igualar o prego da mercadoria
estrangeira ao prego da mercadoria nacional™, Dessa forma, a incidéncia do
ICMS na importagio detém uma fungio equalizadora, vinculada 3 1iltima
etapa da circulagio internacional da mercadoria.

Nessa linha, as mesmas razdes que justificam a incidéncia do ICMS na
importagio de bens por pessoa fisica também justificam a incidéncia do Intposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) na mesma operagio''. Ocorre que, mesmo
ap6s a edigio da EC n® 33/01, o STF decidiu que o IPI ndo incide na impor-
tagdo de bens por pessoa fisica'. Ou seja, ndo atentou para a circunstincia de
que o constituinte derivado fez indicagdes no sentido de que as importagées
deveriam ser oneradas com a fungio de equalizar os pregos dos produtos
nacionais. Dessa forma, nio serd surpresa se nova emenda constitucional for
editada com o escopo de deixar explicita no texto constitucional a incidéncia
do IPI na hipétese. Eis, portanto, um bom exemplo de como a consideracio
pelo STF dos parimetros adotados pelo Poder Legislativo na regulagio de
determinada matéria pode evitar o custo da edigio de emenda constitucional
tipicamente corretiva da jurisprudéncia.

10 PIRES, Adilson Rodrigues. Nao discriminagio. [n: TORRES, Ricardo Lobe; KATAOKA. Eduardo Takemi; GALDING
Flavio (Oryy.). Diciendria de principics juritticos, Riv de Janciro: Elsevier, 201 1. p. 874; TORRES, Ricardo Lobo. Tmrmfndedimitc;
condtiticional financcire ¢ tnbutdrio, cir., p. 319. v IV,

11 DERZI, Misabel. [Nota de atualizagio]. In: BALEEIRO, Alivimar. Dirrito tributdrio brasilei. Atualiz, Misabel Derzi.
Riu de Janciro: Forense, 2001. p. 341, Contra: MELO, Jos¢ Eduardo Svares de. IPF: teoria ¢ pritica. Sin Paulo:
Malhciros, 2004, p. 17; ¢ LIMA, Rogériv. A inconstituctonalidade do IPI na importagio, Revista Dialética de Dircito
Trilbutdrio, 530 Paulo, Dialitica, n. 77, p. 117-128, 2002

12 RE 501.773 AgR, Rel. Min. Eros Grau, 2* T, juliz. 24.06.08, DJ 15.08.08.
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Cumpre afirmar que, acerca do tema da progressividade nos impostos
reais, ji hd prenincios de modificagio do entendimento do STF sobre a
questio, Estd em curso o julgamento do RE 562.045, interposto pelo Estado
do Rio Grande do Sul, contra acérdio que reconheceu a inconstitucionali-
dade de lei estadual que adotou a progressividade de aliquotas em relagio
ao imposto sobre a transmissio causa mortis e doagdo (art. 155, inciso I, da
CRFB/88), que também nio tem previsio explicita de progressividade no
texto constitucional. O relator, Ministro Ricardo Lewandowski, sustentou o
entendimento de que a progressividade no caso de impostos reais somente
poderia ser adotada mediante expressa previsio constitucional, mantendo,
dessa forma, o entendimento tradicional da Corte®.

O Ministro Eros Grau, contudo, abriu divergéncia e reconheceu na
hipétese a constitucionalidade da progressividade, afirmando que a tese da
inconstitucionalidade desta seria baseada na interpretagio equivocada de que
o principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da CRFB/88) indicaria
que a progressividade somente seria admissivel nos impostos pessoais, quando
em verdade o dispositivo é dirigido também aos impostos reais — admitindo,
dessa forma, a progressividade.

Os Ministros Menezes Direito, Cirmen Liicia, Joaquim Barbosa,
Ayres Britto e Ellen Gracie acompanharam a divergéncia, sendo o julgamento
interrompido em razio do pedido de vista do Ministro Marco Aurélio™. O
julgamento ainda nio foi encerrado, mas parece ser licito afirmar que a tese
divergente iniciada pelo Ministro Eros Grau teria a seu favor as considerages
explicitadas acima em relagio i posigio do constituinte derivado sobre o tema'®.

Na doutrina norte-americana, Lee Epstein, Jack Knight e André D.
Martin produziram importante trabalho!® acerca das interagdes entre Poder
Judiciirio e Congresso, com foco nas questdes de natureza constitucional. Os

13 Informativo STF n* 510.
14 Informativo STF n* 634,

15 Na doutrina, pusigio favorivel 3 constitucionalidade da progressividade no impuosto sobre transmissio rawse m.om‘: ¢
doagio foi explicitada por: LOPES, Roberto da Mot Salles Carvatho de. fustin tibudria: ipualdade no ribute ¢ igual-
dade pelo tribute, Rio de Jancito: Programa de Pos-Graduagio da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do
Rio de Janeito {(UER]), 2008. Dissertagio (Mestrado cm Disvito Piiblico), p. 242-246; ¢ PRADO, Chyton Eduardo.
O imposto sobre a transmisio causa morts de quaisgucr bens on dircitos: regra-matriz de incidéncia, isengio, langamento,
decadéncia ¢ preserigio. S3o Paulo: Programa de Pés-Graduagio da Pontiffcia Universidade Catélica de Sio Faulo,
2007. Dissertagio (Mestrado em Dircito Tributirio), p. 88-98, Posigio contriria 3 progressividade de aliquotas no
citado tributo foi desenvolvida por: BATISTA, Clayten Xaviee. E possfvel 2 progressividade de aliquotas no ITCMD?
Revista Dialética de Direito Thibutdrio, $30 Paulo, Dualética, n. 132, p. 40-47, 2006; ¢ BOTTALLO, Eduardo. Iinposto subre
transmissio ‘causa mortis’ ¢ doagio ¢ progressividade, Revigta de Dircite Tributdrio, Sio Paulo, Malheiros, p. 201-205,
2000.

16 EPSTEIN, Lee; KNIGHT, Jack; MARTIN, André D. Cunstitutional interpretation from a strategic perspective. In:
MILLER, Mark C.; BARNES, Jeb {Eds.). Making policy, making Imy; an interbranch perspective. Washington, D.C.:
Georgetoam University Press, 2004, p, 170-187.
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autores desenvolvem o raciocinio a partir de duas afirmativas comuns: 1) os
juizes adotam decisdes baseadas em suas préprias convicgdes; a visio de atores
externos (Poder Executivo ¢ Congresso) constitui circunstincia irrelevante;
2) os juizes se importam com a visio dos outros atores institucionais quando
diante de casos que envolvem a interpretagio de leis infraconstitucionais;
Jja em situagbes que cuidam da interpretagio de matéria constitucional, tal
preocupagio nio se faria presente.

Epstein, Knight ¢ Martin pretendem desenvolver a tese de que, quando
decidem matéria constitucional, os juizes da Suprema Corte nio podem fechar
os olhos as visdes dos outros poderes sobre o tema controvertido. A extrema
dificuldade de alterar a jurisprudéncia da Corte baseada em interpretacio
constitucional ji seria um dos motivos a justificar a necessidade de os juizes
nio adotarem tal tipo de postura.

Como relacionar a fundamentagio desenvolvida por Lee Epstein, Jack
Knight e André D. Martin 2 experiéncia brasileira? No caso brasileiro, o
processo de emenda 3 Constituigio nio ¢ tio dificultoso como nos Estados
Unidos. Como prova estd o préprio niimero excessivo de emendas editadas até
o momento. Nessa linha, um primeiro entendimento poderia ser o seguinte:
como o processo de emenda constitucional no Brasil nio é tio dificultoso, nio
se justifica que o STF tenha preocupagdes excessivas em aferir as preferéncias
do Congresso sobre o tema, pois, caso 0 mesmo discorde da interpretagio
Jjudicial, poderi emendar, com relativa facilidade, o texto consticucional.

Tal entendimento ndo parece ser correto, pois faria com que a forma
de jurisdigio constitucional exercida pelo STF se tornasse mais um dos esti-
mulos i proliferagio excessiva de emendas ao texto. Embora nio tenhamos a
ilusdo de que constituigdes efetivas sio necessariamente aquelas que sofrem
poucas emendas”, o fato € que o niimero de emendas a0 texto constitucional
¢ realmente bastante elevado, em razido do préprio cariter detalhista do texto
constitucional, de forma que a atuagio do STF sem a consideraciio das visdes
dos outros poderes sobre o tema controvertido somente poderia agravar uma
situagio jd patoldgica.

Assim, a nosso ver, a institui¢do do sistema de aliquotas progressivas para o
ITBI ndo depende da edigio de emenda constitucional que altere formalmente o texto

17 Nesse sentido, ver importante estudo de Donald Lutz ¢ que o aotor ufiliza ticos dados crpiricos para tragar uma
espécic de teoria geral das emendas constitucionais, analisando as constituigdes estaduais nore-americanas ¢ trint
constituigbes de pafses diversos. Uma das conclustes iais relevantes do estudo € a desmistificagio do entendimento
corrente de que o baixo fndice de emendas 3 Constituigio necessariamense traduz que a Constituigio & mats efetiva
na repulagio polftica de um pats (LUTZ, Donald. Toward a theary of constitutional atnendment. In: LEVINSON,
Sanford (Org.). Responding to imperfection: the theory and practice of constitutional amendment. Princeton: Prin-
cetun University Press, 1995, p, 237-274). Pata uma excelente andlise do estudo de Ltz no dircito brasileiro, ver;
BRANDAO, Rodrigo. Dirites fundamentais, democracia e céusnlas pétreas. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 155-169,
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constitucional com tal escopo. A vedagio da progressividade dos impostos reais é
regra que nio decorre sequer implicitamente do texto constitucional'®, Trata-se
apenas de uma construgio jurisprudencial do STF (consolidada nos prece-
dentes relativos ao IPT'U e ITBI). Uma vez modificada tal orientagio (como
deveri acontecer em relagio ao ITCD), haveri plena seguranga para a adogio
pelo Municipio da sistemitica progressiva no ITBI, independentemente da
revogagio expressa da Stimula n® 656 do STF".

Se 2 modifica¢io do entendimento jurisprudencial poderia ocorrer de
forma espontinea pelo STF, provocada pelo julgamento de novo recurso ex-
traordindrio (julgado por nova composig¢io de ministros), interposto por uma
Unica pessoa, nio hi razio que impega que a mudanga do entendimento do
STF seja provocada por ato legislativo infraconstitucional, produzido pelo Po-
der Legislativo, que é um dos atores interpretativos legitimos da Constituigio.

O raciocinio desenvolvido acima nio ¢ modificado pela constatagio de
que, nos debates desenvolvidos no imbito do Congresso Nacional em 2003
em torno da reforma tributiria (que resultaram na Emenda Constitucional
n® 42/03), havia proposta de instituigdo explicita no texto constitucional da
progressividade do ITBI (na linha defendida pela CNM?) que chegou a ser
aprovada na Cimara dos Deputados, mas foi rejeitada no Senado Federal®.
Isso porque a proposta de inclusio explicita da progressividade no ITBI
somente fazia sentido em razio da conhecida posigio do Supremo Tribunal
Federal de vedar a progressividade nos impostos reais com fulcro no princi-
pio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da CF)®. Superado tal ébice,

18 Em sentido contrino, preconizando que a progressividade 0 pode ser adotada na hipotese de explicita previsio
constitucional: CARVALHO, Cristiano. Teorfa do sistema juridico: direito, cconomia, tributagio. S3o Paule: Quattier
Latin, 2003. p. 378.

19 Em sentido semelhante: GODOILL Marciano Scabra de. Critice & jursprindénga atuat do STF e matéria ibutdria, Sio
Paulo: Dialética, 2011, p. 113-115.

20 No documento “Reforma Tributiria = a Proposta dos Municfpios”, apresentado na Comissio de Constitnigio ¢
Justiga do Senado Federal et 2003, pela Confederagio Nacional dos Municipios, a progressividade do 1TBI foi
o primeiroe ponto a ser abordado: *A principal dificuldade de administragio do ITBI reside no fate de as allquoetas
SETEIN URIVEeTaals, 0 que ndo permite explorar a capacidade contnbutiva do contribuinte de forma adequada, Assim,
o municipio perde arrecadagio nos imoveis de major valor onde padena cobrar a aliquotas matores ¢, naoutra ponta,
cna wn problema politico e social com a populagio pobre quando em relagio aos indveis de pouco valor, nio &
possivel trabalhar nem com aliguotas menores ¢ nem comn faas de isengio®.

21 De acordo com noticia veiculada pela Agéncia Senado cm 1 de dezembro de 2003, a progressividade do 1TBI
foi retirada sub o argumento de que o aumento do ttibuto poderia afetar o mereado imobilidrio pelo aumento de
transmissdes por meto de contratos informas, o que potencialmente poderia diminuir a arrecadagio dos Municipios.
O argumento niv pracede, 2 nosso sentir. Isso porque a experiéncia demonstra que sio nos iméveis de mais baixo
valor que o indice de transagdes imobilifrias informais costima ser maior. Orra, a progressividade do ITBI permi-
tiria o estabelecimento de alfquotas tmenores para imdveis de valores menos elevados, o que tenderia a estimular a
formalizagio das transagics em fungio da redugio do custo tributirio. As transagdes que envolvem imdves de alto
vator dificilmente sio realizadas de mancira informal, de modo que eventual amnento da carga tributdria nessas
hipéteses ndo levana ao aumento de contrasos informais.

(%]
(3

Tal circunstincia restou evidenciada pela leitura dos debates legistativos ocorridos na Comiss3o de Constitnigio ¢
Justiga e de Redagio da Camara dos Deputados, cm 20083, em torno da PEC n® 41/03. No parceer da referida comissio,
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de natureza jurisprudencial, a progressividade do ITBI encontra amparo no
proprio principio da capacidade contributiva®.

Cabe ainda aduzir que ndo se pode confundir progressividade com diferenciagio
de aliguiotas. Com efeito, o Supremo Tribunal Federal possui diversos julgados
relativos ao IPTU em que acentua com exatidao que a simples diferenciacio
de aliquotas em razio da destinagio ou do uso do imével nio se confunde
com a técnica da progressividade™. Na doutrina, tal distingio é bem ressaltada
por Aires Barreto®, que, embora tenha posigio contriria i possibilidade de
progressividade do IPTU e do ITBI, admite explicitamente a plena constitu-
cionalidade da diferenciagdo de aliquotas para os dois tributos®.

3 A Compatibilidade da Progressividade do ITBI com o Sistema
Constitucional Tributario Brasileiro. A Questdo Federativa

Assentada a tese da viabilidade da adogio da progressividade do ITBI,
mesmo sem alteragio formal do texto constitucional, cumpre investigar se a
adogio da progressividade é recomendivel como forma de efetivar os valores
e principios da ordem tributiria constitucional brasileira,

Caminho que justifica e recomenda a possibilidade dos Municipios
optaremn pela adogio da progressividade do ITBI € a constatagio de que tal
raciocinio realiza de forma mais intensa o principio federativo, que constitui
cliusula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, I, da CFRB/88.

Nesse ponto, convémn aduzir que as cliusulas pétreas nio possuem ape-
nas a funglo de definir os limites de atuagio do Congresso Nacional na edicio

o relater, Deputado Osmar Serraglio, consignou que a modificagie do texto constimcional atendia 3 circunstincia
do entendimento jurisprudencial do STF na época: *Quantu 3 progressividade proposta para ¢ ITBI, ndo s¢ v Gbice
constitucional. Hi evidente exagero nas suposigbes de vfiensa ao prinefpio da capacidade conributiva, mesmo porque
operaghes de valor maior o em lugares mais conspieuos induzem presungio de capacidade contributiva maior. As
objegiies envolvem estritas questocs de mérito, Everdade que o ITBI nio é imposto pessoal, nem € imposto patri-
montal, funciona mats come um encargo sobre vendas imobilisrias, ou vs chamados “dircitos de registra®. Mas se
v constituinte derivado considerou constitucional, precedentemente, 2 introdugiv da progressividade no IPTU em
razdo do valor do imével, mesmo contrariando worrencial jurisprudéncia do Supreme Tribunal Federal nos swermos
dtl.;_quc a progressividade convém a impostes pessoais, mas 1o 2 impostey Teais, entdo, aqui, ambém nio b o que
objetar”.

Contra: CARNEIRO, Cliudio. Impostas fesderais, estaieais ¢ manicipais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 66.

A itulo exemplificative, decisio do Ministro Celso de Mello no AG 532,043 {D] 16.08.05),

BARRETO, Aircs F Curso de direito tributdrio munizipal, S3o Paulo: Sataiva, 2009, p. 279,

2u

B U

“Insistimos, porém: niv se pode confundir progressio com diferenciagio, A cxisténcia de uma aliquota para imaveis
ndo construfdos ¢ de uma outra para indGveis construidos ndo caracteriza progressividade, aig porque, em dltitma
andlise, o Texto Constitucional nio veda a instiewigio de um imposto subre transmissio de beits imdveis edifoados
¢ ontro sebre a transmissio de bens imdveis ndo alifieados.” Grifo no original. BARRETO, Aires, A progressvidade
do ITBI {Sisa). Revista de Dircito Tributdrio, v. 68, Sio Paulo, Malhciros, 1997, p. 185. Comn fulero nesse raciocinio,
também seria plenamente constitecional a difercnciago de aliquotas no ITB] en fungio da destinagio do imdvel
(residencial on ndo residencial).
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de emendas constitucionais. Embora seja inegivel que o escopo mencionado
seja importantissimo, as cliusulas pétreas também possuem a relevante fun-
¢io de explicitar quais sdo as decistes politicas fundamentais que o constituinte adotot
na seara tributdria. Tais decisdes fncionardo como principios findamentais que devem
orientar todo o trabalho de interpretagio constitucional nesse campo. Ora, conside-
rando o grande nismero de enunciados normativos financeiros e tributirios
que nossa Constituigio possui, nio ¢ dificil concluir acerca da importincia
que tais principios fundamentais podem exercer na construgio da higidez e
harmonia da matéria fiscal tratada no seio constitucional®.

A matéria tributiria e financeira compde parcela significativa do niicleo
essencial da federagio®. E pacifico na doutrina brasileira o entendimento de
que é essencial para a manutengio da forma federativa de Estado a garantia de
que os entes federados auténomos precisam dispor de recursos financeiros
para o desempenho de suas fungoes préprias®.

Em outros termos, conforme evidencia Luis Roberto Barroso, é ne-
cessdrio garantir o “minimo de autossuficiéncia econdmica e financeira que
permita aos estados dispor dos meios pecunidrios suficientes 3 realizagio
de suas fungdes especificas™. Amilcar de Aradjo Falcio afirmava que seria
enganosa a concessio de autonomia a determinado ente politico se nio lhe
fosse assegurado o necessirio poder de autodeterminagio no que respeita 3
obtengio dos meios financeiros para a manutengo dos seus servigos*'. Dai a
conclusio do mestre da UER] de que o sistema de discriminagio de rendas
em uma federagio constitui “uma exaltagio, um grau superlativo das auto-
nomias, sobretudo as periféricas, cujo convivio equilibrado com a unidade

»32

central se quer assegurar”>,

Nessa linha, Geraldo Ataliba ressalta a relagio intima entre repiiblica
e federalismo em nossa tradigao constitucional. Em relagio ao municipio, o
ideal republicano de representatividade politica se realiza em maior extensio

27  BARRCSO, Lufs Roberto. Curse de dircito constitucional contemporinco. Os conceites fundamentais ¢ a construgio do
novo modelo, Sio Panle: Saraiva, 2009, p. 159, nota de rodapé 63: *Os imites marertars, cliusulas pétreas o cliusulas
de intangibilidade desetnpeniam papel mais amplo do que o de balizar ¢ conter o poder de reforma constitucional.
Por condensarem as decisdes politicas essenciais ¢ os valores mais elevados de determinada ordem jurfdica, funcionam
também como principios fundamentais que irfo erientar 2 interpretagiu constitucional, dando unidade ¢ harmoma
ao sistema”,

78 FERMAR, Séngio. Constituigdo estaclnal ¢ ferferagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 51.

29 LOBO, Rugériv Leite. Frderalisimo fiscal brasiteiro: discriminagiu das rendas tributdrias ¢ centralidade normativa. Rio
de Janeiro: Lumcn Juris, 2006, p. 77. Em sentido semelhante: ZIMMERMANN, Augusto. Teona geral do federalisino
demoerdtice. Rio de Janciro: Lumen Juris, 2005, p. 352,

30 BARROSO, Lufs Roberto, Dirito constiturional brasiteiro: o problena da federagio. Rio de Janciro: Forense, 1982.p. 23

31 FALCAQ, Amflear de Aratijo. Iirtrodugdo eo direito tribatdrio. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 68,

32 FALCAO, Amilcar de Aravijo. Sistena tribuitdrio brasileiro. Rio de Janciro: Financeiras, 1965, p. 12.
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nos entes locais, pela eficicia da fiscalizagio sobre os governantes e o controle
préximo dos mandatirios pelos eleitores®.

O grande problema consiste em definir de que forma seri assegurada
tal autonomia financeira dos entes federados. Hi autores que defendem a
necessidade de que a autonomia financeira dos entes federados precisa ser
assegurada de forma a garantir um minimo de competéncias tributdrias proprias
pelos entes periféricos™. Outra corrente doutrindria sustenta que a autonomia
financeira dos entes federados nio precisa ser atingida necessariamente pela
garantia do exercicio de competéncias tributdrias préprias, sendo possivel
atingir tal condigio por meio de participagio nas transferéncias e reparticoes
das rendas tributirias®.

De toda sorte, no resta diivida de que a plena autonomia financeira dos
entes federados € mais bem protegida se admitirmos que cada Municipio, no
caso do I'TBI, opte por adotar ou niio o modelo de progressividade de aliquotas.
A interpretagio oposta (a negativa da progressividade), consubstanciada na
Stimula n°® 656 do STF, inegavelmente nio é a que mais privilegia a autonomia
dos entes municipais.

A interpretagio constitucional que admite a possibilidade de o Mu-
nicipio optar pela tributagio progressiva no ITBI também realiza de forma
mais plena o principio democritico (art. 1°, parigrafo tnico, da CF, protegido
pela cldusula pétrea contida no art. 60, § 4°, II, da CF), na medida em que
deixa a critério da populagio de cada ente municipal a escolha do sisterna de
tributa¢io da transmissio da propriedade imobilidria.

No que se refere 3 compatibilidade da progressividade do I'TBI com o
principio da capacidade contributiva (cujo nticleo essencial ostenta inegavel-
mente a condigio de cliusula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, IV), mesmo
admitindo a validade da classificagio entre impostos pessoais e reais, dela nio
decorreria necessariamente que a técnica da progressividade estivesse vedada
aos impostos reais, pois o préprio texto do art. 145, § 1°, da CRFB/88 men-
ciona expressamente que o patriménio é um dos indices de riqueza possiveis
de unlizagio pelo legislador para realizar a capacidade contributiva.

Em outros termos, discutir a progressividade do ITBI (bem como dos
chamados impostos reais em geral) é delinear qual o caminho mais adequa-
do para a realizagio da capacidade contributiva. Admitir a progressividade ¢

33 ATALIBA, Geraldo. Repiblica ¢ Constituigdo. Sio Paulo: Malliros, 2004, p. 43,

34 RIBEIRQ, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal ¢ reforma wibutdvia. In: Tenas de dirgito constitscional tributdrio. Rio de
Janciro: Lumen Juris, 2009, p, 258,

35 MARTINS, Cristiono Franco. Principio federativo ¢ nmdanga copstitucional. Limites ¢ possibilidades na Constituigio
brasileira de 1988. Rio de Janciro: Lumen Juris, 2003, p. 175,
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reconhecer que quem adquire imével de valor mais elevado denota maior
capacidade contributiva do que aquele que adquire imével de valor menos
elevado. No direito tributirio do Estado social e democritico de direito, como
destaca Ricardo Lodi Ribeiro, a questdo central deixa de ser a relagiio Estado-
contribuinte (tipica do Estado Liberal), e sim a relagio horizonul entre os
virios contribuintes, de forma a definir qual a participagio justa de cada um
para o custeio das despesas estatais®,

Assim, no Estado Liberal, a pergunta do contribuinte do ITBI progres-
sivo seria: ¢ legitimo que o Estado possa exigir tributo mais gravoso apenas
pela circunstincia de adquirir imével de valor mais elevado do que outros?
Trata-se de indagagio que enfoca a relagio Estado-contribuinte. No Estado
social e democritico de direito 2 pergunta fundamental deve ser outra, com
o foco na relagio horizontal entre os contribuintes: considerando que o cus-
teio das despesas estatais deve ser financiado por toda sociedade, nio é justo
que os aportes de cada contribuinte sejam diversos em razio da capacidade
contributiva de cada um ¢ que a técnica da progressividade possa ser utilizada
com tal escopo®”?

A suposta vedagio de progressividade nos impostos reais parece estar
intimamente ligada 3 nogio do Estado Liberal clissico, que vé o tributo como
mera retirada compulséria de parcela da propriedade privada. Cuida-se, to-
davia, de visio que o Estado social e democritico de direito j4 incumbiu de
superar®.

E interessante notar o nitido descompasso que existe entre a visio atual
do papel da propriedade no direito civil e no direito tributirio. Se no direito
civil ji estd pacificada a nogio de que a propriedade nio é direito absoluto,
pois o ordenamento juridico impde diversos balizamentos para o seu legitimo
exercicio (dos quais um dos mais relevantes € a fungio social da propriedade -
art. 5°, XXIII, ¢/c art. 170, I1I, da CRFB), no direito tributirio, especialmente
o brasileiro, o discurso de defesa da propriedade em face da tributagio parece

36 RIBEIRO, Ricardo Ludi. A seguranga juridica do contribuinte (egalidade, ndo-surpresa ¢ protegio 3 confiangs legftima).
Rio de Jangiro: Lumen Juris, 2000, p. 54

37 DERZI, Misabel Abreu Machado. Maiificagdes da jurispridéncia na dircite iributdrio: protegio da confianga, boa-f¢ ob-
Jetiva e irretreatividade como limitagGes constitucionais ao poder judicial de rributar. S3o Paulo: Nogses, 2000, p.7
“Principios como a progressividade, seletividade ou pessoalidade servem is democracias que se dizemn COMPromis=
sadas com a igualdade ¢ a justica social”. BIFANQ, Elidic Palma, Reflextes sobre reforina tributiria, Tn: V Congressa
nacional de estuddos nbuidrios. $30 Paulo: Noeses, 2008, p. 218: “importantes critérios cunsagrados na CF nio logram
set aplicadus, no Brasil, avs tributos dirctos, por forga de uma legisligio que nio colhe a capacidade contributiva,
com exatidio, pelo poucw uso da progressividade ¢ da generalidade™.

38 OLIVEIRA, Felipe Faria de. Dirito trilmtdrio e dircitos fnd: 5. Belo Honzonte: Arracs Editores, 2010, p. 123
“Desconsiderando a progressividade, por ser exageradamente ingesente ao status quo, o sistema tributsrio liberal nio
deu qualquer énfase a essa téenica de mibutagio, pantando-se principalmente pelos tributos proporciviais. Tentou-
s¢, com isso, maner a neutralidade cartesiana que embasa o pensamento liberal, faizendo uso de um método que
nio modificasse a distribuigio de riquezas atingidas pela pureza do sistema econdmico™.
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partir do pressuposto de que a propriedade ainda teria contornos de direito
absoluto, quando em verdade o préprio exercicio pacifico das faculdades
tipicas do proprietirio (usar, fruir e dispor) pressupde a existéncia de sistema
juridico patrocinado pela Estado e que é custeado pelos tributos®.

Ademais, assentada a tese de que a capacidade contributiva constitui
um dos mais relevantes direitos fundamentais na seara tributiria e que a
progressividade consiste no melhor instrumento para sua realizagio plena, a
adogio de aliquotas progressivas no ITBI é plenamente justificivel com base
na teoria da dimensio objetiva dos direitos fundamentais, que preconiza que
tais direitos nao constituem somente limites subjetivos oponiveis ao Estado,
mas formam o conjunto de valores mais relevantes de uma comunidade
politica ¢ que devem orientar todas as agSes dos poderes estatais, inclusive, é
claro, o legislador tributirio®,

A progressividade do ITBI poderia ser um instrumento de mudanga
importante da configuragio atual da carga tributdria brasileira, na qual a par-
ticipagdo dos tributos sobre a propriedade na carga total ¢ bastante reduzida
(3%), bem abaixo da média percentual dos paises membros da OCDE (5,7%)
e muito aquém de paises como Reino Unido (12,4%)*.

4 Conclusoes

1) A progressividade do ITBI é plenamente compativel com o sistema
constitucional tributirio brasileiro, pois a tese de que a progressividade nio
seria aplicivel aos impostos reais decorre de construgio jurisprudencial do

3% RIBEIRQ, Ricardu Lodi. A segunaitga juridiza do contribuinte (legalidade, nio-surpresa e protegio 3 confianga legitima),
Rio d Janciro: Lumen Juris, 2009, p, 55: “E que, no Estido Social ¢ DemocrStico de Dircito, ndo hi majs espagu para
libestarismo vuliar, que ve a relagio tribatdria como esbulho  propricdade, esquesendu-se de que o reconhecimento
&2 protegio desta depende da existincia de um sistenm jurfdico patrocinado pelo Estada que, por sua vez, tem scu
funcionamento subordinado aos recursos financeiros dos tributos”. Na direito norte-americano, Liam Murphy ¢
Thomas Nagel produziram obra paradigmitica acerca do terna em exame. O Mito da propricdade. Sio Paulo: Martins
Fonws, 2005, p. 56: “Uma vez que os impostos sio wm clemento absolutamente essencial desse sistema [o sistema
Jurfdicu], a ideia de um dircito natural 3 propricdade da renda pré-tributdria ~ renda que nem sequer existia sem o
governo sustentado pelos impostos = simplesmente nio temn sentido. A renda pré-eributinia, que cada um de nos
‘ten’ inicialmente, ¢ que o governe deve tirar de nds equitativamente, 56 tem realidade nos livios de contas™, Thomas
Nagel, apds a publicagio de “O Mito da Propricdade”, ji produziu outro importante traballio cm que retoma o tema
central do livio mencionade. NAGEL, Thomas, Comments: individual versus collective responsibility. Fontham
Law Reviaw, v. 72, 2004, p, 215-220,

40 SARMENTO, Danicl. Dircitos funuamentais ¢ relagées privacas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p- 124: “Com cftito,
13 medida em que os dircitos fundamentais exprimem os valores nucleares de uma ordem juridica democrdtica, seus
efeitos hio podem se resumir 3 limitagio jurfdica do poder estatal. Os valores que aais dirvitos encamam devemn se
urradiar para tedos os campos du ordenamento jurfdico, impuls lo ¢ ori lo a atuagdo do Legislativo, Exccutive
¢ Judicidrio™, Grifo nosso

41 Os mimeros sio do anw de 2006 ¢ constain no sitio da Receita Federal do Brasil na internet: Estudos Teibutdrios n®
21 = Cang Tributiria no Brasil - 2008 (Anflisc por Tributo ¢ Bases de Incidéncia). Disponfvel em: <htp:/fuaw,
receita fazenda, govbr/Publico/estudoTributarios/estatisticas CTB2008, pdi>.
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Supremo Tribunal Federal, que parece iniciar a modificagio de tal entendi-
mento no julgamento do RE 562.045;

2) O constituinte derivado, por sucessivas emendas constitucionais,
posicionou-se no sentido da compatibilidade do regime de aliquotas progres-
sivas nos impostos reais;

3) A adogio do sistema de aliquotas progressivas do ITBI nio depende
de alteragio formal do texto constitucional;

4) A possibilidade de o Municipio optar pela progressividade do ITBI
realiza de forma mais intensa principios relevantes no quadro axiolégico
constitucional, como o principio federativo (art. 60, § 4°, I, da CFRB/88),
o princfpio democritico (art. 1°, pardgrafo dnico, ¢/c art. 60, § 4°, II, da
CRFB/88) ¢ o principio da capacidade contributiva (art, 145, § 1°, ¢/c art. 60,
§ 4°, inciso IV, da CRFB/88).

TITLE: Progressivity of real cstate conveyance tax and tax federalism,

ABSTRACT: Canstitutionality of progressivity adoption in royal taxes is a polemie subject in both Jurists”
and the Supreme Federal Court's opinions. This paper investigates the constitutionality of adopung the
progressive tax rate regime in real estate conveyance.,

KEYWORDS: Progressivity. Real Estate Conveyance Tax. Contributive Capacity. Tax Federalism.
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Manaus para e com Empresa ou Pessoas
Fisicas e Juridicas em Manaus Sdo
Imunes de Cofins e PIS — Assim Também
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RESUMO: Esic parccer refere-sc i consulta realizada sobre a imunidade de
Cofins ¢ PIS para mercadorias produzidas ou comercializadas na Zona Franca
de Manaus para ¢ com empresa ou pessoas flsicas ¢ juridicas em Manaus, bem
como a prestagio de servigos.

PALAVRAS-CHAVE: Cofins. PIS. Imunidade. Zona Franca de Manaus.

Consulta

Formula-me a consulente, por sua eminente advogada Cldudia Lopes
Bernardino, as questes que abaixo transcrevo:

“Tese: ndo incidéncia do PIS e da Cofins nas operagdes internas na ZFM.

Quesitos

1. O art. 4° do DL n® 288/67' prevé que as operagdes de remessas de
mercadorias para a ZFM, para consumo ou industrializagio, equiparam-

I “Art. 4" Acxportagio de mercaderias de origem nacional para consumo ou industrializagio na Zona Franca de Manaus,
U recxporiagio par o estrangeiro, serd para todos os eftitos iscais, constantes da legislagio om vigor, equivalente
2 unta exportagio brasileira para o estrangeiro.”



