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Resumo: O presente estudo tem por finalidade identificar os pressupostos
constitucionais para tributagdo do patrimdnio particular e para fixacdo de

hipéteses legais de substitui¢do tributaria.
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L Introducao

1. A formacgdo e a continuidade dos Estados pressupdem a existéncia de
recursos suficientes para busca e satisfacdo do interesse publico. Dentre as varias
formas juridicamente concebidas para o financiamento estatal, perfila-se aquela
oriunda da entrega de parcela do patrimdnio das pessoas ao erdrio por meio da
instituicao e cobranca de tributo.

Essa consideracdo universal tem sua concreta aplicacdo delimitada pela

ordem juridica de cada Nag@do. Entre nés essa forma de financiamento estatal deve
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obediéncia ao primado republicano, pois, a luz do pensamento do GERALDO
ATALIBA', é deste principio que os demais derivam.

Se, por um lado, o primado republicano pressupde condi¢des financeiras
suficientes para o adimplemento do autogoverno, é por meio da reparticdo das
competéncias legislativas dentre as ordens juridicas parciais (Unifo, Estados, Distrito
Federal e Municipios) que se garante a autonomia politica e financeira na Federacao.

Com efeito, se a igualdade decorre do primado republicano e se a nossa
Nacgdo se edificou como uma federacdo, entdio a isonomia deve presidir as relagdes
entre todas as pessoas. Em razdo disso deve haver igualdade formal entre as
pessoas politicas garantindo-se, por forga disso, que elas possam autonomamente
curar os seus interesses.

Como resultado desta premissa, concluimos que o direito brasileiro exige a
reparticio de competéncia entre as pessoas politicas para que elas, mediante

regular procedimento legislativo, possam instituir tributo.

2. Ao partilhar as competéncias tributdrias entre as pessoas politicas a partir
de rol exemplificativo de fatos humanos reveladores de riqueza (ou “fatos-signo
presuntivos de riqueza”, nas palavras de ALFREDO AUGUSTO BECKER), a
Constituicdo da Republica aponta (i) quais sdo os fatos juridicos que podem
ensejar tributacio” e (ii) as pessoas capazes de realizar esse fato e que, por essa
razdo, podem ser atingidas pela tributag@o.

Como a competéncia tributdria das pessoas politicas tem seus confins
tracejados pela propria Constituicdo, qualquer conduta que maltrate esses limites
serd inconstitucional.

Percebe-se, assim, que um particular estard obrigado a recolher
determinada soma de dinheiro aos cofres publicos a titulo de tributo se estiver

diretamente vinculado a pratica do denominado “fato-signo presuntivo de riqueza”.

! Repiiblica e Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
% Entendemos, portanto, que a Carta Magna ja aponta quais sdo os possiveis fatos juridicos que
podem ser veiculados no critério material do antecedente da norma juridica tributaria.
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A agucada percepcio de ROQUE ANTONIO CARRAZZA® fez notar que a
Constituicdo Federal, como ‘“norma-padrdo de incidéncia”, aponta quais as
possiveis materialidades, sujeitos ativos, sujeitos passivos, base de célculo (ou
base imponivel) e aliquota que poderdo ser veiculadas em norma juridica que
tenha por objeto a instituicdo de tributo. Assim, serd invalida a norma juridica
tributdria que extrapole estas balizas.

Dai porque, CLEBER GIARDINO € GERALDO ATALIBA ja assinalavam que
“na proépria designacio constitucional do tributo ja vem implicitamente dito
‘quem’ sera o seu sujeito passivo. No quadro dos contornos fundamentais da
hipétese de incidéncia dos tributos — estabelecidos pela Constituicdo Federal ao
instituir e partilhar a competéncia tributéria entre Unido, Estados e Municipios —
estd referido o sujeito passivo do tributo, aquela pessoa que, por imperativo
constitucional, terd seu patrimdnio diminuido, como conseqiiéncia da
tributag?o...Esse raciocinio leva a conclusdo de que ha exigéncia constitucional
implicita, no sentido de que um imposto somente pode ser cobrado daquela
pessoa cuja capacidade contributiva seja revelada pelo acontecimento do fato
imponivel ou, nos casos de tributos vinculados, somente daquela pessoa a que a
autuagio estatal se refira de alguma maneira”.*

Isto implica dizer que, em principio, somente aquele que tenha praticado
um “fato-signo presuntivo de riqueza” poderd ser obrigado a recolher aos cofres
publicos determinada soma de dinheiro a titulo de tributo, diminuindo,
conseqiientemente, seu patrimonio.

Logo, caberd a pessoa politica competente, por op¢ao politica, veicular
legislativamente o sujeito que, estando intimamente ligado ao “fato-signo presuntivo

de riqueza”, serd posto na contingéncia de satisfazer a obrigagdo tributéria.

3 Curso de Direito Constitucional Tributdrio. Sdo Paulo: Malheiros, 9% ed., 1997, pp. 297 e 298.

4 “Responsabilidade tributdria — ICM — Substitui¢do tributdria (Lei Complementar 44/83)” in
Revista de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, nimero 34, pp. 216 e 217
(destaques nossos).
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3. Em algumas oportunidades, por razdes metajuridicas que ndo nos cabe
analisar, a lei determina que a obrigagdo tributdria deve ser satisfeita por pessoa
diversa daquela que praticou o “fato-signo presuntivo de riqueza”. E nestas
circunstincias que vem a baila o instituto da substituicdo tributaria.

Mas, para que possamos aferir a compatibilidade do regime de
substitui¢do tributdria com o primado republicano, é necessario que investiguemos
(i) sua natureza juridica, (ii) sua conformagdo com os principios constitucionais
informadores da tributagdo e (iii) compatibilidade os direitos e garantias

fundamentais expressos no artigo 5° da Constitui¢do da Republica.
IL. A Nocao de Sistema

4. Tomando-se por premissa que o direito ¢ um conjunto de normas juridicas5
impostas coercitivamente em uma dada sociedade, podemos concluir que a Cié€ncia
do Direito procura descrever o conjunto destas normas, identificando a forma como
elas se relacionam por vinculos de coordenacgéo e hierarquia.

A nogdo de sistema tem sido estudada de forma sortida e variada pela
doutrina em razdo dos seus mais diversos significados. Para GERALDO ATALIBAG, 0
cientista do direito deve abordar as realidades que pretende estudar partindo de
critérios unitdrios, porquanto desta maneira estard habilitado a reconhecer o seu
objeto de estudo de forma coerente e harmonica, compreendendo os seus elementos
como componentes de um todo unitirio. E € justamente esta composi¢do de
elementos, sob perspectiva unitéria, que o mestre denominava como sistema.

Vemos, pois, que o sistema — em qualquer plano de investigag¢do

cientifica — € composto de elementos que integram um todo unitirio, os quais se

* Aqui empregamos o vocdbulo normas juridicas em sentido amplo (lato sensu), encampando tanto
(i) as regras (que s@o veiculadas por enunciados prescritivos mas cuja estrutura 16gica ndo é
composta por uma hipédtese, suposto ou antecedente, a qual se conjuga uma conseqiiéncia ou
mandamento); como (ii) as normas juridicas em sentido estrito (que possuem compostura
hipotético-condicional). Qualquer seja a hipdtese, entretanto, frise-se que a regra e a norma

juridica sem sentido estrito € a significagdo (ou juizo) que a leitura destes textos provoca no
espirito do intérprete.
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encontram interligados por uma perspectiva unitdria que lhe atribui coeréncia.
Mas com isto ndo estamos dizendo que o sistema do direito positivo € harmdnico.
Ele, pelo contrario, deve ser harmonico.

Além da coeréncia, a perspectiva unitiria do ordenamento deve ser
identificada pela andlise dos elementos que compde o todo unitirio. De fato,
dentre as partes identificadveis no ordenamento juridico, incumbe ao intérprete
apurar aqueles que lhe atribuem coeréncia e harmonia caracterizando-se, por isso,
como elementos aglutinantes ou, como preferimos, em principios.

E isto porque, a partir da premissa metodoldgica eleita, entendemos que a
unidade do ordenamento juridico pressupde que todas as normas nele existentes
derivem de uma mesma fonte. Dai porque seus elementos integrantes (do sistema)
devem estar dispostos de maneira hierdrquica, de tal forma que se possa aferir a
conformidade e a adequagdo das normas de inferior hierarquia aquelas que lhe dao
fundamento juridico de validade (hierarquicamente superiores pois), conforme se
depreende da construcdo tedrica (“Pirdmide Normativa”) formulada por HANS

KELSEN.

5. Ja é tempo, portanto, de revelarmos o sentido, conteido e alcance do
conceito de principio, de maneira que possamos aquilatar sua fungdo (do
principio) no sistema juridico.

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, principio “€, por definicdo,
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente por
definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a
tonica que lhe dd sentido harménico”.” Dai porque “ndo se pode entender

corretamente uma norma constitucional sem atencdo aos principios consagrados

6 Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1? ed.,
1968, p. 4.
" Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 142, 2002, pp- 807 e 808.
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na Constituicdo e ndo se pode tolerar uma lei que fira um principio adotado pela
Lei Magna”.®

Portanto, “qualquer disposi¢do, qualquer regra juridica (...) para ser
constitucional, necessita estar afinada com o principio (...) realizar seu espirito,
atender a sua direcao estimada, coincidir com seu elemento axiolégico, expressar
seu contetido. Nao se pode entender corretamente uma norma constitucional sem
atencdo aos principios consagrados na Constituicdo e nio se pode tolerar uma lei
que fira um principio adotada na Carta Magna. Violar um principio ¢ muito mais
grave do que transgredir uma norma qualquer. A desatencio ao principio implica
ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo sistema
de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia contra todo
o sistema, subversio dos seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu
arcabouco légico e corrosio de sua estrutura mestra”.”

Em nosso ordenamento juridico o principio republicano foi algado a
categoria de principio informador, em relacdo ao qual se deve obediéncia. Dai

porque podemos dizer que este cinone é um verdadeiro sobreprincipio do Direito,

e com maior razdo, do subsistema do direito constitucional tributario.

II. 1. Os Principios Republicano e Federativo

6. A Constitui¢do Federal determina que “todo o poder emana do povo, que
0 exerce por meio de seus representantes eleitos diretamente”'”. Tsso significa
dizer que os detentores dos poderes politicos (o povo) elegem aqueles
representantes que zelardo, no periodo dos respectivos mandatos eletivos, pelos

interesses da coletividade.

8 Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 12° ed., 2000, p. 748.

’ “Criagdo de Secretarias Municipais” in Revista de Direito Piiblico. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, Volume 15, p. 285.

10 Paragrafo tnico do art. 1° da Constitui¢do Federal.
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Assim, a Republica (coisa publica) € uma forma de governo de todos e

para todos, em que ha necessdria igualdade formal entre os seus detentores.
Primado inafastavel do ideal republicano €, portanto, a isonomia entre as pessoas
(fisicas, juridicas e politicas) que deve ser observado em toda producdo

normativa.

7. A idéia de Republica constitui principio informador do nosso Direito e
deve influenciar a interpretacio de todos os demais principios constitucionais. E
que, muito embora o sistema juridico tenha profunda harmonia interna, esta s6 se
estabelece mediante a formag@o e escalonamento hierdrquico entre os mais
diversos principios. E justamente em razdo disto que se mostra equivocada a idéia
no sentido de que todas as normas constitucionais (ai se incluindo os principios)
tém mesma eficdcia (grau eficacial), mormente porque estas se estruturam de
forma piramidal (na visdo Kelseniana).

A posicdo de primazia desses principios, em relacdo aos demais
prestigiados pelo constituinte, fica evidente pelo fato de estarem alcados a
condicdo de clausulas pétreas pelo art. 60, §4°, da Constituicdo da Reptiblica.

Adicionalmente, a triparticio do exercicio do poder (que decorre de
construgdo politica notdvel de MONTESQUIEU'' e parcialmente consagrada em
nosso direito positivo) € a formula ideal para assegurar o regime republicano
representativo, com seus necessarios ingredientes de responsabilidade e igualdade.

Deveras, por meio da reparticdo do exercicio das fungdes criou-se um
modelo de freios e contrapesos entre os diversos 6rgdos do Poder, embora seja
forgoso reconhecer que as fungdes exercidas pelo Legislativo encontram-se em
supremacia com os demais Orgdos, eis que a ele (Legislativo) incumbe
primordialmente a mais elevada expressdo da fungdo publica: produzir genérica e
abstratamente, com forca obrigatdria, os preceitos a serem observados pelo povo e
pelo préprio Estado (muito embora em fase recente da Republica, o Executivo

tenha seguidamente suplantando esta funcdo primordial do Legislativo, contando,
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inclusive, com a complacéncia do Judicidrio, salvo manifestagdes brilhantes e
isoladas, mas que ndo tém feito coro em nossos Tribunais).

A liberdade e a propriedade — como direitos (ou garantias) fundamentais
— sd0 os principios constitucionais que mais intimamente se encontram ligados a
tributagdo. E isto porque, a tributacio (i) acarreta a transferéncia compulsoéria de
parcela da riqueza individual para os cofres publicos, ligando-se diretamente com
o direito de propriedade e (ii) caracteriza uma forma de controle e inducdo da
liberdade individual enquanto instrumento — deliberado ou ndo — de estimulo e
desestimulo de comportamentos, quando nio de compulsﬁo.12

E com base no ideal republicano que o exegeta encontrard o norte seguro
na busca de uma interpretacdo fiel do texto constitucional, j4 que, conforme
exposto acima, o primado republicano preside a inteleccéo e formagdo das demais

normas juridicas em razdo da sua superioridade hierarquica.

II. 2. Do Direito (Poder) a Propriedade13

8. Os direitos ou poderes fundamentais do homem, segundo as licdes de
JOSE AFONSO DA SILVA', sdo aquelas prerrogativas, existentes no ordenamento
juridico, que asseguram uma convivéncia digna, livre e justa entre todas as

pessoas. Ndo se trata de simples forma de limitacdo dos poderes do Estado.

"o Espirito das Leis. (Tradugdo de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues).
Séao Paulo: Editora Abril Cultural, 1* ed., 1979.

'2 GERALDO ATALIBA ja firmara o seu entendimento neste sentido em 1968, por ocasido da
publicagdo de sua obra Sistema Constitucional Tributdrio, p. 9.

No mesmo sentido pensava AGOSTINHO SARTIN ao proclamar que “A atividade tributdria interfere
sempre e necessariamente com as garantias constitucionais de liberdade e da propriedade, uma vez
que representa a transferéncia forcada e definitiva de parcela do patrimdnio privado para o erdrio
publico, conforme sublinhado por todos os nossos cldssicos do Direito Constitucional e Tributério.
“Por essa razdo, no Estado de Direito, nenhuma lei tributdria, bem como nenhum ato de aplicacdo
podem ser editados em dissondncia com aquelas garantias asseguradas constitucionalmente, tendo
por fulcro a liberdade e o patrimdnio, tal como juridicamente qualificados esses direitos, pelo
préprio Texto Magno.” (“IR — Lancamento Presuntivo — Depdsitos Bancdrios — Sinais Exteriores
de Riqueza — Legalidade e Tipicidade” in Revista de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, nimero 34, p. 261).

3 Com apoio no pensamento de SANTI ROMANO jd expomos nossa visdo a respeito do assunto,
razdo por que ndo hd que se falar em direito de propriedade mas sim pode de propriedade. Nesse
sentido, leia-se em nosso Regime Juridico da Obrigagdo Tributdria Acessoria (Sdo Paulo:
Malheiros, 1* ed., 2005 pp. 73 e ss.).
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Representa, antes disso, uma “limitacdo imposta pela soberania popular aos

poderes constituidos que dela dependem”.

9. Analisando o texto constitucional, classificam-se'’ esses direitos ou
poderes fundamentais — tomando como critério a natureza do bem juridicamente
tutelado — entre: individuais (por prestigiar a autonomia entre as pessoas fisicas,
juridicas e dotadas de capacidade politica — art. 5°); coletivos'® (art. 5°); sociais
(quando afetos as relacdes sociais e culturais das pessoas — arts. 6° € 193 e ss.);
referentes a nacionalidade (quando definidores da nacionalidade e dos direitos e
deveres a ela inerentes — art. 12); e, por fim, politicos (regulares da participagdo
politica — arts. 14 a 17).

Podemos, ainda, realizar nova classificacio dos direitos ou poderes
individuais fundamentais sob o prisma da natureza juridica do bem tutelado; e
assim procedendo vislumbramos a existéncia do direito ou poderes & vida, a
intimidade, a igualdade, a liberdade e a propriedade. Estes (direitos e poderes
individuais) podem, outrossim, no entendimento de PONTES DE MIRANDA”, ser
agrupados entre direitos fundamentais absolutos e relativos. Aqueles, tais como
liberdade e intimidade, formulam-se de modo absoluto, cabendo a lei regular as
hipdteses excepcionais em que eles podem ceder passo para outros interesses

igualmente tutelados pela ordem juridica; estes, por seu turno, tais como a

propriedade, valem nos termos e conforme os ditames da lei.

10. Percebemos, portanto, que a propriedade (art. 5°, XXII, da Constitui¢cao)

ndo é um direito ou poder absoluto. Isso porque nossa Constituicio condiciona

'* Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Malheiros, 15° ed., 1997, pp. 171 e ss.

15 Nio podemos concordar com o entendimento, sufragado por recente doutrina, no sentido de que
existem classificagdes corretas e incorretas. Ou elas sdo tteis ou intteis. Com efeito, os homens é
que procedem a classificacdo das realidades e elementos que lhe s@o postos para que possa melhor
trabalhar com seu objeto de estudo. Dai porque, estribado nas ligdes de CARRIO, o critério que o
intérprete deve utilizar-se para classificar € a diddtica, pritica ou conveniéncia cientifica.

'S Lembre-se que, no Estado brasileiro, os direitos e garantias individuais foram eleitos pelo
constituinte origindrio como cldusulas pétreas (§ 4° do artigo 60 da Constituicio Federal), ndo
podendo ser objeto de deliberagdo a proposta tendente a aboli-las.
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seu uso e gozo ao atendimento de sua fungdo social e, quando o interesse ptblico
impde, obriga que a Administracdo Publica atue em prol das exigéncias coletivas
(interesse coletivo) e reprima as condutas vedadas pelo ordenamento juridico'®.

Com isto esclarecemos que o uso da propriedade estd umbilicalmente
associado a sua utilidade coletiva (interesse coletivo), podendo o Poder Publico
romper as barreiras que impecam ou criem embaragos aos desideratos que lhe

foram constitucionalmente acoimados.

11. Tracejando o liame que liga o direito ou poder de propriedade as normas
que autorizam a tributagdo, ROQUE CARRAZZA assinala que “ndo devemos perder
de vista que, entre nds, a acdo de tributar excepciona o principio constitucional
que protege a propriedade privada (CF, arts. 5°, XXII, e 170, II). Isto explica, em
parte, a razdo pela qual nossa Carta Magna disciplinou de modo tdo rigido o
mecanismo de funcionamento da tributagdo, a0 mesmo tempo em que amparou o
contribuinte com grande plexo de direitos e garantias contra eventuais excessos do
Poder Publico....Noutras palavras: o tributo, de algum modo, esgarca o direito de
propriedade. Ora, na medida em que o direito de propriedade ¢&
constitucionalmente protegido, o tributo s6 serd vilido se, também ele, deitar
raizes na Constitui¢io™."

Isto significa dizer que na Constituicdo de 1988 — a exemplo do que

ocorreu na Constituicdo de 1967/1969, conforme nos ensina PONTES DE

MIRANDA?® — o termo propriedade, por interpretacio sistemdtica, é empregado no

7 Comentdrios a Constitui¢do de 1967. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2° ed., 1987, Tomo IV,
pp- 618 e 619.

A Administragd@o estard obrigada e perseguir o interesse publico porque exerce fungdo. Deveras,
a Administracdo € mera gestora de um interesse alheio (interesse coletivo), razdo por que, pautado
nos ensinamentos de CAIO TACITO, ela apenas aplica a lei de oficio.

19 0b. cit. pp. 239 e 240.

20 Nos seus Comentdrios a Constitui¢cdo de 1967 (Rio de Janeiro: Editora Forense, 2* ed., 1987,
Tomo IV, p. 398), o mestre averba que “Direito de propriedade, segundo a Constitui¢iio de 1967, é
qualquer direito patrimonial. Ndo importa se hd direito real sobre bem corpéreo (propriedade,
usufruto, uso, habitagdo, hipoteca, penhor, anticrese) ou sobre bem incorpéreo (propriedade
intelectual, seja artistica, literdria, ou cientifica, ou industrial, ou direito real limitado sobre bem
incorpdreo), ou se nio hd, na espécie, direito real (e.g., se se trata de crédito ou pretensdo, ou de
acdo, ou de excecdo, somente pessoal)” (atualizamos a redagdo)
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sentido de direitos patrimoniais.”’ E isto porque o constituinte assegurou aos
particulares a preservagdo do seu patrimdnio, salvo naquelas hipéteses em que ele
deve ceder passo aos interesses da coletividade, expressa e taxativamente
arrolados na Carta Magna.

Seja, portanto, em razdo da relagdo juridica oriunda da seara do direito
tributério, seja em razao das normas que regulam a conduta humana no campo do
direito administrativo™, fato é que qualquer norma que tutele o direito ou poder de
propriedade (entendido, lato sensu, como patrimoénio) deverd observar as balizas
tracadas pela Constituicdo da Reptiblica. Sua validade, portanto, € condicionada a
estrita observancia dos contornos tracados pelos principios constitucionais. E
destas limitagdes ndo se furtam as normas que veiculam em seu conteido

comandos relativos ao instituto da substitui¢do tributaria.
I11. Substituicao Tributaria
12. A Constituicdo indica, geral e abstratamente, quais sdo as possiveis

“fatos-signo presuntivos de riqueza” que podem ser indicados na norma de

tributag@o. O texto constitucional aponta, portanto, o destinatirio constitucional

2! Nio foi por outra razdo que CELSO RIBEIRO BASTOS, ao tratar do contetdo, sentido e alcance do
direito fundamental veiculado pelo artigo 5°, XXII, assinalou que “o conceito constitucional de
propriedade é mais lato do que aquele que se serve o direito privado. E que do ponto de vista da
Lei Maior tornou-se necessdrios estender a mesma prote¢do, que, no inicio, s6 se conferia a
relagdo do homem com as coisas, a titularidade da exploragc@o de inventos e criagdes artisticas de
obras literdrias e até mesmo a direitos em geral que hoje ndo o sdo a medida que haja uma devida
indenizacdo de sua expressdo econdmica...

A propriedade tornou-se, portanto, o anteparo constitucional entre o dominio privado e o publico.
Neste ponto reside a esséncia da protecdo constitucional: € impedir que o Estado, por medida
genérica ou abstrata, evite a apropriacdo particular dos bens econdmicos ou, ja tendo esta ocorrido,
venha a sacrificd-la mediante um processo de confisco....

As restricdes ao direito de propriedade que a lei podera trazer sé serdo aquelas fundadas na prépria
Constituicdo, ou entdo nas concepgdes aceitas sobre o poder de policia. Nao pode a lei colocar fora
do dominio apropridvel pelos particulares certos tipos de bens, o que s6 é dado a Constitui¢do
fazer.” (Comentdrios a Constituicdo do Brasil. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1* ed., 1989, Vol. 2,
pp- 118 a 120).

2 Ainda que, reconhecidamente, o direito tributdrio esteja inserto na seara do direito
administrativo, o estudo das rela¢des juridicas formadas sob sua égide sdo realizadas em singular
grau profundidade, tendo, sob a ética didatica, ganhado foro de ‘autonomia’.
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do tributo™ como sendo a pessoa que provoca, produz ou desencadeia o “fato-
signo presuntivo de riqueza”.

Com efeito, conforme ja destacamos, a Constituicio da Reptiblica, sendo
exaustiva em matéria tributdria, indica (i) as possiveis materialidades que as
pessoas politicas poderdo adotar para veicular, legislativamente, norma geral e
abstrata instituindo tributos; assim como (ii) aquelas pessoas que se relacionam

com a situagdo prevista no nicleo da hipétese tributaria.

Entretanto, € a prépria Carta Magna que, em seu artigo 157, I, prevé
hipétese de ocorréncia de substituicdo tributdria® ao estabelecer que “pertencem
aos Estados e ao Distrito Federal...o produto de arrecadagdo do imposto da Unido
sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes
que instituirem e mantiverem”. Ou ainda, no artigo 155, §2°, inciso XII, alinea ‘b’,
que, sendo norma de estrutura, outorga ao legislador complementar a competéncia
para dispor sobre o regime de substituicdo tributiria no ambito do imposto
estadual sobre circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS.

A Constituicdo Federal prevé, portanto, ndo s6 a existéncia do instituto
da substitui¢do tributdria, mas também sua compatibilidade com o sistema de
direito positivo, mormente porque expressamente autoriza a retengdo, pela fonte
pagadora, de determinada quantia de dinheiro devida pelo destinatirio
constitucional do tributo a titulo de imposto sobre a renda.

Observe-se, outrossim, que sendo estes dispositivos decorrentes de
producdo legislativa de Poder Constituinte, ndo se aventa sua invalidade por
incompatibilidade com os principios informadores do sistema constitucional

tributdrio (Reptblica e Federacdo), o que, sem divida nenhuma, pode ocorrer com

2 Usamos aqui a expressdo consagrada por HECTOR B. VILLEGAS, em seu Curso de Direito
Tributdrio. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1% ed., 1980.

4 Para nés a retencdo, pela fonte pagadora, de determinada soma de dinheiro é uma das hipéteses
de substitui¢do tributdria.
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qualquer espécie de ato normativo produzido pelo Poder Constituido (incluindo-se
ai as Emendas 2 Constituicdo™).

Mas qual a natureza da norma juridica que veicula, geral a abstratamente,

previsdo do surgimento de uma relagao juridica denominada substituicdo tributéria?

III. 1. Sua natureza juridica

13. Nos primérdios do estudo do direito tributdrio, os cientistas do direito
procuravam descrever a linguagem objeto a partir de conceitos e eventos proprios
do direito financeiro (afeto a ciéncia das finangas) e das ciéncias econdmicas’,

Pautado nestas premissas, a primeira construcdo tedrica que procurou
desvendar a natureza juridica do substituto tributirio deve-se a lavra de RUBENS
GOMES DE Souza”’. Para aquele autor, “pode acontecer que em certos casos caso
o Estado tenha interesse ou necessidade de cobrar o tributo de pessoa diferente:
da-se entdo a sujeicdo passiva indireta. A sujeicdo passiva indireta apresenta duas
modalidades: transferéncia e substitui¢do; por sua vez a transferéncia comporta
trés hipoteses: solidariedade, sucessdo e responsabilidade”.

Entendemos, na mesma trilha de CLEBER GIARDINOZB, que a classificacdo
proposta por RUBENS GOMES DE SOUZA ¢ cientificamente equivocada, pois a

distin¢do entre sujeito passivo direto e sujeito passivo indireto ndo prospera,

porquanto a relacdo juridica tributdria se forma entre o sujeito passivo veiculado

3 A propésito deste tema, recorde-se que o Supremo Tribunal Federal, por ocasio do julgamento
da Acdo Direta de Insconstitucionalidade n°® 939, consignou que “uma Emenda Constitucional,
emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em violacdo a Constituicdo origindria,
pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fun¢do precipua e de
guarda da Constituicdo”.

*0 equivoco das construgdes cientificas pautadas nestas premissas foi denunciada e purgada a
exaustdo por juristas do quilate de ALFREDO AUGUSTO BECKER (Teoria Geral do Direito
Tributdrio. Sdo Paulo: 1° ed., Lejus, 1998) e GERALDO ATALIBA (Sistema Constitucional
Tributdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1* ed. 1968; e Hipdtese de
Incidéncia Tributdria. Sdo Paulo: Malheiros, 6* ed., 1997).

7 Compéndio de Legislacdo Tributdria. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributéria Ltda., 1975 (edi¢do
péstuma), pp. 91 a 94.

8 “Relacdo Juridica Tributdria e o Aspecto Pessoal que a Integra” in Revista de Direito Piiblico.
Sao Paulo. Editora Revista dos Tribunais, volume n° 25, pp. 183 a 195.
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no conseqiiente normativo da uma norma juridica tributdria (destinatirio
constitucional do tributo) e o sujeito ativo.

Deveras, a previsdo do surgimento da relacdo juridica denominada
substituicdo tributdria estd veiculada, geral e abstratamente, em uma norma
juridica que ndo versa sobre a institui¢do de tributos (e que, portanto, ndo faz parte
do campo metodoldgico do Direito Tributdrio Material).

Primeiro porque o suporte fatico (nas palavras de PONTES DE MIRANDA)
daquela norma € um fato juridico relacionado ao fato juridico tributdrio (e ndo o
proprio fato juridico tributdrio); e segundo porque o substituto tributdrio, ndo
estando diretamente vinculado a pritica do “fato-signo presuntivo de riqueza”,
nio manifesta capacidade contributiva nem tampouco usufrui, ainda que
potencialmente, de qualquer servigo publico especifico e divisivel, ou demanda o
exercicio de poder de poh’cia29.

Verifica-se, portanto, que a pessoa colocada na condicdo de substituto
tributdrio por uma norma juridica qualquer ndo € o sujeito passivo tributario
constitucionalmente previsto (ou destinatdrio constitucional do tributo). E isto
porque ele ndo realiza aquele fato — veiculado no antecedente do enunciado
normativo tributario — que desencadeia o surgimento de uma relacio juridica. Dai
porque entendemos que o surgimento da figura do substituto tributirio é possivel
de existirem, pelo menos, duas normas juridicas.

A primeira instituidora do tributo (de natureza tributéria), que veicula no
seu conseqiiente normativo o destinatario constitucional do tributo (como sujeito
passivo) e a pessoa politica competente ou outra que seja perseguidora de
finalidade ptiblica (como sujeito ativo).

30

A segunda (de natureza administrativa), vinculada a primeira norma™,

em que figura o substituto tributdrio (como sujeito passivo) e o Poder Publico

* Percebe-se, a toda evidéncia, que adotamos a classificacdo de tributos proposta por GERALDO
ATALIBA (Hipdtese de Incidéncia Tributdria).

30 Em sua Teoria Pura do Direito, HANS KELSEN j& vislumbrava a existéncia de normas definidas
como ndo auténomas, ou seja, que dependeriam de outras normas (normas autdbnomas).
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(como sujeito ativo), tendo por objeto o recolhimento, pelo substituto, do valor

devido pelo substituido a titulo de tributo™'.

14. Assim, a primeira norma (que prevé o nascimento do vinculo relacional
denominado “substitui¢do tributdria”) conjuga-se a segunda norma (que prevé o
nascimento de uma relacdo juridica tributdria) e prescreve que seu conteido
mandamental (da segunda norma) deve ser adimplido pelo sujeito posto na
condi¢do de substituto tributdrio, e ndo por seu destinatdrio constitucional.

E por essa razdo que fazemos nossas as palavras de MARCAL JUSTEN
FILHO, ao assinalar que “Portanto, ha substitui¢do nio porque uma tinica e mesma
norma estabeleca um mandamento incompativel com a hipétese de incidéncia,
mas porque ha duas normas. A norma principal — que corresponde a regra para
generalidade dos casos — e a regra acessoria se conjugam para produzir o resultado
que surge diante dos nossos olhos. Assim, se ndo houvesse regra acessoria,
aplicar-se-ia exclusivamente a regra principal, do que resultaria a caracterizagdo
de um contribuinte.”*

A identificacdo da natureza juridica do instituto da substitui¢éo tributdria,
portanto, ndo reside na vinculacdo do seu conteiido seméintico (do vocabulo
substitui¢io) ao evento ocorrido no mundo fenoménico. E que, nestes casos (de
substitui¢do tributdria), ndo existe vinculacdo entre o fendmeno ocorrido e a
expressao (aqui empregada no sentido de vocdbulo) a que ele é ligado3 3,

Nao ha falar, pois, na existéncia de substituto e substituido tributdrio,
pois o nascimento da relagdo juridica em aprego (‘“‘substituicao tributéria”) decorre
da prescri¢do veiculada em norma inserta no campo (metodoldgico) de direito
administrativo e ndo do direito tributério.

E que pelas premissas metodolégicas adotadas, afirmamos que a Constituigio

Federal ja indica quem € o possivel destinatario constitucional do tributo.

31 Esta idéia, alids, ndo é, por si sd, inovadora. Em 1969, ANDREA PARLATO ji defendia a
existéncia de duas normas juridicas na hipétese de substitui¢do tributdria, conforme se verifica do
seu Il Sostituto d’Imposta. Padova: Casa Editr. Dott. Antonio Milani, 1* ed., 1969.

32 Sujeicdo Passiva Tributdria. Belém do Paré: Editora CEJUSP, 1986, p. 269.

33 No mesmo sentido é o entendimento de MARCAL JUSTEN FILHO (Ob. cit. p. 266).

Rua Ministro Goddéi, 969 - 2° Andar, Sala 201 - Perdizes - 05015-000 - Sio Paulo - SP
Tel.: (11) 3670-8131/3670-8221
Fax: (11) 3670-8548 — E-mail: revistadodireito@pucsp.br
Site da Faculdade: www.pucsp.br/direito - Revista: http://revistas.pucsp.br/red
15



Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo
Faculdade de Direito

REVISTA ELETRONICA DA FACULDADE DE DIREITO DA PUC-SP

14. Assim, ndo podemos admitir que uma norma juridica, ao instituir um
determinado tributo, indique no seu conseqiiente normativo um sujeito passivo
diverso daquele apontado pela “norma-padrdo de incidéncia” a que se refere
ROQUE ANTONIO CARRAZZA. Dai porque, exemplificativamente, uma norma que
disponha sobre a instituicio do imposto sobre a renda, ndo poderd atribuir a
condicdo de sujeito passivo aquela pessoa que nio tenha auferido riqueza nova
durante um determinado lapso temporal (porque este sujeito ndo € o destinatario

constitucional deste impost0)34.

III. 2. Propriedade e Substituicao Tributaria

15. A partir das premissas metodoldgicas que adotamos, as licdes pioneiras de
CLEBER GIARDINO e GERALDO ATALIBA sdo primorosas acerca dos limites
constitucionais para implemento do instituto da substituicio tributaria. Para estes
autores, “‘em primeiro lugar, o regime juridico aplicavel serd o regime do substituido
e ndo o regime do substituto. O substituto estd pagando tributo alheio, vai pagar o que
deve outro sujeito, nas condigdes pessoais dele, o substituido. E imperativo que o
regime juridico, legal e constitucional, aplicivel seja o da outra pessoa.

Se o substituido € imune, ou isento, se tem direito a reducdo ou dilacdo
tributdria, o substituto exercitard os direitos correspondentes.

Em segundo lugar, a lei aplicavel é a vigente na data das operacoes
sujeitas a substituicao e ndo a vigente na data da operacao do substituto...A lei
aplicavel, no caso de substituicdo, € a lei do momento do acontecimento do fato

imponivel, ocorrido por obra e graca do substituido”.*

3 Este, alids, é o fundamento juridico que demonstra a impossibilidade de tributacido, por meio
deste imposto federal, dos valores recebidos a titulo de indenizagdo. Deveras, sendo a indenizacéo
o meio vélido para recomposi¢do do patrimdnio do contribuinte, ndo ha falar em acréscimo de
riqueza em razdo do seu recebimento.

3 “Responsabilidade tributdria — ICM — Substituicdo tributdria (Lei Complementar 44/83)” in
Revista de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, nimero 34, pp. 220 e
seguintes.
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Estes autores, contudo, vislumbram a possibilidade do patriménio do
substituto tributdrio ser lesado em razdo desta relacdo juridica. Mas para tanto,
entendem que a lei deve estabelecer mecanismos expeditos, dgeis, prontos e
eficazes de ressarcimento do substituto, sem 0 que a prescricdo normativa
veiculadora da substitui¢ao tributdria ndo seria valida no sistema de direito positivo.
E especificamente em relagdo a necessdria prescricdo normativa
veiculadora de mecanismos para o reembolso do substituto, pelo substituido,
MARCAL JUSTEN FILHO aduz que “ndo se pode obrigar juridicamente o substituto a
exercer seu poder juridico. O mdximo que se pode realizar € impor a ele o dever
de pagar. Se cumpre esse dever, o fisco estd satisfeito. A prestacdo tributéria foi
realizada e uma parcela da riqueza foi transferida para o Estado. O ndo exercicio
do poder de reembolso por parte do substituto significa tdo s6 a rentncia a uma
parcela do patrim6nio pr(’)prio”.36
ALFREDO AUGUSTO BECKER foi mais além ao acentuar que “nos paises,
cujo sistema juridico encontra-se integrado com regra juridica constitucional que
impde o ‘principio da capacidade contributiva’, o legislador ordinério tem o dever
juridico de escolher para o sujeito passivo da relagdo juridica tributdria:...b)
qualquer outra pessoa (substituto legal tributario), desde que lhe outorgue o direito
de reembolso ou de retencdo do tributo contra o substituido (contra aquela pessoa

) : . A . . 37
cuja renda ou capital a hipdtese de incidéncia € fato-signo presuntivo)”.

16. Nao podemos, humildemente, concordar com as assertivas dos mestres
neste ponto. E que, a partir das premissas adotadas®®, ndo encontramos
autorizagdo constitucional para que, em sede de substitui¢do tributdria, o

patrimonio do substituto tributdrio possa ser lesado em um momento para, em

3% Ob. cit. p. 285.

37 Teoria Geral do Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Editora Lejus, 3* ed., 1998, p. 200.

*8 (i) que o sistema constitucional brasileiro tem a Repiiblica e a Federagdo como seus principios
informadores (ou sobreprincipios); (ii)) que decorre do primado republicano, como garantia
fundamental (ou direitos politicos), a liberdade e propriedade; (iii) que a propriedade, na
interpretacio sistemdtica da Constitui¢do, abrange os direitos patrimoniais; e, por fim, (iv) que
qualquer forma de limitacdo a propriedade (direitos patrimoniais) é permitida, apenas e tdo
somente, nos limites previamente estabelecidos no Texto Constitucional.
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momento légica e cronologicamente posterior, lhe seja garantido o direito de
postular, do substituido, o ressarcimento, em dinheiro, da quantia paga.

Com efeito, se no entendimento destes autores existe o direito do
substituto postular o ressarcimento, do substituido, da quantia paga nas hipéteses de
substitui¢do tributdria, isso significa dizer que reconhecem a possibilidade de
parcela da riqueza do substituto ser transferida ao erdrio por forca do comando
veiculado pela norma que instituiu e disciplina o instituto da substitui¢do tributdria.

Ou seja, segundo estes mestres, pelo surgimento uma relagdo juridica de
indole de direito administrativo (que € natureza juridica da substituicdo
tributéria)”, e ndo de direito tributdrio, haveria autorizacdo constitucional para
permitir a constricdo de parcela do patrimdnio do substituto. E € justamente isto,
em nosso entendimento, que ndo encontra autorizagdo constitucional.

Como procuramos demonstrar no inicio deste estudo, a relac¢do juridica
existente entre o substituido e a pessoa politica competente € de direito tributario,
ou seja, o sujeito passivo direto encontra-se na contingéncia de recolher dinheiro
aos cofres publicos a titulo de tributo.

Tendo o substituido sido apontado como o destinatario constitucional do
tributo (indicado geral e abstratamente na “norma-padrdo de incidéncia”), existe
autorizacdo constitucional para que a pessoa politica competente obrigue o
particular a entregar parcela do seu patrimdnio ao erario. Mas o mesmo raciocinio
nio prospera quando estamos diante da relacdo juridica que se forma entre o
substituto tributdrio e o Poder Publico.

E que o patrimdnio das pessoas s6 pode ser lesado ou tolhido na medida
em que houver autorizag@o constitucional, eis que o inciso XXII do artigo 5° alcou
a propriedade (entendido como o conjunto patrimonial) ao ‘status’ de direito e

garantia fundamental.

** Temos conhecimento do debate formado na doutrina a respeito da natureza juridica da relacdo
juridica que se forma entre o substituto e o substituido. Alguns defendem que é de direito
administrativo; outros que se reveste de natureza sancionatéria. No entanto, qualquer que seja a
solug@o (porque isto depende das premissas que cada intérprete adota para analisar o instituto),
fato € que ndo se trata de relagdo de direito tributario. E isto, por si sd, ja € suficiente para o
presente estudo.
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17. Logo, havendo relacio de direito tributdrio, existe autorizagdo
constitucional para que a propriedade seja tolhida. Sendo diversa a natureza da
relacdo formada entre a pessoa e o Estado, devemos perfilar o Texto Magno
visando identificar se a lei que veicula este instituto encontra, na hipé6tese
concreta, fundamento juridico de validade.

Como a relacdo juridica que se forma entre o substituto e o Estado é de
direito administrativo, a propriedade daquele s6 poderd ser compulsoriamente
tolhida quando estivermos diante de desapropriacdo (arts. 5°, XXIV; 182, §4°, III;
e 184), requisicdes (art. 5°, XXV), limitacdes e serviddoes administrativas e
ocupagdes tempordrias (art. 5°, XXV), tombamento (art. 216, §1°), parcelamento e
edificagdo compulsorios (art. 182) ou, por fim, confisco (art. 243 e pardgrafo
unico).

Observando-se o rol acima, percebe-se que nenhuma das hipdteses
constitucionalmente autorizadas para limitagdo ou sacrificio do direito de
propriedade — salvo na tributacdo, de que ja tratamos linhas anteriores —, encontra-

se inserta aquela decorrente da substituicdo tributaria.

18. Ora, se ndo existe autorizag@o constitucional para limitacdo a propriedade
na substituicdo tributdria, porque (i) ndo se trata de relagdo juridica de direito
tributdrio; e (ii) ndo se subsume a nenhuma das demais hipéteses apontadas na
Carta Magna, concluimos que o patrimdnio do substituto ndo podera ser afetado
nestas circunstancias.

E nem se diga que esta limitagdo da propriedade seria vélida no sistema de
direito positivo diante da possibilidade de ressarcimento do substituto pelo
substituido. E que esta circunstancia (de ressarcimento), por si sO, ja pressupde a
ocorréncia de les@o patrimonial, o que néo é permitido pela Constitui¢ao.

Com efeito, as normas que inovam a ordem juridica, criando,
modificando ou extinguindo direitos e deveres, s6 podem ser editadas pelo Poder

Legislativo se estiverem em consonéncia com a Constitui¢do da Republica.
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Como o Texto Maior exauriu a matéria, outorgando direito subjetivo ao
substituto de, nesta condi¢fo, néo ter seu patrimdnio afetado pela relacdo juridica
que se formar com o Estado, é vedado a legislagdo constitucional e
infraconstitucional pretender restringi-lo (o direito subjetivo), reduzindo o seu
alcance.
Dai porque devem ser afastadas quaisquer disposicdes constitucionais e
infraconstitucionais que imponham, nos casos de substituicdo tributdria,

limitagdes a propriedade do substituto tributdrio.

19. Em sintese, a figura de substituicdo tributdria ndo pode tolher ou
sacrificar, ainda que temporariamente, o patrimo6nio da pessoa que se encontra no
encargo de realizd-la. E isso pela simples razio de que a Constituicio da

Repiiblica nédo previu essa hiptese no seu rol taxativo.

1V. Conclusoes

Em razdo do que expusemos, entendemos que o patrimonio do particular
pode ser esgarcado por forca da tributacdo, se ele praticar um fato que tenha
conteido economicamente mensurdvel.

As hipéteses de substitui¢do tributdria, no entanto, ndo estdo insertas no
campo do direito tributdrio material, razdo por que, pelo exame da sua morfologia,
entendemos que sua natureza juridica € tipica de direito administrativo.

Assim sendo, notamos que essa figura juridica ndo estd incluida no
taxativo rol das hipdteses constitucionalmente autorizadas de limitagdo ou
sacrificio de direito do particular em prol da coletividade.

Disso deflui a impossibilidade de criacdo de norma juridica, no plano
constitucional ou infraconstitucional, que, a titulo de criar hip6tese de substitui¢do
tributdria, acabe esgarcando o patrimdnio da pessoa que se encontra na

contingéncia de obedecé-la.
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