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1. % incontroverso que o cultivo da ciéncia juridica se efetiva
através das mais variadas experiéncias. Basicamente, hi que dis-
tinguir, depara-se, de um lado, com o estudo do direito interpretado
pelo jurista, forjando hipdteses e doutrinas; de outro, bem diversa,
com a sua viva aplicacdo, realcada a singularidade da espécie
quando questionado em certo caso conereto,

Em meio ao sempre crescente niimero de trabalhos que assu-
mem o primeiro carater, ferindo o tema sob concepcéo doutringria,
este, também impregnado da seriedade cabivel na matéria, mais se
individualiza pelo intento de passar em revista a jurisprudincia do
Supremo Tribunal Federal. Além do conhecimento da diversifi-

A parte 2 deste estudo, que serd publiceds no préximo nitmerg de Revista de
Informag¢io Legislativa, abrange a imunidade dos partidos politicos, das instituigd=s
de educacfio ou de assisténcia soclal e do livro, jornel e periédicos, bem assim do
papel destinado & sua impresséo.
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cacio de seu objeto, dos inevitaveis entrechoques de idéias, ense-
ja-se, também, a informacdo das opinides externadas pelos minis-
tros que, ao curso dos anos, integraram e integram a Corte.

Adstrito este texto ao exame das imunidades tributéveis previs-
tas nas alineas do inciso III do art. 19 da Constituigéio da Republi-
ca, nio obstante sua genérica titulacfio, convém ressaltar que o
autor visou ao cumprimento de exigéncia académica, mével unico
do esforco cometido, sob o dominio da adverténcia do Justice JacE-
soN (US vs. ALLEGHEBY COUNTY, de 1944), lembrada pelo Ministro
ArioMarR BALEEIRO:

“Olhando-se para o passado, é fdcil ver que a linha
entre o tributdvel e o imune foi tragada por mdao vacilan-
te” (1)

E evidente que seria leviano dizer que, nas inumeraveis ques-
toes afloradas em seu discorrer, faltam desafios. Ao irrecusdvel
grau de complexidade com que se revestem, poder-se-ia, quem sabe,
carrear hesitacdes que, ndo raro, assomam ao espirito do intér-
prete. Positivamente e como se fosse permitida escusa de ignorén-
cia, de corriqueiras distor¢oes terminolégicas a imprecisdes concei-
tuais, se nota desprezo pelo rigor cientifico, como que lancgadas
em pleno império da sinucsidade — e, frise-se, desde o texto cons-
titucicnal (o art. 161, § 59, por exemplo)} a venerandos acérddos
do Supremo Tribunal Federal, que ndo podem ser remitidos —,
recomendando, nao uma revisao, é cbvio, mas, pelo menos, a neces-
sidade de revolvé-las todas, sem distincéo, até mesmo aquelas de
desfecho de hé muito pacificado, que nfio mais suscitam contes-
tacéo,

Nesta trilha e nao sendo aconselhavel, em etapa de abertura,
exceder os limites do indispensavel, impende considerar dois aspec-
tos com ela condizentes, para saber se o Pretério Excelso esteve
compelido a definir a disputa doutrinaria travada acerca do cerne
do institute da imunidade tributaria, bem comop qual o seu enten-
dimento no que diz respeito a0 alcance da vedacédo constitucional.

Nio se desconhece o quanto tem afligido a doutrina a questéo
atinente & natureza juridica da imunidade tributéria. Basicamente,
consoante as correntes usuais, vem ela, as mais das vezes, conce-
bida como limitac¢do constitucional ao poder de tributar, excluséo
ou regra negativa de competéncia tributaria, hipoiese de nao

(1} Nos votos que proferiu nos MMSS 18.809, 18.991 e 19.097, todos do DP {in:
RTJ, 77/713, 733 e 754).
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incidéncia constitucionalmente qualificada e técnica legislativa de
exoneracao (2).

O Supremo Tribunal Federal, ndo obstante tenha contado
entre os seus integrantes com tributarista dos mais eminentes, nao
se deteve no exame aprofundado do problema, mostrando-se total-
mente indiferente quanto & preponderéncia de uma das alterna-
tivas colocadas pela doutrina. Com efeito, a nfo ser em isolados
pronunciamentos de minisfros da Corte, emitidos sem nenhum lia-
me com a preocupacio de assentar a esséneia do instituto, nio ha
um unico julgado sequer que autorize inferir opgdo colegiada
categorica (%).

Mais do que a conveniéncia de, afinal, perfilhar um dos con-
ceitos hd pouco indicados, merece reflex3o, por causar certa per-
plexidade, o descompasso observado entre a doutrina, rica em
debates, e a jurisprudéncia do mais alto tribunal do pais, abso-
lutamente silente a respeito. De que a questio se apresenta uni-
camente afeta & doutrina, duvida néo é possivel pairar. E mister,
entdo, testar a utilidade pratica da divergéncia doutrinaria, para
verificar até que ponto é ela valida e decisiva & aplicacdo concreta
do direito. Como justificacdo do dissenso e de sua amplitude, po-
deria ser aceita a inquietacfio, sempre presente, de distinguir a
imunidade tributaria da isencio e da nfo-incidéncia? Em termos
efeitos, qual a derradeira razéo da énfase emprestada & coinpe-
téncia tributaria, nos propdsitos de individualizé-la?

A rigor, 0o que é fundamental é que imunidade tributaria e
previsdo constitucional sio componentes indissocidveis da mesma
concepgdo juridica. Assim, se em: sintonia com a norma constitu-
cional pertinente permanece sobranceiro o reconhecimento de que
se trata de vedagdo para instituir impostos, pré-excluidos se en-

( 2 ) Esse elenco, parece, ainda nio satisfez os estudiosos da matéria, permitindo
prever que & controvérsia nao permitiri tao cedo, como estd a indicar singular
opinifio, recentissima, do professor PAULO DE BARROS CARVALHO, da PUC/SP.
Este, em jufzo revislonista, formulou nova concepcgdo: “classe finita e imediata-
mente determingvel de normas juridicas, contidas no texto da Constituicdo Federal,
e que estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de
direito constitucional interno para expedir regras instituidoras de fributos que
alcancem situacbes especificas e suficientemente caracterizadas” (Imunidades tri-
butdrias, in: Revista Tributdrie, 10/84, comentario 1.3, p. 269). Referido estudo
suscitou o artigo “Imunidades, apontamentos, criticas as criticas™, do professor
SACHA CALMON NAVARRO COELHO, in: Revista de Direilo Tributdrio, 31,
jan./mar. 1885, pp. 199/210.

( 3 ) Apenas, por exemplo, referéncia & sua caracterizagio como limitacio mo
poder de tributer se encontra nas ementas dos acérdaos lancados nos MMSS 18.809,
18.991 e 19.907, citados na nota 1 e no RE 97.708 — MG (Ementario 1.341-2, fls.
428) e na Rep. 937 — RJ (Ementdric 1.187-1, fls. 220), objetiva afirmag¢fo do
Min. MOREIRA ALVES: “a vedacio da instituiciio de impostes ¢ estabelecimento
de imunidade”.
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contram quaisquer outros argumentos destinados a encerrar sua
especificidade a partir da competéncia tributéria. Realmente, néo
colhe vantagem nenhuma, independentemente do conceito que
afinal se possa atribuir em consonfincia com as correntes doutrin-
rias prevalecentes. Diante das hipéteses objeto do presente estudo
— imunidade reciproca, dos templos, dos partidos politicos, das
instituicoes de educacdo ou de assisténcia social e do livro, jornal
e periodicos —, é inequivoco que eventual inconstitucionalidade
adveniente de manifestacoes do poder de tributar (que pressupde,
precedentemente, competéneia constitucional para tanto) seria
resultante ndo de quebra da competéncia tributaria (que é, conso-
ante a correta exegese, unicamente legislativa), mas, sim, em face
da concretude da vedacao.

Em conseqiiéncia e sem levar em conta a possibilidade de que
a propria Constituicio a tenha considerado denfre as limitacoes
constitucionzis do poder de tributar (art. 18, § 19, in fine), nao
guarda maior significado — o debate &, pois, secundirip - falar
em limita¢io ou negacio de competéneia, ou, ainda, em néo-inci-
déncia constitucionalmente qualificada (esta, sem divida, a mais
descabida) ou em técnica legislativa de exoneragdo, Na verdade,
a questéo da competéncia tributaria s6 se faz inefastavel na hip6-
tese da isencdo, & medida que, salvo o excesso do art. 19, § 29,
da Constituigdo da Republica, o poder de isentar, colocado a nivel
da lei ordindria, pressupde sempre o de tributar: mesmo entendida
como dispensa legal do pagamento do tributo devido, como rea-
firmou o Pretério Excelso (*), a primeira indagacéo que se impoe,
a0 confrario da imunidade, é se existe competéncia constitucional
considerada em relacéic de anterioridade, para o poder de tributar
e, em decorréncia, para o de isentar; o mesmo quase que pode ser
afirmado no atinente a4 ndo-incidéncia: se o fato ainda ndo fol
erigido a nivel de hip6tese de incidéncia, ocorrendo sua transmu-
tacdo legal, cumpre, primeiro que tudo, verificar se competéncia
precedentemente fixada a autoriza.

Por isso nio se apresenta excessivamente despropositada a
lembranca da imunidade material que vem assegurada pelo art.
32, caput, da Constituicio da Republica e da faculdade a que
alude o seu § 39 (redacdo da Emends Constitucional n? 22, de
29-6-82), que diz respeito a imunidade de natureza processual,
protegendo o congressista no exercicio de seu mandato, bem assim
da prevaléncia da imunidade de jurisdicio de Estado estrangeiro.
Guardadas as devidas peculiaridades, néoc h& negar, em todas elas,
a prescindibilidade de, acaso positivadas, considerarem-se quals-
quer outros aspectos, mesmo que subjacentes.

( 4y Exemplificativamente, o0 RE 102.284¢ — RJ (in RTJ 111/442),
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Das destinadas a defender o regular funcicnamento do Poder
Legislativo, na processual, preenchidos os reguisitos constitueio-
nais, a materializacio afirmativa da resolucéo, sustando o processo,
implica g suspensdo do fore especial do § 49 subseqiiente, tornan-
do tudo o mais absolutamente indcuo; consoante a classica doufri-
na que tem predominado no direito internacional piblico, o
mesmo se di com a de jurisdicio. Uma vez invocada, no sentido
da nao submissdo & nacional ou, ainda, nio atendida a citaclo, o
feito fica irremediavelmente trancado, postcs 4 margem outros
eventuais questionamentos.

De qualquer sorte e sendo certo que a celeuma doutrinéria
eontinuara a sensibilizar os defensores de cada tese discriminada,
a adesfio a uma delas, se, em termos praticos, fosse compulséria e
decisiva & aplicagdo do direito, teria que seér norteada a partir
da compatibilizacio, num tnico lance ¢ no mesmo patamar consti-
tucional, entre a fixagio da competéncia tributaria com simultdnea
vedacdo & instituigo de impostos — e, aqui, o risco de ficar envolto
em mero jogo de palavras é imenso —, tudo sem relevar o fator
complicador que advém do vigente contexto constitucional e legal
em que se disciplina a imunidade tributaria das instituicbes de
educacio e assisténeia social (condicionamenic inscrito na parie
final da alinea ¢ do inciso III do art. 19 da Constituigio da Repu-
blica, deslocando, ao contrario da Carta de 1946, do texto consti-
tucional a estipulagéo dos requisitos necessdrios & sua concessio),
de modo que impeca a constituicdo da obrigacdo tributaria, quando
néo satisfeitas as exigéncias previstas & sua configuracdo.

2. Passando a questéo introdutéria seguinte, assinale-se, ¢e inicio,
que vem de longe o juizo que, em face da classificacédo dos tributos
(Constituigio da Reptibleca, art. 18, I e II, e Codiga Tributario
Nacional), fixa a exata compreensio da vedacao.

Afora manifestagoes isoladas (), que nfo chegam sequer
& abalar a orientacéo flagrantemente majoritaria, tem a doutrina
excluido as taxas e as contribuicfes de melhoria da previsio cons-
titucional.

A par do elemento literal da norma constante do art. 19, III,
da Constituicio da Republica — que declara ser vedada a impo-
sicdo de impostos —, roborado pelo historico — cuja referéncia,
de um lado, é a Carta de 1891 (®) e, de outro, a de 1548 ("} —,

(5) COf. CARVALHQ, Paulo de Barros, ob. cit., p. 230,

(8} “Ari 10 — ¥ proibido aos estados tribuiar hens e rendas federais ou ser-
vicos a cargoe da Unifio, e reciprocamente,”

(7)) “Art. 31 — A Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios é
vedado: (...) V — lancar imposios sobre (...)."
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para divisar a constitucionalidade da cobranga argumenta-se sem-
pre com o seu enquadramento dentre os tributos vinculados, extra-
indo-se da atuacdo especifica das pessoas juridicas de direito pa-
blico interno, bemn como de sua inevitdvel correspondéncia 4 pres-
tagdo direta e individual ao préprio contribuinte (distintamente,
entdo, dos impostos, tributos ndo vineulados), a incompatibilidade
com a imunidade tributéria.

No referente &5 taxas, ainda sob a égide da Constituicio de
1948, o Pretério Excelso editon a Sumula n® 324 (%), informada
por julgados que traduziam o seu atributo remuneratorio (®).

Evidentemente, a matéria, alé entde, era, com freqiiéneia,
submetida ao Supremo Tribunal Federal, a ponto de ter justifi-
cado o compéndio consubstanciado no verbete sumular, Dos ares-
tos mais remotos, merece mencéo o RE 20.600-8P, justamente por
também ter-se prestado comao respaldo do decidido o citado elemen-
fo histérico de interpretacio:

“(...) néo aleancs ela, entretanto, no regimen cons-
titucional vigente, as taxas remuneralorias, porquanto &
atual Lei Maxima, ao contririo da Constituicdo de 1934
e da Carta de 1937, usa da expressdo impostos, em seu
art. 31, inciso V, letra @, em lugar da expressdo genérica
tributos, mais ampla do que aquela, usada naqueles esta-
tutos politicos™. (3%

Na jurisprudéncia mais moderna, em todas as oportunidades
se renovou o eniendimento tradicional restritivo. Continuando,
pois, a merecer pacifico deslinde, diga-se, apenas para revelar o

(8) "A imunidade do art. 31, V, da Constituicio Federal nio comprecnde 8s
taxas.”

(9) Com destague, ¢ EMS 10.718-8P, relator o Ministro GONQALVES DE OLI-
VEIRA, de 6-3-63 (in: Referéncia da Stumula do STF, JARDEL NORONHA &
ODALEA MARTING, Servigo Grafico do Senado, 1969, v. 18, pp. 186-192).

(10) Relator o Ministro ROCHA LAGOA, 2* Turma, em 9-1-53 (in: Ementdrio
n? 203-2, fis. 508). O art. 10 da Constituicdo de 1891 também veiculava proibigho
genérica, Mesmo assim, durante a sua vigéncia, ¢ Supremo Tribunal Federal ja
seguia, sem grandes vacilagdes, 2 doutrine até hoje dominante. £ o que esclarece
acordao de 26-12-1918, indicado por MENDONGCA DE AZEVEDOQ, na sua Constituigfio
Federal inferpretada pelo Supremo Tribungl Federal, Rip de Janeiro, Typografia
“Revista do Supremo Tribunal Federal”, 1925, p. 43: “Ac prescrever o art, 10 da
Constituicio Pederal, o que leve em vista & Assembleia Constituinte fol vedar
que ¢ estado tributasse bens e rendas federses, oW servigcos da Unifio, e recipro-
camente, isto é, fol vedar a creagio de impostos (e nio a de taxas), que consti-
tuissemn 6nus da Unléo sobre servigos locmes & reciprocamszsnte 6nus dos estados
on do Distrito Federal sobre servigcos federaes.” .
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quanto trangiiila anda, que 3 Corte tem parecido bastante cingir
a discussdio ao questionamento da tipicidade dos tributos. (%)

3. No tocante as contribuicOes de melhoria, mesmo na amplitude
dos julgados acima referidoes, inexiste acérdao do Supremo Tribu-
nal Federal que tenha delas e diante da imunidade tributaria
controvertido,

Todavia, merecem breves mencoes as contribuicdes especiais
que, pelo sistema tributario estabelecido na Emenda Constitucio-
nal n® 1/69, podem ser instituidas pela Unifo, tendo em vista &
intervengio no dominio econdmico e o interesse da previdéncia so-
cial ou de categorias profissionais. Ao lado das formas classicas de
tributo — quartum genus —, por tese acolhida pelo plenario do
Supremo Tribunal Federal, em 10-10-73, no RE 75.972-SP (%),
se firmou a nafureza juridica do Adicional ac Frete para Renova-
¢ho da Marinha Mercante, para ressaltar a sua autonomia. Como
nio se tratava de imposto, mas sim de contribuicgo especial insti-
tuida nos termos do paragrafo tnico do art. 163 da Constituigfo
da Repuiblica (faculdade de a Unifio intervir no dominio econd-
mico), em sucessivos e reiterados pronunciamentos se deu pela
legitimidade de sua cobranca, ainda daqueles entes protegidos pela
imunidade tributaria (Sumula n? 553).

4. Se com relacdo a essas coniribuicbes especiais, de indiscu-
tivel cariter tributaric — modalidade auténoma de tributo —,
nao hé falar de sua abrangéncia pela imunidade, no respeitante
as sociais, a partir de 1977, a questio nem sequer se poe. Real-
mente, por irrecusivel vontade do constituinte, recolhivel das
alteracoes introduzidas pela Emenda Constitucional n® 8 (arts.
21, § 29, I e 43, X), foram elas apartadas da categoria dos tributos,
desnaturamento esse que, logo em 7-6-78, néo passaria despercebi-
do ao Ministro Morema Arves no voto (vista) que proferiu, ver-
sando contribuicio devida ao Funrural, no RE 86.585-BA ('3;.
Desde 2-5-84, assumida pelo Plenirio a trilha proposta ha seis
anos, ¢ estando em debate a concorréncia das contribuicdes ao
Programa de Integracio Social (PIS) com o imposto unico sobre
combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais (art. 217
(11) Assim, nos inumerdveis recursos extraordinarios que se defrontaram, =
partir do julgado, em sessio plenaria de 19-9-73, nos RREE 74.67¢4-SP (in: RTJ
67/503), 74.B16-8P, 75.342-8P e 75.343-5P (In: Ementdrio 733-1, fls. 205, 263 ¢ 815,
respectivamente), com a Taxa de Melhoramentos dos Portos (TMP): imunidade
desprezada pacificamente, por se tratar de verdadeira taxa, nos termos da Lei n®
3.421/58 — registre-se diversidade de entendimento sobre sua natureza pelo menos
no RE 75.580-SP, de 16-10-74 (in: Xmentdrio 975-1, fis. 1547, como anotado pele
Ministro ELOY DA ROCHA, no RE 75.338-SP, 1¢ Turma, em 31-10-75 (in: RTVJ,
80/199)

{123 1In: Ementdirio 947-1, fls, 260.

(13) Relator o Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, Pleno (in: RTJ, 81/273-4).
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do CTN), ficou assentada a concepcéio extratributaria de contribui-
¢des que tais (1), motivo por gque, como ji salientado, nfo reper-
cutem no dmbito deste trabalho.

5. O mesmo se diga no pertinente & contribuicdo do saldrio-edu-
cagdo, prevista no art. 178 da Constitui¢cdo da Republice. Em que
pese as abalizadas opinides doutrinirias que a definem como im-
posto (*®), o Ministro XAviER DE ALBUQUERQUE j& observava, cer-
teiramente, que

“A despeito das ponderacdes da agravante a propd-
sito do coneeito de parafiscalidade, parece-me que o acér-
ddo que invoquei decidiu com acerto ao negar a natu-
reza tributdria do salario-educacfio. Ainda, porém, que
assim ndo fosse, também me parece que sua caracteri-
zacio tributaria o identificaria, na melhor hipétese, como
taxa, e n&o como imposto, mesmo daqueles com destina-
cfio especial a um fim. Ora, as taxas nAo se compreendem
na imunidade do art. 19, III, da Constituicdo (art. 31,
V, da Constituicdo de 1948), a f{eor da Stmula n® 32¢
(...).”

Mas foi apés o decidido RE n? 83.662-RS, relator para o acor-
ddo o mesmo Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, que o plendrio
da Corte, em 19-9-76, pds termo & conftrovérsia, ao afirmar, por
maioria de votos, que a contribuicdo representada pelo salario-
educagdo tem natureza sui generis, sem carater tributario — é
uma contribuicio especial que forma ao lado de outros componen-
tes da receifa publica (3*). Portanto, fambém aqui ¢ tema nido
desperta interesse.

Em conseqiiéncia, reserva hé que opor ac decidido no RE
75.838-PE e a0 precedente a que se reporta. Nele, apesar da ressal-
va do Ministro Artomar BALEEIRO, firme néo na imunidade, mas
na isencgao, lancou-se a seguinte ementa:

“Salario-educacdo. No estdo a ele sujeifas as insti-
tuicdes de assisténcia social, ex »¢ da imunidade constitu-
cional que as protege (Constituicdo de 1946, art. 31, V, by
Constituicdo de 1987, art. 20, III, ¢; Emenda Constitucio-
nal n® 1, art. 19, III, ¢.” (*")

(14) RE 100.790-8P, relator o Ministro FRANCISCO REZEK; acérdio pendente
de publicacao.

(16) EE 74.998-MG (AgRg), Tribunal Pleno, em 9-5-73 (in: RTJ, 67/208).
(16 In RTJ 83/444.

(17) Da lavra do Ministro OSWALDO TRIGUEIRO (in: RT/, 69/200), RE 70.338
fin: RTJ, 66/214) e este ao RE 58.3800 (in: RTJ, 38/215), ainda que se considere
a época de seu julgamento (12-3-74), quando indefinida a patureza juridica do
salario-educagho,
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Na verdade, para fugir do entendimento comum & doutrina e
4 jurisprudéncia seria, em tltima andlise, 0 mesmo que creditar
ao constituinte o emprego do termo imposio numa acepcido com-
pletamente imprépria ao direito tributario, o que, convenha-se,
nio & condizente com norma de direito constitucional de, eomo tal,
inamovivel conteudo politico e social.

8. Circunscrita, entdo, a imunidade tributéria aos imposios, é
mister, em dltimo passo preambular, qualificar a sua natureza
juridica, principiando do disposto no art. 4° e incisos do Cbdigo
Tributiric Nacional: é ela determinada peloe fato gerador da
respectiva obrigacio (art. 114), sendo irrelevantes a denominacéo
e caracteristicas formais empregadas pela lei, bem como & desti-
nacao legal do produto da sua arrecadacso. Mas é o art. 16 da
mesma codificacdo que encerra o seu conceito, ag prescrever gue
“imposto é o tributo cuja obrigaciio tem por fato gerador uma
situagdo independente de qualguer atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte”. Sua tipologia, sem contar os que a
Unido pode instituir em razéo de seu poder tributante residual
e os extraordindrios, na iminénecia ou no casc de guerra externa
(Constituicdo da Republica, arts., na ordem, 18, § 59, 21, § 19, e
22), vem discriminada, segundc a competénecia, nos arts. 21, 23
e 24 da Carta em vigor, podendo, consoante o Codige Tributdrio
Nacional, ser assim sistematizada: imposto sobre o comércio exte-
rior, sobre o patrimdnio e a renda, sobre a produgio e a circulagéo.

Saber se a imunidade contempla, ou ndo, toda a espécie tribu-
taria é questéio que, metodologicamente, melhor ficari se desa-
tada em cada capitulo, em atenc@o mesmo & diversidade do enun-
ciado das alineas do inciso IIT do art. 19 da Constituicéo.

Entretanto, convém deixar registrado, desde logo, que, excep-
cionada a imunidade do livro, do jornal, dos peribédicos e do papel
destinado & sua impressdo, o “FINSOCIAL”, definido pele Supre-
mo Tribunal Federal como imposto inominado (**), néo & por
ela coberto.

Com efeito, acolhida essa soluglio juridica, salvadora do De-
creto-Lei n? 1.940, de 25-2-82 (inconstitucional apenas a sua
cobranca no mesmo exercicio financeiro em que editado, por
afronta ao prinecipio da anterioridade) — data maxima venia, o
iExcelso Pretorio chancelou a criac8o da imposicdo ao arrepio,
pelo menos, da proibigio da arrecadacéio vinculada, contida no §

(13) RE 103.778-DF, relator o Ministro CORDEIRO GUERRA, Pleno, em 18-9-85
{in: RTJ, 116/1.138).
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20 do art. 62 da Constituicéio —, é certo que as demals entidades
imunes néo poderdo ser identificadas dentre os seus contribuintes.

7. Para finalizar esse titulo das consideragdes preliminares,
importa salientar que, no campo da interpretacio das imunidades,
a Unica regra admissivel é, ao contrario do que sucede no da
isen¢do, a ampla, de modo que propicie a completa transparéncia
dos principics nelas consagrados.

Nesse sentido se inclinou, recentemente, o Supremo Tribunal
Federal, conforme o decidido, por maioria, no julgamento do RE
102.141-SP, relator para o acérddc o Ministro CaRLOS MADEIRA,
que, em seu voto vencedor, observou:

“O art. 111 do CTN impde a interpretacéo literal da
legislacdo tributaria relativa a suspensdo ou exclusdo do
crédito tributério, & outorga de isengo e 4 dispensa @do
cumprimento de obrigacdes fributarias acessérias. Essa
regra metodologica néo diz respeito, porém, &s normas
constitucionais tributarias, mormente em se tratando de
imunidades genéricas, que correspondem a nio-incidéncia,
em virtude da supress@o da competéncia impositiva ou do
poder de tributar certos fatos, ou situacdes. Nao ha crédito
tributério a suspender ou excluir, porque ele simplesmen-
te ndo pode ser criado.

Dai por que a interpretacfio das normas constitucio-
nais de imunidade tributaria é ampla, ‘no sentido de que
todos os métodos, inclusive o sisteméatico, o teleologico,
ete., sdo admitidos’, como anota Amilcar de Aradjo Falcéo
(RDA, 68/672).

A interpretagio sistemética da norma constitucional
leva a conclusio de gue o gue caracteriza as imunidades
é “a circunstincia de que com elas ¢ legislador constituinte
procura resguardar, assegurar ou manter incélume certos
principios, idéias-forca ou postulados que consagra como
preceitos bésicos do regime politico, a incolumidade de
valores éticos e culturais que o ordenamento positivo con-
sagra e pretende manter livres de eventuais interferéncias
ou perturbagoes, inclusive pela via obliqua da tributagéo.
‘As imunidades’ — diz ainda o autor acima citado —
‘como as demais limitacdes ao poder de tributar, consoan-
te o ensinamento de Aliomar Baleeiro, tém assim a carac-
teristica de deixar “transparecer sua indole nitidamente
politica™, o que impoe ao intérprete a necessidade de fazer
os imprescindiveis confrontos e as necessdrias conotacoes
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de ordem teleoldégica, toda vez que concretamente tiver de
dedicar-se 4 exegese dos dispositivos constitucionais insti-
tuidores de tais principios’ (rev. cit. p. 369).” (%)

II — Imunidade tributaria reciproca

SUMARIO

8. A vedagdo e a forma federal de Estado. 9. Vocd~
bulos condutores da sua concretude. 10. O “patriménio”,
11. A *renda”. 12. Os “serpvicos”, 13. Alcance da imu~
nidade, em se tratando da Unido, dos estedos, do Distrifo
Federal e dos municipios. 14. A das autarquias: bosquejo
de sua incorporacdo definifiva. 15. 4 eregese da precei-
tuacdo vedativa secunddria. 16. As fundacles de direito
publico. 17, Qs terrifdrips federais. 18. As sociedades
de economin mista. 19. O ICM e o IPI: a confrovérsia
em torno de sua compreensdo no art. 19, 111, da Constitui-
¢do, 20. A proposta da Comissdo Provisdrig de Estudos
Constitucionais.

8. Mediante a imunidade tributaria reciproca entre a2 Uniéo, es-
tados, Distrito Federal e municipios, péem-se a salvo, para resguar-
do do equilibrio federativo, os recursos de uma pessoa juridica
de direito puiblico interno em relagdo aos impostos de outra.

Imanente & forma federal de Estado, no direito constitucio-
nal brasileiro, fol introduzida na Carta de 1891 pelo j4 citado
arf. 10, mercé da decisiva influéncia do norte-americano, mais
precisamente da jurisprudéncia da Corte Suprema dos Estados
Unidos, que, diante do siléncio da Constituicdo, se incumbiu de
formulé-la, em foda a sua amplitude.

Congénita ou consubstancial & federacfio, tem a doutrina,
para integri-la na infra-estrutura do sistema constitucional tri-
butério, enfatizado a indole eminentemente politica do principio,
perceptivel desde o seu nascedouro (*9), cuja observincia progres-
siva permite, com seguranca, amalgamar a imunidade tributaria
reciproca com a propria necessidade de entrosamento do complexo
federativo.

(19) 2* Turma, em 18-10-85 (in: RTJ, 116/26T). Com a mesms orientacdo, na
doutrina, SAMPAIO DORIA, firme nas razées de GILBERTO DE ULHOA CANTO
€ do citado AMILCAR DE ARAUJO PALCAQ (Impunidades tribuldrias e imposios
de incidéncia plurifdsica, nfo cumulativa, in: Repiste de Direito Tributdrio, 2(5),
Jul./set. 1978, p. 70) e IVES GANDRA DA SILVA MARTINS (Direilo constifu-
cional tributdrio, edicbes CEJUP, p. 136).

(20) A decisio de MARSHALL, proferida no caso McCulloch vs. Maryland, de
1319, é apontada como o leading case no assunto (DecisGes histéricas da Corte
Suprema, CARL, BRENT SWISHER, ed. brasileira, Rio, Forense, 1964, p. 25).
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Por isso mesmo que Frawcisco Camros advertiu que

“Ndo se pode conceber federagéic que nio tenha como
principio ou postulado, a priori, em relagio aos demais,
como condicdo primeira em referéncia a qual todas, ainda
mais essenciais, sdo acessérias ou subordinadas, o princi-
pio ou a condicéio de que os servigos, os hens e as rendas
de cada governo sdo imunes & tributacdo dos outros.” ()

Niao é por outro prisma que ALlIoMAR BALEEIRO nela vislumbra
auténtico principio constitucional das federacGes, insistindo, em
toda a oportunidade que se lhe apresentou, que a sua ralz se
confunde com a das instituicSes particulares & federagfo (32).

Nestes precisos termos, é expressiva a nomenclatura de CrrLso
AnTONTO BanperRA pE MeLLO, denominando-a de ontoldgica, que
resume, com efeito, a sua esséncia;

“Corresponde 2 umsa exigéncia natural do sistema.
Em certo sentido & um subproduto dele. Contém-se, im-
plicitamente, no préprio esquema constitucional, como
verdadeira decorréncia de sua composigio. Nio se {rata
de uma liberalidade do constituinte, mas da resultante
imedigta da adogio de certos principios que definem o
sistema federativo.” (%)

Concebida a imunidade, pois, pare proteger outros principios
fundamentais — vale dizer, introvertida, politica e constitucional-
mente, 4 forma federal de Estado, com o uUnico fito de preservar
8 pessoa juridica de direilo publico interno contra impostos de
outra —, cumpre, sem jamais perder de vista a sua cause final,
atentar para o espirito que deve reger a exata interpretagido do
art. 19, III, a, da Constituicio da Republica (*4).

Realmente, para estabelecer, em face da Constituicéo, a preci-
sa extensdo de seu alcance, & mister, primeiro que tudo, nfo sze
afestar da sua finalidade teleclégice (aplicads adequadamente &
estrutura da forma de Estado, ao seu sistema de distribuicdo da
competéncia ou dos Poderes de governo, em seus trés niveis, cada

(21) Direito constitucional, Livr. Freitas Bastos, 1856, v, 1, p. 23,

(22) *“Nio acredito num regime federal em que o principio da Imunidade reci-
proce néo seja basico” (Imunidades e isengfes tributdrias, in: Revisia de Direito
Tribuidrio, 1 (1), julsset, 1977, p. 76}.

(23) Natureza e regime juridico das auterguias, Sao Paulo, Editora Revista dos
Tribunais, 1968, p. 462.

(34) *Art. 19 — B vedado & Unido, aos estados, ao Distrito Federal ¢ aos muni-
cipios: (...) Il — instituir imposto sobre: @) o patriménio, & rends ou os ser-
vicos uns dos outros;™
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qual independente e inviclavel no &mbito de suas atribuicBes),
compreensivel, como sucedido nos Estados Unidos, mesmo que se
defrontasse com a omissdo do legislador constituinte. Parece,
assim, que a legitima exegese do dispositivo constitucional em
comento s¢ pode ser aquela que, coadunando-se com a coexistén-
cia harmoniosa das entidades politicas, perdure no prestigio ¢ orga-
nizagdo federal.

9. O Ministro ALioMAR BALEEIRO, inquieto com possivel desvir-
tuamento proveniente de interpretaciic meramente literal, cuidou
de externar, em mals de uma vez, preocupacido com as expressées
patriménio, rende ou servicos, para ressaltar que néo é Zodo bem,
toda renda ou fodo o servico, pertencente 2 Unifo, estados, Distri-
to Federal e municipios, que a ela se subsume (*). Procedia, é
claro, o seu temor, pois tudo o que se puder, no complexo estatal,
tipificar como tal, em consondncia com o sentide imprimido pelo
constituinte, estard imune & imposicBo tributéria; ao contrario,
néo abrangido pela qualificagfio, certamente se submeterd & inci-
déncia de qualquer imposto.

Diante da pluralidade de significados dos vocébulos condufo-
res da imunidade tributdria reciproca — e que ndo diferem daque-
les constantes de alinen ¢ do mesmo preceito constitucional —, o
receio ainda se faz presente, mais em razdo da parciménia, no
particular, da doufrina em focalizar o tema a fundo.

Indicadores da concretude da imunidade, é indispensavel, sem
davida, atentar para o exato seniido dos trés vocdbulos funda-
mentals — definidos quase sempre em funcdo do maior realce
comumente afribuido & reciproca —, para que se possa, partindo
sempre da esséneia do institute, cogitar da efetiva repercussgo do
imposto sobre o “patrimdnio, a renda ou os servigos™.

A sobredita propensaéo, de um lado, nédo suscita obje¢do, pois
ao intérprete, no que tange ao “patriménio” e a4 “renda”, nfio se
the opbe empecitho para assentar nocgles que independam dos
fins das pesscas juridicas protegidas pela norma constitucional;
de outro, todavia, no concernente aos “servicos”, quer parecer que
ela pode dificultar a sua compreensdo, 4 medida que o exclusivo
interesse pelo conceito de servigo piblico corresponde & visfio uni-
taria, prejudicando a obtengfo de definicBo uniforme, sendo, por
isso, aconselhdvel discorrer com designio de desunir o conteddo
do termo basico de gualguer das eniidades imunes.

10. No entremeio, ento, do numero exiguo de estudos doutri-
nérios a respeito, assume importéncia a jurisprudéncia do Supremo

(28) Limtlagdes constitucionais ao poder de tributar, 52 ed., Rio, 1977, pp. 117-8;
Direito tributdrio brasileiro, 10* ed, Rio, Yorense, 1983, p. 86; e Imunidades e
isencdes (...), cit. notg 22, p. 72,
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Tribunal Federal, embora tenha tratado apenas de parte da ques-
tdo, na referente ao patriménic das instituicGes de assisténeia
social.

Ao refular tese sustenfada pela Unifio Federal, firmoun-se, a
partir do decidido no RE 87.913-8P (%), o entendimento de que
estd compreendida, na imunidade protetora do patriménio, a do
imposto incidente sobre a entrada, no pais, de bem importado.

Para considerar imune operacéo de importacéo de bem inte-
grante do patriménio de entidades assistenciais -— no caso, de
aparelho de raios X pela Santa Casa de Misericérdia de Birighi —,
desprezou-se argumento de conteido eminentemente fiscalista,
aferrado ao fato gerador da imposi¢éo, o ingresso de bem no terri-
tério nacional (e nfo a propriedade ou posse do bem, pols é ele
tributo gue o CTN nfo inclui entre os incidentes sobre o patrimé-
nio), que, se acaso prevalecente, implicaria estreitamento da *viséo
mais ampla que inspirou a imunidade constitucionalmente asse-
gurada”.

Invocado, posteriormente, como paradigma, no RE 89.173-
SP (%), fol mantida a sua fundamentacio (“ndo h4, pois, que
aplicar critérios de classificagdo de impostos adotados por leis,
inferiores & Constitui¢do, para restringir a finalidade a gue esta
visa com a concessio da imunidade”), vencido o Ministro Dfcio
Miranbpa, cujo voto divergente, isolado, alias, no assunto, também
ge apoiou em outra finalidade do imposto de importacéo, consis-
tente no fato de ser “um instrumento da politica econdémica do
pais, utilizado com o fim de regular o comércio exterior, as dispo-
nibilidades cambiais e a protecio & industria nacional”,

Mais representativo, contudo, é o RE n? 88.671-RJ (%), que
se prestou até mesmo de precedenie especifico para os RREE
89.590-RJ, 93.729-SP e 93.543-RJ ().

Esta a sua elucidativa ementa, que bem retrata o desate da
controvérsiac

“Imunidade itributdria das instifuicGes de assisién-
cia social (Constituicdo, art. 19, III, letra ¢). Ndo ha ra-
zdo juridica para dela se excluirem o imposto de impor-

{26) Relator 0 Ministro RODRIGUES ALCKMIN, 1.2 Turma, fulgado em $-12-77
(in: Ementirio 3.083-4, fls. 2.128/35).

(37) Relator o Ministro MOREIRA ALVES, 2* Turma, julgado em 31-10-78 (In:
Ementario 1,120/4, fis. 1.225/70).

(281 Relator o Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, 1* Turma, julgado em
12-6-79 (in: RTJ, 90/263).

{29) 1In: RTJ, 91/1.103 e 104/248, e Ementirio 1.198-3, fls. 944-957.
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tacio e o imposto sobre produtos industrializados, pois
a tanto nao leva o significado da palavra ‘patriménio’,
empregada pela norma constitucional. Seguranca resta-
belecida. Recurso extraordinario conhecido e provido.”

Por terminante a parte final do voto vencedor, merece repro-
duzida.:

“Como ensinou o Mestre BALEEIRO, ‘0 patriménio in-~
tegra-se com todos os bens moveis e imoéveis da institui-
¢ao, sem distingoes” (Direito tributdrio brasileiro, 9% ed.,
p. 92).

Alias, outro néo pode ser o sentido da palavra ‘patri-
moénio’, que a Constituicdo passou a utilizar em lugar do
vocébulo ‘bens’. Do contrario, chegar-se-ia 3 exiravagin-
cia de considerar tributavel a importacao de produto es-
trangeiro levada a efeito, por exemplo, por um dos esta-
dos, para emprego em servico eminentemente publico,
porque, tal como em relacdo aos partidos politicos e as
instituicBes de educacio ou de assisténcia social, também
a imunidade reciproca das entidades politicas que inte-
gram a federacdo alcanc¢a ‘o patrimoénic, a renda ou os
servicos’ de cada qual. Nao diferem, com efeito, nas ex-
pressées fundamentais, a letra g e a letra ¢ do inciso ITI
do art. 19 da Constituigdo.” (*)

Inadmissivel distinguir, para os efeitos do reconhecimento da
imunidade tributdria, entre bens e patriménio, visto que este é
constituido pelo conjunto daqueles, incontestiveis é g acerto juri-
dico da fundamentacéo expendida pelo Pretorio Excelso.

Positivamente, trés elementos confluem para compor a cor-
reta definicao de patrimdnio: walor econdmico, relacio juridica e
universalidede. Se os dois primeiros ja integram o conceito de
bens (“coisas materiais ou imateriais que tém valor econdmico e
que podem servir de objeto a uma relacfo juridica’), é o terceiro
que o tipifica verdadeiramente e sem o qual nfo hi falar em
patrimdnio: a universalidade.

Formado, pois, pela fofalidade, pelo complero das relaghes
juridicas que envolvem, economicamente, os bens — por isso
mesmo o art. 57 do Cdodigo Civil dispée que “o patriménio e a
heranca constituem coisas universais, ou universalidades, e como
tais subsistem, embora ndo constern de objetos materiais” —,
apresenta-se irrelevante, revestida de significado somente reda-

(8G) In: RTJ, 90/264-5.
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cional, a transtormacfio que se operou da Constituicio de 1946
para a vigente (dagquela constava “heng”}, uma vez que s80 03
bens econdmicos que propiciam a integracdo positiva do patri-
ménioa,

Inevitdvel, portanto, invocar o célebre conceito juridico de
CLOVIS BEVILACQUA (3}, que, reunindo os componentes referi-
dos, lhe da& a devida compreensio — “(...) tanto os elementos
ativos quanto os passivos, isto &, os direitos de ordem privada
economicamente apreciaveis e as dividas”: patriménio “é o com-
plexo das relacbes juridicas de uma pessca, que tiverem valor
econdmico”.

No caso, estando em cogitacdo somente pessoas juridicas —
afastados, desde logo, os direitos que nao repercutem na esfera
econdmica —, a patrimonialidade alcanga a posse, os direitos reais,
os obrigacionais, bem como as acbes oriundas desses direitos, ex-
cluidos os autorais e as relacdes econdmicas do direito de familia
por razdes 6bvias, j& que com elas incompossiveis, apesar de apre-
ciaveis pecuniariamente.

Mesmo ndc considerando as pessoas fisicas, é necessario
contrapor o conjunto de hens pertencentes s pessoas juridicas de
direito privado ao patrimdnio piblico, em atencdo ao preceituado
no art. 65 do Cédigo Civil (32).

Assim e a par, em relacdo & Unido e aos Estados, dos bens
arrolados nos arts. 49 e 5¢ da Constituicdo da Republica, hé que
atentar para a acepcgio restrita de patrimdnio ptiblico, que revela
a sua composicdo nos moldes da classificagio do art. 66 do mesmo
diploma legal, de cujo elenco se destacam “os de uso especial, tais
como os edificios ou terrenos aplicados a servigo ou estabelecimen-
to federal, estadual ou municipal” e “os dominicais, isto é, os que
constituem o patriménio da Unifo, dos estados, ou dos munieipios,
como objeto de direito pessoal cu real de cada uma dessas en-
tidades”.

E essa, justamente, a exegese de ALIoMAR BALEEIRO, exfernada
quando cuidou ou da imunidade reciproca ou da dos partidos e
instituicdes educacionais ou assistenciais:

“Patriménio, para mim, é universo rerum, conjunto
de fodos os direitos que alguém pode exercer: direito de

(31) Teorig geral do direito civil, 4% ed., Ministério da Justica, 1872, p. 173.

(32) *“Art. 65 — S50 publicos os bens do dominio nacional pertencentes & Unifio,
205 estados, ou aos municipios. Todos os outros sio particulares, seis qual for a
pessoa & gue pertencerem.”
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propriedade, de posse, obrigacdes, tudo constituindo um
acervo de bens no sentido econdmico.” (%)

Em relagio ao art, 92, IV, d do CTN, consignou que

“a totalidade dos hens, inchusive direitos subjetivos,
constitui o patriménio, a universalidade das coisas do titu-
lar delas, universitas rerum, que a C.F. quer imune dos
impostos de qualquer outra pessoa de direito pablico” (*)

e diante da alinea ¢ do inciso IV do mesmo dispositivo, que

“o patriménio integra-se com todos os bens mobveis
e imdveis da instituiclo, sem distingdes.” (35)

Bem a propdsito evocar o deeidido, & unanimidade, pela Se-
gunda Turma de Supremo Tribunal Federal, nc RE 93.078-SP,
figurando como recorrente a DERSA — Desenvolvimento Rodo-
viario S.A. —, que, por delegacdo do poder publico, efetivara desa-
propriacdo de area necessaria a construcao da “Rodovia dos Imi-
grantes” e recorrida a Prefeitura Municipal de Sdo Vicente, a qual,
ums. vez lavrada a competente escritura publica amigavel, cuidou
de ingressar em juizo, com o fito de cobrar-lhe imposto predial.
O voto do Ministro Drsact Falcio, relator, para considerar desca-
bida a exigéncia da munieipalidade, restabeleceu os fundamentos
do acordédo da apelagdo — que, por sinal, invocou o art. 66 do Céodi-
go Civil, bem como licio de CRETELLA JUNIOR sobre a criacio do
dominio piiblico —, concluindo que “a natureza do bem é piblica,
sua destinagéo é de interesse publico, tornando-se isento do imposto
em face do art. 19, I1I, a, da Constituicao Federal”. Vale transcrita,
pois, & ementa nele lancada:

“BExecucdo Fiscal, decorrente de imposto predial.
DERSA — Desenvolvimento Rodovidrio S.A. —, empresa
concessiondria de servigo publico, que tem como uma das
suas atribuicdes proceder a desapropriagdes de terrenos, os
quais passam a constituir bens pablicos (art. 66 do Céd.
Civil), estd isenta do imposto predial {(art. 19, ine. IIT,
letra g, da Constituicio Federal). Recurso extraordinario
provido.” (3%)

Sem a menor dificuldade, é de ver que o sentido que o termo
assume no texto constitucional n&o pode ser aquele que se apresen-
ta acanhado em relacdo ao fundamento mesmo da imunidade reci-
proca. Incondizente, pois, com sua finalidade, impde-se, certamente,

(33) Imunidades e isenc¢bes (...), ¢it. p. 72,
(34) Direito tributdrio (...), cit. nota 25, p. &6.
(35 ) Dirello tributdrio (...}, cit., p. 0.

(36) In: RTJ, 107/658.
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afastar entendimento que vise adstringi-lo ou equipard-lo & pro-
priedade territorial rural e urbana, & predial e a4 sua transmisséo,
bem assim de direito a eles relativos, importando, em decorréncia,
a incidéncia dos demais impostos.

11. No que diz respeito ao vocabulo rende, convém assinalar, de
inicio, que é quase fatal a vinculacdo de seu sentido com a idéia
adveniente da classificacio dos bens gquando considerados uns em
rela¢io aos outros, que autoriza a distingo entre coisas principais
e acessorias.

Porém, esse significado, representativo de riqueza nova acres-
cida & colsa principal existente — frutos, produtos e rendimentos
(art. 60 do Codigo Civil) —, néo satisfaz, mesmo porque, a rigor
e pela sua propria natureza dependente (arts. 58 e 59 do Cdédigo
Civil), compreende nada mais gque mero prolongamento da prin-
cipal e, assim, integrante, também, do patrimoénio, abrangido, em
conseqiiéncia, no vocdbulo fundamental precedente.

Entéo e sob pena de incorrer em juizo de inocuidade do termo
— mesmo porgue seria grotesco prover sobre a2 imunidade da recei-
ta tributdria —, é irrecusavel atribuir-lhe expressio outra, para
significar toda e qualquer remuneracio auferida pelas entidades
imunes: sfo, como j& salientava AURELING LEaL, ao comentar o
Estatuto de 1891, os “lucros produzidos pelo dominio privado da
Unifo ou dos Estados”. (37).

Com efeito, se sao valores auténomos, despidos do vinculo de
subordinacéo a que se refere o mencionado art. 59 do Cadigo Civil,
razao assiste ao Ministro ArroMar BaLgrIRo, pelo menos em parte,
a0 eniatizar, ainda perante o art. 19, I1I, a, da Constituicdo da
Republica, que

“Af se aplica o conceito de direito tributario, quer o
conceito estreito, quer o conceito largo de rendas, ou seja,
os frutos que vém de uma fonte, ou seja, o aumento do
patriménio entre dois momentos do tempo. Se 0 meu pa-
trimbnio, mesmo que fisicamente permaneca inalterado,
entre 12 de janeiro e 31 de dezembro passa a valer o dobro,
0 excesso pode ser considerado como renda.” (3f)

12. Com relacdo ao uitimo termo essencial, a inclinacdo atras
referida, a de que as licdes da doutrina sfo usuais em também
avalid-lo em face somente da imunidade reciproca, acarreta a so-
breposicdo de aspecto que, logicamente, deveria guardar antece-
déncia.

(37) LEAL, Aurelino. Teoria e prdtica da Constituigio Federal brasileira, Rio,
parte 1, pg. 151-2.
(38) Imunidades e iseng¢des (...}, cit., p. 72
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Firmando, desde logo, nocdo qualificada a respeito, peca por
omissao do que sejam servigos partidarios, os das instituicoes edu-
cacionais e os das assistenciais, perdendo de vista a idéia priméria
contida na expressdo constitucional, cujo verdadeiro sentido tem
que ser procurado abstraidas as pessoas juridicas, publicas ou pri-
vadas, a que estd vinculada.

Cada entidade imune, é evidenie, ajusta e satisfaz as suas
respectivas necessidades, visando melhor consecucio de seus fins,
Servindo a objetivos, para torné-los reais, havera que harmonizar,
o malis possivel, a estrutura formal com ¢ aparelhamento disponi-
vel, materializando-os através das atividades que lhe incumbe
desempenhar.

S80 essas atividades, precisamente, que constituem a fonte
originaria de legitimacio para a correta demarcacio do alcance da
expressao constitucional servigos. A imperiosidade de proceder a
adequacgfo delas a estes — principalmente em virtude da vastis-
sima gama das primeiras —, faz buscar critérioc que, com rigor,
possa seria-las corretamente.

Nova fronteira, pois, cabe ser tragada, mas a partir da idéia
de que, em direito, o termo servico assume acepcdo restrita, para
significar a atividade que € realizada para ferceiro e nio em pro-
veito proprio. (*%)

Resta realizar, cabalmente, o pressuposto, consagrando o fun-
damental por ora, isto &, fixar a nogéo de servigo publico imune.
De acordo com a premissa, a atividade estatal tdo-so pode diferen-
clar-se em funcéo de seu gozo pelos administrados, Esse cunho de
prestabilidade permite identificar, de pronto, todos os servicos de
ordem material postos & disposi¢édo da comunidade. Em conseqiién-
cia, é na estrifta defini¢cdo proposta por CELso ANTONIC BANDEIRA DE
MzLro, 1o seu Prestacdo de Servigos Publicos e Administragdo In-
direta, que, em verdadeiro rigor, se concretiza o principio da imuni-
dade:

“Servico publico é toda atividade de oferecimento de
utilidade ou comodidade material fruivel diretamente
pelos administrados, prestada pelo Estado (...), sob um
regime de direito publico {...}” (!9

Exclufdas, principalmente, as que sio executadas para atender
as préprias conveniéncias do Estado, & temerario arriscar, a priori,

(38) No RE 101.339-5P, Pleno, em 14-3-84, estando em debate o imposto sobre
servicos de transportes (ISTR), ¢ Minisiro MOREIRA ALVES, relator, colocou
essa diferenciagfo, embora tivesse ¢ Ministro OSCAR CORREA sustentado am-
plitude meior, aludindo ao conceito econdémico de servigos (in: Bmentario 1.139-4,
fls. 712 e T16).

(40) Sédo Paulo, Editora Revista dos Tribunafs, 1973, p. 1.
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elenco de carater genérico que possa exprimir quals os servigos
imunes, mormente se se levar na conta devida que, com relagéo as
pessoas jurfdicas de direito ptblico interno, também podem ser
considerados os indirefos, o que, por si 56, aumenta o grau de difi-
culdade em delinea-los,

PoNTES DE MirANDA, contudo, salientou que

“Qs servigos que nao podem ser tributados sao os ser-
vigos publicos, como o policiamento, administracédo, o cal-
camento das ruas, 8 higienizacdo de rios e terras.”

E, logo em seguida, que ‘
“S&0 servigos publicos as estradas de ferro do Estado,
03 correios, os telégrafos, os servicos de dgua municipa-
lizados." (**)

A comissdo instituida, em 1943, para estudar a conveniéncia
de ser regulamentads a imunidade tributéria das autarquias ado-
tou o critério de considerar servico imune todo aguele que a Uniéo,
os estados e os municipios exercem, devidamente autorizados, expli-
cita ou implicitamente pela Constitui¢iio (*2). £ preferivel, pols,
registrar vetusto julgado do Supremo Tribunal Federal, o Agravo
de Peticdo n? 8.024-RS (embargos) (*°), que bem demonstra, néo
obstante passado o tempo, gue a questéo ainda perdura em aberto,
a suscitar polémica, cuja relevincia, hoje, & indiscutivel, em razao
da extrapolante presenca estatal

No caso invocado, de 2 de janeiro de 1941, confroverteu-se se &3
loterias exploradas pelos Estados, com autorizacio da Unigo Fe-
deral e sob a condigdo de pagarem tributo, estariam sbrangidas,
para os efeitos da imunidade tributdria reciproca, na nocéo de
servigos publicos estaduais. O relator, Ministro ANIBAL FREIRE,
apos reconhecer a grave falta cometida pelo legislador ao definir a
loteria como servigo publico, declarou que

“So pode ser considerado servigo piblico aquele que
se liga & engrenagem adminisirativa, ac aparelho gover-
namental do Estado, nas suas varias projectes sobre o
mundo politico, sobre ¢ mundo social, sobre o mundo eco-
némico, de maneira a impulsionar a atividade do Estado,
como consubstanciadora das aspiracdes e das tendéncias
da coletividade.”

{41) In: Comenidrios & Conmstituico de 1967 com o Emendg n¥ 1, de 1963, 29
ed. revista. S0 Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1870, t. 2, p. 418.

{42) “Imunidade tributaris das autarquias; relatérlo da comissio Instituide para
regulamenté-la. Seporate. de Reviste do Servico Piblico, 7-1(1), jan. 1944, Rio,
Imprenss Nacional, p. 17.

(43) In: Arquivo Judicidrio, v. 59, 1841, pp. 85 ss.
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Do Ministro CasTro NUNES, porém, a passagem mais significa-
tiva, por oferecer rumo certo € seguro ao deslinde da exata com-
preenséio da expressfio servigos ptblicos, embora se reportando aos
de &mbito estadual:

“Os servigos estaduais a que se refere a Constituicao
sfio aqueles que o Estado possui por direite proprio e dos
quais tem necessidade para a consecucio dos seus proprios
fins. Sa0 os servicos que a Constituicao, explicita ou impli-
citamente, confere ac Estado, os servigos mecessdrios 4
sua autonomia politica e administrativa, os servigos que se
prendem ao desempenho dos fins mesmos do Estado.”

Como explicar, assim, interpretacdo que arrola como imunes,
acothendo, indiretamente, conceito limitado de servigco, aqueles
consoante a lista referida no art. 8° do Decreto-Lei n® 406, de 19868,
na redacio do art. 39, VII, do Decreto-Lei n® 834, de 8-9-69?

Essa, por exemplo, a posicAo do professor CeLso CORDEIRO
MAcHADO:

“QOs servicos da Unido, dos estados e do Distrito Fe-
deral, identificaveis com alguns dos servigos integrantes
da lista anexa ao Decreto-Lei n® 834/69, nao poderao ser
tributados nem pelos municipios, nem pelo Distrito Fe-
deral, porque estao protegidos pela imunidade intergover-
namental reciproca; da mesma forma, 0s servicos de
transportes e comunicacgoes, de natureza nio estritamente
municipal, mantides pelos estados, pelo Distrito Federal e
pelos municipios, estdo excluides da ineidéncia fiscal da
Unido, porque se abrigam sob o manioc da mesma imuni-
dade.” (**)

Embora servigos, na nomenclatura do tributo, signifique, igual-
mente, trabalhos ou agfividades, de acordo com a aptiddo de seu
prestador — entendida, de outrp lado, a expressio de gqualquer
natureza no sentido de “de toda origem”, “de toda espécie” —, &
impossivel prevalecer, para os fins pretendidos, a correspondéncia
acima. A verdade é gue, ndo havendo como estabelecer paralelo —
e, para tanto, basta testar a lista com os “servicos” inerentes, por
exemplo, aos partidos politicos —, o seu prevalecimento importara
total esvaziamento do principio, originando restricic néo contida
no preceito constitucional. Ademals, a listagem do Decreto-Lel
n?® 834 é faxativa (**), ndo podendo ser ampliada por forca da ana-

(44) O ICM e as entidades Imunes — alcance do emprego do vocdbulo servigos
no dispositivo constituclonal relativo 3 imunidade intergovernamental reciproca,
In: Revisia da Procuradoria Fiscel do Estedo de Minas Gerais, 1973, n? 6, p. 21.
(45) RE 78.927-RJ, relator o Ministro ALIOMAR BALEEIRO, 1* Turma, jul-
gado em 23-8-74 (in: Ementdrio 961-2, fls. 684).
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logia, ex vi do art. 97 do CTN (na verdade, cada item seu comporta
interpretac@o extensiva, e ndo ampla e analdgica, como decidido no
RE 104.571-PE (4%}, o que levaria ao absurdo da incidéncia da im-
posicao sobre servico desde que nela nio diseriminado.

Vale bisar, pois, a passagem lembrada do voto do Ministro
CasTtro NUNES, em relagdo aos estados — “os servigos necessédrios &
sua autonomia politica e administrativa” —, inumeréveis deles,
certamente, ndo integrantes da lista anexa do Decreto-Lei n? 834/69.

13. Pretragado o sentido dos termos patrimonio, renda e ser-.
vigos, cabe situar o alcance da imunidade, para saber se é ela
irrestrita ou apenas jacente a conceituacio constitucional da Unigo,
dos estados, do Distrifo Federal e dos municipios. Em outras pala-
vras, hé que estendé-la para preservar “bem” independentemente
da origem e destinagdo ou basta o carater patrimonial? Protege
rendas das quais nio depende o exercicio da respectiva competén-
cia de cada ente? E, por Glfimo, refere-se somente aqueles servigos
autorizados pela propria Constituicdo?

£ digna de mencio preliminar que, enfre nos, a imunidade
tributaria reciproca perdura, hoje, em tratamento que nao destoa
da origem da sua adocdo explicita. Mantida, sempre, como impera-
tivo do Esfado federal, as Constituicdes republicanas a disciplinaram
quase ipsis verbis & de 1891: a de 1934 a previu no art. 17, X; a de
1937, no art. 32, ¢; a de 1946, no art. 31, V, ¢; a Emenda Constitu-
cional n? 18, de 1965, no seu art. 29, IV, g, e a Constituicio de 1967,
no art. 20, III, a. (*")

Univocos os textos constitucionais, até mesmo pela inérela da
tradicdo, é certo que da trajetéria evolutiva da norma vigente
mais ndo é possivel extrair do que simples aclaramento do prinei-
pio, ndo havendo como vislumbrar contetido outro que pudesse
suportar intento exegético que ndo o que se conserve desde o seu
nascedouro.

Por isso, ndo é demais recordar o que asseverou Rul Barsosa,
com o peso da autoridade de quem foi o responsével pela sua expli-
citacfio na Constituicio de 1881:

“A proibicdo instituida no art. 10 da nossa Carta repu-
blicana deriva da esséncia mesma do vegime federativo, e
nio seria menos obrigatéria, de parte a parte, entre a Unifio

(46) Relator o Ministro OSCAR CORREA, 12 Turma, em 30-4-85 (in: Emen-
tario 1.379-5, fls. §85),

(47) FEsses dispositivos constifucionais, na ordem, assim estavam redigidos:

“Art. 17 — B vededo & Unido, aos estados, so Distrito Federal e
ags municipios:

{Continua)
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e os estados, se a lei constitucional, em vez de se declarar
como entre nos se declara, emudecesse neste ponto, como
noutros paises emudece.” (%)

Ja aquela época, a Jurlsprudencm do Supremo Tribunal Fe-
deral realcava a ratio da previsdo constitucional:

“Se o fim do art. 10, citado, & como parece evidente,
evitar que uma das circumscrip¢des administrativas e po-
liticas e do paiz prejudique, desorganize, cerceie,
difficulte de qualquer modo os servigos a cargo dos outros,
€ claro que tanto se poderia verificar esse incoveniente,
cobrando uma dessas entidades administrativas, creadas
pelo nosso Direito Publico, o imposto em dinheiro, como
exigindo a prestacio gratuita de servigos que devem ser
remunerados por taxas especiaes.” (4°)

Quando da incorporacdo da evidéncia do principio, o famoso
julgado de Marshall ja havia sido complementado pela deciséio

(Continuacio da nota 47)

X — tributar bens, rendas e servicos uns dos outros, estendendp-
s¢ & mesma proibiclo as concessdes de servigos plblicos, quantc ros
proprios servigos concedidos € ao respectivo aparelhamento instalado
e utilizadp exclusivamente para o ohjeto da concessfo.”

“4rt. 32 -~ F vedado & Unido, sos estados e aos municipios:

¢) tributar bens, rendas e servigos uns dos outros.”

“Art. 31 — A Unifo, aos estados. ao Distrito Federal e aos muni-
cipios € vedado:

¥ — langar imposte sobre:

a} bers, rendas e servigos uns dos outrps, sem prejuize da tribu-
taglo dos servigos pablicos concedidos, observade o disposto no para-
grafo tnico deste artigo;”

“Art. 22 — E vedado 4 Unifo, aos estados, ao Distrito FPederal e
aps municipios:

IV — cobrar impostos sobre:

a; o patrimonio, a renda ou o8 servigos uns dos outres;”

“Art. 20 — B vedado & Unifo, aos estados, ao Distrito Federal e
sos municipios:

117 — criar impostos sobre:
a) o patrimdnio, a renda ou os servigos uns dos outros;”

(48) Comentarios @ ConstituicGo Federal, coligidos e ordenados por HOMERO
PIRES, Sdo Paulo, Saraiva & Cia., 1932, v. 1, p. 345,

(48) Passagem do mesmo acorddo de 16-12-1918, referido na nota 10 (ob. cit,
p- 44).
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firmada no caso Collector vs. Day, no tocante & imunidade dos
estados ao poder tributario federal.

Proferida, em 1871, pelo Justice Nelson, vencido o juiz Bradley,
vedava, expressamente, a tributacio das ‘“rendas” de servidores
publicos, exce¢do feita pela Corte Suprema ao direito do Congres-
so taxar, em tempo de guerra, os vencimentos dos juizes
estaduais. (3%

Para, atenuar o rigor da doutrina estabelecida em MeCulloch
vs. Maryland e remover a proibicac assentada em Collector vs. Day
é que a Corte Suprema americana, a partir do caso Graves vs. O’Ke-
efe, de 1939, derivou para deixar em aberto a apreciacdo de cada
espécie concreta, adotado o standard de dever a decisfo levar em
conta “a nafureza e o efeito do tributo,” (%)

Redefinida a orientacao da jurisprudéncia norte-americana, a
restritiva da preservagdo, pura e simples, da integridade do exer-
cicio dos poderes conferidos pela Constituigdo, foi ela argiiida, em
1943, por ocasifo da discussdo, sob a égide da Carta de 1937, da
conveniéncia. de ser regulamentada a imunidade tributaria das
aufarquias, para sustentar interpretacio de que a incidéncia da
vedagdo deveria se ater aos meios e instrumentos de governo (%2).

A intersecio ocorrida ndo impressionou a comisséc entéo
instituida. Sem desconhecer que nesse sentido copiosa era a juris-
prudéncia americana, a invocagdo, a seu juizo, hdo alferava os
lindes do problema, “uma vez que nos Estados Unidos da América
Inexiste dispositivo constitucional expresso que consagre a intri-
butabilidade e a defina em termos claros, como ocorre entre nos.
Tarmbém: no Estatuto federal americano néo existe uma diserimi-
nagéo de rendas ...” (%)

Renovou-se, pois, o entendimento de gue a imunidade prescrita
pela alinea ¢ do art. 32 da Constituigdo de 1937 resguardava gual-
quer “bem”, sem restricdes, bastando a sua integracdo no patrimé-

(50) Cf. RODRIGUES, Léda Boechat, A Corte Suprema e o direilo constitu-
cional americano. Forense, 1958, p. 83.

(51) ©Cf. RODRIGUES, Léda Boechat, ob. cit, mencionado, também, a titulp de
exernplo, o julgado New York vs. Uniled States, de 1946, p. 203.

(52) Em 1942, PAULO BARBOSA DE CAMPOS FILHO escrevia, em contestagio
oposta pela Municipalidade de Sioc Paulo, que “os meios de que se serve ¢ governo
pars. a execugdo de seus fing g6 estdo a coberto de tributagéio na medids em
que possa, esta ultima, interferir com eficiéneia nos referidos servigos” (Antar-
quine federais e poder impositivo local, Departamento Juridico da Prefeitura do
Munieiplo de S8o Paulo, p. 25).

{53) “Imunidade tributdria das autarguias”; relatério des comissho instituida
para regulamenti-la. Separata da Revisia do Servigo Publico, 1(1), jan. 1944,
Imprenss Nacional, p. 15
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nio estatal; o mesmo raciocinio se aplicou relativamente as rendas,
abrangidas desde que pertencentes, a qualquer titulo, a Uniio,
aos estados e 20s municipios; e no referente aos servigos adotads
idéntico critério, o de considerar imune todo aquele que & exer-
kide devidamente autorizado, explicita ou implicitamente, pela
Constituicdo. (%)

Ultimamente, roborando a orientacio restritiva, o caso Mas-
sachusetts vs, United States, de 1878, informa a manutencic da
tendéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos. Pertinente &
autonomia dos Estados em face da tributacgio federal, seis minis-
tros “preferiram aderir ac agora tradicional curse de definir es-
treitamente os limites da imunidade tributaria estadual, de maneira
a evitar desnecessario cerceamento do poder nacional de tributar”,
pois, como assinalou LAUReNCE TriBE, 0 desfecho do caso National
League of Cities, de 1976, nfo representcu, efetivamente, o propd-
sito de ampliar o escopo da imunidade estadual & tributacdo fe-
deral que afete, de modo frontal, funcfes estaduais essenciais. (°%)

Com efeito, questionando fax criada pelo Congresso Nacional
como parte de programa destinado & recuperacio dos custos fede-
rais de aviacAo daqueles que utilizavam do sistema aéreo nacio-
nal, entendeu a Corte que a medida de receita nfo significava peri-
go indevido de uso pelo Governo federal, para controlar, interferir
indevidamente ou destruir a capacidade de um estado de executar
servigcos essenciais,

No Supremo Tribunal Federal também ndo falta acordao
recente para ilustrar a tradigio do direito constitucional brasilei-
ro. No RE 93.382-8P (%), estando em causa a exegese do § 19
do art. 19 da Constituicdo da Republica, a 22 Turma partiu de
categorica dissociagio, 2 imunidade irrestrite para a Unido, os es-
tados, o Distritc Federal e os municipios e restrifa para as autar-
quias.

O relator, Ministro MogreIRA ALVES, em seu voto unanimernente
acothido, assim estruturou a sua argumentacio:

“{...) essa distingho entre imunidade politica e imu-
nidade ontologica se destina a justificar a extensdo de
imunidade concedida a certa entidade a outra, sem terxto
expresso e com base no fato de que essa extensdo decorre
da mesma exigéncia logica do regime que levou o consti-
tuinte a conceder g imunidade a certos entes e que o deve-
rig levar, também, necessariomente a concedé-la o outros.

(54} Idem, pp. 13, 16 e 17.
(55) American Constitucional Lew, 1979, suptement, Foundation Press, pp. 19-20.
{58) Julgado em 12-11-82 (in: BRI, 106/78%).
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Em outras palavras, a imunidade ontologica serviria
para estender as autarquias, sem texto constitucional
que o fizesse erpressamente, a imunidade concedida aos
estados, municipios, Distrito Federal e Unido Federal a
que elas estivessem vinculadas. E so isso.

Se, porém, a propria Constituicdo, por texto expresso,
da tratamento diferenciado para — de um lado — a Uniéo,
o8 estados, o Distrito Federal e os municipios, e — de
outro — as autarquias, estabelecendo, para aqueles, imu-
nidade irrestrifa e, para estes, imunidade restrita, néo ha
que se pretender, com base na imunidade ontoldgica, que
a prépria Constituicao afastou de modo expresso (e por
motivos que, evidentemente, ndo sdo ontolégicos, mas
simplesmente politicos), que essa restricdo se interprete
contra as razoes politicas que a inspiraram, para fazer
prevalecer, no méaximo possivel, a razio ontoiégica que
foi desprezada pela propria Constituicgo.

Obhservo, por outro lado, que a parte final do § 1° do
art. 19 da Constituicio federal — ‘nem exonera o promi-
tente comprador da obrigacdo de pagar imposto que inci-
dir sobre imavel objeto de promessa de compra e venda’
— n#o se prende a extensdo da imunidade prevista na alfi-
nea a do item III do mesmo artigo &s autarquias, mas diz
respeito & propria imunidade prevista naquela alines, e,
conseqiientemente, & imunidade reciproca entre Unido, es-
tados, Distrito Federal e municipios, pare a qual ndo hd
a restricdo da vinculagdo ds suas finalidades essenciais.
Fago essa observagio para afastar a possibilidade de, por
interpretacdo contrario sensu, se entender que essa regra
final estaria mostrando que os bens das autarquias nio
precisariam estar vinculados as suas finalidades egsenciais,
pois, se objeto de promessa de compra e venda, essa des-
tinacdo os desvincularia daquelas finalidades.” (57)

Inguestionavel, no caso concreto, o provimento do recurso ex-
traordindrio, pois certo que terreno baldio de propriedade do IAPAS,
por nio estar vinculado, direta ou indiretamente, as suas finali-
dades essenciais, fica a descoberto da imunidade.

Nio ha deixar de reconhecer, contudo, que o tunico tratamento
que condiz com a imunidade reciproca é aguele geneticamente ex-
tremado. E nem poderia ser de outra forma, pois, dimanando da
natureza da federacio, é incontestavel a tributacido quando inatin-

(57) 1In: RTJ, 106/794-795.
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gida a capacidade do ente politico protegido para perseguir suas
finalidades. Relegada a substédncia do instituto, manter-se-a a sua
aplicagido anodina no respeitante & propria forma federal de Esta-
do.

Convira, portanto, que o entendimento diferenciado seja reexa-
minado, com realismo, pelo futuro constituinte, j& que ndo conven-
ce a preponderincia de desipnio politico, importando, em dltima
analise, o desprezo pelo motivo ontologico.

Mas por esse momento, extremamente favoravel, ¢ priori, a
reflexdo construtiva, acode mencionar a tese oferecida, em 1943, a0
Congresso Juridico Nacional, realizado no Rio de Janeiro, na qual
Pavro Bareosa pE Camros Firno levantou, para demonstrar a
“necessidade de ser diseiplinada, por lei, a imunidade reciproca”,
as duvidas suscitadas até entfo, em torno das trés Constituigdes
republicanas anteriores (°).

Melhor sera que a nova Constituicdo uniformize os limites
da imunidade reciproca em consonéncia com a construgdo restri-
tiva, com o que nfo estard abdicando do espirito maior que norteou
o constituinte de 1891, reiterado, sucessivamente, até ¢ texto em
vigor do art. 19, III, a.

Sem duvida, ainda que revista, com largueza, a relativa varia-
¢éo do seu enunciado, nio se lograri apreender esséncia diversa da
gue sempre esteve em cerrada conexdo com o seu suporte fundamen-
tal, cujos verdadeiros contornos perduram situados em conformi-
dade com o paralelismo estabelecido por RuL

Em tese, 56 assim sera possivel ressoar, fielmente, a natureza
do principio constitucional, que nfio admite extensio, nem enseja
a que pessoa juridica de direito piiblico faca irrestritos favores &
custa dos cofres de outros. Nesse prisma, nido pode ganhar forca
razdo secundaria da vedacdo, as vezes discriminada, a de evitar
que a Unido, BEstados, Distrito Federal se convertam, inutilmente,
em contribuintes uns dos outros, recolhende entre si imposios,
sem proveito financeiro algum para o todo.

14. Anteriormente & reforma do sistema tributdrio nacional de
1965, o problema juridico da extensfio da imunidade as autarquias
foi, pelo menos durante trés lustros, verdadeira wvezafa guaestio,
empolgando e dividindo os juristas.

Vale recapitular, em breve bosquejo, a gradacio de sua incor-
poragéo definitiva. No texto em que LUcio BITTENCOURT reuniu, em
27 de agosto de 1943, as conclusbes dos trabalhos da referida comis-

(58) A imunidade tributdria reciproca do artigp 32, ¢, da Constituigdo Federal.
Prefeitura do Municipio de Sae Paulp, 1945.
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s&o entdo designada para regulamenta-la, destacava o fundament’o
que levaria depois a converséo de seu projeto no Decreto-Lei nu-
mero §.016, de 22 de novembro:

“A chave do problema reside, porém, em verificar se a
personalizaciio dessas entidades torna-as inconfundiveis
com o Estado, equiparando-se, portanto, a qualquer
organizacdo privada, a cujas rendas, bens e servicos
nenhum privilégio ou isenco se reconhega. A doutrina
néo agasalha, todavia, nenhuma hesitagio a respeito, en-
tendendo que 2 descentralizagdc da administracéio ou a
atribuicdo de personalidade a um ente piblico constitui
uma forma ou modalidade de organizacio, que nio altera
a natureza eminentemente estatal desses orgaos.” (%)

No mesmo ano, mas precedentemente a designacéo da Comis-
580, a 17 de maio, decidia o Excelso Pretério, no Agravo de Peticao
n? 10.908:

“S&o intributaveis, por forga da Constituicio e de lei
ordinéria, bens pertencentes ac Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado, 8o, porém, devidas
pelo mesmo instituto as taxas remuneratdrias de servi-
¢os.” {*%)

O entendimento por que se pautou o voto vencido do Ministro
CasTrO NUNEs permife atingir o vulto, aquela época sempre cres-
cente, que a controvérsia assumia:

“A questdo é das mais delicadas, e de dificil solucgo.
E preciso mesmo ndo perder de vista a extensdo das conse-
quéncias que possam resultar de uma equiparac¢io absoluta
das autarquias as pessoas publicas matrizes, em cada um
dos setores em que se divide a administra¢io piblica em
nesso pais.

Basta considerar o desenvolvimento que vem tendo
a criacio dessas entidades, 3s quais a Unido, os estados e
os Municipios véo delegando atribuigdes ou acrescentands
fungdes novas, até entédo néo compreendidas no Ambito do
Estado, para se perceber, desde logo, que, com o andar
do tempo, a imunidade tributdria reciproca de gue trata

(59) Relatério cit. pp. 17-8. Em artigo contemporineo, também assinalava que
“g imunidade dos entes autarguicos ¢ ume consegiiéneia da prépria imunidade
de que gozam os servicos diretamente executados pelo Estado™, (O problema da
imunidade fiscal das autarquias, in: Revista Forense, v. 93, XCIIT, jan. 1943,
p. 285.)

(60) Emenia do relator, Ministro ANIBAL: FREIRE, 1* Turms, por mbloria de
volos iin: Arguivo Judicidrio, v. 69, p. 161).
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o art. 32, letra c, estard sobremodo ampliada, distendida,
repetida em cada um desses corpos de administracdo pré-
pria, acarretando uma evasio de rendas que jamais entrou
nas cogitagies a que obedeceu o dispositivo, viesse um dia
ocorrer. Tem, sem duvida, a melhor base tedrica a exegese
que equipara, para os efeitos da imunidade fiscal, as au-
tarquias &s pessoas publicas matrizes.

As autarquias séo desdobramentos da administracéo
ptiblica — orgaos integrantes do Estado — e, por isso
mesmo, $80 chamados entes paraestatais, designando o
prefixo grego uma assemelhacéo muito mais fortemente
acusada do que nos servigos concedidos, que realizam tam-
bém uma forma de administracio publica indireta, mas
mediante contrato, ao passo que a administracio autér-
quica é a personificacdo do servigo publico; ex vi legis.

Estd ainda na licAo dos expositores que a administra-
céo indireta que o Estado realiza por via desses entes, que
ele institui para o substituir na execuciio de certos servi-
¢os, entende, ndo propriamente com as formas de execugio
de servicos publicos, cuja modalidade tipica é a concessdo,
mas com a orgdnica mesma do Estado, que se descentra-
liza, descentralizaciio por servigos, ou desconcentracéo ad-
ministrativa.

Nio fujo, portanto, as dificuldades da questio. A solu-
cao seria, pois, a que estd indicada nas linhas gerals da
conceituacdo das autarquias e levaria a interpretar o dis-
positive constitucicnal como compreensivo néc sé das
pessoas publicas afi mencionadas (Unigo, estados, muni-
cipios), mas, também, das oufras pessoas publicas que
cada uma daguelas institua, nos desdobramentos da sua
acAo administrativa.

Creio, porém, que nfdo s6 a letra, mas, sobretudo, o
pensamento que ditou o atual preceito constitucional nao
sufragam esse entendimento.

A letra, porque o privilégio é conferido & Uni8o, aos
estados e aos municipios, e néo a outras pessoas de direito
publico, ainda que destacados ou desmembrados de cada
uma delas; o espirito, atendendo-se a que a idéia que fez
caminho, a partir da Constituicdo de 34 ¢ acentuou-se na
atual, foi no sentido de restringir a interpretaciio exten-
siva adotada pela jurisprudéncia no entendimento da
cléusula do art. 10 da Constituicdo de 91, com apoio, aliés,
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em julgados americanos, alcancando as empresas conces-
sionarias de servigos piblicos.

Em 34, é exato que deu entrada no texto constitucio-
nal essa extensdo, mas em termos tais, sob tantas reser-
vas, com tais limitacdes expressas no enunciado que a
ampliagdo se tornou praticamente uma inutilidade, como,
em voto aqui proferido, mostrei fundamentalmente. A
Constitui¢do atual nem isso permite. Os servigos priblicos
concedidos, diz o paragrafo unico, ndo gozam da isencéo
tributéria, salvo a que lhes for outorgada no interesse co-
mum por lei especial. Cortou pela raiz qualquer possibili-
dade de se estender, com base na cljusula constitucional,
as empresas concessiondrias o privilégio da imunidade re-
ciproca conferida & Unifo, aos estados e aos muniefpios.

-----------------------------------------------------

Dai resulta que a razdo que ters levado o legislador
da Carta Politica atual a retirar do quadro dos destinata-
rios da imunidade reciproca as empresas concessionérias
¢ a mesma em se tratando de autarquias, cuja adminis-
tragéo, financeiramente autbnoma, nio é custeada pelos
erarios publicos e cujos atos nio comprometem a respon-
sabilidade do Estado, senfic a elas tio-somente.

................................................ (e

A situaglo do contraditério néo sofreu profundas alteracoes
com o advento nem do citado Decreto-Lei n? 6.016/43, nem da
Constituicao de 1946. Em 1957, LroroLpo Braca, em alentado pe-
recer, concluia:

“I — As autarguias ndo tém, jamais tiveram, direito
proprio, com base constitucional, ao privilégio da imuni-
dade tributdria reciproca, outorgado erpressamente ¢ tao-
86 & Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos munici-
pios, e nao também a outras pessoas de direito pliblico,
ainda que destacadas ou desmembradas de cada wm deles.

II — o Decreto-Lei n? 6.016, de 22 de novembro de
1943, nio podia, em verdade, validamente, esfender a ‘imu-
nidade’ tributdria reciproca estabelecida no art. 32, letra
¢, da Carta de 1937, a pessoas outras além daquelas que
ali foram expressa e taxativamente declaradas destinats-
rias da excepcional outorga, pela simples e dbvia razio de
que nfo era nem é juridicamente possivel alargar por via
de lei ordindria privilégio concedido em texto constitucio-

(61) Idem, pp. 164-5.
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nal, Mesmo sob a vigéncia da Carta de 1937 — que excluia
expressamente das matérias regulaveis por decretos-leis
as ‘modificacbes d Constituicdo’ (art. 13, letra @) —, s6
através de uma lei constitucional poderia ser alcancado
aquele efeito.

IIT — Tal decreto-lei era, pois, de nascenca, exorbi-
tante e nitidamente inconstitucional. Por meio dele, dada
a sua natureza de lei nova (isto é, inovadora), e de lei
ordindria, apenas seria meramente legal, vale dizer, sem
forma constitucional imponivel erga omnes.

IV — Como bem sustentam juristas eminentes, ainda
na vigéneia da Carta de 1937, esse mesmo Decreto-Lei nu-
mero 6.016, tipicamente federal, néo podia ultrapassar
car e obrigar os estados e municipics, sendo essa a con-
clusao a que chegou a tese que sustentou o professor
Harorpo VALLADAo, em brilhante parecer juridico, proferido
como Consultor-Geral da Repiblica e aprovado pelo Presi-
dente da Republica (Parecer n® CXI, em Puareceres do
Consultor-Geral da Repiiblica, v. 4, Rio, 1950, p. 33). Qual-
quer isencdo ali outorgada s6 teria forca juridica operante
em relagdo aos impostos da competéncia federal.

V — Inda que assim nao fosse, com a extingdo da
Carta constitucional de 1937, teria caducado automati-
camente o dito Decreto-Lei n? 6.018, nfo se projetando
0s seus efeitos para além do advento da Constituicao de
18 de setembro de. 1948, que, de resto, o teria revogado
tacitamente — como foi demonstrado nos n% 8 e 9 deste
parecer.

VI — A prefensa imunidade tributdria das autarquias,
ainda hoje, néio encontra bage juridica constitucional, por
isto que, nos precisos termos do art. 31, V, @, da Constitui-
¢io vigente, tal privilégio (insuscetivel de ampliegdo por
via de interpretacéo exfensiva, visto tratar-se, em thatéria
tributdria, de direito excepcional, onde é de rigor herme-
néutica a exegese restritiva) so foj expressamente concedi-
do & Unido, aos estados, ao Distrite Federal e aos munict-
pios, e ndo também a outras pessoas de direito publico,
além dessas, ainda que destacadas ou desmembradas de
cada uma delas, na expressio de CasTro NUNES.

VII — Como institui¢des de educacio ou de assistén-
cia social, quaisquer entidades — autdrquicas ou ndo —
podem pleitear e obter o gozo da imunidade tributaria, com
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fundamento na alinea b do art. 31, V, da Constitulgéo,
desde que realizados e comprovados os pressupostos ou
condigbes estabelecidos no texto respectivo.” (%)

Em sentido diametralmente oposto, GILBERTO DE ULHOA CANTO,
em artigo vindo a lume em 1958, renovava o conflito para conside-
rar inteiramente aplicdvel s autarquias a imunidade tributlria
reciproea (%¢). Fol SBurLLy ALvES DE Souza que, em dois trabalhos
dedicados ao tema, retratou o entendimento do legislador consti-
tuinte de 1946, bem assim o jurisprudencial, desde os decisorios
administrativos até os do Supremo Tribunal Federal. (%)

Sem a menor margem de hesitacdo, quer na doutrina, quanto
na jurisprudéncia, ficou vitoriosa a corrente segundo a qual as
autarquias gozavam da imunidade tributaria reciproca. Tdo esti-
mado era o acerto do ponto de vista flagraniemente majoritario
que hé lembrar o seu reconhecimento implicito, sob a vigéncia da
Constituicdo de 1946, pelo Pretorio Excelso, ao editar a Sumula
73. (%)

De um dos julgados que a informaram, o0 RE n® 37.790-MG,
no qual se deu pela constitucionalidade, em 15-5-61, do Decreto-Lei
n? 6.016/43, merece destacado conciso, porém cabal, voto proferido
pele Ministro HARNEMANN GUIMARAES:

“Sy. Presidente, a Constituicdo proibe a tributagéo de
qualquer origem — federal, estadual ou municipal — sobre
hens, rendas e servigcos publicos.

Com a expressdo bens, significou a Constitui¢io qual-
quer situacéo juridica pafrimonial.

Ora, as autarquias sdo parcelas do patrimonio publico
federal, estadual ou municipal. Sobre elas ndo podem in-
cidir tributos de qualquer origem, pois s&o partes, séo
departamentos do Fisco, da Fazenda Publica.

(62) © problema da imunidade fiscal das autarquias em face do direito positivo.
In: Revistq de Direito da Procuradorig-Geral de Prefeilura do Distrila Federal,
7, pp. 236-7.

(83) Algumas consideracies sobre a imunidede tribuiiria dos entes publicos. In:
Reuvista de Direito Administrativo, v. 52, abr/jun. 1858, p. 38, e Repista Forense,
v. 178, jul./ago. 1668, p. 31.

(84) “(...) pode-se afirmar que foi propositada & omissao de referéncia aAs
autarguias, na Constituiglo, € gue a Assembléia Constituinte entendeu que as
sutarguias estavam automaticamente inclufdas na imunidade tributdria da Unido,
dos estados € dos municiplos.” (A imunidade tributariz das autarquiss; A imuni-
dade tributdria das autarquias e o entendimento do Supremo Tribunal Federal,
In: Revisia dos Tribunais, vv. 285 e 339, nov. 1857 e jan. 1964, pp. 20-27 e 38-46,
respectivamente.

(85) Sumula n? 73: “A imunidede des autarquias, implicitamente contida no
art, 31, V, 4, da Constituicao Federal, abrange tributos estaduais e municipais.”
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Assim, era desnecessdria a disposicio constante do
Decreto-Lei n® 6.016, de 1943. £ uma disposigio redun-
dante, porque a isengdo tributaria resulta da prépria na-
tureza do patriménio, que é publico e néo tolera incidén-
cia de impostos.” (5%)

15. A preceituacdo vedativa secundéria, contraposta a imunidade
da Unigo, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios pelo
constituinte revisionista de 1965, foi confirmada na Carta de 1867
e reproduzida no texto vigente no § 19, primeira parte, do art. 19
da Constituig8o da Republica. (*')

No atinente as expressoes patrimodnio, renda e servigos, que
também figuram no seu enunciado, nada a acrescenfar aos con-
ceitos anteriormente expendidos.

Em parecer emitido acerca da imunidade das autarquias fe-
derais ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTUj}, correspondente aos iméveis funcionais de sua propriedade,
eis 0 que afirmou o Ministro RaFAEL MaYER, entdio Consultor-Geral
da Republica:

“Cabe acentuar, na verdade, gue a tonica da vincula-
cdo, posta na cliusula do texto, estd relacionada com os
servicos. Com efeito, se, na Emenda n® 18, essa estrita
correlacdo se evidenciava pelo emprego da adversativa,
no preceito vigente ainda se impde essa apreensao, quer
por néo se surpreender uma razdo de mudar, quer por a
locucdo adjetiva, a mesma, ndo apresentar compatibili-
dade e ineréncia sendo como gualificativa de servigos, isto
é, servigos vinculados ds finalidades essenciais, servicos de-
correntes das finalidades essenciais. (Grifos do original.}

(66) Relator o Ministrec CANDIDO MOTTA, Tribunal Pleno (in: RTJ, 18/138).

(67) Este, o teor do § 17 do art. 2¢° da Emenda Constiiucional n® 18/65:
“Ard. 29 — .0 bt ietasear et et s e ey

§ 19 — O disposto na letre a do n? IV é extensivo s autarquias,
tao-somente no que se referg ao patriménio, 4 renda ou aos Servigos
vinculados as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes.”

J& 0 breceito em vigor reza:
“Arf. 1% — . ...... e erremes it e aareatranea ey

§ 1° -—— O disposto na alinea o do item III é exiensivo as autar-
quiss, no que se refere ao patrimbnio, & renda e aops servigos vin-
culados &s sues finalldades essenclais ou delas decorrentes (,..).”

A segunda parte, na linha do gque dispunha o § 2° do art. 22 da Emenda
Constitucional n* 18/656, louvavelmente ratificou, a par da exclusgo dos servicos
publicos concedidos, & superacio da Stmule n® 74 do Supremo Tribunal Federal:

“Q imdvel transcritc em nome da autarquia, embora objeto de
promessa de venda & particulares, continua imune aos impostos
locais,”
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Objetivos, competéncia, instrumento de acdo, rendas
e patrimdnio da administracio publica autdrquica, sfo
aqueles postos na lei, sendo impensavel essa matéria senao
s0b o resguardo do principio da legalidade. A legalidade &,
portanto, o necessario critério de afericdo, a saber se 0s
servicos da autarquia se contém no quadro dos seus obje-
tivos, e se o patrimdnio € a renda inerem a sua capacidade
publica e atribuigdes legais, constituindo, por isso, rendas
e patrimdnio publicos, ¢ nao atividades, bens ou rendas
privadas a igual dos particulares, caso em que n&o caberia
o reconhecimento da imunidade (%%).

Partindo dessa premissa, assim concluiu, repelindo o argumen-

to de que as unidades residenciais construidas ou adquiridas, no
Distrito Federal, pelas autarquias, para uso de seus funcionarios,
se desvinculam dos respectivos objetivos fundamentais:

172

“QOra, a natureza desses bens, que sdo bens publicos,
alguns determinadamente inaliendveis, outros, aliendveis,
tdo-somente sob certos requisitos legais e sempre a funcio-
narios da entidade, e pelo pre¢o de custo atualizado, im-
porta em que eles tenham uma inequivoca destinagdo
publica e decorram de atribuicOes legais afetas as entida-
des publicas.

Como se vé, portanto, dos textos legais, sfio, eles,
elementos vinculados a um plano de governo que visa, pri-
mordialmente, assegurar o funcionamento dos proprios
servicos, proporcionando aos agentes administrativos —
fator mais ponderaveis daquele desempenho — as condi-
¢des de moradia indispensiveis, a fim de que se possa
confar com a sua forga de trabalho.

.....................................................

Permitir-se a incidéncia de impostos sobre essa par-
cela do patriménio infringiria ¢ intento politico-constitu-
cional da imunidade, representando, de certo, ingeréncia
a restricio a interesses da entidade. com repercussbes
negativas no desdobramento da sua vida funcional e na
utilizacao dos seus recursos.

Forcoso &, portanto, reconhecer que a imunidade que
reveste ¢ patriménio piublico das autarquias é compreen-
siva desses bens imdveis, gque o integram por imposicio
legal e em beneficio do servigo autarquico. Pessoas publi-
cas, a Unido e as autarquias, participantes do mesmo sis-
tema legal referente a tais imoveis, é logicamente necessa-

(688) 1In: Revista de Direito Tributdrio, 2(5), jul./set. 1978, pp. 44-5.
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rio gue, com relaco aos mesmos, a imunidade que se re-
conhece a uma néo se conteste as outras.” (**)

Sucede, porém, que, no j4 arrolado RE 98.382-MQG, foi a ma-
téria conduzida de maneira diferente pela Segunda Turma do Su-
premo Tribunal Federal, tendo sido proclamado que

“A expressdo ‘vinculados as suas finalidades essen-
ciais ou delas decorrentes’, a qual se encontra no § 1° do
art. 19 da Constituigdo Federal, alcanca nao s6 os servi-
cos, mas também o patriménio e a renda das autarquias.”

Essa interpretacdo, como elucidou o Ministro MOREIRA ALVES,
relator, resulta, inequivocamente, do espirito do dispositivo cons-
titueional:

“Com efeito, ndo ha razao alguma para restringir a
expressao final (‘vinculados as finalidades essenciais ou
delas decorrentes’), que gramaticalmente também alecan-
ca os antecedentes mais afastados (patriménio e renda),
a0 antecedente mais proximo (servicos). Qual seria o mo-
tivo para fazer incidir impostos sobre servico da autarquia
niao essencial a sua finalidade e para tornar imtne a ele
a renda decorrente desse mesmo servigo?” (%)

Dispensavel ressaltar a autoridade das opinides transcritas
para mostrar a variacdo exegética que tem ocorrido acerca do
real alcance da vinculacio a que alude o preceito constitucional.

Nio havendo como contornar a fundamentagio desenvolvida
no voto do Ministro MoREIRA ALVES, que poe fim a qualquer duvida
que a respeito paire, uma ligeira observagéo se faz necessaria em
relacido & solucao alvitrada pelo Ministro RAFAEL MAYER, no parecer
L-138, de 21-3-77, atinente, é verdade, a fator extrajuridico, mas
de inegdvel repercussdo no ambito da questdo: é que, decorrido
quase um decénio, de muito j& ultrapassada a situaglo transito-
ria em que a Capital Federal demandava a criacio de condigdes
especiais — desempenho, portanto, a latere —, estimuladoras do
exercicio dos cargos publicos,

De outro lado, nio pode ser desprezado que, com a exclusiva
anfase no fundamento ¢e que os “objetivos, competéncia, instru-
mentos de acdo, rendas e patriménios da administracao publica
autarquica, sdo aqueles postos na lei, sendo impensavel essa maté-
ria senéo sob o resguardo do principio da legalidade”, a argumen-
tacdo acabou por abstrair o tratamento constitucional que devem

(689) Idem, pp. 46-7.
(90) In: RTJ, 106/795.
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desfrutar os entes politicos segundo o verdadeiro manancial do
instituto — e, por via de conseqiiéncia, os autérquicos, em virtude
da sua indole serviente e auxiliar —, como se a lei que os instituis-
se pudesse aquartelar, na disciplina de um sistema, a concessdao
da imunidade tributdria,

Por isso, a par de destituido da idéia central, diretora, que
enfeixe, em harmonia de conjunto, os aspectos que envolvem o
tema, parece certo que a tese acolhida, mercé da prépria legislacdo
arregimentada (™), esbateu os contornos dos objetivos autarquicos
imunes, vindicando que dentre eles se intercale meta utilitdria des-
continua, presa 4 imposicdo — superada — aos entes administra-
tivos de “propiciar residéncia aos seus servidores, em Brasilia, pelo
reconhecimento de uma ineludivel circunstdncia de fato, fazendo
desse encargo uma larefa da administragéo”.

Se, como regra unica, o que estiver fora da essencialidade, ou
dela ndo for decorrente, estari fora da imunidade tributaria, a
controvérsia estabelecida no RE 93.932-MG (%), em tornc da exi-
gibilidade do imposte Unico sobre minerais de empreiteira forne-
cedora de material para auterquic estadual, o Departamento Esta-
dual de Rodagem (DER), destinado & construcgéo e conservacio de
rodovia, escapa do quadro vulgar da jurisprudéncia conhecida
acerca do tema.

Por ser especial a posicao da emprese — as instdncias ordins-
rias concluiram que ela néo se dedicava a atividades de producgo,
comércio, distribuicéo, consumo e exportagio de substéncias mine-
rais —, o Ministro NERrI pa SILVEIRA, relator, nfo a teve como con-
tribuinte do IUM, “mas, sim, a autarquia estadual, em favor de
quem o acorddo invocou, com procedéncia, o principio da imuni-
dade reciproca consagrads no arf. 20, I1I, @, ¢ § 19, da Carta de
1967 e art. 19, III, a, e § 19, da Emenda Constitucional n? 1, de
1969,

A caminho de nova Constituigio, convém deixar reiterado
que deve ser ontologicamente igual o alcance das duas previsdes
vigentes, as do art. 19, III, a, e seu § 19, primeira parte, pois ambas,
em sistema, n&o nasceram de origem distinta, a ponto de permitir
a dualidade vigorante.

Diante dessa proposi¢do, poderia entrar na pauta de cogitacéo
a preponderancia de critério mais judicioso, que supere mero desig-
nio politico, como o que inspirou a revisdo de 1965, uma vez que
é preciso fortalecer a unidade de tratamento, até mesmo porque

(71 Decreto-Lei n® 1.390/75 e sua regulamentacio.
(72) 1* Turmsa, julgade em 12-9-83 (n: Ementaric 1.360-2, fls. 372-84),
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as autarquias consistem em entidades criadas para secunder os
entes politicos, aos quais, em principio, competiria desenvolver as
atividades conferidas 4 sua titularidade (7).

Sem duvida, é problema da politica discutir se foi conveniente
ou importuna a restricho da imunidade estabelecida desde o ad-
vento da Emenda Constitucional n9 18, de 1965 (™). Porém, é
questo afeta ao direito a sujeico a igualdade consoante os limi-
tes defendidos no capitulo precedente, em ordem a vé-la como
reforgo & regra maior que fundamenta a imunidade tributaria reci-
proca.,

16. A questdo da imunidade tributdria das autarquias, pelas
razoes desvendadas, teve comeco de solucdo guando alinhada aos
antecedentes — proximos e remotos — da Emenda n? 18, de 1965;
do fecho é& possivel aproximar com a avaliacdo de uma outra sua
faceta, que envolve as fundacbes de direito publico,

Digressoes & parte, é certo que exagero nao sobrevém mediante
a repulsa & concepgdo que vise arreda-las da cobertura pela veda-
¢a0, pois barreira alguma se opOe ao impulso de enquadra-las como
espécie do género autarquia. Em primeiro lugar, porque se apre-
senta expressivo o rol de juristas que cultivam, no Ambito do direi-
to administrativo, o entendimento que aparta a fundacio de
direito publico daquela de direito privado, mas instituida pelo
Estado.

Recentemente, ao tracar idéntica fronteira, o Supremo Tribu-
nal Federal contribuiu, em termos definitivos, para o prevaleci-
mento da tese que permite justificar o direito a imunidade, uma
vez que, partindo do mesmo prineipio dicotdmico, assentou que as
fundacdes de direito piblico nada mais sdo do que espécie do gé-
nero qutarquig. Do decidido, unanimemente, no RE 101.126-RJ (%),
referéncia especial merecem as seguintes passagens do voto do reia-
tor, Ministro MOREIRA ALVES:

-----------------------------------------------

N&o ha duvida, portanto, que a Faperj é fundagao de
direito publico, e, portanto, segundo a melhor doutrina,
pessoa juridica de direito piblico, subordinada aos precei—
tos da lei que determinou sua instituiclo, e nio sujeita

(73) MELLO, Celso Antbnio Bandeira, Natureze (...), cit. nota 23, p. 226.

(74¢) Idem, ob. cit, p. 464.

(75) Tribunal Pleno, em 24-10-84 (in: RTJ, 113/314), estando em debate &
extensfipo as fundacles instituidas ou mantidas pelo poder piblico estadual (no
caso, & de Amparo & Pesquisa do Estade do Rio de Janeivg — FAPERJ) da
proibigio de acumulagio remunerada de cargos publicos (art. 599, § 2° da Cons-
tituicfio da Reptblica).
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as normas do Coédigo Civil, Parece-me contra-senso que-
rer-se continuar a sustentar que as fundagdes de direito
publico, que assumem a gestdo de servigo estatal e que se
submetem a regime administrativo previsto, nos estados-
membros, por leis estaduais, permanecam como pessoas
juridicas de direito privado. Para se evidenciar ¢ absurdo
dessa. colocacdo em nosso sistema constitucional, basta
atentar para o fato de que se tals fundacdes fossem pessoas
juridicas de direito privado teriam de submeter-se necessa-
riamente as normas juridicas de direito privado, que s&o
da competéncia legislativa exclusiva da Unifio, normas
essas que ndo poderiam ser afastadas por legislacdo admi-
nistrativa estadual. Tal invasic de competéncia inconsti-
tucional nao existe justamente porque essas fundagbes néo
sdo pessoas juridicas de direito privado, mas sim de direi-
to publico, competindo aos estados-membros iegislar sobre
elas, com fundamento em sua competéncia para editar
leis de direito administrativo no d&mbito estadual.

-----------------------------------------------------

Alias, forte corrente doufrinaria existe — 2 que se
filiam, entre outros, CRETELLA JUNIOR (ver, entre outras
de suas obras, Fundagdes de direito publico, p. 68, Rio de
Janeiro, Forense, 1976), C. A. BaNDEIRA DE MELLO (Nalu-
reza e regime juridico das aufarquias, Sao Paulo, 1967,
pp. 370 e ss., € SErGI0 DE ANDREIA FERREIRA (Direilo admi-
nistrative diddtico, Rio de Janeiro, Forense, 1981, p, 82)
— no sentido de que as fundagdes de direito piblico (que
nio se confundem, evidentemente, com as fundacoes de
direito privado instituidas pelo Estado) nada mais séo
do gue espécie do género autarquia.

Essa, a meu ver, & tese correta, até porque nio tem
sentido que sociedade de economia mista e empresas pi-
blicas, que sdo meras pessoas de direito privado, integrem
a Administracdo Indireta, tendo seus empregados inameras
restricdes por equiparagac a servidores pablicos, e as jun-
dag¢bes de direito publico, que séo inequivocamente pessoas
juridicas de direito publico, com patriménio publico, man-
tidas por verbas orcamentérias, sob a fiscalizagdo direta
do poder publico, sujeitas aos tribunais de contas, criadas
para a execugdo de atividades publicas descentralizadas,
nio pertencam a essa administracdo indireta, sob o fun-
damento tnico de que, por serem fundacdes, tém de ser
pessoas juridicas de direito privado, que, no entanto, néo
se submetem as normas do Cédigo Civil relativas as funda-
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¢oes. Em verdade, as autarquias sdo ou do tipo fundacio-
nal (ou institucional), ou do tipo associafive (ou corpora-
tivo), enquadrando-se as fundacgoes de direito publico no
primeiro. Essas fundacoes sio um instrumento de descen-
tralizagéo do poder publico, e se inserem na administracéo
indireta, como néo poderiam deixar de inserir-se, por se-
rem autarquias.

........... P (A3 ]

Neste horizonte, nao é plausivel erguer antinomia entre a
imunidade do § 1? do art. 19 da Constitui¢io da Republica ¢ as
fundacdes de direite publico. Ainda que filtrada a sua compreensédo
pela pessoa juridica de direito publico imunizada — as autarquias,
no que se refere ao patriménio, & renda e aos servi¢os vinculados
as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes —, a forga que
dissuade o rechaco 4 aplicacio da norma néo nasce tanto do desdo-
bre do género autarquico nos tipos fundacional ou associativo, mas
antes da sua propria aufonomia — seu papel interveniente nas ati-
vidades publicas descentralizadas —, resultante daquela conjuga-
¢ao sublinhada pelo Ministro MoreIra Arves (patriménio piblico;
manutenc¢do por verba orcamentaria, sob a fiscalizacio direta do
poder publico; e sujeicdc aos tribunais de contas), nota saliente
da caracterizacio de pessoa juridica de direito publico.

Alias, facil & de ver que essa dimensdo, que torna certo o
reconhecimento da imunidade, ja havia ganho, ainda sob a égide
da Carta de 1946, verdadeira acuidade, na rigorosa definicdo dos
elementos constitutivos de tipo fundacional em tudo similar a
Faperj — a Fundacgio de Amparo & Pesquisa do Estado de S&o
Paulo Fapesp —, colocada pelo professor Josk GERALDO DE ATa-
LB NOGUEIRA, em parecer versando, especificamente, a mesma or-
dem de preocupacéo. Nesse trabalho (77), se verifica, de forma
clara e inequivoca — por isso, ndo sera demais realgéd-lo, pois tam-
bém ele, por primeiro, nfo pode deixar de ser apoiado —, o espago
nacional da exata aberfura do preceito constitucional entdo vi-
gente, concretizado o principio da imunidade a partir da melhor
hermenéutica, do pressuposto juridico de que a Fapesp, sendo pessoa
de direito publico, é espécie do génerc autarquia.

Encaminhado, ao que parece, por essa boa doutrina, suscita,
igualmente, particular interesse o volo condutor do decidido no
RMS 16.086-SP, da lavra do Ministro HErmEs LiMa (%%). Profe-

(76) In: RTJ, 113/330-332.

(7)) As fundacbes publicas s80 imunes, In: Revista dos Tribunais, v. 338 (ano
1052), dez, 1963, pp. 72-84,

(18) Tribunal Plene, em 8-11-65 (in: ERTJ, 36/14).
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rido na conformidade de precedente especifico, 0 RMS 14.386-SP
(™), outra a questdo de saber se ambos representaram o real sen-
tido do enunciado da Stmula n® 468, consclidacio do entendimento
assentado a partir do julgamento dos RREE 54.190-CE ¢ 55.574
CE (89),

Objetivamente, ganha relevo a passagem capital de seu pro-
nunciamento, em virtude de juizo emitido em torno da mesma
Fundacdo de Amparo ¢ Pesquise de Estado de Sdo Paulo, que levou
ao reconhecimento da imunidade ao entdo imposto do selo (*):

“Ora, a eutarguie, Fundacdao de Amparo i Pesquisa
do Estado de S&o Paulo, & protegida pela imunidade fiscal,
porque as guiarquias seguem a mesma estrada, as mesmas
condicoes das pessoas de direito publico e a Emenda Cons-
titucional n? 5 ndo lhes retirou a imunidade; fez, apenas,
o imposto do selo recair na parte nido protegida por essa
imunidade.

Assim foi o voto do eminente Ministro GGONGALVES DE
OLIVEIRA, NUmM caso em que a recorrente era também a
Fundacio de Amparo 4 Pesquisa do Estado de S&o Paulo.

A fundacfo ndo tem renda. Elg recebe do estado todo
o dinheiro de que dispde para suas aplicagbes. Se tribu-
tarmos esse dinheiro, o estado estard tributando a pro-
pria renda que fornece & fundacéo, para que ela preencha
snas finalidades.” (52)

Se assim j4 era diante da Carta de 1946, o que dizer em frente
da inovagio inserida no texto constitucional, com a Emenda na-
mero 18/65? Esta evidente, portanto, o acerto do que escreveu, em
1975, o Ministro Rarakr. MAYER, entdo Consultor-Geral da Repu-
blica:

“Distintamente das denominadas fundagdes de direi-
to pubdlico, espécie do género autarquic, a que se aplica
necessariamente o regime juridico da entidade publica
em cujo conceito se insere, as fundacgoes oficiais de direito
privado, como é o caso da Rural-Minas, ndo gozam de

(79) Tribunal Pleno, em 23-3-85 (in: Ementério 612, fls. 143 ss.).

(80) In: Ementdrios 585, fls. 744 ss., e 5930, fls. 605 ss, respectivemente: “Apés
& EC n? b, de 21-11-61, em contrato firmado com a Unifo, estado, municipio ou
autarquia, é devido o imposto federal de selo pelo contratante nfio protegido pela
imunidade, ainda que haja repercusséo do 6nus tributario sobre o patriménio
daquelas entidades.”

(B1) As leis a ele relativas foram revogadas pelo art, 15 da Lei n® 5.148/66.
(82) In: RTJ, 36/15.
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imunidade tributdria que & extensiva tdo-somente fs au-
tarquias (art. 19, II1, e § 19 da Constituicdo.)” (**)

17. Do ponto de vista tefrico, é valido, também, questionar a
imunidade dos Territérios Federais. O principal motivo pelo qual
ocorre debaté-la arrima-se no reconhecimento certo de que, para
definir a sua natureza juridica, ha, em nosso pais, opinies doutri-
narias em varios sentidos, capazes de afiancar a dupila extensio
da vedacéo tributaria.

No CJ 6.140-RO (**), estando em causa a competéncia para
dirimir litigios decorrentes das relagoes de trabalho de servidores
com a administragéo centralizada ou indireta (art. 110 da Cons-
tituiggo), o Ministro AnTONIO NEDER, relator, empreendeu envol-
vente abordagem que permite acompanhar as diversas correntes
que se formaram em torno da mabéria.

Como adeptos daquela’ que sustenta que o territério federal
“constitui algo descentralizado da administragio Federal”, foram
discriminados OckrLio MeDEIROS, CARLOS MEDEIROS DA BILVA, LEo-
PoLDO T. pA CUNHA MELLO, WASHIGTON DE BARRCS MONTEIRO E SERPA
Lopes (*%); perfilhando o entendimento de que é “autarquia geo-
grafica’”, HELY LoPEs MEIRELLES, CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
CRETELLA JUNIOR, OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLG e JOSE
AFoNSo pA SILva (*Y); preconizando a natureza de fundacdo, MICHEL
TEMER (¥') e SERGIO DE ANDREA FERREIRA (%), no sentido de que o
territorio federal é pessoa politica.

Em separado da reconstituicfo do dissenso, a concepgéo tra-
dicional, gue nega personalidade aos Territorios Federais, foi forta-
lecida com a transcricdo das conclusGes de estudo do Ministro Ra-

(83) Ementa que encimou o Parecer n% L-081 {publicado, na {ntegra, no DO
de 24-10-75, p. 14.117).

(84) Pleno, em 18-4-79 (in: RTJ, 90/428). Fixada, por unanimidade, & compe-
téncia da Justiga Federal comum para apreciar recurse interposto em reclamacio
movida contra ¢ Territorio Federal de Roraims,

(85) Territdrios federais, Rio, Ed. Nacional de Direito Ltda. 1944, pp. 102 e
§18; Pareceres, in: Revpigta de Direito Adminisiraiive, v. 12, abr./jun. 1948, pp. 398
e 402; Curso de direito civil — parte geral, 18% ed,, Saraiva, v. 1, p. 14; Curso
de direito civil, 4% ed,, Freitas Bastos, 1962, v. 1 pp. 338 s&.

(86) Direito edministrativo brasilefro, 7% ed., 880 Paulo, Ed. Revista dos Tribu-
nals, 1979, p. 768; Nafurezo e regime (...) cit. pp. 389 ss; Diciondrio de direifo
administrativo, 3* ed., Forense, 1978, p. 506; Principios gerais de direitp adminis-
trativo, Forense, v. 2, p. 220; Curso de direito constitucional positive, 2* ed, Sio
Paule, Editora Revista dos Tribunais, 1984, p. 171,

(87) Territéric federal nas consiituigdes brasileiras. Sio Paulo, Edifora Revista
dos Tribunais, 1975, p. 73.

(88) Ligbes de direito adminisirative. Ed. Rio, 1972, p. 67.
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FAEL MAYER, elaborado ao tempo que exercera o cargo de Consul-
tor-Geral da Republica, valendo, portanto, a reproducédo de topico
que as resume:

“(...) os territorios federais sdo, essencialmente, es-
pacos delimitades do territério nacional, subtraides ao
dominio dos estados e sob 0 dominio eminente da Unido,
esta que os administra, em carater de descentralizacéo ou
desconcentragio mediante a instituicdo de um governo
local, sem & intersecio de wma personalidade juridica.
Nem autonomia politica, nem ente autarquieo, os Terri-
torios Federais devem ser, pois, entendidos, sem o esforgo
de querer enquadrd-los nas categorias gerais, como enti-
dades sui generis, bem delineadas pelas caracteristicas de
de um vir-a-ser, de uma parcela ou de uma circunscri¢ao
submetida 3 Unido que se destina e se encaminha a ser um
estado-membro da Federacfo, eircunstiancia que impregna
2 sua organizacdo e o seu aspecto juridico.” (%)

O Ministro ANTONIO NEDER, emn seu voto, declarou-se a favor
da visfo unitaria, com a terminologia empregada pelo Ministro
RAFAEL MAYER, para considerar o “territério federal como sendo
entidade sui generis integrante da administracéo federal para des-
centralizar servigo desta’”, tendo em vista que “o nosso direito néo
dispde de modo sistematizante sobre a matéria, e que, por isto,
ndo € facil, diante das normas incongruentes que a regulam, fizar-
lhe um contorno juridico definitivo, e, conseqiientemente, defi-
nir-lhe a natureza juridica’ (*%).

Raciocinando por essa solugdo juridica, como, de resto, pela
corrente que a abrange, a imunidade dos territérios federais so
pode ser a irrestrita, em virtude da “sua dependéncia e integracao
da Uni&o” — para o Ministro RaFAEL MaYER — e da falta de auto-
nomia politica e administrativa — segundo o Ministro AnTONIO
NEDER.

Do pressuposto, contudo, ndo é possivel partilhar, sendo outra,
em conseqliéncia, a extensado da vedac@io tributaria.

(89) A natureza juridica dos territorios federais. In: Arquivos do Ministério
da Justica, 138, pp. 24-5, ou Repista de Direito Administrativo, v. 145, p. 15.

{90 ‘Trata-se de posicionamento individual do relator, que nfo reflete o do
Supremo Tribunal Federal. Em dois conflitos semelhantes, apreciados antes e
depois do menclonado CJ 6,146-RO, na linha de conta do plendrio, para o efeito
do prevalecimento da mesma solugio juridica, ndo entrou a imperiosidade de
definir, preliminarmente, a natureza juridica dos territérios federais: CCJJ 6.143-
RR, relator o Ministro DJACI FPALCAQO, em 8-3-79 (in: Ementario 1.128-1, fls.
83-73), e 6.250-RO, relator ¢ Ministro CORDEIRQ GUERRA, em 6-11-80 (in:
RTJ, 96/584).
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Em verdade, da decomposi¢ao dos elementos conceituais dos
Territorios, aquele decisivo de sua natureza é a aptiddo para ter
direitos e contrair obrigacgdes, cuja evidéncia sobressai ndo obstante

todo o esforco desenvolvido para enfraquecé-la.

O proprio Ministro RaraEL MaYER, embora asseverande a ca-
réncia de personalidade e privacdo de patrimdnio, acabou por
admitir “certo poder de gestio patrimonial”, até mesmo a utiliza-
cdo ilimitada de bens alheios pela administracio dos territorios,
alcancgado, ai, o0 poder de disposicdo, tudo a titulo da delegacéo
conferida pela Unido, (")

Ora, a disponibilidade de transferéncia patrimonial imediata
inere 4 personalidade, levando ao reconhecimento da autonomia,
nio havendo, por isso, vencer a dilucida linguagem de CELSO
ANTONIO BanpEIRA MELLO, 20 referir & capacidade administrativa,
que verdadeiramente os caracteriza:

“(...) sendo os territorios entidades personalizadas,
dispéem de titularidade relativamente aos interesses que
a ordem normativa lhes confiou, quais sejam, os de admi-
nigtrar sua coletividade. Neste sentido tém interesses pro-
prios e negécios propries. Relativamente aos interesses e
negocios confiados a sua gestéo dispoe de direitos oponiveis
ao proprio Estado no sentido de que a administragao dos
proprios interesses e negédcios é um bem privativo seu,
subtraido, pois, & agdo dos Orgaos executivos da
Unido”. (*?)

Fiacil é de ver, pois, que o proposito em atribuir a natureza dos
territérios federais conteudo sui generis significa, em ultima ana-
lise, a admissfo de personalidade juridica de fato, erguido o quadro
institucional em que inseridos como barreira intransponivel da de
direito, o que, data venia, ndo convence.

Alias, esse ilogismo ja havia ganho exata dimensdo nas pala-
vras do Ministro Oswatpo TRIGUEIRC, que, tratando os territérios
como pessoas juridicas -— unidades descentralizadas da adminis-
tracio federal; entidades politicas com direito a representacic no
Congresso —, afirmou:

“No vigente quadro institucional, é evidente o ilogistmo
de recusar-se ao territorio a qualidade de pessoa juridica
fue se reconhece aos estados e ac Distrito Federal, quando
as trés entidades, integrantes da Uniéo, atendem ao mesmo
objetivo de descentralizacdo politica e administrativa,
embora em graus variaveis. Esse ilogismo afigura-se ainda

(91) A natureza juridice (,..), cit, p. 28.
(92) Natureza e regime (...), p. 406.
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mais acentuado quando se considera que & lei define como
pessoas juridicas os municipios dog territérios, meras sub-
divisbes administrativas, subordinadas ao governo territo-
rial.

Quanio ao aspecto patrimonial, parece por igual
injustificavel que os municipios tenham patriménic pré-
prio, enquanto que os territérios permanecem privados
dessa prerrogativa. A confus@o do patrimdnio do territé-
rio com o da Unido é irreal, praticamente inviavel e, por
isso, inconveniente zos interesses da administragéo.

A administracdo do territdrio seria impossivel se o
seu governo nao pudesse praticar inameros atos que pres-
supoem a plena capacidade juridica. Eles se obrigam em
contratos de toda espécie, desde os relativos & compra de
material de expediente aos pertinentes a exploracdo de
jazidas minerais e & construcgéo de obras e empreendimen-
tos publicos.” (%)

Na perspectiva de que o territério federal é pessoa juridica
publica, aularquia especialissima de natureza estritamente admi-
nistrativa — e, dai, portanto, a forma ampla de administracéo
consagrada, com grau maximo de descentralizacio: autonomia
administrativa e financeira (art. 39 do Decreto-Lei n® 411/69) —,
a imunidade que lhe cabe é a restrita do § 1° do art. 19 da Cons-
tituicdo da Republica, observada, pois, a vinculagio as finalidades
explicitas no art. 2° do mesmo Decreto-Lei n? 411, de 6-1-69, dentre
as quais a primordial é a inscrita no inciso I, o “desenvolvimento
econdmico, social, politico e administrativo, visando A criagdo de
condi¢es que possibilitem a sua ascensio a categoria de estado”.

18. Derradeiro ponfo importa sobressair, pois hid movimento
doutrinal que pode tender a ressoar, considerando néo esgotado o
dominio do § 1¢ do art. 19 da Constituicdo da Republica, a despeito
do abrigo das fundagdes de direito piblico.

Trazendo para a faixa classica reservada as pessoas juridicas
de direito prblico as sociedades de economia mista {**), essa verten-
te ganhou voto unfnime dos participantes do 19 Congresso Brasi-
leiro de Direito Tributario, promovido, em Sao Paulo, pelo IBET,
guando se procedeu & apreciacao da tese “Da Imunidade Tributaria
das Sociedades de Economia Mista Prestadora de Servigos Puablicos

(93) In: Direito constitucional esiadual. Rio, Forense, 1980, p. 306,

(94) Que nfio se confundem com as sob o controle aciondrio do poder piblico,
RREE 75.840-MG, relator o Ministro MOREIRA ALVES, 2¢ Turma, em 18-8-76
(in: RTJ, 75/204), e 91.035-RJ, relator o Ministro SOARES MUROZ, 1* Turma,
em 26-6-7% (in: RTJ, 96/ 1.323).
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e da Inexigibilidade do ICM sobre os Materiais Aplicados em Servi-
cos Piiblicos de Pavimentacdo”, de autoria de Eucknrio Doix
Viemra (%)

O seu fexto, correspondendo a visdo lateral da questdo — as
municipais, criadas especificamente para a prestagio de “servigos
piblicos”: o calcamento de vias ptiblicas —, foi assim recebido pelo
Professor GERALDG ATALIBA:

................................................

Concordo que haja imunidade neste caso — embora
pareca que a Constituicdo estd dizendo, e até de modo
muito claro, que a imunidade nfo se estende as sociedades
de economia mista e 45 empresas publicas.

-----------------------------------------------------

A Constituicdo fixa o principio de que os servigos pu-
blicos sdo imunes. Entdo € evidente gque o servico muni-
cipal, desempenhado por uma entidade criada pela lel
municipal, é imune a impostos. O servigo publico federal,
desempenhado por uma entidade criada por lei federal, &
igualmente imune. E me parece que néo € dificil concor-
dar com isto.

Se essa entidade que val desempenhar esse servico,
conforme foi afirmado, é sempre uma entidade criada pela
lei da pessoa politica titular do servico e, portanto, criatura
desta entidade (criatura, pois, da pessoa politica criadora,
desempenhando servico que é proprio dessa pessoa poli-
tica), entdo o principio geral da imunidade deve se
aplicar a essa entidade, independentemente da “roupa”
que ela vista. A Constituicdo permite que ela vista roupa
de direito publico — autarquia — ou que use roupa de
direito privado — empresa publica ou sociedade de econo-
mia mista. Tem-se serpre a presenca de um servigo piibli-
co, regulado por lei da pessoa politica competente, e
desempenhado por uma entidade criada por essa pessoa
politica titular desse servigo. Ndo vejo como negar o reco-
nhecimento de que, ai, had imunidade. S6 seria possivel
negar a imunidade nesses precisos casos, com 0 argumento
de que, ai, se adotou forma de empresa publica, ou forma
de sociedade de economia mista. Mas as formas, no direi-
t0, 50 se justificam porque servem a determinadas finalida-
des. Quando a Constituicio pe sob o abrigo da imunidade
o servico publico, ela nao faz distingdo de “formas”.

(95) In: Revista de Direilo Tributério, 6(21/22), jul./dez. 1982, pp. 271-283.
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A tese considera um caso limitado: é o caso de uma
entidade criada por uma pessoa politica, desempenhando
servico do qual essa mesma pessoa politica é titular. Nesse
caso o argumento que, como eu dizia, pode ser oposto &
imunidade é o da simples letra da Constituicéo, guando
fala em “concessdo” de servico no § 19 do art. 19. Mas
néo pode ser considerado porque, no caso, a figura da
concessao estd excluida. B gue, ai, ndo ha uma concesséo;
porque ndo ha concessdo de servigo publico quando a lei
de uma pessoa politica, titular de um servigo, cria uma
entidade e determina que essa entidade desempenhe esse
servigo.
et e e e et e RPN )

Convém recordar que o Supremo Tribunal Federal, em varios
tempos, tem-se pronunciado contrariamente ao reconhecimento da
imunidade tributaria das sociedades de economia mista: o que hg
de vivo na sua tradicdo jurisprudencial é justamente a consagra-
cdo do que estd compendiado, desde a vigéncia da Constituicéio de
1946, na Sumula n? 76 (*"), cuja base pode ser aferida no decidido,
por exemplo, ho RMS 2.724-DF, relator o Ministro Epcaro CosTA:

“Sociedade de economia mista; suas caracteristicas. O
hibridismo do capital é incompativel com a natureza pa-
trimonial dos entes autdrquicos, somente aos quais se
estendem os privilégios de que goza a Fazenda Publica, e,
pois, a imunidade tributaria. (*%)

Sem se afastar da esséncia do rigido posicionamento do Ex-
celso Pretério, a fundamentac8o tracada por um dos mais preemi-
nentes cultores da ciéncia do direito tributario nacional o supera,
a4 medida que potenecia, sobremaneira, os “servigos publicos” que,
n&o raro, seriam desempenhados pelas pessoas juridicas de direito
privado questionadas, dele extraindo, em ultima analise, a inte-
gragédo para o fim de legitimar a imunidade.

A solucdo perfilhada impressiona, mormente porque, sob certo
aspecto, pode constituir significativo avango em relacio a {fo paci-
ficada jurisprudéncia, conservada, contudo, a sua estrutura inicial,
Inclusive, nao lhe seria completamente estranho outro julgado da
Corte Suprema, o mais recente sobre a matéria, o RE 75.000-SP
("). Referido decisérie, figurando a Petrdleo Brasileiro S.A.

(96) Da imunidade tributdric das sociedades (...) cit., pp. 288-9.

(97) “As sociedades de economia mista nfp estfo protegidas pela imunidade
fiscal do art. 31, V, a, da Constituigdo Federal”

(98) Ementdrio 257, fls. 171.

(9%) 1% Turma, em 29-5-80 (in: RTJ, 94/613).
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(Petrobras) como recorrente, esta exatamente resumido na ementa
do seguinte teor:

Em

I) Constituicdo de 1967, arts. 163 e 169. Lei n® 2. 004,
de 3-10-83, art. 20

Monopolio das atividades pertinentes a pesquisa e &
lavra do petréleo. Nio se trata de servico publico inerente
& estrutura politica da Unido Federal, e sim de monopolio
legalizado para proteger o interesse geral envolvido nas
referidas atividades.

2) O principio da imunidade tributaria reciproca nio
favorece a Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras), que &
sociedade comercial de economia mista sem ser delegata-
ria da Unifio para executar servico que a esta seja ine-
rente como pessoa juridica de direito publico.

3} Imposto de transmissio de imdvel entre vivos co-
brade pelo Estado de Sdo Paulo a Petrobras. X legitima a
cobranca.

4) Recurso extraordinario a que ¢ Supremo Tribunal
Federal nega provimento para confirmar o acérdao que
julgou exigivel o referido imposto.”

seu voto, observou o relator, Ministro ANTON1I0 NEDER:

................................................

Vé-se do exposto que a Petrobras recorrente considera
que o discutido monopodlio € inerente @ estrutura da Unido
Federal como pessoa juridica de direito publico, e ainda
mais, que a ela, Petrobras, foi concedida, pelo art. 2¢ da
Lei n? 2.004/53, a execucdo de tal servigo, donde a sua
gualidade, que ela proclama, de verdadeira legatiria da
Unido para executar o questionado monopélio.

Estou em que a tese da Petrobras néo se harmoniza
comn as normas acima citadas,

Sem duvida, conceitualmente a idéia de monopblio nac
pode afastar-se da de livre competiciio, que é a sua anti-
tese, porquanto a conceituacio de monopodlio s0 adquire
sentido proéprio e pleno quando se acha referida a uma nor-
malidade em que pelo menos hipoteticamente deve impe-
rar a plena concorréneia, € a liberdade, também plena,
da livre iniciativa, de indidstria, de comércio, isto é, do
livre jogo da oferta e da procura numa economia de mer-
cado (cf. Nueva Enciclopedia Juridica, XVI, p. 591).
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Admitindo a livre competicdo em tudo que diz respei-
to a0 comércio e a industria, a Constituicdo afastou de
tal liberdade a pesquisa e a lavra do petroleo, evidente-
mente por causa do interesse publico envolvido nessas
operagoes, legalizando, assim, o monopdlio invocado pela
recorrente (Constituicdo, art. 163).

Trata-se, pois, da legalizacdo de certo monopélio, e
ndo da estatizacdo, de um servico, como pretende, cere-
brinamente a Petrobras.

Néo se deve confundir servico publico ¢ industria de
interesse geral (PONTES DE MIRANDA, Comentdrios, II, p.
420).

.....................................................

Vé-se que a combinaglo dos arts. 163 ¢ 169 da Carta
Politica demonstra que a finalidade perseguida pelo cons-
tituinte no que diz respeito ac monopolio foi o de apenas
legalizé-lo como excecdo ao regime de livre iniciativa que
ela instituiu, e ndo de iransformd-lo em servigo publico
inerente a estrulura politica da Unido Federal, como foi
salientado acima.

Se ndo se trata de servigo publico e sim de monopolio
legalizado para proteger interesse geral, ndo se tem como
aceitar a tese da recorrente.

Pelo que ficou implicito, é admissivel surpreender respaldo &
tese colacionada. Realmente, o topico transcrito apresenta-se bas-
tante claro para mostrar que se, no cerne da controvérsia, ao invés
do monopolio das atividades atinenfes a pesquisa e 4 lavra do
petréleo, estivesse “servico publico inerente & estrutura politica
da Unido Federal”, o reconhecimento da imunidade nao poderia
ser elidido, ainda que cometido a sociedade de economia mista.

Malgrado assim pareca, & temerario nédo formar com aqueles
que se colocam na linha do entendimento consubstanciado na cita-
da Sumula n? 76, cujo sentido de existéncia, muito ac contrario, se
viu reforcado apds a sua edigdo. Também, aqui, bem indica ma-
gistério do Ministro Raragr MAYER, constante do parecer inicial-
mente invocado:

“No tocante & matéria, o efeito imediato da Emenda
18, de 1965, & o de explicitar e delimitar, isto é, tornar
inconfroversa a imunidade da autarquia e a0 mesmo tem-

(100) In: RTJ, 94/617.

186 R. Inf. legisl. Brasilia a. 24 n. 93 jon./mar. 1987



po circunscrever a ela, subjetivamente, em atencéo &
sua natureza e finalidade, a intangibilidade aos impostos.
A partir dai, ndo mais se poderd cogitar de entidades ou-
tras que se tenham como implicitlamente compreendidas
no principio.” (1)

De resto, hé que referir, ademais, que, na apreciacio da legi-
timidade da prerrogativa publicistica que lhe pretende outorgar,
aspectos outros cumpre aventar, pena de patinar a final na forma-
lizagéio da compreensio sustentada como questdo de exterioridade
da forma juridica.

O problema comeca exatamente pelo ndo acatamento legisia-
tivo, num intransponivel corte dogmatico — para néo dizer autori-
tario, com perniciosas seqiielas —, das solicitacbes adequadas da
ordem juridica. No ciclo mais recente, inclusive, ndo raro deslizou
o legislador, de maneira “conscienciosa”, para conturbada atipi-
cidade, cuja importancia mais pode ser avaliada em face da cons-
trucio de modelos baseados sempre no posierius, nunca no prius.

A transmutacio, pura e simples, em “servigo piblico” do ob-
jeto legal de sociedade de economia mista estigmatiza o arcabouco
constitucional, pois ndo é admissivel possa ela, enquanto pessoq
juridica de direito privado, embora ostentando a peculiaridade de
estar inserida no quadro da administracdo publica indireta, exer-
cer poderes expressivos de soberania, de coersdo, sobre outros parti-
ctilares; compete-lhe, sim, na execucfio proficiente de seu ohjeto,
visar a lucro a ser distribuido a seus acionistas, dentre eles, os par-
ticulares, como dividendos.

Sobre a pauta dos que tém meditado sobre a matéria, destaca-
damente a de CeLs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (1%%), cabe acres-
centar que, pelo art. 242 da atual Lei das Sociedades Andnimas, nao
obstante reprimida a sua sujeicdo 4 faléncia, sdo seus bens penho-
rdveis e executdvels, respondendo, subsidiariamente, ¢ pessog juri-
dica que a controla pelas suas obrigacdes.

De outro lado, o preceituado no art. 125, I, da Constituiciio da
Repiblica (que repete a regra da de 1987, art, 118, I) aponta
tratamento disforme — sobre o qual, também, ha que pér o maior
cuidado —, que assaca, francamente, a participacdo do Estado na
execucio de relevantissimo papel: liberta dos limites de competén-
cla da Justica Federal as causas em que sociedade de economia
mista for interessada, na condicioc de autora, ré, assistente ou
opoente, mantida, e mesma algada, ao lado da Unido e de enti-

(101} In: Imunidades das auterguias (...}, cit., p. 44.
(102) Prestagdo de Servigos Publicos ¢ Administragdo Indirela. 2¢ ed., S&o Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 1979, bp. 103 ss.
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dade autarquica, a empresa publica federal. Claro, idéntico cami-
nho foi obrigada a seguir a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, que, em reiterados julgados, considerou que a competénecia
da Justica Federal se exaure nos lindes em que lhe fixou a Cons-
tituicdo (**), levando-o 4 edigho da Stimula n? 556 (*%).

Essa fixacdo de competéncia, inatacavel em relagdo as socie-
dades de economia mista — a diferenciacdo das empresas publi-
cas federais é que é insatisfatéria, & medida que, ndo correspon-
dendo & sua natureza juridica, mais se revela como consagracio da
anomalia ja referida —, sugere o seu confinamento & margem da
imunidade tributaria: mesmo quando criada na 6rbita federal e
para além de eventual desempenho de “servico publico”, ainda
assim o processamento de causas do interesse da prestadora se
verificard perante a Justica comum ... E mais. Prevalecendo a
integraclo de seu objeto no dominio do servigo publico, poder-se-&
anular o reconhecimentc do exercicii do direito de greve, pois,
como & cedigo, este ndo existe, a teor do art. 162 da Constituicdo
da Republica, no campo do servigo publico lato sensu. De outra
parte, principalmente no &mbito municipal, ndoc convém deixar
distante a possibilidade da assuncio de postura monopélica ao
arrepio do art. 163 da mesma Carta, como pode suceder na hipétese
concreta ventilada na tese de EuckNio DoiN VIEIRA.

Se ¢ dilema aconselha, pelo menos, o néo reconhecimento da
imunidade das sociedades de economia mista, ndo por isso ocorre
comprometimento com a invocagdo do decidido no RE 93.078-SP
('™ : como ja airas houve ocasiio de referir, nele a espécie versa-
da era outra, assentada a imunidade ao imposto predial em razéo
de que os bens iméveis desapropriados, por delegacéo, pela DERSA
(Desenvolvimento Rodoviario S.A.), passaram a constituir bens
publicos.

Da mesma forma e numa outra perspectiva, é insuscetivel de
duvida que os lucros distribuidos, ndo os ingressados nas reservas
da sociedade, constituem renda e, como tal, coberta pela immunidade
quando incorporada & receita da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e @os municipios, independentemente de tratar-se, ou nae,

103> Neo CJ 5.998-8P, relator o Ministro LEITACO DE ABREU, Pleno, em 9-2-76,
chegou-se a decretar g inconstitucionalidade do art. 18 do Decreto-Lei n? 60/66
— redac¢ido atribuida pelo de n® 669/79 —, na parte que determinava fossem “os
feitos de interesse do BNCC, sociedade de economia mista, processados privati-
vamenie perante a Justica Federal, com os direitos, privilégios e prerrogativas da
Fazenda nacional” (in: RTJ, T1/12).

(104} “E competente a Jusiiga comum para julgar as causas em que é parte
sociedade de economia mista.”

(105) In: RTJ, 107/656,
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de sociedade de economia mista, bem assim da posicio acionaria
do ente publico (1%).

189. Para encerrar este capitulo, importa dizer uma palavra em
relacdo ao ICM e ao IPI, dada a acentuada controvérsia em torno
de sua compreenséo no art. 19, III, da Constituicdo da Republica.

No centro do conflito interpretativo que emerge dos proprios
textos constitucionais — e sem prejuizo do anteriormente referido
no tocante as expressdes “patriménio, renda ou os servigos” —,
cresce a mais viva atencdo para o problema da coexisténcia, ou
ndo, do principio da nio-cumulatividade com o da imunidade tri-
butar.a.

Também tem feito apelo a especial reflexio, consolidando a
real complexidade da questdo. a norma tributaria complementar,
constante do art. 69, § 19, do Decreto-Lei n® 406, de 1968, que
sujeita mesmo ao ICM os entes publicos que pratiquem atos de
coméreio, independentemente do porte de sua clientela.

Conveniente, contudo, principiar por outro ponto naoc menos
saliente, o fendmeno da repercussio, caracteristico de ambos os
impostos. Consistente na transferéncia pelo contribuinte de direito
ao de facto, que suporta o imposto ou no preco da mercadoria —
quando em etapa de processo de circula¢ido — ou do produto indus-
trializado — na hipoOtese de sua saida do estabelecimento se vin-
cular a operaciio mercantil —, a distingéio teve, desenganadamente,
o revelado objetivo de impedir, por via obliqua, comprometimento
da imunidade tributaria reciproca, esmaecida na aquisicGo por
pessoas juridicas de direito publico.

Trasladado para o contribuinte de fato ou nele, afinal, recaindo
economicamente o imposto, o Pretério Excelso chegou a inclinar-se
no sentido de deslocar também a vedacio. Primeiro, em ato adminis-
trativo de sua egrégia Presidéncia, a Porfaria n® 34/66, pela qual
o Ministro Risemro pa CosTtA, para obstar incidéncia do entéo im-
posto de consumo sobre automdveis adquiridos para o servico do
Supremo Tribunal Federal, invocou a imunidade, explicando que
“a Unido Federal nac pode cobrar este imposto de seus préprios
orgios, que sdo a mesma pessoa juridica de direito publico interno”
("), A essa fundamentacio aderiu a presidéncia do Ministro Luiz
GALLOTTI, por acosido de nova compra, so6 que com & circunstineia
de que, se acaso positivado o recolhimento do imposto, insuficiente
seria a verba disponivel (1%).

(106) RE 66.888-MG, relator ¢ Ministro THEMISTOCLES CAVALCANTI, 2%
Turma, em 5-5-69 (in: RTJ, 50/525).

(107 In: IJ, 7-3-66, p. 699.
(108) In: RTJ, 57/260.
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Na mesma senda, sua jurisprudéncia ndo tardou em assimilar
a imunidade do comprador, pessoa juridica de direito publico. Dis-
cutidos e decididos nesse sentido, com ascendrado empenho, na
entao 12 Turma, vejam-se, apenas por exemplo, os RRMMSS 16. 627-
SP e 17.380-SP, relatados pelo Ministro Bagrros MONTERO, €m
24-10 e 13-11-67; 19.000-SP, relator o Ministro Vicror NUNES LEaL,
em 17-6-68; e RE 68.450-SP, relator o Ministro ALTOMAR BALEEIRO,
em 4-12-88 (109},

Entretanto, ao julgar, em 9-9-70, os ERE 68.215-SP, figurando,
da mesma forma, entidade ptiblica como adquirente de mercadorias
para préprio uso (11?), o plenrio reformulou, por majoria, seu ante-
rior entendimento ('), acolhendo a orientacio da incompatibi-
lidade da consideragio econdmica com a relagao juridica tributéria,
até hoje dominante, conforme jurisprudéncia reiterada que veio &
cristalizar-se no enunciado sumular n? 591 (12).

Certo & que, sob varias luzes, foi 2 matéria versada com desen-
voltura, coneitando 4 breve rememoragéo dos argumentos que moti-
varam ambas as perspectivas, inclusive o convencimento vencido
que, pelo menos, teve a valia de resolver a noticiada investida do
Departamentio de Rendas da Unifo, a qual, & mesma época, além
do Supremo Tribunal Federal, alcangou o Tribunal Superior Elel-
toral (*1?) e as duas Casas do Congresso Nacional (%).

No plano da concep¢éo superada, suas linhas de for¢ca foram
exauridas na fundamentacao expendida pelo Ministro Aviomar
BALEEIRO, que ja em 1959 discorria sobre os pressupostos da verifi-
cacio do efeito econdmico.

Durante o julgamento dos ERE 68.215-SP, assim se mani-
festou:

“{...) o legislador ordin4rio nao pode esposar uma
forma juridica ou adotar uma técnica legislativa que
tenha como conseqiiéneia anular um principio contido na
Constituicdo (...). A Constituicdo nfo quer apenas uma
férmula sacramental. O que quer € que, de fato, o Estado

(109) In: RTJ, 45/88, 44/127, 46/18 e 53/386.
(110) Relator para o acérddao o Ministro THOMPSON FLORES (in: RTJ, 57/244).

(111) RE 68.538-SP, relator para o ac6rdfo o Ministro BARROS MONTEIRO,
em 3-12-69 (in: Ementério 811, fls. 146/187).

(112) “A imunidade ou & isencfio tributiria do comprador nio se eslende &o
produtor, contribuinte do Imposto sobre produtos Industrializades.”

(113) Resolugfio n? 8.162, de 22-6-97, relafor o Ministro VICTOR MNUNES.

(114) Imunidade tributiria da Unifo. In: Rewvistea de Informacio Legislativa,
Subsecretaria de Edicbes Técnicas, Senado Federal, 3(10), abr./jun. 1986, p. 63,
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nao perca um tostdo do seu patriménio ou de seus servi-
¢os, por tributacdo de uma outra pessoa de direito publi-
co.” ('15),

E, de modo mais impressivo, no voto que proferiu ja apés
0 prevalecimento do ponto de vista antagbnico ao seu:

(...) a imunidade, como principio constitucional
€ de acordo com o art. 166 do Codigo Tributario, pressupoe
a realidade cientificamente apurada do fenémeno da re-
percusséo.

Assim, quando a Unido, por exemplo, compra um equi-
pamento qualquer e o estado exige ICM nessa operacao,
quem paga (17%) é a Unido. Quando um estado compra
um equipamento, suponhamos caminhio de limpeza, ou
de terraplenagem, e a Unido exige do fornecedor IPI, lesa
30% do estado, dificultando tremendamente a execugdo
de servigos publicos mais relevantes para o Pais.” (18)

Nada de casual provocou a alteracio jurisprudencial. Em data
anterior & dos julgados que validaram o fendmeno da transferén-
cia, a mesma 1% Turma recusara a imunidade na aquisicio de auto-
moveis pela Caixa Econdmica Federal (7). Logo depois, idéntica
diretriz foi seguida pela 32, no julgamento do RE 52.479-SP (118),
para admitir a cobranca do imposto de consumo sobre mercado-
rias vendidas a compradores imunes.

Mas, a volta rapida, em 180 graus, do plenario do Excelso
Pretorio foi marcada pelo predominio da tese que o Minisiro Eroy
pa RoceA, vencido, expusera em prol da nio-extensibilidade da
vedacio, no citado RE 65.538-SP, sintetizada nesta parte conelu-
siva de seu voto:

“(...) no antigo imposto de consumo, como no atual
imposto sobre produtos industrializados, contribuintes séo
as pessoas expressamente mencionadas na lei, e, entre elas,
0 industrial.

A relacdo tributéria se estabelece, apenas, entre o
poder tributante e o contribuinte ou o responsivel, nos
termos da lei. E somente ao sujeito passivo da obrigagéo
tributdria, e ndo a outrem, pode dizer respeito a imunida-

(115} In: RTJ, 57/259-60,

{116) RE '78.619-RN, 1* Turma, em 3-9-74 (in:RTJ, 74/181).

117y RMS 16.489-GB, relator o Ministro LAFAYETTE DE ANDRADA, em
16-9-66 (in: RTJ, 38/623).

(118) Relator o Ministro GONCALVEE DE OLIVEIRA, em 27-10-66 (in: RTJ,
40/695) .
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de ou a isencio. Para esse efeito, nenhum relevo tem a
figura do contribuinte de fato. O contribuinte de fato, que
€ o consumidor, aparece nos impropriamente chamados
impostos indiretos, como, por exemplo, no imposto de
vendas e consignacdes, hoje imposto de circulagéo de mer-
cadorias. Quem paga esse imposio & o comerciante, mas
quem lhe suporta o 6nus, que se insere no preco, é, no fim,
0 consumidor.” (')

Havia certa razoabilidade prdtica no fundamento daqueles
que sustentaram a imunidade tributaria do contribuinte de fato,
para entender que, 56 assim, mais eficazmente se concretizaria o
prinecipio constitucional.

Aliss, foi 0 que me bastou para, em artigo estampado no jornal
O Estado de S. Paulo, insinuar orientacao que, no fundo, néo
discrepava da corrente de pensamento liderada pelo Ministro
ArroMar BALEEIRO (1*%), pois também visava a asseguramento mais
fiel da imunidade, “principalmente a0 constatar-se a presenca
intensa e marcante do Poder Estatal na ordem econémica,
atuando nac s6 a titulo supletivo, 0 que 1he é legitimo, mas, na
realidade, assumindo papel nitidamente concorrencial”’.

Igualmente caleado nessa inconfutavel realidade, que “mostra
a atuacdo intervencionista ampla, desregrada e tumultudria, em
todos os campos, sem que se lhe possa opor obsticulo efetivo”, foi
a tonica do voto vencido do Ministro Oscar Corrfa, proferido no
RE 95.885-MG ('), para recusar a imunidade do Instituto do
Acgucar € do Alcool, justamente por desenvolver ‘‘atividade
comercial comum, em concorréncia com os demais vendedores do
ramo, atividade empresarial completamente altheia as suas finali-
dades essenciais”.

A partir desse prisma, claro que a considera¢ido expedida obje-
tivou quebrantar a rigidez que, nio obstante a injuridicidade da
repercussao econdmica, poderia se impor pelo apego exclusivo ao
elemnento forma juridica, redundando no constante reconhecimento
da imunidade, mesmo naquelas atuacbes das pessoas juridicas de
direito publico reputadas como inconcilidveis com as suas respecti-
vas finalidades precipuas.

(118} In: Ementario 811, fls, 168.

(120) “(...) entendo perfeitamente viadvel, no exame de cada caso concrelo, que
ora se enfatize a forma juridica, ore e realidede econdmica, mantendo, em gunl-
quer alternativa, integra a imunidade tributaria reciproca” (Imunidede tributdria
reciproca, edigio de 6-12-81).

(121) Relator o Ministro CORDEIRO GUERRA, Pleno, 5-5-83 (in: RTJ, 107/1
e 105-10}.
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Em verdadeiro rigor doutrinario, mais do que salvar a imuni-
dade de comprometimento certamente advindo da desenfreada in-
tervencao do Estado na ordem econdmica, essa orientacio acaba
por transmitir-lhe a anomalia desta, para tolerar, tudo somado,
resvalos no ordenamento constitucional, mercé de andlise menos
refletida.

Ora, se, em tese, 0 Nnico entendimento que se compadece com
a geratriz do principio é aquele que nédo deve desgarrar da essen-
cialidade, a transformacio pragmaitica de seus lindes nao é sufi-
ciente para constranger a sélida argumentagéio do voto do Ministro
Ezoy pa RocHa, no sentido de que nada interfere ter o contribuinte
de fato imunidade, se o legal ndo a tem.

Ademais, o tratamento que o Pretério Excelso dava & matéria
vinha comprometido pela propria natureza da questdo, estrita-
mente objetiva: se é a severa definico dos sujeitos passivos da
obrigacdo tributaria, o dualismo contribuinte e responsével, o
melhor garante para a realizacéo do principio da imunidade, liber-
td-lo desse limite, por formma que cubra o “contribuinte de fato”,
importa torni-lo maleavel, adiada a sua configuracio para
momento posterior atipico e sobre quem nao guarda & menor
vinculacéo com ¢ fato gerador.

Por isso, sem revestir a condigcao de contribuinte, o ponto mais
extremo em que se pode conceber a vedagio diz com o responsavel
tributario, substituto ou supletivo, como clarificou o Ministro
AvtoMmar BaLeeiro: “a transferéncia evidentemente nfio se opera
contra quem seja imune ou isento do imposto™ ('%2).

Neste passo, uma Gltima ponderacdo de reforco. Ives GANDRA
pa SILva MarTINg, firme no art. 128 do CTN, conceitua a responsa-
bilidade tributaria como,

“A sujeicdo passiva 3 obrigacdo tributaria, por forga
de lei, imposta & pessoa fisica ou juridica, que, sem reves-
tir a condiciio de contribuinte, fenha vinculagdo direlta a
seu fafo gerador, seja por substituico excludente dagque-
le, seja por afribuicBo supletiva do cumprimento da
respectiva, obrigacdo, total ou parcialmente.” (*2%)

(122) “Direito tributdrio (...)", cit., p. 480,

(123) A responsabilidude no direiio, Sio Paulo, 1982, pn. 32.

(124y *“Arf. 58 — § 4% — Os 6rghos da administracfio piblica centralizada e as
autarguias e empresas publicas federais ou municipais, que explorem ou mante-
nham servicos de compra e revenda de mercadorias, ou de venda ao piblico de
mercadorias de sus producio, ainda que exclusivamente ao seu pessoal, ficam
sujeitas ao recolhimento do imposto sobre cireulacdo de mercadorias.”
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Facil de confirmar, pois, o clima de imprecisdo que, para além
do responsdvel, levaria a consagracio da equiparacdo do “contri-
buinte de fato”, desarticulando mesmo a imunidade, transformads,
at, no seu contrdrio, uma vez que longe esta ele, como mero consu-
midor, de sujeitar-se passivamente & obrigacio tributéria.

Firmemente delineada a premissa — imunidade das pessoas
juridicas de direito publico tdo-somente engquanio contribuintes
de jure —, néo é dificil prever os seus reflexos.

Na sistematizacio positiva do ICM, a alteracho introduzida
pelo art. 32 do Ato Complementar n? 34, de 30-1-67, acrescentando
0 § 49 ao art. 58 do CTN, principiou a impedir consenso a respeito
de sua inclusdo na imunidade (1%4),

A maféria, em face desse preceito, foi objeto de debate no
plenario do Supremo Tribunal Federal, levantada a discussao acer-
ca do tema central que consistiu em saber se pode estado-membro
exigir do Instituto Brasileiro do Café (IBC) o imposto sobre suas
operac¢des ou se esta ele protegido pela imunidade reciproca.

O Pretério Excelso, por maioria, se posicionou pela inaplicabi-
lidade do AC n? 34/67, com a explicita aceitagho de que a venda
de café é servico que inere 4s finalidades essenciais da autarquia, &
precisa medida que, como controladora da sua comercializagéo,
executa a politica cafeeira nacional. E as ementas, nos respectivos
acordaos, assim ficaram redigidas:

“Imunidade reciproca. Venda de café pelo IBC.

1 — Esté protegida pela limitacfo constitucional re-
sultante da imunidade reciproca a operagio de venda de
café celebrada antes do Dec.-Lei n? 406/68, pelo IBC, por
conta da Unijo, como agente desta na politica de comer-
cializacdo externa daquele produto.

2 — No caso especial dessa operagdo oriunda de poli-
tica da Unigo Federal no controle do coméreio exterior e do
balango de pagamento, a imunidade reciproca néo foi
afastada pelo art. 68, § 49, do C. Trib. Nac., na redagéo
infroduzida pelo Ato Complementar n® 34, de 30-1-67.” (12%)

Trés mandados de seguranca idénticos, o julgamento conjunto
se prolongou por quase 6 anos, findando em 16-10-74. Ndo surpre-
ende, assim, acabasse lembrada a norma do art. 6%, § 19, IIi, do
Decreto-Lei n? 406, de 31-12-68, até hoje vigente, que validou, como
contribuintes do ICM,

“os Orgdos da administracdo direta, as autarquias e
empresas publicas federais, estaduals ou municipais, que

(125) MMSS 18.809, 18.991 e 19.087, todos do DF, relator o Ministro ALIOMAR
BALEEIRO, em 16-10-74 (in: RTJ, 77/708, 727 ¢ 145).
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vendam, ainda que apenas a compradores de determinada
categoria profissional ou funcional, mercadorias que, para
esse fim, adquirirem ou produzirem.” (1%¢)

Instrumento legal baixado com base no § 1¢ do art. 2¢ do Ata
Institucional n? 5/68, sua legitimidade, contestada, de inicio, pela
inexisténcia, na Carta & época em vigor, de preceito que provesse
a instituicAo de novas categorias de contribuintes, se tornou in-
discutivel gracas ao principio da recepcdo em matéria constifu-
cional: sobrevindo a Emenda n° 1, de 1969, o disposto no art. 23,
§ 49, supriu a omisséo, passando o diploma a contar com 2 eficdcia
da lei complementar nele referida (127),

A simples circunsténcia de que, no Supremo Tribunal Federal,
o dispositivo de 1968 s6 veio a baila em 1974 — e como extens@o de
fundamento — confirma que a questio da validade do Decreto-Lei
n® 406/88 ficou suplantada.

Por isso, ao término do mesmo ano e ainda a titulo de convicgao
defendida sem o comprometimento colegiade, o Ministro OswALDO
TRIGUEIRO reafirmava, & margem do argumento prinecipal desen-
volvido para solver o tema entfic em debate, o entendimento ven-
cido que, na gualidade de relator primitivo, sustentara no MS
19.097-DF (1*).

Desta feita, decidindo a 12 turma pela incidéncia do ICM nas
vendas procedidas pelo Posto de Abastecimentos de Bicas, da Es-
trada de Ferro Leopoldina, deixou assinalado, como mero suporte
de reforco, que:

“Ainda que a Rede Ferrovidria Federal nao fosse socie-
dade de economia mista, eomo & conceituada pela juris-
prudéncia do Supremo Tribunal, estaria sujeita ao tributo
em causa, ex vi do disposto no art. 69, III, do Decreto-Lei
n® 406,68, explicito em impor essa obrigacao tributaria
aos 6rgaos da administracdo ptblica direta, bem como as
autarquias e empresas pfiblicas federais.” (%)

Todavia, a partir do dissidio de teses juridicas, o Supremo
Tribunal Federal, ao ensejo de nova decisdo plendria, dissipou toda

(128) Desse modo votava o Ministro LEITAO DE ABREU, abonando, desde logo,
& inexisténeia de incompatibilidade com a regra que substituiu o § 49 acrescen-
tado ao art. 58 do CTN pele A.C. 34/67 (in: BRTJ, 71,720, 738 e T61).

(127 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Conslituigio e na lei complementar. Sao
Paulo, Editora Resenha Tributaria, 1978, p. 142; MARTINS, Ives Ciandra da Silva.
Direlto constitucional (...}, cit, pp. 162-3,

(128) In: RTJ, T7/747.
(126) RE 79.4123-MG, em 12-11-74 (in: RTJ, 72/278-80) .
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a davida acerca da previsdo do Decreto-Lei n9 406/68, assentando,
em aresto assim ementado:

“A atividade exercida pelo IBC, que é uma autarquia,
guande compra e vende café, diz respeito as suas finali-
dades essenciais, e conseqiientemente abrangida pela imu-
nidade tributéaria do art. 19, § 19, da Constituigio Federal.
O art. 6%, § 19, n® III, do Decreto-Lei n® 406/68, s6 pode
ser aplicado se harmonizado com o prineipio da imunida-
de constituecional.

RE conhecido e provide. (**)

Assegurada a imunidade das opera¢Ges governamentais de
venda do café, celebradas depois do Decreto-Lei n® 406/68, em
julgamento posterior, o do RE 95.885-MG — anteriormente refe-
rido, os mesmos fundamentos foram reiterados para prover preten-
sao do Instituto do Ag¢tcar e do Aleool (IAA).

Diante da paridade com a situagfo juridica do IBC (competén-
cia para, na execucio da politica cafeeira nacional, confrolar a
comercializacio do café), o Plenario, embora por maioria de votos,
fambém identificou, na atividade de venda de alcool, em destilaria
propria, a impreseindivel vinculac8o & finalidade essencial do IAA
— 3 execucdo da politica agroindustrial agucareira do Brasil —,
estando, igualmente, abrangida pela imunidade tributaria do
art. 19, § 192, da ConstifuicAo da Republica (*™).

(130) RE 83.625-PR, decidido com o voito condutor do Ministro CORDEIRO
GUERRA, em 22-2-79, por unanimidade de votos (in: RTJ, 83/614). Ausente o
Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE da sessfio final de julgamento, convém
registrar que, no RE 81,740-8C, do gusal fol relator, o mesmo plendrio, em 5-11-75,
havia decidido que “o Sesi é contribuinte do ICM, er »i do dispestc no art. 6%
§ 19, do Decrefo-Lei 406/68." Em seu voto, destacou o seguinte topico do profe-
rido pelo Ministro O8Waldo TRIGUEIRO, no RE 75.505-PR (in: RTJ, 65/5675):
“Parece~-me certo que o ICM nAo grava o pairiménio, nem as rendas, nem o#
servicos do Sesi. Ele recal sobre a comercializagio de bens de consumo e é, na
verdade, pago pelo consumidor. Se as préprias agéncies governamentais, sem
excecdo, estdo sujeitas ao pagamento do ICM, nfio vejo como possa o Sesi lberar-se
dessa imposicRo, qualguer que seja a conceftuacdo juridica dessa entidade” (in:
RTJ, 76/302-3).

(131} Relator v Ministro CORDEIRO GUERRA, em 5-5-83 (in: RTJ, 107/1097).
Alids, em relagio 4 receita dessa autarquia, mas fundadsas ne imunidade do art.
19, III, a, da Constituicdo Federal, ambas as turmas j4 finham firmado entendi-
mento no sentido de que a contribuicdc pags pelo usineiro ou produtor, para
custeto de seus servigos (Decreto-Lei n® 308,87, art. 3%, & insuscetivel de ntegrar
a base de cilculo do ICM: RREE 68.979-SP, relator o Ministro ANTONIQO NEDER,
2% Turma, em 9-6-72 (in: RTJ, 62/358) (“Por sua natureza e por seu objeto, tal
contribuigio compde o servigo piblico para cujo custelo fol instituids, senfo que
s¢ confunde com ele (...) Que o servico executado pelo IAA é servigo plblico
federal, nfio se pode negar”); e 94.618-PE, relator o Ministro SOARES MUROZ,
1* Turma, em 23-6-81 (in: Ementdrio 1.220-1, fis. 553).
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Ve-se, dessa sorte, que, a par da natureza do produto, a quebra
do consenso verificado na decisdo-paradigma foi a novidade juris-
prudencial efetivamente significativa. Antecipando a sua vez, o
Ministro DEcto MiraNDa, ao volar vencido, observou:

“Deu-se, no caso, como fundamento da imunidade do
Instituto do Agticar e do Alcool, em relacio ao ICM do
alcool que produz, situagio similar & que ocorreria em rela-
cdo a outras autarquias federais, que também produzem
determinada mercadoria, para cujo fomento séo institui-
das, mas que o fazem somente em cardter experimental
ou demonstrativo.

Fundou-se essa imunidade, segundo ouvi do eminente
relator e das decisbes precedentes, no art. 19, inciso III,
letra a, da Constituicdo, segunde o qual “é vedado a
Unido, aos estados, ao Distrito Federal, e aos municipios
instituir imposto sobre o patrimdnio, a renda ou os servi-
¢os uns dos outros”.

Este sistema, estas expressfes constitucionais, tém
sua contrapartida, seu reflexo, no Cédigo Tributario Na-
cional, elaborade a partir da reforma que resultou na Cons-
tituicdo de 1967.

Impostos sobre o patriménio e a renda séo os defini-
dos no Capitulo IIT do Titulo ITI do Livro Primeiro do Cé-
digo Tributdrio Nacional; sobre os servicos, os de que
cuidam as Segdes V e VI do Capitulo IV do mesmo Titulo.

Jd o imposto sobre a circulagdo de mercadorias em
nenhum daqueles pressupostos incide — o palriménio, a
renda, ou 08 Servicos.

E, em esséncia, um imposto de consumo, pois recai
sobre o consumidor final, sucessivamente frasiedado pelo
produtor ao atacadista, por este ao varejista, que, por sua
vez, 0 carrega ao consumidor.

Nio estd, visivelmente, compreendido na imunidade
reciproca. E isto porgue a imunidade ndo se traslada na
cadeia da circulagdo.

-----------------------------------------------------

O Instituto do Agucar e do Alcool ou outra autarquia
qualguer que produza, eventualmente, uma determinada
mercadoria, ha de pagar o imposto sobre circulacio de
mercadorias. Este pagamento néo significa sobrecarga, ou

R. Inf. legisl. Brasilia a. 24 n. 93 jan./mar. 1987 197



detrimento, ao patriménio da autarquia. Por qué? Porque
é imposto que se traslada ao comprador. Cada comprador
recebe a mercadoria com o imposto acrescido e tem o di-
reito de, sucessivamente, nas operagoes subseqiientes, ir
acrescentando sua parcela do imposto.

P N L I R R B AP R S “me ke L

Na verdade, quem paga este imposto ndc € quem pro-
duz, é quem consome, Entdo, se um determinado elo da
produgéo, ou da circulagdo, é isento deste imposto, o que
esté acontecendo, na verdade, € que ele esté se benefician-
do de favor que ndo se converte em proveito do baratea-
mento final do produto. 4 parcela, que caberia ao Estado,
é aproveitada como crédito ficto do intermedidrio ou do
revendedor, e o prego final ndo reflete o beneficio.

e L)

Quanto ao primeiro ponto grifado, diversa ja era a orientagéo
da Suprema Corte, desfavorecendo, por conseguinte, a limitacio
reeditada pela classificag@o dos impostos prevista no CTN (%%).
Dz mesma maneira, desautorizada se encontrava a invocacéo do
aspecto respeitante 4 trasladacéo do imposto ao comprador, por-
quanto, em julgados mais recentes, posta a repercussdo econémi-
ca do tributo (pars alcancar o contribuinte de fato), fora ela repe-
lida, entendendo-se que a relacho juridica tributaria se estabelece,
apenas, entre o poder tributante e o contribuinte legal ou responsével
(**). Em relacédo ao ultimo fundamento em destaque, o Ministro

(132) In: RTJ, 107/1102-4.

(133) Decisdes de ambas as turmas referidas no item 10 deste capitulo. Recorde-
se que, no RE 89.173-8P (nota 237), o Ministro DECIO MIRANDA, estando em
causa o imposto @e importagho, havia sustentado -— vencldo, por igual — idéntico
eritério.

{132 HUGO DE BRITQ MACHADO, examinando, no seu Curse de direito tribu-
tdrio, (3* ed. Rio, Forense, 1885, pp. 223-4, o art. 6° § 1.° III, do Decreto-Lel
n¢ 406/68, assevera, com toda a propriedade: “Pouco importa se esses OIghos, ao
vender mercadorias, transferem o 6nus do imposte a terceiros. A relagfo juridica
tributdria se instaurs entre o fisco e o coniribuinte de direito, vale dizer, aquele
a quem a lei atribui essa condigdo de contribuinte, porque ligado, diretamente,
4 situaghio que constitui fato gerador do tributo. O chamado contribuinte de foto
é esiranho & relagio de tributagio. O o6rgho de administrecio piblica direta &
imune, logo ndo pode ser obrigado a pagar o ICM. Alids, o argumento de que
ele transfere o 6nus do imposto ao comprador € inteiramente inaceitdvel, porgue,
se prevalecesse, também ¢ inverso deveria ser verdadeiro, isto é, quando um drgdo
da administracio publica efetuasse uma comprg, o comerciante yendedor ndo
deoerig pagar o ICM porque afinal quem suporia o onus deste € o comprador,
ue € imune”
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DEcio MIrANDA, a0 contrario, se colocou condicionado pela reali-
dade de acérddo do Pleno, precedente que também nio contara com
0 seu apoilo.

Esse, portanto, 0 dado do tratamento da matéria que permite
expressar a posicdo que o Supremo Tribunal Federal adotou em
face do principio da naéoc-cumulatividade, antes da excecdo criada
pela Emenda Constitucional n? 23, de 1985 (Constituicdo da Repu-
blica, art. 23, II; e Decreto-Lei n? 406/68, art. 29).

Preliminarmente, parece intuitivo que referéncia alguma ao
IPI se tenha feito necessdria no dominio da imunidade tributéria
reciproca. No entanto, mesmo inexistente condicio prévia para
envolvé-lo (1**), o &ngulo de igualacéic com o ICM — impostos
plurifasicos e ndo cumulatives, suscetiveis de serem colhidos pela
vedagio — autoriza se dé extensdo & solugéio para o problema do
aproveitamento do crédito fiscal, em virtude justamente da interca-
lagao de ente imune no sucedimento que thes é proprio.

A citada decis@o plenaria, proferida nos ERE 92.766-RJ (1%),
a0 definir o exato sentido da Stumula n® 571 (**7), afirmou, por
maioria de votos, o direito das torrefadoras de café, em revenda
no mercado interno, ao crédito do ICM recolhido por ocasiio da
compra do produto pelo IBC.

Resumindo o entendimento majoritario, disse o Ministro Ra-
FAEL MAYER, relator:

“Justo porque € da substincia desse imposto, servin-
do-lhe de base de calculo, ¢ valor agregado ou acrescido,
gue se presume ocorrente em cada operagio, parece-me
dificultoso admitir que a venda feita pelo IBC ao consumi-
dor, em modulo inferior ao da compra e sem acréscimo
de valor — mesmo que o IBC nio estivesse revestido da
imunidade que no ponto a construgéo jurisprudencial lhe
conferiu — pudesse servir de suporte para o abatimento

(136) Em tese, residiria ela na eventualidade legitima de as pessoas juridicas
de direito pablico, como contribuinte de iure (vendedoras, vale dizer) e sem
afronta ao principio da subsidiaridade inscrito no art. 170, § 19, da Constituicio
da Repiblica, operarem processo de transformacfo fisica, quimica, mecénica ou
técnica, que redundasse, para consymo, “produto industrializado™ final (CTN, arts.
46, IX e pardgrafo Gnico e 51, IT e III).

(136) Julgado em 16-9-82 (in: RTJ, 100/1248),

(137) Stmula n® 571: “O comprador de café ao IBC, alnda que sem expedigho
de nota fiscal, habilita-se, quando da comercializagio do produto, ao crédito do
ICM que incidiu sobre & operagio anterior.”
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de montante na operacdo que sobrevém, se em si mesmo
n#o representa um valor impossivel.

Assim é que a solugfo dada pelo acordio paradigma,
que tenho como condizente com o sentido da Stimula ni-
mero 571, se impde como decorréncia da propria natureza
do tributo em causa, pela sua sucessividade e néo cumu-
latividade sob o critério do valor acrescido, cabendo retro-
ceder em busca da operacdo anterior que o suportou, para
retirar dela a referéncia para o necessirio abatimento
na operacao atual, toda vez que intermedeia um lapso
ou hiato no curso da impossibilidade, em razédo de opera-
¢do por qualquer motivo isenta.” (13%)

Manifesta¢ies discordantes nao deixaram & descoberto nenhum
@specto da complexa questdo. Assim, a expressdo renovada do
voto do Ministro DEcio MiranDa, a0 sustentar o acérddo embargado,
de sua lavra:

[14

e 0w nan P I R IR I IR B BT R BN ) L R EEE R A ST AT R A

No caso concreto, essa cadeia se quebra num determi-
nado momento, pela intromisséio no circulo de comercia-
lizaciio, do Instituto Brasileiro do Café. Entao, este fato,
que é inteiramente anémalo, na teoria do valor acrescen-
tado, tem de merecer uma consideracfio especial, Néo se
pode ignorar essa situacdo andémala, que a feoria nao
previu, de ocorrer, no ciclo da comercializacdo, que um
determinado produtor, agente da comercializacdo, néo
acrescenta valor algum ao tributo e, pelo contrario — e

(138) In: RTJ, 100/1.256-7. O Ministro NERI DA SILVEIRA, concorrendo com
o seu voio, situou a questio nesta linha: “Logra, & meu pensar, inteirs perti-
néncia, assim, defina este colendo Tribunal a exata compreensfio da Stmula
n® 571, no que respelta ao crédito do ICM que incidiu sobre & operagio anterior,
No exame da controvérsia, nio compreendo se possa considerar senfio o valor do
ICM efetivamente page, e nfo aquele que constituiris objete de pagamento pelo
vendedor, na hipiitese de néo ser imune o IBC (...). Compreendo que a norma
do art. 39 do Decreto-Lei ne 408, de 1988, nfio autoriza a conclusiio do acérdio
embargado, quando admite, como valor a ser abatido, por fictio furis, aquele que
o IBC recolheria se imune néo fosse, B que, em verdade, o art. 3° do dipioma
aludide, ao reafirmar o principio constitucional da nfo-cumulatividade, estabelece
abatido, em cade operag¢io, “o montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou
outro Estado”. A meu entender, nio se hd de dar abatimento de imposto nfo
pago. Nem guarda maior relevo, outrossim, dai¢ veniz, o argumento posto no
aresto embargado, consoante o qual o IBC vende &s torrefadorass o produte por
quantia inferior & da aguisicio do produtor. O de que se cogita, & propdsito da
néo-comulatividade, nfo é o prego dea mercadorisa, mas o tributo efefivamente
pago. A torrefsdorsn hé de Iazer inserir, na sus escrituracio, determinadoe quan-
titativo a titulo de abatimento e este cumpre ser certo e documentado, néio por
mera fictio juris. A base de céleulo para o crédito do ICM nbo pode ser ficticia”
{pp. 1258-9).
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esta & a major anomalia, que normalmente n&o ocorre nas
operagdes comerciais e industriais — que a operacdo sub-
seqliente néo tenha valor acrescentado mas valor subtrai-
do, pelo subsidio governamental via IBC. Normalmente,
a nao ser quando o comerciante vende com prejuizo, ha
sempre um gquantum de valor acrescentado.

Digo que esta operacgéio € toda peculiar e tem de ser
vista de uma maneira peculiar, e & maneira peculiar de
vé-la, que, no meu entender, estd nos acordaos, que con-
sideraram o assunto, € na Stumula, que os compendiou,
e é justamente a incidéncia ficta no valor exatc dagquela
operagdo que o IBC realizou. E acrescento mais, que o
problema ndo existiria, se o IBC praticasse normaimente
a operacdo e vendesse, ao menos, pelc mesmo prego pelo
qual comprou. Ninguém tem um desconto de 15% que
represente, na verdade, 20 ou 30%, porque 15%, sobre um
valor que nfo existe, quando se comprou por menos desse
valor, ndo sdo 15%. Entdo, é um desconto privilegiadis-
simo, que nenhum outro comerciante ou industrial tem
em qualquer outra cadeia sucessiva de operacdes comer-
cials.

O que se quer, e verdade, e a Stumula admite, é que
se caleule um Imposto tedrico sobre o preco, como se fosse
a primeira operagdo sobre um determinado produto, A
primeira operagao sofre, entdo, o imposto original de 15%.
Essa operagdo do IBC passa a ser considerada primeira
operacao, do ponio de vista teérico ¢ legal, e sobre ela é
que se deve imaginar um imposto capaz de ser deduzido,
o que ja € até um favorecimento a mais do torrefador, a
quem Se deu um abatimento e se di outros que nfo se
previu, o imposto que nio se pagou. Essa concessfo da
Sumula e dos acérdéos ja é extraordinariamente favora-
vel aos torrefadores, Quer dizer, imagina-se que eles pos-
sam aproveitar-se de imposto que, na verdade, nio foi
pago delo IBC,

...............................................

” (139)

E do pronunciamento do Ministro MoreIra ALVES, arrematando
a discussdo, estes passos que bem marcam a orientacfio adotada:

*{...) n3o deveria haver crédito algum de ICM em
favor do torrefador, pois — o que nfo foi previsto pelo

(138) In: ETJ, 100/1261-3.
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(140}

constituinte nem pelo legislador ordinario, que se ative-
ram apenas 4 hipotese comum de cadeia de operac¢des in-
tegrantes de um unico ciclo econbmico de valores que
sd0 aumentados por agregacdo 2 medida que as operagdes
se realizam — com & intromisséo do IBC nessa cadeia de
vendas e de revendas, esta se rompe em duas distintas: a
entre o produtor e o IBC, e a enire o IBC e o torrefador,
que ira dar margem a um novo ciclo econdmico, desligado
do anterior pela baixa do valor da operagdio em razao, ndo
do interesse comercial do IBC (como sucederia se este
assim agisse para, por exemplo, enfrentar concorrentes),
mas sim do interesse publico relativo 4 comercializagio
do produto, com reflexos, inclusive, nas operacdes inter-
nacionais de que captameos divisas.

Sucede, porém, que esta Corte, por néo haver — pelo
menos é esse 0 meu entendimento — considerado esse
aspecto, veio a firmar o entendimento cristalizado na
Sumula 571, onde se alude a operacdo anterior.

O Sr. Ministro D&cio MiranDa, no voto que integra o
acordio embargado, tentou compatibilizar o enunciado da
surnula com o aspecto do problema gue trouxe & calva, e
se orienfou, entéo, no sentido de criar uma ficcéo: a ope-
racdo anterior seria a realizada entre o IBC e o torrefador,
operacio essa que, embora imune ao ICM, se consideraria
para o efeito do crédito tributario, como se imunidade nao
tivesse havido.

A falha dessa solugdo — reconhego-o, agora — esté
em que esse entendimento cria ficgfio sem lei. Foi, é certo,
uma solugdo de conciliacdo, em face da existéncia da su-
raula.

Hoje, & vista do debate que se trava no julgamento
destes embargos, ndo votaria nem de acordo com o acérdéo
embargado, nem em conformidade com o trazido a con-
fronto para a demonstracéo da divergéncia, e isso porque
a solucdo correta me parece seja a de considerar-se que,
com a interferéncia do IBC, se quebra a cadeia de circula-
¢Bo da mercadoria, razdo por que, em operagéio posterior,
nao hi direito a crédito de tributo pago no ciclo econd-
mico anterior.

............................................... » (240

In: RTJ, 100/1264-5.
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Definidas ¢ fundamentadas as posigdes antagonicas e a inter-
mediaria, quer parecer que, antes da edi¢cdo da Emenda Constitu-
cional n? 23, de 1983, a conclusdo majoritaria do Supremo Tribunal
Federal, recebendo os Embargos, superou qualquer impasse: aque-
la época, 1982, decidiu em estrita observancia a principio contem-
plado no art. 23, II, da Constituicdo da Republica, cuja esséncia
desmerecia fundamento calcado em exigéncia legal.

Outra a redacdo do dispositivo constitucional, a alencdo acaba
concentrando-se na restricao introduzida: “... A isencdo ou ndo
incidéncia, salvo determinacfo em contrario da legislacdo, néo
implicura crédito do imposto para abatimento daquele incidente
nas operacles seguintes;”,

Inserida no conjunto de reajustes do sistema tributdrio, a
curiosa causa declarada da inovacdo (que teve origem na Propos-
ta de Emenda & Constituicio n? 39) fol “delimitar a abrangéncia do
iprincipio da néio cumulatividade, para evitar o surgimento de
controvérsia na interpretacao do ICM”, como dA correta noticia o
consignado na etapa dos trabalhos parlamentares preparatorios

(111) R

O cerfo, contudo, € que o teor da redacdo vigente, pelo menos
em principio, ndo produziu o anunciado efeito. Mencionadas a
isencdo e a néo incidéncia, é ela, sim, que pode, com essa inclinacéo,
gerar outras polémicas, como a em torno, apds o seu advento, da
validade dos termos sumulares do verbete de n® 571.

De um lado e & primeira vista, a imunidade, na pureza dos
conceitos doutrinarios, pederia, sem exagero, ser considerada exclui-
tda de seu alcance, persistindo intangivel o entendimento mais
recente do Excelso Pretério, que lhe deu nova feigdo.

Na verdade, porém, parece mais defensivel a sua asbrangéncia,
tendo o constituinte derivado cometido outra impropriedade ter-
minologica, ao empregar a expressio “ndo incidéncia” em sentido
despojado de rigor juridico.

A essa conclusio se chega — suplantada, pois, a Sumula 571
— pela dificuldade em conceber, na sucessao da cadeia do ICM,
a possibilidade de ocorréncia de operagéo qualificada como tal,
0o que importaria, em ultima andlise, a inocuidade da alusdo &
figura da néo incidéncia.

(141) 1In: DCN, 24-11-83, p. 2511,
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20. Vindo a lume, a 18-9-86 (**?), o documento apresentado pelos
membros da Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, o
seu exame passou a ser o fecho obrigatério do alentado caminho
também percorrido com o fito de levantar os problemas que a
vedagido tem suscitado no Excelso Pretério.

Soh certo aspecto, ¢ trabalhe nio deixa de causar certa frus-
tragdo a expectativa em torno dele criada, exceto se se entender
que a questdo constitucional, no concernente & imunidade recf-
proca, néo apréesenta malores duvidas, & qual corresponde, plena-
mente, a previsdo em vigor.

Para néo dizer que a identidade € absoluta, a proposta se limi-
tou a acrescentar, ao lado das autarquias, as fundagoes publicas,
quase uma superfetacio inadmissivel, pois somente fez transpa-
recer, as expressas, o entendimento, aqui, igualmente, sustentado,
da sua abrangéncia, a independer de explicitacao (art. 135, III,
¢, e paragrafo tnico).

Mais do gue nunca, portanio, a discussao do tema permanecee
franqueada.

IIT — Imunidade dos templos de qualquer culto

SUMARIO

21. Fundamento ¢ sentimenio da expressfo “gual-
guer culto”. 22. Sua extensdo. 23. A proposicio da
Comissdo Provisdria de Estudos Constituclonals.

21. A imunidade prevista na alinea b da norma constitucional
{art. 19, III) abrange “os templos de qualquer culto”. Primeira
dos tipos de imunidade politica, introduzidos pela Constituicéo de
1946, seu fundamenio decorre da segunda parte do § 5° do arf.
153 da Constituicdo da Reptublica, na gual se consagra o direito
fundamental da liberdade de culto.

Como exteriorizacio de uma das formas de liberdade do pen-
samento, convém notar que o culto religioso nio se antepara com
resisténela constitucional, desde que as manifestacies de vene-

(142) 1In: DO, 185, suplemento especial, 26-8-86.
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racdo a divindade néo acarretem comocdo da ordem publica ou
contrariedade aos bons costumes.

Mantendo, pois, a neutralidade do Estado e, especialmente,
assegurando as minorias da sociedade o livre professar dos seus
preitos religiosos, prudentes se apresentam as restricoes apostas
a0 seu exercicio, porque, nao se podendo conceber culto que néo
culiive, primordialmente, sua expansfio, eventuais praticas aten-
tatorias poderiam redundar na negac¢do da propria garantia indi-
vidual, mediante ruptura de outros valores politicos igualmente
impreteriveis.

Deste modo, entendendo-se — como é Gbvio — & margem da
expressao “qualquer culto” toda exteriorizacdo que dé causa a
perturbacéo da paz social ou afronte os bons costumes (*+), a
possivel dificuldade em determinar a inteligéncia do arf. 19, III,
b, acaba por residir no conceito de “templo”.

Antes, contudo, de seu exame, vem a calhar célebre acordio
(1*t) do Pretdrio Excelso, no qual se debateu questfio das mais deli-
cadas, relativa a sujeicio do livre exercicio dos cultos religiosos
a ordem publica, aos prinecipios que a mantém e ao respeito dos
direitos de outrem.

No caso, impetrado, em 1949, pelo Chefe da Igreja Catélica
Brasileira contra ato do Governo que proibira o culfo ptblico em
seu templo (impedidos, pois, os fiéis de a ele comparecerem, sob
o fundamento de que da sua pratica advinha manifesta confusao
com os costumes e solenidades externas da Igreja Catolica Apos-
tolica Romane), o seu relator, Ministro LAFAYETTE DE ANDRADA,
para indeferir o mandamus, admitiu que

*se 0 poder publico, apreciando fatos, entender indis-
pensavel sua ac¢Bo de policia para impedir o excesso
de liberdade, pode empregi-la em detrimento dos gque,
usando dessa liberdade, forem de encontro a trangiiilidade,
& ordem, perturbando os direitos de terceiros.”

Considerando, afinal, o mandado de seguranca como impré-
prio ao fim colimado — no que mereceu a adesfo da maioria do

(143) “A prdem publice &€ um estado que se caracteriza pela possibilldade de
desempenho das atividades normais pelos membros da comunidade” e “bons cos-
tumes sio aqueles que uma comunidade, por sua maloria, assim considers num
dado momento” (conforme MANUEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comen-
tdrios ¢ ConstlituicGo brasileira, 3* ed. Séio Paulo, Saraiva, 1953, pp. 583-4).

(144) Proferido no MS 1.114, de 17-11-49 (in: Os grondes julgamentos do Su-
premo Tribunal Federal, Ministro EDGARD COSTA, 1847/19565, Rio de Janeiro,
BEd, Civilizacio Bragileira, v. 3, pp. 136-156.
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Supremo Tribunal Federal, vencido o Ministro HAHNEMANN GUI-
MARAES —, deixou clara, em seu voto, que

“a liberdade s6 lhe é negada naquilo que prejudica a
liberdade do culto da Igreja Catdlica Apostélica Romans,
naquilo gue for igual ao desta Igreja, causando confusgo,
prejudicando sua misséo, frazendo perturbacido as suas
praticas seculares e notérias, Porque nesse ponto, real-
mente, vai de encontro & ordem miblica e as normas de
direito que garantem a cada Instituicdo, a cada religido,
0 uso de seus ritos, o uso de suas insignias, de suas carac-
terfsticas.”

Encarada, objetivamente, a manutencio das providénclas
adotadas pela autoridade publica, pois, em ultima anélise, é a
liberdade de crenga que é inviolavel e o culto, sua prdtica externa,
protegido e tutelado, interessando, logo, ao Estado, a sociedade, aos
usos e costumes, ao consdreio civil, como bem observado pelo Mi-
nistro OrosiMB0 Nowaro, o seu desfecho autoriza concluir que a
restricio entéo aposta ao culto piiblico da Igreja Catdlica Aposto-
lica Brasileira — evitar ma distribuicdo dos cultos, por amor da
ordem e da protegdo que todos, indistintamente, merecem —, se
também bisada sob a égide do texto constitucional em vigor, impli-
caria ¢ néo reconhecimento da imunidade tributéria, por contra-
riedade ao art. 153, § 59, in fine, da Constituicio da Repiblica.

22. Estatuida de maneira que tem ensejado dissensdo, doutrina
e jurisprudéncia assinalam, comumente, a dificuldade em esta-
belecer qual seja a sua extenséo,

A arientacdo dominante, contudo, & a que sustenta entendi-
mento restritivo da previsdo constitucional (145}, inclusive do Su-
premo Tribunal Federal, desde a Carta de 1946 (art. 31, V, b), con-
forme o decidido no RE 21.826-DF ('4).

Para afirmar a incidéncia do imposto predial, o relator, Minis-
tro RisErro pa CosTa, tecen estas consideracgoes:

“A imunidade estatuida no art, 31, n? V, letra b, da
Constituicac, em favor da recorrente, é limitada, restrita,

(145} ¥ e posigho de PoNTES DE MIANDA, para guem somente os templos, como
locais onde se realizam os cultos, sho imunes (in: “Comentdrios (...)", t. 2, p.
425). Dela diverge o Ministro ALIOMAR BALERIRO, cuja licdo abarca tudo
quanto vinculado ac exercicia do préprio culto: “a imunidade relative aog tem-
plos de gualquer culto 56 produziré todos os frutos almejados pela Constituicio
se for interpretada sem distingdes sutis nem restrigdes mesquinhas” (n: Direito
tributdrio (...), p. 88, e Limitagdes (...), p. 182).

(146) 1* Turma, em 2-7-53 (in: Revista de Direito Administrativo, v. 50, out./dez.
1057, pp. 84-6.
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sendo vedado & entidade tributante lancar imposto sobre
templos de qualquer culto, aos bens imdveis pertencentes
4 Irmandade da Gloria, ora recorrente, nic se esiende a
isencio em apreco, pois a eles nio se refere, expressamente,
a preceituacdo constitucional. Essa é restrita, inamplia-
vel, eximindo da tributacao apenas os templos. Nao, assim,
a todos os bens iméveis da Irmandade. Se esta os possui,
deve pagar os respectivos tributos que apenas néo incidem
sobre 0 templo, a saber a Igreja, o seu edificio, e dependén-
clas.

Um lote de terreno, isolado, néo se pode considerar o
solo do edificic do templo.”

Nessa decisdo houve referéncia a questao da interpretacéo das
imunidades que merece reserva, sem chegar, todavia, a comprome-
ter a sua conclusdo. Com efeito, a ressalva se impde, pois néo proce-
de “a linha de principios geralmente aceita, qual seja a de que as
imunidades, como as isencGes, sio de carater restrito e por isso
mesmo expressas, nao comportando, nesse caso, sendo excepcional-
mente, a inteligéncia extensiva por for¢a de compreensio”.

De qualquer sorte, evidenciado que néo estava o lote compreen:-
dido nem sequer entre as dependéncias do templo, deveria, como o
foi, ser alvo de lancamento do imposto pela autoridade tributaria
competente, porque “imével distinto com caracteristicas préprias,
isolado do templo”, sem destinac¢io imprescindive]l 4 realizacdo do
culto, como naquelas hipéteses aventadas pelo Ministro NELsoN
HuNGRIA, em seu voto, “o espaco destinado ao adro ou a aglomera-
cio de fiéis, em dias de festas religiosas ou de cerimdnia que atraem
grande nlimero de fiéis”.

Ja & luz da Constituicdo vigente, idéntica solugédo foi tomada
no RE 85.139-SP (7). Sob o prisma fatico, tratava-se, igualmente,
de terreno, mas com prédio em construcédo. O Ministro THoMPsSON
Frores, relator, reconthecendo que “no imével ngc funciona, nem
o templo, nem a casa paroquial”, concluiu pela sujeicdo da Paro-
quia de Sdo Sérgio Radonejski ao imposto territorial urbano.

Por ultimo, vale aludir 3 Representacio n® 937-RJ ('+%), cujo
acordao teve como inconstitucional parte da norma contida no art.

(147) 2* Turma, em 27-8-T6 (in: Ementario 1.034-3, fls. 835).

(148} Relator o Minisiro CUNHA PEIXOTO, Pleno em 9-11-77 (in: Ementdrio
1.197-1, 1is, 88/320).
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18, VII, b, da Constituicdo d¢o Estado do Rio de Janeiro, promulga-
da em 23-7-75, que pretendeu reger a imunidade em causa verbis:

“Art. 16 — & vedado ao Estado:

.....................................................

.....................................................

by os templos de qualquer culto ou os servigos por
eles mantidos, se a respectiva renda for aplicada exclusi-
mente na manutencio do préprio templo ou de suas obras
assistenciais,”

Para embasar a sua iniciativa, alegou o Procurador-Geral da
Repiiblica que o constituinte estadual, limitado pelo principio da
simetria ao padréo federal (Constituiggo da Republica, arts, 13 e
200), ndo seguira o modelo restrito da regra superior analoga, ex-
travasando os cotornos ali previstos — e que dizem respeito, unica-
mente, & pratica do culto —, além de, com o emprego impréprio do
termo “servicos”, ter originado restricio ac poder municipal de
tributar.

Acolhida por majoria, venecidos os Ministros relator, Xavier pe
ALBUQUERQUE e LEITA0 DE ABREU, é conveniente, mais pela diversi-
dade de fundamentacio, reproduzir a trajetoria dos votos proferi-
dos.

O Ministro CunHA PEIxoTo, entendendo nio ocorrer, na hipé-
tese, imunidade e, sim, iseng@o, concluiu, apés invocar POoNTES DE
MIRANDA ¢ ALIOMAR BALEEIRO!

“Na amplitude em que se encontra a letra b, inciso
VII, do art. 16, passa a ser ele inconstitucional, prineipal-
mente, porque, realmente, estabelece uma isencéio de or-
dem geral, invadindo a esfera de atribuicdes do Poder Exe-
cutivo. Considero, assim, ineonstitucional o n? VI e a parte
‘ou servigos por eles mantidos, se a respectiva renda for
aplicada exclusivamente na manutencdo do préprio tem-
glo ou de suas obras assistenciais’, esta de n? VII, ambos

o art. 16.”

O do Ministro MoreIrA ALVES, concordando na conclus@o, consi-
derou gue o dispositive impugnado consubstanciava restrigio a
imunidade irrestrifa estabelecida na Constituicdo da Repiblica,
nestes precisos termos:

“Tendo em vista que a Constituigio Federal nao esta-
belece nenhuma restricho aos templos de qualquer culto
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e, no caso, a Constituicao estadual, com relacdo aos tem-
plos de qualguer culto, estabelece uma série de restricdes,
ao declarar que a imunidade néo ocorrera se a renda nio
‘for aplicada exclusivamente na manutencio do proprio
templo ou de suas obras assistenciais’, considero ineons-
titucionais todas as expressdes restritivas.”

Em manifestagdes expressas, acompanharam-no os Ministros
CorpErro GUERRA e ELOY pa RorHA, aquele salientando que os tem-
plos indicados na letra b do inciso IIT do art. 19 da Constituicao o
sdo no sentido material (“distingo bem entre o edificio, a sede do
culto e os exercicios das atividades do Vigario ou Ministro protes-
tante”) e este, prescindindo da consideracio de tratar-se, ou nao,
de restricio — ou até mesmo de ampliacdo do principio constitu-
cional —, opinou no sentido de que

“o que é certo, e bastante para o reconhecimento de
sua inconstitucionalidade, € que ele néo se harmoniza com
a norma da Constituicio Federal, a gue o Estado se deve
suberdinar.”

Efetivamente vencidos, pois, os pronunciamentos dos Ministros
XAVIER DE ALBUQUERQUE € LEITAQ DE ABREU, um emnl parte e o outro
na sua totalidade.

Aderindo a um dos fundamentos aduzidos pelo relator, o Mi-
nistro XAVIER DE ALBUQUERQUE pautou o seu voto pela particio da
matéria, para, de um lado, considerar inconstitucional parte da
norma gque, a seu ver, representava ampliacio da imunidade (“o
que na verdade ela faz é assegurar a imunidade constitucional
federal e lhe acrescentar outra: € amplid-la, estendé-la também
aos servicos quando sua renda for aplicada na manutencéo do
templo ou culto.”) e, por isso, extrair a violacdo do art. 18, § 19,
da Constituicdo da Republica (“Parece-me que o constituinte esta-
dual ndo poderia fazé-lo [instituir imunidade paralela] porque,
de algum modo estaria regulando as limita¢tes constitucionais ao
poder de tributar (...)"}; de cutro — e aqui o ponto onde residiu
2 sua divergéneia —, considerou constitucionais as expressoes finais
da mencionada alinea, “ou de suas obras assistenciais”, cujo ful-
cro deslocou para a alinea ¢ do inciso III do art. 19 da Constituicao
(“Se nao fosse pelo fato de ser templo de culto, a propria indole
do servigo assistencial iria busecar, na letra suhbseqiiente, a imuni-
dade prevista pela Constituicio Federal”).

J4 o Ministro LrziTio pe ABREU, para rejeitar, por inteiro, a ar-
giiicAo de inconstitucionalidade, considerou que a primeira parte
da norma constitucional estadual — “os femplos de qualquer culto”
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— & meramente repetitiva do preceituado na Constituicio da Repi-
blica, art. 19, III, b, No malis, também nio vislumbrou oObice ao
estipulado, uma vez que, tratando-se de isen¢do, se cuidon de salvar
de imposto servigos e obras assistencials, que os templos porventura
venham a instituir. B, assim, finalizou o seu voto:

“Imunes os templos de carga tributaria, quanto aos
servicos que lhes sejam essenciais, que correspondam 2
sua natureza, pedem, ndo obstante, estar sujeitos a tribu-
tos em relagdo a outros servicos gue venham, acidental-
mente, a prestar, ao libertd-los do imposto sobre tais servi-
cos, & Carta Estadual estatui isengéo, cuja outorga ngo
ofende preceito constitucional da Unido.”

A simples averiguacdo de abalizadas opiniGes divergentes — e,
{rise-se, mesmo entre os Ministros que formaram ¢ entendimento
majoritario, cada qual com fundamentacio dispar das demais —
ratifica o alfo grau de inconvergéncia a respeito do tema.

Que o dispositive afinal inguinado de inconstitucionalidade
procurou veicular imunidade, davida néo cabe pairar, porque esta
dito no art. 16, VII, da Constituigdo do Ric de Janeiro que “&
vedado ao estado instituir impostos”.

Por isso, quer parecer, data mazima venria, que o methor desate
da questdo demandaria, primeiro, reflexdo sobre a permissividade,
ou ndo, de as constituictes estaduais disporem acerca da imuni-
dade no ambito estadual ¢ municipal, para, em seguida, adequé-la
ao conceito de “templo” que se reputa legitimo, consoante o espi-
rito que informa a regra analoga superior, da Constituicdo da Re-
publica.

Como toda imunidade é vedagao constitucional ao poder de tri-
butar, afigura-se trangililo que somente ao poder constituinie cum-
pre estabelecé-la. Com efeito, é o propric fundamento logico do
poder constituinte, perceptivel de maneira fransltcida em relacdo
a constitui¢do rigida, como a nossa, que autoriza a categorica
assertiva, a medida que ndo hd como negar o reconhecimento de
um poder -— detentor da competéncia das competéneias, segundo
calienta Souto-Maror BorGEs (1¥?) — capaz de fixar regras cons-
titucionais superiores agquelas erigidas conforme a Constituicio.

Existindo, entao, um poder anierior e inicial e tendo em vista
a natureza fundamental do poder de tributar, poder, em ultima
andlise, de dispor sobre competéncig, nio se tem como admitir a

(149) Isencgdes tributdrias, 2% ed. Sdo Paulo, Sugestoes Literarias S.A., 1980Q, p. 185.
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possibilidade de criacfio de limitacGes a esse mesmo poder que nio
aquelas plasmadas pelo Poder Constituinte, cuja superioridade,
como bem assinala MaNOEL GONCALVES FERRERA FipHo (M%),

“deriva de terem uma origem distinta, provindo de
um poder que é ponte de todos os demais, pois é o que cons-
titui o Estado, estabelecendo seus poderes, atribuindo-lhes
e limitando-lhes a competéncia.”

Tanto € verdade que PoNTES DE MIRANDA, a0 comentar o art. 18,
§ 19, da Constituicdio da Repiblica, enfatiza que, mesmo quando
o mencionado dispositivo diz que pode constar de lei complementar
a regulacdo das “limitactes constitucionais do poder tributario”,

“‘com isso ndo abriu as portas a limitacoes pela Unido
no tocante a tributacéo: o que se permitiu fol regularem-
se as limitacdes constitucionais do poder de tributar, isto
é, limitacoes que constem da Constituicao e nio estabele-
cerem-se limitagdes extraconstitucionais. Regular limife-
cio constitucional ndo é criar limitacbes, porque, ai, seria
o legislador, e ndo o Congresso Constituinie, que limita-
rin.” (151)

Vé-se, pois, que ha incompossibilidade de a matéria, reservada
ao Poder Constituinte, ser regulada de modo diverse pelas Consti-
tuicdes Estaduais — salve configurando bis in idem para facilitar
o trabalho do intérprete —, ndo se admitindo, em conseqiiéncia,
falar em imunidades de direito constitucional estadual e, muito
menos, naquelas que venham a atingir impostos municipais.

Diante do exposto, cabivel, positivamente, a colocacdo centra-
da no cotejo do preceituado no art. 16, VII, b, da Constituicdo do
Estado do Rio de Janeiro com a norma do art. 19, ITI, b, da Consti-
tuicdo da Repuiblica, em relaclio as quais deve imperar absoluta
teologica.

Mesmo sem pretender negar ou diminuir a excepcional rele-
vancia ¢a conformacido pragmatica da norma constitucional em
questdo, resultante de inegavel politica de vedacdo da concretude
da competéncia tributaria, nao se afigura plausivel, em nome de
maior fortalecimento do prinecipio matriz -—— o da liberdade de culto
—, dar-lhe espaco ilimitado, a titulo de preencher a sua finalidade
teleologica.

(150) Curso de direito constitucional, 12* ed. Saraiva, 1883, p. 20,
(151) Comenidrios (...}, clt, t. 2, p. 384,
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Em verdadeiro rigor, & dimensao dada pelo constituinte bra-
sileiro ndo pode deixar de repercutir a omisséo em relacéio a outros
elementos de definigfo, que fez certos na previsdo da imunidade
subseqiiente.

Porfanto, na area delimitada pelo texto constitucional, a busca
da intentio legis, para realizar a regra de interpretacéo aplicavel
na matéria, leva ao reconhecimento da imunidade quando se tratar
de casa paroguial — que Ruy CIRNE LiMa reputa pertenga-imdvel
do templo (%) —, e, no maximo, de bens moveis que, ndo raro, se
prestam a templo, consoante exemplos lembrados por ALIOMAR
BALEEIRO (1%3),

No mais, nem com a maior benevoléncia estudiosa é possivel
acomodar os seminarios e conventos, muito menos as atividades
praticadas nos templos, embora com a finalidade da sua prestacéo,
como j& sustentado por CerLso Basros ('), bem assim operagoes
comerciais (venda de objetos liturgicos efetuadas no Ambito da
igreja) e rendas porventura auferidas em decorréncia da prestacao
de servicos (administracéo de sacramentos ou celebracgio de culto).

23. Confirmada a inviabilidade de orientagdo ampla, é mister
preconizar a adogio de conceito que ndo redunde no esmaecimento
da garantia assecuratdria da liberdade de culto.

Também aqui, plenamente insatisfatéria a proposta da Comis-
s8o Provisoria de Estudos Constifucionais, que assumiu, da mesma
forma com o sucedido em relacio a reciproca, posi¢do de mero
aclaramento:

b) os templos de qualquer culto, e suas dependéncias
adjacentes, indispensaveis ao pleno exercicio das atividades
religiosas;”

Inécua aos lindes do preceito em vigor e tendo em vista, ainda,
que a guestdo ndo se apresenta resguardada de nenhuma divida,
4 proposicdo colhe redargiiir com o afirmar a imperiosa necessi-
dade de submeté-la a criteriosa revisdo, para, tornando a imunida-
de mais efetiva, salvar a validez do principio constitucional.

(152) Imunidade tributdria. In: Revista de Direifo Puiblico, 7{(31), p. 208; ou
do Servico Publico, 30(110-3), p. 85.
(153) In: Imunidades e igemncgdes (...), cit, p. 7.

{(154) Imunidades dos templos. In: Revista de Direito Tributario, 2(5), jul./set.
1978, p. 223.
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