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

Em meio ao sempre crescente nimero de trabalhos que assu-
mem o primeiro cariter, ferindo o tema sob concepgio doutriniria,
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 ntimerg da Revisto de
Informacdo Legislativa, abrange a imunidade dos partidos politicos, das instituigdos
de educaciio ou de assisténcia soclal e do livro, jornel e periddicos, bem assim do
papel destinado & sua impressio,
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cacdo de seu objeto, dos inevitdveis 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 tributaveis previs-
tas nas alineas do inciso III do art. 19 da Constitui¢do da Repibli-
ca, ndo ohstante sua genérica titulacio, convém ressaltar que o
autor visou ao cumprimento de exigéncia académica, mével unico
do esforco cometido, sob o dominio da adverténcia do Justice Jack-
SoN (US vs. ALLEGHEBY COUNTY, de 1944), lembrada pelo Ministro
ArIoMAR BALEEIRO:

“Othando-se para o passado, € fdcil ver gque a linha
entre o tributdvel e o imune foi tracada por mdo vacilan-
te” (1)

E evidente que seria leviano dizer que, nas inumeraveis ques-
tdes 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 ignorfn-
cia, de corriqueiras distorcées terminolégicas a imprecisdes concei-
tuais, se nota desprezo pelo rigor cientifico, como que langadas
em pleno império da sinuosidade — e, frise-se, desde o texto cons-
fitucional (o art. 161, § 59, por exemplo) a venerandos acordaos
do Supremo Tribunal Federal, que ndo podem ser remitidos —,
recomendando, nao uma reviséo, é 6bvio, mas, pelo menos, a neces-
sldade de revolvé-las tcdas, sem distincéo, até mesmo aquelas de
desfecho de hd muito pacificado, que nfo mais suscitam contes-
tacdo.

Nesfa trilha e ndo sendo aconselhavel, em etapa de abertura,
exceder os limites do indispensével, impende considerar dois aspec-
tos com ela condizentes, para saber se 0 Pretério Excelso esteve
compelido a definir a disputa doutrinaria travada acerca do cerne
do institutc da imunidade tributaria, bem como qual o seu enten-
dimento no que diz respeito ao alcance da vedagdo constitucional.

Nio se desconhece o quanto tem afligido a doutrina a questao
atinente & natureza juridica da imunidade tribut4ria. Basicamente,
consoante as correntes usuais, vem ela, as mais das vezes, conce-
bida como limitacdo constitucional ao poder de tributar, excluséo
ou regra negativa de competéncia tributaria, hipotese de nao

(1) Nos votos que proferiu nos MMSS 18.809, 18.991 e 19.097, todos do DF {In:
RTJ, 77/715, 733 e 754).
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ineidéncia constitucicnalmente qualificada e técnica legislativa de
exoneracado (2).

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

Mzis do que a conveniéncia de, afinal, perfithar um dos con-
ceitos hi pouco indicados, merece reflexdo, 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 3 doutrina, divida nfo 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 justificaco do dissenso e de sua amplitude, po-
deria ser aceita a inquietacfio, sempre presente, de distinguir a
imunidade tributiria da isencio e da nao-incidéncia? Em termos
éfeitos, qual a derradeira razfo da énfase emprestada & coinpe-
téncia tributéria, nos propésitos de individualizé-la?

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

( 2 ) Esse elenco, parece, ainda nio satisfez os estudiosos da matéria, permitindo
prever ¢ue A controvérsia nao permitiri tio cedo, como esta a indicar singular
opini&o, recentissima, do professor PAULO DE BARROS CARVALHO, da PUC/SP.
Este, em jufzo revislonista, formulou nova concepchio: “classe finita e imediata-
mente determingvel de normas juridicas, contidas no texto da Constituicio Federal,
& 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-
butdriss, in: Revista Tributdria, 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 Direito Tributdrio, 31,
jan./mar. 1885, pp. 199/210.

( 3> Apenas, por exemplo, referéncia & sua caracterizagio como limitacio ao
poder de tributar se encontra nas ementas dos acérdfios langados nos MMSS 18.809,
18.991 e 19.907, citados na nota 1 e no RE 97.708 — MG (Ementario 1.341-2, Ils,
428) ¢ na Rep. 937 — RJ (Ementario 1.197-1, fls. 220), objetiva afirmagdo do
Min. MOREIRA ALVES: “a vedagho da instituicio de impostos & estabelecimento
de jmunidade”,
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contram quaisquer outros argumentos destinados a encerrar sua
especificidade a partir da competéncia tributaria. Realmente, néo
colhe vantagem nenhuma, independentemente do conceito que
afinal se possa atribuir em consonincia com as correntes doutrina-
rias prevalecentes. Diante das hipéteses objeto do presente estudo
— imunidade reciproca, dos templos, dos partidos politicos, das
instituicbes de educagio 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, competéncia 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 vedacéo.

Em conseqiiéncia e sem levar em conta a possibilidade de que
a propria Constituicio a tenha considerado dentre as limitagoes
constitucionais do poder de tributar (art. 18, § 19, in fine), nio
guarda maior significado — o debate é, pois, secundirio — falar
em limitagio ou negacio de competéncia, ou, ainda, em nac-inci-
déncia constitucionalmente qualificada (esta, sem duvida, a mals
descabida) ou em técnica legislativa de exoneracdo, Na verdade,
a questédo da competéncia tributaria s6 se faz inefastavel na hip6-
tese da isengdo, & medida que, salvo o excesso do art. 19, § 29,
da Constituicdo da Republica, o poder de isentar, colocado a nivel
da lei ordinaria, 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 impde,
ao contririo da imunidade, é se existe competéncia constitucional
considerada em relacéo de anterioridade, para o poder de tributar
e, em decorréncia, para o de isentar; o mesmo quase que pode ser
afirmado no atinente & ndo-incidéncia: se o fato ainda nao fol
erigido a nivel de hipétese 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 Repiblica e da faculdade a que
alude o seu § 32 (redacdo da Emenda 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, ndo h& negar, em todas elas,
a prescindibilidade de, acaso positivadas, considerarem-se quals-
quer outros aspectos, mesmo que subjacentes,

( 4 ) Exemplificativamente, o RE 102.204 — RJ (in RTJ 111/443).
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Das destinadas a defender o regular funcionamento do Poder
Legislativo, na processual, preenchidos os requisitos constitucio-
nais, & materializacdo afirmativa da resolugdo, sustande ¢ processo,
implica a suspensdo do foro especial do § 49 subseqiiente, tornan-
do tudo o mais absolutamente inécuo; consoante a classica doutri-
na que tem predominado no direito internacional publico, o
mesmo se dd com a de jurisdigdo. Uma vez invocada, no sentido
da ndo submissao & nacional ou, ainda, nio atendida a eitaco, o
feito fica irremediavelmente trancado, postos 3 margem outros
eventuais questionamentos.

De qualquer sorte e sendo certo que a celeuma doutringria
continuari a sensibilizar os defensores de cada tese diseriminada,
a adesdo a uma delas, se, em fermos praticos, fosse compulsoria e
decisiva & aplicagdo do direito, teria que ser norteada a partir
da compatibiliza¢go, num unieo lance ¢ no mesmo patamar consti-
tucional, entre a fixacao da competéneia tributéria com simultdnea
vedacdo & institui¢ho de Impostos — e, aqui, o risco de ficar envolto
em mero jogo de palavras € imenso —, tudo sem relevar o fator
complicador que advém do vigente contexto constitucional e legal
em que se disciplina a imunidade tributaria das institnicbes de
educacio e assisténcia social (condicionamento inscrito na parie
final da alinea ¢ do inciso III do art. 18 da Constituicio da Rept-
blica, deslocando, ao contrario da Carta de 1948, do texto consti-
tucional a estipula¢fio dos requisitos necessarios a sua concessio),
e modo que impeca a canstituicdo da obrigag8o fributaria, quando
nio satisfeitas as exigéneias previstas & sua configuracéo.

2. Passando a questio introdutéria seguinte, assinale-se, de inicio,
que vem de longe o juizo que, em face da classifica¢io dos tributos
(Constituicdo da Republica, art. 18, T e II, e Cédigo Tributario
Nacional), fixa a exata compreensic da vedacao.

Afora manifestagdes isoladas (*), que n@o chegam sequer
a abalar a orientagéio flagrantemente majoritaria, tem a doutrina
excluido as taxas e as contribuicdes de melhoria da previsao cons-
titucional

A par do elemento literal da norma constante do art. 19, III,
da Constituicdo da Repiblica — que declara ser vedada a impo-
sicio de impostos —, roborado pelo histérico — cuja referéncia,
de um lado, & a Carta de 1891 (%) e, de outro, a de 1546 {*} —,

(5) Cf. CARVALHO, Paulo de Barros, ob. cit., p. 230,
(8 “drt I0 — P proibido aos estados tribufer bens e rendas federals ou ser-
vicos a cargo da Unifo, e reciprocamente.”

(7)) “Art. 31 — A Unido, sos estados, ap Distrito Federal e aos municipios é
vedado: (...) ¥V — langar impozfos 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 atuacgho especifica das pessoas juridicas de direito pu-
blico interno, bem como de sua inevitdvel correspondéncia & pres-
tacdo direta e individual ao préprio contribuinte (distintamente,
entdo, dos impostos, tributos ndo vineulados), a incompatibilidade
com a imunidade tributéria.

No referente &s taxas, ainda sob a égide da Constituicio de
1946, o Pretorio Excelso editou a Samula n® 324 (%), informada
por julgados que traduziam o seu atributo remuneratorio (?).

Evidentemente, a matéria, até entdo, era, com freqiiénecia,
submetida ao Supremo Tribunal Federal, a ponto de ter justifi-
cado o compéndio consubstanciado no verbete sumular, Dos ares-
tos mais remotlos, merece mengio o RE 20.600-SP, justamente por
também ter-se prestado como respalde do decidido o citado elemen-
to histérico de interpretacio:

“(...) ndo alcanca ela, entretanto, no regimen cons-
titucional vigente, as taxas remuneratdrigs, porquanto a
atual Lei Maxima, ao contrario da Constituicio de 1934
e da Carta de 1937, usa da expresséo impostos, em seu
art. 31, inciso V, letra a, em lugar da expresséo genérica
tributos, mais ampla do que aquela, usada naqueles esta-
tutos politicos™. (%)

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

(8) *"A imunidade do art. 31, V, da Constituigio Federal ndoc compreende as
taxas.”

(91 Com destague, o EMS 10.713-3P, relator o Ministro GONCALVES DE OLI-
VEIRA, de 6-3-63 (in: Referéncia da S#mula do STF, JARDEL NORONHA e
ODALEA MARTING, Servigo Gralico do Senado, 1969, v. 16, pp. 186-192).

(10) Relator o Ministro ROCHA LAGOA, 2¢ Turma, em 9-1-53 (in: Emenigrio
n® 203-2, fis. 508). O art. 10 da Constituicdo de 1891 também veiculava proibigdo
genérica, Mesmo assim, durante a sua vigéncia, o0 Supremo Tribunal Federal ja
seguia, sem grandes vacilagdes, a doutrine até hoje dominante. E o que esclarece
acordao de 26-12-1918, indicado por MENDONGCA DE AZEVEDO, na sua Constituigio
Federal inferpretada pelc Supremo Tribunal Federal, Rip de Janeiro, Typogralia
“Revista do Supremo Tribunal Federal”, 1925, p. 43: “Ac prescrever o art. 10 da
Constiteicio Pederal, o que teve em vista & Assembleia Constiiuinie fol vedar
que o estado tributasse bens e rendas federaes, ou servigos da Unifio, e recipro-
camente, isto &, foi vedar a creagdo de impoestos (e ndo a de taxas), que consti-
tuissem 6nus da Unildo sobre servigos locaes & reciprocamente 6nus dos estados
ot do Distrito Federal sobre servigos federaes.”
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quanto tranqiila anda, que 4 Corte tem parecido bastante cingir
a discuss@o ao questionamento da tipicidade dos tributos. (%)

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

Todavia, merecem breves mencdes as contribuicdes especiais
que, pelo sistema tributario estabelecido na Emenda Constitucio-
nal n® 1/69, podem ser instituidas pela Unifo, tendo em vista &
intervenc¢io no dominio econdmico e o interesse da previdéncia so-
cial ou de categorias profissionais. Ao lado das formas clissicas de
tributo — quartum genus —, por tese acolhida pelo plenario do
Supremo Tribunal Federal, em 10-10-73, no RE 75.972-SP (12),
se firmou a natureza juridica do Adicional ao Frete para Renova-
¢do da Marinha Mercante, para ressaltar a sua autonomia. Como
nio se tratava de imposto, mas sim de contribuicfo especial insti-
tuida nos termos do parigrafo tinico do art. 163 da Constituigio
da Repiblica (faculdade de a Unifio intervir no dominio econo-
mico), em sucessivos e reiterados pronunciamentos se deu pela
legitimidade de sua cobranga, ainda daqueles entes protegidos pela
imunidade tributaria (Stumula n° 553).

4. Se com relacdo a essas coniribuicbes especiais, de indiscu-
tivel cariter tributérioc — modalidade auténoma de tributo —,
nio hé falar de sua abrangéncia pela imunidade, no respeitante
as sociais, a partir de 1977, a questio nem sequer se poe. Real-
mente, por irrecusavel vontade do constituinte, recclhivel das
alteracdes introduzidas pela Emenda Constitucional n?® 8 (arts.
21, § 29, I e 43, X), foram elas apartadas da categoria dos tributos,
desnaturamento esse gque, logo em 7-6-78, nfo passaria despercebi-
do ao Ministro MOREIRA ALVES no voto (vista) que proferiu, ver-
sando contribuicdo devida ao Funrural, no RE 86.595-BA (*%).
Desde 2-5-84, assumida pelo Plenfrio a trilha proposta ha seis
anos, ¢ estando em debate a concorréncia das contribuicGes ao
Programa de Integracio Social (PIS) com o imposto Unico sobre
combustiveis, jubrificantes, energia elétrica e minerais (art. 217
(11) Assim, nos inumeriveis recursos extraordinarios que se defrontaram, a
partir do julgado, em sess@o plenéria de 19-9-73, nos RREE 74.674-SP (in: R7TJ
€7/503), T4.816-8P, 75.342-8P e 75343-8P (ih: Ementério 733-1, fls. 205, 263 e 315,
respectivamente), com a Taxa de Melhoramentos dos Portos (TMP): imunidade
desprezads pacificamente, por se tratar de verdadeira taxa, nos fermos da Lei n¢
3.421/58 — registre-se diversidade de entendimento sobre sua natureza pelo menos
no RE 75.580-8P, de 16-10-T4 (in: Ementdrio 975-1, fls. 1547, como anciado pelo
Ministro ELOY DA ROCHA, no RE 75.338-SP, 1* Turma, em 31-10-75 (in: RTV,
80/199) .

{12) In: Ementdrio 347-1, fls. 260.

(13) Relator o Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, Pleno (in: RTJ, 87/273-4).
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do CTN), ficou assentada a concepc¢ao extratributaria de contribui-
¢des que tais (), motivo por que, como j4 salientado, nfo reper-
cutem no dmbito deste trabalho.

5. O mesmo se diga no pertinente a coniribuicdo do saldrio-edu-
cagdo, prevista no art, 178 da Constituicdo da Repiblica. Em que
pese as abalizadas opinides doutrindrias que a definem como im-
posto (*%), o Ministro XAvIER DE ALBUQUERQUE jA observava, cer-
teiramente, que

“A despeifo das ponderacdes da agravante a propd-
sito do conceito de parafiscalidade, parece-me que o acér-
ddo que invoquei decidiu com acerto ao negar a natu-
reza tributdria do salirio-educacfo. Ainda, porém, que
assim ndo fosse, também me parece que sua caracteri-
zacdo tributaria o identificaria, na melhor hipétese, como
taxa, e ndo como imposto, mesmo daqueles com destina-
c&o especial a um fim. Qra, as taxas nio se compreendem
na imunidade do art. 19, III, da Constituicdo (art. 31,
V, da Constituicio de 1946), a teor da Stmula n® 324
(‘ - ) .,!

Mas foi apos o decidido RE n? 83.662-RS, relator para o acér-
ddc o mesmo Ministro XAvIER DE ALBUQUERQUE, que o plendrio
da Corte, em 19-9-76, pds termo & controvérsia, ao afirmar, por
maioria de votos, que a contribuicio representada pelo salario-
educagdo tern natureza sui generis, sem carater tributario — é
umg contribuicéo especial que forma ao lado de outros componen-
tes da receita puiblica (2%). Portanto, também aqui o fema néo
desperta interesse.

Em conseqiiéncia, reserva hé que opor ao decidido no RE
75.838-PE e ao precedente a que se reporta. Nele, apesar da ressal-
va do Ministro Ariomar BALEEIRO, firme ndo na imunidade, mas
na isencéo, lancou-se a seguinte ementa:

“Salario-educac@o, Nao estdo a ele sujeitas as insti-
tuicdes de assisténcia social, ex »i da imunidade constitu-
cional que as protege (Constituicao de 19486, art. 31, V, b,
Constituicdo de 1967, art. 20, III, ¢; Emenda Constitucio-
nal n® 1, art. 19, I, ¢.” (*")

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

(16) EE 74.998-MG (AgRg), Tribunal Pleno, em 9-5-73 (in: RTJ, 67/203).
(16) In RTJ 893/444.

(17) Da lavra do Ministro OSWALDO TRIGUEIRO (in: RT/J, 69/200), RE '70.356
tin: RTJ, §5/214) e este ao RE 58.800 (in: RTJ, 39/215), ainda que se considere
a época de seu julgamento (12-3-74), quando indefinida a patureza juridica do
salario-educagfo,
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Na verdade, para fugir do entendimento comum & doutrina e
& jurisprudéncia seria, em ultima analise, 0 mesmo que creditar
ao constituinte o emprego do termo imposio numa acep¢io com-
pletamente imprépria ao direito tributarie, o que, convenha-se,
nio & condizente com norma de direitoc constitucional de, como tal,
inamovivel conteudo politico e social.

8. Circunscrita, entdo, a imunidade tributaria aos imposios, é
mister, em Ultimo passo preambular, qualificar a sua natureza
juridica, principiando do disposto no art. 4¢ e incisos do Cbdigo
Tributdrioc Nacional: é ela determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacéo (art. 114), sendo irrelevantes a denominagéo
e caracteristicas formais empregadas pela lei, bem como & desti-
nacao legal do produto da sua arrecadagio. Mas é o art. 16 da
mesma codificagdo que encerra o seu conceito, a0 prescrever que
“imposto € o tributo cuja obrigaciio tem por fato gerador uma
situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica,
relativa &o contribuinte”. Sua tipologia, sem contar os que a
Unido pode instituir em raz8o de seu poder tributante residual
e os extraordinarios, na iminéncia ou no caso de guerra externa
(Constituicdo da Republica, arts., na ordem, 18, § 59, 21, § 19, e
22), vem discriminada, sepundo a competéncia, nos arts. 21, 23
e 24 da Carta em vigor, podendo, conscante o Codige Tributario
Nacional, ser assim sistematizada: imposto sobre o comércio exte-
rior, sobre o patrimoénio e a renda, sobre a producéo e a circulacéo.

Saber se a imunidade contempla, ou néo, toda a espécie tribu-
taria é questdo que, metodologicamente, melhor ficard se desa-
tada em cada capitulo, em atenciio mesmo & diversidade do enun-
ciado das alineas do inciso III do art. 19 da Constituic8o.

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

Com efeito, acolhida essa solug@o juridica, salvadora do De-
ereto-Lei n? 1,940, de 25-2-82 (inconstitucional apenas a sua
cobranca no mesmo exercicio financeiro em que editado, por
afronta ao principio da anterioridade) — data maxima venia, o
iExcelso Pretorio chancelou a criacio da imposicBo ao arrepio,
pele menos, da proibigio da arrecadagéio 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 Constituico —, é certo que as demals entidades
imunes néo poderdo ser identificadas dentre os seus confribuintes.

7. Para finalizar esse titulo das consideragbes preliminares,
importa salientar que, no campo da interpretacido das imunidades,
4 Unica regra admissivel é, ao contririo do que sucede no da
isencdo, a ampla, de modo que propicie a completa transparéncia
dos principios nelas consagrados.

Nesse sentido se inclinou, recentemente, 0 Supremo Tribunal
Federal, conforme o decidido, por maioria, no julgamenio do RE
102.141-SP, relator para o acérddo o Ministro CARLOS MADEIRA,
que, em seu voto vencedor, observou:

“O art. 111 do CTN impde a interpretagio literal da.
legislacéio tributaria relativa a suspensdo ou exclusdo do
crédito tributario, & ountorga de isencdo e 4 dispensa do
cumprimento de obrigactes tributirias acessorias. Essa
regra metodologica néo diz respeito, porém, as normas
constitueionais tributarias, mormente em se tratando de
imunidades genéricas, que correspondem & nio-incidéncia,
em virtude da supress@o da competéncia impositiva ou do
poder de tributar certos fatos, ou situagoes. Ndo hé crédito
tributario a suspender ou excluir, porque ele simplesmen-
te n&o pode ser criado.

Dai por gue a inferpretaco das normas constitucio-
nais de imunidade tributdria é ampla, ‘no sentide de que
todos os métodos, inclusive o sistemético, o teleoldgico,
etc., sao admitidos’, como anota Amflear de Araidjo Falcdo
(RDA, 66/672).

A interpretacdo sistemética da norma constitucional
leva 4 concluséio de que o que caracteriza as imunidades
é “a circunstincia de que com elas o legislador constituinte
procura resguardar, assegurar ou manter incélume certos
principios, idéias-forga ou postulados que consagra como
preceitos basicos do regime politico, a incolumidade de
valores éticos e culturais que o ordenamento positivo con-
sagra e pretende manter livres de eventuais interferéncias
ou perturbacdes, inclusive pela via obliqua da tributacéo.
‘As imunidades’ — diz ainda o aufor 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 necessirias conotagoes
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de ordem teleoldgica, toda vez que concretamente tiver de
dedicar-se & exegese dos dispositivos constitucionais insti-
tuidores de tais principios’ (rev. cit. p. 369).” ()

II — Imunidade tributaria reciproca

SUMARIO

8. A vedagdo e ¢ forma federal de Estado. 9. Vocd~
bulos condutores da sua coneretude. 10. O “pafriménio”,
11. A *"renda”. 12. Os “servicos”, 13. Alcence da imu~
nidade, em se tratando da Uniio, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios. 14. A dos autarguias: bosquejo
de sua incorporacdo definitiva. 15. A eregese da precei-
tuacdo vedativa secunddrig. 16, As fundacbes de direitfo
ptblico. 17. Os territdrios federais. 18. As sociedades
de economia mista. 19. O ICM e o IPI: g confrovérsia
em torno de sua compreensdo no aqrt, 19, 111, da Constitui-
¢fo. 20. A proposta da Comissdo Pravisdriag de Estudos
Constitycionais.

8. Mediante a imunidade tributéria reciproca entre a Unifio, es-
tados, Distrito Federal e municipios, pSem-se a salvo, para resguar-
do do equilibrio federafivo, os recursos de uma pessoa juridica
de direito publico interno em relacdo aos impostos de outra.

Imanente 4 forma federal de Estado, no direito constitucio-
nal brasileiro, foi introduzida na Carta de 1891 pelo ja citado
art. 10, mercé da decisiva influéncia do norte-americano, mais
precisamente da jurisprudéncia da Corte Suprema dos Estados
Unidos, que, diante do siléncio da Constituicio, se incumbiu de
formuld-la, em toda a sua amplitude.

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

(18) 2* Turma, em 18-10-85 (in: RTJ, 116/26T). Com a mesma orientacio, na
doutrina, SAMPAIO DORIA, firme nas razdes de GILBERTO DE ULHOA CANTO
e do citado AMILCAR DE ARAUJO FPALCAQ (I'mpunidades tributdrias e impostos
de incidéncia plurifdsica, ndo cumulative, in: Repista de Direito Tributdrio, 2(5),
jul/set. 1978, p. 70) e IVES GANDRA DA SILVA MARTINS (Direilo constitu-
cionel tributdrio, edicbes CEJUP, p. 136).

€20) A decisfo de MARSHALL, proferida no caso McCulloch vs. Maryland, de
1819, é apontada como o leading case no assunto (Decisdes histéricas da Corte
Suprema, CARL BRENT SWISHER, ed. brasileira, Rio, Forense, 1964, p. 25),
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Por isso mesmo que Frawcisco Campos advertiu que

“Nao se pode conceber federagéo que nio tenha como
principio ou postulado, a priori, em relacdo aos derais,
como condicio primeira em referéncia a qual todas, ainda
mais essenciais, sdo acessérias ou subordinadas, o princf-
pio ou a condicfio de que os servicos, os hens e as rendas
de cada governo sdo imunes & tributacio dos outros.” (3)

Néo é por outro prisma que ALIOMAR BALEEIRO nela vislumbra
auténtico principio constitucional das federagdes, insistindo, em
toda & oportunidade que se lthe apresentou, que a sua ralz se
confunde com, a das instituigdes particulares a federagio (32).

Nestes precisos termos, € expressiva a nomenclatura de CeLso
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, denominando-a de ontoldgica, que
resume, com efeito, a sua esséncia;

“Corresponde a uma exigénecia natural do sistema.
Em certo sentido & um subproduto dele. Contém-se, im-
plicitamente, no préprio esquema constitucional, como
verdadeira decorréncia de sua composicio. Nio se trats
de uma liberalidade do constituinte, mas da resultente
imedigta da adogfo de certos principios que definem o
sistema federativo.” (*?)

Concebida a imunidade, pois, pars proteger outros principios
fundamentais — vale dizer, introvertida, politica e constitucional-
mente, 4 forma federal de Estado, com o tUnico fito de preservar
a pessoa juridica de direito publico interno contra impostos de
outra —, cumpre, sem jamais perder de vista a sua cousa final,
atentar para o espirito que deve reger a exata interpretagdo do
art, 19, IIT, a, da Constituicdo da Republica (*).

Realmente, para estabelecer, em face da Constituigdo, a preci-
s extensio de seu alcance, € mister, primeiro que tudo, n&o ge
afastar da sua finalidade teleolégica (aplicada adequadamente &
estrutura da forma de Estado, ao seu sistema de distribuicdo da
competéncia ou dos Poderes de governo, em seus trés nfveis, cada

{21) Direito constitucional, Livr. Freltas Bastos, 1658, v. 1, p. 23,

(22) *“Néo acredito num regime federal em que o principio da imunidade reecf-
procs ndo seja bésico” (Imunidedes e isencfes fributarias, in: Revista de Direlio
Tributdrio, 1 (1), jul/set. 1977, p. 76).

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

(24) “Art. 19 — ¥ vedado & Unifio, aos estados, 20 Disirito Federal e aog muni-
ciplos: (...) III - instituir imposto sobre: @) o patriménlo, a renda ou os ser-
vigos uns dos outros;™
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qual independente e inviclavel no ambito de suas atribuigGes),
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 so pode ser aquela que, coadunando-se com a coexistén-
cia harmoniosa das entidades politicas, perdure no prestigio ¢ orga-
nizacdo federal.

9. O Ministro ALioMaR BALEEIRO, inquieto com possivel desvir-
tuamento proveniente de interpretacic meramente literal, cuidou
de externar, em mals de uma vez, preocupacao com 2as expressées
patriménio, renda ou servicos, para ressaltar que néo é todo bem,
toda renda ou fodo o servigo, pertencente 4 Unifio, estados, Distri-
to Federal e municipios, que a ela se subsume (*). Procedia, é
claro, o seu temor, pois fudo 0 que se puder, no complexo estatal,

N mtida v mids rneln
+1ﬂ1flﬂﬂ\‘ ce&llﬁ t“l, t-.lll bulmv;lﬂulbla \Julll U QC.I.I.U-IUU' IAAJ.FJ.H..IJJ.UU F\‘IU

constituinte, estars imune & imposicio tributéria; ao contrario,
néo abrangldo pela qualificagéo, certamente se submeterd, & inci-
déncia de qualquer imposto.

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

Indicadores da concretude da imunidade, & indispensavel, sem
duvida, atentar para o exato sentido dos trés vocdbulos funda-
mentais — definidos quase sempre em funcdo do maior realce
comumente afribuido a reciproca —, para que se possa, partindo
sempre da esséneia do institulo, cogitar da efetiva repercusséo do
imposto sobre o “patriménio, a renda ou os servigos”.

A sobredita propenséo, de um lado, néo suscita obiegdo, pois
ao intérprete, no que tange ac ‘“patriménio” e & “renda”, nio se
lthe opde empecilho para assentar nocgbes que independam dos
fins das pesscas juridicas protegidas pela norme constitucional;
de outro, todavia, no concernente aos “servicos”, quer parecer que
ela pode dificultar a sua compreensdo, & medida que o exclusivo
interesse pelo conceito de servigo piblico corresponde 4 visfo uni-
t4ria, prejudicando a obtencfo de definico uniforme, sendo, por
isso, aconselhdvel discorrer com designio de desunir o conteddo
do termo basico de gualguer das entidades imunes.

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

(25) Lim#lagGes constitucionais ao poder de tribular, 5.2 ed., Rio, 1977, pp. 117-8;
Direito tributdrio brasileiro, 10* ed., Rio, Forense, 1983, p. 86; e Imunidades e
isemcoes (...), cit. nota 22, p. 72,
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Tribunal Federal, embora tenha tratado apenas de parte da ques-
tdo, na referente ao patriménio das instituicies de assisténcia
soeial.

Ao refutar tese susientada pela Unifo Feders], firmou-se, &
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 opera¢éo de importacéo de bem inte-
grante do patriménio de entidades assistencials -— no caso, de
aparelho de raios X pela Santa Casa de Misericordia de Birigii —,
desprezou-se argumenio de contetdo eminentemente fiscalista,
aferrado ao fato gerador da imposic8o, o ingresso do bem no terri-
torio nacional (e ndo a propriedade ou posse do bem, pois é ele
tributo gue o CTN nio inclui entre os incidentes sobre o patrimé-
nio}, que, se acaso prevalecente, implicaria estreitamento da *“vigao
mais ampla que inspirou a imunidade constitucionalmente asse-
gurada”.

Invocado, posteriormente, como paradigma, no RE 89.173-
SP (*%), foi mantida a sua fundamentacdo (‘ndo h4, pois, que
aplicar critérios de classificagio de impostos adotados por leis,
inferiores & Constitui¢do, para resiringir a finalidade a que esta
visa com a concessfio da imunidade”), vencido o Ministro Dfcro
Mrranpa, cujo voto divergente, isolado, alids, no assunte, também
se apoiou em ouira finalidade do iraposto de importacfio, consis-
tente no fato de ser “um insirumento da politica econdmica do
pais, utilizado com o fim de regular o comércio exterior, as dispo-
nibilidades cambiais e a protegdo A indusfria nacional”.

Mais representativo, contudo, é o RE n? 88.671-RJ (2%), gue
se prestou até mesmo de precedente 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
controvérsia

“Imunidade tributdria das instituicGes de assistén-
cia social (Constituicdo, art. 19, III, letra c). Nao hA ra-
zdo juridica para dela se excluirem o imposto de impor-

(26) Relator o Ministro RODRIGUES ALCKMIN, 1.* Turma, fulgado em 9-13-77
{in: Ementirio 1.083-4, fls. 2.128/35).

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

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

i29) In: RTJ, 91/1.103 e 104/248, ¢ Ementario 1.198-3, fis. 944-957.
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tacio e o imposto sobre produtos industrializados, pois
a tanto ndo leva o significado da palavra ‘patriménio’,
empregada pela norma constitucional. Seguranca resta-
belecida. Recurso extraordinirio conhecido e provideo.”

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 moéveis e imoveis da institui-
¢ao, sem distingbes” (Direito tributdrio brasileire, 9% ed.,
p. 92).

Alias, outro nio pode ser o sentido da palavra ‘patri-
monio’, que a Constituicdo passou a utilizar em lugar do
vocabulo ‘bens’. Do contririo, chegar-se-ia & extravagin-
cia de considerar tributével 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
instituicdes de educagio ou de assisténcia social, também
a imunidade reciproca das entidades politicas que inte-
gram a federacdio alcanca ‘c patriménio, a renda ou os
servicos’ de cada qual. Ndo diferem, com efeito, nas ex-
pressdes fundamentais, a letra ¢ e a letra ¢ do inciso III
do art, 19 da Constituiggo.” (%)

Inadmissivel distinguir, para os efeitos do reconhecimento da
imunidade tributaria, entre bers e patlriménio, visto que este é
constituido pelo conjunto daqueles, incontestaveis é o acerto juri-
dico da fundamentacéo expendida pelo Pretorio Excelso,

Positivamente, trés elementos confluem para compor a cor-
reta definicdo de patriménio: valor econdmico, relaclio juridica e
universalidode. Se os dois primeiros jA integram o conceito de
bens (“coisas materiais ou imateriais que tém valor econémico e
gue podem servir de objeto a uma relagio juridica™), é o terceiro
que o tipifica verdadeiramente e sem o qual nio hi falar em
patriménio: a universalidade.

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

(30) In: RTZ, 90/264-5.
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cional, a transtormacdo que Se operou da Constituicdo de 1946
para a vigente (daquela constava “bens”), uma vez que s&0 09
bens econdmicos que propiciam a integracdo positiva do patri-
maénio.

Inevitével, portanto, invocar o célebre conceito juridico de
CLOVIS BEVILACQUA (3}, que, reunindc os componentes referi-
dos, The da a devida compreensio — “(...) tanto os elementos
ativos quanto os passivos, isto &, os direitos de ordem privadsa
economicamente aprecidveis e as dividas”: patrimonio “é o com-
plero das relacdes juridicas de uma pessoa, que tiverem valor
econdmico”.

No caso, estando em cogitacdo somente pessoas juridicas —
afastados, desde logo, os direitos que ndoc repercutem ng esfera
econdmica —, a patrimonialidade alcanc¢a a posse, os direitos reais,
os obrigacionais, bem como as agdes oriundas desses direitos, ex-
cluidos os autorais e as relacoes econdmicas do direito de familia
por razdes oObvias, j4 que com elas incompossiveis, apesar de apre-
cidaveis pecuniariamente.

Mesmo ndo considerando as pessoas fisicas, € necessario
contrapor o conjunto de bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito privado ao patriménio publico, em aten¢io ao preceituado
no art. 65 do Cédigo Civil (32).

Assim e a par, em relacdo 4 Unifo e aos Estados, dos bens
arrolados nos arts. 49 e 59 da Constituicdo da Republica, hd que
atentar para a acepgdo restrita de patriménio publico, que revela
a sua composicio 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 servico ou estabelecimen-
to federal, estadual ou municipal” e “os dominicais, isto é, os que
constituem o patriménio da Unido, dos estados, ou dos municipios,
como objeto de direitc pessoal ou 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
instituigbes educacionais ou assistenciais:

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

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

(32) “Art. 65 — S&o0 publicos os bens do dominio nacional pertencentes & Unifo,
a0s estados, ou aos municiplos. Todos os outros sio particulares, seia qual for a
pesson & gue pertencerem.”
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propriedade, de posse, obrigagoes, tudo constituindo um
acervo de bens no sentido econdmico.” (3%)

Em relacfo ao art. 99, IV, d do CTN, cornsignou gque

“a totalidade dos bens, inelusive 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 publico” (*)

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

“o patriménio integra-se com todos os bens moveis
e imdveis da instituigdo, sem distingdes.” (%)

Bem a propésito evocar o decidido, & unanimidade, pela Se-
gunda Turma do Supremo Tribuna! Federal, no RE 93.078-SP,
figurando como recorrente a DERSA — Desenvolvimento Rodo-
viario S.A. —, que, por delegacdo do poder publico, efetivara desa-
propriac@o de area necessiria a construcdo da “Rodovia dos Imi-
grantes” e recorrida a Prefeitura Municipal de Sao Vicente, a qual,
uma vez lavrada a competente escritura publica amigavel, cuidou
de ingressar em juizo, com o fito de cobrar-the imposto predial.
O voto do Ministro Diaci FaLcio, relator, para considerar desca-
bida a exigéncia da municipalidade, restabeleceu os fundamentos
do acérddo da apelagio — que, por sinal, invocou o arf. 66 do Codi-
go Civil, bem como ligcdo de CRETELLA JUNIOR sobre a criacao do
dominio piiblico —, concluindo que “a natureza do bem é piblica,
sua destinaciio & de interesse pablico, tornando-se isento do imposto
em face do art. 19, III, g, da Constituicdc Federal”. Vale transcrita,
pois, a ementa nele Jancada:

“Execucdo Fiscal, decorrente de imposte predial.
DERSA — Desenvolvimento Rodovidrio S.A. -—, empresa
concessiondria de servigo pablico, que fem como uma das
suas atribuicdes proceder a desapropriacdes de terrenos, os
quais passam a constituir bens publicos (art. 66 do Cod.
Civil), estda isenta do imposto predial (art. 19, inc. III,
letra g, da Constituicio Federal). Recurso extraordinério
provido.” (28)

Sem a menor dificuldade, & de ver que o sentido que o termo
assume ne texto constitucional ndo 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 iseng¢bes (...), cit. p. 72,
(34) Direito tribuidrio (..)), cit. nota 25, p. 85,
(35} Direlto tribuldrio (...}, cit., p. 90,

(36) In: RTJ, 107/656.
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afastar entendimento que vise adstringi-lo ou equipard-lo & pro-
priedade territorial rural e urbana, & predial e & sua transmisséo,
bem assim de direito a eles relativos, importando, em decorréncia,
a incidéncia dos demais impostos.

1i. No que diz respeito ao vocabulo renda, convém assinalar, de
inicio, que é quase fatal a vinculagdo de seu sentido com a idéia
adveniente da classificacdo dos bens gquando considerados uns em
relagiao aos outros, que autoriza a distingio entre coisas principais
e acessdrias.

Porém, esse significado, representativo de riqueza nova acres-
cida % colsa prinecipal existente — frutos, produtos e rendimentos
(art. 60 do Cddigo Civil) —, ndo satisfaz, mesmo porque, a rigor
e pela sua propria natureza dependente (arts. 58 e 59 do Cddigo
Civil), compreende nada mals que mero prolongamento da prin-
cipal e, assim, integrante, também, do patriménio, abrangido, em

conseqiténcia, no vocabulo fundamental precedente.

Ent3o e sob pena de incorrer em juizo de inocuidade do termo
— mesmo porgue seria grotesco prover sobre a imunidade da recei-
ta tributiria —, é irrecusavel atribuir-lhe expressdo outra, para
significar toda e qualquer remuneracdo auferida pelas entidades
imunes: sdo, commo ja salientava AURELING LEeAL, ao comentar o
Estatuto de 1891, os “lucros produzidos pelo dominio privado da
Unido ou dos Estados”. (37).

Com efeito, se sdo valores auténomos, despidos do vinculo de
subordinacéo a que se refere 0 mencionado art. 59 do Cédigo Civil,
razio assiste ao Ministro ALioMar BALEEIRO, pelo menos em parie,
a0 enfatizar, ainda perante o art. 19, III, a, da Constituicio da
Republica, que

“Ai 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 o meu pa-
triménio, mesmo que fisicamente permaneca inalferado,
enire 12 de janeiro e 31 de dezembro passa a valer o dobro,
o excesso pode ser considerado como renda.” (%)

12. Com relacdo ao Gltimo termo essencial, a inclinacdo atras
referida, a de que as lices 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 Constituigdo Federal brasileira, Rio,
parte 1, pp. 151-2.
(38) Imunidades e isengdes (...), cit, p. 72

156 R. Inf. legisl. Brosilia a. 24 n. 93 jon./moar. 1987



Firmando, desde logo, nocdo qualificada a respeito, peca por
omissdo do gque sejam servicos partidarios, os das instituigoes edu-
cacionais e os das assistencials, perdendo de vista a idéia priméria
contida na expressao constitucional, cujo verdadeiro sentido tem
que ser procurado abstraidas as pessoas juridicas, publicas ou pri-
vadas, a que estd vinculada.

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

S8o essas afividades, precisamente, que constituem a fonte
originaria de legitimacio para a correta demarcacdo do alcance da
expressao constitucional servicos. A imperiosidade de proceder &
adequacio delas a estes — principalmente em virtude da vastis-
sima gama das primeiras --, faz buscar critéric que, com rigor,
possa seria-las corretamente.

Nova fronteira, pois, cabe ser tracada, mas a partir da idéia
de que, em direito, o termo servigco assume acepcdo restrita, para
significar a afividade que é realizada para ferceiro e nio em pro-
veito préprio. (3%)

Resta realizar, cabalmente, o pressuposto, consagrandc o fun-
damental por ora, isto €, fixar a nogélo de servigo piliblico imune.
De acordo com a premissa, a atividade estatal tio-so pode diferen-
ciar-se em funcéo de seu gozo pelos administrados. Esse cunho de
prestabilidade permite identificar, de pronto, todos os servicos de
ordem material postos a disposi¢éo da comunidade. Em conseqiién-
cia, é na estrita definigio proposta por CELso ANTONI0O BANDEIRA DE
MELLO, 110 sen Prestacdo de Servicos Publicos e Administrac@o In-
direta, que, em verdadeiro rigor, se concretiza o principio da imuni-
dade:

“Servigo publico & toda atividade de oferecimento de
utilidade ou comodidade material fruivel diretamente
pelos administrados, prestada pelo Estado (...), sob um
regime de direito ptiblico (...)" (%)

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

(38) No RE 101.339-SP, Plenp, em 14-3-84, estando em debate ¢ imposto scbre
servicos de transportes (ISTR), o Minisiro MOREIRA ALVES, relator, colocou
essa diferenciagdn, embora tivesse ¢ Ministro OSCAR CORREA sustentado am-
plitude meior, aludindo ao conceito econdmico de servigos (in: Ementario 1,138-4,
fls. 712 e 716).

(48) S#ag Paulo, Editora Reviste dos Tribunals, 1973, p. L

R. laf. legish. Brasilia a. 24 n. 93 jan,/mar. 1987 157



elenco de carater genérico que possa exprimir quais os servigos
imunes, mormente se se levar na conta devida que, com relagio &s
pessoas juridicas de direito pdblico interno, também podem ser
considerados os indiretos, o que, por si $6, aumenta o grau de difi~
culdade em delinea-los.

PonTEs DE MirANDA, contudo, salientou que

“0Os servigos que ndo podem ser tributados séo os ser-
vicos puhlicos, como o policiamento, administracéo, o cal-
camento das ruas, a higienizac¢do de rios e terras.”

E, logo em seguida, que

“Sdo servicos pliblicos as estradas de ferro do Estado,
os correios, os telégrafos, os servicos de dgua municipa-
Hezados.™ (%)

A comissdo instituida, em 1943, para estudar a conveniéncia
de ser regulamentads a imunidade tributaria das autarquiss ado-
fou o critério de considerar servigo imune todo aguele que a Uniio,
os estados e os municipios exercem, devidamente autorizados, expli-
cita ou implicitamente pela Constitui¢do (*?). £ preferivel, pois,
registrar vetusto julgado do Supremo Tribuna! Federal, o Agravo
de Peticdo n? 8.024-RS (embargos) (**), que bem demonsira, nio
obstante passado o tempo, gue a questdo 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 as
loterias exploradas pelos Estados, com autorizacdo da Unido Fe-
deral e sob a condicdo de pagarem tributo, estariam abrangidas,
para os efeitos da imunidade fributiria reciproca, na nogéo de
servicos publicos estaduais. O relator, Ministro ANIBAL FREIRE,
apés reconhecer a grave falta cometida pelo legislador ao definir a
loteria como servigo publico, declarou que

“S6 pode ser considerado servigo plblico aquele que
se liga a4 engrenagem administrativa, 2o aparelho gover-
namental do Estado, nas suas varias projecbes sobre o
mundo politico, sobre o mundo social, sobre o mundo eco-
némico, de maneira a impulsionar a atividade do Estado,
como consubstanciadora das aspiracdes e das tendéncias
da eoletividade.”

(41) In: Comenidrios & ComstituicGo de 1967 com o Emendg n? 1, de 1963, 29
ed. revista. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1970, f. 2, p. 418.

(42) “Imunidade tributaria das autarquias; relatério da comissfio Instituids para
regulamenté-la. Sepurate de Reviste do Servigo Piiblico, 1-1(1), jan. 1944, Rio,
Imprensa Naclonal, p. 17.

{43) 1In: Arquivo Judiciério, 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 Qeslinde da exata com-
preensdo da expressio servigos puablicos, embora se reportando aos
de &mbito estadual:

“Os servigos estaduais a que se refere a Constituicao
sfio aqueles que o Estado possui por direito proprio e dos
quais tem necessidade para a consecucéo dos seus préprios
fins. S&0 os servigos que a Constituicio, explicita ou impli-
citamente, confere ao Estado, os servigos necessdrios d
sua autonomia politica e administrativa, os servigcos que se
prendem ao desempenho dos fins mesmos do Estado.”

Como explicar, assim, interpretacdo que arrola como imunes,
acolthendo, indiretamente, conceito limitado de servico, aqueles
consoante a lista referida no art. 82 do Decreto-Lei n® 408, de 1968,
na redacéo do art. 39, VIO, do Decreto-Lei n? 834, de 8-9-69?

Essa, por exemplo, a posicdo do professor CELso CORDEIRO
MACHADO:

“Qs servicos da Unifo, dos estados e do Distrito Fe-
deral, identificAveis com alguns dos servicos integrantes
da lista anexa aop Decreto-Lei n® 834/69, nao poderao ser
tributados nem pelos municipios, nem pelo Distrito Fe-
deral, porque estdo protegidos pela imunidade intergover-
namental reciproca; da mesma forma, os servicos de
transportes € comunicagies, de natureza nio estritamente
municipal, mantidos pelos estados, pelo Distrito Federal e
pelos municipios, estdo excluidos da incidéncia fiscal da
Unido, porque se abrigam sob o manto da mesma imuni-
dade.” (*)

Embora servigos, na nomenclatura do tributo, signifique, igual-
mente, trabalhos ou atividades, de acordo com a aptiddo de seu
prestador — entendida, de outro lado, a expresséio de gqualquer
natureza no sentido de “de toda origem”, “de toda espécie” —, é
impossivel prevalecer, para os fins pretendidos, a correspondéncia
acima. A verdade é que, 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 restricdo ndo contida
no preceito constitucional. Ademals, a listagem do Decreto-Lei
n? 834 é taxativa (**), ndo podendo ser ampliada por forca da ana-

(44) O ICM e as entidades lmunes — alcance do emprego do vocdbulo servigos
no dispositivo constituclonal relative & imunidade intergovernamental reciproca.
In: Revista da Procuradoriq Fiscal do Estado de Minas Gergis, 1973, n* 6, p. 21.
(45) RE 78.927-R.J, relator o Ministro ALTOMAR 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
interpretagédo extensiva, e ndo ampla e analdgica, como decidido no
RE 104.571-PE (*%), o que levaria ao absurdo da incidéncia da im-
posicio sobre servico desde que nela nio discriminado.

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

13. Pretracado o sentido dos termos patriménio, renda e ser-
vigos, cabe situar o alcance da imunidade, para saber se é ela
irrestrita ou apenas jacente a conceituagio constitucional da Unigo,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Em outras pala-
vras, ha que estendé-la para preservar “bem” independentemente
da origem e destinacéo ou basta o carater patrimonial? Protege
rendas das quals néo depende o exercicio da respectiva competén-
cia de cada ente? E, por 1ultimo, refere-se somente aqueles servigos
autorizados pela prépria Constituicido?

E digna de mencdo preliminar que, entre noés, a imunidade
tributaria reciproca perdura, hoje, em tratamento que néo destoa
da origem da sua adoc¢ao explicita. Mantida, sempre, como impera-
tivo do Estado 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, ¢; e a Constituicdo de 1967,
no art, 20, ITI, a. (*")

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

Por isso, ndo é demais recordar o que asseverou RuUr BARsOSA,
com o peso da autoridade de quem foi o responsével pela sua expli-
citacdo na Consfituicic de 1891:

“A proibi¢io instituida no art. 10 da nossa Carta repu-
blicana deriva da esséncia mesma do regime federativo, e
n#o seria menos obrigatéria, de parte a parte, entre a Uniéio

(46) Relator o Ministro OSCAR CORREA, 12 Turma, em 30-4-85 (in: Emen-
tario 1.379-5, fls. §85).
(47) Fsses dispositivos constitucionais, na ordem, assim estavam redigidos:

“Art. 17 — & vedado & Unido, aos estados, ag Distrito Federal e
aos municipios:

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

Ja& aquela época, a ]urlsprudenma do Supremo Tribuna] Fe-
deral realcava a ratio da previsdo constitucional:

“Se o fim do art. 10, citado, & como parece evidente,
evitar que uma das circumscrip¢es administrativas e po-
liticas e do paiz prejudique, desorganize, cerceie,
difficulte de qualquer modo os servigos a cargo dos outros,
é 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 prestagdo gratuita de servicos que devem ser
remunerados por taxas especiaes.” (*°)

Quando da incorporagio da evidéncia do principio, o famoso
julgado de Marshall j4 havia sido complementado pela deciséo

(Cantinuapgio da nota 47)

X — tributar bens, rendas e servicos ung dos outros, estendendo-
se a mesms proibicho as concessbes de servigos publicos, quanto aos
Pproprios servigos concedidos e ao respective aparelhamento instaiado
e utilizado exclusivamente para o objeto da concessao.”

“drt. 32 — B vedado & Unido, aos estados e aos municipios:

c) tributar bens, rendas e servigos u.ns dos outros.”

“Art. 31 — A Unido, aos estades, ao Distrito Federal e sos muni-
cipios & vedado:

¥V — langar imposto sobre:

a} bens, rendas g servigos uns dos outros, semt prejuizge ds tribu-
tagdo dos servigos pitblicos concedidos, observado o disposto no para-
grafo Gnico deste artigo;”

“Art. 22 — E vedado 3 Unifio, aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios:

IV — cobrar impostos sobre:

a) ¢ patriménio, a renda ou o8 servigos uns dos outres;”

“Art, 20 — B vedado & Unifo, aos estados, ao Distrito Federal e
acs munieipios:

If] — criar impostos sobre:
o) o patriménio, a renda ou os servigos uns dos outros;”

(48) Comentarios a Constituigdo Federal, coligidos e ordenados por HOMERO
PIRES, Sido Paulo, Saraiva & Cia., 1932, v. 1, p. 345,

(49) Passagem do mesmo acérdfo de 16-12-1018, referido na nota 10 (ob. citf,
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 tributaclo das “rendas” de servidores
publicos, excecgo feita pela Corte Buprema ao direito do Congres-
so taxar, em tempo de guerra, os vencimentos dos juizes
estaduais. (°%)

Para atenuar o rigor da doutrina estabelecida em MeCulloch
vs. Maryland e remover a proibicéo assentads em Collector vs. Day
€ 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 decis@o levar em
conta *a natureza e o efeito do tributo.” ()

- N
rignnMmA&naia ria_amarisanag a
Daﬁn’h“'ﬂo a OI" n*m‘”"""‘ da Ju LA prL uGondiia noric-americansg, a

restrltwa da preservacéo, pura e simples, da integridade do exer-
cicio dos poderes conferidos pela Constituicdo, foi ela argilida, em
1943, por ocasido da discussdo, sob g égide da Carta de 1937, da
conveniéncia de ser regulementada a imunidade tributdria das
autarquias, para sustentar interpretacdo de que a incidéncia da
vedagdo deveria se ater aos meios e instramentos de governo (%%).

A interseciio ocorrida ndo impressionou a comisséo entéo
instituida. Sem desconhecer gque nesse sentido copiosa era a juris-
prudéneia americana, a invocag¢do, a seu juizo, ndo alferava os
lindes do problema, “uma vez que nos Estados Unidos da América
inexiste dispositive constitucional expresso que consagre a intri-
butahilidade e a defina em termos claros, como ocorre entre nos.
Também no Estatuto federal americano néo existe uma discrimi-
nagéo de rendas ...” (%)

Renovou-se, pois, 0 entendimento de gue a imunidade prescrita
pela alinea ¢ do art. 32 da Constituicdo de 1937 resguardava gual-
quer “bem”, sem restrigdes, bastando a sua integracdo no patrimé-

(50) Cf. RODRIGUES, Léda Boechat, A Corte Suprema e ¢ direilo constity-
cional americano. Forense, 1058, p. 83.

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

(52) Em 1842, PAULO BARBOSA DE CAMPOS FILHO escrevia, em contestacio
oposta pela. Municipalidade de Sio Paulo, que “os meios de que se serve o governo
pars 8 execugdo de seus fing s6 estfio a coberto de tributagéo na medids em
que possa, esta ultima, interferir com eficiéncia nos referidos servigos” (Autar-
quiay federaiz e poder impositivo local, Departamento Juridico da Prefeitura do
Munieciplo de S0 Paulg, p. 255,

{53) *“Imunidade tributaria das auntarquias®; relatdrioc da comissfo instituida
para regulamenti-la. Separats da Reviste do Servigo Piblico, 1(1), jan. 1844,
Imprensa Naclonal, p. 15.
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nio estatal; o mesmo raciocinio se aplicou relativamente as rendas,
abrangidas desde que pertencentes, a qualquer titulo, & Unido,
aos estados e aos municipios; e no referente aos servigos adotado
idéntico critério, o de considerar imune todo aquele que & exer-
leido devidamente autorizado, explicita ou implicitamente, pela
Constituicdo. (°*)

Ultimamente, roborando a orientagao restritiva, o caso Mas-
sachuseits vs, United States, de 1878, informa a manutencio da
tendéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos. Pertinente &
autonomia dos Estados em face da tributagio federal, seis minis-
tros “preferiram aderir ao agora tradicional curso de definir es-
treitamente os limites da imunidade tributaria estadusal, de maneira
a evitar desnecessirio cerceamento do poder nacional de tributar”,
pois, como assinalou LAURENCE TriBE, 0 desfecho do casc National
League of Cities, de 1976, ndo representou, efetivamente, o propé-
gito de ampliar o escopo da imunidade estadual & tributacso fe-
deral que afete, de modo frontal, funcoes estaduais essenciais. (*%)

Com efeito, questionando tex criada pelo Congresso Nacional
como parte de programa destinado & recuperacéc dos custos fede-
rais de aviacdo daqueles que utilizavam do sistema aérec 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
servigos essenciais.

No Supremo Tribunal Federal também nfo falta acordao
recente para ilustrar a tradicBo do direito constitucional brasilei-
ro. No RE 93.382-8P ("), estando em causa a exegese do § 1°
do art. 19 da Constituicio da Republica, a 22 Turma partiu de
categoérica dissociac¢do, a imunidade irrestrita para a Unido, os es-
tados, o Distrito Federal e os municipios e restrite para as autar-
quias.

O relator, Ministro MoreiRa ALVES, em seu voto unanimemente
acolhido, assim estruturou a sua argumentacao:

“{...) essa distinclo entre imunidade politica e imu-
nidade ontoldgica se destina a justificar a extensio de
imunidade concedida a certa entidade & outra, sem texfo
erpresso e com base no fato de que essa extensdo decorre
da mesma exigéncia l0gica do regime que levou o consti-
tuinte a conceder g imunidade a cerios enles e que o deve-
rig levar, também, necessariamenle q concedé-la o outros.

(54} Idem, pp. 13, 18 e 17.
(56) American Constitucional Law, 1975, suplement. Foundation Press, pp. 19-20.
(58) Julgedo em 12-11-82 {in: RTJ, 106/789}.
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Em outras palavras, a imunidade ontoldgica serviria
para estender as autarquias, sem {fexto constitucional
que o fizesse erpressamente, a imunidade concedida aos
estados, municipios, Distrito Federal e Unido Federal a
que elas estivessem vinculadas, E s isso.

Se, porém, a propria Constituicio, por texto expresso,
da tratamento diferenciado para — de um lado — a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios, e — de
outro — as autarquias, estabelecendo, para aqueles, imu-
nidade irrestrita e, para estes, imunidade restrita, ndo ha
que se pretender, com base na imunidade onloldgica, que
a propria Constituicdo afastou de modo expresso (e por
motivos que, evidentemente, ndo sdo ontelégicos, mas
simplesmente politicos), que essa restricdo se interprete
contra as razdes politicas que a inspiraram, para fazer
prevalecer, no maximo possivel, a razéo ontologica que
foi desprezada pela prépria Constltulgao

Observo, por outro lado, que a parte final do § 19 do
art. 19 da Constituicgo federal — ‘hem exonera o promi-
tente comprador da obrigagio de pagar imposto que inci-
dir sobre imdvel objeto de promessa de compra e venda’
— néo se prende 4 extensdo da imunidade prevista na ali-
nea ¢ do item III do mesmo artigo &s autarquias, mas diz
respeito 4 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 observacio para afastar a possibilidade de, por
interpretacdo contrario semsu, se entender que essa regra
final estaria mostrando que os bens das autarquias nao
precisariam estar vinculados as suas finalidades essenciais,
pois, se objeto de promessa de compra e venda, essa des-
tinacdo os desvincularia daquelas finalidades.” (%)

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

N&o ha deixar de reconhecer, contudo, que o dnico tratamento
gue condiz com a imunidade reciproca é aguele geneticamente ex-
tremado. E nem poderia ser de outra forma, pois, dimanando da
nabureza da federacdo, é incontestavel a tributacio quando inatin-

(57) In: RTJ, 106/794-795.
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gida a capacidade do ente politico protegido para perseguir suas
finalidades. Relegada a substéncia do instituto, manter-se-a a sua
aplicacdo anédina no respeitante a prépria forma federal de Esta-
do.

Convira, portanto, que o entendimento diferenciado seja reexa-
minado, com realismo, peioc futuro constituinte, ja4 que nio conven-
ce a preponderdncia de designio politico, importando, em 1ltima
analise, o desprezo pelo motivo ontologico.

Mas por esse momento, extremamente favoravel, o priori, a
reflexao construtiva, acode mencionar a tese oferecida, em 1943, ao
Congresso Juridico Nacional, realizado no Rio de Janeiro, na qual
Pauro Bareosa pE Camros Fipho levantou, para demonstrar a
“necessidade de ser disciplinada, por lei, a imunidade reciproca”,
as dividas suscitadas até entfo, em torno das trés Constituicbes
republicanas anteriores (°).

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

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

Em tese, s0 assim sera possivel ressoar, fielmente, a natureza
do prinecipio constitucional, gue ndo admite extensio, nem enseja
a que pessoa juridica de direito pilblico faca irrestrifos favores &
custa dos cofres de outros. Nesse prisma, ndo pode ganhar forga
razdo secundaria da vedagdo, 4s vezes discriminada, a de evitar
que a Unido, Bstados, Distrito Federal se convertam, inutilmente,
em contribuintes uns dos cutros, recolhendo entre si impostos,
sem proveito financeiro algum para o todo,

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

Vale recapitular, em breve bosquejo, a gradacdo de sua incor-
poragao definitiva. No texto em que LUcto BITTENCOURT reuniu, em
27 de agosto de 1943, as conclusoes dos trabalhos da referida comis-

(58) A imunidade tributdria reciproce do artigo 32, e, da Constituicio Federal.
Prefeitura do Municipic de Sao Paule, 1845,
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sio entdo designada para regulamenta-la, destacava o fundamento
que levaria depois & converséo de seu projeto no Decreto-Lei nu-
merce 6.016, de 22 de novembro:

“A chave do problema reside, porém, em verificar se a
personalizacfio dessas entidades torna-as inconfundiveis
com o Estado, equiparando-se, portanto, a qualquer
organizacdo privada, a cujas rendas, bens e servigos
nenhum privilégio ou isenco se reconhega. A doutrina
nao agasalha, todavia, nenhuma hesitacio a respeito, en-
tendendo que a descentralizagdo da administragio ou a
atribuicio de personalidade a um ente piblico constitui
uma forma ou modalidade de organizaco, que nfo altera
a natureza eminentemente estatal desses drggos.” (%)

No mesmo ano, mas precedentemente & designacéo da Comis-
520, a 17 de malio, decidia o Exeelso Pretério, no Agravo de Petigao
n? 10.908:

“S#o infributéveis, por forca da Constituicio e de lei
ordinaria, bens pertencentes ao Instituto de Previdéncia €
Assisténcia dos Servidores do Estado. S&o, porém, devidas
pelec mesmo instituto as taxas remuneratérias de servi-
0s.” (%)

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

“A questdo é das mais delicadas, e de dificil solucéio.
E preciso mesmo nio perder de vista a extensao das conse-
qiiéncias que possam resultar de uwma equiparacgiao absoluta
das autarquias as pessoas publicas matrizes, em cada um
dos setores em que se divide a administra¢io publica em
nosso pais.

Basta considerar o desenvolvimento que vern tendo
a criacdo dessas entidades, s quals a Unido, os estados e
0s Municipios vao delegando atribuicoes ou acrescentando
funcdes novas, até entao ndo compreendidas no ambito do
Estado, para se perceber, desde logo, que, com o andar
do tempo, a imunidade tributaria reciproca de gue trata

(59) Relatério cit. pp. 17-8. Em artigo contemporéneo, fambém assinalava que
“g imunidade dos entes autarguicos ¢ uma consegiiéneia da prépria imunidade
de que gozam os servicos diretamente executados pelo Estado”. (O problema da
imunidade fiscal das autarquias, in: Revisia Forense, v. 93, XCIII, jan. 1943,
Pp. 285.)

(60) Ementa do relator, Ministro ANIBAI, FREIRE, 1* Turmsa, por maloria de
volos (in: Arguive 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 administracio pro-
pria, acarretando uma evaséo de rendas que jamais entrou
nas cogitacoes a que obedeceu o dispositive, 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 sio desdobramentos da administracéo
publica — orgdos integrantes do Estado — e, por isso
mesmo, sd0 chamados entes paraestatais, designando o
prefixo grego uma assemelhacfo muito mais fortemente
acusada do que nos servigos concedidos, que realizam tam-
bém uma forma de administragfo publica indireta, mas
mediante contrato, ao passo que a administracio autar-
quica é a personificaciio do servigo publico; ex vi legis.

Esta ainda na licio dos expositores que a administra-
céo indireta que o Estado realiza por via desses entes, que
ele institui para o substituir na execucio de certos servi-
cos, entende, ndo propriamente com as formas de execucao
de servigos publicos, euja modalidade tipica é a concessdo,
mas com a orgdnica mesma do Estado, que se descentra-
liza, descentralizaciio por servicos, ou desconcentragéo ad-
ministrativa.

N&o fujo, portanto, as dificuldades da questdo. A solu-
cdo seria, pois, a que estd indicada nas linhas gerais da
conceituacio das autarquias e levaria a interpretar o dis-
positivo constitucional como compreensivo ndo sé6 das
pessoas publicas ai mencionadas (Unido, estados, muni-
cipios), mas, também, das oufras pessoas publicas que
cada uma daquelas institua, nos desdobramentos da sua
acdo administrativa.

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

A letra, porque o privilégic é conferido & Unifo, 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 e acentuou-se na
atual, foi no sentido de restringir a interpreta¢do exten-
siva adotada pela jurisprudéncia no entendimento da
clausula do art. 10 da Constituicac de 91, com apoio, aliés,
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em julgados americanos, alcancando as empresas conces-
siondrias de servigos publicos.

Em 34, é exato que deu entrada no texto constitucio-
nal essa extensio, mas em termos tals, sob tantas reser-
vas, com tais limitacbes expressas no enunciado que a
amplia¢ao se tornou praticamente uma inutilidade, como,
em voto aqui proferido, mostrei fundamentalmente. A
Constituicdo atual nem isso permite. Os servigos priblicos
concedidos, diz o paragrafo unico, ndo gozam da isencéo
tributéaria, 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 cliusula constitucional,
as empresas concessiondrias o privilégio da imunidade re-
ciproca conferida & Unifo, aos estados e aos muniefpios,

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

Daji resulta que a razdo que terd levado o legislador
da Carta Politica atual a retirar do guadro dos destinata-
rios da imunidade reciproca as empresas concessiongrias
¢ a mesma em se tratando de autarquias, cuja adminis-
tracdo, financeiramente autdnoma, ndo é custeada pelos
erarios publicos e cujos atos nio comprometem a respon-
sabilidade do Estado, senfc a elas tio-somente.

A situacfo do contraditério néio sofren profundas alteracdes
com o advento nem do citado Decreto-Lei n? 6.016/43, nem da
Constituicgo de 1946. Em 1957, LeoroLpo Braca, em alentado pa-
recer, concluia:

“I — As autarquias nao t&m, jamais tiveram, direito
proprio, com base constitucional, ao privilégio da imuni-
dade tributdria reciproca, outorgado expressamente ¢ tao-
50 & Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos munici-
pios, e ndo também a outras pessoas de direito puablico,
ainda que destacadas ou desmembradas de cada um deles.

Il — o Decreto-Lei n? 6.016, de 22 de novembro de
1943, nio pedia, em verdade, validamente, estender 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 6bvia razio de
que nio 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 ‘modificacoes 4 ConstituicGo’ (art. 13, letra a) —, 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 sus natureza de lei novae (isto é, inowvadora), e de led
ordindria, apenas seria meramente legal, vale dizer, sem
forma constitucional imponivel erga omnes,

IV — Como bem sustentam juristas eminentes, ainda
na vigéncia da Carta de 1937, esse mesmo Decreto-Lei ni-
mero 6.016, tipicamente federal, nfo podia ultrapassar
a orbita da competéncia tributaria da Unido, para alcan-
car e obrigar os estados e municipios, sendo essa a con-
clusdo a que chegou a tese que sustentou o professor
HaroLpo VALLADAO, em brilhante parecer juridico, proferido
como Consultor-Geral da Republica e aprovado pelo Presi-
dente da Republica (Parecer n? CXI, em Pareceres do
Consultor-Geral da Repiblica, v. 4, Rio, 1950, p. 33). Qual-
quer isencdo ali outorgada sé teria forca juridica operante
em relagdo aos impostos da competéncia federal.

V — Inda que assim nio fosse, com a extingdo da
Carta constitucional de 1937, teria caducado automati-
camente o dito Decreto-Lei n® 6.016, nio se projetando
0s seus efeitos para além do advento da Constituicio de
18 de setembro de 1946, que, de resto, o teria revogado
tacitamente -— como foi demonstrado nos n% 8 e 9 deste
parecer,

VI — A pretensa imunidade tributdria das autarguios,
ainda hoje, ndo encontra base juridica tonstitucional, por
isto que, nos precisas termos do art. 31, V, g, da Constitui-
cdo vigente, tal privilégio (insuscetivel de ampliagdo por
via de interpretacio ertensiva, visto tratar-se, em matéria
tributdria, de direito excepcional, onde é de rigor herme-
néutica a exegese restritiva) st foi expressamente concedi-
do & Unifo, aos estados, ao Distrito Federal e a0s munici-
pios, e nio também a outras pessous de direito publico,
além dessas, ainda que destacadas ou desmembradas de
cada uma delas, na expressio de Castro NUNES,

VII — Como instituicdes de educacio ou de assistén-
cia social, quaisquer entidades — autarquicas ou nip —
podem pleitear e obter o gozo da imunidade tributaria, com
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fundamento na alinea b do art. 31, V, da Constituigo,
desde que realizados e comprovados as pressupostos ou
condicdes estabelecidos no texto respectivo.” (%2

Em sentido diametraimente oposto, GILBERTO DE ULHOA CANTO,
em artigo vindo a lume em 1958, renovava o conflito para conside-
rar inteiramente aplicAvel s autarquias a imunidade tributaria
reciproca (*%). Fol SurLLy ALvES DE SouzA que, em dois trabalhos
dedicados ao tema, retratou o entendimento do legislador eonsti-
tuinte de 1946, bem assim o jurisprudencial, desde os decisérios
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. Tédo esti-
mado era o acerto do ponto de vista flagrantemente majoritario
que ha lembrar o seu reconhecimento implicito, sob a vigéncia da
Constituicdo de 1946, pelo Pretdrio Excelso, ao editar a Stumuls
73. (*)

De um dos julgades que a informaram, 0 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
pelo Ministro HANNEMANN GUIMARAES:

“Sy. Presidente, a Constituigdo proibe a tributacdo de
qualguer origem — federal, estadual ou municipal — sobre
bens, rendas e servigos publicos.

Com a expresséo bens, significou a Constituicéo qual-
quer sttuacdo juridica patrimonial.

Ora, as autarquias sic parcelas do patrimémio publico
federal, estadual ou municipal. Sobre elas ndo podem in-
cidir tributos de qualquer origem, pois sio partes, sdo
departamentos do Fisco, da Fazenda Ptblica.

(62) O problema da imunidade fiscal das autarquias em face do direito positivo,
In: Revista de Direifo da Procuradorie-Geral da Prefeitura do Distrito Federal,
7. pp. 236-17.

(83) Algumas consideragfes sobre a imunidade tributiria doz entes piblicos. In:
Revista de Direito Administrativo, v. 52, abr/jun. 1958, p. 39, e Repista Forense,
v. 178, jul./ago, 1968, p. 31.

(64) “(..,) pode-se affrmar que foi propositada a omissao de referéneia as
sutarguias, na Constituiglo, e gque a Assembléia Constituinte entendeu que as
autarguias estavam automaticamente inclufdas na imunidede tributéria da Unido,
dos estados e dos munleiplos.” (A imunidade {ributariz das autarquias; A imuni-
dade tributdria das autarquias e o entendimento do Supremo Tribunal Federal.
In: Revista dos Tribunais, vv. 265 e 339, nov. 1857 e jan., 1964, pp. 20-27 e 38-46,
respectivamente.

(63) Sumula n® 73: “A imunidade das autarquias, implicitamente contida no
art. 31, V, a, da Constitnigho Federal, abrange tributos estaduais e municipais.”
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Assim, era desnecessdria a disposicdo constante do
Decreto-Lei n? 6.016, de 1943. £ uma disposicio redun-
dante, porque a isencéo tributaria resulta da propria na-
tureza do patrimonio, que é piblico e nao tolera incidén-
cla de impostos.”” (°%)

15. A preceituacfio vedativa secundaria, contraposta & imunidade
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios pelo
constituinte revisionista de 1965, foi confirmada na Carta de 1967
e reproduzida no texto vigente no § 19, primeira parte, do art. 19
da Constituicfio da Repuablica. (*')

No atinente as expressdes 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
(IPTU), correspondente aos iméveis funcionais de sua propriedade,
eis o que afirmou o Ministro RarasL MavYERr, entdo Consultor-Geral
ds, Republica:

“Cabe acentuar, na verdade, que a tonica da vincula-
¢do, 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 apreensfo, quer
por néo se surpreender uma razdo de mudar, quer por a
locucdo adjetiva, 2 mesma, ndo apresentar compatibili-
dade e ineréncia senio como qualificativa de servigos, isto
é, servigos vinculados ds finalidades essenciais, servigos de-
correntes das finalidades essenciais. (Grifos do original.)

T S T T R R O e LI R I es

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

(687) HEste, o teor do § 1° do art. 2° da Emenda Constitucional n® 18/65:
R ¥ < e b eereararaareiaa

§ 1? .— O disposto na letra g do n° IV é extensivo &s autarquias,
tho-somente no que se refere ao pairiménic, 4 renda ou 80s SErvicos
vinculados &s suas finalidades essenciais ou delas decorrentes.”

Ja ¢ preceito em vigor reza:
R SR . e et eateistea e

§ 1?9 —— O disposto na alinea o do item IIY & extensivo as autar-
guias, no que se refere ap patriménio, & renda e aos servicos vin-
culados &5 sues finalidades essenclais ou delas decorrentes (...).”

A segunda parte, na linha do gue dispunha o § 2° do art. 22 da Emenda
Constitucional n* 18/65, louvavelmente ratificou, a par da exclusico dos servicos
publicos concedidos, 8 superagio da Stumula n® 74 do Supremo Tribunal Federal:

“Q imdvel transcrito em nopie da autarguia, embora objeto de
wromesss de venda & particulares, continua imune aos impostos
locais.”
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Qbijetivos, competéncia, instrumento de acdo, rendas
e patriménio da administracio publica sutarquica, séo
aqueles postos na lei, sendo impenséavel essa matéria sendo
30b o resguardo do principio da legalidade. A legalidade &,
portanto, o necessario crilério de afericio, a saber se os
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 patriménio publices, ¢ nao atividades, bens ou rendas
privadas a igual dos particulares, caso em que nao 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,

S A, P T P

se desvinculam dos respectivos objetivos fundamentais:

(68)

172

“Qra, a natureza desses bens, que sao bens piublicos,
alguns determinadamente inalienaveis, outros, aliendveis,
tdo-somente sob certos requisitos legais e sempre a funcio-
narios da entidade, e pelo prego de custo atualizado, im-
porta em que eles tenham uma inequivoca destinagdo
publica e decorram de atribuicdes legais afetas as entida-
des publicas.

Como se vé, portanto, dos textos legais, sfo, 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-
¢Oes de moradia indispenséveis, a fim de que se possa
contar com a sua forga de trabalho.

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

Forcose 4, portanto, reconhecer que a imunidade que
reveste o patriménio publico das autarquias € compreen-
siva desses bens imdveis, que o integram por imposicio
legal e em beneficio do servigo autarquico. Pessoas publi-
cas, a Unido e as autarquias, participantes do mesro sis-
tema legal referente a tais imdveis, € logicamente necessa-

In: Revista de Diretlo Tributdrio, 2(5), jul/set. 1978, pp. 44-5.
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rio que, com relacdo aos mesmos, a imunidade que se re-
conhece a uma néo se conteste as outras.” (")

Sucede, porém, que, no ja arrolado RE 98.382-M@, 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 Constituicdo 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, nao ha razao alguma para restringir a
expressao final (‘vinculados &s 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
nio essencial a sua finalidade e para tornar imune a ele
a renda decorrente desse mesmo servico?” (™)

Dispensavel ressaltar a autoridade das opinifes transcritas
para mostrar a variacdo exegética que tem ocorrido acerca do
real alcance da vinculaciio 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 observacgio se faz necessaria em
relacdo & solucdo alvitrada pelo Ministro RaraeL MAYER, no parecer
L-138, de 21-3-77, atinente, & verdade, a fator extrajuridico, mas
de inegdvel repercussdo no ambito da questdo: é que, decorrido
quase um decénio, de muito j& ultrapassada a situacio transito-
ria em que a Capital Federal demandava a criacido de condicoes
especiais — desempenho, portanto, a latere —, estimuladoras do
exercicio dos cargos publicos.

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

(69) Idem, DD. 46-7.
() In: RTJ, 106/795.
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desfrutar os enies politicos segundo o verdadeiro manancial do
instituto — e, por via de conseqiiéncia, os auntarquicos, em virtude
da sua indole serviente e auxiliar —, como se a lei que os instituis-
se pudesse aquartelar, na disciplina de um sistema, a concessio
da imunidade tributaria.

Por isso, a par de destituido da idéia central, diretora, que
enfeixe, em harmonia de conjunto, os aspectos que envolvem o
fema, parece certo que a tese acolhida, mercé da prépria legislacao
arregimentada (*), esbateu os contornos dos objetivos autarquicos
imunes, vindicando que dentre eles se intercale meta utilitdria des-
continua, presa & imposi¢do — superada — 20s 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 administracéo”.

Se, como regra Unica, o gue estiver fora da essencialidade, ou
dela nao for decorrente, estard fora da imunidade tributaria, a
controvérsia estabelecida no RE 93.932-MG ("), em torno da exi-
gibilidade do imposto Unico sobre minerais de empreiteira forne-
cedora de material para autarquia estadual, o Departamento Esta-
dual de Rodagem (DER), destinado & construgéo e conservacdo de
Todovia, escapa do quadro vulgar da jurisprudéncia conhecida
acerca do tema.

Por ser especial a posicdo da empresa — as instancias ordina-
rias concluiram que ela néo se dedicava a atividades de produggo,
comércio, distribnicéo, consumo e exportagao de substineias mine-
rais —, o Ministro NER1 pa SILVEIRA, relator, nfo a teve como con-
tribuinte do IUM, “mas, sim, a autarquia estadual, em favor de
quem o acérddo invocou, com procedéncia, o principio da imuni-
dade reciproca consagrada no art. 20, III, g, e § 1°, da Carta de
1967 e art. 19, III, a, e § 19, da Emenda Constitucional n? 1, de
1969,

A caminho de nova Constituicio, convém delxar 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 sisterna, nédo 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 reviséo de 1965, uma vez que
é preciso fortalecer a unidade de tratamento, até mesmo porque

(71) Decreto-Lei n° 1.390/75 e sua regulementagio.
(72) 1% Turma, julgadce em 12-9-83 (in: Ementaric 1.360-2, fis. 372-84).
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as autarquias consistem em entidades criadas para secundar os
entes politicos, aos quais, em principio, competiria desenvolver as
atividades conferidas a4 sua titularidade (73).

Sem divida, é problema da politica discutir se foi conveniente
ou importuna a restricio da imunidade estabelecida desde o ad-
vento da Emenda Constitucional n9 18, de 1985 (™). Porém, é
quest&o afeta ao direito a sujeicfio 4 igualdade consoante os limi-
tes defendidos no capitulo precedente, em ordem a véla como
reforgo & regra maior que fundamenta a imunidade tributaria reci-
proca.

16. A questdao da imunidade tributaria das autarquias, pelas
razdes desvendadas, teve comeco de solucio quando alinhada aos
antecedentes — préximos e remotos — da Emenda n? 18, de 1965;
do fecho é possivel aproximar com a avaliacdo de uma outra sua
faceta, que envolve as fundagdes de direito piblico,

Digress0es 4 parte, € certo que exagero néo sobrevém mediante
a repulsa & concepciio que vise arreda-las da cobertura pela veda-
¢ao, pois barreira alguma se opde ao impulso de enguadra-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 adminjstrativo, ¢ entendimento que aparta a fundacgfo de
direito piblico daguela de direito privado, mas instituida pelo
Estado.

Recentemente, ao tracar idéntica fronteira, o Supremo Tribu-
nal Federa! contribuiu, em termos definitivos, para o prevaleci-
mento da tese que permite justificar o direito & imunidade, uma
vez que, partindo do mesmo principio dicotémico, assentou que as
fundacdes de direito pmiblico nada mais sGo do que espécie do gé-
nero auterquia. Do decidido, unanimemente, no RE 101.126-RJ (),
referéncia especial merecem as seguintes passagens do voto do rela-
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 instituicfo, e nio sujeita

(73) MELLO, Celso Antbnic 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 a
extensfio s fundacles instituidas ou mantidas pelo poder piblico estadual (no
caso, & de Amparc & Pesguisa do Estado do Rio de Janeiro — FAPERJ) da
proibicio de acumulagio remunerada de cargos piblicos (art, 99, § 29, da Cons-
tituicho ds Repiblica).
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as normas do Codigo Civil. Parece-me contra-senso que-
rer-se continuar a sustentar que as fundagdes de direito
publico, que assumem a gestdo de servico 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 o absurdo
dessa colocacio em nosso sistema constitucional, basta
atentar para o fato de que se tals fundacoes 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 Unido, normas
essas que nédo poderiam ser afastadas por legislacdo admi-
nistrativa estadual. Tal invasao de competéncia inconsti-
tucional ndo existe justamente porque essas fundagbes néo
sdo pessoas juridicas de direito privado, mas sim de direi-
io ptblico, competindo aos estados-membros iegisiar sobre
elas, com fundamento em sua competéncia para editar
leis de direito administrativo no dmbito estadual.

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

Essa, a meu ver, a tese correta, até porque nao tem
sentido que sociedade de economia mista e empresas pa-
blicas, que sdo meras pessoas de direito privado, integrem
a Administracfo Indireta, fendo seus empregados inumeras
restriches por equiparacac a servidores pablicos, e as fun-
dag¢des de direito publico, que séo inequivocamente pessoas
juridicas de direito publico, com patriménio publico, man-
tidas por verbas orcamentérias, sob a fiscalizagio direta
do poder publico, sujeitas aos tribunais de contas, criadas
para a execugdo de atividades publicas descentralizadas,
ndo pertencam a essa administracdo indireta, sob o fun-
damento tinico de que, por serem fundacoes, tém de ser
pessoas juridicas de direito privado, que, no entanto, nao
se submetem as normas do Codige 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 fundacoes de direito publice no
primeiro, Essas fundagdes sio um instrumento de descen-
tralizagao do poder publico, e se inserem na administracdo
indireta, como ndo poderiam deixar de inserir-se, por se-
rem autarquias,

........... (™

Neste horizonte, nio ¢ plausivel erguer antinomia entre a
imunidade do § 1¢ do art. 19 da Constituigio da Republica e as
fundacdes de direito publico, Ainda que filtrada a sua compreensao
pela pessoa juridica de direito priblico imunizada — as autarquias,
no que se refere ao patriménio, a renda e aos servi¢os vinculados
as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes —, a forga que
dissuade o rechaco & aplicacdo da norma néo nasce tanto do desdo-
bre do género autarquico nos tipos fundacional ou associativo, mas
antes da sua propria autonomia — seu papel interveniente nas ati-
vidades publicas descentralizadas —, resultante daquela conjuga-
¢ao sublinhada pelo Ministro MoreIra ALVES (patriménio publico;
manutencdo por verba orcamentdaria, sob a fiscalizacio direta do
poeder publico; e sujeicio aos tribunais de contas), nota saliente
da caracterizacdo de pessca juridica de direito publico.

Alids, facil € de ver que essa dimensdo, gque torna certo o
reconhecimento da imunidade, j4 havia ganho, ainda sob a égide
da Carta de 1946, verdadeira acuidade, na rigorosa defini¢cio dos
clementos constitutivos de tipo fundacional em tudo similar a
Faperj — a Fundacgie de Amparc a Pesquisa do Estado de Sao
Paulo Fapesp —, colocada pelo professor Josk GERALDO DE ATa-
LiBA NOGUEIRA, em parecer versando, especificamente, a mesma or-
dem de preocupacéo. Nesse trabalho ("'}, se verifica, de forma
clara e inequivoca — por issa, nfo sera demais realgid-lo, pois tam-
bém ele, por primeiro, ndo pode deixar de ser apoiado —, o espago
nacional da exata abertura do preceito constitucional entdo vi-
gente, concretizado ¢ principio da imunidade a partir da melhor
hermenéutica, do pressuposto juridico de que a Fapesp, sendo pessoa
de direito publico, & espécie do género 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.

(17) As fundac¢hes publicas sd0 imunes. In: Reviste dos Tribuneis, v. 338 (ano
1952), dez, 1963, pp. T2-84.

(78) Tribunal Pleno, em 8-11-65 (in: RTJ, 36/14).
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rido na conformidade de precedente especifico, 0 RMS 14.386-SP
(™), outra a questao de saber se ambos representaram o real sen-
tido do enunciado da Stmula n? 468, consolidacdo do entendimento
assentado a partir do julgamento dos RREE 54.190-CE ¢ 55.574-
CE (80),

Objetivamente, ganha relevo a passagem capital de seu pro-
nunciamento, em virtude de juizo emifido em torno da mesma
Fundacdo de Amparo ¢ Pesquise do Estade de Sdo Paulo, que levou
a0 reconhecimento da imunidade ao entdo imposto do selo (®):

“Ora, a auiarguia, Fundagio de Amparo & Pesquisa
do Bstado de S&o Paulo, & protegida pela imunidade fiscal,
porque as gutarquias seguem a mesma estrada, as mesmas
condi¢des das pessoas de direito piblico e a Emenda Cons-
titucional n? 5 nédo lhes retirou a imunidade; fez, apenas,
o imposto do selo recair na parte ndo protegida por essa
imunidade,

Assim foi o voto do eminente Ministro GONGALVES DE
QLIVEIRA, NUmM casc em que a recorrente era também g
Fundacio de Amparo & Pesquisa do Estado de S&o Paulo.

A fundacio nao tem renda. Ela recebe do estado todo
o dinheiro de que dispée para suas aplicagbes. Se tribu-
tarmos esse dinheiro, o estado estar tributando a pré-
pria renda que fornece & fundacfo, para que ela preencha
suas finalidades.” (8?)

Se assim j4 era diante da Carta de 1946, o que dizer em frente
da inovagdo inserida no texto constitucional, com a Emenda ni-
mero 18/65? Est4 evidente, portanto, o acerto de que escreveu, em
1975, o Ministro RArarL MAYER, entdo Consultor-Geral da Repu-
blica:

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

{79) Tribunal Pleno, em 23-3-656 (in: Ementdrio 612, fls. 143 ss.).

(80} In: Ementérios 585, fls. 744 ss., e 530, fls. 695 ss, respectivemente: “Apds
& EC n® 5, de 21-11-61, em contrato firmado com a Unifo, estado, municiplo ou
autarquia, é devido o imposto federal de sela pelo contratante nfo protegido pela
imunidade, ainda que haja repercusséo do Onus tributdrio scbre o patriménio
daguelas entidades.”

(Bl) As leis a ele relativas foram revogadas pelo art. 15 da Lei n® 5,143/66.
(82) In: RTJ, 36/15.
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imunidade tributdria que é extensiva tho-somente &s au-
tarquias (art. 19, II1, e § 19 da Constituicdo.}” (*)

17. Do ponto de vista teérico, & valido, também, questionar a
imunidade dos Territérios Federais, O principal motivoe pelo qual
ocorre debaté-la arrima-se no reconhecimento certo de que, para
definir a sua natureza juridica, ha, em nosso pais, opiniées doutri-
narias em varios sentidos, capazes de afiancar a dupla extensao
da vedacéo tributaria.

No CJ 6.140-RO (*), estando em causa & competéncia para
dirimir litigios decorrentes das relacdes de trabalho de servidores
com a administracfo centralizada ou indireta (art. 110 da Cons-
tituigdo), o Ministro ANtONI0o NEDER, relator, empreendeu envol-
vente abordagem que permite acompanhar as diversas correntes
que se formaram em torno da matéria.

Como adeptos daguela que sustenta que o territério federal
“constitui algo descentralizado da administracio Federal”, foram
discriminados Ockrio MEDEROS, CARLOS MEDEIROS DA SILvA, Lgo-
PoLDO T. pA CUNHA MELLO, WASHIGTON DE BARROS MONTEIRC E SERPA
Lores (%%); perfilhando o entendimento de que € “autarquia geo-
grafica”, HeLY LoPEs MEIRELLES, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
CRETELLA JUNIOR, OSWALDO ARANHA BaANDEIRA DE MELLO e JosS
AFoNso pa SiLva (%) ; preconizando a natureza de fundagio, MICHEL
TEMER (%) e SERcI0 DE ANDREA FERREIRA (*%), no sentido de que o
territério federal é pessoa politica.

Em separado da reconstituicdo do dissenso, a concepcéo tra-
dicional, que nega personalidade aos Territorios Federais, foi forta-
lecida com a transcricio das conclustes 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, 90/424). Fizada, por unsnimidade, a compe-
téncia da Justica Federal comum para apreciar recurso interposto em reclamacio
movida confra o Territério Federal de Roraima.

(85} Terrildrios federais, Rio, Ed, Nacional de Direito Ltda. 1944, pp. 102 e
516; Pareceres, in: Repigta de Direito Adminisirative, v. 12, abr./jun. 1948, pp. 398
e 402; Curso de direifo civil — parte geral, 18* ed, Saraiva, v. 1, p. 14; Curso
de direito civil, 4% ed., Freitas Bastos, 1962, v. 1 pp. 338 ss.

(86) Direifo adminisirative brasilefro, T ed., S8o Paulo, Ed. Revista dos Tribu-
nais, 1979, p. 188; Natureza e regime (...) cit. pp. 399 ss; Diciondrio de direito
administrativo, 3* ed., Forense, 1978, p. 506; Principios gerals de direifp adminis-
tralivo, Forense, v. 2, p. 220; Curso de direito constitucional positivo, 2* ed., Sio
Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1984, p. 171,

(87) Territério federal nas constituigdes brasileiras. Sio Paulo, Editora Revista
dos Tribunals, 1975, p. 73.

(88) Ligses de direito administrative, 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 reproducdo de topico
que as resume:

“(...) os territérios federais sio, essencialmente, es-
pacos delimitades do territério nacional, subtraides ao
dominio dos estados e sob 0 dominio eminente da Uniéo,
esta que os administra, em carater de descentralizagéo ot
desconcentracio mediante a instituigdo de um governo
local, sem & intersecio de uma personalidade juridica.
Nem autonomia politica, nem ente autarquieo, os Terri-
torios Federais devem ser, pois, entendidos, sem o esforgo
de guerer enquadra-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 cireunseri¢do
submetida & Uni&o que se destina e se encaminha a ser um
estado-membro da Federacdo, circunstidncia que impregna
2 sua organizacfo e o seu aspecto juridico.” (%)

O Ministro AnTéNIO NEDER, em seu voto, declarou-se a favor
da visio unitiria, com a terminologia empregada pelo Ministro
RararL MavYER, para considerar o ‘“territorio federal como sendo
entidade sui generis integrante da administracéo federal para des-
centralizar servico desta”, tendo em vista que “o0 nosso direito néo
dispde de modo sisternatizante sobre a matéria, e que, por isto,
ndo € facil, diante das normas incongruentes que a regulam, fixar-
lhe um contorno juridico definitivo, e, consegilientemente, defi-
nir-The a natureza juridieg” ().

Raciocinando por essa solugdo juridica, como, de resto, pela
corrente que a abrange, a hnunidade dos territérios federais so
pode ser a irrestrita, em virtude da “sua dependéncia e integracdo
da Unido” — para o Ministro RAFAEL MAYER — e da falta de auto-
nomia politica e administrativa -—— segundo o Ministro AnTONIO
NEDER.

Do pressuposto, contude, nédo é possivel partilhar, sendo outra,
em conseqiiéncia, a extensao da vedagio tributaria.

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

{90 'Trata-se de posicionamento individual do relaior, que nfo reflete o do
Supremo Tribunal Federal. Em dois conflitos semelhantes, apreciados antes e
depois o menclonado CJ §,140-RO, na linha de conta do plendrio, para o efeita
do prevalecimento da mesma solugio juridica, néo entrou s imperiosidade de
definir, preliminarmente, s, natureza juridica dos territérios federais: CCJJ 6.148-
RR, relator o Ministro DJACI FALCAQ, em 8§-3-79 (in: Ementarip 1.129-1, fls,
83-73), e 6.250-RO, relator ¢ Ministro CORDEIRC GUERRA, em §-11-80 (in:
RTJ, 96/584).
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Em verdade, da decomposicao dos elementos conceituais dos
Territorios, aquele decisivo de sua natureza é a aptidio para ter
direitos e contrair obrigacdes, cuja evidéncia sobressai ndo obstante
todo o esforco desenvolvido para enfraguecé-la.

O préprio Ministro Rararr. MAYER, embora asseverande a ea-
réncia de personalidade e privagio de patrimdnio, acabou por
admitir “certo poder de gestdo patrimonial”, até mesmo a utiliza-
¢8o ilimitada de bens alheios pela administracdo dos territorios,
alcancado, af, o poder de disposicdo, tudo a titulo da delegacao
conferida pela Unido, (*!)

Ora, a disponibilidade de transferénecia patrimonial imediata
inere a4 personalidade, levando ao reconhecimenfo da autonomia,
nio havendo, por isso, vencer a diltcida linguagem de CELso
ANTONIO BanDEIRA MELLO, a0 referir a capacidade administrativa,
que verdadeiramente os caracteriza:

“(...) sendo os territorios entidades personalizadas,
dispdem de titularidade relativamente aos interesses que
a ordem normativa lhes confiou, quais sejam, os de admi-
nistrar sua coletividade. Neste sentido tém interesses pré-
prios e negdcios proprics. Relativamente aos interesses e
negocios confiados 4 sua gestio dispoe de direitos oponiveis
a¢ préprio Estado no sentido de que a administracio dos
proprios interesses e negdcios € um bem privativo seu,
subtraido, pois, & acglo dos Oérgdos executivos da
Uniao”. (*%)

Ficil é de ver, pois, que o propésito em atribuir a natureza dos
territorios federais conteudo sui generis significa, em ultima an.
lise, a admissfo de personalidade juridica de fate, erguido o quadro
institucional em que inseridos como barreira intransponivel da de
direito, o que, data venia, nao convence.

Alias, esse ilogismo ja havia ganho exata dimensde nas pala-
vras do Ministro Oswarpo TRIGUEIRO, que, tratando os territorios
como pessoas juridicas — unidades descentralizadas da adminis-
tracao federal; entidades politicas com direito a representacio no
Congresso —, afirmou:

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

(91) A natureza juridica (...), cit, p. 28,
{92) Natureza e regime (...), p. 406.
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malis acentuado quando se considera que a lei define como
pessoas juridicas os municipios dos territérics, meras sub-
divisbes administrativas, subordinadas ao governo territo-
rial.

Quanto ao aspecto pairimonial, parece por igual
injustificavel que os municipios tenham patriménio pré-
prio, enquanto que os territérios permanecem privados
dessa prerrogativa. A confuso do patrimdnio do territ6-
rio com o da Unido é irreal, praticamente inviavel e, por
isso, inconveniente aos interesses da administracio.

A administragdo do territério seria impossivel se o
seu governo nao pudesse praticar inimeros atos que pres-
supbem a plena capacidade juridica. Eles se obrigam em
contratos de toda espécie, desde os relativos 4 compra de
material de expediente aos pertinentes a exploracéo de
jazidas minerais e & construcéo de obras e empreendimen-
tos publicos.” (*3)

Na perspectiva de que o territorio federal é pessoa juridica
publica, autarquia especialissima de natureza estritamente admi-
nistrativa — e, dai, portanto, a forma ampla de administracio
consagrada, com grau maximo de descentralizacdo: autonomia
administrativa e financeira {(art. 3¢ do Decreto-Leil n® 411/69) —,
a imunidade que lhe cabe é a restrita do § 19 do art. 19 da Cons-
tituicio da Republica, observada, pois, a vinculagio as finalidades
explicitas no art. 22 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 & criagéo de
condicGes que possibiliten a sua ascensdo a4 categoria de estado”.

18. Derradeiro ponto importa sobressair, pois ha movimento
doutrinal que pode tender a ressocar, considerando néo esgotado o
dominio do § 1° do art. 19 da Constituicio da Republica, a despeito
do ahrigo das fundagtes de direito piblico.

Trazendo para a faixa classica reservada as pessoas juridicas
de direito ptiblico as sociedades de economia mista (%), essa verten-
te ganhou voto unanime dos participantes do 19 Congresso Brasi-
leiro de Direito Tributario, promovido, em Saéo Paulo, pelo IBET,
quando se proceden & apreciagao da tese “Da Imunidade Tributaria
das Sociedades de Economia Mista Prestadora de Servigos Publicos

(93) In: Direito constitucional estadual. Rlo, Forense, 1980, p. 309.

(94) Que néo se confundem com as sob o controle acionirio do poder piblico,
RREE 79.840-MG, relator o Ministro MOREIRA ALVES, 2* Tume, em 18-3-To
(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 Publicos de Pavimentacfo”, de autoria de Euveinio Doix
Viema ()

O seu texto, correspondendo a visdo lateral da questdo — as
municipais, criadas especificamente para a prestac¢io de “servigos
ptiblicos”: o calcamento de vias publicas —, foi assim recebido pelo
Profegsor GERALDO ATALIBA:

[13

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

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

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

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

Se essa entidade que vai desempenhar esse Servico,
conforme foi afirmado, é sempre uma entidade criada pela
lei da pessoa politica titular do servigo 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 ¢la 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 sempre a presenca de um servigo publi-
co, regulado por lei da pessoa politica competente, e
desempenhado por uma entidade criada por essa pessoa
politica titular desse servico. Nao vejo como negar o reco-
nhecimento de que, ai, hd imunidade. S6 seria possivel
negar a imunidade nesses precisos casos, com o argumento
de que, ai, se adotou forma de empresa publica, ou forma
de sociedade de economia mista. Mas as formas, no direi-
to, 56 se justificam porque servem a determinadas finalida-
des. Quando a Constituigio pde sob o abrigo da imunidade
0 servico publico, ela nao faz distingdo de “formas”.

(95) In: Revista de Direito Tributdrio, 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
servigo 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 Constituicgo, guando
fala em “concessdo” de servico no § 19 do art. 19. Mas
néo pode ser considerado porque, no caso, a figura da
concessao €std excluida. B que, ai, néo 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
servico.

e e re e e ()

Convém recordar que o Supremo Tribunal Federal, em varios

farmrng ta o nranimmmpiadn pantn ntn o ronnmhp, ntn An
LeLipUs, tem-se Fruiikiiviodas CONUrariamenic ac reconnetimienisc aa

imunidade tributaria das sociedades de economia mista: o que ha
de vive na sua tradicdo jurisprudencial é justamente a consagra-
cdo do gue esta compendiado, desde a vigéncia da Constifuicdo de
1946, na Sumula n? 76 (*7), cuja base pode ser aferida no decidido,
por exemplo, no RMS 2.724-DF, relator o Ministro Epcarp CosTA:

“Sociedade de economia mista; suas caracteristicas. O
hibridismo do capital é incompativel com a natureza pa-
trimonial dos entes autarquicos, 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 fundamentagfo tragada por um dos mais preemi-
nentes cultores da ciéncia do direito tributario nacional o supera,
a medida que potencia, sobremaneira, os “servigos publicos” que,
nio raro, seriam desempenhados pelas pessoas juridicas de direito
prlvado questlonadas dele extraindo, em ultima andlise, a inte-
gracdo para o fim de legitimar a imunidade.

A solugido perfilhada impressiona, mormente porque, sob certo
aspecto, pode constituir significativo avango em relagio a t&o paci-
ficada jurisprudéncia, conservada, contudo, a sua estrutura inicial.
Inclusive, néo lhe seria completamente estranho outro julgado da
Corte Suprema, o mais recente sobre a matéria, o RE 75.000-SP
(*"). Referido decisorio, figurando a Petrdleo Brasileiro S.A.

(98) Do imunidede tributdrig das sociededes (...) cit., pp. 283-9.

(97) “As sociedades de economia mista nio estfo protegidas pela imunidade
fiscal do art. 31, V, ¢, da Constituigio Federal”

(98 ) Ementdrio 257, fls. 171.
(99) 12 Turma, em 27-5-80 (in: RTJ, 94/613).
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{Petrobras) como recorrente, esti exatamente resumido na ementa
do seguinte teor:

Em

1) Constituicdo de 1967, arts. 163 e 168. Lei n® 2.004,
de 3-10-53, art. 29

Monopoélio das atividades pertinentes a pesquisa e &
lavra do petréleo. Nio se trata de servi¢o publico inerente
& estrutura politica da Unigo Federal, e sim de monopdlio
legalizado para proteger o interesse geral envolvido nas
referidas atividades.

2} O principio da imunidade tributaria reciproca néo
favorece a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), que é
sociedade comercial de economia mista sem ser delegatfa-
ria da Unido para executar servico que a esta seja ine-
rente como pessoa juridica de direito publico.

3) Imposto de transmissio de imoével entre vivos co-
brado pelo Estado de Sio Paulo & Petrobras, E legitima a
cobranca.

4) Recurso extraordinirio a que o Supremo Tribunal
Federal nega provimento para confirmar o acorddo que
julgou exigivel o referido imposto.”

seu voto, observou o relator, Ministro ANT6NIO NEDER:

Vé-se do exposto que a Petrobras recorrente considera
que o discutido monopdlio € inerente a estrutura da Unido
Federal como pessoa juridica de direifo piblico, e ainda
mais, que a ela, Petrobras, foi concedida, pelo art. 20 da
Lei n? 2.004/53, a execugdo de tal servigo, donde a sua
qualidade, que ela proclama, de verdadeira legatiria da
Unido para executar o questionado monopélio.

Estou em que a tese da Petrobras néo se harmoniza
com as normas acima citadas.

Sem duvida, conceitualmente a idéia de monopblio néao
pode afastar-se da de livre competicio, que é a sua anti-
tese, porquanto a conceituacio de monopdlic s0 adquire
sentido proprio e pleno quando se acha referida a uma nor-
malidade em que peloc menos hipoteticamente deve impe-
rar a plena comncorréncia, € a liberdade, também plena,
da livre iniciativa, de industria, 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 competicio em tudo que diz respei-
to a0 comércio e & industria, a Constituicdo afastou de
tal liberdade a pesquisa e a lavra do petréleo, evidente-
mente por causa do interesse publico envolvido nessas
operacdes, legalizando, assim, o monopdlio invocado pela
recorrente (Constituicdo, art. 163).

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

Néo se deve confundir servico publico ¢ indistria de
interesse geral (PoNTES DE MIranpa, Comentdrios, II, p.
420).

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

Vé-se que 2 combinaglo dos arts. 183 e 169 da Carfa
Politica demonstra que a finalidade perseguida pelo cons-
tituinte no que diz respeito ao monopélio foi o de apenas
legaliza-lo como excec#io ao regime de livre iniciativa que
ela instituiu, e ndo de transformd-lo em servigo publico
inerente 4 estrutura politica da Unido Federal, como fol
salientado acima.

Se ndo se trata de servigo piblico e sim de monopdlio
legalizado pare proteger interesse geral, ndo se tem como
aceitar o tese dao recorrente.

Pelo que ficou implicito, é admissivel surpreender respaldo a
tese colacionada. Realmente, o topico transcrito apresenta-se bas-
tante claro para mostrar que se, ho cerne da confrovérsia, ao invés
do monopodlio das atividades atinentes 2 pesquisa e A lavra do
petrbleo, estivesse “servico publico inerente & estrutura politica
da Uniao Federal”, o reconhecimento da imunidade néc poderia
ser elidido, ainda que cometido a sociedade de economia mista.

Malgrado assim pareca, € temerario ndo formar com aqueles
que se colocam na linha do entendimento consubstaneciado na cita-
da Sumula n? 78, cujo sentido de existéncia, muito ao contrario, se
viu reforcado apds a sua edigdo. Também, aqui, bem indica ma-
gistério do Ministro Raragr MAYER, constante do parecer inicial-
mente invoeado:

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

(100) In: RTJ, 94/617.
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po circunscrever a ela, subjetivamente, em atencéo a
sua natureza e finalidade, a intangibilidade aos impostos.
A partir daif, ndo mais se poderd cogitar de entidades ou-
tras que se tenham como implicitamente compreendidas
no principio.” (1)

De resto, h& que referir, ademais, que, na apreciacio da legi-
timidade da prerrogativa publicistica que lhe pretende outorgar,
aspectos outros cumpre aveniar, pena de patinar a final na forma-
lizagfio da compreensio sustentada como gquestdo de exterioridade
da forma juridica.

O problema comeca exatamente pelo ndo acatamento legisla-
tivo, num intransponivel corte dogmatico — para néo dizer autori-
tario, com perniciosas seqiielas —, das solicitactes adequadas da
ordem juridica. No ciclo mais recente, inelusive, 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 posterius, nunca no prius.

A transmutacéo, 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, engquonio pessoq
juridica de direito privado, embora ostentando a peculiaridade de
estar inserida no quadro da adminisiragio puablica indireta, exer-
cer poderes expressivos de soberania, de coersfio, sobre outros parti-
culares; compete-lhe, sim, na execucfio proficiente de seu objeto,
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 CrLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (%), cabe acres-
centar que, pelo art. 242 da atual Lei das Sociedades Andnimas, nio
obstante reprimida a sua sujeigio 4 faléncia, so seus bens penho-
rdveis e executdveis, respondendo, subsidiariamente, a pessoa juri-
dica que a controla pelas suas obrigagdes.

De outro lado, o preceituado no art. 125, I, da Constituicdo da
Repiiblica (que repete a regra da de 1967, art. 119, I) aponta
tratamento disforme — sobre o gqual, também, ha que pér o maior
cuidado —, gue assaca, francamente, s participaciao do Estado na
execucio de relevantfssimo papel: liberta dos limites de competén-
cia da Justica Federal as causas em que sociedade de economiq
mista for interessada, na condicio de autora, ré, assistente ou
opoente, mantida, na mesma algada, ao lado da Unifio e de enti-

(01> In: Imunidades das autarguias (...}, cit., p. 44,
(102) Prestacdo de Serpigos Publicos e Administragdo Indireta. 2¢ ed., Sio Paulg,
Editora Revista dos Tribunais, 1979, pp. 103 ss.
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dade autarquica, a empresa piublica federal. Claro, idéntico cami-
nho foi obrigada a seguir a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, que, em reiterados julgados, considerou gue a competéncia
da Justica Federal se exaure nos lindes em gue lhe fixou a Cons-
tituicdo ('), levando-o 4 ediclo da Stmula n® 556 (1%).

Essa fixacdo de competéncia, inatacavel em relagido as socie-
dades de economia mista — a diferenciacdo das empresas publi-
cas federais é que é insatisfatoria, & medida que, nao correspon-
dendo & sua natureza juridica, mais se revela como consagracéo da
anomalia ja referida -—, sugere o seu confinamento & margem da
imunidade tributaria: mesmo quando criada na o6rbita federal e
para além de eventual desempenho de “servigo ptiblico”, ainda
assim o processamento de causas do interesse da prestadora se
verificard perante a Justica comum ... E mais. Prevalecendo a
integracéo de seu objeto no dominio do servico publico, poder-se-a
anular o reconhecimento do exercicii do direito de greve, pois,
como € cedico, este ndo existe, a teor do art. 162 da Constitui¢do
da Republica, no campo do servico publico lato sensu. De outra
parte, principalmente no ambito municipal, nio convém deixar
distante a possibilidade da assuncio de postura monopdlica ao
arrepio do art. 163 da mesma Carta, como pode suceder na hipétese
concreta ventilada na tese de Eucinio DoiN VIEIRA.

Se ¢ dilema aconselha, pelo menos, o néo reconhecimento da
imunidade das sociedades de economia mista, néo por isso ocorre
comprometimento com a invocacéo do decidido no RE 93.078-8P
(') : como ja atras houve ocasifo de referir, nele a espécie versa-
da era outra, assentada a imunidade ao imposto predial em razio
de que os bens imdveis desapropriados, por delegacéo, pela DERSA
(Desenvolvimento Rodoviario S.A.), passaram a constifuir 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 imunidade
guando incorporada & receita da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, independentemente de tratar-se, cu néo,

103 No CJ 5.986-8P, relator o Ministro LEITAO DE ABREU, Pleno, em 9-2-786,
chegou-se a decretar s inconstitucionalidade do art. 18 do Decreto-Lei n? 60/68
— redacho atribuida pelo de n® 669/79 —, na parte que determinava fossem “os
feitos de interesse do BNCC, sociedade de economia mista, processados privati-
vamente perante a Justica Federal, com os direitos, privilégios e prerrogativas da
Fazenda nacional” (in: RTJ, T1/12).

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

(108) 1In: RTJ, 107/656.
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de sociedade de economia mista, bem assim da posicdo acionaria
do ente publico (1%%).

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

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

Também tem feito apelo a especial reflexdo, consolidando a
real complexidade da questdo, a norma tributéaria complementar,
constante do art. 6°, § 19, do Decreto-Lei n® 406, de 1068, que

sujeita mesmo ao ICM os entes publicos que pratiquem atos de
comércio, independentemente do porte de sua clientela,

Conveniente, contudo, principiar por outro ponto nfo menos
saliente, o fendémeno da repercussé‘,o caracteristico de ambos os
impostos. Consistente na transferéncia pelo contribuinte de direito
ao de facto, que suporta o imposto ou no preco da mercadoria —
guando em etapa de processo de circulacdo — ou do produto indus-
trializado — na hipotese de sua saida do estabelecimento se vin-
cular a operacio mercantil —, a distincéo teve, desenganadamente,
o revelado objetivo de impedir, por via obliqua, comprometimento
da imunidade tributiria reciproca, esmaecida na aguisicdo 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 vedacdo. Primeiro, em ato adminis-
trativo de sua egrégia Presidéncia, a Portaria n® 34/66, pela qual
o Ministro Risemko pa CosTa, para obstar incidéncia do entdo im-
posto de consumo sobre automoéveis adquiridos para o servigo do
Supremo Tribunal Federal, invocou a imunidade, exphcando que
“a Unido Federal ndo pode cobrar este imposto de seus préprios
orgios, que sdo a mesma pessoa juridica de direito publico interno”
("), A essa fundamentacéo aderiu a presidéncia do Ministro Luiz
GALLOTTI, por acosido de nova compra, sO que com a circunstineia
de que, se acaso positivado o recolhimento do imposto, insuficiente
seria a verba disponivel (1%).

(106) RE 66.888-MG, relator o Ministro THEMISTOCLES CAVALCANTI, 2
Turma, em 5-5-689 (in: RTJ, 50/525).

(107 In: DJ, 7-3-66, p. 699.
(108} In: RTJ, 57/280.
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Na mesma senda, sua jurisprudéncia néo tardou em assimilar
a imunidade do compraedor, pessoa juridica de direito publico. Dis-
cutidos e decididos nesse sentido, com ascendrado empenho, na
entdo 12 Turma, vejam-se, apenas por exemplo, os RRMMSS 16. 627-
SP e 17.380-SP, relatados pelo Ministro Barros MONTEIRO, em
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 ALIOMAR BALEEIRO,
em 4-12-88 (199),

Entretanto, ao julgar, em 9-9-70, os ERE 68.215-SP, figurando,
da mesma forma, entidade piiblica como adquirente de mercadorias
para préprio uso (%), o plenario reformulou, por majcria, seu ante-
rior entendimento ('), acolhendo a orientacfio da incompatibi-
lidade da consideragao econdmica com a relagio juridica tributaria,
até hoje dominante, conforme jurisprudéncia reiterada que veio a
cristalizar-se no enunciado sumular n? 591 (112),

Certo é que, sob virias luzes, foi a matéria versada com desen-
voltura, concitando & breve rememoracéo dos argumentos que moti-
varam ambas as perspectivas, inclusive o convencimento vencido
que, pelo menos, teve a valia de resolver a noticiada investida do
Departamento de Rendas da Unifio, a qual, & mesma época, além
do Supremo Tribunal Federal, alcangou o Tribunal Superior Elei-
toral (*1?) e as duas Casas do Congresso Nacional (314).

No plano da concepgédo superada, suas linhas de for¢a foram
exauridas na fundamenta¢ao expendida pelo Ministro Aviomar
BALEEIRO, que ja em 1959 discorria sobre os pressupostos da verifi-
cacao do efeito econdmico.

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

“{...) o legislador ordinario nfo pode esposar uma
forma juridica ou adotar uma téenica legislativa que
tenha como conseqiiéneia anular um prineipio contido na
Constituicio (...). A Constituicdo ndo quer apenas uma
férmula sacramental. O que quer é que, de fato, o Estado

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

(111) RE 68.538-SP, relator para o acérdéo o Minisiro BARROS MONTEIRO,
em 3-12-89 (in: Ementdrio 811, fls. 146/187).

(112) *A imunidade ou & isencfo tributfria do comprador nfio se estende ao
produtor, contribuinte do Imposto sobre produtos industrializadoes.”

{113} Resolucfio n° 8.162, de 22-6-67, relator o Ministro VICTOR NUNES,

(114) Imunidade tributédria da Unido, In: Revista de Informacdo Legisiativa,
Subsecretaria de Edigfes Técnicas, Senado Federal, 3(10), abr./jun. 1966, p. 63.
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nio perca um tostdo do seu patriménio ou de seus servi-
¢os, por tributacio de uma outra pessoa de direito publi-
co.”” (%),

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

(...} a imunidade, como principio constitucional
€ de acordo com o art. 166 do Codigo Tributario, pressupge
8 realidade cientificamente apurada do fendmeno da re-
percusséo.

Assim, quando a Unido, por exemplo, compra um equi-
pamento qualquer e o estado exige ICM nessa operacio,
quem paga {17%} & a Unifo. Quando um esiado compra
um equipamento, suponhamos caminhfo de limpeza, ou
de terraplenagem, e a Unifio exige do fornecedor IPI, lesa
30% do estado, dificultando tremendamente a execucdo
de servigos piiblicos mais relevantes para o Pais.” (19)

Nada de casual provocou a alteracéo jurisprudencial. Em data
anterior & dos julgados que validaram o fenémeno da transferén-
cia, a mesma 1% Turma recusara a imunidade na aquisicdo de auto-
moveis pela Caixa Econdémica Federal ('), 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 plenirio do Excelso
Pretorio foi marcada pelo predominio da tese que o Ministro Eroy
pa RocHA, vencido, expusera em prol da nio-extensibilidade da
vedacdo, no citado RE 65.538-SP, sintetizada nesta parte conclu-
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 tributaria se estabelece, apenas, entre o
poder tributante e o contribuinte ou o responsivel, nos
termos da lei. E somente ao sujeito passivo da obrigacao
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 ¢ Minlsfro LAFAYETTE DE ANDRADA, em
19-9-66 (in: RTJ, 3B8/623).

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

Havia certa razoabilidade prdtica no fundamento daqueles
que sustentaram a imunidade tributéria do contribuinte de fato,
para entender que, s6 assim, mais eficazmente se concretizaria o
principio constitucional.

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

Igualmente calcado nessa inconfutavel realidade, que “mostra
a atuacdo intervencionista ampla, desregrada e tumuituaria, 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
Acucar e do Alcool, justamente por desenvolver “atividade
comercial comum, em concorréncia com os demais vendedores do
ramo, atividade empresarial completamente alheia as suas finali-
dades essenciais”.

A partir desse prisma, claro que a consideracgéo expedida obje-
tivou quebrantar a rigidez que, nédo obstante a injuridicidade da
repercussdo econémica, poderia se impor pelo apego exclusivo ao
elemento forma juridica, redundando ne constante reconhecimento
da imunidade, mesmo naquelas aluacdes das pessoas juridicas de
direito piiblico reputadas como inconcilidveis com as suas respecti-
vas finalidades precipuas.

(119 In: Ementario 811, fls. 158.

(1200 “{...) entendo perfeitamente viadvel, no exame de cada caso concrelo, que
ora se enfatize a forma juridica, ora & realidade econrdmica, mantendo, em Gual-
quer alternativa, integra a imunidade tributdaria reciproca” (Imunidaede tributdria
reciproca, edigic 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-
tervengio do Estado na ordem econdmica, essa orientacdo acaba
por transmitir-lhe a anomalia desta, para tolerar, tude somado,
resvalos no ordenamento constitucional, mercé de andlise menos
refletida.

Ora, se, em tese, 0 Onico entendimento que se compadece com
a geratriz do principio é aquele que nio deve desgarrar da essen-
cialidade, a transformacio pragmatica de seus lindes nao é sufi-
ciente para constranger a sélida argumentagéio do voto do Ministro
Eroy 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 definicio dos sujeitos passivos da
obrigacdo tributaria, o dualismo contribuinte e responsavel, o
melhor garante para a realizacdo do principio da imunidade, liber-
té-lo desse limite, por forma que cubra ¢ “contribuinte de fato”,
importa, torna-lo maleavel, adiada a sua configuragdo para
momento posterior atipico e sobre quem ndo guarda a menor
vinculagdo com o fato gerador.

Por isso, sem revestir a condicao de contribuinte, o ponto mais
extremo em que se pode conceber a vedacdo diz com o responsavel
tributario, substituto ou supletivo, como clarificon o Ministro
Avromar BALEEIRO: “a transferéncia evidentemente nao se opera
contra quem seja imune ou isento do imposto” ('#%).

Neste passo, uma ultima ponderacdo de reforgo. Ives GANDRA
pa S1Lva MagrTINs, firme no art. 128 do CTN, conceitua a responsa-
bilidade tributaria como,

“A sujeigdo passiva a obrigacdo tributaria, por forca
de lei, imposta a pessoa fisica ou juridica, que, sem reves-
tir a condicio de contribuinte, fenha vinculagdo direta a
seu fato gerador, seja por substituicBo excludente dague-
le, seja por atribuicdo supletiva do cumprimento da
respectiva. obrigacfo, total ou parcialmente.’ (:2%)

(122) “Direito {ributdrio (...)", cit, p. 480.

(123) A responsabilidude no direito. Sac Paulp, 1982, p. 32.

(1247 “Arf. 58 — § 49 — Os 6rghos da administragio publica centralizada e as
autarquias e empresas publicas federais ou municipais, que explorem ou mante-
nhem servicos de compra e revenda de mercadorias, ou de venda ao piblico de
mercadorias de sue produghio, ainda que exciusivamente ao seu pessoal, ficam
sujeitas ao recolhimento do imposto sobre circulagio de mercadorias.”
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Facil de confirmar, pois, o clima de imprecisdo que, para além
do responsdvel, levaria a consagragiio da equiparacdo do “contri-
buinte de fato”, desarticulando mesmo a imunidade, transformada,
ai, no seu contrdrio, uma vez que longe esta ele, como mero consu-
midor, de sujeitar-se passivamente 4 obrigacdo tributéria.

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

Na sistematizagcdo positiva do ICM, a alteracho introduzida
pelo art. 32 do Ato Complementar n? 34, de 30-1-87, acrescentando
o § 4° ao art. 58 do CTN, principiou a impedir consenso a respeito
de sua inclus@o na imunidade (*%).

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

O Pretério Excelso, por maioria, se posicionou pela inaplicabi-
lidade do AC n? 34/6%, com a explicita aceitacio de que a venda
de café é servico que inere as 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 — Esta protegida pela limitagio constifucional re-
sultante da imunidade reciproca a operacio de venda de
café celebrada antes do Dec.-Lei n? 406/68, pelo IBC, por
conta da Unido, como agentie desta na politica de comer-
cializacdo externa daquele produte.

2 — No caso especial dessa operacdo oriunda de poli-
tica da Unido Federal no controle do comércio exterior e do
balanco de pagamento, a imunidade reciproea néo foi
afastada pelo art. 58, § 49, do C. Trib. Nac., na redagéo
introduzida 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,

“og Orgdos da administracdo direta, as autarquias e
empresas publicas federais, estaduals ou municipals, gue

(125) MMSS 18.802, 18.991 e 19.087, todos do DF, relator o Ministre ALTOMAR
BALEEIRO, em 16-10-7¢4 (in: R7J, 77/708, 1271 e 745).
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vendam, ainda que apenas a compradores de determinada
categoria profissional ou funcional, mercadorias que, para
esse fim, adquirirem ou produzirem.” (12¢)

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

A simples circunstancia de que, no Supremo Tribunal Federal,
o dispositivo de 1968 s6 veio 4 baila em 1974 — & como extensio de
fundamento — confirma que a questdo da validade do Decreto-Lei
n® 406/68 ficou supiantada.

Par isso, ao término do mesmo ano € ainda a titulo de convicgio
defendida sem o comprometimento colegiado, o Ministro OswALDO
TrRIGUEIRG reafirmava, & margem do argumento principal desen-
volvido para solver o tema entfio emn debate, o entendimento ven-
cido que, na qualidade de relator primitivo, sustentara no MS
19.097-DF ('28),

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

“Ainda que a Rede Ferrovidria Federal nao fosse socie-
dade de economia mista, como é 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 obrigacdo {ributaria
aos 6rgdos da administragdo publica direta, bem como &s
autarquias e empresas pfiblicas federais.” (*?%)

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

(128) Desse modo votava o Ministro LEITAO DE ABREU, abonendo, desde logo,
o inexisténeia de incompatibilidade com a regrsa que substituiu o § 4° acrescen-
tado ao art. 58 do CTN pelo A.C. 34/67 (n: RTJ, 71,720, 738 e 1761},

(127 COSTA, Alcides Jorge, ICM ma Consiituicio e na lei complementar. Sio
Paulo, Editora Resenha Tributaria, 1978, p. 142; MARTINS, Ives Gandrg da Silva.
Direlto constitucional (...), cit, pp. 162-3.

(128) In: RTJ, T7/747.
(126) RE 79.413-MG, em 12-11-74 (in: RTJ, 72/278-80).
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a duvida acerca da previsdo do Decreto-Lei n? 406/68, assentando,
em aresto assim ementado:

“A atividade exercida pelo IBC, que é uma autarquia,
guando compra e vende café, diz respeito &s suas finali-
dades essenciais, e conseqlientemente abrangida pela imu-
nidade tributaria do art. 19, § 19, da Constitui¢cio Federal.
O art. 69, § 19, n® III, do Decreto-Lei n? 406/68, s6 pode
ser aplicado se harmonizado com o prineipio da imunida-
de constitueional.

RE conhecido e provido. (**®)

Assegurada a imunidade das opera¢Ges governamentais de
vende do café, celebradas depois do Decreto-Lei n? 406/68, em
julgamento posterior, o do RE 95.885-MG — anteriormenie refe-
rido, os mesmos fundamentos foram reiterados para prover preten-
sao do Instituto do Ac¢tcar e do Alcool (TAA).

Diante da paridade com a situacgo juridica do IBC (competén-
cia para, na execucio da politica cafeeira nacional, controlar a
comercializacio do café), o Plenario, embora por maioria de votos,
também identificou, na atividade de venda de dlcool, em destilaria
propria, a imprescindivel vinculacio & finalidade essencial do IAA
— 8 execucdo da politica agroindustrial acucareira do Brasil —,
estando, igualmente, abrangida pela imunidade tributaria do
art. 19, § 19, da Constituicdo da Republica (%).

(130) RE 88.625-PR, decidido com o voto condutor do Ministro CORDEIRO
GUERRA, em 22-2-79, por unanimidade de votos (in: RTJ, 89/614). Ausenie o
Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE da sessido final de julgamento, convém
registrar que, no RE 81,740-SC, do gual fol relator, o mesmo plendrio, em §-11-75,
havia decidido que “o Sesi € contribuinte de ICM, er »f do disposto no art, 6°,
§ 19, do Decrefo-Lel 406/68." Em seu voto, destacou o segtiinte t6pico do profe-
rido pelo Ministro O8Waldo TRIGUEIRO, no RE %75.505-PR (in: RTJ, 65/575):
“Parsce-me certo que o ICM néo grava o pairiménio, nem as rendas, nem os
servicos do Sesi. Ele recal sobre a comercializagéo de bens de consumo e é, na
verdade, pago pelo consumidor. Se as prdprias agéncias governamentais, sem
excecdo, estdo sujeitas ap pagamento do ICM, nio vejo como posza o Sest lberar-se
desse imposigio, qualguer que seja a conceituacio juridica dessa entidade” (In:
RTJ, 76/302-3}.

(131 Relator ¢ Ministro CORDEIRO GUERRA, em 5-5-83 (in: RTJ, 107/1097).
Alids, em relagio 4 receita dessa autarquia, mas fundades ne imunidade do art.
19, IITI, o, da Constituicio Federal, ambas as trmas j4 tinham Irmado entendi-
mento no sentido de que a contribuicho paga pelo usineiro ou produtor, paras
custeio de seus gervigos (Decreto-Lei n® 308,87, art. 3%, & insuscetfvel de integrar
a base de cédlculo do ICM: RREE 63.979-3P, relator o Ministro ANTONIO NEDER,
2% Turma, em 9-6-72 (in: RTJ, 62/359) (“Por sua natureza e por seu ohjeto, tal
contribuigio compde o servigo piblico para cujo custelo fol instituids, senfo que
se confunde com ele (...) Que o servico executado pelo IAA é servigo publico
federal, nfo se pode negar’); e 84 .618-PE, relator o Minisiro SOARES MUROZ,
1* Turma, em 23-6-81 (in: Emenidrio 1.220-1, fis. 553).
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Vé-se, dessa sorte, que, a par da natureza do produto, a quebra
do consenso verificado na decisgo-paradigma foi a novidade juris-
prudencial efetivamente significativa. Antecipando a sua vez, o
Ministro Dicro MmanDpa, ao votar vencido, observou:

“Deu-se, no caso, como fundamento da imunidade do
Instituto do Acuicar e do Alcool, em relacdo ao ICM do
alcool que produgz, situagdo 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 decisOes precedentes, no art. 19, inciso III,
letra a, da Constituicdo, segunde o qual “é vedado &
Unido, aos estados, ao Distrito Federal, e aos muniecipios
instituir imposto sobre o patriménio, a renda ou os servi-
¢os uns dos outros”.

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

Impostos sobre o patriménio e a renda s&o os defini-
dos no Capitulo III do Titulo III do Livro Primeiro do Co-
digo Tributdrio Nacional; sobre os servicos, os de que
cuidam as Secdes V e VI do Capitulo IV do mesmo Titulo.

Jd o imposto sobre a circulagdo de mercadorias em
nenhum daqueles pressupostos incide — o patrimonio, a
renda, ou 03 Servicos.

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

Nio esfd, visiveimente, compreendido na imunidade
reciproca. E isto porque a imunidade ndo se traslada na

cadeia da circulacdo.

O Instituto do Aguicar e do Alcool ou outra autarquia
qualguer que produza, eventualmente, uma deferminada
mercadoria, ha de pagar o imposto sobre circulacdo de
mercadorias. Este pagamento ngo significa sobrecarga, ou
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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 operagbes subseqilenles, ir
acrescentando sua parcela do imposto.

LR S I R L R R A A P LR N

Na verdade, quem paga este imposto nédo é quem pro-
duz, é quem consome. Entdo, se um determinado elo da
producéo, ou da circulagdo, é isento deste imposto, o que
esté acontecendo, na verdade, & gue ele estd se beneficlan-
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 0 preco final ndo reflete o beneficio.

T e (Y

Quanto ao primeiro ponto grifado, diversa ja era a orientagéo
da Suprema Corte, desfavorecendo, por conseguinfe, a limitacio
reeditada pela classificagio dos impostos prevista no CTN (%),
Da mesma maneira, desautorizada se encontrava a invocagéo do
aspecto respeitante & trasladacéio do imposto ao comprador, por-
quanto, em julgados mais recentes, posta a repercussio econémi-
ca do tributo (para alcancar o contribuinte de fato), fora ela repe-
lida, entendendo-se que a relacdo juridica tributiria se estabelece,
apenas, entre o poder tributante e o contribuinte legal ou responsdvel
(*). Em relagio ao tltimo fundamento em destaque, o Ministro

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

(133) Decisbes de ambas as turmas referidas no item 10 deste capitulo. Recorde-
se que, no RE 8%.173-8P (nota 27), o Ministro DECIO MIRANDA, estando em
causa o imposto de importagio, havia sustentado — veneldo, por igual — idéntico
eritério.

{134) HUGO DE BRITO MACHADO, examinandoe, no sen Curso de diretto tribu-
tério, (3* ed. Rio, Forense, 1985, pp. 223-4, o art. 6° § 1° III, do Decreto-Lel
ne 406/68, assevera, com toda & propriedade: “Pouco importa se esses Orgéos, ao
vender mereadorias, transferem ¢ 6nus do imposto a tercelros. A relagio juridica
tributdria se instaura entve o fisco & o contribuinte de direito, vale dizer, aguele
a quem a lei atribui essa condigio de contribuinte, porque ligado, diretamente,
& situagfo que comstitui fato gerador do tributo. O chamado contribuinte de fato
é esiranho & relagfo de tributagio. O o6rgho de administrago piblica direta &
imune, logo nio pode ser obrigado a pagar o ICM. Alids, o argumenio de que
ele transfere o omus do imposto ao comprador € inteiramente inaceitdvel, porque,
se prevalecesse, também ¢ inverso deveria ser verdadeiro, isto é, quando um drgio
da aedministragiio phblica efetuasse wme compra, o comerciante vendedor ndo
droeria pagar o ICM porque afinal quem suporta o onus deste € o comprador,
Lue é imuneX
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DEcio MIrANDA, a0 contririo, se colocou condicionado pela reali-
dade de acorddo do Pleno, precedente que também néo contara com
0 seu apoio.

Esse, portanto, o0 dado do tratamento da matéria que permite
expressar a posicde que o Supremo Tribunal Federal adotou em
face do principio da néoc-cumulatividade, antes da excecdo criada
pela Emenda Constitucional n? 23, de 1935 (Constitui¢cio da Repu-
blica, art. 23, II; e Decreto-Lei n? 406/68, art. 39).

Preliminarmente, parece intuitivo que referéncia alguma ao
IPI se tenha feito necessdria no dominio da imunidade tributéria
reciproca. No entanto, mesmo inexistente condi¢io prévia para
envolvé-lo (%), o é.ngulo de igualacdo com o ICM — impostos
plurifdasicos e ndo cumulativos, suscetivels de serem colhidos pela
vedacdo — autoriza se dé extensﬁo a solucéio para o problema do
aproveitamento do erédito fiscal, em virtude justamente da interca-
lagéo de ente imune no sucedimento que lhes é proprio.

A citada decisdao plenaria, proferida nos ERE 92.766-RJ (1%%),
a0 definir o exato sentido da Stimula 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 ocasido da
compra do produto pelo IBC.

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

“Justo porque € da substéncia desse imposto, servin-
do-ihe de base de calculo, o valor agregado ou acrescido,
que se presume ocorrente em cada operagdo, 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 nc ponto a construgio jurisprudencial lhe
conferiu — pudesse servir de suporte para o abatimento

(135) Em tese, residiria ela na eventualidade legitima de as pessoas juridicas
de direito publico, como contribuninte de iure (vendedoras, vale dizer) e sem
afronta ao principio da subsidiaridade inserito no art. 170, § 19, da Constituighio
da Repiblica, operarem processo de transformacfio fisica, quimica, mecanica ou
técnica, que redundasse, para consymo, “produto industrializado™ final (CTN, arts.
46, II e pardgrafo (nico e 51, IT e III).

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

(137) Sumula n? 571: “O comprador de café ao IBC, ainda que sem expedigdo
de nota fiscal, habilita-se, quando da comercializacdo do produto, ao crédito do
ICM que incidiu sobre a operagéio anterior”
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de montante na operacéo que sobrevém, se em si mesmo
nio representa um valor impossivel.

Assim é que 2 solugdo dada pelo acOrddo 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 buseca da operacdo anterior que o suportou, para
retirar dela a referéncia para o necessirio abatimento
na operacio atual, toda vez que intermedeia um lapso
ou hiato no curso da impossibilidade, em razéao de opera-
¢do por qualquer motive isenta.” (1%%)

Manifestac¢ies discordantes nao deixaram a descoberto nenhum
jaspecto da complexa questdo. Assim, a expressio renovada do
voto do Ministro DEcro MIRANDA, a0 sustentar ¢ acérdio embargado,
de sua lavra:

11

R R R R R A N R R R I R O I O T R R I T

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

(138) In: ETJ, 100/1.256-7. O Ministro NERI DA SILVEIRA, concorrendo com
o seu voto, situou a quesifio nesta linha: “Logra, 8 meu pensar, inteira perti-
néncia, assim, defina este colendo Tribunal a exata compreensio da Stmula
n® 571, no que respeits ao crédito do ICM que incidiu sobre a operagio anterior.
No exame da controvérsia, nido compreendo se possa considerar senéio o valor do
ICM efetivamente pago, e nio aguele que constitulria objetc de pagamento pelio
vendedor, na hipétese de nfo ser imme o IBC (...). Compreendo que & norma
do art. 39 do Decreto-Lei n° 408, de 1968, nfio autoriza a concluséo do acérdéo
embargado, quando admite, como valor a ser abatido, por fictio furis, aquele que
o IBC recolheria se imune n#o fosse., B que, em verdade, o art. 3% do dipioma
aludido, ao reafirmsar o principio constitucional da néo-cumulatividade, estabelece
abatido, em cade opera¢io, “o montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou
outro Estado”. A meu entender, nio se hi de dar abatimento de imposio néo
pago. Nem guards maior relevo, outrossim, deie venis, o argumento posto no
aresto embargado, consoante o qual o IBC vende s torrefadoras o produto por
quantia inferior & da aquisicho do produtor. O de que se cogiia, a propdsito da
nao-comulatividade, nfo é o prego de mercadorie, mas o tributo efetivamente
pago. A torrefadorn héd de fazer inserir, na sue escrituragio, determinado gquan-
titatlvo a titulo de abatimento e este cumpre ser certo e documentado, nfo por
mera fictio juris. A base de cédleulo para o crédito do ICM nfo pode ser flcticia”
(pp. 1258-9).

200 R. Inf. fegisl. Brosilia o, 24 n. 93 jon./mor. 1987



esta é a maior anomalia, que normalmente ndo ocorre nas
operacdes comerciais e industriais — que a operacio sub-
seqiente nio tenha valor acrescentado mas valor subtrai-
do, pelo subsidio governamental via JBC. Normaimente,
a néo ser quando o comerciante vende com prejuizo, ha
sempre um gquantum de valor acrescentado.

Digo que esta operacio é toda peculiar e tem de ser
vista de uma maneira peculiar, € 2 maneira peculiar de
vé-la, que, no meu entender, estd nos acoérdaos, que con-
sideraram o assunto, ¢ na Sumula, que os compendiou,
e é justamente a incidéncia ficta no valor exato daquela
operagao gque o IBC realizou. E acrescento mais, que o
problema néio existiria, se o IBC praticasse normalmente
8 operagdo e vendesse, a0 menos, pelo mesmo prego pelo
qual comprou. Ninguém tem um desconto de 15% que
represente, na verdade, 20 ou 30%, porque 15%, sobre um
valor que néo existe, quando se comprou por menos desse
valor, ndo séo 15%. Entdo, é um desconto privilegiadis-
simo, que nenhum outro comerciante ou industrial tem
em qualquer outra cadeia sucessiva de operacdes comer-
ciais.

O que se quer, em verdade, e a Stimula admite, é que
se calcule um imposto tedrico sobre o prego, como se fosse
a primeira operacdo sobre um determinado produto. A
primeira operagéo sofre, entdo, o imposto original de 15%.
Essa operacdio do IBC passa a ser considerada primeira
operacao, do ponto de vista teérico e legal, e sobre ela é
que se deve imaginar um imposto capaz de ser deduzido,
0 que ja & até um favorecimento a mais do torrefador, a
guem Se deu um abatimento e se di outros que nfo se
previu, o imposto que néo se pagou. Essa concessfo da
Sumula e dos acorddos ja é extraordinariamente favora-
vel a0s torrefadores, Quer dizer, imagina-se que eles pos-
sam aproveitar-se de imposto que, na verdade, ndo foi
pago deloc IBC,

............................................... ”(139)

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

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

(139) In: RTJ, 100/1261-3.
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{140}

constituinte nem pelo legislador ordinério, que se ative-
ram apenas & hipotese comum de cadeia de operagdes in-
tegrantes de um unico ciclo econémico de valores que
sdo aumentados por agrega¢do & medida que as operagoes
se realizam — com a intromissdo do IBC nessa cadeia de
vendas e de revendas, esta se rompe em duas distintas: a
entre o produtor e o IBC, e a entre o IBC e o torrefador,
que ira dar margem a um novo ciclo econdmico, desligado
do anterior pela baixa do valor da operacdo em razao, ndo
do interesse comercial do IBC (como sucederia se este
assim agisse para, por exemplo, enfrenfar concorrentes),
mas sim do interesse publico relativo & comercializacio
do produto, com reflexos, inclusive, nas operacdes inter-
nacionais de que captamos divisas,

Sucede, porém, que esta Corte, por nédo haver — pelo
menos é esse ¢ meu entendimento -— considerado esse
aspecto, veio & firmar o entendimento cristalizado na
Sumaula 571, onde se alude a operacdo anterior.

O Sr. Ministro DEcio Miranpa, no voto que integra o
acorddo embargado, tentou compatibilizar o enunciado da
sirnula com o aspecto do problema gue trouxe & calva, e
se orientou, entéo, no sentido de criar uma fie¢do: a ope-
racao anterior seria a realizada entre o IBC e o torrefador,
operacao essa que, embora imune ao ICM, se consideraria
para o efeito do crédito fributario, como se imunidade néo
{ivesse havido.

A falha dessa solu¢@o —— reconhecgo-o, agora — esta
em que esse entendimento cria ficgdo sem lei. Foi, € certo,
uma. solugdo de conciliagdo, em face da existéncia da su-
mula.

Hoje, a vista do debate que se trava no julgamento
destes embargos, ndo votaria nem de acordo com o acérdao
embargado, nem em conformidade com o trazido a con-
fronto para a demonstracéo da divergéncia, e isso porgue
a solucédo correta me parece seja a de considerar-se que,
com a interferéncia do IBC, se quebra a cadeis. de circula-
¢cho da mercadoria, razdo por que, em operagéo posterior,
néo hi direito a crédito de tributo pago no ciclo econd-
mico anterior.

............................................... o (aav)

In: RTJ, 100/1264-5.
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Definidas e fundamentadas as posicdes antagonicas e a inter-
mediéria, quer parecer que, antes da edigdo 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 prinecipio contem-
plado no art. 23, II, da Constituicdo da Republica, cuja esséncia
desmerecia fundamento calcado em exigéncia legal.

Outra a redacdo do dispositive constitucional, a atencio acaba
concentrando-ge na restricdo introduzida: “... A isenc¢do ou ndo
incidéncia, salvo determinagfo em contrario da legislacdo, ndo
implicurd crédilo do imposto para abatimento daquele incidente
nas operacdes seguintes;”.

Inserida no conjunto de reajustes do sistema tributdrio, a
curiosa causa declarada da inovacdo (que teve origem na Propos-
ta de Emenda & Constituigio n® 39) fol “delimitar a abrangéncia do
iprincipio da néo cumulatividade, para evitar o surgimento de
controvérsia na interpretacéo do ICM”, como da correta noticia o
consignado na efapa dos trabalhos parlamentares preparatérios

(14.1)’

O certo, contudo, € que o teor da redacéo vigente, pelo menos
em principio, ndo produziu o anunciade efeito. Mencionadas a
isencdo e a njo incideéncia, € 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 a primeira vista, a imunidade, na pureza dos
conceitos doutrinarios, poderia, sem exagero, ser considerada exclui-
¢da de seu alcance, persistindo intangivel o entendimento mais
recente do Excelso Pretério, que lhe deu nova feicdo.

Na verdade, porém, parece mais defensavel a sua abrangéncia,
tendo o constituinte derivado cometido outra impropriedade ter-
minolbgica, ao empregar a expressio “nio incidéncia” em sentido
despojado de rigor juridico,

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

(141> In: DCN, 24-11-83, p. 25611,
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20. Vindo a lume, a 18-9-86 (**?), o documento apresentado pelos
membros da Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionals, o
seu exame passou a. ser o fecho obrigatério do alentado caminho
também percorrido com o fito de levantar os problemas que &
vedacdo tem suscitado no Excelso Pretério.

Sob certo aspecto, ¢ trabalho néo deixa de causar certa frus-
tragdo a expectativa em torno dele criada, exceto se se entender
que a questdo constitucional, no concernente a imunidade reci-
proca, ndo apresenta maiores duvidas, a qual corresponde, plena-
mente, a previsdo em vigor,

Para nao dizer que a identidade é absoluta, a proposta se limi-
tou a acrescentar, ao lado das autarquias, as fundagoes pablicas,
quase uma. superfetacio inadmissivel, pois somente fez transpa-
recer, s expressas, o entendimento, aqui, igualmente, sustentado,
da sua abrangéncia, a independer de explicitagdo (art. 135, III,
@, e paragrafo finico).

Mais do gue nunca, portanto, a discusséo do tema permanece
franqueada.

IIT — Imunidade dos templos de qualquer culto

SUMARIO

21. Fundamenio ¢ sentimenio du expressio “gual-
guer culto”. 22. Sua extensfo, 23. A proposico da
Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais.

21. A imunidade prevista na alinea b da norma constitucional
(art. 19, IIT) abrange “os templos de qualquer culto”. Primeira
dos tipos de imunidade politica, introduzidos pela Constituicéo de
1946, seu fundamento decorre da segunda parte do § 59 do art.
153 da Constituicdo da Reptblica, na gual se consagra o direito
fundamental da liberdade de culto.

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

(142) In: DO, 185, suplemento especial, 26-8-86.
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ragdo & divindade néo acarretem comogdo da ordem piublica ou
contrariedade aos bons costumes.

Mantendo, pois, a neutralidade do Estado e, especialmente,
assegurando 4s minorias da sociedade o livre professar dos seus
preitos religiosos, prudentes se apresentam as restricbes apostas
a0 seu exercicio, porque, nao se podendo conceber culto que néo
cultive, primordialmente, sua expansao, eventuais praticas aten-
fatérias poderiam redundar na negacao da propria garantia indi-
vidual, mediante ruptura de outros valores politicos igualmente
impreteriveis.

Deste mode, entendendo-se — como é Gbvio — 4 margem da
expressdo “‘qualquer culto” toda exteriorizacdo que dé causa 3
perturbacio da paz social ou afronte os bons costumes (22), a
possivel dificuldade em determinar a inteligéneia do art. 19, III,
b, acaba por residir no conceito de “templo”.

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

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

“se 0 poder publico, apreciando fatos, entender indis-
pensavel sua ac8o de policia para impedir o excesso
de liberdade, pode empregd-la em detrimento dos gue,
usando dessa liberdade, forem de encontro 4 trangiiilidade,
& ordem, perturbando os direitos de terceiros,”

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

(143) “A grdem publice é um estado que se caracteriza pela possibilidade de
desempenho das atividades normais pelos membros da comunidade” e “bons cos-
tumes sBo aqueles que uma comunidade, por sua maioria, assim considera num
dado momento” (conforme MANUEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comen-
tdrios ¢ Constituiciio brasileira, 3* ed. S8o Paulo, Saraiva, 1983, pp. 593-4).

(144) Proferido no MS 1.114, de 17-11-49 (n: Oz groendes julgamentos do Su-
premo Tribunal Federal, Ministro EDGARD COSTA, 1947/19556, Rio de Janeiro,
Ed, Civilizacio Brasiieira, v. 3, pp. 136-156.
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Supremo Tribunal Federal, vencido ¢ Ministro HAHNEMANN GuUI-
MARAES —, deixou claro, em seu voto, que

“a liberdade s6 lhe é negada naquilo que prejudica a
liberdade do culto da Igreja Catolica Apostdlica. Romana,
naquilo que for igual ao desta Igreja, causando confusio,
prejudicando sua missao, trazendo perturbacido as suas
préticas seculares e nmotérias, 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-
teristicas,”

Encarada, objetivamente, a manutencdo das providéncias
adotadas pela autoridade publica, pois, em tltima anélise, é a
liberdade de crenga que é inviolavel e o culto, sua prdtica externa,
protegido e tutelado, interessando, logo, ao Estado, & sociedade, aos
usos & costures, 20 consércio civil, como bem observado pelo Mi-
nistro OrosiMB0 NONATO, 0 seu desfecho autoriza concluir que a
restrigéio entdo aposta ao culto piblico da Igreja Catdlica Apostd-
lica Brasileira — evitar ma distribuicBo dos cultos, por amor da
ordem e da protegio que todos, indistintamente, merecem —, se
também bisada sob a égide do texto constitucional em vigor, impli-
caria 0 ndo reconhecimento da imunidade tributéria, por contra-
riedade a0 art. 153, § 59, in fine, da Constituigiio da Republica.

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

A arientacdo dominante, contudo, é a que sustenta entendi-
mento restritivo da previsdo constitucional ('), inclusive do Su-
premo Tribunal Federal, desde a Carta de 19468 (art. 31, V, b), con-
forme o decidido no RE 21.826-DF (!45),

Para afirmar a incidéncia do imposto predial, o relator, Minis-
tro Riseiro pa CoS8Ta, teceu estas consideragdes:

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

{145 ¥ & posi¢gho de PoNTES br MIsAMDA, para quetn somente os templos, como
locais onde se realizam os cultos, sho imunes (in: “Comentdrios (...)”, t. 2, b
425). Dela diverge o Ministiro ALTOMAR BALEEIRO, cuja licdo abarca tudo
quanto vinculado ag exercicio do prépric culto: “a imunidade relative aos tem-
plos de qualquer culto s6 produzird todos os frutos almejados pela Constituicio
se for interpretada sem distingdes sutis nem restrigbes mesquinhas” (n: Direito
tributdrip (...), p. 88, e Lémifagbes (...), p. 182).

{146) 1* Turma, em 2.7-53 (in: Revista de Direitlo Administrativo, v. 50, out./dez.
1957, pp. 84-6.
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sendo vedado & entidade tributante langar imposto sobre
templos de qualquer culto, aos bens imdveis pertencentes
a4 Irmandade da Gloria, ora reccrrente, ndo se estende a
isengdo em apreco, pois a eles nio se refere, expressamente,
a preceituacéo constitucional. Essa é restrita, inamplia-
vel, eximindo da tributaciaoe 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 o templo, & saber a Igreja, o seu edificio, e dependén-
cias.

Um lote de terreno, isolado, néio se pode considerar o
solo do edificio do {empio.”

Nessa decisdo houve referéncia a questdo da interpretacéo das
imunidades que merece reserva, sem chegar, todavia, a comprome-
ter a sua concluséo. Com efeito, a ressalva se impéde, pois néo proce-
de “a linha de principios geralmente aceita, quai seja a de que as
imunidades, como as isencdes, sio de carater restrito e por isso
mesmo expressas, nao comportando, nesse caso, senfo excepcional-
mente, a inteligénceia extensiva por forca de compreensdo”.

De qualquer sorte, evidenciado que nao estava o lote compreen-
dido nem sequer entre as dependéncias do templo, deveria, como o
foi, ser alvo de lancamento do imposto pela autoridade tributéria
competente, porque “imoével distinto com caracteristicas proprias,
isolado do templo”, sem destinacfo imprescindivel 4 realizacfo 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 cerimbnia que atraem
grande numero de fiéis”,

J4 & luz da Constituicdo vigente, idéntica solugdo foi tomada
no RE 85.139-SP (**"). Sob o prisma fatico, tratava-se, igualmente,
de terreno, mas com prédio em construgéo. O Ministro TroMPSON
Frores, relator, reconhecendo que “no imavel ndo funciona, nem
o templo, nem a casa paroquial”, concluiu pela sujeiciio da Pard-
quia de Sfo Sérgio Radonejski ao imposto territorial urbano.

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

(147) 2* Turma, em 27-8-16 (in: Ementarlo 1.034-3, fl1s. 835).

{1487 Relator o Ministro CUNHA PEIX0OTO, Pleno em 9-11-77 (in: Ementario
1.18%-1, 1ls, 88/320).
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16, VII, b, da Constituicdc do Estado do Rio de Janeiro, promulga-
da em 23-7-75, que pretendeu reger a imunidade em causa verbis;

“Art. 16 — % vedado a0 Estado:

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

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

b) os templos de qualquer culto ou 05 servicos por
eles mantidos, se a respectiva renda for aplicada exclusi-
mente na manutencdo do proprio 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 (Constitui¢éio da Republica, arts, 13 e
200), néo seguira o modelo restrito da regra superior anéloga, ex-
travasando os cotornos ali previstos — e que dizem respeito, unica-
mente, & pratica do culto —, além de, com o emprego impréprio do
termo “servigcos”, ter originado restricdo ao poder municipal de
tributar.

Acolhida por maioria, vencidos os Ministros relator, XAvier pE
ALBUQUERQUE ¢ LEITA0 DE ABREU, é conveniente, mais pela diversi-
dade de fundamentacio, reproduzir a trajetéria dos votos proferi-
dos.

O Ministro Cunua Prixoro, entendendo nédo ocorrer, na hipé-
tese, imunidade e, sim, isencéo, concluiu, apés invocar PONTES DE
MiIraNDA ¢ ALIOMAR BALEEIRO:

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

O do Ministro MoreIrRA ALVES, concordando na conclusée, consi-
derou que o dispositivo impugnado consubstanciava restricéio a
imunidade irrestrita estabelecida na Constituicdo da Repiiblica,
nestes precisos termos:

“Tendo em vista que & Constituigdo Federal nao esta-
belece nenhuma restricho aocs templos de qualquer culto
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e, o caso, a Constituicao estadual, com relacdo aos tem-
plos de qualquer culto, estabelece uma série de restricoes,
ao declarar que a imunidade ndo ocorrera se a renda nio
‘for aplicada exclusivamente na manutencio do proéprio
templo ou de suas obras assistenciais’, considero incons-
titucionais todas as expressoes restritivas.”

Em manifestagdes expressas, acompanharam-no os Ministros
CorpEiRo (GUERRA £ ELOY DA RocHA, aquele salienfando que os tem-
plos indicados na letra b do inciso IIT do art. 19 da Constituicao o
séo 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 consideracdo de tratar-se, ou nao,
de restricio -— ou até mesmo de ampliacao do principio constitu-
cional —, opinou no sentido de que

“o que é certo, e bastante para o reconhecimento de
sua inconstitucionalidade, € que ele ndo se harmoniza com
a norma da Constituicdo Federal, a que o Estado se deve
subordinar.”

Efetivamente vencidos, pois, os pronunciamentos dos Ministros
XAVIER DE ALBUQUERQUE € LEITA0 DE ABREU, um emni 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 particao da
matéria, para, de um lado, considerar inconstitucional parte da
norma que, a seu ver, representava ampliacio da imunidade (“o
que na verdade ela faz é assegurar a imunidade constitucional
federal e lhe acrescentar outra: é amplij-la, estendé-la também
aos servicos quando sua renda for aplicada na manutencio do
templo ou culto.”) e, por isso, extrair a viclacio do art. 18, § 1°,
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 limitacbes constitucionais ao
poder de tributar (...)""); de outro — e agui o ponto onde residiu
a sua divergéncia —, considerou constitucionais as expressoes finais
da mencionada alinea, “ou de suas obras assistenciais”, cujo ful-
¢ro deslocou para a alinea ¢ do inciso III do art. 19 da Constituicdo
(“Se nao fosse pelo fato de ser templo de culto, a prépria indole
do servigo assistencial iria buscar, na letra subseqiiente, a imuni-
dade prevista pela Constituicio Federal”),

J4 o Ministro LriTio pe ABREU, para rejeitar, por inteiro, a ar-
giiicao de inconstitucionalidade, considerou que a primeira parte
da norma constitucional estadual — “os templos de qualquer cuito”
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— & meramente repetitiva do preceituado na Constituicéo da Repa-
blica, art. 19, III, b. No malis, também nao vislumbrou Gbice ao
estipulado, uma vez que, tratando-se de iseng¢do, se cuidou de salvar
de imposto servigos e obras assistenciais, que os templos porventura
venham a instituir. E, assim, finallzou o seu voito:

“Imunes os femplos de carga tributaria, quanto aos
servicos que lhes sejam essenciais, que correspondam 32
sua natureza, pedem, ndo ohstante, estar sujeitos a tribu-
tos em relacdo a oufros servicos gue venham, acidental-
mente, a prestar, ao liberti-los do imposto sobre tais servi-
¢os, s Carta Estadual estatui isen¢do, cuja outorga néo
ofende preceito constitucional da Unide.”

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

Que o dispositivo afinal inquinado de inconstitucionalidade
procurou veicular imunidade, duvida ndo cabe pairar, porque esta
dito no art. 18, VII, da Constitui¢go do Rio de Janeiro que “é
vedado ao estado instituir impostos”,

Por isso, quer parecer, datq mazima venia, que o melhor desate
da questéo demandaria, primeiro, reflexdo sobre a permissividade,
ou ndo, de as constituicoes estaduais disporem acerca da imuni-
dade no ambito estadual e municipal, para, em seguida, adequé-la
20 conceito de “templo” que se reputa legitimo, consoante o espf-
rito que informa a regra analoga superior, da Constituicio da Re-
publica,

Como toda imunidade é vedagio constitucional ac poder de tri-
butar, afigura-se trangiitlo que somente ac poder constituinie cums-
pre estabelecé-la. Com efeito, é o proprio fundamento 16gico do
poder constituinte, perceptivel de maneira franslicida em relacéo
a constituicdo rigida, como a nossa, que autoriza a categérica
assertiva, & medida que néo hd como negar o reconhecimento de
um poder —— detentor da competéncia das competéneias, segundo
salienta Souto-Maror BokGEs (') — capaz de fixar regras cons-
titucionais superiores aquelas erigidas conforme a Constituicao.

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

(149) Isengies tributdrias, 2® ed. Sdo Paulo, SugestSes Literdrias S.A., 1980, n. 185.
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possibilidade de criacdo de limitaces a esse mesmo poder que nio
aquelas plasmadas pelo Poder Constituinte, cuja superioridade,
como bem assinala MANOEL (GONCALVES FERREIRA Frpmo (1%0),

“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-thes a competéncia.”

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

“eomm isso ndo abriu as portas a limitacoes pela Unido
no tocante & tributacdo: o que se permitiu foi regularem-
se as limitagdes constitucionais do poder de tributar, isto
é, limitacoes que constem da Constituicao e nao estabele-
cerem-se limitagdes extraconstitucionais. Regular limita-
cho constitucional ndo ¢ criar limitagoes, porque, oi, seria
o legisiador, € ndo o Congresso Constituinte, que limita-
rig.” (%)

Vé-se, pois, que h4 incompossibilidade de a matéria, reservada
ao Poder Constituinte, ser regulada de modo diverso pelas Consti-
tuicSes Estaduais — salvo configurando bis in idem para facilitar
o trabalho do intérprete —, néo 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 & norma do art. 19, II, b, da Consti-
tuicdo da Replblica, em relacdo as quais deve imperar absoluta
teologica.

Mesmo sem pretender negar ou diminuir a excepcional rele-
vaneia ¢a conformacdo pragmaética da norma constitucional em
questdo, resultante de inegavel politica de vedacdo da coneretude
da competéncia tributaria, néo se afigura plausivel, em nome de
mailor fortalecimentc do principio matriz — o da liberdade de culto
—, dar-lhe espaco ilimitado, a titulo de preencher a sua finalidade
teleolégica.

(150) Curso de direilo constitucional, 12* ed, Saraiva, 1983, p. 20.
(I151) Comentdrios (...), cit., t. 2, p. 384,
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Em verdadeiro rigor, 4 dimensao dada pelo constituinte bra-
sileiro néo pode deixar de repercutir a omissac em relacéo a outros
elementos de definicfo, que fez certos na previséo da imunidade
subseqiiente.

Portanto, na &rea delimitada pelo texto constitucional, a busca
da inientio legis, para realizar a regra de interpretacfio aplicavel
na matéria, leva ao reconhecimento da imunidade quando se tratar
de casa paroquial — que Ruy CIRNE Lima reputa perfenca-imdvel
do templo (**2) —, e, no méaximo, de bens moveis que, néo raro, se
prestam a templo, consoante exemplos lembrados por ALIOMAR
BALEEIRO (1%%).

No mais, nem com a maior benevoléncia estudiosa € possivel
acomodar os seminarios e conventos, muito menos as atividades
praticadas nos templos, embora com a finalidade da sua prestagéo,
como ja sustentado por CeLso Bastos (!*), bem assim operagdes
comerciais (venda de objetos liturgicos efetuadas no ambito da
igreja) e rendas porventura auferidas em decorréncia da prestacio
de servigos (administragéo de sacramentios ou celebracio de culio).

23. Confirmada a inviabilidade de orientagao ampla, ¢ mister
preconizar a adogdo de conceito que nfo redunde no esmaecimento
da garantia assecuratoria da liberdade de culto.

Também aqui, plenamente insatisfatoria a proposta da Comis-
sfo Provisoria de Estudos Constitucionais, que assumin, da mesma
forma com o sucedido em relagdo a reciproca, posi¢cdo de mero
aclaramento:

religiosas;”

Indcua aos lindes do preceito em vigor e tendo em vista, ainda,
que a guestdo ndo se apresenta resguardada de nenhuma duvida,
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 Direito Publico, 7(31), p. 208; ou
do Servico Publico, 39(110-3}, p. 85.
(153) In: Imunidades e isengdes (...}, cit, p, 7.

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