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AUTARQUIAS, IMUNIDADE TRIBUTARIA

Trata o presente do complexo e sempre controvertido problema da
imunidade tributéria das autarquias.

Colhe-se do oficio que foi cancelade o imposto predial do apartamento
301 da Rua Monte Alegre, 172, por estar isento nos térmos do art. 31 da
Constiiuicio Federal; dai a divida por mim levantada quanto ao atendi-
mento da determinagio, vma vez que, embota pertencendo o imével ao
JAPB, tem esta Procuradoria sustentado a inexisténcia da 1mun1dade tri~
butaria des entes autrquicos.

A Diretoria~Geral da Receita adotou o parecer do ilustre Diretor do
Departamento de Instrugio Fiscal, Dr. Joaquint MarTiNs LeAL IFERREIRA,
asgsim concluido:

“Resumindo, pois, entendo que a Administragio estadual
deverd continuar, como. vem fazendo até hoje, a. defender a néo
ampliagfo, as autdrquia.,, da imunidade fiscal constitucional apli~
cavel somente ds entidades politicas expressamente enumeradas
na alinea @ do inciso V do art. 31 da Carta de 1946. A partir
de 1967 e por férga da Emenda Constitucional 18, entendo que
as autarquias (entidades administrativas) estarfo acobertadas
pela imunidade de impostos prevista no ineciso acima, mas so-
mente em relagiio: 1) ao seu patriménio, quando vinculado as
suas finalidades essenciais ou delas decorrentes; 2) & sua renda,
guando vinculada as suas finalidades essenciais ot delas decor~
rentes; e 3) aos seus servigos, quando vinculados as swas fina~
lidades essenciais ot delas decorrentes”.

O problena consiste,” portanto, em saber-se se as autarquias estio
incluidas no principio constitucional da imunidade reciproca, uma vez que
a elas nfo faz, expressamente, qualquer referdneia o art. 31, V, o, da Carta
Magna de 1946;

“Art. 31 — A Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios € vedado:

R EE R N e R R R R R R R S A A B R R R

Y — lancar impostos sobre

a) bens, rendas e servicos uns dos outros, sem prejuizo
da tributagBo dos servigos pfiblicos concedidos, ohservado o
disposto no pardgrafo, inico déste artigo”,

No dmbito estadual, a lel concede as autarquias mera dseng@o, assim
imesmao com os limites dos pressupostos estabelecidos no art. 77 da Lei
n,° 899, de 28 de novembro de 1957
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“Art, 77 — Ficam isentos do impésto predial e territorial
os bens das autarquias enquante utilizados nos fins proprios
dessas pessoas juridicas.

Parégrafo tinico — Nfo se incluem nessa isengfio os bens
destinados 4 revenda, locaciio oul os utilizades em fins estranhos
aos peculiares das referidas pessoas juridicas™.

A Administracie, face & controvérsia doutrindria e jurisprudencial que

. 4 matériz ensejou, determinou, pelo Av, 36/61, com relagio 4 hipdtese do

pardgrafo Gnico acima, qtte “embora nfo recovhecida a isengio, as guias
respectivas consignarfio apenas a cobranca das taxas, com a ressalva de que
a abstengdo da cobranga do impdsto nfio significava haver o Estado aberto
mio da mesma, mas que, ao contrario, a Fazenda se reserva o direito de
cobra-lo oportunamente, se for confirmado o direito a essa cobranca por
decisfio judicial” (item 2.2).

Em consegiiéneia da manifesta incompatibilidade dos dispositivos ci~
tados surge o problema que poderia desde logo, prime ictu oculi, ser solu~
<cionado com a feliz sintese do ilustre Procurador do Estado da Guanabara,
Dr. Stireio FErraz, em recente parecer consitante da Rewista de Direfto
da Procuradoria-Geral:

“Cremos desnecessiria, j4 a esta altura, analise mais exaus-
tiva do art. 31, V, g, da Constituicio Iederal. A imunidade
tributiria assegurada d Unifo, aos Estados e ags Municipios
estende-se, como proclama pacifica hermenéutica, ds autarquias.
Entretanto, cinge~-se essa imunidade a impostos, nio atingindo,
em conseqﬁéncia, as taxas e as contribuicdes.

Também Ja atvalmente sfio despiciendas as controvérsias
quanto a terem, ou nfo, sido contempladas as autarquias no rol
das imunidades do art. 31, V, da Constituigio. Apds amplo
debate doutrinario, de que a Rewvista de Direite da Procuradoria-
Geral contém abundante registro, estratificou~se o entendimento
favoravel 3 inclusfo das autarquias no elenco do heneficio cons-
titucional, eis que tais entidades mais nfo sio que mera descen-~
tralizacho, ditada por motivo de dindmica administrativa, da
propria Unifo, do Estado ou do Municipio” (vol, 15, pag. 351).

A matéria, evidentemente, complexa, controvertida e relevante exige
algumas consideracBes, ante a posicio assumida pela Administragio e a
respeitidvel conclusio a que chegou o Dr, Lear Frrrmira, em seu citado
¢ brilhante parecer.

A interpretocio do comando constitucional — Imuwidade e Isencdo

Ponto fundamental para os que sustentam a inaplicagio do prineipio
da imunidade aos entes autdrquicos consiste, precisamente, na interpretacgdo
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do dispostivo constitucional, que se considera de direito ewxcepcional
(cf. Lzororpo Braca, O Problemo do Imunidade Fiscal das Autargquias
em face do Direito Posilivo, in Revista de Direito do Procuradoria Geral,
vol. 7, pig. 183). Veja-se, a respeito, o que sustenta Lzar Frrruiza:

“Parece~me que essa norma de hermenéutica (interpretacio
restritiva de dispositivos de exceglo, que sio todos os que con-
cedem exoneragio de tributos, seja por via-de isengio ou de
imunidade constitucional), hoje universalmente aceita e defen~
dida pela unanimidade dos juristas que se ocupam da matétia,
nde carece de maiores dissertagdes nesta oportunidade” (n.? 23,
pag. 20).

“Fiel o &sses ensinamentos, entendo que o aplicador da nor-
ma fiscal de excegio, seja ela de natureza ordiniria ou consti-
tucional, hi de dar ao preceito a interpretacio mals adequada,
vale dizer, reconhecer,'a {ranquia apenas e tao sdmente a0s Casos
expressa e taxativamente enumerados, com exclusio de quais-
quer outres, por mais sunpatlca que a sua equlparagao possa.
nos parecer” (1.2 28, pag. 18 e 19).

Para fins de interpretagio é a imunidode, bem se vé, equiparada 3
isengdo, ambas consideradas normas fiscois de excegdn, exigindo, em con~
seqliéncia, interpretagio restritiva.

As distingdes existentes entre fmumidade e fsengdo nio se referem,
apenas, a origem ¢ aos efeitos, mas, decorrentemente, & propria interpre~
tagio, com “relevantes conseqiiénecias praticas”, como ressalta Amircar
Farcio, E impreterivel situar, preliminarmente, a imunidade na conjuntura
constitucional, Vigente o principio da discriminagio de rendas, a imunidade
assume relévo inconteste, por isso que ligada a propria estrutura politica
do Pafs. Setia, assim, improprio conceber o instituto como uma simples
regra de restri¢io & competéncia tributaria. B preciso ter presente que a
partilha tributdria ji é fixada na Constituicio com a ressalva proibitiva,
consubstarciada ne prineipio, da imunidade, que assume, por isso, manifesta
e superior posigio hierdrquica no Direito Tributdrio Constitucional, colo~
cando-se antes da partilha, antes mesmo da propria competéncia distribuida
as pessoas politicas.

Conclai~se, portanto, que o problema a examinar-se € essencialmente
de competéncia tributdria, sem fixar, aprioristicamente, que a competéncia
da Unido, dos Estados ou dos Municipios é ampla e que qualquer restrigdo
traduzird uma perturbacio. s suas autonomias. Na verdade, nem é ampla
a competéneia tributdria, nem a aplicacio do principio da imunidade traduz
restricic propriamente dita & attonomia, pois, ao contrario, excluindo a
compeiéneia tributaria, visa a imunidade, precisamente, resguardar a auto-
nomia das ‘pessoas politicas, através da possibilidade de realizagio, sem
peias, dos meios e instrumentos de govérno.

Conseqiientemente, se a indagagio consiste em apurar-se o limite da

el

— 205 —

exclusio constitucional, ou, ainda, a prépria competéncia do Estado, nio bi
como se admitir wma sé regra, restritiva, que tem pertinéncia incontestavel
no campo da isencdo, onde o problema da competéncio inexiste, até porgue

o poder de isentar pressupbe o de tributar. Cabivel, portanto, para verifi~
car-se se as autarquias estdo ou nao incluidas no dispositivo constiticiomal;
“gualquer método-interpretativo, de resto concebido, hodiernamente, ; para as
leis~ fiscais, ante a indiseutivel posigio do “direito fiscal no tol do direito
comum (Cf, Ezio. Vawowi, Natureso ¢ lnierpretacdo das Leis Tributdrias,
trad. de Rusens Gomes pe Souza, pag. 182; Pucriesy, Derecho Financiero,
Derecho Tributdrio, trad. esp., pag. 123; Rarary Biersa, Nociones Preli-
minares de Derecho Fiscal, pag. 54; Gioraio TEsoro, Principii di Diritto
Tributdric, 1938, pdg. 26; Runens Gomus pE Souza, Compéndio, pag. 53;
Anitcar pE Arauro Farcho, Imtroduciio ao Direito Tributdrio, pag. 89).

Realmente, a imunidade, no dizer de Hery Loves MrmeLes (in Ren.
de Dir. Adm., vol. 84, pig. 143) “é a exclusio da tributagio por manda~
mento constitucional” ou, na (leflm(;do de Girperro prE Unuada CaNTo
{Temas de Diveito Tributdrio, vol. 3.°, pag, 190, n.% 326), “¢ impossibilidade
de incidéncia, que decorre de uimna proﬂngao imanente porque constitucional,
impossibilidade de um ente piblico, dotado de peder impositivo, exercé-lo
em relagiio a certos fatos, atos ou pessoas”. Apura~se, asslin, que na imu~
nidade ha falm de competéncia. ;mlmz‘aﬂ,, nio se. forrnando a obrigacio
Tiscal, que adqiter cf;ega a nascer. B, pois, caso de #ndo incidéncie, apenas
com a diferenga de origem, vez que quando da nde incidéncia propriomente
dite verifica-se a inocorréncia do fato gerador) e na tmunidade existe, ex-
pressa; ou implicita, proibigio constitucional, independentemente do fato ge-~
rador, no caso, ante o cardter subjetivo adotado pela Carta Magna de 1946,
Precisa e judiciosa € a afirmacfo de Arromar Bavremire (in Rew. de Dir,
Adm., vol. 61, pig. 309) no sentido de que se verifica a imunidade gquando
“o legislador ordindrio ndo pode tributar pessoq, coisa ou atividade, porgue
lho defende de fugé-lo, expressa ow implcitamente, ¢ Constitwicio” (Veja-se
a defini¢io do Projeto do Codigo Tributirio Nacional de Rurmws GoMES
Souza, art. 5°)

Na isenglio, ac contririo, € indiferente o aspecto da competéncio. Ela
necessdriamente existe para impor o tributq e constitui pressuposto patra
o poder de isentar, Ha, conseq"iientemente, incidéncia tributaria. Forma-se
a obrigacBoe, e, com 2 isencio, temsse a susta _ga.o do_cumprimento da_obri~
gagho fiscal com a dispensa do pagamenmo 1mposto O Prajeto do Co-
digo Tributdrio Nacional, de RuBeNS GoMes DE Souza, definia a isengfo
como a “dispensa leg'Ll do pagamento do tributo devido” (art 141) ; Ba~
LEetrRo (ob. cit, pag. 309), afirma que ela existe quando o legislador, por
consideracGes de politica legislativa, de sua apreciagio discriciondria, exclui
expressamente do impésto que poderia decretar constitucionalmente, certa
pessoa, co1sa ou atividade”; Urmda Canto (ob. cit, pag. 190, n® 327)
entende que “isengio é a expressa, deliberada e taxativa omissio, pelo ente
pliblico que tem competéneia para instaurar determinado tr1buto, do exer~
cicio dessa competéncia quanto a fatos, atos ou pessoas”. No mesmo sen~
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tido Rusewns Gowzrs ne Sovza, quando afirma traduzir a isencio “o favor
fiscal concedido por lei, que consiste em dispensar o pagan‘fcnto' de um
tributo devido” (Compendio de Legislagio Tributdria, pig. 70).

Bem se vé, grande distincia separa a imunidede da wsenclie; enquanto

a primeira decorre da Constituigio, é imutdvel, no sentido de que 6 nos

térmos da Carta Magna pode ser alterada, traduz medida de crdem politica.
ligada ao préprio regime federativo e ge situa no campo da competéncig
tributaria constitucional, a segunda, ao contrario, decorre de lej ordindria,.
€ essencialmente revogavel, traduz medida discricioniria e se situn mera~
mente no campo do “faver fiscal” (franquia).

O pranteado jurista Prof. AMiLcar or Araugo FaLcio anzlisa, mi-~
nuciosa e profundamente, a matéria, comegando por estabelecer a diferenca.
entre ndo incidénciy e imunidade :

“O fato gerador indica, consoante dissemos, o an, s e
quando da relacdo tributdria cu, como se expressa A. BERUIRI,
define a obrigagio tributdria, sob os pontos de vista temporal,
espacial e guantitativo. ' s

Para configurar-se concretamente a obrigagfo tributiria, &
necessirio que ccorra o fato gerador. Quando sé verifica a ocor-
réncia do fato gerador, diz-se que, jurldicamente, houve a inci-
déncia do tributo.

Se ndo ocorrer o fato gerador, dbviamente, nio, se instaura
8 telagdo tributdria, portanto, nio hd incidéncia. Juridicamente,
da~se a essa sitnagfo o nome de nio incidéncia.

A ndo incidéncia compreende duas modalidades: a da nio
incidéncia pura e simples e a da néo incidéncia qualificada, nio
incidéncia por disposigio constitucional ou imunidade tributiria.
No primeiro caso, a nio incidéncia decorre da circunstincia de
ndo se verificarem os pressupostos materiais indispensdveis para
a consﬁituigz’io‘ ou’ integragiio do fato gerador: o fato gerador
nio existe, nfo ocorre ou nfio chega a integrar-se, :

A imunidade, como se estd a ver, é uma forma qualificada
ou especial de ndo incidéncia, por supressio, na Constituicio,
da competéncia impositiva' ou do poder de tributar, quando se
cgnflgqram certos pressupostos, situagfes ou circunstincias pre-
vistos pelo Estatuto supremo. Esquemdticamente, poder-se-ia
exPr.ir_nir a mesma idéia do modo seguinte: a Constituicio faz,
originariamente, a distribuigio da competéneia impositiva ou do
poder de tributar; ao fazer a outorga dessa competéneia, con-.
diciona~a, ou melhor, clausula-a, declarando os casos em que
ela nfo poderd ser exercida’.

Conceitua em seguida a imunidade;

«@ . . r [} e aa .
A imunidade &, assim, uma forma de nio incidéncia pela
supressdo da competéneia impositiva para tributar certos fatos,
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situaces ou pessoas, por disposicio constitucional” (in Fato
Gerador da Obrigagio Tribuidria, pégs. 128/130).

Apds citar RueeNs GoMES DE SouUza, no que tange 3 diferenca enire
isengiio e nio ncidéncia, prossegue o Mestre ja com apoio em A, BERLIRI:

“Por isso mesmo, A. BERLIRI designa como falta de legiti~
macio A tributagio (difetfo di legitimaszione) a ndo incidéncia, e,
portanto, também a imunidade, e acrescenta que entre ela e a
isencao existe uma espécie de antitese ou antinomia — “#ra Iy due
situagioni vi & quindi, sotto uw'wpparente analogia, wng specie di
antitese”. Sim, porque na imunidade, e, portanto, na nio inci~
déncia (“nel difetto di legittimazione si ¢ tn presenso di una sttua-
zione che presenia gualcosa di meno della fattispecie prevista dal
legislatore come idoneo o generare Iobrigagione tributori”), al-
guma coisa falta para que se instaure a obrigacio tributdria,
isto &, a compeléncia impositiva para fributar determinada si~
tuagio ou fato; enquante na isencio (“nell’esenzione tributdria.
ol contrario, si & tn presense di una sitwaziong che presenta gual-
cosa di pik rispetto a quella faitispecie”) hi qualquer coisa a
mais, além do fato gerador, pois éste ltimo ocorre, mas uma
outra circunstineia neutraliza a sua eficicia, por isso que torna
inexigivel o déhito (“oltre a verificorsi lo fatlispecie, st & werifi-
cote anche ww'aliva circostanse che neutralizae Iefficacio del foto
generatore”)” — (in ob. cil., pags. 134/135).

Chega, finalmente, o ilustre jurista ac ponto questionado, para concluir
que da distingdo entre imunidade e isen¢do decorrem conseqiiénciag priticas
e, dentre elas, o cabimento da imterpretacio cmple da norma relativa 4
imunidade constitucional :

“A distingio, além da importdncia que passui sob o ponto de
vista doutriniric ou tedrico, tem conseqiténcias praticas impor-~
tantes, no que se refere 4 interpretacio. B que, sendo a isengfo
uma exceglo a regra de que, havendo incidéncia, deve ser exi~
gido o pagamento do tributo, a interpretagio dos preceites que
estabelegam isencdo deve ser estrita, restritiva. Inversamente,
a interpretacio, quer nos casos de incidéncia, quer nos casos
de nio incidéncia, quer, portanto, nos de imunidade, é ampla, no
sentido de que todos os métedos, inclusive o sistematico, o te~
leologico, etc., sdo admitidos” (in ob. cit, pdg. 133).

Sem discrepar désse entendimento, sustenta o conceituado GILBERTO DE
Urmda Canto, incisivamente (ob. cit., pags. 189 e 195):

“0O conceito de imunidade nfo é estreme de incertezag, e se
verifica muitas vézes confundide com o de isengfio € o de nio
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incidéncia. Encontram-se decisdes judiciais fregiientes, que alu~
dem a um fenémeno tipicamente de imunidade como se fosse de
isenglio, e, 0 que ainda se apresenta pior e mais grave, aplicam
a imunidade regras de hermeneutica vilidas apenas quando se
trate de isencio™,

DR I R R R A A A E s e e aae e te s s 4% 1 a2 e e A4 e aa g

“O argumento em favor de nflo extensibilidade do disposi~
tivo constitucional do § 5.9 do art. 15 da Constituicio is au~
tarquias, que,r mais [reqiientemente, se vé a fundamentar as
decisbes dos tribunais, consiste em que o texto constitucional
alude apenas 4 Unido, aos Estados e aos Municipios, nio con-
templando aquéles érgfos descentralizados. Assim, em se tra-
tando de disposigio que limita a competéncia tributaria, deve
ser interpretada estrita e literalmente. A estas consideracdes,
tenho procurado opor, e com certa tenacidade, a seguinte obje-
¢do: € exafo o processo hermenéutico preconizado, pela doutrina,
¢ tradicionalmente aceito, de interpretar as regras sdbre isengio,
estritamente de acdrdo com o texto legal que ag’consigna. E por-
qué? Porque a isencfio é uma rentincia ao poder tributirio por
quem déle dispde, de sorte que ndo se devé presumir essa re-
nfincia, aquilo que seria um favor, uma autolimitacfio, além dos
térmos em que manifestada na lel. 1 exata essa concepgioc, En-
tretanto, nada tem de aplicivel a hipdtese de imunidade, porque
esta ¢ uma limitacfo constitucional, e a imunidade tributicia
reciproca €, estritamente, um instrumento politico de govérno.
Num pais federativo, € essencial a consignagio dessa regra.
Sem ela, as esferas do poder compartimentadas pela Constituigio
ndo podem atuar. Nio se trata de um favor, de uma renfincia
ao direito de impor, por parte de um ente péblice, mas de uma
restriciio, com a'qual lhe foi atribuida a competéncia tributiria”,

Se & assim, ndo ha sentido, data wenia, na afirmagio de que a imunidade
constitui uma normae de excegio. Fla é indissociavel do regime federativo,
devendo a interpretagfio’ ser exercida, apenas, tendo em vista o aspecio da
competéncia, e, nesse campo, nido ha critério especifico, sendo, ao contririo,
em homenagem ao principio da legalidade, cabiveis todos os métedos inter-
pretativos, até mesmo no sentido ampliativo, como demonstra o Dr. Brr~
NARDO Riezmro pe Morars, em seu excelenté trabalho sbhre Doutring ¢
Pratica do Impdsto de Indisirias e Profissdes (vol, 1I, pag. 656) :

“Nio sendo a imunidade tributdria uma rentincia ao direito
de tributar, um favor que se di (como no caso das isengdes),
mas uma limitagio constitucional, devemos interprétar suas
normag como genéricas, podendo as mesmas sofrerem tima exe-
gese ampliada.  Constituindo a imunidade uma limitagio & compe-~
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téncia tributiria que os entes politicos recebem da Constituigio
Federal, evidentemente deve ela ser examinada em set dngulo
generico, néo coma se f0sse uma excegio”,

Nio ¢ sem razdo, portanto, que Ruy BarBosa Nogumrza (Da Inter-
pretacio e do Aplicagio das Leis Tributdrias, pag. 22), adverte:

“As disposicies que delimitam ou vedam a tributagio, ins-
tituindo estas a chamada “munidade tributdria”, significam,
respectivamente, que reduzem ou excluem o proprio poder de
tributar. Essa consideracio ¢ relevante na inferpretagio, por-
quanto, se nfo existe, sequer, o poder de tributar: se a Consti-
tuigo o exclui no ponto de vista examinado, o tributo nio pode
existir por meio de raciocinio ou interpretacio, peis nem mesmo
a lei poderia criar o tributo, pésto que ao legislador ordindrio
nio fora concedido @sse poder, antes limitado ou vedado pela
Constituicio. Estas figuras sio, pois, da méaxima hierarquia
juridico~tributéria, como excludentes da incidéncia”.

Poder-se-ia, desta maneira, concluir, no tocante 3 interpretagio, com
as palavras de Gueprro Urnda CANTo no sentide de que “deve-se ter
em vista que a Constitui¢io € um instrumento politico, e as regras perfi~
mentes ao regime federaiivo, 4 coexisténcia das drbitas de govérno, precizsam
ser interpretadas teleoldgicamente, atendendo-se 3 finalistica das disposicBes
constitucionais, sem peias decorrentes do texto escrito” (cb. cit., pdg. 196).
A mesma opinifio encontra~se em ALOMAR Baupmiwro (Limitacdes Consti-
ducionais ao Poder de Tributar, n.° 30, pigs. 132 e 133). )

A Iwunidade ¢ as Autarquias

Resta, ji agora, verificar se as autarquias estdo incluidas no principio
constitucional da imunidade reciproca. Nig encontra qualquer amparo no
regime federativo a possibilidade de um ente pdblico exercer poder impo~
sitivo sobre o outro. A importincia do instituto da imunidade ante sua
posicio hierdrquica nas normas de direito constitucional tributirio resultou,
evidentemente, da relevante finalidade limitadora a que se presta o principio
Juridico, _

Seria, desta maneira, uma incoeréneia negasese a inclusio de qualquer
efite piblico no comando constitucional — art, 31, V, o -— sob a simples
alegagio de que s6 se beneficiam as pessoas politicas expresgamente enume-
radas. Rut Barmosa, apesar de haver tornado expresso o instituto da imu-~
nidade na Constituigio de 1891, ressalta que nos Estados Unidos, “a Cons~
tituigdo ndo se pronuncia de maneira alguma, negande, & Unido o direito
de fributar servigos ou instituigbes estaduais e aos Estados o de tributar
servicos ou instituigBes federais. Nao hd, contudo, principio ali mais sdlida-
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mente assentado que o da reciprocidade dessa isencfio tributiria entre a
Unifio e os Estados” (Comentdrios ¢ C onstituigdo Brasileira, vol. 1/146),
Assim também ocorre na Argentina (cf. Girerrro Urméa Canro, ob, cit,,
pag. 191, e Arromar Barmeiro, O Direito Tribuidrio na Constituicdo,
pags. 133 e 134). _

Alids, BareemRo (Limitacdes Constitucionais go Poder de Tributar,
pag. 96), demounstra que o principio ¢ conseqiiéneia “remota ¢ indireta da
teoria dos podéres implicitos”, quando afirma :

“Em nenhum dispositivo da Constituicio dos Estados Uni-
dos ou de suas 22 emendas se contém expressamente o principio

da reciprocal immamity of Federal and Stote Instrumentolities,

Ela ¢é consegiiéncia remota e indireta da teoria dos “podéres
implicitos”, inseparavel do nome de Hamirron, que, desde a
conven¢do de Tiladélfia, defendeu a necessidade de expansic
da competéncia federal, em detrimento da ciumenta autonomia
dos Estados”.

R4
i

K
As normas implicitas resultam, necessariamente, db$ principios gerais
que informam o regime e das que estio expressas. Hstgs e aquelas, harmé-
nicamente, integram a legislagio. E, como ensina BALERIRO (Limitagies,
pag. 223) "¢ no préprio texto expresso da Constituigio que, por vézes,
encontramos o prestigio atribuido ao que néle estd implicito ou resulta da
extensio e compreensio de suas disposicdes”. A Constituicio, enfim, é um
todo homogéneo constituido, assim, de normas escritas e ndo escritas,
- cumprinda ao intérprete, “saber qual o interésse que o texto tem por fito
proteger” (PonTES pr MIRaNDA, Comentdrios & Constituiciio de 1946,
vol. 1, pdg. 173). .
Ora, se a imunidade é um principio inseparivel do regime federativo

se o fim fltimo do instituto consiste em proteger means ond instrumen~

talities do govérno; se, na realidade, o que se visa é a perfeita harmonia,
entre.as pesscas de direito pablico; como se admitir que a autarguie, ente
piblico descentralizado, sofra imposicio tributdria? Seria, bem ¢é de ver-se,
a frustracfo de todo um principio que se vem aperfeicoando desde a célebre
decisio do Chief Justice MARSHALL, no caso Mc Culloch ws. Moaryland
(1819)., No Brasil, todavia, a imunidade se apresenfou e se mantém com
as peculiaridades que se impdem ante o equilibrio e igualdade existentes,
nesse particular, entre a Unifo, os Estados e os Municipios, Consistindo
as autarquias mero processo de descentralizacio, com o fim precipuo de
substituir a administragdo geral na execucio de servigos técnicos ou especiais,
nio ha como se deixar de reconhecer aos entes administrativos os mesmos
privilégios das entidades matrizes. Na conceituagio de Hery Lores Mer-
RELLES (Direito ddwministrative Brasileiro, pig. 280), “as autarquias sio
drglos auténomos da administragio, criados por lei, com personalidade
juridica de direito publico, patriménio proprio e atribuigBes estatais espe-~
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cificas” (cf. art. 2.2 do Decreto-lei n.0 6.016, de 1943, e art. 157 do Codigo
de Contabilidade do Estado, anexo 3 Lei n.2 899, de 1957).

Certo, assim, que o fim ltimo das autarquias € a tealizacio de ym
servigo piiblico, dai a procedéncia da afirmacio de Brsrsa no sentido de
que ela “¢ considerada a respeito do Estado como um de seus orgios,
porque o fim da entidade autdrquica é a realizacio de seus préprios in~
terésses, que sio também interésses do Fstado” (Derecho Administrativo,
pag. 494). JA I’Avrrssio acentuava que o ente autdrquico se caracteriza
pela criagio e pela funcio; é criagio do Tstado para exercer funcdes.
proprias do Estado.

Portanto, nfio impressiona o fato da persomificacdo, porque ela nio.
desnatura a condicio de pessoa de direito ptblico das autarquias, nem a
natureza ptblica dos servigos que lhe sio confiados (cf. CarLios MepEIROS.
Sieva, Autarquias Estaduais ¢ Municipais, Rew. For.,, vol, 155, pdg. 14).

A propbsito, sustentou Tim0 PRATES DA FONSECA (Awtarquics Adwi-
nistrativas, 1935, pag. 70):

“S80 pessoas de direito piiblico, primeiramente pelos seus
fins, que se enquadram nos fins do Estado, em descentralizagio
por servigos. Sdo pessoas juridicas de direito pfiblico, porgue
a personalidade juridica, encarada em seus . efeitos, como faz
SanT: Romano, é uma capacidade de direito, e a autarquia é
uma forma especifica da capacidade de direito péblico, capaci~
dade de reger por si os préprios interdsses, embora respeitem
também ao Estado, em cujos fins se vio perder, .

A verdadeira razfo da tendéncia descentralizadora por setr-
vigos € a defesa dos interdsses gerais, em cuja realizagio se
fundem os sujeitos administrados ¢ os administradores”.

Prossegiic o renomade jurista, focalizando, j4 agora, o problema do
servigo pblico:

“A autarquia realiza um servico que, em rigor, poderia
estar confiado a wma administracio puablica geral — Unigo,
Estado ou Municipio — e, muitas vézes, foi destacado dessa
administracio. Por isso mesmo, a autarquia filia-se 3 organi~
zagho geral da administragio pablica territorial, é um membro
do Estado e participa, em medida mais ou menos ampla, das
faculdades inerentes ao poder piiblico”,

Sbbre o tema, tem sido constantemente citedo o pronusiciamento judi-
cioso ¢ esclarecedor de Frawcisoo CamMros (Pareceres, 22 série, pags. 207
e segs.) :

“A personificacio do servico piiblico ndo altera, porém,
a natureza das coisas, ou nfo transfere do plano do interésse
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puablico para o plano do interésse privado os servigcs ou os hens

destacados da administragio central para constituirem wm ins-

tituto, uma instituigio ou um estabelecimento auténome. A per~
sonificagio e a patrimonializagio de um servige piblico nfio
tem por fim desnaturar a sua administracfio, transformando-a
de ptblica em privada; ¢ apenas um método gu wm processo
de organizagio do servigo phhlico, uma téenica mediante a qual,
por mativos politicos, econdmicos, sociais ou administrativos, de
conveniéncia, de utilidade ‘ou de oportunidade, o Hstado destaca
da massa da administragio central certos interdsses, um deter~
miniado patriménio e wma porgio de sua prépria competéneia,
atribuindo-os, com o fim de realizar de modo eficaz 2 sua fungag
em uma ou outra esfera da sua finalidade politica, econdmica ou
moral, a um ente dotado de érgfos préprios de deliberagio e
aglio... Os servigos, finalmente, mantém ou conservam o seu
carater piiblico, de onde a delegacio ou transferéncia ao ente
autonomo de podéres, prerrogativas ou privilégios que conisti=
tuem atributos exclusivos do Estado”. 7
i

Deixa claro, seu pento de vista, quando reafirma:

“Personificando um servigo piblico, ao contririo, o Estado
nio manifesta a vontade de desestatizar o servigo, de privé-lo
das vantagens, privilégios e exclusividades do peder pablico;
2 personificacio de servigo piblico nio é uma queda do mesmo
servico do plano da administragio piblica no plano da admi-
nistracio privada, mas tio sdmente uma forma, um método, um
precesso, uma téenica de reparticio e de exercicio da cotpe-
téncia do Estadc”.

Se € assim, nfo hd como se deixar de incluir as autarguies no elenco
da imunidade reciproca.” Seria desnecessario, conseqiientemente, o Decreto-
lei n.% 6.016, de 22 de novembro de 1943, seja porque a lei ordindria &
imprépria para reger matéria de exclusivo Ambito constitucional, seja perque
a interpretagio teleolégica do art. 31, V, @, conduziria, inevitivelmente,
a conclusio favorivel & imunidade dos entes personalizades. Todavia, varias
8o as leis, hodiernamente, que incluem em seus textos, expressamente,
a imunidade das autarquias, sem se tornarem incompativeis com o comando
da Constituigho Federal (Lei n.° 4.380, de 1964, art. 16; Lei n.° 3.807,
de 1960, art. 119; Decreto-lei n.0 72, de 1966, art. 2.°, etc.).

Na verdade, também a pesquisa do elemento histérico revela o enter~
dimento de que seria supérflua a consignaciio expressa das autarquias no
texto, “pois estd implicito que as autarquias seguem as mesmas condigGes
das pessoas de direito pfblico de cujo flanco brotaram” (cf. Avrrtomar
BaLeemro, Adlguns Andoimes da Conslituigio, pag. 71; SviLy ALves vE

6 Estado qualqueracio, perturbadora, . néo. atingindo, portanto,os. frei
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Souza, in Rew. de Dir. Adm., vol. 50, pag. 479; Jost Duarrt, 4 Consti-

tuicdo Brasileira, 1.° vol., pig. 573; Epmirson Morrira ALvEs, Repertdrio

Enciclopédico do Direito Brasileiro, vol. XXV, pag. 264).

A doutrina na sua grande maioria manifesta-se daie wenia favoravel-
mente & Imunidade (cf. Hery Lores MeireLes, Direito Administrativo Bra-
siletro, pag. 283, ¢ Rev. de Dir. Adm., vol. 84, pig. 142; J. H MEeIrELES
TEIXBIRA, Fstudos de Direito Adwministrativo, vol. I, pag. 161 e segs.; Gir-
sEr10 ULnda Canro, Temas de Direito Tributdrio, vol. 3.°, pag. 194; Cagr~
pos MrpEIROS SILVA, Pareceres do Consultor Geral do Repiblica, vol. V,
1954, pag. 343; Rusens GomEs vk Souza, Rev. de Dir. Adm., vol.-54, pa-
gina 485; ALioMAR BALEEIRO, Limitagdes, pags. 132, ¢ Rew, de Dir. Adm.,
vol. 61/308; SuLLy ALves pE Souza, Rev. de Dir. Adm., vol. 50, pig. 476;
Lucro Brrrencourt, Rew. For, vol. 93, pag. 263; Corrim Nrro, Direito
Admimistrativo das Autarquias, pag. 290 e segs.; ALFREDO DE ALMEIDA
Patva, Rev. de Dir, Adwm., pigs. 42/264; Ararrsa Nocurira, Nogdes de
Direito Tributirio, pag. 65; AvroaLbo MEesquita pa Cosrta, Didrio Oficial,
Segio I, parte I, 8/6/67, pag. 6.157 ; Rev. de Dir. Adm., vol, 81, pag. 419;
Oswarpo pE MoraErs, 4 Anologia ne Diveito Tributdrio, pig. 30; MIGUEL
Lins e Ceuio Lourmiro, Teoria e Prdtica do Direito Tributdrio, phgi-
na 433, etc.).

Extensio do imunidade —— Revendag’

B impossivel deixar de reconhecer que a admissibilidade irrestrita do
instituto da imunidade aos entes autirquicos traz para o eririo das pessoas
politicas, em particular dos Estados e dos Municipios, varics problemas.

Néo fosse, alids, a notéria repercussiio do principio que se vem desti-
nando, tambhém, a terceiros, por certo, njo se levantariam tantas vozes na
doutrina e na jurisprudéncia:contrdrias & aplicacio da imunidade aos entes
autdrquices.

Realmente, téda construcio interpretativa feita para justificar a in-

clusdo das autarquias no comando constitucional serviria, igualmente, para
evidenciar que a imunidade, em momento ‘algum, deveria desviar-se do
alto propésito a que se destina no regime federativo, para amparar situagfes
cutras em que se nio vislumbra servigo pliblico e, comseqiientemente, fina-
lidade propria do govérno, oy dag autarquias,

Creio que ao tributar um imével adquirido pela autarquia com a desti-

reir sy e

naglo especifica ¢ imica 47 FEUERdd,. como no caso presente, ndo pratica

instrimentas de"acAo, simplesmente porque a atividade ndo ¢ publica
privada, o beneficidrio da itiunidade € o.particular ¢ 146 a autarguia.

~ O comando cofistituicional teve por mira impedir ainterferéncia de
amn govérno na aglo de outro, ainda que em matéria de sua gxclusiva
cempeténeia, quando se trate, evidentemente, de um servigo pablico pres-
tado wii umizersi, SO éste fato poderia justificar a neutralizacio do impdsto
que, igualmente, visa ao atendimento indiscriminado das necessidades

coletivas.

/

—

o

L



— 214 —

Essa orientagio teleolégica da norma constitucional nfo se chocaria,
mas, ao contrdrie, estaria perfeitamerite harmonizada com o sentido” econd-
mico’ que- legitima, modernamente, a interpretagfio das normas fiscais
(cf. Rupens Gomms pE Sovza, Compéndio, pig. 54; AmiLcar Farcio,
Fato Gerador na Obrigacio Tributdria, pég. 71; Carvaruo Pinto, Her-
menéutica das Leis Fiscais, Rev. For., vol. 87, pig. 42; Vanoni, Naturesa
e Interprefagio das Leis Tributdries, pag. 273; TROTABAS, Interpretacdo
das Leis Fiscais, Rev. For., vol. 102, pag. 449).°

Cuidando do assunto, Araomar BALkERO, com ampla e incontestivel
visio juridica, ministrava excelente e irrefutivel ensinamento:

“Uma interpretacfio puramente literal conduzird ao resul-
tado de que todo bem, tdda renda cou todo servigo, que pertenga
a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, goza da imu-
nidade do art. 31, V, a.

Esse resultado ndo deve ser aceito porque leva o aplicador
ao absurdo de que o dispositive concebido .no objetivo de evitar
a destruicdo -de uma esfera de govérr;g.i‘fpermita es8sa mesma
destruigio pela extensdo de seu alcance. A Constitnicio néo
poderd ser interprefada de sorte que ameace a organizagio fe~
deral por ela instituida ou ponha em risco, a coexisténeia harmo-~
niosa e solidiria da Unifo, Estados e Municipios.

Que quer o art. 31, V, a? Sem davida, que o impdsto fe-
deral nio anule ott embarace os meios de acio dos Estados e
Municipios, para exercicio das atribuigbes da respectiva com-
peténcia € reciprocamente,

Tera a imunidade fiscal também a eficicia econdémica de
aniquilar ou subverter a existéncia de um Estado ou Municipio,
tirando-lhe todo ou parte aprecidvel do campo tributdrio?

Se essa resposta for afirmativa, segundo os dados da Ciéncia
das Finangas, que observa os fatos tributdrios, hd de reputar-se
inadmissivel, por absurda, a extensio da regra do art. 31, V, o,
a todo e qualquer bem, renda ou servigo.

A solugfo se contém na apreciacio concreta de efeitos e nio
na abstrata consideragio de uma regra...” (Limitagdes, pagi-
nas 124/125).

Vai mais longe o Mestre, com a conclusio que veio consagrada na
Constituigio Federal de 1967, relativamente as autarquias:

“Essas consideragdes nos levam a supor que a interpretagio

do art. 31, V, a, importa a distingfio entre hens e rendag yin~
- . . e .

—culadas ds atividades fundamentais de cada pessoa de direito

publico interno, dentro das™ atfibuices de sua competéncia,

como instrumento desta, e bens ou rendas de todo atheios a essa
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competéneia, porque de cardter puramente especulativo ou pa-
trimonial, sem a menor conexfio com o interésse comum cla.s
demais esferas de govérno. Entfo teriamos aplicavel ao Brasil
a jurisprudéncia americana relativa a tribgtagﬁo das agéncias
estaduais pelo fisoo federal, conforme sejam proprictary ou
government” (pags. 127 e 128).

Nio ficou sdmente nesse ponto, o ilustre jurista. Vpl-tAadc_), ja agora,
para o problema das autarquias, apos demonstr?.r a insuficiéncia da inter~
pretacio literal e aconselhar a orientagio atraves da ratio legis, Tulmina a
questio com o irrespondivel argumento:

E, no

“Téda vez que a imanidade for inﬁtil,apc'n'que 0 tributo,
pela sua natureza ou por seus efeitos ccondmicos, nao atinge
os meios de aclio da pessoa de direito pdblico, mas apepas a
particulares, que razoivelmente devem suportgr o gravame, nio
hé porque exclui-los & sombra do art. 31, V, a” (pags. 132/133).

caso particular déste processo, acentua:

“Tomemos o exemplo corriqueiro de Institutos de Aposen-
tadoria e Pensdes, que, como particulares, constroem casas para
alugar ou vender. Nada existe de ggvernamental ou de servigo
pliblico nesse negdcio, que € tradicionalmente privado. Se a
autarquia aluga ou promete a venda, concedendo .d.esde IE;go
a posse ao futuroe comprador, néo ha porque benef}ma,rﬂa eSt?
com a imunidade que a Constituigdo instifuiu no interésse de
resguardar a aparelhagem dos servigos pubhcos‘ gpag. ‘134 —
veja~se Rew. de Dir. Adm., vol. 61, pig. 319, e Dwerto Tributdrio
da Comstituigdo, pag. 140),

O N I A I S I N S I A A A S B B

s e a4 s s EE L L b A

“Vigorara, entretanto, a imunidade para tu_do 9uanl;o for
de cardter instrumental ou funcional de autarquia, isto €, dos
bens, rendas e servigos que a entidade emprega COmMO Mmeios de
desempenho de setvigos ‘piiblicos ou atividades da.. (:Aom_petenclia,
especifica do govérno que a instituiu, para a prev1dennc_:1a_ soctal
ou outro fitn piblico. Os edificios da diregia e agéncias, o3
hospitais, ambulatérios, ambuléncias, etc., desde que ut111.zados:
exclusivamente na assisténcia dos individuos para os quais fol
criado o servico puablico, estdo imunes” (pag. 135).

Nada, por certo, seria necessirio aditar. Apenas, para ressaltar a
impropriedade da interpretagiio literal, poder-se-ia acrescentar gue essa

otientagio

traduziria uma manifesta desigualdade enire os proprios segu-
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rados dos institutos. H4 casos em que a revenda é feita através da escri~
tura definitiva com garantia hipoteciria, ¢ os que assim adquirissem nio
se beneficiariam da imunidade, pelo fato do doménio nio pertencer 3 au~
tarquia; ademais, na pritica, o que se vem constatando ¢ o uso do imave]
por terceiros, como conseqiiéncia de locagfio pactuada entre dstes e o pro~
mitente comprador; mas nic € s6: a imunidade, por incrivel que possa
parecer, atinge, por vézes, lojas utilizadas por comerciantes. ~

Todavia, a Jurisprudéncia nio acolheu ésse enmtendimento para, ao
contririo, entender, consocante o enunciado n.° 74 da Stmule, que:

“O imével transcrito em nome da autarquia, embora ohjeto
de promessa de venda a particilares, continua imune de im-
postos locais”,

Prevaleceu, assim, o cardter subjetivo da norma constitucional, segundo
a qual foi estabelecida a imunidade em atengio somente & pessoa de direito
plblico, sem considerar, portanto, o fundamehto do prépsio principlo e do
efeito econdémico que aconselharia, na verdade, outra igterpretagio. Q que
estd imune, assim, é a pessoa juridica, independenteménte do ato, fato ou
negdcio. A simples participagio e, no caso, a simples retengiio do dominio
j4 seria suficiente para que ndo se formasse a obrigagfio tributiria. Nem
mesmo aceitont, a jurisprudéncia citada, a oportuna observacio de Tt
Prares pa FoNseca, no sentido de que os hens destinados & revenda nio
constituem Dbens ptiblicos (cf. Revista Forense, vol. 91, pag. 51).

A solugiio para tdo complexo problema, face i natureza da matéria,
seria a Emenda Constitucional. Foi, alids, o que ocorreu com o impésto
do sélo, surgindo a Emenda Constitucional n.° 5 para impedir que os efeitos
da imunidade, que atingia o instrumento de que participasse qualquer pessoa
de direito piblico (vide enunciado n.® 303, da Swumula), viesse beneficiar
terceiro contratante (vide enunciado n.° 468, da Stmula).

Entendimento jurisprudencial.

E precisamente neste campo qle se acentua, com grande e inconteste
intensidade, a controvérsia que envolve a matéria. ULmds CANTo observa
a preponderdncia no Tribunal Federal de Recursos do entendimento con-
tririo 4 Imuridade e o “quadro desconcertante” no Supremo Tribunal
Federal (oh. cit., pdg. 194). LroroLbo Braga, MEIRELES TEIXEIRA,
Epwminson Mozrars ALves, eafim, quantos tenham apreciado a matéria
ressaltam a discordia jurisprudencial.

De fato, podem-se apontar ainda algumas decisdes nos dois sentidos H
seja no Tribunal Federal de Recursos, seja no Supremo Tribunal Federal
€, até mesmo, nos Estados, tanto com relagio ao impdsto do sélo, como
quanto aos demais impostos, senfo vejamos:

L
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Impisio do Sélo

TFR — Tavoravel -— RDA, vol. 42, pag. 271; vol. 42, pag. 264, vol,
45, pag. 80; .

Contréria — RDA, vol. 47, pag. 34, vol. 42, pag. 272; vol. 44, pag.
8L; vol. 45, pag. 75, vol. 45, pag. 79; vol. 58, pag. 189; vol. 46, pag. 96
e RRev. Trib., vol. 247, pag. 631,

STE — Favoravel — RDA, vol. 54, pag. 25; vol. 58, pag. 184; 71, pig.
1959; Rew. Trim. Jur.,, vol. 11, pag. 72; vol. 10, pags. 41 e 478; vol. 8,
pag. 240; Rev. Twib., vol. 289, pig. 891;

Contrdria — RDA, vel. 51, pég. 311;.vol. 51, pig. 312; vol, 67, pig.
69; vol. 70, pag. 83; Rev. Tris. Jur., vol. 10, pag. 237.

Demais Imposios

TEFR — Tavordvel -— RDA, vol. 57, pag. 148; vol. 59, pag. 120; vol.
59, pag. 126; vol. 75, pag. 233; vol. 83, pag. 290.

Contraria — RDdA, vol. 39, pag. 169; vol. 55, pig. 249; vol. 56, pag.
136; vol. 32, pdg. 99; vol. 57, pag. 146; D. J. de 16/10/1964, pag. 824,

ap. 199,

STE — Favordvel — RDA, vol. 71, pag. 149 e 151; Rev. Trim. Jur.,
vol. 23, pdg. 503; RDA, vol. 72, pag. 63 e vol. 73, pag. 112.

T. J. 8. P — Favordvel — RDA, val. 75, pigs. 80 e 118; vol.
76, pag. 27; vol. 72, pag. 66; vel. 73, pag. 114 e vol. 84, pag. 141.

Contriria ~— RDA, vol. 75, pig. 76; vol. 76, pag. 30, vol. 77, pig.
101 e vol. 79, pag. 137,

T. J. Ceard — TFavordvel -— Rew. Direiio Fortaleza, vol. LXVI,
pag. 294,

Todavia, assumiu preponderfncia no Supremo Tribunal Federal o
entendimento favorével i imunidade das autarquias, como se infere dos
seguintes enunciados da Swmula:

73 — A imunidade das autarquias, implicitamente contida no art, 31,
V, a, da Constituigio Federal, abrange tributos estaduais e municipais.

74 — O 'imdvel transcrito em nome de autarquia, embora objzio de
promessa de venda a particulares, continua imune de impostos locais.

75 - Sendo vendedora uma autarquia, a sua imunidade fiscal nio
compreende o impésto de transmissio inter vivos, que é encargo do com~
prador.

303 — Nip ¢ devido o impdsto federal de sélo em contrato firmado

com autarquia anteriormente & vigéncia da Emenda Constitucional n.° 5,
de 21-11-1961. !

336 —— A imunidade da autarquia financiadora, gquanto ao contrato
de financiamento, nfo se estende a compra e venda entre particulares,
embora constantes os dois atos de um s6 instrumento.

468 — Apés a Emenda Constitucicnal n.® 5, de 21-11-1961, em con-~
trato firmado com a Unido, Estado, Municipio ou autarquia, é devido o
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impésto federal de sélo pelo contratante nfo protegido pela imunidade,
ainda que haja repercussio do onus tributdrio sébre o patriménio daque-
las entidades.

Conquanto ndo scja, evidentemente, imutivel a Sdmaula, parece-me
dificil alterar essa jurisprudéncia preponderante, que vem sendo mantida,

como se vé de algumas ementas:

no sentido do enunciado 73 — (D. J. 24-12-1964, pag. 986; D. J.
24-6-1960, pag. 2.255; D. J, 28-9-1966, pag. 3.303; D. J. B-6-1966, pag.
1,982, no S. T. F.; Rev. TFR Jurisprudéncia, vol. 2, pag. 107; D.
J. 7-12-1966, pig. 4.319);

no sentido do enunciado 74 — (D. J. 24-6-1966, pag. 2.255; D. J.
21-9-1966, pag. 3.201; D. J. 31-8-1966, pig. 2.912, na S. T, F.; D. 7.
31-3-1967, pag. 752, no TFR);

no seutido do enunciado 303 — (D. J. 15-6-1966, pag. 2,101; D.
J. 5-10-1966, pigs. 3.384 e 3.385; D. J. 19-10-1966, pdg. 3.641; D. J.
17-11-1966, pag. 4.001; D, J. 23-11-1966, pag. 4.095; D. J. 30-11-1966,
pig. 4 194; D, J. 7-12-1966, pig. 4.309; D. J. 19-12-1966, pig. 4.425;
D. J. 27-6-1967, pdg. 2016 no S.T. F.); ol

no sentido do enunciado 324 — (D. J. 3-5,1967, pag. 1.233), no
S.T.F.; :

no sentido do enunciado 336 — (D, J. 23-11-1966, pig. 4.093);

no sentido do enunciade 468 — (D. J. 24-9-1964, pag. 749, apensc
179; D. 7. 29-10-1964, pag. 863; D. J. 1-6-1966, pig. 1.868; D. J.
15-6-1966, pag. 2.099; D. J. 24-6-1966, pag. 2.247; D. J. 14.9-1966,
pag. 3.104; D. J. 28-9-1966, pags. 3.304 e 3.305; D. J. 30-11-1966, pig.
4.193; D, J. 19-12-1966, pig. 4.441; D. J. 8-31967, pag. 493; D. J.
12-4-1967, pag. 939; D.J. 26-4-1967, phg. 1.135; D. J. 15-6-1967, pag.
1.833; D, J. 8-6-1966; pdg. 1.725). No TFR ¢é volumosa a jurisprudén-
cia no sentido dos enunciades 303 e 468,

Convém notar que, com relagio ao enunciado 468, o Supremo Tri-
hunal Federal nio exclui a imunidade das autarquias quando a elas cou-
ber a satisfacio do tributo (cf. Rev. Twrim. Jur., val. 39/69 e 36/14).

Nio obstante, recentemente, o Tribunal Federal de ‘Recursos decidin
no Mandado de Seguranga n® 53.417, em que foi relator o Ministro
Dyarwa pa Cunma Mzerwo, conforme ementa publicada no D. J.
25-4-1967, pag. 1.110, que:

“Autarquias federais. -

Néc devem impostes ou taxas e contribuicbes no tocante
a imoveis onde sediadas, bem assim no que se destinem a suas
agéncias, hospitais, postos médicos ou escolas.

Inexiste imunidade tributdria no que concerne a imdveis
havidos para alugar, revender ou servir a objetivos nfo pre~
vistog em T.ei”. '

e itz
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Além disso, julgou constitucional o art. 77 da Lei n.® 899, de 1957,
no Mandado de Seguranga 25.411, GB (relator o Ministro ANTONIO
NepEr), segundo ementa publicada no D. J. de 22-5-1967, pag. 1.466:

“Constituicio Federal de 1946, art. 31, V, @; Lei 899, de
1957, art. 77 do Estado da Guanabara. Argiii¢ia de inconsti-
tucionalidade dessa norma legal em face daquele fexto consti~
tucional. A mencionada nerma ndo € inconstitucional porque
o seu texto cuida de tributacio de bem nfo dotado de afetagio
pfiblica, mas de destinagio privada. Argiiigio de inconstitucio-
nalidade rejeitada por maioria, no TFR”,

Todavia, no proprio Tribunal Federal de Recursos, mais recente-
mente, ainda, foi decidido (D. O. de 11-8-1967, pig. 2.376) no Man-~
dado de Seguranga n.? 28.462:

Ewmenta — “IPASE — Impdsto Predial e Territorial —
Nos térmos da Semule n.° 73 do Egrégio Supremo Tribunal
Federal, a imunidade das autarquias, implicitamente contida a0
art, 31, V, a, da Constituicio Federal, abrange tributos esta-
duais e municipais”.

A Ewmenda Constitucional 18 e o Constituicio de 1967

A Emenda Constitucional 18 tornou exptressa a imunidade das au-
tarquias. Entende o douto Learn FErrETRA que ela traduz uma esten-
stio da imunidade tributdria. A mim me parece, ao contririo, que ela veio
restringir, de modo expresso, a imunidade que, amplamente, estava sepdo
aplicada as autarquias. Fis a redagio do art. 12 da FEmenda Constitu-
cional :

“0 disposto na alinea o do inciso IV do art. 9.2, obser-
vado o disposto nos seus §§ 1.0 e 2.9, é extensivo as autar~
quias criadas pela Unifio, pelos Estados, pelo Distrito Fe~
deral ot pelos Municipios, tBo sdmente no que se refere ao
patrimdnio, 2 tenda ou aos servigos vinculados As suas fina~

lidades essenciais, ou delas decorrentes”.

Na Constituigio de 1946 (art. 31, V, a), a imunidade foi.instituida
ex ratione persomae, pdsto que nenhum outro pressuposto objetivo ou de
vinculagio foi, expressamente, previsto. A Emenda Constitucional n.° 18,
teve, evidentemente, wm propodsito restritivo, precisamente o de fazer in-
cidir . a imunidade “aos servigos préprios das pesscas juridicas”. De tal
monta foi ésse objetivo, que alcangon até mesmo as pessoas politicas (art.
99, § 2°)., A Carta de 1967, todavia, manteve o mesmo critério, restri-
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tivo com relagio As autarquias, segundo o disposta no art. 20, 11, a, e
§ L1°:

“Art. 20, £ vedado & Unido, acs Estados, ao Distrito.
Federal e aos Municipios:

I, Criar impésto sébre:

@) — o patrimdnio, a renda ou os servigos uns dos:
outros;

.. ) “ae sy

§ 1.°. O disposto na letra a do no IIT & extensivo as
autarquias, no que se refere ao patriménio, & renda e aos ser-

vicos vinculados 3s suas finalidades essenciais, ou delas decor-
rentes”,

A vinculagio is atividades essenciais de, bem, da ren,c_lét e dos servi--
¢os, para fins de imunidade, constituia medida impreterfyel, ante a inter—
pretagio literal dada ao dispositivo, que fugia, assim, ds stias_razfes his-
téricas, ao seu verdadeiro alcance, e trazia, na pratica, nfio sé prejuizo
ao~erdrio phblico, como também beneficio injustificivel a terceircg., O
Projeto de Rusexs Gomrs pe Souza j& estabelecia a restricio, em seu
art. 7.9,

O certo ¢ que, jd agora, emhora prevaleca, com respeito ds autar-
quias, o critério subjetivo, passou a ser fundamental a atividade exerci-
da que, necessiriamente, hi de revestir-se de uma essencialidade. Nio
hd, na norma constitucional, um cardter objetivo, pois o que importa para
v nascimento da obrigacio fiscal, néio €, propriamente, o fato gerador,
mas, principalmente, a existéncia ou nfio de uma atividade essencial, Nig.
eﬂs_t@o_,,imu‘mes.__arﬁ,_,_at_i_yidades_'ey_;ercidas_m lotere pelas autarquias, mas, ape-
nas, as que representem a raziq precipua e fundiitiental da criagio do
ente personalizado. De fato, essa parece ser a verdadeira orientaglio re~
querida pela matéria, pois, se a autarquia ¢ a longa manus da pessoa poli-
tica que a cria, sdmente as atividedes a estas: pertencentes € -que podem
ser acobertadas com a imunidade. :

O conceito de. essenciglidade cstd ligado_ao de servigo pdblico. Sem-
pre foi sustertada a dificuldade, notadamente no Estado moderno, de con~
ceituago de servigo pfiblico. Szasra TFacunpes lembra que “a carac~
terizacBo de um servico pliblico como essencial se afigura impossivel 3
luz de consideragdes aprioristicas e doutrinirias” (i Revista de. Dirdito
de Procuradoria Geral, vol, 14, pag. 561), Todavia, em linhas gerais, por
servigo pablico se ha de entender “os que a administragio- presta direta~
mente 4 comunidade, ao reconhecer que 2 sua utilizagio € uma necessidade
coletiva e perene” (in HeLv LopEms MerrELLES, Direito Administrativo
Brasileiro, pig, 266).
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Ja o conceituado Prof. Mario Masacio classifica o servigo piblico,
wuanto & matéria, ensinando:

“Quanto 4 matéria, o servigo phiblico administrative di-
vide-se em duas categorings: servigos concernentes i atividade
essencial do Kstado (tutela de direito) e servicos relativos 3
atividade facultativa (prome¢io do bem-estar geral, cultura
e progresso). A primeira desdobra-se em trés setores: decla-
ragio de direito em tese, exercicio da pelicia preventiva e de-
fesa da Nagfo contra o inimigo externo. A segunda abrange
vérios aspectos, entre os quais.o do equilibrio da populagio
com o territério, a instrugfio, pablica, a educacio do povo, a
satide pdblica, o fomento da eccnomia, ete. Trdeicionalmente,
essas duas categorias sfo denominadas, respectivamente, agio
juridica e agio socia’” {(in Cwrso de Direito Administrativo,
pag. 281).

Nio censtituem objeto de descentralizagio por ser\.rigo as _a_tividades
-essenciais do Estado, desempevhando assim as autarquias SEIVIGOs  espe-
ciais ou téenicos, parecendo-me destarte, que a_expressio atividade essen-
cial, no dmbito das entidades administrativas, quer _s:lgmﬂi'mar a a_tw}_da!itf
precipua, fundamental, a razfio mesma de déscentralizagho, O semtido ¢
o de restringir, de Imiter & principal e indispensdvel atividade do enfe
personalizado. :

Em que pesem, porém, as dificuilades que sempre se apresentam,
notadamente para cenccituar o que seja esseuclna} 10 serv}go_pubhc‘o, seria
impossivel deixar de sustentar que a_essenciolidade cstd ligada 4 gene-
ralidade, ¢, ainda, que o enquadramentc da atividade, no rol do diveito
priﬂdg,mpaﬂ, ¢, seria suficiente para excluir qualquer possibilidade de ser-

Leaga piblico essenciel. Ora, na revenda constata-se uma iniclativa de ca~

rater, nitidamente, privado (cf. DBarLmriro, Lima‘qgr}ﬁs, pég.‘ 1'34: szr.
de Dir, Adw ., vol, 61, pag. 319, e Direito Tributdrio da Con:s*m"mgao,npag.
140) e que objetiva um beneficia individual, apenas. Na jurisprudéncia
ameticana, a despeito das particularidades ali enco.ntradas_, distingue-se,
perfeitamente, a atividade pibBlica da privada, para fins de nnumdafle (et
BALeEIRO, Rew. de Dir. Adwm., vol. 61, pag. 319); assim, Em_nbem, 1o
Direito Argentino (cf. Manursn Anoreozzi, Derecho Tributdrio Argen-
#no, ed. 1951, vol, I, pag. 319). N

Tanto asgsim ocorre, na verdade, que a Lei n.‘°_a4-:3_80, de 21 de agofto
«de 1964, em seu art. 65, proibiu acs Institutos “iniciar novas operagBes
imobilidrias”. O Decteto n.° 58.082, de 25 de margo de 1966, porém,
em seu art. 1.9 (acrescenta o inciso IV no art. 4.° do‘Dec.‘ n? 56.793,
de 1965), concedeu, indevidamente, as agtarfuias uma imumidade de que
nio se beneficiam desde a Emenda Constitucional . 18, a de.?‘peﬂ;o c}e
consolidar o entendimento de que o bem da autarquia nio mais estaria
acobertado pela imunidade. Kis a redagio:
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“Art. 1.° — O imével deixard de gozar de imunidade
tributdria a partir da data da promegsa de venda ou promessa
de cessio de direitos, devendo éste fato ser comunicado pelo.
promitente o eedente ao Orgao oficial proprio dentro de 30
(trinta) dias, contados do respectivo instrumento™,

Ora, ésse momento, que o decreto previu para fazer cessar a imuni-
dade — promessa de venda oy promessa de cessio — ndo tem nenhuima.
pertinéncia, nem sentido. A imunidade, como 4 foi salientado, & prin-
cipio constitucional e opera efeitos ey tunc. O bem deixa de ser imtne
com a Emenda Constitucional n.° 18, ante a §1a _'"ﬁ_;’iﬁ"'j'éifé'fa'gi@fﬁﬁg?éﬁi7
¢os _préptios e essencials _da..autarquia. A destinagio ‘do” imdvel a fins
outros ou a sua Hio utilizagfio nos servigos administrativos do Instituto
impedem a aplicacio da imunidade e autorizam o nascimento e formacio
da obrigagio tributiria. Se assim n3o for entendido, teremos o absurdo
de reduzir a wma inutilidade o texto constitucional, até porque seria con-
siderada essencial uma atividade que a prépria Lei n.2 4,380, de 1965,
excluiu, ou melhor, proibiy! Z

Tinalmente, sem razio se me afigura, data wenia, aitese do parecer
de fls. 7/9, no sentido de que a vinculagio as atividades essenciajs diz
respeito, sdomente, aos servigos. Entendo, nesse particular, do mesmo-
modo que o ilustre Dr. Liar FERRREIRA, jA que, inegivelmente, a refe~

, réncia abrange os Dens, as rendas ¢ 0s servigos. Seria oportuna a licaor
de Rur Bagrposa: “A fungio ldgica da conjungiio nio se limita a vincular
um ao outro os dois térmo§ da série: atua em toda ela, estendendo aos
antetiores a relagfio expressa no tocante aos dois que a encerram” (Ré~
plica, pigs, 204 e 205). Por outro lado, o bem nio poderia ser encarado.
isoladamente, mas, ao contririo, em funcfo do, servigo pfiblico a que serve,
essencial ou nfo, o que demonstra a inutilidade da controvérsia {a reda-
¢do do Projeto de Rusens Goues pr Souza era mais clara: ... no que
se refere aos servigos que por sua naturezs campetem ao poder phblico,
aos bens diretamente utilizados em taig servigos, e s rendas derivadas
de uns e de outros” — art, 7.0y,

Concluindo, pois, entendo:

1.° — Na vigéncia da Constituigio de 1946 as autarguias estdo am-
paradas pela imunidade tributaria, eis que implicita no texto:

. 2° — Os bens prometidos vender pelas autarquias ndo_se incluem

~a imunjggge”ﬁfﬁﬁéﬁ:@f’@f&;ﬁ{ﬁﬁéftﬂta de 1940, por. falta. de afatacén
408 SEivigos eesenciais & proprios ﬁlé\_igﬁﬁ@%gﬁiﬁ.kf_;lﬁ_p;‘__qlgstante ser impos-
sivel deseonhecer o eritéiiG subjetivo da norma e a jurisprudéneia pre-
ponderante, em contrario, do Supremo, Tribunal Federal ;

3.° — Apébs a Emends Constitucional 18 e com a Constituigio de
1967 tornou-se expresso o ponto de vista acima exposto (itens 1 e 2) ge~
gundo o qual a imunidade sé abrange os bens, as rendas, e os servicos

T

T B

ista expresso no item 2.9, ; " 1
celeav orcientalj;éo que se vislumbra, atualmente, nesse sentido, no Tribuna

Federal de Recursa,
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vinculados as suas finalidades essencia.is,_ ou dela decortentes, devendo e
Estado exigir o pagamento do tributo, ai
messa_de venda ou de cessdo,

nda que nio tenha ocorrido pro-

s

' Eéx1 i nto
Parece~-me dificil continuar a sustental com éxito, em Juizo, o po I
0, muito embora nfio seja imutivel a sdmula,

£ o meu parecer, sub censura.

Rio de Janeiro, 22 de agésto de 1967.

GUILHERME ANTUNES BAPTISTA
Procurador do Estado

Visto. Aprovo o magnifico parecer do Dr. dGUILHtERME. Al;lsrimiﬁs,

. i idade tributiri autarguias ali,
Barrista. O problema da Ill‘luglda,d(! tributdria das q . ali,

rucli minado. )
extensa e eruditamente exsy ) P
Nos térmos do Decreto 735, de 1966, do'u cardter notmativo at‘;?;
rincipal ora aprovada, qual seja a de que a 1m1.u11c‘!ade, W Casy, Tes ;
ge sc aos bens, rendas e servicos vinculados as 7f1nalg_:1ad,es preciptias p_.'::g ial:i
. "o enite autArquico. Assim, deverd o Estada contindar-a- exi
i AT , ssim, devera o

ue criado o ente autarquico. A , v : _ a exigit
g pagamento dos tributos, sempre que ndo ocorrer a ressalva acima ex

posta. '
A Secretaria de Finangas.

4 de outubro de 1967.
o Lino Nrerwva pE SA& Perrira

Procurador-Geral do  Estador

' IGAVEL.
i D¢ POR DESAPROPRIACAO AM
PN HAY CESSA0 A PARTICULAR

j i e pr como suscite
' é ] neste processo. Agora, .
Por duas vézes jA opinamos _ como. SusCite
o culto assessor do Exmo. Sr. Diretor do Departamento do Patrimoni
i 5 F itir parecer. '
indagacBes, voltamos 2 emi , . . .
T n eriores promogdes, concluimos pela inconveniéneia d
e el T e p° 952 151 ersos argumentos foram arrolados.
i ot n . ver )
essio autorizada pela I.ei n. 2. ] : 3 ladas
:;rn prol dessa opinifio: a inconstitucionalidade das le'mﬁ melglme;ie )iopri&
zativas, as pretensdes (ainda nfo atingidas poir(prfitscrigac?) beﬁ o ‘}ido o
, jeti i tcle (trata~se de
dri imé Hvado na lei em espécie :
tirios do imdvel objetiva z e
desapropriacio), a obrigagio de afrontar estabelecida no artigo 1
3

Cédigo Civil, a péssima redagio da Lei 0. 952.



