O PROBLEMA DA IMUNIDADE FISCAL
DAS AUTARQUIAS EM FACE DO
DIREITO POSITIVO

(AS AUTARQUIAS NAO GOZAM DE IMUNIDADE)

LEOPOLDC BRAGA
Advogado da PDE .

1 — Um dos problemas juridicos brasileiros mais palpitantes e
debatidos nog Gltimos trés lusiros, a ponto de suscitar notdveis con-
trovérsias e dissidios, quer no campo da doutrina, quer no da jurig-
prudéneia, é o que concerne i questio de saber se as autarquics
devem, ou n#o, considerar-se incluidas ou abrangidas no privilégio
da imunidade tributiria reciproca, constitucionalmente estabelecido
em resguardo aos bens, rendas e servicos das pessoas juridicas maio-
reg de direito publico interno.

2. A espécie, pela prépria natureza relevante e complexa das
questdes que envolve, bem merece as honras de um estudo atento,
aprofundado e metddico. ‘

Deve &ste comecar, como é dbvio, pelo exame da tese fundamen-
tal da imunidoede tributdria, cajo gdze muitas entidades autarquicas
pretendem e reclamam se lhes reconhega, nfio apenas a partir da pro-
mulgaciio do Decreto-lei n. 6.016, de 22 de novembro de 1943, mas
desde o advento da Carta de 10 de novembro de 1987, ex o de seu
art. 32, alinea ¢, por virtude de efeifo retroativoe, que teria, segundo
alegam, aquéle diploma federal, como lei interpretaiive da norma
consgtitucional referida.

PONTOS CARDEAIS DO PROBLEMA

Fixando os pontos cardeais do problema, cumpre indagar e exa-
minar, por partes:

e e

¥
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1.9) g@e as autarquiag sd@o, realmente, titulares de uma ampla
@ irrestrita franquia tributaria, de base constitucional,
verdadeira imunidade;

2.9) gse milita em seu favor uma ¢sen¢@o, em virtude de lei
ordindgria, ¢ qual o cardter desta;

8.9) se a outorga constante do Decreto-lei n.? 6.018, de 22
de novembro de 1948, prevalece ainda no regime consti-
tucional vigente.

Vejamos

4, Além dos aludidos dispositivos da Carta de 1937 e do Decre-
to-lei n. 6.016, invocam elas, em amparo de seu pretendido direito
nos dias de hoje, a Constituicfio de 18 de setembro de 1946, que o teria,
em geu entender, montido,

Preceitua essa Constituicéio:

“Apt, 81, A Unido, aos Istados, ao Distrito Federal
e aos Municipios é vedado:
V — lancar impdsto sbbre:

@) bens, rendas e servicos uns dog outros, sem pre-
juizo da tributacio dos servigos pfliblicos concedides, ob-
servado o disposto no pardgrafo Unico déste artigo”.

Vale, todavia, indagar-se: qual a latitude da expressfio constitu-
cional? Sera ela compreensiva das chamadas entidades auidrquicas?
De tddas, ou de algumag? Abrangeri, em suma, & Iuz da boa herme-
néutica, outrds pessoas além daquelag expressa e taxativamente men-
cionadas no texto? ’ '

EXAME DA MATERIA EM FACE DA CARTA DE 1837

5. Sob o regime da Carta de 1937, foi essa uma vexata gusestio,

que dividiu, em campos opostos e irredutiveis, figuras destacadas do

cenario juridico brasgileiro.

Quase nos mesmos térmog, ali se continha o seguinte preceito:
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“Art. 32. E’ vedado 3 Unifio, aos Estados e aos Mu-
nicipios:

R ] M R B R P R R A LI R

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

Desde logo, julgaram certos intérpretes que nos vocdbulos ali
empregados pelo legislador, embora mencionando expressamente e
tao 56 ¢ Unido, os Hstados e os Munictpios, estariam implicita e neces-
siriamente compreendidas suas respectivas autarquies. Assim, e
segundo tal exegese, a imunidade congtitucional nféo se limitaria aos
aludidos 6rgfos da Administraciio direta do Estado, antes seria ex-
tensiva aos 6rgios administrativos descentralizados e personificados,
ditos pareestalois e qutdrguicos.

Semelhante opinifio teria por base o pressuposto da naturezal
pitblica, quer dos servicos inerentes & competéncia de tais entes. quer
dos mesmos bens constitutivos de seu patriménio, como deflui da Ii-
¢iio de mestres eminentes (RAFAEL BIELSA, Derecho Administrativo,
4.2 ed, tomo 2.9, pag. 32; idem, Estudios de Derecho Publico, tomo
1.0 — Derecho Administrativo —, phg. 409; MANUEL ANDREOZZL,
Derecho Tributario Argentino, tomo 1.°, pag. 213; FRANCISCO
‘Campos, Direito Administrativo, 1948, pags. 165-266; SEABRA FA-
GUNDES, O Contréle des Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio,
2.2 ed., pags. 42, 43 e 44).

Contra essa orientacdo ampliative opunham-se, entretanto, ele-
mentos e argumentos igualmente respeitaveig e, a nosso ver, maid
ponderosos, tendentes a demonstrar a impossibilidade de considerar,
em bom direito, implicita ou virtualmente compreendidas as autor-
quias na ressalva constitucional sobredita e, pois, também protegidas
pela imunidade tributaria:

@) porque, embora inserida em texto constitucional, a matéria
é da ordem do direito tributdrio, ou fiscol; e, serm embargo
dos avancos de certos autores modernes, como GIANNINI
(A. D.), SPINELLI, VANONI, GRISIOTTI, TROTABAS, RUGGIE-
RO, etc., continua a ser principio dominante e universal de
hermenéutica juridica 1), esposado alids, pela jurisprudén-

(1) O préprio VANONI reconhece que, ainda hoje,

“para a jurisprudéncia e para a doutrina dominantes na Italia,
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cia brasileira, o de que as normag de direito tributaric ou
fiscal gfio de exegese rigorosamente estrite, ndo se podendo
estender o seu alcance a casos, figuras, hipdteses ou pes-
soas que hio hajam sido clara e expressamente enunciados
io digpogitivo legal:

“Tratam-ge as normag de tal espéeie come ge foram ri-
gorosamente taxativas; deve, por isso, abster-ge o aplicador
de lhes restringir cu dilatar o sentido™. ..

“Néo suportam o recurso 4 analogia nem A interpreta-
cfio extengiva: as suas disposices aplicam-gse no sentido ri-
gorogo, estrito” (CARLOS MAXIMILIANG, Hermendulico e
Aplicacdo do Direito, 3.2 edicfio, Rio, 1941, pag. 390) .

“Ag leig fiscais se interpretam restritamente’” (Rewvis-
te Foremse, vol, LI1, pag. 166) .

“Nsio se admite a interpretacfio exiengsiva em matéria
Tiscal” (Rew. Forense, vol. CXII, pag. 428).

b} por tratar-se, ademais, de direito excepeional, — que em fal
importa s outorga de imunidades ou isengbes tributdries, —
consoante a clissica e vulgarizada regra: — “exceptiones
sunt strictisgime nlerpretationis”.

Bra j4 prineipio eristalizado no art. 6.° da primitiva Introducio
20 Cédigo Civil patrio o de que “a lei que abre exce¢do a regras gerais
30 abrange o8 casos que especifica’ .

as normas tributérias sfo normas que devem ser entendidas de
modo rigido e estrito: tais normas tém wvalor sdmente para as
hipéteses claramente previstas na lei, e nfic podem ser estendidas

' por via. de argumentacio légica e de aplicagho analbgica aos
casos nio expressamente indicados pela prépria norma’”.

E acrescenta, em nota (75) ao texto supra:

“A jurisprudéncia italiann ressente-se, neste assunto, da in-
fludneia da jurisprudéncia francesa, gue afirma constantemente
que & interpretacio rigida e literal das lels de impostos decorre
da prépria natureza de tais leis” (Ezi0 VANoNI, Natureza e In-
terprefacio das Leis Tributdrics, trad. de RUBENS GOMES DE S0USA,
Ric de Janeiro, pig. 48).
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“0 direito excepcional” ~— diz CARLOS MAXIMILIAND
— ““interpreta-se restritivamente” (Comenidrios ¢ Consti-
tuwigdo Brasileira, 2. ed., Rio, 1928, pag, 238, nota 195) .

S#8o, ainda, ensinog do hermeneuta ilustre:

“Consideram-se excepeiontis, quer estejam incerfas
em repositdrios de Direito comum, quer ge achem nos de
Direito especial, ag disposicdes que...” ..."d) subiraem
determinadog bens e normas de Direito comum, ou de Di-
reito especial, com estabelecer i8engdes de impostos, ou de
outra maneira qualquer” (Hermenéutica ¢ Aplicagdo do
Direito, pag. 277) .

“As isencoes e as simples atenuacdes de impostos e ta-
xas, decretadas em proveito de determinados individuos
ou corporacbes, sofrém exegese estrita; e ndo se presu-
mem, precisam ser plenamente provados” (Op. eit., pagi-
na 281).

“0Og privilégios financeiros do erdrio nio se estendem.
a pessoas, nem & casos néo contemplados no texto” (Op.
eit., pig. 393).

“0 rigor é malor em se tratando de disposico excep-
cional, de isengdes ou abrandamentos de 6nus em provei-
to de individuos ou corporacdes. Ndo se presume o intaito
de abrir méo de direitos inerentes & autoridade suprema. A
outorpa deve ser feita em t8rmos clarog, irretorquiveis;
ficar provada até 4 evidéncia e se n#o estender além das
hip6teses figuradas no texto” {Op. eit., pag. 392} .

Tratando, especialmente, do direito constitucional, reafirma
CARLOS MAXIMILIANO:

“Interpretam-se estritamente os dispositivos que ins-
tituem excecbes 48 regrag gerais firmadas pela Constitui-
¢do” (Op. cit., pag. 370).

g W)
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“Interpretam-se estritamente as Umdtacdes gerels ao
direito de tribular, bem como as isencdes particulares, Em
regra, a prerrogativa governamental de exigir contribui-
¢cdes para as despesas plblicas é exercida de modo geral e
absoiuto, estendendo-se ac conjunto das pessoss e bens,
dentro da jurisdicdo do poder que decreta o Onus; todas as
presuncées militam a favor do ugo efetivo da faculdade ili-
mitada de tributar. As excecdes devem ser expressas em
lei com a maior clareza; da igsencfio ou redugfio de uvm im-
posto ndo se deduz a de outro, embora de semelhante inci-
déncia” (Comenidrios, pag. 186) .

De pleno acdrdo com tais regras se manifesta o Professor SA

Fuino:

“As izencdes devem ser consideradas strictissimo jure,
tanto por serem excecdio & regra legal, como por constitui-
rem matéria fiscal (Arg. ex Cddigo Civ., art, 7.° da Introd.;
CLovis BEVILAQUA, Cédigo Civil, vol. T; Consulta do Conse-
lho de Estado, voto LAFAYETTE, de 16 de dezembro de 1884;
Ac. do Sup. Trib., n.° 2.438, de 9 de junho de 1920, ne
Didrio Oficial de 18 de fevereiro de 1921).

Dai o azsgerto de que 86 se concede isencio tributivia,
segundo a licdo de CARLOS MAXIMILIANG e outros herme-
neutas, quando expressa na lei, em térmos claros, taxativos,
irretorquiveis” (Porcceres de 1941 (Procurcdoria-Geral
da Fazenda Pidblice), Rio 1943, pag. 132) .

Assim igualmente entende e declara o Prof. HAROLDO VALADAQ,
como se apura de expressivos tépicos de pareceres que proferiu quan-
do Consultor-Geral da Repiblica:

“Disposigio evidentemente excepeional, a contribuicio
do art. 3.0 do Decreto-lei n.% 9.777 ndo pode ser interpre-
tada de modo extensivo...”, ete, (Parecerés do Consultor-
Geral do Repiblica, Rio, 1950, vol. TII, pag. 60) .

“Ag isencies tributdrias sdo excecbes ao principio fun-

E, ja em comentario so art. 7.° da Congstituicdo de 1891, escrevia

s o : enta igualdade tributéria, e, pois, devem se arri-
o preclaro jurisconsulto brasileiro, apoiado em KIMBALL e COOLEY: damental da igualdade trib » € DOIS,

mar em preceitos congtitucionais ou legais expressos. B’
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preceito corrente do Direito patrio {AMARO CAVALCANTI,
Elementos de Ciéneia das Finangas, 1896, pag. 175; JoAo
BARBALHO, Constituwicdo Federal Brasileiva, 1902, pag. 32;
VIVEIROS DE CASTRO, Tretade dos I'mpostos, 2.5 ed., 1910,
pag. 168; CARLOS MAXIMILIANO, Comentdrios § Constifui-
oo Brasileira, 3.7 ed,, Rio, 1929, pig. 815) .

Destarte, cada pedido de isencio devers ser examina-
do em particular, e 86 atendivel ze apoiado em disposicio
congtitucional ou legal expressa” (Idem, op. eit., vol. 1V,
Rio, 1950, pag. 28) .

Também o Prof, TEMISTOCLES CAVALCANTI tem opinifo firmada,
no particular:

“Trata-se de uma lei restritiva de direitos, lei que
atribui sdmente a uma categoria ou grupo de individuos o
exercicio de um direito, com exclusfio dog demais. A suza
interpretacéo tem de ser limitada aos casos ali especifica-
dog, sem ampliacie dos seug térmos.

O que ali se contém é contra o direito comum..."

“Néo vejo, portanto, como ampliar a sua compreen-
sdo, confra os bohs principios de hermenéutica: — execep-
tiones sunt striclissimae interpretationis” (Pareceres da
Consultor-Gerel da Repiblica, Rio, 1946, pag. 193).

Fintre ag “regras de interpretacio fiscal fixadas pela jurispru-
dénecia da Corte Suprema” da Repiblica Argentina, arrola e destaca
LINARES QUINTANA as seguintes:

“Toda excepcitn es de interpretacion restrietiva”.

“Las excepciones a lag leyes impositivas deben ser in-
terpretadag con criterio regtrictivo y aparecer fuera de
razonable duda”; ¥y no pueden ‘‘crearse por implicancia o
inferencia®.

“HEl silencioc o la omisiéon en una materia que como
la impositiva requiere ser restrictivamente aplicada, no
debe ser suplida por via de interpretacién analégica, y, mu-
cho menos adn, por decigién judicial” (SEGUNDO V. LiI-
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NARES QUINTANA, Kl Poder Impositivo y lo Libertad In-
dividuel, Buenos Alres, 1961, pags. 33-84).

Tanto no direito francés quanto no italiano, é, cutrosgim, prin-
cipio assente o da interpretacio restritive do direito excepcionel, mui
principalmente quando visa 3 concessio de privilégio, — que, consi-
derado sempre “odioso”, estd, de regra, submetido ao principio “odio-
sa restringenda’”, — “Privilegia sunt stricti juris, nec extenduntur”.

Aludindo 4 disposicio de exceciio, dig o gibio PLANIOL, que. ..
“celle-ci doit g'interpréter restrictivement, et n’est pas susceptible
d’extension”. .. E remata: — “C’est pour cette raison qu’il n'y a pas
de privilége sans texte...” (PLANIOL, RIPERT ¢ BOULANGER, Tvailé
élémentaire de Droit Civil, 5.2 ed., Parig, 1950, vol, 1.9 pag. 70). &
ROBERTO DE RUGGIERG, apesar de sua tendéncia liberal em matéria de
interpretaciio das leis, ndo concede margem & exegese extensiva, ou &
analfgica, de disposicdes que envolvam privilégio, recordando, alids,
que j4 no velho Direito Romano. ..

“el privilegium era disciplina de una relacién deter-
minada y concreta, por lo que valia Unicamente para 1a re-
laci6én especialisima previgta en él y no para otras idénti-
cag o semejantes” (fnstituciones de Derecho Civil, trad.
da 4.2 ed, italiana, por SERRANO SUNER ¢ SANTA CRUZ TEIL-
JEIRO, Madrid, vol. 1.9, tomo 1.9, pAgs. 59-60) .

Aliis, o recente Codigo Civil italiano crigtalizou, também, o con-
sagrado principio universal de interpretag¢io das leis em dispositivo
expresso de suas “disposicGes preliminares”:

“Art. 14. Le leggi penali e quelle che fanno eccezione
a regole generall o ad altre legei non 8 applicano oltre &
cast e 1 tempt in esse considerati”.

¢) porque, dotadas de personclidade juridiea, distinta, vale di-
zer, diferenciada daquela das principais pessoas juridicas de
direito pablico (pesscas juridicas matores, ou matrizes) ex-
pressamente declaradas no texto congtitucional, ag quais foi
conferida a imunidade tributiria reciproca, bem assim de
palrimonic proprio e de auto-suficiéncie econdmico (rendas



— 144 —

préprias), — as autarquias nio se podem considerar, im-
plicitamente, ou por extensfo, compreendidas nos térmos
precisos: — “4 Unido, aos Estados e aos Municipios” —
empregados no mencionado dispositive.

Disse-o muito bem o eminente Ministro CASTRO NUNES, em: bri-
hantes votos proferidos no Supremo Tribunal Federal. Refutando a
opinido dos que pretendiam “interpretar o dispositivo constitucional
COMO compreensivo ndo sé das pessoas pablicas ai mencionadas
(Unifo, Estados, Municipios), mas também de outras pesgoas publi-
cas que cada uma daquelas institua nos desdobramentos de sua acio
administrativa”, argumentava &le:

“Creio, porém, que nfo sé a letra, mas, sobretudo, o
pensamento que ditou o atual preceito constituciohal, nio
sufragam 8ssge entendimento.

A letra, porque o privilégio é conferido 3 Unifo, aos
Itatados e aos Municipios, e nio a outras pessons de di-
reito publico, ainda que destacadas ou desmembradas de
cada uma delas; o espirito, atendendo-se a que a idéia que
féz caminho, a partir da Constituicio de 34 e acentuou-
se na atual, foi no sentido de restringir a interpretacio
extensiva adotada pela jurisprudéncia no entendimento
da clausula do art. 10 da Constituicdo de 91, com apoio,
alids, em julgados americanos, alcancando as emprésas
concesgionarias de servicos publicog™.

Dai resulta que a razéo que terd levado o legislador

da Carta Politica atual a retirar do quadro dos destina-

tarios da imunidade reciproca as emprésas concessions-
riag ¢ a mesma em se tratando de autarquias, cuja admi-
nistragdo, financeiramente auténoma, nio é custeada pe-
los erdrios ptblicos e cujos atos nio comprometem a res-
ponsabilidade do Estado, senfio a elag sdmente” (Da Fa-
zenda Piblica em Juizo, Rio 1950, pigs. 463-464; Direito,
volume XXIV, pag. 208) .

Com é&sse entendimento, manifestado, como se v&, sob o regime
do Estatuto de 1937, afinaram e afinam, inda hoje, muitos juristas
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de larga projecio, como, por exemplo, o Prof, TEMISTOCLES CAVAL~
CANTI e o Prof. HAROLDD VALADAO. ' :

O primeiro, depois de invocar e reproduzir os citados trechos
de CASTRO NUNES, asgim conclui:

“Parece que nestes topicos ficou a questdo plena-

mente exclarecida. De outra forma, nio ge poderiam ad-

mitir a personalidade juridica, a autonomia interna e a

vida peculiar a cada uma das entidades autdrquicas. Vol-

tariamos a intepri-las nas proprias entidades piblicas

¢ que as criaram” (Trotade de Direito Administrativo, Rio,

1944, vol, VI, pags. 495-496; A Constituigdo Federal Co-
mentada, Rio, 1948, vol. 1.9, pags. 397-398).

0 ADVENTO DO DECRETO-LEI N. 6.016, DE 22 DE
NOVEMBRO DFE 1948, E SUA INCONSTITUCIONALIDADE

6. Ao impacto de tais e tdo relevantes objecdes, — e néo obstan-
te uma Comisséio instituida em 1948, para “estudar, do ponto de vista
geral, o conveniéncia de ser regulamentada a imunidade tﬁbutd?l’ia
dos 6rgdos autdrquicos” (2) haver emprestado ao texto constitucio-
nal uma inteligéncia elastica, a jeito de abranger na cldusula da imu-
nidadé tributiria reciproca os 6rgios descentralizados e personifica-
dos da Administracéio Piblica, —- considerou-se necessdrio promulgar
um diploma legislativo que viesse declarar extensiva as autarquias a
aludida imunidade, ali estabelecida, expressa e nomeadamente, em
favor de — “a Unido, os Kstados ¢ 0os Municipios”.

Sobreveio, entfio, com essa finolidade, o famigerado Decreto-?éi
n.° 6.016, de 22 de novembro de 1948, contendo, entre outros, os dis-
positivos seguintes:

“Art. 1.9 A imunidade tributaria, a que se refere o
art. 32, letra ¢, da Constituigsio, compreende ndo 86 os 6r-
ghog centralizados da Unifo, Estados ¢ Municipios, como
as suas autarquias, e aleanca og beng, rendas e servigos de
uns e outros”. :

: ya 3 "
(2} Mandava-se, destarte, “regulamentgw” uma “imunidade™ que, abso
intamente, nio existia nos térmos constitucionais vigentes.
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“Art, 2.° Considera-se autarquia, para efeito déste De-
creto-lei, o servico estatal descentralizado, com personali-
dade de direito publico, explicita ou implicitamente reco-
nhecida por lei”.

Mas, nfo sendo admissivel (mesmo sob o regime da Carta de
1987) a possibilidade juridica de, por via de let ordindria, modificar-
se texto constitucional — ampliando-lhe ou restringindo-lhe o alecan-
ce — nemn, sequer, a de dar-lhe interpretocdo auténtica e, mais grave
ainda, para o efeito de estender “privilégio” fiscal a pessoas outras
além das expressamente indicadas como destinatarias da excepeio-
nal outorga, nfo ha como fugir & conclugo de que &sse Decreto-lei
1n.° 6.016 trazia, de origem, a eiva de inconstitucionalidade, como
serd, mais adiante, amplamente demonstrado.

Infelizmente, nio era aquela a primeira, nem seria a Gltima
oportunidade em que, sob color de “regulamentar” um dispositivo
da (Constituicfio, ou de “‘interpretd-lo”, se lhe faziam acréscimos e
enxertos, de todo ponto inadmissiveis em bom direito. Vingou, po-
rém, apesar de manifestamente inconstitucional, o expediente legis-
lativo — fruto das facilidades e ligeirezas de um regime de poderes
discricionarios, — e, desde entfio, passaram ag prépria e as im-
propriamente chamadas eubarquics a regalar-se com as delicias da
mais absoluta franquia tributéria, alargada a toda espécie de ativi-
dades, transactes e negbeios, ndo apenas na Orbita fiscal da Unido,
mas também — indevida e injuridicamente — nag dos HEstades, do
Distrito Federal e dog Municipios. ..

NEGACAO DO PRETENSO CARATER “REGULAMENTAR” I
“INTERPRETATIV(O” DO DECRETO-LEL N.° 6.016

7. Insinuam alguns partidirios da imunidade das autarqguias
que, por se tratar de um diploma legal de nalureza interpretutiva,
os efeitos do citado Decreto-lei n.° 6.016 prevaleceriam, com forca
retrooperante, desde a data do diploma constitucional supostamente
“interpretado”, qual seja a Carta de 10 de novembro de 1937, razio
por que intentam fazer remontar aquela época a pretensa imu-
nidade.

¥
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Convém, portanto, desde loge, indagar da natureza juridies
désse Decreto-lei,

Sabe-se que &le foi elaborado sdbre a base de um parecer der
certa Comigsio de juristas e funciondrios (Revisto de Direito Admi~
nistrative, vol. 11, fase. II — outubro de 1945, — pags, 908 & 921),
que ali ge disge, como ji vimos, incumbida de estudar, do ponto de:
vigta geral, a convenilncia de ser “regulomentade’” “a imunidade-
tributiria dos drgfos autdrquicos”.

Houve, talvez por isto, quem lhe emprestasse o carafer de um:
regulamento de éxecugdo. Nio o &, entretanto, por lhe faltarem,.
flagrantemente, requisitos on condigdes indeclindveis a tal configu-
racio, Além de dnovar, ¢ aludido diploma legal alarge, amplic o al-
cance da pregericiio congtitucional, de modo a fazé-la abranger pes-~
goas ouwbras ali ndo mencionadas.

Doutrina o insigne DUGUIT: .

“Fnfin le réglement compléte la loi en réglant les dé-
faiis d’application des principes qu’elle contient, mais ne
peut édicter aucune exigence nouvelle. Le véglement a pour
but et pour raison d’étre d’agsurer I'applicaticon de la loj
qu'il compléte. T1 est done, en quelque sorte, contenu par
la loi & laguelle il se rattache. Il développe les principes
formulés dans la loi, mais il ne peut, en aucune facen,
4tendre ou restreindre la portée de la loi, ni quant aux per-
sonnes, ni quant aux choges” (Traité de Droit Constitw-
tionnel, Paris, 1924, 2.% ed., tomo 4.°, pig. 701).

CARRE DE MALBERG de igual modo se manifesta, ac observar
que

(13

. el reglamento nada puede ordenar sin la condi-
cldén de fundarge en un fexto legal que a ello lo autorice”, . .

“... pues el reglamento no puede moverse gino den-
tro de los limites de la ley; méas adn, 1a actividad reglamen
taria sélo puede ejercerse en ejecucion de lag leyes, ¥ con
mayor razdn no puede el reglamento ni contradecir ni de-
rogar las leyes existentes” (Teoria General del Estuado,
versdo espanhola de Josk L1ON DEPETRE, México, 1948, pi-
ginag 814 e 817) .
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“Um decreto regulamentador” — esereve MENEGALE
— “nio pode afetar, adulterar o espirito da lei, nem estabe-
lecer distingGes ou excecfes que nela nfo figuram explici-
ta ou expressamente”,

“. .. O regulamento néo pode criar direitos ou obri-
gacdes novas”. .. “O regulamento nfo pode restringir, mo-
dificar ou ampliar direitos ou obrigacies existentes ou
criadog na lei’” (J. GUIMARAES MENEGALE, Direito Admi-
nistrative e Ciéneia da Administragdo, 2.2 ed., Rio, 1950,
tomo 1.°, pags. 260-261) .

‘Ensina, por geu turno, VILLEGAS BASAVILBASO:

“T] reglamento de ejecucién estd subordinado inme-
diatamente a la ley. Es cierto que podria denominirsele
legislacion secundarie o complementaria, porque completa
1a ley regulando los detalles indispensableg para asegurar
su cumplimiento, pero no puede crear exigencias nuevas,
no puede extender o restringir el alcance de la ley en cuan-
to a las cosas” (Devecho Administrativo, Buenos Aires,
1950, tomo 1.9, pag. 270).

No mesmo sentido se externam E$MEIN, HAURIOU, LAFERRLIRE
e outros eminentes juristas.

Por outro lado, em diversos pareceres do DASP e da antiga
CENE, publicados nos Arguivos do Ministério do Justica ¢ Negdeios
Interiores, se disse que o Decreto-lei n.° 6.016 “interpretou”, “veto
interpretar” o dispositivo constitucional, a que alude (art. 32, letra
¢, da Carta de 10 de novembro de novembro de 1987) .

' Contudo, néo se trata, absolutamente, de uma simples e verdadei-
ra lei interpretative, no sentido téenico da expressio, ou seja aquela
que se apresenta, no dizer de DusI,

“ne ponendo norme nuovi, ma golo chiarendo quelle
della legge interpretata (novum ius not dat, sed dafum
significat)” (BARTOLOMEO DUSI, Istituzioni di Diritto
Civile, 5.% ed., Turim, 1951, vol. 1.9, péag. 41).
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Sem embargo das possiveis intenedes interpretativas que hajam
presidido 4 sua elaboracfio, impde-se ainda agors essa negativa, ante
a licAo dog mestres, :

A funcéo da lei interpretative nfio é a de preencher lacunas eu
omissdes da lei anterior, e sim, apenas, a de tornar mais clara a lei
existente, como bem mogtra ROUBIER (Les Conflits des Lois dans le
Temps, vol. I, pag. 60) . |

Consulte-se LASSALLE:

““Si la loi interprétative contient quelque chose de nou-
veau, quelque choge d’autre que la loi interprétée, ce serait
une loi nouvelle au lieu d'une loi interprétative” (Des
Droits Aequis, tomo 1.°, pagina 366) .

JUAN SEGUNDC ARECO, com apoio em SALVAT e em BUSS0O ex-
plica: -

“W] eardcter de la ley como norma interpretativa de-
riva del fin que se proponga el legislador, y se puede re-
conocer tal naturaleza en los limites en que no exista una
innovacién a la ley interpretada” (Lo Irretrecetividad de
lo Ley y los Contratos Sucesivos, Buenos Aires, 1948, pa-

'gina 123) .

GIUSEPPE PIOLA observa, comn infeira razfio, que

“la solo circostanza di avere la legge nuova risolu-
to un punto controverso sotto la legge precedente, non
basta per attribuirle il carattere di legge interpretativa’
(Diritto Ciwile (Corso di FRANCESCO RiccI), parte I).

E GAsSTON JizE, finalmente, engina que a lei interpretativa “no
crea, explice”, isto &, “no establece una regle nueva, sino que fijo el
sentido de la regla preexistente” e “si modifice algo, eporte algo nue-
vo — es, pues, una ley nueva” (Principios Generales del Derecho Ad.
ministrativo, trad. argentina da 8.2 ed. francesa, por J. N. SAN
MILLAN ALMAGRO, Buenos Aires, 1948, tomo 1.9, pags. 176 e 179) .

A jurisprudéncia brasileira ndo se tem apartado de tais princi-
pios. Basta citar, como exemplo, o Acoérdio da Primeira Turma do
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egr. Tribunal Federal de Recursos, de 5 de outubro de 1948, na Apel.

Civ. n.% 577, rel. o Min, SAMPAI0 COSTA, em Arguive Judicidrio, vol.
98, pdg. 463, onde se 16:

“Lei que inova, altera, retifica, modifica, suprime, ou
supre omissdes da lei anterior, para abranger situacdes no-
vas néo cuidadas por esta, nfo pode ger considerada como
interpretativa, mesmo que se denomine a si mesma de in-
terpretativa” (VERCINGETORIX DE CASTRO GARMS, Repertd-

rio de Jurisprudéncia do Cédigo Civil, Sio Paule, 1952, vol.

1.9 pag. 10},

Trata-se, pois, evidentemente, de uma lei nova, embora de cari-
ter gecundario, acessdrio ou complementar em relacio ao digpositi-
vo constitucional, e atravég da qual se The procurou amplier o alcan-
ce, de modo a tornar a imunidade tributiria reciproca, extensiva a

pessoas outras, além daquelas expressamente visadas e nomeadag
no regpectivo texto.

Absurdo seria, assim, pretender atribuir-lhe efeite retroativo,
sob o falso fundamento de ser uma lei interpretativa,

Atente-se na explicacio de RANELLETTI:

“Quandoe, invece, la legge interpretativa & una legge
ordineria, Uinterprete pud e deve sempre accertare se I'in-
terpretazione data dalla legge alla norma anteriore, & pos-
sible, se, ciod, la nuova disposizione legislativa puo rite-
‘nerst contenute nella precedente interpretata. Se questo si
pud ritenere, la nuova norma pud avere effetto retroattivo
e prendere data dalla digpogizione anteriore, come inter-
pretativa della medesima. Ma ge quella possibilitd non si
armamette, la nuova disposizione non pud avere effetto re-
troattivo, perché non i pud riconoscere contenuie nella
precedente, ma una norma giuridica nuwova; e questa, es-
gende data da una legpe ordinaria, non pud contraddire al,
principio constituzionale della inrretroattivitad della legge”
(ORESTE RANELLETTI, Istituzioni di Diritto Pubblico, 13.2
ed., Mildo, 1949, Partes IT e TII, pag. 144). !

t
2ok

7B

— 151 —

Ademais, nem tdéda lei interpretativa é, necessariamente, re-
troalive. Bem pode ser intencgéo do legislador a de interpretar para ::»
Ffuturo, A doutrina e a jurisprudéncia nio desconhecem esga poOssi-
bilidade, j4 acentuada pelo prépric Supremo Tribunal Federal:

“N&o basta o intuito de interpretar para que a lei ad-
quira virtude retrooperante, pois o legislador pode interpre-
tar uma lei pare gue a interpretagdio prevalecd pare o fu-
twro. _ )

Nio pode ser acolhido o principio da retroatividade
inata e ndo ha leis retroativas de sua prépria indole”
(Acérdio do 8.T.F., de 29 de abril de 1947, em Rewista.
Forense, vol. 114, pag, 83) .

Alias, autores modernos, de universal reputaciio cientifica, com?
o citado CaAsTON JiZE, vio mais longe: sustentam que nde hd leis
interpretotivas distintas das leis novas. Y40 palavras do insigne pro-
fessor de Paris:

“Entre una ley interpretativa y una ley nueva, no exig-
te diferenciz. El legizlador y log juristas creen que existe
una, en log efectos que atafien a 1a ley interpretativrft ¥y .q’ue
no se producirfan en una ley nueva. Tigta es una ilusion.
Los efectos de una ley interpretativa son exactamente los
de una ley nueva”.

Depois de acentuar que, em geral, as leis chamadas i.nterpreta-
tivas “tienen por efecto modificar, pora lo futuro, un régimen Zega,'l,
ung situacion juridice general ¢ impersonal, y no afectar a una st-
tuaeibn juridice individual yo nacide”’, conclui o grande mestre:

“popr lo tanto, no existe retroactividad gino cuando
se atenta contra una situacién juridico individual yo no-
cide” (G. JEzE, op. cit., tomo 1.0, pag. 180).

Mas, vale a pena, neste passo, mostrar como esga “lei nova”,
isto &, como Bsse Decreto-lei n,° 6.016, foi julgado e qualificado pela
préprie Consultor-Geral da Reptiblica, Prof. HAROLDO VALADAO, em

Tieido parecer:
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“Foi, agsim, uma lei que veio estender a imunidade
tributaria constitucional reciproca, da Unifio, Estados ou
Municipios, as autarquias de cada uma dessas entidades,
obstando, assim, que, por exemplo, 2 Unifo tributasse au-
tarquia criada por um Estado, ou éste tributasse autarquia
constituida pela Unido”.

Apds demonstrar, amplamente, que a exegese do texto congti-
tucional ndo podia sey extensive, mas, ao contrario, haveria de ser
restritive, acrescenta o autor do parecer oficial;

“Face & interpretagio, que acabamos de expor, do tex-
to constitucional, parece-nos que o Decrefo-lei n.° 6.016
wltrapassou-o, ampliou-0, concedendo a imunidade a bens e
rendas de t6das as autarquias instituidas pela Unido, Iis-
tados e Municipios” (Pareceres do Consultor-Geral do Re-
publica, vol. IV, Rio, 1950, pags. 28-29 e 33) .

Finalmente, como golpe de misericdrdia na pretensa retroativida-
de do referido Decreto-lei, — a completar o edificio juridico desta
argumentacéio irrespondivel, — merece ser invocado o pronunciamen-
to do egrégio Supremo Tribunal Federal, constante do acérdio uni-
nime de sua Primeira Turma, de 29 de novembro de 1948, de que foi
relator o eminente Ministro ANTBAL FREIRE:

“As entidades autdrguicas s6 passaram a gozar de
imunidade tributdria a partir do Decreto-lei n.° 6.016,
de 22 de novembro de 1948” (Rewista Forense, volume
CXXVII, pag. 433) . |

Tal pronunciamento foi proferido no Recurso Extraordinirio
n.°11.276, em que foram partes, recorrente e recorrida, a Prefeitura
Municipal de Santo André e o Instituto de Apogentadoria e Pengdes
dos Industridrios, contra cuja pretensdo decidiu o julzado.

CADUCIDADE DO DECRETO-LEI N.¢ 6.016

8. Demonstrado, como fica, que a pretendida e suposta imunida-
de tributaria das autarquias nfo procede do texto constitucionsal de
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1937 e, bem assim, que os efeitos do Decreto-lei n.® 6,016, que a ins-
tituiu, nfio retroagiram & data do dispositivo ali mencionado (ar-
tigo 82, alinea ¢), passemos, agora, a examinar se tais efeitos se
projetam e perduram para além do advento da nova e atual Cons-
tituicho de 18 de setembro de 1948,

Quer se lhe atribua o carater de lei interprefative, quer o de
lei nova, regulamentadora, explicativa, complementar, ou que me-
lhor nome tenha, o citado Decreto-lei n® 6.016, surgide na
vigéneia da Carta de 37 — cujo art. 32, letra ¢, expressamente men-
ciona € invoca, em seu art. 1.9, como objeto preciso, determinado,
de sua prescricdo normativa, -— por virtude mesmo de sua nature-
za de lei secundéria, adjeta e complementar, vinculado se achava

- aquele Estatuto, como um seu acessério, conseqiiéneia ou decorrén-

cia, — verdadeiro apéndice, por dizé-lo. Logo, em bom direito, ndo
ihe poderia sobreviver. Sua extin¢fio se operou, necessaria e automa~
ticamente, com a da propria Carta de 10 de novembro de 1987. .

Al temos, a demonstra-lo, a licdo de LUDWIG KNNECCERUS :

“Con la derogacién de una digposicién, o de una ins-
titucion juridica caducan ademas todas las disposiciones
particulares construidas sbbre aquéllas, ¥ de las quales
sean mera consecuencia o aclaracién, determinacién mas
preciza o limitacion, o que sirvan para su ejecucién o para
robustecer o suavizar gus consecuenciag” (Derecho Civil,
Parte General, 13.2 revisfo por HANS CARL NIPPERDEY,
tr. da 3.2 ed. alem3, por Blag PEREZ GONZALEZ e JOSE AL~
GUER, Barcelona, 1947, tomo 1.°, pag. 176) .

E’ o gue nosg ensina, quage ¢om as mesmas palavras, ¢ nosso
preclaro CARLOS MAXIMILIANO :

“Extinta uma disposicdo, ou um instituto juridico,
cessam tddas as determinacdes que aparecem como simples
conseqiiéncias, explicacdes, limitacdes, ou se destinam a lhe
facilitar a execucdo ou funcionamento, a fortalecer ou
abrandar aeus efeitos. O preceito prinecipal arrasta em sua
queda o seu dependente ou acessério” (Hermendulica e
Aplicacio do Direito, 8.% ed., pAg. 421) .
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Ora, bem é de ver-se, portanto, que o Decreto-lei n.° 6.0186,
engendrado na vigéneia da Carta de 1987, para o fim exclusive de
complementor, amplier, ou, mesmo, se quiserem, regulamentar, ou
interpretar, disposicio dessa dita Carta de 87, invocando, por Sinal,
expressaumente, logo em seu art. 1.2, o artigo 32, letra ¢, da mesma
chamada Constituiciio de 87, com esta perecen, tornou-se inoperante
desde que aquéle Estatuto deixou de viger, ante a promulgagiio de
uma nova e verdadeira Constituicho. Evidente absurdo seria pre-
tender-se sua sobrevivéncia, como se possivel fosse desligi-lo, sem
mais formalidades, de um dispositivo da Constituicfio transata, para
adapté-le a dispositivo outro (de nimero diferente até) da Consti-
tuigho nova, a jeito assim de uma tomada de corrente elétrica, que
se retira de um aparelho e se infromete noutro... (3)

—

(3) Concluide ja se achava éste parecer quando veio a lume, no vol
da Revista Forense (julho-aglsto de 1952), substanciosa disserté.géo de ;%12-'
toria dq ilugtre Dr. MARI BRASIL DE ARAUJO, Juiz mno Distrito PFederal
gob o titulo — “Isencgio de Impostes. Auterguies” — (pags. 522 a 525),
na qual se sugtenta e demonstra, com excelentes argumentos, que as autarquiaé
nao gozam da imunidade tributaria estabelecida mno art. 31, V, @, da Consti-
‘tuigho, em favor da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

di élefcsarindo-se, ali, ao Decreto-lel n. 6.016, de 22 de novembro de 1943,
diz 8, 8.:

“T_al Decreto-lei, na forga do regime entdo vigente no pais,

produziu todos os seus efeitos e as isencdes tributirias se esten-
deram, em massa, a t0das as autarquias.
] Todavia, 8sge megmo Deereto-lei, baixado com o cariter de
interpretativo da Carta Constitucional vigente, padecia, origina-
rlarpe}lte, do vicio de inecomstitucionalidede, Nio era meio hébil
ou iddneo para que se interpretasse texto constitucional.

Carros MAXIMILIANO, mestre excelso, escrevendo gbbre a cha-
mada interpretacio autdntica (“Hermenéutica e Aplicagdo do
Direito”, pag. 93), assim ge manifesta:

“]?enomina-se auténtice a interpretacio dquando emana
do proprio poder que féz o ato cujo sentide e aleanece éle
deelara. DPortante, &0 uma assembléia constituinte fornece
a oxegese obrigatdvia do Estatuto supremo; as Cimaras, a
da lei em geral; o Executivo, dos regulamentos, avisos, ins-
trugles e portarias. O aifo interpretaiive segue o mesmo
rite processual exigido pare o interprefado. Fm se tratando
da Constituigfe, ¢ marcha serd o previste para o reforma do
tewto supremo’.

) A Congtituicdo de 1987, interpretada pelo Dec.-lei n. 6.016,
dispunha, ela mesma, em geu art. 13, letra o:

“0 Presidente da Repidblica, nos pericdos de recesse do
Par}amento ou de dissolucdc da Cémars dog Deputados, po-
derd, se o oxigirem as necessidades do HEstado, expedir
deeretos-leis sbbre as matérias de competéneia legislativa da
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Unido, excetuadas as seguinies:
)  modificacbes & Constituigdo;”

O préprio govérno de ento, entendendo que decretos-leis ndo
poderiam alterar o texto constitucional (e por isso mesmo mnde
poderiam lhe dar interpretagio auténtica), serviu-gse vArias vézes
das chamadas “leis eonstifucionais’, guando quis medificar dispo-
sitivos da Constituigio.

Em 1046, nova Constituigfic foi outorgada ao pais. E tanto
bastou para que revogado ficasse o Decreto-lei n. 6.016, guando
se lhe emprestasse legitimidade, :

Tei interpretativa de texto constitucional que deixou de wvi-
gorar, nfio podia o Decreto-lei n. 6.016 deixar de seguir o destino
da lei interpretada.

Conseqiientemente, para o exame da tese levantada, ha de
ge oxaminar thc-sdmente o digposte no art. 31, n. V, letra a,
da Constituiciio em vigor, a de 1846...%,

* Bk

Pudemos, cutrossim, verifiecar que a prépria Procuradoria da Prefeitura
do Distrito Federal j& se manifestou em igual sentido, através de outro pa-
recer, sob n. 93, de 1948, da lavra do ilustre Sétimo Procurador, Dr. ALpo
SANT'ANA DE MOURA, como bem se apura dos treches adiante reproduzidos:

“Tntretanto, convém ter presentes os térmos do art. 1.0 do
mesmo Deereto-lei n.e 6,016, que sio os seguintes:

%A imunidade tributdria, a que se refere o art. 32,
letras e, da Constituigfo, compreende nio 86 o8 6rgios cen-
tralizados da Unifo, HEstados e Municipios, como as suas
autarquias, e aleanca os bens, rendas e gervigog de uns e
outros™,

Os térmos supre sio um atestado do tumulte em que s8e
debater a legislacio patria durante muites anecs, em virtude da
reunisc dos Poderes Executivo e Legislativo. .

Realmente, ¢ Decreto-lei n.° 6.016, que ¢ sem divida, uma
lei ordindria, apesar desta sua categoria, estendeu, num dog seus
artigos, tmunidade constitucional.

Tsto sberra de todog os principiog juridicos. Dispositive de
lei ordindrie poderia conceder a isengdo tributiria, mas nfo lhe
era permitido estender o dmunidade tributdric a que se referia
o art. 82 da Constituicio de 1937 — letra “¢’.

Eptretanto, o diploma legal vigorou e foi aplicado. Compre-
ende-se gue, no pericdo de confusfio de poderes, ninguém levan-
tasgse 8 duvida, pois, afinal, o acclhimento da objecdio seria iné-
eno, em virtude da simplicidade e facilidade com que se legiglava.
Qintomas do desembaraco dessa amplitude de legislar sio aguelas
leis constitucionais que, em grande nimere, anexaram-se 34 Carta
de 1937.

Agora j4 nio & posgivel invoear imunidade tributéria com
fundamento no art. 32, letra ¢, da Constituigho de 1837, porque
uma outra Carta foi promulgada em 1946, e os dispositivos desta
sdo os vigentes. .

Fm consoqiiéneia, verificeu-se a  ab-rogaciio do Decreto-lei
nv 6,016, pela razio gue se contém naz breve licio de CAgLOS
MAXIMILIANO, em sua “Hermenéutica e Aplicaglo do Direito”,
phg. 428, n. 44B-II1:

“Txtinte uma disposicio, ou instituto juridico, cessam
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Muitos eminentes Juristas e Juizes consideram, alids, o Decre-
to-lei n.° 6.0186, de 1943, manifestamente incompativel com a vigen-
te Constituiciio; e disso é exemplo o recente e Icide voto proferido
pelo Ministro MOURA0 RUSSEL no Acérdio do egr. Tribunal Federal
de Recursos, de 5 de julho de 1952, no julgamento do Recurso de
Mandado de Seguranca n, 1,349, onde sustentou:

“Congidero, agsim, que o Decreto-lei n.° 6.016, de 22
de novembro de 1943, nfo tem aplicacfio ao caso dos autos
e, além disso, € 0 mesmo incompativel com o disposto na
atual Constituicéio, porquanto o Govérno Federal ndo pode,
interpretando o inciso V do art. 81 da Constituicio de 1946,
conceder fsengdes nio taxativamente declaradas na prépria
Constituiclio. Sendo incompativel o Decreto-lei n.° 6.016,
de 1943, com a Constituicfio atual, a conseqiiéneia é-a sua
tneonstitucionolidode e, assim, nfio é o mesmo aplicivel ao
caso dos aufos”.

REVOGACAO TACITA DO DECRETO-LEI N.° 6.016

9. O instituto da imunidade tributéria reciproca, conquante, em
sua substincia, envolva matéria de natureza fiscal, tem sido, entre
nos; tradicionalmente, objeto de disposicio constitucional.

Na sistemdtica do direito hodierno, nacional ou estrangeiro, é
doutrina universalmente acatada a de que a revogacio ticita também
se opera, independentemente de qualguer incompatibilidade, sempre
que leis sucessivas regulem o mesmo assunto e a lei nova nio incorpo-

todas as determinaces que aparecem como simples conseqiién-
ciag, explicagdes, limitagbes, ou me destinam a lhe facilitar
a execucdo ou funcionamento, a fortalecer ou abrandar os
seus efeftos. O preceito principal arrasta em sua queda o
seu dependente ou acessério”.

A gueda do preceito principal — art. 82, letra ¢, da Cons-
titnicho de 1837 — acarretou a do seu dependente ou acessdrio -—
o Decreto-lei n.o 6.016,

Imunidades tributdriag j4 n#c encontrario nenhum funda-
mento no Decreto-lei n.e 6.018, gue como scesséric, acompanhou
a gorte do seu principal. Imunidades tributdrias decorrem hoje
do que a vespeito dispuser o texto constitucional vigente”.
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e 611 reproduza preceito particular da anterior. Di-lo, ainda, Ma-
XIMILIANO

“_ .. quando as duas leig regulam o mesmo assunto ¢ a
‘nova ndo reproduz um digpositivo particular da anterior,
congidera-gse 8ste como ab-rogado tacitamente” (Op. ¢if.,

papg. 442},

Do mesmo modo, PAULO DE LACERDA, mostrando que uma das
formas de revogacio consiste na “substifui¢do de uma lei por outra”,

explica:

“. .. ainda mesmo que & lei substituta n&o contenha
cliusula expressa revogatéria da substituida, tal cldnsula
ge encontra nela implicitamente; vindo, assim, uma lei a
tomar, desde logo, o lugar da outra”.

......... 4 E et Y s s s s e

RN

“ .. em vez de se reputar revogada uma disposicio
antiga sdmente quando a ela a nova ge refere, ou ac seu
assunto, para alteri-la explicita ou implicitamente, tém-~se
como revogoedas (idas aquelas disposicdes que ndo foram
mantidas claramente pela lei nova” (Manual do Cédigo Ci-
vil Brasileiro, Introdugdo, vol. 1.9, pags. 79 e 821) .

No direito italiano é, também, principio assente o de que

“yenendo una data materia regolata per intero, e quin-
di in base a nuovi principi o criteri, si pud vedere implicita
nella nuova legge la volontd di abrogare la precedente.
I’abolizione della legge precedente si ha indipendentemen-
te dall’incompatibilitd colle norme della nuova legge” (C.
ScuTo, Istituzions di Diritto Civile, Napoles, 1933, tomo 1.9,

pag. 163).
Em igual sentido ja doutrinava FERRARA:

« 7 abrogazione tacita, oltrechd per incompatibilita, si
ha pure quando una nuova legge regoli I'intera materig. [rat:)
regolata dalla legge anteriore, Poi che qui & dezumibile la
volonta del legislatore di liquidare il passato, dando un
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completo ed autonomo sistema di principii” (Diritto Civile,
vol. 1.9, pag. 264) .

Com é&sse entendimento se acham acordes infimeros outrog tra-
tadistas ilustres, entre os quais poderiam ainda citar-se SroL¥t (Di-
T?tto Civile, Turim, 1919, tomo 1.°, pig. 163) e RUGGIERG (Istitu-
#iont di Diritto Civile, Mildo, 1934, tomo 1.°, pag. 153) .

Ora, a nova Constituicfio, de 18 de setembro de 1946, por sem dii-
vida, regulou inteira e soberanamente a matéria da imunidade tribu~
taria reciproca; e, néo obstante a existéneia do j4 mencionado ¢ —
reafirma-se — inconstitucionalissimo Decreto-lei n,° 6.016 (criado
precisamente para estender tal imunidade a pessoas outras nio con-
templadas no texto correspondente, do Estatuto basico anterior, vale
dizer, ds autorquics), ndo adotou a inovacio, ndo perfilhou tal dispo-
sigdo, néo incorporou &sse principio ao seus sistema, como seria
curial que o fizesse, se realmente reconhecido ¢ aceito; mas, ao revés,
ignorou-o, desprezou-o, preferindo manter a férmula pura, tradi-
cional, de outorga exclusiva daquele excepcionalissime privilégio fis-
eal “a Unido, aos Hstados, ao Distrito Federal (mencionado na Cong-
tituicdio de 1984, art. 17, e omitido na de 1937} e aos Municipios” .

A preexisténeia da importante e notdéria controvérsia juridica
sObre se ag autarquias estariam, ou ndo, virtualmente compreendidas
na imunidade tributiria reciproca estabelecida pelo art. 3.9, letra ¢,
da Carta de 87, culminada com a promulgacio de um Decreto-lei es-
pecial, julgado necessdrio para o fim, exatamente, de estender a tais
entes a aludida franquia, — a preexisténcia, repete-se, de tfio ruido-
sa questio (bem conhecida dog legisladores de 1946}, em contraste
com og térmos restritos do art. 31, n. V, letra a, da nova Congtitui-
¢fio, onde quase se repetiu a antiga férmula, reputada insuficiente
ou omissa, menciononde apenas “a Unido, os Estados, o Distrito Fe-
deral ¢ os Municipios”, sem qualguer alusdo ds respectivas autar-
guies, constitui, para o intérprete, importante elemento de conviegio,
a completar a certeza de que o novo Estatuto nio reconheceu nem
acolhen a doutrina emplictive inspiradora do multicitado Decreto-
lei, como, mais além, se veltard a demonstrar com fundamenfos

outros.
H # E3

O sedico argumento de que a lei geral nfo revoga a especial per-
de, pois, no eago, toda e qualquer relevincia, em face dos juridicos
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motivos que vém de ser expostos; além do que, o principio nio tem
nem poderia ter cariter absoluto e dogmatico, como ge colhe ainda da
liciio incontrastivel de FERRARA:

“Mas, se a uma lei especial se segue uma lei geral, é
duvidoso se a nova regra néo tolera mais o desvios e ex-
cecies da primeira, ou quer manté-los coordenando-og com
o novo principio, A golucio dependerd, caso por case, da
indapgaciio do nexo gue existe entre as duas ordens de nor-
mas e do fundamento da nova disposicio.

Pode tratar-se de relactes digtintas, e por isgo a norma,
especial nfio influenciar a geral, ou, vice-versa, pode a nor-
ma especial nfo ser maig do que um rebento e uma aplica-
cfio da norma-regra, cuja abolicho importa naturalmente a
queda da outra, por conflito virtual entre as duas.

A ab-rogacio tacita nfo resulta s6 de incompatibili-
dade: opera-se também quando uma lei nova regula {oda «
motéria j4 disciplinada pela lei anterior. Aqui deduz-se,
com efeito, a vontade, por parte do legislador, de liquidar o
passado, estabelecendo um novo gistema de principios com-
pleto e autdénomo (4). Temos entdo um novo reordena-
mento juridico com diretivas originais, que nio tolera des-
vios ou enxertos de leis precedentes”.

“A ab-rogacio nio faz cair s6 a lei diretamente atin-
gida; afeta ainda todas as disposigdes dependentes ou aces-
sérias que a ela se prendem, conquanto resultem de leis di-

(4} Vé-se, por ai, o quanto de rasdo assistia ao Exmo. 8r. Ministre
OROSIMBO NONATO para, em seu lfcido voto no recurso de Mandado de Se-
gurangs n. $.408, opinando e julgando contririamente 4 identifieacdo das
autarquias com o préprio Estado, para efeito de se beneficiarem da imuni-
dade fributéria congtitucional, assim argumentar:

“Q) legiglador constituinte nfio desconhecis a existéncia dessas
pessoas de direito piblico e, se incluiu ne texto da Constituicio
referéneia a todas as pessoas de direito publico isentas de tri-
butagio — a Unido, o Kstado e o Municipio — o guardoun sﬂepcw
quanto a elas, a meu ver, daia venia, deu o indice de sua orien-
tagdo. Assim, em face do texto constitucional, resirite ds enfi-
dades que menciona, nego provimento so reeurso”, .

(Aeérdho undnime do Supreme Tribunal Federal (Tribunal

Plenc), de 11 de julho de 1556} .
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versas, Assim as normas interpretativas, especificativas, li-
mitativas, ou que tendem a regular a execucéo ou a refor-
¢a-la mediante a inflicgfio de penas, garantiag, etc. Enfim,
todas as disposicdes que slo congegiiéncia ou aplicacdes do
principio abolido” (FRANCESCO FERRARA, Interpretacdo e
Aplicagio das Leis, traduzido e prefaciado pelo Prof. Dr.
MANUEL A. D. de ANDRADE, 1934, pags, 106 a 108) .

Por enquanto, bastard dizer-se — e geguramente, com apoic nas
ligdes invocadas — que os efeitos do citado Decreto-lei n.° 6.016 ces-
saram com a revogacio da Carta de 10 de novembro de 1937, a cujo
art. 82, letra ¢, se achava éle placentdriamente adstrito, e nio mais
perduram na vigénecia do artigo 31, n.° IV, letra g, da nova Congti-
tuicdo de 1946,

L T

IIMITE DA LEI FEDERAL A ESFERA DA COMPETRENCIA
TRIBUTARIA DA UNIAO

10. Admita-se, porém, por amor ao debate, que os argumentos
até aqui expostos nfo procedessem e que, ao contrario, ainda no re-
gime da atual Constituicfo sobreviver pudesse o aludido Decreto-lei
n.° 6.016. Estaria o Distrito Federal a éle jugulado, submetido 3 sua
observincia?

Impde-se a golucdo negativa.

Nao se contesta ao legislodor federal a faculdade de, através
de um diploma ordinario, conferir a quaisquer outrog entes (autir-
quicos ou nfo) as isengdes que bem entenda, ou outorgar-lhes os pri-
vilégios que a Constituicdo concedeu apenas a certas e determinadas
pessoas.

Ao fazé-lo, devers, entretanto, circunscrever-se ac dmbito da
competéncia tributaria federal, nfo lhe genda licito ultrapassar tais
limites para pretender obrigar também os Estados, o Distrito Federal
¢ o8 Municipios.,

Em tal entendimento estamos, alids, na melhor companhia, qual
seja, ainda agora, da préprio Consultor-Geral da Republica, Prof.
HAROLDO VALADAO, cujos conceitos ~— a propdsito mesmo do Decreto-
lei n,°% 6.016 — vio abaixo reproduzidos:
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“Tace 3 interpretacio que acabamog de expor, do tex-
to constitucional, parece-nos que o Decreto-lei n.% 6.016
ultrapassou-o, ampliou-o, concedendo a imunidade a bens
e rendas de todas as autarquias instituidas pela Unifo, Es-
tados e Municipios.

Se é exato que a prépria lei poderia ir além do texto
constitucional e, assim, criar outras isencdes, o fato & que
S¢ O PODERIA DENTRO DE SUA COMPETENCIA
TRIBUTARIA, ¢, sendo o Decreto-lei n.° 6.016 um diplo-
ma federal, NAO PODERIA OBRIGAR, NO ASSUNTO,
08 ESTADOS FE MUNICIPIOS, e, assim, FICARIA INA-
TINGIDO O SEU OBJETIVO, OU SEJA O ESTABELE-
CIMENTO DA RECIPROCIDADE” (0s grifos sfio nos-
g08) (Pareceres do Consultor-Geral da Repidblice, tomo IV,
(setembro de 1949 a mareo de 1950), pag. 88} .

Nesse brilhante parecer juridico, que tem a data de 10 de setem-
bro de 1949, seu ilustre prolator alude, ainda, inicialmente, a parece-
res da lavra do Dr. PAULO LIRA, entdo Diretor-Geral da Fazenda
Nacional, 08 quais, no seu dizer,

“eaclarecem que o imunidade outorgada o essas enti-
dades pelo Deereto-les n.° 6.016, de 22 de novembro de
1948, NAOQ TEM A EXTENSAO E A AUTOMATICIDA-
DE QUE UM EXAME INSUFICIENTEMENTE APRO-
FUNDADO DESSA NORMA LEGAL AUTORIZAREIA O
INTERPRETE A ACREDITAR CONCEDIDAS” (Idem,
op. ¢it., pag. 27);

e conclui, encerrando a peca juridica:

“Nio nog parvece, assim, que s possa adotar, ne ma-
téria, a interpretacdo ampliative do Decreto-lei n.° 6.016,
de 19487 (Op. cit., pag. 34) .

" Mais, ainda:

Fm pleno regime da Carta de 1987, o ilustre Prof. SA FILHO, em,
pai'eceres e votos proferidos na qualidade de membro da CENE (Co-
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missdo de Estudos dos Negécios HEstaduais), sustentava a doutrina
de que

“o poder de isentar se contém no poder de tributar;
80 quem possui competdneia para criar impostos tem-na
para dispensd-los” (Parecer datado de 23 de dezembro
de 1953, em Arquivos do Ministério da Justica ¢ Negé-
c¢tos Interiores, n, 6 — abril de 1944 - pag. 163),

Por sua vez, o douto Prof, TEMIiSTOCLES CAVALCANTI, quando no
desempenho das funcdes do cargo de Consultor-Geral da Republica,
emitiu notavel parecer, datado de 26 de junho de 1945, onde, com sua
incontestdvel autoridade, assim falou:

“Tenho sempre sustentado que a competéncia tributsi-
ria dos Estados e Municipios deve ficar imune da acdo fe-
deral, como a dos Municipios da acio fiscal dos Estadosg,
porque pelo sistema federal cada qual tem a sua esfera
tributéria,. ' j

E isto é tanto mais defensivel entre nés, onde a. Cong-
tituicdo delimitou a competéncia tributiria da Unido, dos
Estados e dos Municipios, verdadeiros compartimentos es-
tanques,

Ora, se a competéncia tributiria ests prefixada, nao
hi como admitir a invasio de uma entidade pablica na es-
fera de outra, para o efeito de isencéo, porque isto redun-
daria na prépria negacio do direito de tributar, por mais
elevada que esteja a entidade que concede o beneficio, na,
escala hierdrquica dag entidades pliblicas.

S&o palavras do Ministro PHILADELPHO AZEVEDO:

“Tenho invaridvelmente entendido que nio
hi interpenetraciio de érbitas fiseais, e que, sal-
vo a hipdtese do art. 24 da Constituiciio, nao
pode uma entidade conceder dispensa de tri-
butog por outra percebidos, ainda que hierarqui-
camente melhor colocada.

Veu além, entendendo que a lei especial, a
que se refere o paragrafo dnico do art. 32 da
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Carta Magna, hi de ser emanada do préprio po-
der beneficidrio do tributo e nunca para se es-
tender as rendas de outras entidades, na dire-
cilo centripeta ou centrifuga, das esferas con-
céntricag de atividade priblica federativa” (Ac.
de 7 de junho de 1948, ¢n Recurse Fxtracrding-
rio 1.9 4,458) .

Foi o gue sustentamos também em parecer no Supre-
mo Tribunal Federal, no mencionado recurso extraordini-
rio (ver Revista de Direito Administrativo, vol. I, fasc. 11,
pags. 515 e seguintes) .

E’ também a doutrina americana desde o famoso caso
Mac CULLOCH —v— MARYLAND, quando da sentenca de
MARSHALL : “That the power to tax involves the power to
destroy; that the power to destroy may defeat and render
useless the power to create”,

E esta doutrina tem sido mantida em beneficic df:a.
prépria federacio (ver. E. FREUND: Standards of Ameri-
con Legislation, pag. 279; ERIK ERIKS80N: The Supreme
Court and the new deal, pags, 117 e seguintes) .

A imunidade fiseal s6 pode, portanto, emanar do pro-

-

| prio poder que impde o tribute, porque 86 éle £ o juiz da

possibilidade da reducfio de seus recursos fiscais o pf}de_co-
nhecer a sua capacidade financeira para atender 3s des-
pesas e compromigsos assumidos. N

N&o seria justo que a liberalidade de outra entidade
pGblica se viesse refletir gdbre um orcamento estra}rxh.n, ‘r(?a
duzindo-o sem prévio conhecimento da capacidade finaneei-
ra da entidade publica forcada & cumprir as cbrigaches
agsumidag por terceiro. ‘

A tanto levaria a doutrina sustentada pela requeren-
te, doutrina condenada pelas suas conseqiiéncias nefastas
e que atinge, em sua esséncia, o gistema federal.

Nem na situacio em que nos achamos, de subordinacgho
dos poderes estaduais ao federal e dos municipaisﬂaos eg-
taduais e federais, se justificaria essa interpretacio, por-
gue sdmente na parte da constituigfio eletiva dos podezfes
é que nio se acha em pleno execugdo a Carta de 1937,
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subsistindo, em todos os seus térmos, a discriminaciio de
rendas e a competédneia tributiria da Unido, dos Estados
¢ Municipios.

A tese contraria importaria, na pratica, em reduzir as
rendas municipais, impondo aos Municeipios restrictes fis-
cals, nem sempre justas, excedendo a capacidade financei-
ra dessas entidades” (Pareceres do Consultor-Geral da Re-
piblice (1945-1946), Rie, 1946, pags. 51 a 53) .

QOutrossim, em sua obra principal de direito administrativo, o
Prof. TEMISTOCLES CAVALCANTI reafirma egsa doutring:

“Opinamos, entretanto, pela impossibilidade de gual-
quer das entidades piiblicas izentar de impostos, além da
sua capacidade impositiva, constitucionalmente assegu-
rada’ .

H, depois de acentuar que “o poder de isenlar pressupde o de
tributar”, conelui que a contestacfo a tal principio “ndo seria, entre-
tanio, tolerdvel dentro do mecanizmo federal, mesmo aguéle consg-
grado na Constiluicdo de 19877 (Tratado de Direito Administrativo,
tomo VI, pag. 498) .

QOra, se assim entendia, doutrinava e escrevia TEMISTOCLES CA-
VALCANTT sob ¢ pleno regime da Carta de 1927, ou a &le se reportan-
do, bem é de ver, com muito maior férca e raziio se impdem seus ar-
gumentos na vigéncia da nova Constituicic de 1946!

Os préprios partidiarios do principio da supremacia da lei fe-
deral s6bre as leis estaduais € municipais no campo tributario, de-
corretite da famosa tecria dos “poderes constitucionais implicitos”,
de HAMILTON, mostram-se prudentes e cautelosos no que diz res-
peito & sua extengfo ¢ oportunidade de aplicacdo, por que ge néo
faca da excecio a regra, nem se reduza a tabule rase o principio da
reciproca autonomia tributdria entre a Unido, os Hstados, o Distri-
to Federal e og Munieipios, constitucionalmente estabelecido.

As aplicacies dessa tecria, alids, se restringem rigorosamente
4 anica hipdtese congtante da ressalva expressa na segunda parte
do pardgrafo dnico do art. 31 da Constituicio, relativa apenas aos
- servigos piblicos concedidos, sem possibilidade de deslocamento ou

O
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extensdo para alcancar outras hipéteses, até por se tratar de exce-
¢fio a regra geral.

UM CONCEITO CONTRADITGRIO E PARADOXAL
DE “IMUNIDADRE”

11. Um argumento a mais poderd roborar 2 absurdez désse in-
crivel Decreto-lei n.° 6.016, de 22 de novembro de 1948, patentean-
do, até, que o conceito de “imunidade” . condicionado e discrimina.
tivo - que ali ge formula, néo tem correspondéncia juridica, nem
6gica, com o verdadeiro, com o exato contetido doutrindrio, técnico-
vientifico e técnico-legal, do ingfituto da imunidade tributdric reci-
proca, contemplado em nogsas quatre constituicies republicanas.. :

Atente-se em que o aludido diploma instituin uma pretensa
“imunidade” quanlc aocs impostos relativos 4 alienaciio de bens imd-
veis dag autarquias de previdéncia social aos seus agsegurados, mas
até determinado Wmite de seu valor monetdrio (art, 8.2 e sen § 2.9).

Isso demonstra e leva a concluir-se que, em Gltima anilise, o
préprio citado Decreto-lei nfo da pela existéncia da imunidede {con-
cefto subjetivo, amplo), que — tmunizando — nfio comportaria o
fracionamento do bem, por obra de distincles ¢ limitacles que tais.

Fle é, portanto, paradoxalmente, a Regagdo da imunidede, cujo
conceito (insepardvel da natureza pidblica do fim inspirador do ins-
tituto, mag inconfundivel com o de “isencdo”’, ha de ser uno e amplo,
gem resfricbes ou meios-t8rmos. A Congtituicdo, como diz PONTES
DE MIRANDA, “ligou a imunidade & subjetividade, e nio & objetivi-
dade” (op. cit., vol. I, pag. 515) . Por igso mesmo que inaprecgivel a
valia ou importincia do fim piablice a que viga a excepcional prote-
¢fio, ninguém é imune em parte, ou até certo ponto. Ou se é imune,
ou nio s¢ &. Se o potencial gujeito passivo da obrigacho tributaria
ndc chega a =8-lo, ou deixa de s8-lo, em razfo de dmunidade, esta
acobertars, necessariamente, fodos os seus bens instrumentalmente
ligados ao fim publico justificador do privilégio, qualquer que seja o
preco cu valor déles. “Imunidade” condicionada a um teto, limita-
da a certo preco ou valor material da coisa ou negécio tributivel,
nao é imunidade no gentido téenico-juridico adotado pela Constitui-
¢ao. Tratar-se-4 de simples “isencfio”.

w
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Diante do que vem de ser exposto ¢ demonstrado, pretender al-
guém, hoje em dia, fazer reviver o fantasma do Decreto-lei
n.° 6.016, de 1943, para, com base néle, atribuir imunidade consti-
tucional aos entes autdrquicos, serd dar prova de ignorancia ou de
ma-té.

EXAME DO PROBLEMA EM FACE DA CONSTITUICAO
DE 1946

12. Pobsto & margem, em virtude dos motivos e fundamentos ju-
ridicos expostos, o Decreto-lei n.° 6.016, de 22 de novembro de 1943,
com alicerce no qual j4 nio podem, hoje, a nosso ver, as autarquias
sustentar o seu pretengo direito & imunidade tributéria, resta-nos
examinar o problema pura e simplesmente & luz da Constituigiio de
18 de setembro de 1946 (art. 81, V, letra o).

Néo ha negar que, contrariamente 4 almejada extensdo da imu-
nidade tributiria reciproca &s entidadeg autirquicas, subsistem, no
atual regime, muito reforcados, alidg, por fatdres novos, os mesmos
argumentos e objecies levantados, em igual sentido, com relacdo ao
verdadeiro alcance do art. 32, alinea e, da antiga Carta de 10 de no-
vembro de 1937,

N

Registe-se, de logo, por probidade cientifica e amor & verdade,
que em favor da interpretacio ampliative se manifestaram alguns
eminentes juristas brasileiros, ung de modo claro, decisivo, irregtri-
to, como SABOIA DE MEDEIROS, SA FILHO ¢ LUCIO BITTENCOURT (B),

(5} O bprilhante e saudoso Prof. LOUCI0 BITTENCOURT, como um dos
ilustres membros componentes da Comissflo instituida pelo Pregidente da
Repiblica para “estudar do ponte de vista geral « comveniéneie de ser regu-
lomentade o imunidode tributdric dos 6rgdos autdrquicos™ (sie), fol, sabi-
damente, no seio dela, guem vedigiu o Projeto do Decreto-lei n. 6.016, de
29 de novembro de 1943, e, mais ainda, o relator de sua justificagdo juridica,
consubstanciads no chamado “Relatdric” de 27 de agbdsto do mesmo ano, sbbre

o tema — “Imunidade Tributdric des Auterquins”, — integralmente publi-
cado na Reviste de Direite Administraetivo, vol. II, fasc. II, de outubro
de 1945,

Poig bem: ao depois de haver lido o exemplar, que lhe enviamos, da
primeira edigio déste nosso trabalhe, 8., 8., além de nos haver, pessoalmente,
manifestade a disposicio de rever, no plano constitucional e & luz dos argu-
mentos, contestagbes e subsidies ali expostos, os conceitos e pontos de vista
em que alicercara a sua tese, honrou-nos, em seguida, com um telegrama
vazado nestes expressivos térmos:

“Dr, Leopolde Braga — Rua Joaquim Nabuee. 215 —

— 167 —

outros. sob determinadas condicfes ou com certas reservas, como,
por exemplo, ALIOMAR BALEEIRO, em sua recente e magnifica obra
Limitagdes Constituciongis ao Poder de Tributer (Rio, 1951).

Alistamo-nos, porém, data venia, nag fileiras dos nfio mencs
doutos partidirios da tese oposta, pelaz seguintes e principais
razdes:

PERSONALIDADE DISTINTA E PATRIMONIO PROPRIO

@) Do simples enunciade do art. 31, V, letra “a”,
— onde ge preceitua que “A Unido, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aog Municipios é vedado”... “langar im-
pbsto sbbre”... “bens, rendas e servicos uns dos ou-
tros”. .. ete., — nfo & possivel, sem violéncia & letra e
a0 espirito da lei, inferir-se estejam ali previstas, inclui-
das ou abrangidas OUTRAS PESSOAS de direito pablico
além daquelas mesmas expressa ¢ taxativamente mencio-
nadas.

As autarquias, necessariamente, sfio entes dotados néo apenas
de patrimonio proprio e diferenciado, mag também de personalide-
de juridica distinta da das pesscas juridicas de direito publico maio-
res (Unido, @istados, Distrito Federal, Municipios), e que, embora
por elas instituidas ou delas destacadas e sujeitas ao seu contrdle,
com ag mesmas hio se identificam nem se confundem.

Bem acentuou, pois, CASTRO NUNES que

“o privilégio é conferido @ Unido, aos Estados, ¢ aos
Municipios, € ndo a OUTRAS PESSOAS de direito pi-
blico, ainda que destacadas ou desmembradas de cada
uma delas” (Op. cit., pag. 463).

Ap. b01 — DF

633 DE P CA XVDF 0576-41-9 17,10

Agradeco gentil remessa notdvel trabalho imunidade fiseal
autarquias vg bem espelha sua profunda cultura juridiea vg cons-
tituinde a mais alentada obra escrita entre nds sbbre assunio vg
com insuperdvel mestria pt Cordialmente

Lifcio BiTTENCOURT”.
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apoiado francamente por TEMISTOCLES CAVALCANTI, quando diz:

“De outra forma n#o se poderiam admitir a persona~
lidade juridica, a autonomia interna e a vida peculiar a
cada uma das entidades autarquicas. Voltariamos a inte-
gri-las nas préprias entidades ptblicas que ag eriaram’’
(Tratado de Direito Administrativo, vol, VI, pigs. 445-446;
A Constituicdo Federal Comentada, tomo 1.°, pag. 398) .

J4 o afirmara, igualmente, o ilustre e saudoso Ministro PHILA.
DELPHO AZEVEDO:

“Mas, as autarquias tém patrimodnio préprio, a ti-
tulo de dominio ou de mera administracio, de qualguer for-
ma inconfundivel com o do Estado, que as organiza ou
emancipa, sem prejuizo de cobrar-lhes até alguns tributos”
(Um Triénio de Judicature — Diveito Administrotive, Sio
Paulo, tomo VII, pag. 46) .

I mais:

“Ag autarquias, por outro iado, ndo tém, por direito
préprio, os mesmos privilégios concedidos 4 Fazenda, e a
prova é que se tornou necessirio, para que a prescrigdo
gliingiienal se lhes estendesse, a promulgagdo do Dec.-lei
n.o 4.597, em tal sentido. Isso confirma que o direito ex-
cepcional néo se estende da Unido 4s autarquias por ela
criadas” (Op. cit., tomo VII, pag. 46) .

Do mesmo modo, — acrescente-se em refdrgo ao argumento, —
na vigéneia da Carta de 1937 (que empregava, em seu art. 32, letra
¢, quase as megmas expressdes usadas No artigo 31, V, letra a, da
Constituiciio atual)}, necessaria se supds a promulgacio do Decre-
to-lei n.° 6,016 para que a imunidade tributaria reciproca, ali pre-
vista exclusivamente em favor da “Unifo”, dos “Iistados” e dos
“Municipios”, se pudesse estender as autarquias, tanto assim que
86 a partir de suw vigéncie é que lhes foi reconhecido o goze de tal
privilégio, como o proclamou o egrégic Supremo Tribunal Federal

i
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em Ac. uninime de sua Primeira Turma, de 29 de novembro de 1948
(Revista Forense, volume CXXVII, pig. 433).

Ainda em reférco ao argumento de PHILADELPHO AZEVEDO, po-
der-ge-a4 hoje acrescentar:

1.9)

que o beneficio do art. 832 do Cédigo de Processo Civil,
concedido aos representantes da Fazenda Pablice (refe-
rente & contagem em quadruplo dos prazos para a con-
testacio e em débro para a interposiciio de recursos),
nio alcanca as autarquias em geral; e, para que pudes-
se ser estendido, ndo a tédas — note-se bem! — wmas so-
mente o certo classe ou colegoriv delas (as constituidas
exclusivamente de patrimonio estalal descentralizodo),
tornou-ge necessario o advento do Decrsto-lei n.° 7.659,
de 21 de junho de 1945, cujo art. 1.% dispbs:

“Aos representantes das autarquias constiluides ex-
clusivamente de patriménio estatal descentrolizede, com
personalidade de direito piblico, fica ESTENDIDO o bene-
ficio do art. 32 do Decreto-lei n.° 1,608, de 18 de setembro
de 1989 (Codigo de Processo Civil), de que gozam os re-
pregentantes da Fazenda Publica”.

que nio cabe recurso ez officio nas causas em que s&o
partes as autarquias, quando lhes forem contririas as
decisdes;

que ag autarquias podemn demandar terceiros ¢ ser por
8stes demandadas sem que o Estado e considere parte
ou simples interessado na demanda;

que ag autarquias ndo tém privilégio de féro;

que 3s autarquias ndo se estende a tmunidade tributdria
constonte do § 5.9 do art. 15 da Constituicéo, ali egtabele-
cida nomeadamente em favor de. .. “a Unido, 03 Hstados
ou os Municipios”, — consoante reiterada jurisprudéncia,
—-n#o0 havendo, pois, ldgicamente, nenhuma razéo que jus-
tifique adotar-se critério interpretativo diferente quando
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ge trata da imunidade tributéria estabelecida ne art. 31,
V, o), da mesma Constituicdo (6). Até porque a exegese

(6} Neste sentido se tem firmado a jurisprudéneia, em conformidade,
alids, com pareceres emanados dog maly alles orghos do Ministério Pdblico
federal. 1 de ver-ge, por exemplo, o que, ainda ha pouco, sustentou, perante
o egrégio Tribunal Federal de Recursos, o ilustre Subprocurador-Geral da Re-
piblica, Dr. ALCEU BaARBEDO, na Apelagice Civel n. 4.860, em parecer juri-
dico n.% 19.469, de 21 de setembro de 1956, sob a ementa — “Impdsto do sélo.
As autarquics est@o sujeitas ao mesmo em seus contrafos” — e do gual me-
recem destaque os seguintes trechos:

............... P I I T R

II — Versa, portanto, o mérite da presente acio em situar
8 oxtensio da imunidade tributéria comstitucional (art. 15, n. VI,
e § B.%).

O assunto ndc é novo e a controvérsia, a bem dizer, ji tem
sufragio uniforme do egrégio Tribunal,

Envida-se saber se a imunidade tributdria daquele dispositivo
constitucional deve ser entendida dentro do principio, da regra
de interpretaclo sirietissimi juris, no pertinente as normas fiscais,
e, em conseqiiéncia, situando-se a mesma no Ambito exclusive da-
queles limites, iste &, de aplicar-se a imunidade as entidades ali
nomeadas, ou se, como regra constitucional, se estende &s entidades
paraestatais, aos entes autdrquicos.

ITII — O egrégic Tribunal tem preclamado:

“Na definigio do § 5.0 do art. 16 da Constituigio Federal,
evidentemente, udo estdo incluidas ws oularguies. As isengies
fiscals sfo entendidas restritivamente” (Ementa ao Acdrdio pro-
ferido nos autoz de Agravo de Mandado de Seguranga mn. 2,070,
de S8o Paulo — Didrio da Justice de 7 de junho de 19556).

“Imposto do sélo do papel; nio isencio de referénecia as au-
tarquiag; o art. 15, § 5.0, da Constituiche nie abrange a8 au-
tarquias; mas sdmente a Unifo, os Hstados e Municipios” (Voto
que serviu de base ao Acérdio do T. F. R. em Tribunal Plene,
no Agravo de Peticio em Mandado de Seguranga n. 2.385, no
Didrio do Justipe de 13 de setembro de 1955).

“Impésto do sélo. Contrato com autarquia. Incide no im-
posto do sélo sbbre contratos celebrados com autarquias, por ina-
plicivel a estas o disposto no art, 15, § 5.0, da Constituicio Te-
deral” (Didwio da Justipa de 27 de setemi;ro de 1956}, sendo
no mesmo sentido o Acdrdéo de 28 de junmho de 1954, no Agravo
em Mandado de Seguranga n. 3.392, no Didrio do Justice de
23 de agdeto de 196B). :

Ainda o, egrégio Tribunal, firme na orientacio que se tragou,
eonfirma aquéle juridico principio estabelecende, no Acérddo de
b de julho de 1964, do Tribunal Pleno, no Agrave de Mandado
de Segurancs n., 2.809, — Didrio de Juslige de 18 de outubro
de 1986, — que: “0 impdsto do s8lo. Os que contratarem com
as entidades autdrquicas estaduais estdo sujeitos ao pagamento
do referido tribute, ew-vi do disposto ne art. 2.9 § 3., do De-
creto-lel n. 4.656, de 19427,

1V — Finalmente, vale ressaltar a circunstineia de haver o
eolendo Tribunal, no Acérdfio publicade mo Didrio du Justica de
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98 de fevereiro de 1956, nos autos de Agravo de Petigio em Man-
dade de Seguranca n. 2,857, D. P., e no de n. 8.231, publicado
em 20 de marco de 1956, decidido que:

“Impésto do s8lo. Autarquias, Interpretagiio do art. 15,
§ 5.9 da Constituigho, — Deve reiterar-se jurisprudéncia do Tri-
bunal no sentido de gue o impdsto do sélo incide adbre contratos
celebrados com autarquias, por inaplicdvel ¢ estar o dmunidode
fiscal concedida & Unifio, wos Hstados aos Municipios, pele art. 15,
§ B, da Constituigdo Federal de 1946".

V - A afirmativa de que a solugfo da controvérgia estld
patente através dos pronunciamentos do colendo Tribunal nao
merece a menor contestaciio, eis que alinhamos varies désses pro-
nunciamentos, todos acordes em afirmar o que antes j4 o vinha
fazendo o Ministério da Fazenda através de seus orgios de deli-
beraciio singular ou coletiva, firmando o primado da norma fiseal
constitucional e suas regras de interpretaglio, resiritivas. B foi
isso, tambénl, o que sempre sugtentamos,

VI — A nosso ver, portanto, oz contratog celebrados entre
a apelada e a entidade autdrquica Réde de Viacdo Parani-Santa
Catarina incidem no pagamento do impdsto do sélo proporcional,
nfio zendo de aplicar-se a imunidade tributdria constitucional,
por incabivel...” ete. — (Parecer publicado no Didvie do Justice
de 11 de dezembro de 1956, pig. 16.241). (Ver na nota n. 1B

. parecer do Procurador-Geral da Repnblica) .

W% %

A chamada jurigprudéncia administrativa — faderal e municipal —
afina, sem discrepfincias, no mesmo entendimento de gue as entidades au-
térquicas nio se aplicam, por extensfo, as franquias tributdrias que a Cons-
tituigiio outorgou expresss e taxativamente & Uniilo, aog Hstados ¢ aos Muni-
cipios, beneficlando, assim, nomeada e exclusivamente, as pessoas rnalores
de direito pablico indicadas ou designadas nos regpectivos textos, com um
“privilégio”, cuja interpretagdo ha de ser restritiva. e jamais extensiva om
ampliada a pessogs outras nfo expressamente eontempladas,

Assim é que o Ministro da Fazenda, no processo 0. 152.47.3/‘52, dando
provimento a rvecurso deo representante da Fazenda Piblica, de’c1fi1u que as
autarquias, em geral, nio se beneficiam dz jrounidade tributdria aplicada

nos atos ou instrumentos de que participem as entidades pablicag maiores,

_expressamente indicadas na Constituigéio.

No processo n. 24.341/56, também decidiu o Ministro da Tazenda, de
referéneiz ao 1.A.P.C., em igual sentido, bem aggim, reiteradamente, em
vérios processos outros, relativos ao I.A.P.I., ao Servigo de Previdéncia
do Estado de Sdo Paulo, ao 8.A.P. dos Perrovidrios e dos Servicos Publicos
do Rio Grande do Sul, ae D.N.E.R., ete.

Por sua vez, o Conselho de Recursos Fiscais da Prefeitural do Distrito
Tederal, nos Acorddos ns., 1,005 e 1.006, ambos de 8 de fevereiro de 1954,
respectivamente confirmados pelos Acdrdios ns. 1.747 e 1.748, ambos de
1.0 de agésto de 1955, de referéneia & Caixa Eeondmica Fed(’aral'do Rio t_ie
Janeiro, embora reconhecendo tratar-se de uma entidade autdrguica, decidiu
gue & mesma “nde se estende o imunidade reciprocu previste ne Corte Cons-
titucional em favor de Unide, do Distrito Federel, dos Estados e dos Muni-
cipios” (sie} (Acdrdgos do Conselho de Recursos Fiseais — P.D.F., vol, IIT,
pigs. 72 e 100). . . . n

(Véde outros pronunciamentos jurisprudenciais, inclusive do egrégio
Supremo Tribunal Federal, em a nota n. 9).
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teleoldgica do § 5.2 do art. 15 é exatamente a mesma da
alinea ¢ do inciso V do art. 31 da dita Constitui¢io de
1946,

Bagta consultar, a resgpeito dog diferentes pontog supramencio-
nados, a jurisprudéncia dog Tribunaiz brasileiros:

“Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comer-
cidriog; prazo para recurso das decisdes proferidas nas
causas em que for parte. Nao sendo o I.A.P.C. uma au-
tarquia constituida exclusivamente de patriménio esta-
tal descentralizado, ndo goza do privilégio do art. 32 do
Cédigo de Processo Civil; é, assim, intempestive o recur-
so de apelacio interposto pela autarquia, além des 1b dias
de que trata o art, 823 do Cadigo de Processo Civil” (Acohr-
dao undnime da Segunda Turma do egr. Tribunal Federal
de Recursos, de 30 de setembro de 1949, na Apel. Civel
n.% 1.126, do Distrito Federal, em Didrio da Justige de 26
getembro de 1950, apenso ao n.° 222} .

“O Servico de Alimentagéio da Previdéncia Social, néo
sendo uma autarquia congtituida de patriménio estatal
degcentralizado, exclusivamente, niie se beneficiou das
vantagens atribuidas a entidades dessa natureza pelo De-
creto-lei n.° 7.659, de 1945, e, assim, nio goza da vanta-
gem do prazo em dobro para o recurso” (Acdérdio undni-
me da Segunda Turma do egr. Tribunal Federal de Re-
cursos, de 23 de janeiro de 1952, na Apel. Civel n.% 3,246,
do Distrito Federal, em Didrio de Justica, de 24 de abril
de 1952, apenso ao n.° 94).

“Nao ha oportunidade a recursoe ex-officic nas cau-
sas em que sfo interessadas as autarquias. A lei & clara
e expressa: somente quando a decigfo for contra a Unido,
o Estado, o Municipio, deverd o Juiz recorrer” (Acdrdio
unanime da Primeira Turma do egrégio Tribunal Federal
de Recursos, de 3 de junho de 1948 -— Rewista Forense,
vol. CXX, pig. 140; vol. CXXI, pig. 487: vol. CXEVII,
péhg. 435; vol, CXXXI, pag. 187).
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SR certo que tém dles” (os entes autdrquicos) ‘“‘per-
gonalidade juridica, patrimonialidade; mas, sem se con-
fundirem com o Estado, sofrem-lhe a influéneia e a tutela.
A tutela do Estado nfo é incaldeavel com a autonomia da
sntidade paraestatal. B’ que semelhante autonomia se re-
laciona com a atividade da autarquia, ndo em face do Es-
tado sendo em face de terceiros. Para 8stes a autarquia
tem personalidade. Pode demandd-los sem intervengdo do
Estado e deve ser por éles demandada, sem que o Estado,
por 1830, assuwme o posigio de réu na demanda” (Acordio
da Segunda Turma do egr. Supremo Tribunal Federal,
de 17 de agbsto de 1943, Rewiste Forense, vol XCVII,
pag. 608).

“A lei ndo assegura privilégio de féro as antarquias
federais, que dispdem de patriménio préprio, inconfundi-
vel com o da Unido” — “As autarquias, dispondo de pa-
trimdnio préprio, inconfundivel com o da Unifo, ndo go-
zam désse privilégio. Proferida sentenga contra elas, nio
hi recurso necessério. Agora, se a Unifio interviesse no
feito, passando a ter interésse no mesmo, deglocar-ge-ia a
competéneia para o seu foro privilegiado., Mas tal nao
ocorreu e nio ha falar em inter@sse da Unifio no caso
sub judice” (Acébrddo do egr. Tribunal de Justica do
Rio Qrande do Sul, de 13 de maio de 1948, — Revista
Forense, vol, CXIX, pag. pag. 498).

“Og Tribunais de Apelacio constituem a segunda ins-
tAncia para as causas em que pleiteiam as autarquias,
quando nelas nio assumiu a Unifo posicio processual, ou
quando nio ge demonstra o seu interésse préprio ou mes-
mo indireto na sua deciséo.

“Ag autarquias t8m pergonalidade propria e a gua au-
tonomia ndo é afetada pela tutela em gue vivem, B, por
isso, excepeional a intervencéio da Unifio nos feitos em que
figure, como autora ou ré, uma autarquia. O interdsse da
Tniso deve ser examinado em cada caso, pois € impossivek
colocar todas as autarquias em uma s6 classificacho”
(Ac6rdio do egrégio Supremo Tribunal Federal, Segun-
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da Turma, de 7 de maio de 1946, em Revista Forense, vol.
CXIII, pags. 386-387) .

“Ora, nfio se pode aplicar, assim, por analogia ou por
extengéo, a uma entidade autdrquica, uma disposicdo qué
conferiu um verdadeiro privilégio s pessoas de direito
plblico — Unifio, Estados e Municipios, — com carater
de evidente excegiio.

B’ certo que as autarquias constituem um servige pi-
blico descentralizado, “uma parcela da prépria adminis-
tragdo, que se desloca para constituir uma pessoa & par-
te”; mas nem por isso se confundem com as entidades de
direito piblico, pois tém personalidade absolutamente
digtinta destas tltimas, s quais apenas se vinculam pelos
Iacos de tutela e subordinacdo.

Efetivamente, tém elas patriménio préprio, séo fi-
nanceiramente independentes dos demais érghios do poder
viiblico, com meios de subsisténcia préprios; respondem
pelag obrigacdes que contraem até 3z féreas de seu patri-
monio, na licko de TI10 PRATES (Aufarquies, 112), sendo
a responsabilidade do Estado apenas subsididria, e nio
solidiria, somente exigivel no caso de inguficiéncia do pa-
triménio das autarquias, E tanto isso é certo gue, nas
agdes movidas contra estas, do Estado nada pede o auter,
de inicio, salvo em tal hipétese.

Pelo motivo de se nio estender ¢ privilégio conferido
4s pessoas de direifo piblico as entidades autarquicas, é
que leis posterioreg expressamente o fizeram extensivo a
e estag, como se vé do Dec.-lei n.° 2.865, de 12 de de-
zembro de 1940, que organizou o Instituto de Previddncia
e Assisténeia dos Servidores do Hstadoe..” (Acérdio do
egr. Trib. de Apel, do Rio Grande do Sul, de 18 de maio de
1944, na Apel. n.? 2.162 — Relator o Des. HUuGo CANDAL
— Rewvista Forense, vol. XCIX, pig. 7T14).

“86 a Unifio tem o dbbro do prazo para manifesta:
recursos, Este privilégio tem de ser interpretado resirila-
mente ¢ nlo se estende ao Instituto do Aghicar e do
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Alcool...” (Acorddo unénime da Sepunda Turma do
egrégio Supremo Tribunal Federal, de 10 de janeiro de
1947 — Relator o Ministro OROSIMBO NONATO — Revisia
Forensge, vol, CXTII, pag. 410).

\ . “0Os Ingtitutos de Apogentadoria e Pengdes ndo gozam
do foro especial degtinado A Unido para a cobranca das
contribuices que lhes sio devidas”.

S “Ag autarquias, realmente, devem ser consideradas

entidades de direito pdablico. Sua finalidade, os tracos
caracterigticos de sua curiosa fisionomis alongam-nas das
pessoas juridieas de direito privado. E necessgirio, porém,
observar que possuem elas personclidade Furidica, 1&m
certa autonomia, que, alids, nfo exclui a participacio,
a intervenciio ou figscalizacdo do govérno. Néo podem,
entretanto, ser, tédas elas, colocadas no mesmo nivel ou
gituadas nos mesmos quadros” (Acdrdfo da Segunda Tur-
ma do egrégio Supremo Tribunal Federal, de 26 de junho
de 1942 — Relator o Min, OROSIMBO NONATO — Direifo,

vol. XVII, pags. 244 e 246),

“N#o importa o verdadeiro conceito de autarquias
como entidades de servigo pablico, o assemelhar o processo
de cobranca das suas dividas ao regulado para as da Fazen-
da” (Acérddo da Segunda Turma do egrégio Supremo
Tribunal Federal, de 6 de abril de 1943 — Relator o Min.
GOULART DE CQLIVERA — Direito, vol. XXII, pag. 200).

“Autarquia nio se equipara & Fazenda Publica na
clagsificaciio de créditos” (Acérdio uninime da Primeira
Camara Civel do egrégio Tribunal de Apelacdc de Minag
Gerais, de 156 de junho de 1944 — Relator o Des. PAULA
MoTA - Rewvista Forense, vol. C, pag. 87).

INCOERENCIA E DUPLICIDADE DE CRITERIOS.
SOLUGOES INA_CEITAVEIS. UM DILEMA FATAL

Og adeptos da doutrina empliative, ou ewxfensiva, partindo do
pressuposto de que as entidades autirquicas constituem apenas uma
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modalidade, um desdobramento, uma “instrumentalidade” da prépria
Administracio Publica do Estado, que as teria criado no interésse
mesmo do servico piblico, dai econcluem, sumariamente, que os bens
delas s8o, afinal, “bens do Estado”. Mas, ao forgarem semelhante
conclusfo, fazem, ipso facto, inevitdvelmente, fabule rese da sua
personalidade juridica de diveito piblico (que é caracteristica
nevessdria de sua natureza e condi¢io fundamental de sua prépria
existéncia juridica), bem assim de seu patriménio préprio, separado,
diferenciado, — o que significa, em dltima anslise, deefigura-lag
e reduzi-las & condiglo de simples departamentos adminigtrativos
ou reparticbes publicas do Estado. Sua decantada personalidade
Jurtdice de direito piblico passaria, entfio, a ser meramente ficticia,
irreal, iluséria.

T 0 que ge depreende, por exemplo, déstes trechos de certo pare-
eer que emitiu, como Consultor-Geral da Reptblica, o eminente Pro-
fessor e hoje Ministro HAHNEMANN GUIMARAES:

“O patriménio das entidades autdrquicas ou para-
estatais é uma parte do patriménio piblico: é massa de
bens piiblicos confiada & administracio auténoma. Egsa
autonomia é que se traduz na ficticia personalidade juri-
dica”.

L T R R N N R R L I R A R R R R

“Sujeitos a uma s6 administracio ou distribuidos
a diversas administractes mais ou menos auténomas, os
beng piblicos conservam o cardter proprio, talvez enco-
herto pela ficedo.

Proibinde que a Unifo, os Estados e os Municipios
tributem uns o8 bens piblicos confiados & administragén
dos outros, a Constituicdo nio distingue administractes
federais, estaduais ou municipais unificadas ou divididas
em secdes independentes” (Pareceres do Consultor Geral
do Reptiblien, 1943, tomo 3.°, pigs. 165-66).

Por muito que estimemos e admiremos ésse inelito jurista, que &,
hoje, um dos mais belos e dignos ornamentos da Magistratura Brasi-
leira, ndo podemos, dofa venia, sufragar tal entendimento, em disso-

T
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néneia, alids, com opinides outras do mesmo ilustre Mestre, manifes-
tadas em diversas cportunidades (7).

Em minuciogso trabalho intitulade Fuswdo sébre ws entidudes
autdrquicas, J. M. Dos SANTOS ARAUJO CAVALCANTI enumera e apon-
ta como requisitos da “substdncia’, da “esséncie” “dog entes autir-
quicos”, entre outros, og seguintes : — “autonomic ne gestdo dos inte-
résses, isto €, poder de auto-adminigtraciio” s “personalizacdo juridica
prépria”’ (e de direito piblico —— dever-se-ia acrescentar) ; “autono-
mia patrimonial” — (Arquives do Ministério da Justica e Negéeios
Interiores, n. 183 — junho de 1945, — pag, 198).

Acentua, por geu turno, o Prof. SA FILHO:

“De fato, as organizaces paraestatals se caracterizam
pela eriacfio da lei, exereicio de servico do Estado, PERSO-
NALIDADE ¢ PATRIMONIO PROPRIOS (Ver DEMI-
CHELLI, TI10 PRATES, PAULO SA, OSCAR SARAIVA, FRAN-
1800 CAMPOS)” — (Fstudos de Direito Fiseal, Rio, 1942,
pag. 28).

Ora, essa “personalidede” e &sse ‘“‘pobrimdénio préprio” nio
podem ser, a um termpo, elementos “substanciais” ou ‘‘essenciais’™
A configuracdo, 4 existéneia mesma de tais entidades, quando se
trata de caracterizi-las, e puras fantasias, simulacros ou conceitos
ficticios, quando se intenta confundir seus bens com og das pessoas
maiores, ou matrizes, de direito pilblico interno, para o caleulado
e exclugivo fim de estender-lhes o gbzo da imunidade tributiria
somente a estas outcergado pelo dispositivo constitucional.

Caberia repetir-se, ai, com o torturade Hamlet: — “To be or no
to be — that is the question”. ..

{7) Véde, piginas adiante, outro parecer, da mesma =zsutoria, em sen-
tido diferente. O preclaro Jurista retificou, posteriormente, sua opinido e,
como Ministre do Supremo Tribunal Federal, em indmercs votos, tem sas-
tentado a tese constante do pronunciamento abaixo:

“Tntendo que nfioc se estende as autarquias a isencio &s
pessoas juridicas de Dirveito Piiblico expressamente mencionadas
na Constituicdo, e gue sdo a Uniflo, os Bstados e os Municipios.
86 a estas se aplica, a meu ver, o beneficio congtitucional” ~—
(Voto do Min. HARNEMANN GUIMARAES no Ac. unénime de 14
de setembro de 1956, no Ree, de Mand, de Seg. n. 3.296, Didrio
da Justige, ap. ao n, 206, de 9 de setembro de 1957, pag. 2.374).
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ZANZUCCHI, ao doutrinar que “non si possono considerare le per-
sone giuridiche pubbliche quali organi dello Stato”, explana:

“Gl organi dello Stato, come vedremo, non hanno
una propria particolare esistenza giuridica, non propri
poteri, non propri scopi. Invece le persone giuridiche pub-
bliche hanno una propria personality, per quanto sia loro
attribuita solo dall’atto dello Stato che le riconosce come
sublietti di diritto; hanno scopi propri, per quanto tali
scopi siano anche scopi dello Stato; hanno propri poteri,
per quanto tali poteri non siano originari, ma derivati, con
il riconoscimento, dallo Stato. Donde anzitutto la eonse-
guenza che non c’¢ tra Stato e persone giuridiche pub-
bliche quel vincolo interno di gerarehia, che diremo correre
tra gli organi della stessa specie di Amministrazione.
11 rapporto in cui stanno con lo Stato &' di natura affatto
diversa: esso & un rapporto organico. Nagce dall’atto di
riconoscimento (conferimento della personalitd giuridica,
cio& capacity di diritto), che loro da e non pud dare che
lo Stato;...” (Istituzioni di Dirifto Pubblico, 8.2 ed.,

Mildo, 1948, pag. 13).

UMBERTO FRAGOLA, ademais da indeclinivel personalidade juri-
dica prépria (de direito péblico), salienta que

“gli enti pubblici autarchici devono disporre di un patri-
monio proprio, di mezzi propri per il raggiungimento dei
loro scopi” (Manucle di Diritto Amministrativo, 6.2 ed.,
Napoles, 1949, pag. 109).

Plena razéo tinha, pols, PHILADELPHO AZEVEDO no ingistir em
que “as autarquias t8m patriménio préprio, a titule de do-
minio ou de mera administracio, de qualquer forma in-
confundivel com o do Estado, que as organiza ou eman-
cipa”... (Op. cit., tomo VII, pag. 46).

Aggim, também, TEMISTOCLES CAVALCANTI, apds afirmar que
o patrimonio autdrquico constitui “e base de téde o vide econdmica
do entidade, isto é de pessoa juridica”, acrescenta :
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“Embora pessoas juridicas de direito pudblico, nio
perdem essas entidades os caracteristicos gerais das pes-
goas juridicas, que gho, entre outros, a individualidade e a
administragéo préprias, o patriménio proprio, ete. Assim,
embora servigog descentralizados do Estado, acham-se
diferenciadog dos servigos préprios pelos elementos indi-
cados.

Ndo podemos, por isto mesmo, considerar os bens das
autarquias como bens do Estado, porque nio entram para
a receita pidblica; apenas os servicos é que se integram
porgue éstes é que sdo descentralizados”,

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

“A realidade é que og bens das autarquias néo gsofrem
og efeitos da legislacio sbbre o3 beng publicos, a sua aqui-
sicho e, principalmente, a sua alienacfio se fazem livre-
mente, sem as peias que atingem a vida dos bens piklicos,
mesmo os de natureza patrimonial,

O mesmo ocorre com a sua renda, fora do contrdle
dos érgios estatais, de acordo com o regime peculiar, dife-
renciado, de cada uma” (A Constituicdo Federal Comen-

tada, tomo 1.°, pdgse. 395 e 400).

N&o aceitamos, pois, como idéneo e convincente o conceite fun-
damental do “Relatorio” elaborado, em 1943, pela Comigsdo incumbi-
da de “estudar a conveniéneia de ser regulamentads a imunidade dos
érgios autdrquicos”, isto é, o de que “os bens, rendas e servigos
do ente autarqguico sfo bens, rendas ou servicos do proprio Hs-
tado”, do mesmo modo que nio pdde esposa-lo o douto TEMISTOCLES
CAVALCANTI, conforme declara, outrossim, em seu Tratado de Direito
Administrotivo, tomo VI, pig. 496, in fine.

E, 4 opinido externada por HAHNEMANN GUIMARAES, hé pouco
transerita, naquele sentido, preferimos, desenganadamente, estoutra,
também de sua ilustre awutoria, mas em gentido diametralmente

oposto:

“Néao me parece exata a afirmacio de que estejam
as entidades autarquicas isentas do pagamento de quais-
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quer impostos, taxas ou contribuictes, federals, estaduais
ou municipais.

A igencfio fiscal é completa para os servigog publicos
prestados por agentes do Govérno, servicos gque nio so
mantidos por patrimdnios destacados do conjunto dos bens
plblicos, nem 1ém, por isso mesmo, autonomia adminis-
trativa, A 8stes servicos é que se refere a Constituicio,
art. 32, e

Quando, porém, se atribui certa massa de bens pabli-
cos & execucio de um servigo pablico e se descentraliza
a administracio do patriménio assim congtituido, tornan-
do-ge autdnomo o service; quando, em suma, se institm
uma entidade autérquica, nfio se concede ao servico piblico
por ela prestado a isencdo tributdria, como sucede aos
gervicos publicos concedidos a emprésas privadas, que tem
gomente as isencées outorgadas “no interdsse comum, por
lei esgpecial”.

Se as chamadas entidades paraestatais gozassem, por
si mesmas, da isencdo tributaria, seria dispensivel que a
lei a concedesge egpecialmente” (Pareceres do Consultor-
Geral da Repiblice (1941), 1.° tomo dos pareceres do
Dr. HAHNEMANN GUIMARAES, Rio, 1946, pags. 272 a 273),

Néao satisfaz, igualmente, a nossc ver, como solucio ac problema
juridico em tela, — apesar do engenho e do brilho de seu autor, —
a formula de SABGIA DE MEDEIROS, por éle assim exposta:

“A imunidade fiscal resulta do carater, da situacgio
juridica da Instituiglo, tal como a organizou a lei federal,
em confronto com o dispositive constitucional,

O fundamento juridico desta conclusfo n#o é o dis-
positive legal, que as declara isentas de impostos, que
nfo os federais, cabiveis aos servigos ou instituigcdes pi-
blicas federais, em face dos Hstados ou Municipios”. ..
“mas o dispositive constitucional em confronto com a or-
ganizacdo juridica déstes estabelecimentos.

Aquela disposicdo nfo vale para mim como preceito,
mas como mera declareedo que, por ser exata e egtar em

Fad
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conformidade com a lei, deve ser observada como precei-
to” (Parecer proferido no caso da Cia, Tijuea S.A.¥.

Consoante essa tese, se a let organizedore do ente aulirquico”
equipora 08 seus bens aos da propria Unifo, ou declara, por exemn~
plo, que &les gozardo das mesmas imunidades, franquiag, regaliag ou
privilégios reconhecidos aos chamados bens nacionais, teremos, ipso
facto, que congiderar tais bens como se fissem bens du Unido, e,
por assim, compreendidos na imunidade tributaria constitucional.

Todavia, a essa férmula, sedutora, sem davida, por sua sim-
plicidade, podem ser contrapostas objecSes mui ponderosas.

Assinale-gse, de logo, que a imunidade tributiria recipreca foi
estabelecida na Constituigho, em cariter execepcional, apenas para
o8 bens do Unido, dos Fstados, do Ddistrito Federal e dos Munici-
mios, e nip também para outros bens que lhes possam ger “equipa-
rados” oy assemelhados, ao sabor do entendimento, da vontade, do
inter8sse pu da conveniéneia de qualquer dessas pessoas maiores de
direito piblico interno, expressamente mencionadag no texto,

Ademais, a hipotese seria a de uma lei ordindriac (o diploma
organizador da institui¢do, ou outro posterior), emanada de uma
das aludidas entidades piblicas maiores, concedendo a uma pessoa
juridica menor, de sua criaclo, mera isengdo tributiria — e cuja
validade nio se conlesta. Nesle caso, porém, como ji vimos, a ou-
torga legal haveria de circunscrever-ge & esfera da competéneia tri-
butéria do Poder outorgante, nfio podendo ultrapassi-la com inva-

- g#0 da esfera de competéneia tributiria dos demais.

Ja assim enfendiam eminentissimos juristas patrics antes do
advento da Constituicdo de 1946. Ainda sob o regime da Caria de
1987, ou seja, maig exatamente, em principio de 1945, destarte se
manifestava o ingigne Min, PHILADELPHO AZEVEDO:

“Para mim, a digtribuicfio constitucional de rendas
tépa cardter predominante, e, afora excegdes, mesclas ou
repiduos, ditos orgdos estio colocados em posiciio de ple-
na paridade, ndo podendo imiscuir-se nos negéciog rela-
tivos aos outrog, em matéria financeira, expressamente
repartida.

' Bat4 elaro que deriva da natureza do prépric Esta-
tutq Federal a isencéio reciproca para hens, rendas e ser-
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vigos, mas tal prinelpio ndo pode ser estendido nem ensge-
ja a que um 6rgfo faca irrestritos favores & custa dos co-
fres de outro.

Concorre, ainda, para reserva na interpretagiio do
texto constitucional vigente, o confronto com o anterior,
que estendia a isengio aos concesgionidrios, hoje de con-
trario, em regra, excluida.

Assim, a faculdade de conceder ou de legislar sGbre
determinado assunto ndo envolve a de dar isencbes dque
86 o poder tributante pode autorizar dentro de sus 6rbita”
(Arquivos do Ministério da Justica e Negicios Interiores,
n.° 19, — getembro do 1948, — pags. 160-151).

% de ver-gse, finalmente, o absurdo a que, pelo abuso, conduzi-
ria tamanha facilidade de gelvanizagdo, por dizé-lo, com o atribuir-
se ao legislador ordindric de um Poder, ou Orgio, a faculdade de
transformar, a seu talante, em bens, rendas ou gervigos do Estado
os de outras guaisquer pessous, déle distintag, para o fim determi-
nado de acoberti-los com a imunidade tributéria constitucional.

De tal critério, mautatis mutandi, poderia dizer-se, quanto aos
bens, o que digse 0 mesmo PHILADELPHO AZEVEDO de referéncia ape-
nas aos “‘servicos”, em face de circunstineias anilogas:

“A prevalecer semelhante eritério, tudo poderia ser
arvorado em servigo phblico...” ...“tudo, enfim, pode-
rig ser objeto de fovores tributdrios outorgados pela
Unido, que, entretanto, se empenha, com tédag as forcas,
em interpretar restrifamente, as proprias isencdes...”
(Idem, idem, pég. 155).

Em suma, o que se oferece ao espirito sereno e ipiparcial do
jurista é o dilema geguinte, de cujas pontas néo é possi‘r&el fugir:

—_ Ou os bens e rendas das referidas instituicdes sfio verdadei-
ros bens e rendos do Estado, gozando, assim, sem ddvids alguma, da
jpaunidade tributdria constitucional; e, meste caso, faleiem as mes-
mas instituictes os requisitos “essenciais” da personalidade Juridice
préprie e da eutonomia patrimonial, que caracterizam os entes au-
tarquicos, e ndo ha falar em “gutarquias’, mas em simples reparti-
gbes pablicas do Hstado, desde que “voltartemos o Qtegrd-las nas

V}.*‘;
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préprias entidades publices que as eriaram”, como diz, textualmen-
te, TEMISTOCLES CAVALCANTI (A Constituigio Federal Comentada
1951, vol. 1, pag. 399); ou, ao contrario, reconhecemos a personcli-
dade préprie e a autonomic potrimonial e financeire de tais insti-
tuicdes, em suma, 0 seu cariter autdrquico, e, neste cago, seus bens
e rendas ndo sdo bens e rendas do Fstado, nem podem, consegilen-
temente, estar compreendidos na imunidade tributdria constitucio-
nal, de vez que, como sustenta CASTRO NUNEY, “o privilégio é con-
ferido & UNIAO, aos ESTADOS e aos MUNICIPIOS, ¢ ndo o 0U-
TRAS PESSOAS de direito pdblico, ainda que destacadas ou des-
membrados de cada wma delas” (Do Fozende Piiblica em Juizo, pa-

gina 463) (8).

0 “DIREITO EXCEPCIONAL” E SUA INTERPRETACAO

b) Em se tratando de matéria de “diveito tributdrio”, que ¢,
sabidamente, de ewegese “estrita”, e, demois disto, de “direito ex-
cepcional’ (como soem ser as “imunidades” e “isengdes” fiscais,
onde ¢, outrossim, de Tigor interpretagdo “restritiva”, conforme
76 acentuamos neste trabalho, com invoeaeio de CARLOS MAXIMILIA-
No (“Hermenéutica e Aplicagio do Direito”, 3.2 ed., pdgs, 277, 381,
890, 392), TEMISTOCLES CAVALCANTI (“Pareceres do Consultor-Ge-
rol do Repdblica” — 1944 a 1946, — pdg. 193), 84 Fiwpo (“Pare-
ceres de 1941 — Procuradorie-Geral da Fazendo Pablica, — ph-
gina 182), nao é possivel, juridicamente, considerar alcancadas pelo
gbzo do “privilégio” da imunidade tributdria, estabelecido no art.
81, V, letra “a”, da Constituigdo, “oulras quaisquer pessoas”, além
das qué se acham expresse e taxativamente nomeades no texto.

(8) -Um dos mais bravos, integros e brilhantes Juizes do Brasil contem-
pordneo — o Dr, Josf DE AGUIAR Diag, — em recentisgima sentenga, de 7 de
outubro iltimo, proferida, como titular da 2.* Vara da Fazenda Publica, no
Executive Fiseal n. 26.763, intentado pela Prefeitura do Distrite Federal
contra o Departamento Nacional do Café, assim se exfernou:

“(y hens das entidades autérquicas mio sfo bens p_ﬁblicos,
no sentido estrito. Seu patriménio & autdnomo, o que importa
" dizer que & distinto do patrimbnio da pesscs juridica de direito
* ptblico. Sendo distintos os patriménios, nfo se poda, a'base da
_confusdo entre &les, considerar o patriménio das autarguias como
' abrangido por disposichio genérica de imunidade tributéria, uma
- yez que normag dessa ordem nio se prestam a 1r_1terprt.atagao ex-
ttensiva. De forma que, para egtendé-la, & preciso lei especial,
ecomo sempre se entendeu na jurisprudéncia”.
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DINO JARACH, partidirio da imunidade fiscal nio apenas do
Estado, mas, também, “das entidades piblicas e das dependdncias,
com ou sem personalidade juridica prépria”, para alicercar sua tese
procurou inverter os térmos do problema, considerando, em rela-
¢io a um e outras, a intributebilidade como regra e a tributabilidade
como excecdo (&1 Hecho I'mponible, Buenos Aires, 1943, pag. 155).
Para isto, porém, houve de estabelecer, doutrinariamente, a mauni-
dade de tais entes com “un dogme juridico tributirio” (sic), vale
dizer, como verdade absoluta, indiscutivel e recessdria, o que nio
nos parece admissivel no campo da investigacio cientifica em ge-
ral e, particularmente, no da livre digcussio dos temag juridicos,

Sua engenhosa construcgio dialética nio se compadece, no en-
tanto, com a orientacfio tradicionalmente adotada, aqui e albures,
_pela doutrina e pela jurisprudéncia, eonsoante o ja exposto ¢ o mais
que adiante se demonstraré, inclusive quante & tributabilidade de
bens publicos.

Veja-se, a propdsito, a licio de A. D. GIANNINL Ao sstudar as
isengdes tributirias subjetivas, isto é, aquelas destinadas a fran-
quear determinadas pessoas ou cotegorias de pessoas, assim ge ex-
prime o moderno financista e jurisconsulte italiano:

“Queste esenzioni, poi, si dicono soggettive, in quanto
sono determinate da una particolare considerazione del
soggeto dell'imposta e sono quindi applicabili soltanto al
medesimo, non ad altre persone, che siano o venGano in
relazione col presupposto di fatto” (Il Rapporto Giuridi-
co d'Imposta, Mildo, 1937, pag. 108).

Um dos jé citados luminares da Consultoria-Geral da Repiibli-
ca, 0 ilustrado Prof. HAROLDO VALADAO, sempre sustentou, em seus
pareceres, gue

“as isengdes tributarias sfo excegfes ao principio funda-
mental da igualdade tributiria e devem arrimar-se em
preceitos constitucionais ou legais ewpressos” (Rewista
Forense, vol. CXXIX, pag. 375) . '

A jurisprudéncia dog Tribunais brasileiros sempre se pronun-
cion em tal gentido. O egr. Tribunal de Apelacio do Rio Grande do

S
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Sul, em seu Acordio de 18 de maio de 1944, a que j4 nos reporta-
mos, afirmou que

“néo se pode conferir por analogia ou extensao a entida-
de autirquica dispositivo de lei que confere verdadeiro
privilégio as pesscas de direito pablico com carbter de
evidente emcepdo” (Revista Forense, vol. XCIX, pagi-
na 714).

Séo do preelaro Minigtro OROSIMBO Nonamo &sbes conceitos por
éle vitoriosamente externados no Supremo Tribunal Federal, a 18
de junho de 1946:

“Néo recebo qualquer dog argumentos. O primeiro
representaria a ampliagio as autarquias de preceito eg-
cepcional que apenas aproveita 3 Unifo. Posto represen-
tem as autarquias remédio ao congestionamento dos ser-
vigos administrativos centralizados, nfio me parece orto-
doxo dilargar as leis de excecdio e que beneficiam no-
minalmente o eririo piblico. Neste sentido j4 decidiu o
Supremo Tribunal Federal, no Agravo n.° 11,639, publi-
cado no Didrio da Justice de 15 de maio de 1946”. (Ar-
quivo Judicidrio, vol. 79, pag. 121).

B & farta a messe de julgados (9) nesse rumo:

(9) Na jurisprudéneia do egrégio Tribunal ¥ederal de Recursos ja se
firmou, z respeito, sadio entendimento. Haja vista para o que, acertada-
mente, decidiu, no julgamento do Recurso de Revista n. 49, de Bdo Paulo,
em ¢ue prevaleceu o voto do ilusfre Ministro CUNHA VASCONCHLOS, com & sus-
tentagdo da seguinte tese, absolutamente juridiea:

“Ndo estendo os privilégios por lei atribuidos & Unifo, Apli-
co-05, cuclusivamente, ds pessoas juridices de direito publico que
& let mencionoun. A generalizaciio, dote venis, me parece descon-
forme com ¢ direito; e pareco-me deseonforme porgue as coneces-
sdes que o legislador tem entendide de famer tém sido feitas ew-
wresgamente. Desde que nfio houve generalizagio, é positive, a
men ver, ¢ intuito do legislador de restringir aqueles que men-
ciona. Isso ge me afigura irretorquivel. Ndop generalizo medidus
de emcecdo” (Acérdio de 9 de julho de 1053, Didrio du Juatice
de 25 de maio de 1954, ap, ac n. 117, pag. 1.653).

Como exemplo, ainda, da abundante jurisprodéneia do mesmo T.F.R.,
em igual sentido, poder-se-f invocar o Acérdde de 20 de novembro de 1953
{Begunda Turma), uninime, no Agr. do Pet. do Distrito Pederal, n. 4,072,
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“A tributacio é a regra e a isencio uma exceglio,
gue precisa ser expressa. A interpretagfio estrita, ut ver-

de que foi relator o Exmo. Sr. Min. HENRrIQue D’AvVILA, cuja ementa assim
TezZa:

“O art. 31, V, o, da Constituicio Federal s6 concede imuni-
dude tributdric s pessoag de direito publico que taxativamente
enumers - Unido, Hstados, Distrito Federel ¢ Municipios —;
nio alude as autarguics ou As sociedades de economin misie.
86 a0 Poder competente para tributar é que toca conceder isengbes”.

Mais ainda: Em Acérdio de 5 de junho de 1952, no Recurso de Mandade
de Seguranga n. 1.349, o dito T.F.R., em julgamento de tribunal plene,
dando interpretacio ao art. 381, n. V, letra “a”, da Constituicfo, decidin que

“A Caixa Econdmica Federal nio pode ser confundida eom
a Unifio para o efeito de isentar-se do pagamento de impostos
locais” (Rev. de Direito Administrative, vol. 32, pig. 99).

Fundamgntando 0 seu voto, mesge julgamento, assim se manifestou o Mi-
nistro MoOURAO RUSERL:

“Clogita-se de saber se uma autarquia federal deve zer inte-
gralmente equiparada & Uniflo Federal para os favores contidos
no ingiso V do art. 81 da Constituicio Federal. Trata-se de
favores que tiram aos Estados e Municipiog tributos a &les atri-
bufdos pela Constituicfo.

Logo, dsse dispositive. constitucional nfo pode ser interpre-
tade em sentido largo, amplo, estendendo a3 autarquias favores
concedidos tmicamente & Unifo”.

E o Min. Macmpe LupoLr, sufragande a mesma opinifo:

“Tatou de pleno acérdo com os que pensam dessa maneira,
date wvenin da eorrente oposta, por isso que, & luz do expressa-
mente digposto na Constituigio Federal, art. 31, n. V, letra “a”,
e sen pardgrafo finieo, a regra a dominar é a da nfo imunidade
figeal, Tmumnidade que apenas se torna admissivel, excepeional-
mente, pela forma inserta no texto respectivo™, (Rew. cit., pé-
ginas 105 e 108).

Em Acérdio de 29 de outubro de 1952 (Segunda Turma), confirmande
brilhante sentenca do Dr. OrrANpo CARLOS DA SILvA, Juiz no Hstado do
Rio de Janeiro, reiteron o T.F.R, &sse entendimento, no Agravo de Imstru-

mento n. 2.640, in verbdis:

“Og bens, rendas e gervicos da Caixa Econdmica Federal nfo
podem ser considerados, para o efeito de #munidade fiscal, eomo
bens, rendas e servigos da Unifo; e, para o efeito de isencdes
tributdrias, 86 pode concedé-lag o poder competente para tributar”
(Didrio de Justige, ap. ac n. 211, de 15 de setembro de 1953,

phg. 2.709).

Em Acérdiio de 28 de novembro de 1958 (Segunda Turma), na Apelagio
Civel n. 4.596, renovou a afirmagio da mesma tese, eontida mo voto do
relator, Min. Joio Josf pm QUEIRGS, onde se 18:

“Vg.ge, portanto, que, quando forem partes a Unifo, os Es-
tados ou os Municipios, nos atos referidos no inciso VI, née hd
s8lo a pagar. Mas as autarquias, quaisquer que sejam, inclusive
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ba sonant, 86 &€ admissivel em matéria de exceciio” (Re-
vista Forense, vol. CII, pag. 71).

as fedevais, t8m, por foérca de sua prépria constituiclio, uma
personalidade distinta da entidade estatal gque as criow. Assim,
a Caixa Fcontmica Federal nfio_se confunde com a_ pessoa de
direito phblico que é a Uniflo. Embora criada pela Unifo, dela
se distingue por efeito do prépric ato que a instituiv. Assim,
tenho que o disposto ne art. 15, § 5.% da Constituiclo se refere
exclusivamente & Unifio, Estados e Municipios, e nfo a qualguer
de suas autarquias, partes distintas”.

Em reforgo a tais assertivas, disse, em seu voto, o Min. HENRIQUE
D AviLa:

“A imunidade de que cogita o art. 15, item VI, § 5.0, da Cons-
tituicho Federal visa tdc 84 a Unifio, oz Estados e os Munici-
pios. _As autarquias federais ... tm personalidade prépria e
distinta da das pesscas de direite pdblico que as instituem; néo
podem gomar, consegiientemente, por ewtensdo, da franquia em
apréco. As leis que criam favores ou proporeionam isencdes,
como & 6bvio, 8m que ser entendidas restritivaments. Mormente
quando 2sses favores ou isengies derivam de mandamento congti-
tueional®. (Dddric do Justice, ap. ao n. 244, de 25 de outubro

de 1955, pag. 3.852).

Tm Acordsic de 4 de agsto de 1954 (8egunda Turma), na Apelagiio Civel
n. 3.837, decidiu, mais uma vez, o mesmo Tribunal Federal de Recursos nio
ser extensiva 3s autarquias a imunidade outorgada pela Constituicho &s
pestoas plblicas expressamente indicadas no texto, como se vé pelo volo do
vespective relator, o Min. Mougrio RussmL:

@, . .don provimento sos recursos para julgar improcedente a
agio. Conforme tenho entendido em diversog votos perante date
egrégio Tribunal, na isengio constante da Constituicdo Federal,
ineigo VI, § 5., do art. 1B, ndo estfo incluidas as_autarguias.
A igencic & sdmente coneedida i Unide, Estados e Munieipios™.
(Digrio de Justive, ap. ao n. 221, de 27 de sefembro de 1955,
phg. 8.467).

wook %

Q egrégio Supremo Tribunal Federal tem adotado orientacdo idéntica;
¢ disso & exemplo o Acordde de 8 de julho de 1956, no Ree. Nixtr, m. 30.920
— relator o Min. LAFAYETTE DE ANDRADA, — com a seguinte ementa:

“AUTARQUIAS. — Isenciio de sélo. — Nio heneficia as
autarquiag, mas, apenag, a Unifio, os Estados e Municipios.
A Conmstituieio Federal sé inelui o iseng@o ds entidades que indica”
(Didrio du Justigs de 25 de margo de 1957 — Jurisprudéneie, —

apenso &0 n, 69, pag. 957}.

Fm seu voto, apoiado pelos Srs., Ministros HARNEMANN GuiMARAES, RI-
|EIRC DA CosTA e EbgARD Costa, o ilustre relator asgim disse:

“NEo interessa o cardter da antarquia, a gua finalidade, quan-
do =z lei nio ag inclui em seus favores. B a Constituicio Federal
g6 inclui a isencfio 4s entidadex que indiea’.

Igualmente expressivo, no particular, é o Acérdio undnime de 11 de julho
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“Como ewxcecdo fiseal, que importa beneficio ou fa-
vor, deve ser sempre interpretada restritivamente” (Re-
viste Forense, vol. LXXXIV, pig. 643) .

-

“Em matbéria de Impostos, a tributaciio é a regra s

a isencho excegdo, de interpretacfio restritiva” (Rewisia.

Forense, vol. CXI, pdg. 149} .

“Interpreta-se restritivamente, ut verba sonant’ (a

-izengdo) (Rewvista Forense, vol. CXXI, pag. 421).

de 1966, proferido no julgamento do recurso de Mandado de Seguranga n. 3.408
(Trlbunal Plenc), de dque fol relator o eminente Min. OnosIMBO NONATO, em
cujo voto ressaltam 8stes preciosos trechos:

“Por outro lado, nido se pode confundir a autarquia com a
Unifio, nem ¢om o Hgtado, nem com o Municipio”

“Como quer que seja, a verdade é que as autarguias desem-
penham atividade estatal, mas nfo sio o Estado. Sfc entidades &
parte, e geu patrimdnio, embora patriménio piblico, é administrade
com autonomia.

0O legislador constituinte nfo desconhecia a exisiéncia dessas
pessocas de direito publico e, se incluin no texto da Coustituigio
referéneia a t8das as pessoas de direito piblico isentas de tribu-
tagfio — a Unido, o Estado e o Municipic — e guardou siléncio
quanto a elas, a meu ver, defa venie, deuw o indice de sua orientagio.

Assim, em face do texto constitucional, restrito ds eniidades
que mencions, nego provimentc ao recurse”,

Adotaram, sem discrepéineln, ésse voto do Min, Orosimpo Nowatoe (Rela-
tor) os Srs. Ministros CAnpIDO Mora, Nergon HUNGRIA, HAHNEMANN GUIMA-
RAES, RIBEIRO DA Co0sTA, LAFAYRETTE DR ANDRBADA, EDGARD CostrA, Bareog BAR-
RETO e AFRANIO CoSTA (ausente o Min. RocHA LAGOA)

Ainda malis reecente é o Acdrdio undnime de 26 de novembro de 1966, pro-
ferido no Ree. Extr. n. 30.419 — relator o Min, CAnpipo Mora FILHO:

“IMPOSTOS It TAXAS: SUA INCIDENCIA EM RELACAO
AS AUTARQUIAS. — Franguias fiscais. Salvo disposicfio expressa.
Ag autarquias nfo se confundem com os Estados, a Unido e os
Munieipios. As leis de favor sfio de interpretacio restrita™, (Didrio
da Justipn -— Jurisprudéneia, — ap. ao n. 189, de 19 de agdsto
de 1957, pag. 20.079). (Ver a nota n. 15).

figses Acbérdiog refletem a opmlao, o entendimento hoje dominanie no
egr. Supremo Tribunal Federal e sfo, como se v8, pela substincia mesma de
seus argumentos — talhados por medida para a hipbtese do art, 31, V, letra «,
da Constituiefio, — elementos decisivos em apoic da tese que sustentamos, desde
1952, neste parecer.

Em ambos os casos — o do § 5.2 do art. 15 & ¢ da alinea a, do inciso V,
do art, 31 da Constituicfo, — a franquia fiscal foi concedida, nomesdamente,
apenas as pessoas piblicas maijores, sem mengdo ds cmm?qu@'a,s. 1 perfeita, no
particular, s identificacfio das hipdteses, e nelas nio difere a exegese teleo-
logica. Ass:m, o critério interpretativo ha de ser, em ambas, o mesmo. Ubi
eadem ratio, bt eadem nterpretatio.
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“Interpreta-se restritivamente ¢ deve ser provada
a rigor (Revista Forense, vol. CXI, pag. 463).

A ORIENTACAO DA CARTA MAGNA DE 1946

¢} Se no regime da Constituiedo anterior (1987) dividas po-
diom pairar acéren do aleance, de latitude que teria o referida imu-
nidade, j& ndo podem elas perdurar, nem se justificariom & luz da
nove Constitui¢do, como se deduzird de wm raciocinio l6gico e sim-
ples, gue vai adiente desenvolvido :

O legislador constituinte, de 1946, ndo desconhecia a velha e
tormeniosa controvérsia levantada em tdrno da questio de saber-se
se tal imunidade, sob o regime do Estatuto de 10 de novembro de
1937, era, ou n#o, aplicivel 4 autarquias, Nio ignorava o Decreto-
lei n.? 6.016, de 22 de novembro de 1943, com que se procurou diri-
mir o digsidio alergande o alcance do texto constitucional, nem, téo
poueo, a laboriosa exposicio de motives congtante do “Relatério”
que lhe serviu de base, elaborado por distinta Comissfio de juristas
e datado de 27 de agdsto de 1943,

Quisesse o legislador da Congtituicdo de 1946 adotar a doutrina
do citado “Relatério” e a inovacfio contida na norma amplictive do
dito Decreto-lei n.? 6.016, nio feria, evidentemente, persistido em
manter, com apenas ligeirag modificagctes, no geu art. 31, V, letra
a, o8 limitados t8rmos do dispositivo anterior, da Carta de 1937;
antes, diligenciaria dissipar antigas e evitar novas davidas, incor-
porando ao Hstatuto em elaboragfo, de modo claro e expresso, o
novo principio, através de uma locucéo compreensiva adequada. Teria
dito, por exemplo, que... “ad Unifio, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios € vedado™... “lancar impbdsto sSbre”.

“beng, rendas e servicog uns dos outros, ou de suas res-
pectivas auntarguias...”, ete,

N#o o féz, entretanto, podendo fazé-lo ¢ sendo curial gue o fi-
yesge, se aquela fosse, realmente, sua intencfio, com o mesmo de-
sembaraco com que procedeu, ainda ali, ao restabelecer a referén.
cia expressa ao “‘Distrifo Federal”, congtante do art. 17 da Consti-
tuicdo de 1984 e suprimida no art. 32 da Carta de 1937, bem as-
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sim ao substituir o vocabulo “fributar” — usado, sucesgivamente,
nas Constituicdes de 1891 (art. 10), de 1934 (art. 17, n. X) e de
1937 (art. 32, ¢), — pela locuclio “langar impdste”, muito mais
restrita e precisa, exataments como sugerira o mencionado ‘“Re-
latério” de 27 de agdsto de 1948 a fim de pdr tdrmo ao velho de-
bate gbbre se as fawas estariam, ou nio, compreendidas na veda-
¢io constitucional. _

De tal abstengdo, nessa controvertida matéria, em circunstén-
cias tHo especiais, e & vista mesmo dos apontados precedentes, li-
cito nfio seria, nem serd, concluir-se senfo que o legisglador consti-
tuinte de 1946 nio encampou, ndo perfithou a pretendida doulrina
ampliativa, mas, ao revés, preferiu, com o uso da férmula tradi-
cional puira e simples, que a imunidade tributaria reciproca conti-
nuasse restrita & [Unido, aos Kstados, go Distrito Federol e aos
Municipios (10).

J4 TEMISTOCLES CAVALCANTI, com tdda razfio, inqueria:

“Mas, porque teria a Constituicdo de 1934 e prinei-
palmente a de 1937 referido explicitamente as entidades
de direito pablico maiores (Unido, Estados € Municipios)
¢ gilenciado as demais (autarquias) emanadas daquelas
primeirag, se era sua intencio ampliar a isencio?

Porque teria a Constituicdo de 1937 silenciado a res-
peito das autarquias, quando, ao ser elaborada aquela
Congtituiciio, ja se achavam ag autarquiag em plena flo-
reseénceia?

(10) O mesmo raciocinio vem de ser formulado pelo eminente Min. Oro-
SIMBO NoONATO, no Acdrdie uninime de 11 de julhe de 1958, do 8. T. I',
aludido e parcialmente transcritc na nota antecedente, ao sustentar e justi-
ficar a nfo ineclusfo dag autarquiags na Iigenciio relativa ao impdsto de sélo,
constante do § 5.0 ac art. 16 da Constituicio (onde também nédo foram elas
mencionadas como destinatdrias do excepecional beneficie, mas tHo-sdmente a
Unife, os Estados e os Municipios), ali argumentando que... “o legislador
constibuinte o desconhecin o ewisténcia dessas pessoas de direito piblico”
e, portante, “se ineluin no texto da Constituigfo referéncia o tédus as pessoas
de direito publico {sentas de tributagio — ¢ Unido, o Estado ¢ o Munietpio —
e gugrdou siléncio quanto o elas”... “dew o indice de sua orientacdo®,

O argumento, assim adotado pelo Tribunal Pleno, vale, ainda, como dltima
pa de cal sbbre o finado Decreto-lei n. 6.016, de 28 de novembro de 1948, quer
eomo lei que se pretendeu impingir por “interpretativa” (1) de dispositive da
extinta Carta de 1937, também omisso sébre autarquias, quer com o absurdo
caréterud!e lei (ordindrie) ampliativa de privilégio outorgado em fexto consti-
tucionalll. ..

H
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Porque ter-se-ia de ampliar a disposi¢lio constitucio-
nal em matéria de interpretagio restritiva, como a de
isenciio fiscal? (A Comnstituiedo Federal Comentadse, to-

mo 1.%, pag. 898: — idem, com pequenag modificagbes de
forma, Tratede de Direito Administretivo, vol, VI, pé-
gina 495) .

Pois bem: se tais interrogacdes cabiam de referéncia ag Cons-
tituicdes precedentes (a de 1934 e, principalmente, a de 1937), quan-
to mais agora, apds o advento da de 1946, Seria o casc de indagar-se,
como o fizemos em parecer anterior:

— “Porque teria a Constituic8o de 1946 gilenciado
a respeito das autarquias, quando, ao ser elaborada, ja se
alastrara nos circulos juridicos e administrativos do pais
a controvérgia doutriniria gdbre ge ag ditas entidades au-
tarquicas estariam, ou nfo, compreendidas na imunidade
tributaria reciproca outorgada 4 Unifo, aos Estados e aos
Municipios?...”

NA SEARA DOS CONSTITUCIONALISTAS

13, IEnire os grandes estudiosos e comentadores do vigenfe
Estatuto basico, embora ndo haja, a respeito, rigorosa identidade
de opinides, pode-se, no entanto, perceber que, em dltima anilize, nfo
hi divergéncias fundamentais; antes, os seus conceitos e raciocinios
conduzem a concluir contririamente & tese aomplictiva.

PonTES DE MIRANDA, conquanto nos diga que as vedacbes de
que trata o art. 81 “se dirigem ao0s trés poderes e aos Orgios ou
entidades paraestatais” (Cowmentdrios 4 Constituiedo de 1946, Rio
de Janeiro, 1947, vol. I, pag. 499), todavia, ao depois, dissipa quais-
quer possiveis duvidas quanto ao seu pensamento acérea da palpi-
tante questdo, ao explicar:

“A Congtituicio de 1946 ligou a imunidade & subje-
tividade, e ndo a objefividade. T preciso que o bhem seja
da Unido, do Estado-membro, ou do Municipio, para que
imune seja a tributacio por parte das outras entidades
de direito constitucional, ® preciso que a renda, de que se
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trata, seja percebida pela Unifo, pelo Estado-membro,
pelo Distrito Federal, ou pelo Municipio, para que a ou-
tra entidade de direito comstitucional ndo a possa tribu-
tar. E preciso que o servigo pertenga a Unifio, ao Bstado-
membro, ao Distrito Federal, ou ao Municipio, para que
se vede as outrag entidades de direito constitucional lan-
car-the fributacfo” (Op. cit.,, mesmo volume, pag. 515}.

E a reafirmacfio do que ji sustentara em seus comentarios a
Carta de 1937 com o seguinte e expressivo remate;

“A prépria entidade paraestatal ndo goze de imuni-
dade; pode, ¢ posteriori, gozar de isencdo” (Comentdrios
6 Constituicdo de 1937, Rio de Janeiro, 1988, vol. 1.°, pa-
gina 624) .

De TEMISTOCLES CAVALCANTI j4 vimos, linhas atris, o auntori-

zado parecer, sufragando opinides de CASTRO NUNES e de PHILADET-
PHO AZEVEDO,

Iipuarbo EsPINOLA, ao tratar da cliusula da imunidade tribu-
taria reciproca, adverte de que “se devem interpretar em sentido
restrito as proibicbes decretadas pela Constituicio” (A Constitui-
¢do de 18 de Setembro de 1946, Rio de Janeiro, 1952, vol. 1.°, pa-
gina 248).

Também contrariamente 3 exegese ampliativa ou extensive do
texto constitucional em foco se revela CARLOS MAXIMILIANO, em seus
recentes comentarios & vigente Carta Magna, e onde, com apoio em
BLACK e em COOLEY, pontifica: '

“A proibicdo do art. 81 aplica-se entre a Unido, de
um lado, € um Estado, ou Municipio, do outro; ou entre
os dois ultimos; porém nfo entre dois Estados. Pode um
tributar o seu habitante pela transmissio de propriedade
de apélices, ou diferente titulo de dividas do outro. As
disposigbes proibitivas ou limilativas do ewercicio do di-
reito de tributar, interpretam-se estritamente” (Comen-
tdrios o Constituiefo Brasileira, 4.2 ed. (atualizada), Rio,
1948, vol. 1.°, pags. 384-385).
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O que, apenas, singnlariza a opinido do preclaro constituciona-
lista, em contraste com a da grande maioria dos autores, é o seu
entendimento de que —— “a igencfio geral de impostos, assegurada
pela Unido, obriga aos Hatados; e a concedida por éztes deve ser
acatada pelos Municipios” (op. ¢if., mesmo volume, pag. 385), —
& nosso ver, date venio, inaceitivel, salvo na hipGtege exclusiva e
especialissima do parfgrafo tinico ao art. 831 da Constituicio, in
fine, em favor, tdo =8, da Unido, e de referfncia aos proprios ser-
vicos (concedidos), mas, ainda assim, “se¢ a¢ concessdo tem em vista
o interésse comum do Unido, dos Estados e dos Municipios”, con-
goante a lGcida e correta interpretacio de Epuarpo EspiNona (Ogp.
¢it., vol. 1.° pag. 250) .

S4o, finalmente, de autoria de T'RANCISCO CAMPOS og conceitos
congtantes dos periodos a seguir transcritos:

“0 rigor da Constituiclo, em matéria de imunidade
tributaria, vai ao ponto de nio excluir da tributacio og
oréprios services phblicos, quando exercidos mediante
DELEGACAO” (o destaque & mnogso) “ou concessio.
Quando concedidog, os servigos pliblicos decaem do pri-
vilégio de que gozavam anteriormenie & concessdo, pas-
sando a incorporar-se & massa dos negdéeiog tributaveis, e,
para gue se tornem isentog da tributacio, & necessirio gue
o poder autorizado a lancar o tributo os isente por lei
especial. A igencdo 86 pode ser concedida pelo poder a cuja
competéneia a Constituicdo imputa o lancamento do im-
posto. A éste principio, que resulta, alids, da discrimina-
¢iio constitucional da matéria tributaria, a Constituicio
abre uma lnica excegfio: — Quando a Unido institui, em
lei especial, a isengfio relativamente aos servigos federais
concedidos.

Neste caso, e somente neste caso, 2 Unido é admi.
tida a isentar de tributos estaduais e municipais. Fora
dégte caso, a Unifio nfio pode criar qualgquer imunidade
A tributacfio estadual ou municipal”.

[ R R L L I R R R R R R} R R R

“Acresce, ainda, que, aceitando o precedente da isencdo
de impostos municipais, concedida por lei federal, fora
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do Gnico caso em que a Constituicio Federal a admite ou
autoriza, o Distrito Federal renunciaria & prerrogativa
da competéneia a &le constitucionalmente reservada de tri-
butar a matéria ou os nepéeios compreendidos naguela
ecompeténcia. Seria, Obviamente, animar junto da Unifo
ag pretensdes, que nfo deixarfio de multiplicar-se, no
sentido de obter, mediante lei federal, isengdes arbhitrarias
ou constitucionalmente injustificidveis de impostos, tribu-
tos ou taxas de competéncia municipal” (Parecer no pro-
cesso n° 5,008.084-49-SGI — da Confederaciio Bragileira
de Desportos. ~— Nota n, 1 &s pags. 416-417 do livro Co-
letdneq de Decretos-Leis, Leis ¢ Decretos Federais, Leis,
Decretos e Disposicies Regulamentares do Distrito Fe-
deral, ed. oficial da PDF, Rio, 1952).

EXAME DO PROBLEMA A LUZ DOS “TRABALHOS
PREPARATORIOS” DA CONSTITUICAO

14. Objetar-se-i, talvez, que no seio da Assembléia Consti-
tuinte teria predominado o pensamento, & opinifio de que as autar-
quias estariam implicita e naturalmente compreendidas ou abrangi-
das na referéncia expressa e genérica as pesscag piblicas matrizes
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), sem necessidade
de que se lhes fizesse especial mencéo.

O argumento parece-nog improcedente.

Houve, ali, em verdade, a manifestacio de ambas as aludidas
tendéncias ou correntes doutrinirias, através de duas emendas apre-
gsentadag ao art, 127, alinea 5, letra a, do Projeto da Grande Comis-
¢80, cuja matéria, entfo, correspondia 3 que ficou sendo objeto do
art. 31, V, letra ¢, da Constituicio (imunidade tributaria recipro-
¢a). Uma delas, sob nimero 1.667, mandava acrescentar ao texto a
locugdo — “ou de suws autarguias’”, tornando assim expresso que as
mesmag autarquias se inclufam na imunidade das pessoas de direito
ptblico interno, ali estabelecida. Outra, porém, — a de nimero 1.918,
— em sentido diametralmente oposto, mandava declarar que na re-
ferida imunidade... — “ndo se compreendem as entidades awutdr-
quicas ou paraesteluis, nem ag taxas remuneratérias”.

1L certo que a Subcomissfio de Discriminacio de Rendas rejei-
tou a emenda n. 1.667, bem como a emenda n. 1.918, por considerar

k-t

g
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“implicito que as autarquios seguem as mesmas condicies das pes-
soas de direito piblico, de cujo flonco brotaram” (sic) (ALIOMAR
BALEEIRO, Alguns andaimes da Constituicdo, Rio, 1950, pags, T1-72;
JOost DUARTE, A Constituigdo Bresileira de 1946, Rio, 1948, vol. 1.%
pag. 578). Julgava, assim, “supérflua”’ a primeira e “ndo convin-
cente” a segunda.

Semelhante orientagfio nio pode, no entanto, ser havida ou tra-
duzida como manifestacdo ou reflexo do pensamento dominante no
seio da Assembléia Constituinte, mas, ao revés, exprimia, apenas, a
nosso ver, a opinifio de uma pequena minoria parlamentar, consti-
tutiva da aludida Subcomissfio, em assunto controvertido, sutil e
complexo, que passou, infelizmente, despercebido da grande maioria
dos representantes,

Os jurisconsultos, em geral, advertem dos inconvenientes e pe-
rigos que oferece & funcio interpretativa das leis o recurso aos
trabalhos preparatérios respectivos. PLANIOL, ac mencionar as ra-
zies pelas quais afirma que “ces documents w'ont pas toujours Uau-
torité qu'on leur préte”, refere a de que

“les discussions, surtout dang une assemblée un peu nom-
breuse, reflétent souvent deg opinions individuelles, en
contradiction avec la pensée vrai de la loi” (Treifé élé-
mentaire de Drott Civil, refundindo e completado por G.
RIPERT e J. BOULANGER, 5.2 ed. Paris, 1950, vol. 1., pa-
gina 69) .

BAUDRY-LACANTINERIE ¢ HOUQUES-FOURCADE alertam, igual-
mente, o intérprete contra oz perigos e inconvenientes do recurgo aos
trabalhos preparatérios para aclarar-ge a inteligéncia de um texto
legal:

“Quanto ai lavori preparatori, I"'ugo, checché si diea,
ne & legittimo per chiarire il significato e la portata di
una legge, poiché infine non ai tratta che di sapere c¢id che
i suoi autori hanno voluto. Ma almeno bigogna sottoporli
ad una critica rigorosa, per non dare un’importanza esa-
gerata all’espressione delle opinioni ch’essi rivelano,”
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E, depois de aludirem aos muitog elementos que constituem, em
cada caso, dificuldades e uma orientagdo por 8sse rumo, eoncluem:

“vi ha estrema difficoltd nel tener un conto esatto
; di tutti questi elementi diversi, che hanno affievolito, in
dottrina e in giurisprudenza, il valore degli argomenti
desunti dai lavori preparatori.”’
(G. BAUDRY-LACANTINERIE ¢ M. HOUQUES-FOURCADE,
Trattato Teorico-Pratico di Diritto Civile — Delle Perso-
ne —, trad, italiana, ed. Vallardi, Mildo, vol. I, pag. 216).

Ademalis, além de refletir a opinifio de um limitado grupo par-
lamentar, nio é de ser aceito aquéle entendimento, porque nio se
compadece, date venis, com ag regras bisicas de direito e de herme-
néutica juridica apliciveis 3 espécie e ji por ndés invocadas. Com
efeito, a exegese estrita, Unica admissivel em direilo ewcepcional,
‘méixime em se tratando de matéria de direito tributdrio, e concer-
nente 3 concessio de privilégio — a exigir inteligéneia restritive, —
ndo dia margem alguma a que se considere como parte integrante
da norma senfio o que nela se contém de modo expresso, explicito,
cloro, certo, ineguivoco.

“As disposicbes excepcionais” — diz MAXIMILIANO

— “g80 estabelecidas por motivos ou consideracdes parti-

culares, contra outras normas juridicas, ou contra o Di-

reito comum ; por isgo ndo se estendem além dos casos que

; designam expressamente” (Hermenéutice e Aplicagdo do
g Direito, pag. 274),

“B um direito soberano o de lancar impostos e taxas

para custear ag despesas com os servicos publicos. A sua

. amplitude sofre apenas as limitagbes EXPRESSAS mo

' estatuto bésico e consagradas pelas ciéncias econdmicas”™
(Op. cit., pag. 888).

Discorrendo sdbre a parémia célebre — “interpretam-se restri-
tivamente as disposigies dervogatérias do Direito Comum”’, — ex-
plica o Mestre insignissimo:
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“Responde, em sentido negativo, & primeira interro-
gacho: o Direito Excepcional comporta o recurso a analo«
gia? — Ainda enfrenta, e com vantagem, & gegunda: & 8le
compativel com a exegese exfensive? Neste Gltimo caso,
pergiste o adagio em amparar a recusa; acompanham-no
reputados mestres: outros divergem, porém mais na apa-
réneia do que na realidade: esbogam um sisn acompanha-
do de reservas que o aproximam do ndo. Quando se pro-
nunciam pelo efeito extensivo, fazem-no com o intuito de
excluir o restritivo, tomado 8ste na acepgho tradicional.
Timbram em evitar que se aplique menos do que a nor-
ma admite; porém, nfo pretendem o oposto — ir além do
que o texto prescreve” (Op. cil., pigs. 283-284).

" Recorde-se, afinal, que é prineipio juridico, universalmente

. aceito e reconhecido, o de que, para a exata observincia da lei e

sua fiel aplicacio, deve o intérprete, ou o aplicador, atentar para o
mandamento que se contém na norma em si mesma, tal como deflui
de seu natural enunciade, e nfo para o que teria sido pensamento
ou intenciio do legislador a0 elabora-lo. B &sse o ensino de HENRI
CAPITANT (L’interprétation des lots d'aprés les iravous prépara-
toires, D.H., 1953, Chronigque, pag. 77). % a licdo de PLANIOL e RI-
PERT, ao observarem, com invocagdo, alifs, daquele, que oz traba-

Thos preparatérios da lei, embora Gteis & sua interpretagio, néo
obrigam o Juiz. ..

«“ . car la force juridique est attachée au comman-
dement du législateur et mon & sa pensée ou A son desg-
aein™.

“In Angleterre” — acrescentam — “il est méme dé-
fendu de se servir deg travaux préparatoires pour déga-
ger le sens d'une loi” (T7raitd, cit.,, tomo 1.°, pag. 69).

® o que nos transmite GENY, quando diz:

“Interpréter la loi revient simplement & chercher le
contenu de la volonté législative & T'aide de la formule
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qui lexprime”. — (Méthode d’Interprétation et Sources
en Droit Privé Pogitif, 2.% ed., tomo 1.°, pag. 265).

No mesmo sentido se manifestam os grandes mestres do direito
norte-americano, nomeadamente BrAck (Construction and Inter-
pretation of the Laws, pag. 35) e MAXWELL (The Interpretotion of
Statutes, 8.% ed,, pag. 4).

CARLOS MAXIMITLIANO qualifica de “rematado absurdo” atribuir-
se o valor de interprefacio auténtica aos chamados {rabalhos pre-
poratorios. E, salientando que “a teoric da vontade, o processo psi
colégico, a mens legislatoris, cedeu a primazia ao sistema das nor-
mas objetivadas”, aduz que, hoje,

“o contetido da lei & independente do que pretendeu o seu
autor”. (Hermendutlica ¢ Aplicacdo do Direito, pags. 176
e 178) .

Em excelente parecer juridico, o saudoso e preclaro jurista bra-
gileiro Dr. PEDRO BATISTA MARTINS assim disse:

“0O sentido da lei estd na prépria lei e nfo no espi-
rito dagqueles que a formularam. Uma vez emanada, a lei
desprende-ge inteiramente do legislador, passando a vi-
ver por si prépria, objetivamente” (Revista Forense, vo-
lume LXXI, pig. 41).

Do ilustre Juiz, atual Ministro NELSoN HUNGRIA gdo o8 con-

ceitos adiante, externados, em sentenca de 2 de agbsto de 1937, no

Executivo Fiscal intentado pela Fazenda do Distrito Federal contra
a Cia. Imobilidria Paissandd S.A.:

“A lei vale pelo que ela exprime, em gi mesma ¢ em
contato com a esfera geral do direito, e ndo pelo que de-
vera exprimir gegundo um presumivel pensameﬁto do le-
gislador”,

E o sdbio Ministro ORoSIMBO NoNATo, depois de acentuar a fa-

libilidade do elemento histérico na tarefa interpretativa das leis,
acregcenta: : '

gy,

i
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“Ainda que se nfo queira trati-lo inteiramente de
resto, como FERRARA, WURZEL, e tantos outros, certo é
que nfio se pode agrilhoar a inteligéncia do texto por amor
da “mens legislotoris”, mem sempre, aliis, rastredvel,
através dos debates parlamentares e da opinifo indivi-
dual dog legisladores. A lei desprende-se do legislador e
adquire, como disse FERRARA, vida egpiritual auténoma”.
— {(Didrio da Justica, de 19 de dezembro de 1949, pagi-
na 4.354) .

Sobe de rigor &sse critério em se tratando de dispositivos de
uma Constituicio,

Obgerva CARLOS MAXIMILIANO que nio é licito interpretar dis-
posices constitucionais sobrepondo & sua letra o que seria seu es-
pirito.

" J4 o inimitavel RUT BARBOSA invocava como regrag indecling-
veis 3 boa interpretaciio dos textos econstitucionais, entre outras mui-
tas eristalizadas na doutrina e na jurisprudéneia constitucional dos
Estados Unidos, as seguintes:

“Interpretando uma disposi¢do constitucional, com o
intuito de verificar o designio do povo, que a houver ado-
tado, quando sua linguagem for explicita, devem os T'ri-
bunais buscar-lhe o intencio nas prépries palovras do
texto (“in the words of the provision itself”’) e ndo po-
dem admitiv ou sustentor que o povo ltivesse intengdo di-
verse de que se exara ne stgnificacdo do linguagem em-
pregade” (Corpus Juris, vol. XII, pag. 704, nota, 97, b).

Ainda:

“Uma Constituicio escrita, sendo redigida por ho-
mens eleitos para &sse trabalho € em razdo de sua idonei-
dade especial, e adotada apés maduras deliberagdes, pres-
supbe um grau de reflexio e um tento na escolha da lin-
guagem, proporcionais & relevincia de tal obra: — mo-
tivo por que se hd de presumir que as suas palovras forem
escolhides com o maior rigor possivel”. (“And the words
are presumed to howve been used with the greatest pos-

sible diserimination”) (Ib., pag. 704, nota 98, b).
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Enfim:

“No entendimento de textos constitucionais ou legis-
lativos, o que se quer saber, nio é que inten¢do tiveram
0s seus autores, mas gue sentido tém as palavras, de que
se serviram”, (“In the construction of constitutional pro-
visions and statutes, the question is not what was the in-
tention of the framers, but what is the meaning of the
words they have used”) (Ib., pag. 704, nota, 98, a).

(Rur BARBOSA, O Art. 62 da Constituicdo, pags. 76
e 99, — “apud” Comentdrios 4 Constituiciio Federal Bro-
sileira, coligidos e ordenades por HomERo PIrps, 1932,
1.° vol,, pags. 182 a 185).

O sentido e o aleance do mandamento constitucional devem ser
buscados, portanto, ndo através de conceitos supostamente mplici-
tos, ou de provaveis infengbes do legiglador, mas pelo que se de-
preende das proprias palavrag expressas no texto.

ARGUMENTO INGCUO: O MITO DA “INTRIBUTABILIDADE”
DOS BENS E SERVICOS PUBLICOS

15. Nem se argumente, tampouco, que a imunidade tributaria
das autarquias teria gue impor-ge ao egpirito juridico dos autores
da Constitui¢io, tanto quanto ao de seus intdérpretes, como decor-
réncia, ndo apenas légica, mas, ainda, necessdrie, de sua mesma
condigdo de 6rghos da administragio indireta do Hstado, déle des-
centralizados, por &le investidos da personalidade de direito publico
e incumbidos da gestdo de um determinado servigo paiblico, ou de
um conjunto de servigos phblicos, consoante as expressdes de VIL-
LEGAS BASAVILBASC (op. cit.,, tomo 2.° pdgs. 182-183), partici-
pando, outrossim, o seu patriménio da natureza dos bens pablicos.

Acentue-ge, antes de tudo, que nem tédas az entidades que, en-
tre nds, ge arrogam a natureza autdrquica, sio verdadeiras autar-
quies. HA, neste particular, muito equivoco e generalizada confusdo,
a exigir um atento exame de cada caso concreto, que permita sepa-
rar-ge o joio do trigo. (11)

(11) Segundo informa HENSEL, no tocante ao problema das chamadas
isengdes pessoais, a legislacdo tributdria alemi “distingue le “aziende e ammi-

| J N
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Mas, para demonstrar a inanidade do argumento, bastaria re-
darguir que ha, aqui, como alhures, servigos pitblieos sujeitos a im~
postos ; e, mais, que ndo sé as pessoas juridicas de direito privado,
mas também as de direite pablico, podem, em face da doutring e da
pratica administrativa, ser sujeitos passivos de impostos. A tribu-
tacfo desfas &, alids, modernamente, a tendéncia mais acentuada em
paiges de maior experiéncia politico-administrativa e de cultura ju-
ridica mais adiantada do que a nossa.

Informa, a propdsito, HENRY LAUFENBURGER:

“Par contre, tous les établissements publics ayant un

~ caractére industriel ou commercial, ainsi que tous les or-

ganismes de V'itat, des départements et des communes

ayant le méme caractére, sont passibles de tous les im-

pots directs et taxes assimilées applicables aux entrepri-

ses privées similaires, en particulier 4 'impdt sur les.
personnes morales” .

moraled, les organismes de I'ftat ne bénéficiant pas de
Pautonomie financidre, notamment les manufactures na-
tionales, le Service de V'exploitation industrielle des ta~
bacs et des allumettes, le Service des alcoels, I'Adminis-
tration des monnaies et des médailles, I'Imprimerie na-
tionale, leg arsenaux et ugines mécaniques de I'Btat™
(Traité d’Feonomie et de Législation Finoncidres — Re-
venu, Copital ef Impdt, 4.2 ed., Paris, 1950, pags. 172 e
173)

Refere, ainda, o ilustre Professor de Financag da Ifaculdade de
Direito de Paris que, enguanto a auto-imposicdo ainda nio penetrou
todo o fiscalismo do Estado, & de notar-gse que, nas relocées dus co-

)

letividedes piblicas ontre si, o imposicio é a regra (Op. eif., pa~
gina 173)

nistrazioni di enti di diritto pubblico e le aziende e amministrazioni pubbliche
con propria personalitd giuridica” obbligate alllmposta, daquelle che “servono-
all'esercizio del pubblico potere” (ArsErr HeNSEL, Diritte Teibuilarie, ed. ita--
liana, trad. de Dino Jaracu, Mildo, 1956, pag. 88, nota 102).
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Diz, por sua vez, LOUIS TROTABAS:

“Le principe de I'égalité devant I'impdt conduit ainsi
a soumettre au méme régime fiscal les personnes, les
propriétés et les activités privées et les personnes, les
propriétés et les activités pabliques. Cette régle est d’au-
tant plus nécessaire que le développement des activités
privées des collectivités publiques désavantagerait les en-
trepriges privées si les personnes publiques jouissaient
d’'une immunité fiscale. C'est donc trés justement que la
loi du 28 juin 1941, article 8, a soumis les personnes et
propridtés publiques au droit fiscal commum...”

“Toutefois, la nature d’intérét public ou le caractdre
désintéressé de l'activité publique peuvent justifier une
exonération fiscale: mais celle-ci doit alors étre prévue
par un texte exprés, comme elle peut étre prévue au pro-
fit d’une activité privée dang I’aménagement de 1égalité
Tigeale” (Préeis de Science et de Législation Financis-
res, 10.% ed., Paris, 1950, pag. 270).

MARCEL WALINE, enumerando ag prerrogativas de que gozam as
autarquias (denominadas, na Franca, “éteblissements publics™),
néo alude a direito de imunidade tributdria e sim, apenas, a “divers
faveurs fiscales”, que lhes podem ser dispensados, naturalmente por
Taeio de leis especiais e em cliusulas expressas (Traité élémentaire
de Droit Administretif, 5.2 ed., Paris, 1950, pig. 229).

E da marcante orientacio adversa i outorga de franquias e pri-
vilégios tributérios a tais entidades e organizacdes outras, estatais
¢ paraestatais, produtoras de rendas oriundas de atividades no cam-
po da indistria ou do comércio, ou dotadas de economia propria, nos
da noticia CHALANDON (I/Imposition des Collectivités et des #ta-
blissements Publics, R.S.L.F., 1933, pigs. 162 e segts.).

(GASTON JRZE, outrossim, opina contririamente & concessio de
imunidades ou izsengdes fiscais aos patrimbnios administrativos, tan-
‘to quanto s exploragbes industriais ou comerciais do Estado, in-
«clugive e principalmente quando se trate de 6rgfos descentralizados
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da Administracio Pablica, cujos resultados financeiros devem ser
exatamente apurados & conhecidos.

B justifica:

“1.2 La non exemption est utile pour savoir quels
sont exactement les résultats financiers d'une exploita-
tion industrielle ou commereciale publique. Ex.: soumis-
sion aux impdts des chemins de fer de I'ltat ef des che-
mins de fer d”Alsace-Lorraine.

2.2 Elle est utile au cas ol exploitation publigue
n’est pas monopolisée, afin que l'industrie privée frap-
pée d’impbts ne soit pas mise hors d’état de concourrir
avec lindustrie d’%tat. Ex.: en France, les régies com-
meveiales sont soumises 3 tous les impdts. — On peut
critiquer, & cet égard, Vexemplion des droits de douane el
des contributions indirectes accordée aux marchandises
acquises par les manufatures de I'Etat, méme lorsqu'il ne

s'agit pas de lexploitation d'un monopole.

3.2 Elle est utile aussi lorsqu’il s’agit d’exploitations
publiques par des autorités locales”. (Cours de Finances
Publigues — 1933-1934 —, Paris, 1934, pigs. 92 e 93).

Semelhanteg principios dominam no direito italiano:

QUSTAVO INGROSSO inclui as pessoas de direito pdblico no rol
«dos entes sujeitog & tributaglo:

“Sono soggetti d’imposta persone fisiche e persone
giuridiche di diritto privato e di diritto pubblico” (Is-
tituzioni di Diritto Finanziario, 1935, tomo 1.9, pag. 16).

Marie PUGLIESE considera entre os sujeitos passivos da obriga-
¢80 tributiria as pessoas juridicas nacionais e, de modo particular,
o8 entes pablicos (“enti pubblici”) ...

“ .. iquali, per quanto altiene alla loro attivita pa-
trimoniale, vanno soggetti ai tributi stabiliti dallo Stato
cosi come qualsiasi altra persona giuridica, qualora non,
egistano particolari disposizioni legislative a loro favo-
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re’. — (Istvtuzioni di Diritto Finanziorio -— Diritto Tri-
butario —, Padua, 1937, pag. 47).

GIORGIO TESORO, tratando da capacidade tributiria pasgiva dos
entes publicos em geral, conclui que

“non pud discutersi la medesima capacitd degli enti
minori di fronte allo Stato, salvo particolari egenzioni,””
— {Principii di Diritto Triduterio, Bari, 1988, pag. 127).

Ao estudar os sujeitos da relagho juridica do impésto, explica
um dos mals ilustres e modernos jurisconsultos peningulares, — o
Prof. A, D. GIANNINI:

“Tuttavia il principio dominante nel diritto italiane
e straniero & quello che, nei varii casi configurati, non
golo gli enti pubblici minori, ma anche lo Stato & goggetio,
di regola, allimposta, tranune le numerose ecceziont sta-
bilite nelle singole leggi tributarie. In via di prinecipio,
quindi, lo Stato &, quando ne ricorrano i pressupposti,
soggetto pasgsivo delle imposte da lui stesso stabilite e delle
imposte stabilite dagli enti minori, cosi come ogni altro
ente pubblico pud essere soggetto passivo delle imposte:
statali e di quelle stabilite da se stesso o da un altre
ente; donde consegue che le indicate eccerioni, che fre-
guentemente g'incontrano nelle leggi tributarie, costituen-
do una deroga al principio ora indicato, rivestono il ca-
rattere giuridico di esenzioni soggettive” (J1 Rapporie
Giuridico d’Imposie, Milfo, 1937, pags. 112-113).

Tais conceitos se acham reiterados pelo preclaro tratadista em
rec.ente edicio de outra importante obra sua (Istifuzioni di Diritio
Tributario, 5.2 ed., Mildo, 1951, pigs. 94 a 95).

LELLO GANGEMI, apds acentuar que as isencdes tributirias, por
constituirem uma “deroga ol principio delly universalitd”, conside-
ram-ge excegdes, “non applicebili oltre i casi espressamente indicati
dal legislatore”, acrescenta, mais além:

P —
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“Sono ingiugtificate le esenzioni o immunitd fiscall
concesge alle imprese statall produtive di reddito. Si trat-
ta di esenzioni assicurate con il pretesto, tutt’altro che
fondato, che Iautoimposizione sia un fatto politicamente
a tecnicamente condannabile, B, invece, immorale e per-
cid deprecabile il privilegio fizcale, concesso alle imprese
pubbliche in quanto pongono queste in una situazione pri-
vilegiata nella concorrenza econocinica. :

L’autoimposizione & una esigenza oggl largamente ri-
conosciuta” (Elementi di Scienze delle Finonze, Népoles,
1948, 4.2 ed., tomo 1.°, péags. 411 e 413).

O modernissimo ANTONIO BERLIRI, ao discorrer sdbre a “capaci-
ta dei soggetti attivi di essere anche soggelti passivi drimposte’”,
alude “alle numerose norme di legge che ammetiono espressomente
{a tossabilita dello Stefo; e conclui:

“In definitiva quindi sembra a noi che, salvo esistia
una espressa digpogizione di legge in contraric per una
determinata imposta, debba ritenersi che lo Stato possa
essere soggetto passivo delle imposte da eszo sfesso jati-
tuite”. — (Principtt di Diritto Tribuiario, Mildo, 1952,
tomo 1.9, phgs. 193 e 194).

Em vérios paises outros, da Furopa e da América, impera ou,
pelo menos, se vai acentuando, cada vez mais, orientacfio juridica e
administrativa aniloga, vale dizer, contriria & politica das imuni-
dades ou isencdes fiscais absolutas em favor dos entes publicos, em
geral, e, mui especialmente, de emprésas phblicas de carater esta-
tal ou paraestatal, 6rgfos descentralizados da Administra@éo, ete.,
que produzem rendas (12), politica egta considerada por muitog au-
tores modernos como injustificada, nociva e até imoral, conforme a
gualifica ¢ citado GANGEMI.

(12) Informa, ainda, o citado ArsERT FIZNSEL que, pelo dirveito tributirie
alemdo, o Reich e seus entes menores,.. “sono esenti dallimposta di scambie
golo nell’esercizio di determinati poteri, mentre altre attivith non ne sono
escluse per non concedere agli enti pubblici una pesizione di privilegio rispetto
alle imprese private” {(Op. c¢it., pags. 92-98).
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Do que sucede, a respeito, no México, por exemplo, nos dd noti-

c¢ia 0 Prof. ERNESTO FLORES ZAVALA:

“T1 cardcter de sujeto pasive de una relacién tribu-

taria puede recaer en:

III. Los establecimientog ptlblicos y en general los
organismos publicos con funciones descentralizadas del
Estado, pero con personalidad juridica propia, como por
ejemplo Petréleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de
México y otras instituciones analogas (Art. 21, frac. IV,
del Codigo Fiscal)

El articulo 30, fraccién I, del Coddigo Figcal dice:
“Los organismos phblicos con personalidad juridica, de-
pendientes de cualquiera de esas Entidades (Federacidn,
Fatados, Municipios, Digtrito Federal y Territorios) esta-
ran sujetas al pago de las contribuciones federales, ex-
cepeién hecha de los Impuestog sobre la Renta y sobre
Herencias, Legados v Donaciones” (Elementos de Finan-
zas Prhblicas Mexicanas, 2.% ed., México, 1951, tomo 1.*
(Los Impuestos), phg. 63).

Mais além, reafirma ZAVALA, ao tratar do principio da genera-
lidade dos impostos:

“De acuerdo con este principio estdn obligados al
pago de impuestos:

4,% TLag personas morales, tanto de Derecho Privado
como de Derecho Piblico”.

“Fl1 artieulo 21 del Cédigo Fiscal de la Federaciom,.
desarrolla este principio y dice: “La calidad de sujeto o
deudor de un crédito fiseal puede recaer:

IV. BSobre log establecimientog pfiblicos, ¥y en gene-
ral, sobre log organismos plblicog con funciones descen-
tralizadag del Estado, pero con personalidad juridica pro-
pia” (Op. cit., pigs, 136-137) .

Ha, realmente, em quase todos os paises bem administrados,
uma visivel e crescente tendéncia para reduzir ac minimo possivel
as imunidades, isencdes e privilégios fiscais em geral.

Fm muitos Estados europeus, hoje em dia, as préprias chamadas.
autarquios territorigis nfo sfo imunes & tributacfo, e, com razfes

ainda maiores, as denominadas aufarquias institucionais, ou esto-

belecimentos piiblicos, isto &, os 6rglos da “descentralizacdo por
wervicos”, também ditos “entes peraestatois”, dotadog de personali-
dade distinta, autonomia adminigtrativa, bens e recursog proprios
(4. GAscoN ¥ MARIN, Tratado de Derecho Administrative, Madrid,
1950, 11.2 ed., tomo 1.2, pag. 493). Nos Estados Unidos da Améri.
¢a do Norte, cuja Constituicdo, alids, nfio estabelece de modo expres-
s0 ¢ principio da imunidade tributiria reciproca, tais isencbes e
franquias fiscais 96 se admitem com prudentes reservas e nos casos
em que se degtinem a amparar “og instrumentos e meios de acfio pa-
ra o0 exercicio de poderes governamentais propriamente ditos, e néo
as ‘exploracies comerciais, industriaiz ou quase-privadas dos FEsta-
dos” (ALIOMAR BALEEIRO, Limitacdes Constitucionais ao Poder de
Tributar, pig. 61). Na Republica Argentina ganha terreno a doutri-
na de que o impdsto deve gravar, por igual, tédas as pessoas juri-
dicas, sobretudo as que exercam atividades lucrofives, admitindo-ge
apenas “ciertas y determinedas exvenciones, las gue no constituyen
privilegios” (MANUEL L. LOPEZ VARELA, Principios Juridicos de los
Impuestos, Buenos Aires, 1980, pigs. 44 e 48). Informa RAFAEL
BIELSA que, ali, “ama comuna, se a lei nfio o proibe, pode néo isen-
tar a Naclo de impostos; e, do mesmo modo, a provincia” (Derecho
Administrativo, 8.2 ed., tomo 8.°, pag. 503). E, segundo refere CAR-
Los ADROGUE (Poderes Impositivos Federal y Provincial sobre los
instrumentos de Gobierno, Buenos Aires, 1943, pigs. 5783 e 400),
citado e comentado por BALEEIRO, enquanto “og governos nacio-

‘nal e provinciais, por prinefpio constifucional implicitc e neces.

gario, ndo podem tributar bens e gervicos uns dos outrog, resgalva-
das ag taxas e contribuicBes de melhoria”,. ..
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“8sse prineipio deve ser interpretado restritivamente em
relagio ag entidades autdrquicas, pois que, se sfio instru-
mentos do govérno, todavia com &le se ndo confundem”
(Op. cit., pags. 71, 72).

Néo prospera, portanto, a alegacio, encontradica, de que 2
tributabilidade dos entes autdrquicos é uma peculiaridade dos regi-
mes ou sistemas juridico-fiseais vigorantes na Itilia e na Franca,
desde que se demonstra, com exemplos vérios, inclusive o de paises
americanos, que a politica de restricio as imunidades e isencdes tri-
butédrias corresponde a uma tendéncia, por bem dizer, universal.

A ela nfio escapou, alids, o Bragil, como o observaram autori-
zados mestreg,

Assinala CasTRO NUNES que

“a idéia que f&z caminho, a partir da Constituiciio de 34
e acentuou-ge na atual”’ — (a de 1987) — “foi no sentido
de restringir a interpretagiio extensiva adotada pela ju-
rigprudéncia no entendimento da cliusula do art. 10 da
Congtituigio de 91, com apoio, alids, em julgados ameri-
canos, alcancando as emprésas concessiondrias de servi-
cos publicos”.

E prossegue:

“Em 34, é exato que deu entrada no texto constitu-
cional essa extensfo, mas em térmos tais, sob tantas re-
servas, com tais limitaces expressas no enunciado, que
2 ampliacfio se tornou praticamente uma inutilidade, co-
mo, €m voto aqui proferido, mostrei fundamentadamente,

A CongtituicBo atnal nem isse permite. Os servigos
piblicos concedidos, diz o pardgrafo unico, ndo gozam da
isencio tributdria, salvo a que lhes for outorgada no in-
terésse comum por lel especial”.

Sao, como ge v8, trechog de voto proferido no Supremo Tribunal
Pederal, ainda na vigénela da Carta de 1937, e onde, a seguir, se
conclui que

— 209 —

“a razfo que terid levado o legislador da Carta Politiea
atual a retirar do quadro dos destinatirios da imunidade
reciproca as emprésas concesgionirias € a mesma em se
tratando de auferquics, cuja administracfo, financeira-
mente autdbnoma, ndo é custeada pelos erdriog piblicos e
cujos atos n#io comprometem a responsabilidade do Eg-

tado, senfio a lesa téo-somente” (Op. cit., pags. 463-464) .

Também sob o regime da aludida Carta de 1987, dizia o sau-
doso e brilhante Min, PHILADEIPHO AZEVEDO:

“Concorre, ainda, para regerva na interpretacgio do
texto eonstitucional vigente, o confronto com o anterior,
que estendia a isenclo aos concessionérios, hoje, de con-
trario, em regra, excluida” (Arquivos do Ministério du
Justica e Negdeios Interiores, n. 19, setembro, 1946, pa-
gina 151).

Em dois dos seus livroes, regista ALTOMAR BALEEIRO

“Na praética, a Unifo cobra impoOsto sébre a renda
dos juros de apdlices estaduais e vencimentos dog funcio-
nirios estaduais e municipais” (Alguns andaimes de
Constituicio, pag. 46).

“Note-se, alids, que a Unifio se permite reclamar di-
reitos aduaneiros sdbre importacdes divetas dos Estados
e Municipios, a ponto de ter legislado sbbre reducdes,
como se lhe fésse licita tal eobranca” (Op. cit., pag. 45,
nota 22},

“Com relacfio aos impostog alfandegérios, por exem-
plo, a Unido sempre se considerou com o direito de exi-
gi-los aos Bstados e Municipios, tanto agsim que julgou
necegsiria a votacdo de leis para beneficié-log com isen-
ches ou redugdes de cardber geral ou especial. Isso acon-
tecen invariavelmente desde o regime de 1891, de gorte
que correm os tramites regimentais, no Congresso, varios
projetos de isencfes para miquinas e pertences impor-
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tados por KEstados e Municipios” (Limitagdes Constitu-
cionais ao Poder de Tributar, phgs. 86-87) .

Vale invocar, finalmente, a acatada opinido do Prof. 8A FiLuo,
que, tendo sido, também, um dos gignatirios do “Relatério” de 27
de agdsto de 1948, sempre, reiteradamente, se manifeston no sen-
tide da tributabilidade das autarquias pelos préprios entes publicos
que as criaram.

Em parecer proferido como Procurador-Geral da Fazenda Pu-
blica, versando o tema — “Autarquias e tributacio” — “Caso da
Emprésa “4 Noite”, — assim ge oxternou:

“0O fato dessa incorporacio zo patriménio nacional
nio importa, necessdriamente, na imunidade pleiteada,
pois HA SERVICOS PUBLICOS SUJEITOS A CONTRI-
BUIGOES FISCAIS. As isencdes devem ser consideradas
strictissimo jure, tanto por serem exceglo a regra legal,
como por constituirem matéria fiseal (Arg. ex Cé6d. Civ.,
art. 7.° da Introd.; CLOVIS BEVILAQUA, Cédigo Ciwil, vol.
I; consulta do Conselho de Estado, voto LaAFAYETTE, de
16 de dezembro de 1884; Ac. do Sup, Trib., n. 2.438, de
9 de junho de 1920, no Didrio Oficial de 18 de fevereiro
de 1921).

Dai o asserto de que g6 se concede isencdo tributaria,
segundoe a licio de CARLOS MAXIMILIANO e outros herme-
neutas, quando expresse na lei, em térmos claros, taxa-
tivos, irretorquiveis,

Precisamente s6bre o caso da concessiio de tal favor
a0s patrimonios administrativos e exploracdes industriais
publicas, j& tem esta Procuradoria invoeado a opinific
contraria do emérito G. JEZE...”, ete. (Pareceres de 1841
— Procuradoria-Geral da Foazenda Pablica, pig. 132) .

Noutro parecer, versando o tema — “Tributebilidade dos év-
glos do Estado, centralizades ou nde”, afirmou S.8.:

“Na legislagio brasileira, oz servicos do Estado po-
dem estar sujeitos & tributagfo. Em varias leis de orca-
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mento ndo gers dificil encontrar dotacdes, na despesa,
para ocorrer ac onug de impostos aduaneiros gbbre mer-
cadorias impartadas pelas reparticies plblicas. Ag Pre-
liminares da Tarifa e¢ a lei de isengdes estendem essas
ag mercadoriag importadas pela Uniflo, para Servigo da
Repiblica (Art. 801, do Decreto-lei n. 2,875, de 1940, e
art. 112 do Decreto-lei n. 300, de 1938). Quanto & presta-
cdo dos servicos industriais de Estade e as suas taxas,
manda o Regulamenfo Geral de Contabilidade que nas
verbas dos servicos sejam consighadog recursos para aten-
dé-log (Art. 74).

Ensinam os tratadistas que ag pessoaz de direito pua-
blico podem estar sujeitas aos impostos”.

“Como se vé, a questdo da tributagio dos proéprios
orgdos do Fstado ndo é nova no direito financeiro e, em
geral, se resolve afirmativamente, salvag as isencbes de-
finidag de modo expresso”.

“Se, portanto, sdbre os 6rgios centralizados do Hg-
tado pode incidir a tributacfio, essa nfio deve deixar de re~
cair sdbre as exploracdes industriais do Estado ou seus.
patrimdnios administrativos”.

“Acentua-se, destarte, a sua autonomia administrati-
va. Com 8sges requisitos, afigura-ge inegéivel, embora sem
contornos bem definidos, a natureza autdrquica dessas
emprésas.

De fato, ag organizacdes paraestatais se caracteri-
zam pela criacio da lei, exercicio de servigco do Estado,
personalidade e patrimdnio préprios (Ver DEMICHELLI,
Tiro PrATES, Pauno SA, OsCAR SARAIVA, FRANCISCO
CAMPOS).

QOra, em relacio a tais entidades, diivida nfo pode
haver quanto & sua sujeicdo acs Gnus tributérios.
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beneficiarfo, portanto, dos favores expressos na lei. N&o
havendo lei que os izente do impdsto sdbre juros de apo-
lices, conclui-se, 1dgicamente, estarem sujeitos a &sse tri-

Ao criar ou organizar os Institutos de Previdéncia
ou de economia, ag leis, por vizes, declaram-nos isentos,

em geus atos ou operacdes. i essa declaraciio pressupde .
. e ? buto”. . cit., pags. 228-229).
a sua tributabilidade, ut {Op » PAgs. 228 )
De um modo geral, com ou sem autonomia precisa, as e . « . .
‘ Qutrossim, em parecer sob a ementa — “Impdsto de renda 86~

exploracdes industriais do Hstado devem pagar impostos™ , . , s

(Estudos de Direito Fiscal — Procuradoria-Geral da Fa- bre s artarquias - Descent?’alzzagwo ‘dos Sti?’i),%gos piblicos T Au-

senda Plblica (Pareceres), pags. 21-22-28) . tarquias e concessbes f_le servigo — Tributagdo”, — 0 mesmo ilustre
Prof. SA FiLmo, depois de demonstrar, com o brilho habitual, que

08 concessiondrios de servigos piiblicos nfio gozam de imunidade fis-

Ainda, em parecer sdbre a epigrafe — “Impdsto de rende sébre P
. ca . e . . ! cal, acrescentou:
institutos de previdéncia social. — Disting@o das sociedades e fun- ’
dagoes isentas. — Sue notureze cutdrquice e tributabilidode”, — . L.
“Pm se tratando de auforguics, a solugho é menos

sustentou o doute jurista:

“Fxcluidas, pois, as autarquias administrativas da
imunidade definida no regulamento do impdsto de renda,
e que deve ser interpretada strictissimo jure, pelo duple
motivo de ser matéria de direito fiscal e de excegfo, con-
forme resulta do art. 6.° da Intredugfio ao Cddigo Civil
e das conhecidas ligdes de Cr.6vis BEVILAQUA, CARLOS MaA-
XIMILIANO e tantog cutros, restaria a indagar se, como
pessoas de direito piblico, integrantes do préprio Estado,
poderiam os Institutos estar sujeitos & tributagéo. Parece
que nada o impede.

Antes de tudo, a solucdo deve ser procurada nas pré-
priag leis, Entre as que disciplinam os Institutos e Caixas
de Apogentadorias, sdmente se encontra expressa a dig-
pensa do sélo (art. 106 do Decreto n. 22.877, de 1933;
arts. 46 a 111 do Decreto n.® 54, de 1934; arts. 39
e 38 do Decreto n. 24.273, de 1934, etc.), o que estd ge-
neralizado no n. 78 do art. 85 do Dec.-lei n,° 1.187, de
1936.

Algung dos citados regulamentos incluiram a isenciio
de taxas postaig e telegraficas. Easa franquia, entretanto,
foi recente e propositalmente revogada pelo Decreto-lei
n. 1995, de 1 de fevereiro de 1940.

fiste Gltimo ato & gintomético do infuito do poder
plblico de ndo ampliar as imunidades de que possam go-
zar o8 Tnstitutos e Caixas de Aposentadoria, que s6 se

{4¢il, mas nio deve ser diversa.

Em primeiro lugar, as izencdes devem ser consides
vadas strictissimo sensw, tanto por serem matéria de di-
reito tributario, como por constituirem excecéio as normas
gerais (Conforme Introduco ao Codigo Civil, art. 7.%;
CLOVIS BEVILAQUA, Cddigo Civil, art. cit.}.”

“Tim relacio ds préprias Caixas de Aposentadoria e
Pensdes, j4 decidiu o Ministério da Fazenda, conforme
parecer desta Procuradoria, estarem sujeitas ao imposto
de renda (Proc. n. 75.910-39, Didrio Oficial de 19 de fe-
vereiro de 1940)”

“Nem se diga que, participando o seu patriménio da
patureza dos bens piblicos, como observa ROCER BON-
NARD, seria injusto que o Estado concorresge para a sua
reducfio, por meio de impostos que éle préprio arrecada.

Fstudando a repra da generalidade e universalidade
do impdsto, na sua aplicagio aog patriménios adminis-
trativos ou ag exploracbes industriais do Hstado, G. JizE
conclui de modo contririo & isencdo, ineconveniente & cla-
reza financeira, e argumenta com a necessidade de serem
conhecidos, exatamente, os resultados financeiros da ges-
tio, sobretudo quando descentralizada (Cours des Finan~
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ces Publiques, 1928, pags. 115 a 117)”. (Obre. cit., pé~
ginas 283-234).

% 4

Fica, assim, refutada a alegac8o de que é tendéncia exclﬁsiva,—
mente verificada em paises europeus e da Iributabilidade dos enles
autdrguicos, ante a evidéncia de que o mesmo fato ocorre em pai-
ses americanog, inclugive no Brasil. . o

Teualmente destruido fica o mais importante dos argurhentos
utilizados pelos adeptos da tese exiensive, qual seja o de que a
imunidade tributiria das autarquias estaria forcosamente implicita
1o texto constitucional como decorréncia ldgica e necessiria da na-
tureza pi#blice dos bens, rendas e servigos dessas entidades.

VARTIANTES DA DOUTRINA AMPLIATIVA. RESTRICOES
E ATENUACOES CAUTELOSAS

16. Entre os préprios partidarios da doutrina amplietiva, po-
rém, avultam em nimero e em qualidade os que a aceitam ou defen-
dem, nio de modo geral, ilimitado, absoluto, mas com certas e cau-
telogas restricfes.

TiT0 PRATES DA FONSECA, emhbora reconhega que “o patrimoénio
da autarquia ndo se confunde com o do Estado que a instituir”
(sic), entende que a imunidade de seus bens se justifica porque, em-~
bora distinto do gue pertence ac Estado, o patrimdénio da autarquia
& publico; 08 bens paraestatais sdo bens pidblicos” (Parecer, Revista
Fo'rense, vol. XCVIII, fase. 490, pig. 51). Do ponto de vista cons-
titueional — diga-se logo ~— parece-nog indcuo o argumento, ante a
evidéncia de que no texto da Carta Magna, regulador da matéria, a
imunidade n&o foi conferida aos “bens piblicos” e sim aos bens do
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, isto é,
;aos bens de certas e determinadas PESSOAS péblicas, ali expressa
‘e taxativamente declaradas. Todavia, o saudoso jurista, distinguin-
do, entre os bens das autarquias, os que participam da atividade ad-
ministrativa de modo imediato — dominio publico e patriménio ad-
ministrativo, — ou mediato — patrimdnio fiscal, — e aquéles bens
cuja renda ou alienaco ndo tenha por finalidade o custeio do ser-
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vigo personalizado, — somente aos primeiros atribui o benefieio da
smunidade tributaria. 880 palavras suas:

“Aq entidades autdrquicas podem ser proprietarias
de bens, cuja renda ou alienagfio néo tenha por finali-
dade o custeio do servico persomalizado”.

P I T R BN U R R R L [

- “Og bens... destinados... a venda a particulares
escapam & natureza do patriménio fizcal. As suas rendas
ou sua alienacio ndo contribuem para 0 custeio dog ser-
o, vigos piblicos. O direito de propriedade da entidade pa-
raestatal sébre tais bens é acidental, quer dizer, aguarda,
apenas, a compensagio de valores, pelos pagamentos de
_ mensalidades, para se transformar em direito real de ga-
rantia, passando a propriedade, segundo a previsio con-
{ratual, a outro contratante devedor, pessoa de direito
privado. A renda désses bens — aluguéis, ou a sua ha-
bitaciio — ndo se destina 2 manutencio do servigo pibli-
N co, e, sim, ao beneficio privado daquele que confrata com
B o Instituto. A situagio, quanto 2 afetacio désses bens,
nio muda, antes ou depois da egcritura de compra e ven-
da: constituem as suag rendas penrtogens privedaes de um
porticuler. Nio pertencem ao patrimonio plblico {iscal da
autarquia, uma vez que néo basta a vropriedade para
A M classificar como tais os bens publicos, cujo sinal distintivo
estd no fato de participarem da atividade administrativa
de modo imediato — dominio pablico e patrimdnio admi-

nistrative — ou mediatamente — patriménio fiscal
Com razdo, portanto, os jurigtas que distinguem den-
tre os bens, rendas e servigos das autarquias, os que ti-
verem rslagdo direto com o8 servicos plblicos, para cuia
execucio a entidade recebeu do Estado personalidade, da-
queles bens que néo participam da atividade adminigtra-
tiva imediata ou mediatamente, e se vinculam 8 entidade,
dnicamente, pela relagio de propriedade, méxime guando
asse dominio é transitério, por forca da causa do contrato
origindrio. Perfeitamente l6gica e juridica a assertiva de
que nem todos os bens e alividedes das autarquics estdo
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sd porgue lhes digam respetto, compreendidos no pairi-
moénio pablico a salvo de dmposicdes”.

Depoig de explicar que a imunidade 86 diz respeito aos “tribu-
tos que atinjam as rendag de imdvel da autarquia destinadas ac
custeio da prestacio de servigo plblico, o aluguel que a entidade
paraestatal pague pelo local ou edificio em que funcione, as vendas
que realize para prover o seu orgamento”, remata:

: “O mesmo ndo acontece com o direito de proprieda-
de da autarquia s6bre bens destinadog por confrato a ven-
da a determinada pessoa. O dominio, nesse caso, é con-
tratualmente temporério e tem a sua razéo de ser no de-
sequilibrio entre o valor do prego ajustado e as pogsibi-
lidades que a garantia hipoteciria oferece. A renda dés-
ges imdbveis nio pertence 4 autarquia, e sim ao contra-
tante. A sua tributacio néo interfere na execucgio do ser-
vigo, néio 0 embaraca, nfo fere as operacdes da entidade”.

PR I R R R R R I e R R R R N N R N e 4w

“Fm conseqiiéncia, a imunidade ndo alcanga os imé-
veis, que as autarquias federaiy possuem para venda @
particulares em prestagles. Ksses imdveis ndo pertencem
quer aoc patriménio administrativo, quer ao patriménio
fiseal da autarquia” (Rewvista Forense, cit. vol. 98, pigs.
52-63).

ALIOMAR BALEEIRO, por seu turno, condiciona o reconhecimen-
{0 da imunidade tributdria, de modo geral, 4

“distincfio entre bens e rendas vinculados as atividades
fundamentais de cada pessoa de direito plblico interno,
dentro das atribui¢fes de sua competénecia, eomo instri-
mentos desta, e bens ou rendas de todo alheios a esga com-
peténeia, porque de cardter puramente especulativo ou
patrimonial, sem a menor conexio com o interésse comum
das demais esferas de govérno” (Limitagdes Constitucio-
nuwis a0 Poder de Tributar, pig. 86).

- Firmado, assim, no pressuposto da destinacdo especifica no ger-
vigo pihblico, de tais bens e rendas, para o gbzo da aludida imunida-
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de, escreve o brilhante jurista, professor e parlamentar, de especial
referéncia a3 autarquias:

“N&o ha que distinguir entre a autarquia e o govér-
no, que a ingtitua, mas, precipuamente, se o fato gerador
do impésto provém de servigos publicos e das atividades
da competéncia governamental, ou se apenas é operagio
de negécio de todo compativel com a emprésa privada.

Tomemos o exemplo corriqueiro de Institutos de
Aposentadoria e Pengdes que, como particulares, cons-
troem cagas para alugar ou vender. Nada existe de go-
vernamental ou de servico pliblico nesse negéeio, que &
tradicionalmente privado. 8e a autarquia aluga ou pro-
mete a venda, concedendo desde logo a posse ao futuro
comprador, nfio hd porque beneficiar a &ste com imuni-
dade que a Constituicio instituiu no interésge de resguar-
dar a aparelhagem dos servigos piblicos.

Nenhum perigo corre a Unifio, se o Municipio exige
impdsto predial de casa de residéncia que Instituto, ou
unidade militar, alugou ou prometeu vender a parficula-
ros, servidores plblicos ou nfo, assegurando a &stes a
posge de dono. O impdsto, a nosso ver, é admissivel, des-
de que nfo exceda a base adolada pelo municipio para to-
das as demais casas”.

-----------

“Vigorara, entretanto, a imunidade para tudo quan-
to for de carvater instrumental ou funcional da autarguia,
isto &, dos bens, rendas e servigcos que a autarquia em-
prega como meios de desempenho de servigos piblicos ou
atividades da competéncia especifica do govérno que a
ingtituiu, pars previdéncia social ou outre fim publico.
Os edificios da direcfio e agéncias, os hospitais, ambulaté-
rios, ete., desde que utilizados exclusivamente na assistén-
cia dos individuos para o9 quais foi criado o gervigo pi-
blico, estdo imunes” (Op. cif., phgs. 92-93).

Em substincia, outra ndo &, senfo essa mesma, a concepeio
doutrindria de RAFAEL BIELSA, guando condiciona a imunidade do
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préprio Estado ao fim piblico e ndo privede de suag atividades e
atribuices: '
“La inmunidad del Xstado, segin acabamos de ver,
tiene un fundamento racional en cuanto se trata de sus
atribuciones de poder publico u érganc juridico del cuer-
po gocial. Pero el Estado ha creado érganog gue obran en
el planoe economico de los perticulares, v con fines tam-
bidn econdmicos, aunque siempre haya cierte dosis de
interés publico.
En esa actividad del Fstado no se diferencia de los
particulares sino por su régimen juridico interno. Mas
en la actividad externa, estd en el mismo plano”.

o “La descentralizacién institucional, o por gervicios,
tiene un fin pdblico v mno privade...”.

“®] Estado no debe ser comerciante ni industrial por
el sblo movil de luero...”

“Bl HEstado debe prestar serviecios piiblicos pro-
pios...” (Kstudios de Derecho Piblico — II — Derecho
Fiscal, Buenos Aires, 1951, pégs. 110-111).

No mesmo rumo de idéias, MANUEL ANDRE0zZI, depois de afir-
mar que

“lg norma tributaria podrs declarar la exencién del pago
del tributo de entidades autdrquicas siempre que no in-
vada Lo 6rbite de otras potestades tributarias”,

resgalva, com respeito, ainda, aos ditos entes autdrquicos:

“Ni los entes autdrquicos, ni los organismos admi-
nistrativos, son concebibles fuera de la 6rbita del Estado;
pero 1o todos tienen la misma finalidad, pues ella estd
condiclonada a la necessidad colectiva que los origina.

Algunos entes tienen caracteres técnicoecondémicos,

b como log bancos oficiales; otros, técnicosociales e téenico-
cientificos. AGn, dentro de la primera categoria, los que
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tienen funcién tipicamente econémica pueden cumplir
al mismo tiempo actividades de derecho privado, como en
ol caso de bancog oficiales”.

Dai a distingdo que preconiza:

“Se supondri la emencidn cuando se trate de entes
1 organismos tipicamente administrativos; perc no cuan-
do ase trate de entes u organismos cuya actividad no tengo
exclusivamente aquelle finolidad.

Asf, por ejemplo, una reparticién plblica descentra-
lizada estd exenta, por la propia indole de sus funciones;
pero no aquellas que congtituyan un monopolio, cumplan
funciones de caricter econdémico u otras no esenciales del
Estado” (Derecho Tributario Argentino, Buenos Aires,
1951, tomo 1.°, phgs. 212 a 214) .

O proprio DINo JarRAcH, extremado no considerar “un dogma
Juridico tributdrio” “la inmunidad fiscal del Estado y de las enti-
dades piblicas v de los dependencias, com o sin personerie jurt-
diea propia”, ndo refoge ao reconhecimento de que

“ge admite generalmente que, mientras corresponde inmu-
nidad fiscal a lag entidades piblicas en el ejercicio de log
poderes soberanos, 7o les corresponde en cuanto ejercen
actividad econdmicn, comercial o industrial”’. — (I He-
cho Imponible, Buenos Aires, 1943, pag. 153).

FORMULAS E CRITERIOS PARTICULARISTAS

17. Estabelecida a premissa, inegavelmente verdadeira, de que
as autarquias muito diferem umas das outrag, no modo de sua cons-
tituicsio, na origem e formacfio de seu patrimdnio, nas finalidades
objetivadas, em suas caracterigticas administrativas, na natureza
e ‘importﬁncia de seus services e atividades, ete., e que, portanto,
nfio poderiam ser niveladas, nem tratadas tédas no mesmo pé de
jgualdade guanto ao gbzo dos beneficios e privilégios reservados as
pesgsoas motores, ou matrizes, de dirveito pablico interno, certas f6r-
mulas, haseadas em critérios diversos, tém sido buscadag pelos es-
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»

tudiosos 3 guisa de solugdo ravojvel ao problema de que ora Nos
OCuUpPAaIos .

Conquanto seja freqiiente, tanto na legislagfio como na doutrina.
¢ na jurigprudéneia, o emprégo indistinto ou simultdneo das expres-
ghes — “entidades auidrquicas” —— e “entidades parcestatais’ —
para denominar e caracterizar os mesmos 6rgios personalizados
da administracio indireta, ou delegada, de que se trata, tem-se re-
comendado uma distinclo entre elas.

(OSCAR SARAIVA, depois de mencionar a opinifo de ilustre dire-
tor do D.N.T., no sentido de que “a expressiio autarquio caracteriza
melhor o servige industrial descentralizado, ao passo que por enti-
dade pareestotal se deve compreender a administracfio de servigos
peculiores ao Kstado, envolvendo o proprio exercicio do jus imperit”,
aduz:

“Bmbora nio concordissemos entdo com a afirmada
existéncia atual da distincdo, fizemos sentir, contudo, que,
jure constituendo, ela mereceria a devida atencfie. Nessa
corrente de idéias, parece-nos que poderemos distinguir
entre as entidades delegadas duas espécies nitidamente
separdveis: 1.9) a das administracies encarregadas de
atender a servicos industriais do Estado, ou a servigos
que podem ser suscetiveis de execuglo por particulares,
isto &, que se incumbem de atividades de gestdo, como,
por exemplo, uma ferrovia, uma exploragio portuaria;
2,9) a3 administracbes que se encarregam de fins espect-
ficos do Estado, e que nfio poderiam ser, de forma algu-
ma, suscetiveis de exploragfo particular e cujas ativi-
dades envolvem largo exercicio de atos de império, tais
como as instituicdes de previdéncia social. As primeijras
poderiamos chamar — autarquias administrativas — e
3s segundas — outarquics pareestatais” (Organizagdo
da Administracio Delegada, Rio, 1948, pag. 7). ‘

Por sua vez, o Prof, TEMISTOCLES CAVALCANTI examina essa.
guestiio de terminologia, embora a considere “de ordem gecundaria,.
sob o ponto de vista prético, isto & de estrutura dos érgéos da ad-
minigtracio” (sic); e, colocado em posicio evidentemente oposta &
da tese precitada, explica: '
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“Orgdos eutdrquicos sio 6rgdos de administragiio ad-
tonoma, mag compreendidos, embora com uma estrutura
juridica peculiar, dentro da organizacéo administrativa
do Estado., As entidades chamadas parcestaieis estdo na
mesma situacio, a sua posicio dentro da organizagBo ad-
ministrativa é precisamente a mesma. O significado das
duas palavras, entretanto, é de todo diverso, como dife-
rentes gfio também ag suag raizes.

Pelo estudo dessas raizes é que opinamos francamen-
te a favor da palavra cuterquie, que exprime com muito
rigor 3 natureza e¢ a posicio dessas entidades, no con-
junto da nossa estrutura administrativa. A nossa Tegis-
lagio tem empregado indiferentemente as duas palavras”,

------ R T T T T R R L N R

“Ng realidade, a expressio percestatal afasta mais
a entidade da estrutura administrativa do Estado, pres.
supfe menores lacos de subordinagho, enquanto que a
outra — outarquic — indica apenas uma autonomia ad-
ministrativa, mas nio exclui a subordinacéo hierdrquica
e de organizacfo”.

E, apbs reproduzir a opinifio de OSCAR SARAIVA, expressada no
4recho que antes transcrevemos, faz-lhe esta critica:

“Nao vemos, entretanto, como atribuir-se uma deno-
minacio que significa um afastamento maior da esfera
de administracio do Estado, justamente aquelas entida~
des congideradas mais integradas no Estade, mais liga~
das aos seus fing essenciais, especificos,

Para nés, autorquio é o térmo comum a todos Geaes
gervicos descentralizados, que gozam de pergonalidade
juridica.

A expressfio “paraestatal” g6 tem a virtude de cons-
tituir um térmo empregado por algumas das nossag leis,
extraido da legiglacio italiana” (Tratado de Direito Ad-
ministrativo, 2.% ed., tomo 1V, pigs. 132 a 134) .
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A questdo de nomenclatura ndo importa, carece de relevincia
pratica como pensa TEMISTOCLES CAVALCANTI, tanto mais quanto
o8 prépriog téenicoy sbbre ela nfo ge harmonizam (13).

O que importa considerar é a diferenca existente e j4& assinala-
da entre og tipos ou espécies de autarquias, que éles mesmos reco-
nhecem .

Intentam, por isto, alguns, estabelecer como critério de dife-
renciacio entre as ditas autarquias a origem e natureza dog bens e
rendas gue constituem seu patriménio préprio, sepundo a maior ou
menor participacio deo Hstado em sua formacfo. Assim, sdmente as
autarquias constituidas exclusivamente de palrimdnio estatal des-
centralizado (verbi gratia, a Central do Brasil, o Léide Brasileiro,
ete.), seria legitimo o gdzo dos privilégios e beneficios inerentes
aos Orgios do Poder Piblico, entre os quaig o da imunidade tribu-
taria reciproca instituido na Constituicio, por terem gido os seus
bens, rendas e gervigos, verdadeiros bens, rendas e servicos do Hs-
tado, déle inteiramente oriundos, sem mescla de contribuicio par-
ticular, destacadog e confiados a uma administracio auténoma,

(13) Do eminente PonNTEs DE MIRANDA sio, no particular, og seguintes
conceitos: .

“A autarquia exige que dois clementos se juntem: 1) a para-
estatalidade, pelo menocs (vale dizer: a fortiori, o ser fracfo do
Estado, que se despregou e se personalizou, por alguma conve-
niéncia fundamental da administracao ptblica): 2) a autonomia.
Portanto, ha a auvtarquia de substéneia estatal (e. ¢., as Univer-
sidades oficiais autbnomas) e a autarquia de substincia paraes-
tatal. Teremos engejo de ver que o critério de ser pessoa de di-
reito publico nfo basta; pdsto que baste para excluir a fipura da
“entidade autdrquica™ o ser de direito privado a pessoa”.

...................................................... P e

“Os elementos essenciaizs da autarquia sfo a sua paraestata- .

lidade, pelo mencs, e a sua autonomia. O paraestatal ndo-autdénome
ndo é autarquis. O autdnomo nio-paraestatal e nfc-estatal, isto &,
extra-estatal, ndo é autarquia. Ser autdirquice é ser, pelo menos,
paraestatal e auténomo. A entidade autdnoma nio seria autarquia,
e sim personalidade de direito privado, se nfo fdsse estatal ou
paraedtatal diznte de entidade auténoma, o métedo decisivo para

saber se 88 estd em presenga de pessoa de direito prlvado ou
de sutarquia, é o de se mdagar se lhe cabe algum poder de imperium,
igto &, de fungao plblica”,

“A pe-rsonahdade de direito privado exclui tratar-se de au-
tarquia’.

{Tmtado de Direito Privado, Rio de Janeiro, 1954, tomo I,
§ 79, pags. 300, 302 e 303).
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O préprio legislador federal deu, nitidamente, alento e certa
base legol, relevante e indisfargivel, a 8sse critério de diferencia-
cdo, com o Decreto-lei n. 7.659, de 21 de junho de 1945, que esten-
deu, ndo @ tdodas os auterquias, indiseriminadamente, e gim apenas
aquelas “constituides exclusivamente de patriménio estatel descen-
tralizado”, o beneficio judicial do prazo em quidruplo para a con-
testacio e em dbbro para a interposicdo de recurso, — outorgado,

excepcionalmente, no art. 32 do Cédige de Procesgo Civil, aos

“pepresentantes da Fazenda Pablica”, — eomo adiante ge vé:

“Art, 1.9, Aos representantes dag autarguias cons-
tituidos exclusivamente de patriménio estefol descentro-
lizado, com personalidade de direito publico, fica esten-
dido o beneficio do art, 32 do Cédigo de Processo Civil, de
gue gozam og representantes da Fazenda Publica.

Art. 2°, Revogam-se ag digposiches em eontrario”.

CARLOS DA ROCHA GGUIMARAES val mais longe. Aliando ao men-
cionado eritério og da origem estatal dos préprios servigos e de sua
finglidade, sugere a existéneia de euferquics de direito piblico e
eutarguias de direito privado:

“Ag instituicdes de direito privado passam cada vez
mais a ser controladas pelo poder piblico, principalmen-
te aquelas que mais atingem o interésse coletivo. Assim,
as antigas mutuas de seguro social sfo gubstituidas pelos.
Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes, com con-
tribuicdio compulséria e contrdle estatal. E o movimento
de publicizagho, se assnn podemos dizer, dos institutos de:
direito privado.

A par digso, porém, temos um movimento tendente a
dar autonomia s -certog servicog piblicog, dada a natureza
especifica déstes e, portanto, a necessidade de nfo fica-
rem sujeitog is restrictes usuais dos servigos pilblicos. E
o cago, por exemplo, dos serviges industriais explorades.
pelo Estado, como o de estradas de ferro,

Nio se podem, evidentemente, assemelhar as duas
espécies de autarquias, as que emanam de movimento de
publicizagio do privado e as que surgem da tendéncia.
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de privetizacdo do publico, por exemplo um Instituto de
Aposentadoria ¢ a Estrada de Ferro Central do Brasil.

Aquéle tem por finalidade s protecio de um grupo
de trabalhadores; esta dltima é um patriménio do Hsta-
do administrado sob sistema menos rigido, menos formal,

Fage duplo movimente em sentido contririo, fruto
da intervencfio cada vez maior do Estado no campo ou-
trora deixado exclugsivamente 3 iniciativa privada, wvai
criando institutos e pessoas juridicas que tém de ser exa-
minados sob nova luz, com outros critérios”.

“Assim, parece-nos niio haver dGvida em clasgificar
a HEstrada de Ferro Central do Brasil como pessoa de
direito plblico; trata-se de um tipico servieo piblico per-
sonalizado.

Por outro lado, parece-nos forcado qualificar como
tal um Instituto de Aposentadoria, que visa, ainda que
louvavelmente, & protecfo de um grupo particular da so-
ciedade, que funciona como instrumento de futela do Hs-
tado para salvaguardar inferésses désse grupo. KEssa au-
tarquia serd de direito privado” (Rewiste de Direito Ad-
ministrative, vol. V, julho, 1948, pags. 81-82).

Outros estudiosos, ao contririo, entendem que essas entidades
autdrquicas, ou paraestatais, constituidas exclusivamente de Petri-
monio estatel descentralizado e que 880, em geral, ag chamadas eu-
tarquios industriads, se acham em pomgao menos favoravel do que
ag outras, que o néo sfo, para o ghzo da imunidade tributiria, exa-
tamente por se tratar de organismos destinados 3 &5 simples gestdo de
servigos lucrativos, industrigis ou comerciois, que ndo constituem
fins primordiais do Estado e cuja exploracio bem poderia ser feita
por particulares, correspondendo, asspim, Aqueles “dtablissements
publies ayant un caractére industriel ou commercial”, a que se re-
fere LAUFENBURGER, ¢ que tanto &le como JizE, TROTABAS e outros
autores, consideram acentuadamente passiveis de tributacio, ndo
86 pela concorréneia que fazem is emprésas privadas, como, ainda,
para melhor apuracio e conhecimento de seus resultados finan-
«ceiros,

X
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0 ASPECTO ESPECIAL DOS “SERVIGOS PUBLICOS”
AUTARQUICOS

Qutros, finalmente, procurando contornar o escolho do disposi-
tivo congtitucional — insuscetivel, como j& vimos, de interpretacio
dmpliatiw, — argumentsm que a imunidade tribut-é.ria reciproca,
ali outorgada, expressa e nomeadamente, & Unifo, aos Kstados, ao
Distrito Federal e aos Munictptos, embora nfo alcance os bens e
rendas das autarquias, em si mesmos congiderados, por pertence-
Tem a patriminios separades, de pessoas outras, distintag das que as
criaram e com estas inconfundiveis, alcancaria, entretanto, os servi-
¢os por elag desempenhados, em virtude de serem servigos piiblicos
do Estado, executados por intermédio das ditas pessoas, e, por via
de condeqiiéneia, os bens e rendas indispensiveis & execucdo de tais
servigos, Entendem que a descentralizagdo é dos servigos e, pois,
continuam éstes a ser do Istado, nfo importando a pessea que 0§
execute, se o faz por delegagdo déle e com fim estaiol.

Désse entendimento ndo se distancia, aparentemente, o préprio
TEMISTOCLES CAVALCANTI, quando explica:

“Nao podemos, por isso mesmo, considerar os bens
das autarquias como bens do REatado, as rendas das autar-
quias como rendas do Estado, porque nfo entram para a
receita plblica, apenas os servicos é que se integram por-
que éstes é que s@o descentralizados” (A Constituicio
Federal Comentoda, 2.2 ed., 1961, pag, 401).

De certo modo, também ALIOMAR BALEEIRO -condiciona o gdzo
da imunidade tributdria das autarquiag, no que diz respeito a seus
beng e rendas préprios, 3 rigorosa utilizagio e necessidade déles
como meios de desempenho de SERVICOS PUBLICOS ou atividades
da competéncia especifica do govérno que as instituiu (Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributor, pig. 93). Alias, no seu en-
tender, tal condicio é de exigir-ge até mesmo em relagiio aos bens e
rendas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
desde que sustenta, com o brilho que lhe € peculiar, que

“a interpretagfio do art. 81, V, o, importa a distingﬁo
enfre bens e rendas vinculados &g atividades fundamen-
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taie de cada pessoa de direito publico interno, dentro das
atribuicdes de sua competéncia, como ingtrumentos desta,
e beng ou rendas de todo alheios a essa competéneia, por-
que de cardter puramente espeeunlativo ou patrimonial,
gem & menor conexdo com ¢ interésse comum das demais
esferas de govérno” (Op. cit., pag. 86).

Esse predominio da idéia do servigo piblico, em tal matéria,
e mui especialmente como base indeclinivel & concesgio de bene-
ficios fiscais aos entes autdrquicos, estd, de resto, patente nas li-
c¢bes de varios tratadistas sul-americanocs, tais como FELIX SARRIA
(Derecho Administrativo, Coérdoba, 1950, tomo 1.°, pdg. 125), Ma-
NUEL ANDERozzZI (Derecho Tridutario Argentino, tomo 1.°, piginas
214-215), RAFAEL BIELSA (Derecho Administrativo, tomo 2.2, pa-
gina 19; KEstudios de Derecho Publico, “I" — Derecho Administro-
tivo, pag. 409, e “II” — Derecho Fiscal, pAgs. 110-111), BENJAMIN
VILLEGAS BASAVILBASC (Derecho Administrative, Buenog Aires,
1950, tomo 2.%, péags. 186-187), etc.

O dGltimo dos citados autores, depois de reproduzir o conesito
de BIELSA, de que “en lo entided autdrquice no hay otre finalided
que el servicio piblico” — (ao contririo daquilo que, entre nés, mui-
tag vézes se observa}, — engina:

“Hsta fuerza ejecutoria de los actog de los enteg au-
. tarquicos desaparece cuando obran fure gestionis, en cuyo
caso estdn sujetos al régimen del derecho privado”.

E diz, mais, que...

“,.. como Organos estatales de administracion in-
directa, deben estar sujetas a principios generales y co-
munes y exentas de prerrogativas y privilegios inconsul-
tos” (Op. cit., tomo 2.° pags. 186-187 e 191) .

INTRANSPONIBILIDADE DO OBICE CONSTITUCIONAL.
RESUMO, REFUTACOES E CONCLUSGES.

: 18. Do ponto de vista apenas especulativo, doutrindrio, ou sob
© agpecto meramente legal, qualquer dessas e doutras férmulas, con-

en
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cepebes ou teorias, mais ou menos engenhosas, poderia servir como
aceitdvel justificativa A discutida pretensa imunidade .tributaria
das autarquias.

Nunca, jamais, porém, do ponto de vista estritamente constifu-
cional, em que, de inicio, situamos o problema, e que é, afinal, o
Unico que realmente interessa 4 sua solucdio.

O préprio CASTRO NUNES j4 observara:

“Tem, sem divida, a melhor base tedérica a exepese
que equipara, para og efeitos da imunidade fiscal, as au-
tarquias as pessoas plblicas matrizes”.

“Creio, porém, que, ndo sd a letra, mas, sobretudo,
o pensamente que ditou o afual preceito constitucional
nio sufraga &sse entendimento”. — (Da Fazenda Pibli-
ca em Juizo, pags. 462-463),

No que concerne aog bens e rendas, de taig enlidades — enca-
radas como pesscas de direito piblico distintas das que as institui-
ram ¢ dotadas de patrimdnio préprio, diferenciado, inconfundivel
com o0 das mesmas, — seja qual £6r o carater, tipo, categoria ou eg-
pécie que se Thes reconheca, impossivel se nos afigura a almejada
imunidade, pela impossibilidade mesma de considerar-se exfensivo
o privilégio, ou amplid-lo, por via de interpretacio, a outras pessoas,
além daquelas que ge acham expressamente, taxativamente, indica-
das no texto — “Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios”, —

~ em face dos principios universaig de direito e de hermendutiea apli-

chveis & matéria e jA sobejamente invocados e expostos (14).

Nenhum argumento, ao nosso ver, até agora, conseguiu demo-
lir a objecdo, levantada por CASTRO NUNES, ainda na vigéncia da
Carta de 87, de que. ..

(14) A prépria chamada exegese ewtensivae “por férca de compreenséo”
— vilvuia escapatdria de que, em recursos extremos, se costumam socorrer
o8 forjadores de interpretacles eldsticas, usando e abusando de engenhosas
construges dialéticas, — € de todo inadmissivel na matéria, tipicamente de
interpretaciio restritive, como ji exuberantemente demongtrado fieou, neste tra-
balho, com apoio na ligdo dos maiores mestres do direito e da hermenéutica
juridiea, por se tratar, ac mesmo tempo, de privilégio (“odiosa restringendn)
e de limitecdo wo poder soberano de tributur.
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wo . % privilégio é concedido & Unidio, aos Estados e aog Mu-

a nicipios, e nfio a CUTRAS PESSOAS de direito ptiblico,
ainda que destacadas ou desmembradas de cada uma de-
lag” (Da Fazendo Pdblico em Jutzo, phg. 463).

Hla permanece de pé, irremovivel e atual, reforgada, alids, pela
opinido concordante de outros mestres eminentissimos, como TE-
MISTOCLES CAVALCANTI, de cuja auforia sfio os periodos seguintes:

“Mas, constituida a autarquia, como ou sem patri-
monio inicial, é incontestdvel que os bens por ela adqui-
ridos se integrarm em seu patrimdnio, tal como ccorre em
relacdo a qualquer outra pesgoa juridica.

Esta incorporacio se verifica pare todos os efeitos,
e 08 privilégios de que venham a gozar dependem das dis-
posigdes legais que venham porventura a outorgar tais
prerrogativas,

E que o Estado, criando ésses servicos descentrali-
zados e concedendo-Thes personalidade juridica, tem a fa-
culdade de definir esta personalidade nos térmog maisz
convenientes ao servigo publico. _

Entendemos, enfretanto, que, uma vez integrados ha
pesgos juridica autarquica, perdem og caracteres e 03
benetficios peculiares aos bens publicos de qualquer na-
tureza. 7

As  vantagens e privilégios que os acobertam sfo,
apenas, aquéles outorgados expressamente pela lei. Pou-
co importa sejam consideradas pessoag juridicas publi-
cas, porque a capacidade de direito piblico que porven-
tura tenham, emana de uma delegaciio do HEstado, nos tér-
mos da lei.

E a medida désses poderes, como j& vimos, varia
também de acbrdo com as determinagbes legais.

Ora, sendo assim, nada justifica a equiparaciio do
patrimdnio das entidades pdblicag ao do Kstado, juris et
de jure, atendendo apenas 3 sua natureza,

Nio; a atribuicfio de um patrimdnio a uma entidade
autdrquica importa na sua transferénecia para a pessoa
juridica, integrando o seu ativo, pare todos os efeitos, in-

— 229 —

clusive contabil, salvo, naturalmente, o direito do Esta-
do de conceder as vantagens e os privilégios, julgados ne-
cessarios. Hsta tese é de uma importincia muito grande,
#ob o ponto de vista fiscal, como vemos em outro capitu-
lo” (Tratado de Direito Administrativo, Rio, 1949, 2.2
ed., tomo IV, pags. 195-196). (Os grifos sfio nossos) .

No que concerne aos “servigcos” das autarquias, opinamos, ain-
da, em confriric ao reconhecimento de sua imunidade tributaria
com Dase constitucional:

1.°2) Porque os “services” resguardados pelo privilégio da
imunidade tributiria reciproca, nos precisos térmos do artigo 81,
V, @, da Constituiclo, hio de ser entendidos como aquéles servicos
publicos “o carge”, das préprias pessoas de direito pablico interno
ali expressa e taxativamente discriminadas — Unido, Fstodos, Dis-
trito Federal, Municipios, — isto &, por elas diretamente executados,
e nio também og que estejam “a cargo” de ouiras pessoas, além da-
quelas, inda que por via de delegaciio ou de eoncessfio; ou, no dizex
de HAENEMANN GUIMARAES, “a isenclo fiscal é completa para os
servicog pablicos prestados por agentes do Govérno, servicos que nio
sido mantidos por patrimdnios destacados do conjunto dos bens pabli-
cos, nem tém, por isso mesmo, autonomia administrativa”, (Parece-
res do Consultor-Geral da Repiublica, tomo 1.2, 1946, pag. 272). (15)

Sem embargo dag laboriosas teiag de argumentagfio mais ou me-
nos sofistica, que se tém procurado urdir em contrario, inclusive
em pareceres firmados por juristas eminentes, afigura-ge-nog de cris-
talina evidéneia que o critério adotado pela Constituicfio como base
da imunidade tributdria ali estabelecida nio foi o de igentar servi-
gos publicos, em sentido geral, e sim, apenas, aquéles servigos pu-
blicos exercidos ou desempenhados pela Unido, pelog Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, vale dizer, os da administra-

(15) “Quando, porém, se atribui certa massa de bens piblicos & exe-
cugio de um gervigo pdblico e se descentraliza a administraciio do patrimd-
nio assim constituido, tornande-se autbnomo o servico; quando, em gums, se
institui uma entidade autdrouice, NAQ 81 CONCEDE AQ SERVICC PU-
BLICO POR ELA PRESTADO A ISENCAO TRIBUTARIA, como sucede aos
gervicogs publieos concedides a emprésas privadas, que iém sdmente as isen-
ches outorgadas “no inferdsse comum, por lei especiel” (Porecer juvidico do
Consultor-Geral da Repiblica Dy, HARNEMANN GUIMARLES, op. cit, mesmo
volume, pdg. 273).
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cio direts dessas pessous, ali expressa e taxafivamente determi-
nadas.

Razio tem, pois, TEMISTOCLES CAVALCANTI quande, de referédn-
cia & aludida cliusula da imunidade tributdria reciproca, seu alcan-
ce e seus efeitos, elucida, em comentirio ac mesmo art. 31, V, g, do
vigente Estatuto bésico:

“. .. na palavra “serviges” compreende-se t8da a ativida-
de FXERCIDA PELA UNIAO, ESTADOS e MUNICI-
PIOS, dentro de suas olribuicdes especificas”. (A Consti-
tuigdo Federal Comentada, Rio, 1951, vol, 1.°, pag. 395).

O elemento histérico, alids, sufraga amplamente esta exegese,

Basta reparar em que a Constituicio de 1891, onde foi, pela pri-
meira vez, entre nés, formulado o principio da imunidade tributa-
ria reeiproca, empregou, no seu art. 10 — (fonte do dispositive atual
corvespondente), — a significativa expressdo — “servicos e cargo
da Unifo, e reciprocamente”:

“Art. 10. E proibido aos Kstadog tributar bens e
rendas federaiz ou servigos 4 CARGO da Unido, e reci-
procamente’”.

Bem poderia o legislador constituinte de 1891 ter dito, com
maior simpleza, “rendas e servicos federais”, ao invés de diserimi-
nor, como 8z, “rendas federais” e “servigos a cargo da Unido”, se
outre, que néo aquéle, fésse o seu pensamento,

Nio importa houvesse uma corrente jurisprudencial mais nu-
merosa, & época, atribuido ao digpositive inteligéneia amvliativa, de
todo ponto, data venia, errdnea, em ge tratando de matéria de di-
relto excepcional — e que induziu o constituinte de 1934 a “esfen-
der” o privilégic 4s concessBes de gervicog ptblicos (art. 17, n. XD,
— poig ag Cartas de 1987 e de 1946 vieram corrigir o equivoco, anu-
lando a demasia injustificdvel.

N#o se poderd dizer, de boa mente, que continua “a corgo” da
Unido um servico cujo efetive e integral desempenho e adminigtra-
¢éo tenha ela propria delegado ou concedido a outras pessoas, pl-
blicas ou privadas.

%
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Fugira, pois, deliberadamente, & realidade dos fatog a assertiva
de que estfo a corgo de Unido, por exemplo, og servigos de cons-
trugio de casas para determinados grupos ou classes de servidores,
civis e militares, tanto quanto os de previdéncia social, efetivamente
a cargo e respongabilidade de outros entes — Caoinas ¢ Institutos —
dotados de patrimdnio préprie, autonomin administrative, auto-su-
ficiéncia econdémica e personolidade de direito pablico distints e
tnconfundivel com a personalidade da respectiva matriz,

O argumento de que o instituto da imunidade tributaria reci-
proca atua em funcio da prépria natureza pihblica dos servigos, se-
jam guaig forem as “pessons’” que os executam, prove de mais, cons
duzindo a conclusies que se nfo ajustam quer a letra, quer ao es-
pirito do texto.

Tivesse gido 8sge o critério inspirador da franquia constitucio-
nal, os servicos publicos concedidos, logicamente, dela deveriam
também participar, como sucedia no regime da Constituigdo de 1934,
e nio teriam sido, como foram, dela excluidos, tanto pela Carta de
1837, como pela atual,

Vale invocar, ainda neste passo, a licdo de CASTRO NUNES:

“f certo... gue ente autdrquico e servigo concedido
sd0 coisas conceitualmente diversas.

Mas, praticamente, sfio servicos alheiog & economia da
pessoa phblica que os institui, separando da administra-
¢fo direta o servigo piiblico, que passa a ger executado
I nomine proprio por outre pessoa juridica, piblica ou
privada (concessiondrio), com patrimdnio e rendas pré-
prios, representacio ativa e pasgiva em Juizo, comprome-
tendo pelos atos de suas adminigtracdes os seus préprios
bens, ete.

Daf resulta que a razdo que terid levado o legislador
da Carta Politica a retirar do quadre dog destinatérios
da imunidade reciproca as emprésas concessiondrias é
o mesma em se tratando de outorquias, cuja administra-
¢do, financeiramente auténoma, nio é custeada pelos er-
rios ptblicos e cujos atos nio comprometem a responsa-
bhiidade do Estado, senfio a elas tio-sdmente.
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Dir-ge-4, ainda, que, negado o privilégio tributiric
a0s servicos coneedidos, 86 a &stes se aplicara o paragrafo
linico, com base no brocardo inelusio unius, alterius ex-
clusio. Mag é sabido que o argumento a c¢Ontrerio é mui-
to falho e vai sendo abandonadoe na moderna hermenédu~
tica. A &éle se sobrepte a mens legis, a razdo de ser da
norma, de alcance muito mais decigivo” (Op. ecit.,, pagi-
na 464) .

Outrossim, ainda ai, pelos mesmos fundamentos ji antericr-
mente desenvolvidos, impde-se a interpretaclo restrifiva, por ser
a Unica admissivel no campo do direito excepcional, maxime em se
tratando de matéria tributéria ¢ de outorga de privilégio, como en-
ginam CARLOS MAXIMILIANO e vArios oulros jurisconsultos nacionais
e egtrangeiros, precitados.

2.°} Porque é notério que quase tddas, sendio tédas as chama-
das eutarquics nio se limitam & execugdio de serviges puiblicos, na
justa e exata conceituacdo téenico-juridics ai admissivel e cientifi-
camente correta, — quais sejam, segundo PONTES DE MIRANDA, aqué-
les “necessirios, inerentes, portanto, 3 atividade do Estado” (Co-
mentdrios & Constiluigdo de 1946, tomo 1.2, pag. 508), — mas, ao
revés disso, se dedicam a atividades estranhas 4 competéncia espex
cifica. do Poder governamental, realizando aquéles negécios de na-
tureza tradicionalmente privads, a que alude ALIOMAR BALEEIRO
(Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, pigs. 92-93), —
comprando, vendendo, locando e sublocando iméveis, em beneficio
préprio, com fins especulativos, ou em proveito de particulares, efe-
tuando operagbes de natureza mercantil e até bancaria, ete,, — tran-
sacdes, enfim, as mais diversas e variadas, que chegaram a motivar
reparo no seio do Supremo Tribunal Federal, pela voz de Min. Pil-
LADELFHO AZEVEDO, como refere ENILTON VIEIRA, nos oportunos co-
mentarios a respeito formulados em seu excelente optiseulo Fisco
versus Fisco (Rio, 1950}, pag. 41,

8.°)  Porque, finalmente, a idéia de servigo piblico, ndo ex-
clui, necesgariamente, a de fribulacdo passiva, nem é com ela in-
compativel, conforme ficou exaustivamente patenteado no n. 11
déste parecer, com apoio em mestres do porte cientifico de LAUFEN-
BURGER, TROTABAS, JEZE, GIANNINI, INGROSSO, GANGEMI, ZAVALA,

R g
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ete., certo, como é, que os entes piblicos, em geral, podem ger su-
jeitos passivos da relaclo juridica de impdsto, mui especialmente os
chamados entes piblicos menores, vale dizer, os organismos descen-
tralizados da Administragio piblica, com personalidade juridica
propria. Ainda entre nds, em face mesmo da legislagio brasileira,
“hd servigos pablicos sujettos o econtribuicdes fiscais”, pdsto que
“08 servicos do Estado podem estar sujeitos ¢ tributacdo”, como sus-
tents e mostra o Prof. SA FiLuo (Pareceres de 1941, pig. 182; Ke-
tudos de Dirveito Fiscal, pags. 21-22), e se apura, ainda, de expres-
givos exemplos oferecidos pelo Prof, ALIOMAR BALEEIRO (Alguns on-
daimes da Constituicto, pig. 45, nt. 22; Limitacdes Constitucionais
wo Poder de Tvibutar, pags. 86-87), nio havendo, pois, razéio para.
que ag autarquics se considerem mais altamente privilegiadas, por
obra, alids, de mera inducfio, sem ecldusula constitucional, ou legal,
vigente, que expressamente as exonere,

*
% £

Por mais brilhantes e respeitdveis que sejam as opinifes de
certos juristas ilustres em favor da imunidade tridbutdric dos au-
tarquics, fundadas, como geralmente gse observa, em belos argu-
mentos puramente doulrindrios e concepeies tedricas do direito pi-
blico, realmente apreciadveis, nfo h4 meio de fugir, em direito po-
sitivo, e no plano restrito do Direito Constitucional brasileiro, &
golucio negotiva, segundo vimog de expor e demonstrar.

Nédo vem ao cago, por isto mesmo, a invocaciio de autores e jul-
gados de paises estrangeiros, para demonstrar o fato de que, em-
bora descentralizados, os entes autdrquicos fazem parte da Admi-
nistraciio piblica, como lembra BIELSA, e, pois, em principio, de-
vem participar dos privilégios ¢ isengles de que goza o préprio He-
tado. E que, nesses paises, a matéria pode ser livremente aprecia~
da, interpretada e solucionada no plano da legislacio ordiniria, &
luz da doutrina pura ou através de jurisprudéncia construtiva, pow
nfo constituir, como no Brasil, objeto de disposicho constitucional
limitativa expressa, onde se indicam, taxativa e nominativamente,
quais as pessoas publicas destinatiriag do privilégio da imunida-

de (16).

(16) Com muita justeza e oportunidade assim se manifeston ¢ ilustre
Min. CAnpipo Mota FILHO, em seu vebo preliminar no Acérdfio undnime do
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Carece, outrosgim, de importdncia o argumento de que ag con-
tag dog entes autérauicos estfo sujeitas ao julgamento do Tribunal
de Contas, pois a mesmsa exigéneia é extensiva a todos oz respon-
ghvels por dinheiros pfiblicos, estando, assim, a ela sujeitag, em
muitog cagos, alé pessoas de direito privado, como, por exemplo, as
fundactes, Além disso, é caracteristica das autarquias a de esta-
rem elas submetidas ac contrile estatal, do qual o contrdle jurisdi-
cional é apenas uma das manifestacdes (ALBERTO DEMICHELLI, Los

Entes Autdnomos, Montevidéo, 1924; HORACIO HEREDIA, Conlrile

Administrative sobre los Enies Autdrguicos, Buenog Aires, 1942;-

A. NOCGUEIRA DE SA, Do Contrdle Administrativo sébre as Autar-
qusas, Sdo Paulo, 1952) .

——

Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma}, de 26 de novembro de 1966,
no Rec, Extr. n. 80,419, do Distrito Federal:

“As autarquias federais n#o se confundem com o Esgtado e, na
estrutura federal brasileira, com a Unifio, com os [stados e os
Municipios. E, désse modo, a elas nilo se podem estender as fran-
quias fiscais em sprégo, tante mais que as leis de favores ou de
isenchio devem ser interpretadas restritivamente.

H4, realmente, autores que sustentam que as autarquiag gozam
dog privilégios que o prépric Estado possui. I, entre éles, BIEL8A,
Porém & uma opinifio autorizada que nio pode se sobrepor & sis-
temdtica do direito publico brasileivo. A iseng¢de ndo se presume,
deve resultar, inequivocamente, de texto expresso de lei”.

O Acérdio transcreve, no relatério, o parecer a regveito proferido pelo
Proecurador-Geral da Repiblica, do qual vale destacar os trechos seguintes:

“A sua vez, a prépria Constituicdo Tederal, no art. 77, n. II,
declara pertencer ao Tribunal de Contag julgar as contas dos
administradores das entidades autirquicas. Ora, vé-ge de f4cil, com
seguranca, que a Lei MéAxima distingue, de modo perfeito e aca-
bado, a Unifo Federal das entidades autirquicas...”

“Referindo-se, em um dizpositivo, & Unifdo Federal e, em outro,
a entidades autdrquicas, a Lei Maior nfo identificou as duas pes-
goas juridicas, nfo estabeleceu sinonimia, nfio eonfundin ou fundin
oy dois entes, nfo fugiu ao rigor da terminologia juridica, nfo con-
turbou a propria sistemitica”,

“Impoe-se, portanto, no caso, a interpretacio sistematica dom
digpogitivos constitucionals invocades.

Verdade & que as autarquiag federais sfo criadas pela Unigo
Federal, mas 8sse fato nfo autoriza a que se confunda o criador
com a criaturs, & causa com o efeito,

Sibre isto, em tema de isengio de impostos, ha de ser restri-
tissima a interpretacfo. B o casgo: — se a Constituicfio sé se refere
& Unido Tederal, aoz Estados e nogs Municipios, é evidente que
excluin induvidosamente cuiras pessoas juridicas”.

(Didrio da Justice, ap. ao n. 208, de 9 de setembro de 1887,
pig. 2.876).
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Néo importa, finalmente, que haja julgados favoraveis as as-
piragdes dessa corrente ampliative, atribuivels, no nosso entender,
a um exame menos aprofundado da questio, em contraste com ouy-
tros muitos e melhores pronunciamentos, ilustrados por nomes pre-
claros como os de CASTRO NUNES, PHILADELPHO AZEVEDO, GROSIMBO
NoNATO, HUGO CANDAL, AGUIAR DiAs, ete. Ninguém ignora quéo
viria e versatil é a jurisprudéncia, em cujos repositérios dificil-
‘mente ge encontrard uma tese de direito, errdnea embora, que nao
tenha a sufragi-la sentencas e acdrdios. O que irporta é desfazer o
equivoco e corrigir o érro, situando o problema no planc que lhe é
préprio: o do nosso direito constifueional positivoe.

L

19. Talvez pela compreensfio dessa verdade, algumas autar-
quias tém, Ultimamente, pleiteado o beneficio da imunidede tridu-
ldrie invocando o carater de “institwicdo de assisténcia socinl” e,
pois, com fundamento especifico na alinea b do n. V do art. 31 da
vigente Constituicio, que veda a4 Unifio, acs Egtados, ao Digtrito
Tederal e aog Municipiog lancar impbdsto gdbre

“templos de qualquer culto, bens e gervigos de partidos
politicos, instituicdes de educacdo e de assisiénein soeial,
desde que a8 suas rendas sejam aplicadas integralmente
no pais para og respectivog finsg”.

J4 ai, o problema reveste feicio completamente diversa e a go-
lugdo se apresenta muito mais simples. Tanto que o Estatuto basico,
por disposicio expresse, outorga essa imumidade &g instituigdes de
educacdo e de assisténeia social, uma vez realizados e comprovados
08 pressupostos ou condicBes que as caracterizam, nfo ha come re-
cusd-la, quando pedida com fundamento em tal dispositivo, aos en-
tey autirquicos (ou a quaisquer outrag instituicdes, pessoas juridi-
cas de direito pidblico ou de direito privado) que, realmente, ge de-
diquem, desinteressadamente, a fing de educagéio ou de assisténcia
social, deade que eomprovem o cumprimento dag ditas condigdes.

.0 esgencial é que se prove o cariter especifico de “instituicio”
{fim pitblico, educacional ou assistencial, exclusivo, ou predominan-
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te, auséncia de interésse lucrative e generalidade dos servigos, e
bora destinados a certa e determinada elasse aocial), bem assim &
aplicacio infégral das rendas no pafs, para os regpectivos fins.

Negta hip6tese, porém, o diveito & imunidade constitueional de-
correria, nfo do cariter de sulerguics, mas, tio-sdmente, do de na-
tituicdo de assisténcia socil, porventura ostentado pels entidade
postulante.

% &

24. Isto pisto, parecem-nos juridicas e de todo procedentes
asg geguintes conclusdes:

I. As autarquiss néo tém, jamais tiveram, direito préprio,
com Dbase constitucional, ao privilégio da tmunidede {ributdria vect-
proee, outorgado expressamente e tho-s6 ¢ Unifio, aos Fstados, 6o
Distrito Federal e aos Municipios, e nio também a outras pessoas
de direito publico, ainda gue destacadas ou desmembradas de cada
um déles,

II. O Deereto-fei federal n. 6.016, de 22 de novembro de 1943,
nio podia, em verdade, validamente, estender a “imunidade” tribu-
téria reciproca estabelecida no art. 32, letra ¢, da Carta de 1937, a
pessons outras além dagquelas que ali foram expressa e taxativamen-
te declaradas destinatirias da excepcional outorga, pela simples e
6bvia razfo de que nio era nem é juridicamente possivel alorgar
por via de lei ordindria privilégio concedido em tewto constitucionol.
Mesmo sob a vigénela da Carta de 1937 — que excluia expresgaimen-
te das matériag reguldveis por decretog-leis ag “modificacdes 4
Constituigo” (art. 18, letra a}, — 86 através de uma lei constitu~
cional poderia ser alecancado agquéle efeito.

I1I. Tal Decreto-lel era, pois, de nascenca, exorbifenie e niti-
damente inconstitucional. Por meio déle, dada a sua natureza de led
nove {isto &, inovadora), e de lei ordindria, apenas geria possivel a
outorga de “isencdo”’, franquia de cardter meramente legal, vale di-
zer, sem fdrca constitucional imponivel erga omnes.

IV. Como bem sustentam juristas eminentes, ainda na vigén-
«cia da Carta de 1987, ésse mesmo Decreto-lel n.° §.018, tipicamente
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federal, nio podia ultrapassar a 6rbita da competéneia tributiria
da Unido, para alcancar e obrigar os Estados e og Municipios, sende
essa a conelusfo a que chegou e a tese que sustentou o Professor
HAROLDO VALADAO, em brilhante parecer juridico, proferide como
Consulior-Geral do Repiblico ¢ aprovade pelo Presidente da Re-
plblica (Parecer n. CXCI, em Pareceres do Consultor-Geral de Ee-
piiblica, vol. IV, — Rio, 1950 —, pag. 33). Qualquer isengdo ali
outorgada 86 teria forea juridica operante em relacio aos impostos
da competéneia federal.

V. Inda que assim n#o fbsse, com a extincio da Carta cons-
titucional de 1937, teria caducado, automaticamente, o dito Decre-
to-lei 1n.° 6.016, nfio se projetando os seus efeitos para além do ad-
vento da Constituicio de 18 de setembro de 1946, que, de resto, o
teria revogado ticitamente, — como foi demonstrado nog ns. 8 e 9
déste parecer.

VI. A pretensa imunidade tributdrie das cutarguias, ainda ho-
je, ndo encontra hage juridica gonstitucional, por isto que, nos pre-
cisoa térmos do art. 81, V, @, da Cunstitui¢io vigente, tal priviiégio
— ({insuscetivel de ampliagio por via de interpretacio extensive,
visto tratar-se, em matéria tributdria, de direito excepcional, onde
& de rigor hermenéutico a exegese restritiva) — sb foi expressa-
mente concedido & [nido, aos Fstados, ao Distrito Federel e aos
Municipios, e nio também a outras pessoas de direito plblico, além
dessas, ainda que destacadas ou desmembradas de cada uma delas,
na expressio de CASTRO NUNES.

VI, Como “instituicfes de educagio” ou “de assisténcia so-
eial”, quaisquer entidades, — autdrquicas ou nio, — podem pleitear
e obter o gdzo da imunidade tributaria, com fundamento na alinea b
do art. 31, V, da Constitui¢iio, desde que realizados e comprovados
os pressupostos ou condicdes estabelecidos mo texto respectivo.

*
* %*

91. Uma vez porém, reconhecido a qualquer entidade o di-
reito ao gbzo de tmunidade ou de simples ésengdo fiseal, cumpre exa-
minar-The og efeitog em face do digposto nog §§ 2.° e 4.7 do art. 18
do Decreto Municipal n.° 9,179, de 15 de mar¢o de 1948,
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Nos térmos do citado § 2.2, “as isencdes prevalecem o partin

do exercicio seguinte ao ato ou jato que as tenha motivado’,

Asgenta o preceito no pressuposto de ser o tributo — no caso,
o impbsto predial, —— de carater dnuo, e nio mensal, isto &, devido,
na integra, por ewercicio anual, e nio por meses, fracionariamente,
muito embora admita o mesmo diploma a satisfacdo de seu quan-
tum em parcelas, para facilitar ao contribuinte o respective paga-
mento, como ocorre, por exemplo, em relaciio ao impdsto de renda.

Admitido tal entendimento, claro é que, sobrevindo a isencio
7o curso do exercicio o que corresponde o impdsto, j4 éste & devido
por interro, vale dizer, por todo o exercicio anual e, destarte, nio
podendo o ato ou fato gerador do beneficio ter efeito retrooperante,,
86 a partir do exercicio seguinte poders prevalecer a franquis.

Se a premissa é verdadeira, a conclusiio se oferece exata o per-.
Teitamente l6gica.

Inadmissivel nog parece, entretanto, a disposicéio do aludido § 4.2,
onde se prescreveu que... “nos casos do adguirente do imdvel
gozar de isengdo, este prevalecerd a portir do exercicio seguinte oo
o registro da escritura’”.

Ja ai néo se trata, como na hipétese anterior, de isengdo sobre-
vinde em favor de quem 7d devia o impdsto correspondente o exer-
cieio em curso. Trata-se de pessoa que, ao se tornar adquirente do
imével, jd se achava, por férea de let, a resguardo de tributogdo, por-
investide no gozo pleno do direito & wsengdo. A imposicdo do 6nus.
fiscal, neste caso, importaria em elidir tal direito, j4 adquirido pelo-
seu titular, com flagrante atentado & lei que o tenha concedido. B
nio se concebe direito contra direito. “Contraria simul esse nom.
possunt”.
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