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A imunidade prevista em norma
constitucional sob o nomen iuris de
isencao - § 7° do art. 195, c/c inciso Il do
art. 150, todos da Constituicdo da
Republica

Jodo Augusto de Moraes Drummond”

Resumo: Os entes e consorcios puiblicos de satide podem gozar
da imunidade das contribui¢des previdencidrias prevista no § 7°
do art. 195 da Constitui¢do da Republica, tendo em vista que
citado dispositivo constitucional prevé que os entes, tanto publicos
como privados, que graciosamente concorrem para implementar
servigos de saude e assisténcia social devem ser desonerados da
carga tributdria que a Constituicdo da Repuiblica vincula ao custeio
dos servigos publicos de satde, previdéncia e assisténcia social,
visto que ndo exteriorizam capacidade contributiva e, de fato,
reduzem a amplitude de atuacdo da seguridade social com os
proprios servigcos que, entdo, sdo desonerados tributariamente.
Com o escopo de combater a leitura da imunidade previdencidria
que realiza o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), neste
artigo, os dispositivos constitucionais e infraconstitucionais
relevantes sdo interpretados com a finalidade de destacar a
inadequag@o de se colocar o regime juridico do ente que pretende
fruir o beneficio constitucional como critério apto a descortinar
o sujeito da imunidade.

* Advogado.
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Palavras-chave: Imunidade tributdria — Entes publicos —
Consorcios publicos — Satide — Assisténcia social — Contribuicoes
Sociais.

Immunity established in a constitutional rule under the
term of law exemption — paragraph 7 of article 195, with
subsection II of article 150 of the
Constitution of the Republic

Abstract: Public health entities and consortiums may enjoy
immunity from the social security taxes established in paragraph
7 of article 195 of the Constitution of the Republic. This
constitutional provision establishes that entities, both public and
private, which cooperate to provide health care and social work
services free of charge should be relieved from the tax burden
that the Constititution of the Republic links to the defrayal of
public health care, social security and social work costs, since
these entities do not demonstrate tax payment capacity, but in
fact, reduce the scope of social service work thanks to their
services, which are therefore relieved of the tax burden. In order
to combat the interpretation of social security tax immunity that
the National Social Security Institute makes, in this article, the
relevant constitutional and infraconstitutional provisions are
interpreted to empahsize the inappropriateness of using the legal
framework of the entity that plans to use the constitutional benefit
as a criterion capable of revealing the subject of the tax immunity.

Keywords: Tax immunity — Public Entities — Public
Consortiums — Health — Social Work — Social Security Taxes.

Questdo ainda nao adequadamente esquadrinhada e debatida
¢ a realizacdo de fato gerador das Contribui¢des Sociais por parte
de entidades publicas que se destinam a prestacdo de servicos de
saude.
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Qualquer oneracdo tributdria da renda, patrimdnio ou servi¢os
dos entes publicos deve ser delicadamente esquadrinhada para nao
se implementar ineficiente arrecadacdo de valores, que retira do
ente estatal poténcia financeira para suportar, conforme preceito
constitucional, o custeio da mesma realidade fética para a qual estd
vocacionado (o ente estatal) a fomentar ou promover.

Com efeito, as Contribuicdes Sociais sdo espécie de tributo
com destinacdo constitucionalmente prevista, que deve seguir “o
regime proprio dos tributos, desde os principios fundamentais até
as normas gerais de Direito Tributdrio”,! com as especificidades
do regime constitucional das Contribui¢des Sociais para o custeio
da seguridade social que implica “competéncia condicionada,
anterioridade nonagesimal, principio da eqiliidade no custeio,
principio da contrapartida, orcamento préprio, imunidade especial,
parafiscalidade necessdria e sujeitos passivos especificos®.”

Nada obstante, no que respeita a acao das entidades publicas,
sejam as autdrquicas, sejam consércios publicos, a estrutura
normativa que rege a imposicao das Contribui¢des Sociais ndo
permite que sejam eles sujeito passivo da exacdo, tendo em vista
sua esséncia de personificacdo de um servico publico, ou a juncio
de entes para o implemento de um objetivo comum, qual seja, o
implemento da atividade de promog¢ao da assisténcia social e saide.

Isso porque a sistemdtica constitucional desonera da exagdo
aqueles entes que concorrem com seus préstimos para o implemento
das atividades necessdrias ao oferecimento da saide ou da assisténcia
social.

"' BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, p. 592.

2 Cf. FERREIRA, Damares. Isengdo das contribui¢oes sociais. Jiiris Sintese, n.
44, nov./dez. 2003.
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Com efeito, dispde o § 7, do art. 195 da Constituicdo da
Republica: “Sao isentas de contribuicdo para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigéncias estabelecidas em lei”.

Consoante o magistério de Gandra da Silva Martins,® a norma
em evidéncia ndo trata propriamente de isen¢ao, mas de imunidade
constitucional, in verbis:

O § 7° do art. 195 ndo cuida de isenc¢do, mas de imunidade. O
art. 195 do Cédigo Tributdrio Nacional declara que a isencao
corresponde a exclusdo do crédito tributdrio com o nascimento
da obrigacdo correspondente. Na isen¢do nasce, pois, a
obrigac¢do, sendo anulado o credito, ou seja, o direito da Fazenda
de receber o quantum da obriga¢do nascida. Na imunidade, ndao
h4 nascimento da obrigagdo tributdria, nem, por conseguinte,
do crédito, que tem a mesma natureza daquela. A vedacdo ao
poder de tributar € absoluta, razdo pela qual a imunidade s6
pode ser concedida pela Constitui¢do. Por meio dela, a Lei Maior
retira determinadas pessoas, relagdes ou situagdes do poder
impositivo do Estado.

Efeito fundamental da explicitacdo do mau uso do vocdbulo
é, além do afastar a restri¢do interpretativa decorrente do inciso II
do art. 111 do Cédigo Tributdrio Nacional, possibilitar o pleno
exercicio da hermenéutica constitucional, com o fito integrar e
revelar o sentido méximo da ordem juridica nacional.

Vale ressaltar que a hermenéutica das imunidades, segundo a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, estd “decisivamente
inclinada a “interpretacio teleoldgica” das normas de imunidade

3 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988, v. 8% arts. 193 a 232, p. 112-113.
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tributdria, “de modo a maximizar o potencial de efetividade, como
garantia ou estimulo a concretizagdo dos valores constitucionais”,
que inspiram limita¢Ges ao poder de tributar”.*

Tratando-se, pois, de imunidade, podem, como visto, as regras
que regem o instituto juridico ser interpretadas extensivamente, sendo
certo que a dic¢@o “que atendam as exigéncias estabelecidas em lei”,
do § 7° do art. 195, “sdo apenas aquelas estabelecidas pelos arts. 9.° e
14 do Cédigo Tributério Nacional”.?

Nesse ponto, é adequado que se observe a tessitura das
imunidades e, em especial, a que € objeto desta anélise.

Em primeira abordagem, nao se tratando de isencao, nao resta
ao legislador ordindrio concedé-la em concreto, ou revogé-la, ou
definir o sujeito ao qual se outorga o direito de frui-la.

Sendo imunidade, preceito juridico dotado de hierarquia
superior, de ordem constitucional, ndo se submete a restricdes que a
possam amesquinhar advindas de preceitos legais de nivel inferior.
Segundo trecho de voto proferido pelo Ministro Célio Borja nos autos
do Mandado de Injunc¢io n. 232-1/RJ do Tribunal Federal,

se a norma superior isenta de certa contribuicio uma pessoa
juridica determinada e delega a ato de outra autoridade —
legislativa embora, mas de grau inferior — exigir-lhe algo, hd de
entender-se que € para dar cabal execugdo ao preceito superior,
ndo para derrogé-lo, ainda que parcialmente.

Dessa assertiva decorre a vedagao de que as exigéncias legais,
advindas de regular e adequado processo legislativo, possam, para

*RE 237.718, Rel. Min. Sepilveda Pertence, DJ 6/9/2001. Cf. RE 221.395, Rel.
Min. Marco Aurélio, DJ 12/5/2000.

> MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988, v. 8% arts. 193 a 232, p. 117.
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além de ser orientadas a executar o comando constitucional, ajuntar
normatividade a restringir o ambito de incidéncia da regra de
imunidade (prescrevendo exigéncias outras que dé nova
conformacdo ao sujeito da imunidade), de modo que, verificando-
se a hipdtese vedada, carecem elas de validade porque desbordam
de suas finalidades, encetando novo e inusitado perfil ao comando
constitucional.

No caso da imunidade ora em comento, seus elementos
caracteristicos estao insculpidos no préprio texto constitucional, pelo
que aredobrada exigéncia legal, com requisitos que alteram a defini¢ao
do sujeito imune, macula-se pela inconstitucionalidade. Vale a pena
transcrever outro trecho do voto do ilustre Célio Borja, citado:

Sendo a imunidade atributo da personalidade juridica de certos
entes — entre eles e por exceléncia, os de natureza puiblica — para
que ela possa ser atribuida hd de a lei identificar-lhe o sujeito
pelos seus elementos essenciais. Assim, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios sdo reciprocamente imunes (art.
150, Vi ‘a’, Const.).

Sabe-se o que sdo os entes publicos; sabe-se 0 que sdo as
instituicdes de assisténcia social.

Ao exonerar essas ultimas do pagamento de contribui¢do para a
seguridade social, o constituinte introduziu no j4 citado § 7°, do
art. 195, outra nota distintiva: elas hdo de ser beneficentes [...].

Abstratamente, o sujeito da imunidade é conhecido; e a
identidade dos sujeitos possiveis € verificdvel pelo aplicador da
norma que a concede.

[...] o legislador ordindrio pode acautelar o reconhecimento por
ato declaratério ndo constitutivo — da imunidade, exigindo a
satisfacdo de certos requisitos que visam a identificacdo do
sujeito da imunidade, quase-imunidade ou isencdo, ao tipo da
norma constitucional’.
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Sendo assim, a conclusio inafastdvel € a de que todos os
elementos de identificacdo do sujeito imune estdo presentes no texto
constitucional, sendo certo que as normas infraconstitucionais que
visam ajuntar normatividade ao instituto, meramente, realizam a
finalidade de dotar os entes administrativos fiscalizadores de
instrumental para averiguar a real e perene existéncia do cardter de
beneficéncia e assisténcia social do ente que pretende fruir a
imunidade tributéria, para ndo haver desvirtuamento do beneficio
e particulares auferirem vantagem em situacao contraria ao direito.

Com tais consideragdes, pode-se afirmar que, limitando-se as
normas infraconstitucionais a meramente prescreverem exigéncias
para a demonstracdo de existéncia de benemeréncia e assisténcia
social dos entes que reclamam a imunidade, as caracteristicas
essenciais da entidade imune ja se encontram prescritas no texto
constitucional.

Vale dizer que as caracteristicas da entidade imune estao todas
predispostas na Constitui¢do da Republica, pelo que a legislacdo
infraconstitucional, ndo as podendo alterar, apenas prescreve
exigéncias de constatacdo da realidade de assisténcia social, a qual
(realidade), além de ser intrinseca aos entes publicos, € decorrente
dos atos normativos que os criou.

Nessa medida, ndo se concebe possam os entes piblicos ser
sujeitos passivos da contribui¢do social, pois a especifica razio
de existéncia de cada personificacdo do servigo publico, ou de
cada consorcio publico de satide, € voltada para o incremento de
acOes no ambito da assisténcia social e saide, pelo que ndo
carecem, nem mesmo, de certificacdo do 6rgao publico competente
na forma da lei para que seja constatado o cardter assistencial,
pois tém-no em génesis.

Como ¢ intuitivo e notdrio, a remuneracio de pessoal que

encetaria a realizacdo da hipdtese de incidéncia vem a lume para
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possibilitar aos entes e consoércios publicos implementar as
finalidades especificas de prestar saide e assisténcia social, tendo a
respectiva receita voltada, integralmente, para custear essa mesma
atividade assistencial. Os servigos (que sdo implementados por
servicos contratados) sdo destinados aos terceiros assistidos,
concorrendo, pois, para o implemento de finalidades assistenciais
que desoneram a seguridade social.

A imunidade tributdria determinada pelo § 7° do art. 195 da
Constituicdo da Republica tem em consideracdo o fato de
determinadas entidades exercerem funcdo que € prépria do Poder
Publico e cuja realizacdo se faz necessdria justamente para suprir
as deficiéncias da atuacio estatal perante a comunidade.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal, Célio Borja, com
sua peculiar percuciéncia, manifestou-se sobre a vontade
constitucional de nio onerar a atividade de entidades que atuem na
drea da saide e assisténcia com a incidéncia dos tributos que sio
preordenados a custear a seguridade social, in verbis:

A isencdo concedida, pelo § 7°, do artigo 195, da Constituicao,
as entidades beneficentes de assisténcia social €, em sentido
préprio, imunidade que decorre da assung¢do, por particulares,
de prestacdo social que incumbiria coletivamente a sociedade
ou ao Estado. Da-se-lhes tratamento equanime, porque nao se
exige contribuicdo em pectinia a quem ja contribui com
servigos cujo financiamento assim se diversifica. (Mandado
de Injuncao 232-1/RJ).

Se ao particular € dada a imunidade, quanto mais se deve
concedé-la a administracio direta ou indireta de um ente federativo,
bem como a um consércio publico que proporcione satide e
assisténcia social.

A jurisprudéncia dos Tribunais esquadrinha o que se deve
entender por entidades beneficentes de assisténcia social:
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Caracteriza-se como instituicao de assisténcia social e, portanto,
detentora de imunidade tributdria, aquela que tem como objeto
um fim publico, fixado na sua criacdo, qual seja colaborar com
o Estado na realizacdo de uma obra social para a coletividade.
Sendo a imunidade matéria sob reserva da Constitui¢ao, sé esta,
e ndo lei ordindria, pode declarar se uma pessoa € imune (TAMG,
Ap.n 31694, Rel. Juiz Cldudio Costa, Ac n. 24/5/1988, COAD,
n. 39.053, p. 369, 1988)

Nao se retira a benemeréncia de entidades nem mesmo com
a constatacdo de contribuirem os beneficiados pela atividade
assistencial e de saide com pequeno recurso que se mostra
desproporcionado quando contrastado seu valor com os beneficios
que fruem, bem assim a condi¢ao de vinculo com alguma empresa

ou a existéncia de periodo de caréncia, consoante a jurisprudéncia
dos Tribunais:

A

Imunidade tributdria para as Institui¢des de Assisténcia Social:
1° TACSP — Atendimento das exigéncias dos arts. 14 do CTN e
150, VI, ‘c’, da CF, até porque declarada de utilidade publica.
Irrelevancia de contribuirem os beneficios, para melhor
cumprimento de suas atividade de benemeréncia, com infima
quantia, de pertencerem os associados a determinadas empresas
ou de estar o beneficio sujeito a pequena caréncia. Fatos que ndo
sdo de molde a transmudar sua finalidade filantrépica,
transformando-a em entidade com fins econdomicos. Inexisténcia
de distribuic@o de renda a seus diretores administradores etc, Gnica
restricdo contida na lei tributdria. (1° TACSP, RT 656/108)

conceituacdo da Assisténcia Social levada a efeito pelo

art. 203 da Constituicdo da Reptiblica ndo € a Unica acepc¢do do
termo veiculada pelo Texto Magno, qualificando-se, também, de
assisténcia social as atividades empreendidas pelos entes federados
em beneficio dos usudrios, mesmo que estes vertam alguma quantia
para o custeio dos servicos ofertados.
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O fato, pois, de se poder recolher valores financeiros dos
usudrios dos servicos ndo retira a qualificacdo de assistencial dos
entes publicos ou consdrcios, muito menos a contribui¢do infima
retira a qualidade de benemeréncia, consoante julgado acima
colacionado. Sobre o tema, assim se manifestaram os ilustrados
Misabel Derzi e Sacha Calmon, in verbis:

O que importa? Por que razdo a Constituicao Federal, em seu
artigo 149, permite as pessoas politicas da Federacdo cobrar
contribui¢do para prestar assisténcia social a seus proprios
servidores, sem descaracterizacdo da natureza assistencial?

Ora, o que importa é que beneficios previdencidrios (como
aposentadoria integral ou de integralizag@o, sem limita¢do de teto,
elevadas pensoes de dependentes e uma série de outros, em alguns
casos, até servicos de natureza variada, desde os médicos aos
financeiros e habitacionais) sdo concedidos aos filiados das
entidades fechadas (servidores publicos civis e militares e
empregados de empresas) de forma muito mais vantajosa e
visivelmente desproporcional aos prémios pagos pelos beneficiados.
Nunca portanto tais beneficios, sob tal aspecto, deixardo de ser
assistenciais, pelo menos em parte, ainda quando haja cobranca de
contribuicdo dos beneficiados incorporados aos sistema. Como isso
é possivel?

O fendmeno, quer do ponto de vista das entidades de previdéncia
fechada dos servidores ptiblicos civis e militares, que do ponto
de vista dos empregados de determinada empresa se explica
pelas seguintes razdes:

(a) somente tém acesso aos beneficios as pessoas previamente
qualificadas por um status ou regime juridico préprio, pois o
alargamento do universo de segurados oneraria em demasia a
instituicdo, inviabilizando o empreendimento;

(b) o espirito de solidariedade é sempre prevalente, de modo
que o Estado (obrigatoriamente, segundo a Constituicdo Federal)
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ou as empresas privados (por vontade prépria e sem
constrangimento legal) arcam com parcela expressiva do
financiamento das aposentadorias e pensdes, sem o que as
contribui¢des pagas pelos beneficiados seriam excessivamente
elevadas e para eles insuportdveis;

(c) a primeira lei de criacdo de entidades fechadas surgiu no setor
publico, tinha cardter facultativo e configurou uma benesse do
legislador, concedida no seio das despesas orcamentdrias para o
ano de 1889. Somente depois o sistema de seguridade do servidor
publico assumiu cardter compulsério. Entretanto, até hoje, ndo ha
nenhuma obrigatoriedade de uma empresa privada criar um fundo
de pensdo em favor de seus empregados e por ela patrocinado.
Quando o faz, hd nisso substancialmente benemeréncia e
assisténcia social, embora depois as vantagens oferecidas se
agreguem aos contratos de trabalho, tornando-se irreversiveis;

(d) total auséncia de objetivos lucrativos, voltando-se a entidade
apenas ao cumprimento de suas finalidades de assisténcia
previdencidria, na feliz expressdo da lei mineira, que rege as
fungdes do IPSEMG, ente autdrquico que gere o sistema de
aposentadoria e pensdes dos servidores publicos estaduais.®

Note-se que os dispéndios que os entes publicos realizam
para implementar agdes concretas para dotar o cidadio de satide e
assisti-lo em suas necessidades redunda em auxilio a seguridade

social, pois retira necessidades do sistema gerido pelo INSS, além

de ser um plus com respeito a sua obrigacdo de custear o Sistema

por meio dos orcamentos especificos.

A

compreensao do INSS de que, malgrado possa a entidade

publica ser dotada da qualidade de entidade beneficente de

¢ DERZI,

Misabel de Abreu; COELHO, Sacha Calmon Navarro. A imunidade

das entidades fechadas de previdéncia privada (Fundos de Pensdo) e a
Constitui¢io de 1988. In: . Pareceres. Rio de Janeiro: Forense, 1995.
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assisténcia social, ela ndo pode fruir da imunidade do § 7° do art.
195 da Constitui¢ao da Reptiblica, porque destinada, pelo “espirito
da Constitui¢do”, apenas ao ente privado, visto que os entes publicos
j4 gozam de outras benesses, somente se justifica pelo interesse
desordenado de arrecadar, mesmo que seja em prejuizo do conjunto
dos servicos publicos de saidde existente no Estado brasileiro e
exterioriza leitura equivocada do texto constitucional.

Nao se justificam os termos da Nota Técnica da Consultoria
Juridica do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social n.
012/98, transcrita pela Nota Técnica da Procuradoria-Geral
Consultoria (PGC), da Divisdo de Consultoria e Arrecadacio,
datada de 20 de abril de 1.998:

A imunidade da Cota Patronal, concedida as entidades
beneficentes de assisténcia social € um incentivo fiscal
determinado na Constitui¢@o, para que as institui¢des privadas
promovam atividades afetas ao Estado. O Poder Publico
transfere ao particular uma fungao que € sua por natureza, e em
troca lhe confere beneficio fiscal.

A imunidade subjetiva, ou seja, isen¢@o dada pela Constitui¢ao
[...] ndo tem como alvo alcangar as entidades ptiblicas e sim as
privadas. Quando a Constitui¢ao quis dar imunidade aos entes
publicos, fé-lo expressamente, e limitou-a aos impostos.

[...] sobre aisencdo de contribui¢des previdencidrias de entidades
publicas, fundagdes criadas e mantidas pelo Poder Publico,
entendemos que as mesmas ndo tém esse direito, ndo pela
impossibilidade de obter o certificado de filantropia, mas porque
a imunidade prevista na Constitui¢do ndo se destina a elas.

A Autarquia Federal considera imune, atendidas as exigéncias,
entidade privada, mas ndo o ente piiblico que se encontre em situacdo
equivalente, malgrado, constitucionalmente, somente lhe seja
exigida participacdo por via orcamentdria e seja limitada sua atuacio
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equipardvel a empresa sujeita a tributacdo propria das Pessoas
Juridicas de Direito Privado (art. 173 da Constituicao da Republica.

A interpretacdo dada ao dispositivo do § 7° do art. 195 da
Constitui¢do da Republica para impedir a frui¢do do beneficio por
parte dos entes publicos padece de vicio, pois leva em consideracdo
elemento estranho a hipétese de incidéncia da Contribui¢do Social
e a previsdo normativa do sujeito da imunidade, engendrando
redesenho da regra de imunidade, o que configura violagdo,
mormente ao principio da igualdade, tendo em vista que possibilita
a circunstancia de dois contribuintes, na mesma condicdo, ou em
condicdo equivalente, realizarem o fato descrito na norma e um ser
imune e outro ser sujeito a exacao.

Isso porque a qualidade de publico ou privado do ente ndo
se relaciona com a caracteristica de ente benemerente de assisténcia
social, que tanto pode ser publico, como privado, nem se relaciona
com o fato gerador da contribuicdo social.

Como o préprio INSS assevera, o ente publico pode ter as
qualidades de benemeréncia e prestar servicos de assisténcia social.
A norma de imunidade constitucional nfo classifica o sujeito da
imunidade como necessariamente de Personalidade Juridica de
Direito Privado. Os fatos sociais que se quer excluir da imposicao
tributdria, por igual, ndo se relacionam com a qualificacido de
Direito Publico, ou Privado da entidade que realiza o fato descrito
em tese como tipico.

Entdo, como pode o INSS erigir em categoria relevante para
impedir a incidéncia da norma de imunidade o regime juridico do
ente que requer a imunidade? E mais, como pode ser vélida a
assertiva esposada pela Autarquia Federal se a aplicacdo dessa
orientacdo enseja tratamento desigual a contribuintes que se
encontram em situacdo equivalente? E mais, impde tratamento de
empresa aos entes publicos fora das hipéteses constitucionalmente
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previstas de seu atuar em tal qualidade. Ademais, como pode ser
véalido o posicionamento do INSS se dele decorre a criagao de
obrigacio tributdria aos entes publicos ndo escrita, decorrente de
analogia ou equiparacdo, se a Constituicdo da Republica somente
por excecdo erige os entes Estatais a condi¢do de sujeitos passivos
de obrigacdo tributdria e determina expressamente que os Estados
participam do custeio da seguridade social por meio de Orcamento?

Os entes e os consorcios publicos — a conclusdo é necessaria
—ndo se submetem a exacdo da Contribuicao Social para custeio
da seguridade social seja porque ndo hé previsdo Constitucional,
ou com validade constitucional, de ser ele contribuinte de tal
exacdo, seja porque lhe € favordvel a norma de imunidade. Outra
conclusdo, necessariamente, viola o texto constitucional.

Nesse contexto, causa espécie a almejada tributacido do
pagamento dos profissionais cadastrados nos entes publicos e nos
servigos contratados para atender a comunidade mineira com o
implemento de atividades na drea de assisténcia e satide sociais.

O fim publico a que se destinam os entes ou os consércios é
de sua prépria esséncia, pois ou € verdadeira personificacdo de
um servico publico, ou conjuncdo de interesses voltados para a
consecucdo de uma finalidade comum. Os demais “requisitos
legais vinculados™ para a realizagc@o do direito das entidades de a
imunidade do § 7° do art. 195 da Constitui¢do da Republica sio
também realizados.

O § 7° do art. 195 da Constituicdo da Republica retira do
ambito de imposi¢do tributdria do Estado, por determinacdo do
Poder Constituinte, determinada drea, pondo em salvaguarda
contribuintes que nela se encontrem. E, portanto, dispositivo que
determina Limitacdo ao Poder de Tributar, inarreddvel imunidade
aplicdvel aos entes e consorcios publicos.
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A densificacdo normativa de tal dispositivo, por aplicacdo
direta e inafastdvel do texto constitucional, deve observar o
desiderato insculpido no inciso II do art. 146 da Constituicdo
Federal, in verbis:

Art. 146. Cabe a Lei Complementar:

[-];

IT — regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar;
[...]

A remissdo as exigéncias estabelecidas em lei realizada pelo
§ 7° do art. 195, sem precisar se tal lei hd de assumir a forma de lei
complementar, ndo importa em autorizacdo para a lei ordindria
tratar da matéria.

Tratando-se, como dito, de densificacdo normativa a uma
limitac@o constitucional ao poder de tributar somente pode ser
védlida a norma que tramite no processo legislativo atinente a lei
complementar. Dispositivo com dic¢do semelhante tem-se na
alinea c, do inciso VI, do art. 150, da Constituicao Federal, valido
para a espécie tributdria dos Impostos.

Em tal dispositivo, por igual, hd remissdo a lei (sem
especificar se complementar ou ordindria) que deverd estabelecer
0s requisitos para a fruicdo do beneficio. Na hipétese védlida para
os impostos, a doutrina e a jurisprudéncia ndo carregam dividas
de que a referida lei hd de ter natureza de lei complementar.

Por igual, no caso do § 7° do art. 195 da Constitui¢do da
Reptiblica, hd que se exigir lei complementar para veicular as
exigéncias de constatacio da realidade de se enquadrarem os entes
interessados no suposto prescrito pelo dispositivo.

Nessas duas hipdteses normativas (§ 7° do art. 195 e alinea ¢
do inciso VI, do art. 150), a matéria tratada é atinente a limitacio
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constitucional ao poder de tributar, pelo que se deve observar a
exigéncia de lei complementar.

Trata-se, pois, de abertura para se complementar a densidade
normativa do instituto constitucional.

A matéria é, vale repisar, atinente a limitacdo constitucional
ao poder de tributar, tendo em vista que se afasta dada realidade do
ambito de imposicao da contribui¢do prevista em ordem maxima.

Sendo assim, tem-se por inaplicdvel o art. 55 da Lei n. 8.212/91
porque, veiculando regras complementares a limitacdo
constitucional do poder de tributar, ndo observa o processo
legislativo atinente as leis complementares.

Nessa medida, em primeira abordagem incide a espécie, o
art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional, erigido em lei complementar
por ficcdo juridica em aplicagdo analdgica para a integracdao do
ordenamento juridico. Sobre a validade de tal hermenéutica, tem-
se a chancela do eminente Ministro Sepilveda Pertence, dada
quando proferiu voto nos autos do citado mandado de injuncao,
apos ter votado o Ministro Célio Borja, in verbis:

[...] a partir da existéncia de uma lei, claramente recebida pela
ordem constitucional vigente, para disciplinar a imunidade
tributdria de impostos (também estd sujeita pelo, art. 150, § 4°,
‘c’, ao atendimento aos requisitos da lei para a caracterizacdo das
instituicdes de assisténcia social sem fins lucrativos). V. Exa.
aplicou os mesmos critérios nela estabelecidos ao caso do art.
195, § 7°, que ndo é, em substancia, mais do que uma extensao
ao caso especifico da imunidade aos impostos stricto sensu a
figura tributdria da contribuicdo previdencidria do empregador.
Ora, isso € integracdo por analogia.

Por isso, como antecipei, se o voto de S. Exa. tivesse sido posto
quando examindvamos o cabimento deste mandado de injung¢ao,
ele me tivesse levado a acompanhar, por este fundamento,
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aqueles que dele nao conheciam por entender que, mediante
processo de integracdo analdgica, se poderia transplantar aqueles
requisitos de identificacdo da institui¢do de assisténcia social
sem fins lucrativos beneficiada no art. 150 & institui¢do de
beneficéncia referida no art. 195, § 7° da Constituicao.

Na hipétese de considerar invélidas as regras insculpidas no
art. 55 da Lei n. 8.212/91, em evidéncia, por vicio formal, mas
também por vicio material, pois cria exigéncias que nao se coadunam
com o sujeito da imunidade prescrito no texto constitucional, tem-
se que subordina a fruicdo da imunidade, constitucionalmente
prevista, a comprovacgdo de algumas exigéncias, quais sejam, as
prescritas no art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional:

Art. 14. O disposto na alinea c do inciso IV do art.9.° é
subordinado a observancia dos seguintes requisitos pelas
entidades nele referidas:

I — ndo distribuirem qualquer parcela de seu patrimodnio ou de
suas rendas, a qualquer titulo;

IT — aplicarem integralmente, no Pais, os seus recursos na
manuten¢do dos seus objetivos institucionais;

IIT — manterem escriturag@o de suas receitas e despesas em livros
revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatidao.

Verifica-se, pois, que todos os demais elementos caracterizadores
do direito dos entes privados ndo serem sujeitos a constituicdo da
obrigacdo tributdria e, por conseqiiéncia, do crédito tributario perfaz-
se, também, com respeito aos entes e consorcios de sadde.

A interpretacdo correta da Constituicdo Federal e do art. 14
do Cédigo Tributdrio Nacional exige que se investigue os estatutos
sociais dessa institui¢do para identificar:

Meritum - Belo Horizonte - v. 2 - n. 2 - p. 335-372 - jul./dez. 2007

‘ Revista diagramada2007.pmd 351 4/3/2008, 10:33

351



352

JOAO AUGUSTO DE MORAES DRUMMOND

a) a natureza ‘ndo lucrativa’ da atividade e a aplicacdo de seus
resultados;

b) o destino do patrimdnio liquido da sociedade, em caso de
dissolucdo ou término de suas atividades;

¢) a impossibilidade de aliena¢do onerosa, por parte de seus
socios, de ‘quotas’ ou outras ‘participacdes’.

A natureza ndo lucrativa dos consoércios e entes publicos
decorrem de suas préoprias naturezas e das regras de regéncia que
determinam que os recursos publicos ndo poderdo ser utilizados
para destino diverso daquele prescrito em lei.

Com respeito a aplicacao dos resultados, os consorcios e entes
publicos devem, de modo integral, reverté-los para custear suas
finalidades.

Tratando-se de ente publico € evidente que sua extingdo
somente pode ser implementada por lei e que ndo hé possibilidade
de se pensar em cotas ou participagdes e, muito menos, de alienacio
de qualquer direito oponivel em face do ente publico.

Vem a talho o seguinte aresto:

Tributdrio. Fundagdo. Atividades sociais. Imunidade. Art. 14,
CTN.

I — Comprovadas a personalidade juridica e o cumprimento das
atividades assistenciais definidas estatutariamente, com as
benesses do reconhecimento de utilidade publica por atos dos
governos federal, estadual e municipal e contemplados os
requisitos do art. 14, CTN, ndo pode ser exigido o tributo, no
caso, objeto de divida inscrita e embargada na execucdo fiscal
promovida contra a entidade assistencial.

II—Recurso provido. (REsp. 39181/SP 1993/0026805-8, Rel. Min.
Milton Luiz Pereira, 1* Turma, DJ 8/5/1995, p. 12.307, Decisao
5/4/1995).
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Ementa: Tributdrio. Imposto sobre Servicos (ISS). Institui¢ao
de ensino. Imunidade tributdria. Hipdtese em que ocorre. Tendo
sido comprovado que a recorrente — Fundacao Cultural de Belo
Horizonte — atendia aos requisitos no art. 14, do CTN, e de se
lhe reconhecer o beneficio fiscal previsto no art. 19, III, ‘c’, da
Constitui¢ao Federal, correspondente ao art. 9, IV, ‘¢’ do CTN.
como deve ser compreendido o requisito de ensino gratuito.

Precedentes. (STF, RE 97797/MG, Rel. Min. Aldir Passarinho,
2% Turma, 10/6/1983, pub. 11/11/1983, p. 17.542, Ement. v. 01316-
04, p. 00717.

Note-se que o Parecer Normativo CST n. 71/73, lavrado sob

a égide

da Constitui¢do passada, mas que a ordem juridica atual

ndo contraria, esclarecia que

a remuneracio atribuida a administradores ou dirigentes de
instituicdes de educacgdo, pela prestacdo de servigos ou
execucdo de trabalho, ndo desfigura a imunidade tributdria
prevista no art. 19, IIl, ‘c’, da Constituicdo Federal. O gozo
do beneficio, entretanto, condiciona-se ao atendimento das
exigéncias estabelecidas no § 1° do art. 9° e no art. 14 e
pardgrafos da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo
Tributario Nacional).

Nessa medida, demonstrada resta que a razdo de fato em

que se

insere qualquer entidade beneficente que cumpra os

requisitos do art. 14, do Cédigo Tributdrio Nacional, é vdlida,

também, para a os entes piiblicos. Conforme a licdo de Aliomar

Baleeiro, “a Constituicdo quer imunes institui¢des desinteressadas

e nascidas do espirito de cooperacdo com os poderes publicos,

em suas atividades especificas”.’

"BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, p. 116.
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De outro lado, os entes publicos, em regra, realizam as
exigéncias legais do art. 55 da Lei n. 8.212/91, pois as prescri¢des
que ld estdo insculpidas ndo se dirigem exclusivamente ao ente ptiblico
benemerente de assisténcia social, mas, por igual, traz exigéncias
que devem ser cumpridas apenas pelo ente privado, tendo em vista a
necessidade de se fiscalizar e averiguar, continuamente, se o beneficio
constitucional estd cumprindo sua finalidade intrinseca ou servindo
de meio de enriquecimento do agente privado atuante em prol da
satisfacdo de seus interesses egoisticos.

Todos as demais exigéncias, como, v.g., as certificacdes de
benemeréncia, filantropia e assisténcia social previstas na Lei n.
8.212/91 para que o ente frua a imunidade, ndo submetem os entes
publicos, tendo em vista que as possuiam ab ovo, decorrente da
lei que os criou.

Os demais requisitos legais, previstos na Lei n. 8.212/91, ou
ndo sdo exigiveis contra os entes publicos, ou desbordam da matriz
constitucional, ou seja limita a esfera de incidéncia da norma
constitucional de imunidade, fazendo exigéncias que,
transcendendo o conceito de entidade beneficente de assisténcia
social, redesenha o sujeito da imunidade.

Por outro lado, em sede de entidade sem fins lucrativos, como
in casu, inexiste capacidade econdmica que possa propiciar fato
gerador de tributos, porque ndo hd apropriacdo de excedentes
por socios, e oS seus recursos estdo inteiramente voltados ao
desempenho de atividades institucionais, o que tem albergue na
propria Carta Politica e no Cédigo Tributario Nacional, sendo certo
que tais receitas destinam-se ao sustento de suas atividades
institucionais.

Ainda, ndo pode faltar o entendimento do ilustre Ruy Barbosa
Nogueira, com relacdo as instituicdes e suas atividades sem fins
lucrativos, o que, na realidade, ocasiona a auséncia de capacidade
contributiva:
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Na verdade e em razao da prépria natureza das coisas, essas
situacdes realizadas por tais entidades ndo tém qualquer
contetido ou resultado econdmico para serem tributadas, ou
como se diz na técnica da tributagdo, ndo existe fisica nem
legalmente qualquer base de cdlculo que € a expressao
econdmica ou de grandeza do préprio cerne do fato gerador de
imposto (vide art. 97, item IV, do CTN).

E mesmo um principio universal de justi¢a social em matéria de
tributacdo a consideracdo econdmica (Die Wirtschafliche
Betrachtungsweise), pela qual somente podem e devem ser
escolhidas pelo legislador como assento ou base de cdlculo do
imposto, as relagdes faticas de expressao ou contetido econdmico
e potencialmente contributiva.

Neste sentido, este principio que continua universalmente como
pressuposto da tributacdo, estd previsto até em texto
programadtico no art. 53 da Constitui¢do da Itdlia e neste sentido
figurou mesmo no artigo 202 da Constitui¢do do Brasil, de 1946,
0 que era desnecessdrio por ser, como continua sendo, um
pressuposto fético, pois a sabedoria dos provérbios, desde a
aparicdo do Estado- Fisico ja proclamou o que deriva da natureza
das coisas:

‘Onde nada existe até o imperador perdeu o seu direito ao imposto’

(Wo nichts ist, hat selbst der Kaiser Sein Recht verloren).

Além da inexisténcia do pressuposto fatico e bdsico da
capacidade contributiva para a instituicao de imposto; além do
principio fundamental da consideracdo econdmica na
elaboracdo, interpretacdo e aplicacdo das leis tributdrias” (Vide
o trabalho do Ministro Corte Fiscal da Republica Federal da
Alemanha, Prof. Heinrich Beisse, publicado na famosa Revista
Imposto e Economia — Steuer und Wirstschaft, 1/1981, p. 1-14)
sob o titulo Pie Wirtschaftliche Bertrachtungsweise bei der
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Auslegung der Steuergesetze in der neuren deustschen
Rechtsprechung, em que S. Exa., se refere a estes estudos
realizados no Brasil, e que tiveram repercussao no Japao (vide
também Revista Tax Jurisprudence n. 365, maio de 1981,
editada em Kyoto), é expressiva a doutrina francesa quando
ressalta tal situagdo que o Direito Constitucional brasileiro
protege com a imunidade, como sendo a inimponivel, isto &,
aquela que ndo tem contetido econdmico — financeiro e nao
comporta nem pode suportar a incidéncia de imposto.®

O mesmo teor doutrindrio € esposado por Misabel Derzi, que
realca a especificidade da auséncia de capacidade contributiva como
fundamento da imunidade outorgada, in verbis:

De fato esse € outro prisma pelo qual a questdo também deve
ser examinada, ndo se podendo reconhecer nas atividades estatais
préprias, como instrumentalidades governamentais, a
capacidade inerente as atividades econdmicas de fins lucrativos.
Nem seria razodvel tributar, decepando a renda, aquela atividade
para cuja manuten¢do compulsoriamente devem contribuir os
cidaddos. Tal angulo de andlise também explica porque motivo
se excluem da imunidade as empresas publicas, organizadas
em regime de Direito Privado.’

Note-se que o fundamento para conceder imunidades estda
na incapacidade contributiva dos entes da administra¢do direta e
indireta, estruturados sob o regime de Direito Piblico. Com esse
argumento, por igual, afasta-se a possibilidade de se aproximar
os entes publicos do conceito de empresa.

8 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. A imunidade tributdria das entidades fechadas de
previdéncia privada (co-autoria), p. 74-75.

° BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, p. 204,
nota de DERZI, Misabel de Abreu.
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Sendo, pois, os consoércios e demais entes publicos, desde a
sua origem e em substincia, adstrita a situacdo de fato que, aos
particulares — mediante certificacdo, evidentemente desnecessdria
quando se trata de personificacdo de servico puiblico estadual ou
consorcio — geraria o direito 2 imunidade das Contribui¢des Sociais,
ndo € licita a constituicdo da obrigacdo tributdria derivada de tais
tributos, sob pena de se proceder ndo sem boa dose de arbitrio e
ofensa aos termos do inciso II do art. 150 da Constitui¢do da
Republica, que veicula a seguinte condensacdo de sentido:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios:

[-];

Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distin¢do
em razdo de ocupagdo profissional ou fungdo por eles exercida,
independentemente da denominag¢do juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos;

[...]. (Grifos nossos)

Note-se que a Constituicdo da Republica assevera nao poder
existir tratamento desigual a contribuintes que estejam em situaciao
equivalente e nao igual. Dessa forma, tem-se, a saciedade,
demonstrado que os entes publicos, na pior das hipdteses,
encontram-se em situacdo equivalente a de qualquer entidade
privada beneficente de assisténcia social que possa fruir a imunidade
prescrita constitucionalmente.

Ademais, o Pleno do Supremo Tribunal Federal, por mais de
uma vez, ja decidiu que a imunidade prescrita no § 7° do art. 195
estende-se as entidades que prestam assisténcia social no campo
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dasatde e educacio. Veja-se os termos do voto exarado pela Ministra
Ellen Gracie, nos autos da Acdo Declaratéria de
Inconstitucionalidade registrada sob o n.° 2.545-7MC/DF:

Essa Corte ja teve oportunidade de reconhecer, quando do citado
referendo a liminar concedida na ADIn 2.028, que o beneficio
de que cogita o art. 195, § 7°, é o da imunidade. Esta é também
a doutrina de nossos melhores tributaristas, merecendo citar,
entre tantos, Mizabel Derzi e Sacha Calmon Navarro Coelho
que em pdginas primorosas extremaram, para além de quaisquer
duavidas, os beneficios da imunidade e da isen¢@o. Tal imunidade,
afirmou-se na mesma ocasido em que se referendou a medida
liminar deferida na ADIn 2.028, estende-se as entidades que
prestam assisténcia social no campo da saiide e da educacdo.

Por fim, vale relembrar que o principio da igualdade impde
que ainterpretacdo do § 7° do art. 195 da Constitui¢ao da Republica
albergue também os entes publicos, tendo em vista que, de outro
modo, erigir-se-iam critérios dissonantes dos interesses
prestigiados constitucionalmente.

Nao se reconhecendo a imunidade também apta a ser fruida
pelos entes publicos, duas pessoas, uma de direito publico (por
incrivel, interpretacio levada a efeito pelo INSS!) e outra de direito
privado, realizando o mesmo fato social, demonstrando o mesmo
nivel de incapacidade econdmica, no mesmo tempo, sob as mesmas
condicoes, prestando 0s mesmos servicos na drea de sadde e
assisténcia social, pagardo, uma, a de direito publico, tributo a
razdo de 20 sob os pagamentos realizados no més para remunerar
o trabalho, e a outra nada recolherd porque se lhe reconhece a
qualidade de imune.

Niao se pode afastar a imunidade idealizada no texto
constitucional no que diz respeito aos entes publicos como quer o
INSS, dizendo-a idealizada para as “Empresas Beneficentes”,
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porquanto objetivou-se, com a imunidade, impedir a tributacdo dos
servigos assistenciais, elemento pertinente a hipdtese de incidéncia
do tributo condicionado ao custeio da seguridade social.

Se as empresas publicas e as sociedades de economia mista
sdo tributadas como particulares quando exploram atividade
econdmica, por ébvio os entes piblicos que agem em qualidade
equivalente a da empresa beneficente fazem jus a imunidade do §
7° do art. 195 da Constituicdo da Republica.

Os requisitos definidos legalmente determinam
caracteristicas aplicdveis as empresas para fruirem a imunidade
prevista constitucionalmente.

Como dito, quanto aos entes publicos, estes ndo t€ém que
atender as mesmas exigéncias, tendo em vista as suas qualidades
intrinsecas e os fins que lhes determinaram a criac@o.

Outra vertente que pode ser analisada diz respeito ao inciso
I do art. 195, que institui contribuicdo social incidente sobre a
folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados pelo empregador, pela empresa e pela entidade a ela
(empresa) equiparada na forma da lei.

Conforme se apreende, a Constituicdo da Republica, ao longo
de todo o seu texto, ndo institui expressamente os entes puiblicos
como sujeito passivo de Contribuicdo Social para custeio da
seguridade social, na forma prescrita pelos incisos do art. 195.

Com respeito a seguridade social, a Constitui¢ao da Republica
determina expressamente aos entes federados a aplicacido do Regime
Geral de Previdéncia Social a alguns de seus servidores (§ 13 do
art. 40), bem como determina aos entes federados o dever de
participar do custeio da seguridade social por meio dos or¢camentos
especificos do setor, consoante o texto do caput do art. 195.

Em nenhum outro dispositivo constitucional verifica-se a
sujeicdo normativa dos entes federados a criar obrigacdo pecunidria
para o custeio da seguridade social.
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A Lein. 8.212/91, por meio do inciso I do art. 15, adstringiu
o ente publico a condi¢do de empresa e, mais relevante, nao por
equiparagdo, mas por forca de extensdo do préprio conceito de
empresa, in verbis:

Art. 15. Considera-se:

I — empresa — a firma individual ou sociedade que assume o
risco de atividade econdmica urbana ou rural, com fins lucrativos
ou ndo, bem como os orgdos e entidades da administracdo
publica direta, indireta e fundacional,

IT — empregador doméstico — a pessoa ou familia que admite a
seu servi¢o, sem finalidade lucrativa, empregado doméstico.

Pardgrafo unico. Equipara-se a empresa, para os efeitos desta Lei,
o contribuinte individual em rela¢do a segurado que lhe presta
servico, bem como a cooperativa, a associacdo ou entidade de
qualquer natureza ou finalidade, a missao diplomética e a reparticao
consular de carreira estrangeiras. (Redagdo dada pela Lei n. 9.876,
de 26/11/99)

Essa abordagem infraconstitucional carece de validade
quando interpretada de forma pouco controlada, pois viola a
Constituicdo da Republica, especialmente na espécie dos autos.

O ente ptiblico somente pode assumir a condicao de empresa
quando a lei expressamente assim o determinar, respeitado o
modelo constitucional relevante para o tratamento tributdrio dos
entes federados.

O art. 173 estabelece o tratamento do Estado como empresa,
dando integral e expressa sujeicdo ao regramento privado. O § 13
do art. 40, por sua vez, estabelece que o Estado, no trato
previdencidrio com seus servidores nao ocupantes de cargo efetivo,
deverd pautar-se pelo RGPS, o que implica necessdria observancia
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das regras de sujeicdo do empregado. A dic¢@o constitucional é
“Ao servidor [...] aplica-se o regime geral de previdéncia social”.
Note-se que, claramente, o comando constitucional diz acerca da
sujeicdo do servidor e, por conseqiiéncia, da atividade do Estado
para com seu servidor ndo efetivo segundo as regras validas para
as empresas no trato com seu empregado. Vale dizer, o ente ptblico
deve proceder para com seu servidor da mesma forma que a
empresa procede com seu empregado. Essa €, pois, outra excecio
autorizada pelo § 13 do art. 40 da Constitui¢do da Republica de
tratamento do Estado como empresa.

A administracio, repita-se, por excecdo, € tratada validamente
na qualidade de empresa para a finalidade de regular o disposto no
§ 13 do art. 40 da Constituicao da Reptiblica. Com efeito, com
fundamento nesse citado dispositivo constitucional, a Administracdo
Publica, direta e indireta, pode assumir a condi¢ao de empresa para
o escopo de verter a contribuicdo previdencidria retida a cargo do
empregado. Para tanto, ha especifica previsdo constitucional para
tratar o ente publico como “empresa empregadora de servico
humano”.

Isso nao implica dizer que a Constituicdo da Republica
determina ampla sujeicdo do Estado as regras previdencidrias
vélidas para as empresas. O § 13 do art. 40 determina a sujeicio
tributdria apenas do servidor e o dever do Estado de fazer exigir
as obrigacOes previdencidrias e conceder os beneficios segundo
os parametros e critérios do RGPS, ou seja, nos moldes validos
para as empresas e sujeitos privados em geral. Com efeito, quando
a Constituicdo trata da carga tributdria devida pela entidade
empregadora de servi¢go humano (art. 195), em nenhum momento,
sujeita os entes federados ao recolhimento de tributo para o custeio
da seguridade social (os entes publicos contribuem por meio de
or¢camento). Prescreve, no inciso I do art. 195, contribuicao
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previdencidria devida pelo empregador, pela empresa e pela
entidade a ela equiparada na forma da lei. Em momento algum,
referencia o ente federado.

Note-se que o texto constitucional poderia ter inserido o ente
publico como sujeito passivo da obrigagao tributdria, ou mesmo
estabelecido que nao somente ao servidor se aplicam as sujeicdes
do RGPS, porém nado o fez. Sendo assim, ndo hd autorizagdao
constitucional para que a lei infraconstitucional, para além dos
permissivos maximos citados, nos limites estabelecidos, considere
o Estado como empresa, tal como realizou o inciso I do art. 15 da
Lei n. 8.212/91 que, a margem da Constituicdo, implementou
sujeicdo tributdria ao ente federado, na qualidade de empresa.

Outro permissivo constitucional, como dito, para que o0s
entes da administracdo assumam encargos derivados de exacdo
pelas Contribui¢des Sociais para custeio da seguridade social é
aquele que rege sua atuacdo na exploragdo direta de atividade
econdmica, circunstancia na qual ndo pode se valer de privilégios
fiscais ndo extensivos aos particulares (art. 173 da Constitui¢io
da Reptblica).

Nesse ambito, é pertinente que se trate o Estado com a
qualidade de empresa.

Elastecer, porém, o conceito de empresa ou de estabelecimento
empresarial para o fim de dilargar o &mbito de incidéncia da norma
tributéria, engendrando novos e inusitados contribuintes, sem atentar
para as limitacGes constitucionais e infraconstitucionais, € atividade
contrdria ao direito e a norma juridica que a essa finalidade se presta
deve ser interpretada em sentido constitucional, limitando-se os
excessos que podem dela derivar.

Nesse ponto, € interessante relembrar o fato de que a
impossibilidade de tratar o ente piblico como empresa decorre
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do sistema constitucional que, por excecao, previu seu tratamento
na qualidade de empresa nas duas hipéteses acima explicitadas,
sendo indevido o alargamento das existentes, ou o estabelecimento
de outra nova hipétese.

O texto constitucional ndo impede, por outro lado, que a
pessoa fisica seja tratada como empregadora, que as entidades
consulares, que ndo concorrem indiretamente — via orcamentdria
—para o custeio da seguridade social sejam tratadas como entidades
equiparadas a empresa, bem como as cooperativas, etc., pelo que
legitimo € o tratamento legal outorgado aos entes equiparados a
empresa, devendo ser somente afastada, por inconstitucional a
possibilidade de se tratar o ente piblico como entidade empresarial
ou a ela equiparada na hipdtese vertente.

Note-se que ndo perde sentido nem mesmo a compensagiao
financeira entre regimes nessa orientacdo hermenéutica, tendo em
vista que, quando o ente publico se tornar devedor subsididrio das
exacoes previdencidrias de seus entes da administracdo indireta,
validamente tratados como empresas privadas, nos limites
constitucionais, nao haverd desembolso de verbas, sendo quando
subsistirem créditos a serem satisfeitos apds a compensacao entre
0s regimes.

Sendo assim, é bom que se repita, ndo hd autorizacdo
constitucional para a imposicao tributdria em desfavor do ente
federado, ndo sendo ele sujeito passivo da obrigacdo tributdria.

E necessério, em continuidade hermenéutica, que se ponha
em relevo, também, o fato de que somente as atividades que
exteriorizem potencial econdmico possam ser erigidas em eventos
sociais passiveis de ser objeto de descri¢do normativa para efeito
de exacao tributdria.
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O principio da capacidade econdmica, ou da capacidade
contributiva, segundo a licdo de Misabel Derzi assume aspecto
de relevo objetivo, in verbis:

Diferentes autores distinguem entre capacidade econdmica
objetiva (ou absoluta) e subjetiva (ou relativa e pessoal).

Emilio Giardina explica que a capacidade objetiva absoluta obriga
o legislador a tdo-somente eleger como hipéteses de incidéncia
de tributos aqueles fatos que, efetivamente, sejam indicios de
capacidade econémica. Dai se inferir a aptiddo abstrata e em
tese para concorrer aos gastos publicos da pessoa que realiza tais
fatos indicadores de riqueza. No mesmo sentido, aponta Alberto
Xavier. Ele explica que o legislador pode ‘[...] escolher livremente
as manifestacdes de riqueza que repute relevantes para efeitos
tributdrios, bem como delimitd-las por uma outra forma, mas
sempre deverd proceder a essa escolha entre situacdes da vida
reveladoras de capacidade contributiva e sempre a estas se ha de
referir na definicdo dos critérios de medida do tributo’."°
A doutrina de Sacha Calmon concorre, também, para
elucidacdo do conteddo normativo do principio da capacidade
contributiva:

Griziotti, hd quase meio século, dizia que a capacidade contributiva
indicava a potencialidade das pessoas de contribuir para os gastos
publicos. Moschetti a conceituou como ‘aquela forca econdmica
que deva julgar-se iddnea a concorrer as despesas publicas’, e ndo
‘qualquer manifestac@o de riqueza’, acentuando assim a capacidade
econdmica real do contribuinte e, pois, personalizando o conceito."

" BALEEIRO, Aliomar. Limitacoes constitucionais ao poder de tributar, p. 690-691.

' COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro:
comentdrios a Constitui¢@o e ao cdigo tributdrio nacional, artigo por artigo, p. 81.
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Vale frisar que a potencialidade econdmica que o ente publico
exterioriza € toda revertida, legalmente, para a finalidade de ofertar
satde e assisténcia social. Ele ndo possui potencialidade para
contribuir para os gastos publicos porque € ele o préprio servico
publico.

Nesse passo, importante relembrar que a condicionante
intrinseca da Contribui¢do Social para custeio da seguridade social,
com respeito aos entes e consorcios publicos, ndo se faz presente,
tendo em vista que eles solvem a mesma realidade a qual o Instituto
Juridico da seguridade social é vocacionado a cuidar.

Dessa forma, os entes publicos ndo exteriorizam capacidade
econdmica Util a custear os servicos publicos (sdo eles os servicos
publicos), nem se faz presente a condicionante do tributo (a sua
propria razao de ser € prestar servico de satde e assisténcia social).

O principio da capacidade contributiva, aliado & fung@o essencial
dos entes puiblicos, impede sejam eles vistos como contribuintes do
tributo em tela. Vem a talho a doutrina de Misabel Derzi:

Outros juristas, no entanto, preferem fundamentar as imunidades
dos entes estatais na auséncia de capacidade contributiva. Nesse
caso, o principio se estenderia as municipalidades e entes
autdrquicos, mesmo sendo unitdria a forma de Estado, uma vez
que a riqueza estatal se destina a fins publicos. (Cf. JARAH, Dino.
El hecho imponible. Buenos Aires, Abeledo Perrot, p. 199; também,
COELHO, Sacha Calmon N. Comentdrios a Constituicdo de 1988:
sistema tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1991)

De fato esse € outro prisma pelo qual a questdo também deve
ser examinada, ndo se podendo reconhecer nas atividades estatais
préprias, como instrumentalidades governamentais, a
capacidade inerente as atividades economicas de fins lucrativos.
Nem seria razodvel tributar, decepando a renda, aquela atividade
para cuja manuten¢do compulsoriamente devem contribuir os
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cidaddos. Tal angulo de andlise também explica por que motivo
se excluem da imunidade as empresas publicas, organizadas
em regime de Direito Privado."?

A respeito da for¢a normativa do principio da capacidade
contributiva, vale a pena transcrever as palavras de Sacha Calmon
em razdo da lucidez e utilidade de suas assertivas:

A capacidade contributiva, antes de tudo, é uma categoria
axioldgica, ou seja, tem sede no mundo dos valores. [...] o
mundo moderno elegeu a capacidade contributiva como um
valor muito caro, em tema de tributacdo [...] no Brasil p6s-88.
De sobredobro, o principio estd expressamente consagrado no
corpo da Lei Maior. Assim, além de ser juridico, o principio é
constitucional [...]. E mais, o principio da isonomia tributaria
ndo tem condi¢do de ser operacionalizado sem a ajuda do
principio da capacidade contributiva, i.e., sem uma referéncia
a capacidade de contribuir das pessoas fisicas e juridicas. E
quem ousard dizer que o principio da igualdade € delirante?'

Note-se, pois, que o principio da capacidade econdmica ou
capacidade contributiva é norte que orienta tanto a produgio
legislativa como o discurso de aplicacio do direito, seja no ambito
administrativo, seja no jurisdicional.

E, também por essa razio, ndo se compreende como razoavel
a leitura do ordenamento juridico para extrair regra de imposi¢ao
contra os entes publicos, vendo-os como sujeitos passivos,
contribuintes, da Contribuic@o Social para o custeio da seguridade
social, vejam-se as palavras de Sacha Calmon:

2BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, p. 294,
nota de DERZI, Misabel de Abreu.

13 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro:
comentdrios a Constitui¢ao e ao cédigo tributdrio nacional, artigo por artigo, p. 80.

Meritum - Belo Horizonte — v. 2 — n. 2 - p. 335-372 - jul./dez. 2007

Revista diagramada2007.pmd 366 4/3/2008, 10:33



A IMUNIDADE PREVISTA EM NORMA CONSTITUCIONAL SOB O NOMEN IURIS DE ISENGAO...

A

E dizer, o legislador estd obrigado a fazer leis fiscais, catando
submissdo ao principio da capacidade contributiva em sentido
positivo e negativo. E o juiz estd obrigado a examinar se a lei,
em abstrato, estd conformada a capacidade contributiva e,
também, se, in concreto, aincidéncia da lei relativamente a dado
contribuinte estd ou nao ferindo a sua, dele, capacidade
contributiva.'

efetivacdo do principio da capacidade contributiva, a par

de ser norma direcionada também ao legislador, é encargo, por

igual, do Judicidrio na oportunidade em que, deparando com

situagdo fdtica concreta em que o citado principio ndo seja

observado pelo Fisco, obstar as exagdes inconstitucionais que

fazem inserir contribuinte onde a norma de direito o exclui.

Absolutamente ndo. O legislador ndo tem que ser prudente, deve
ser obediente a Constitui¢cdo. E, na hipétese de mao ‘ser prudente’
em sua apreciagdo dos fatos e da norma constitucional, cabe ao
Judicidrio corrigi-lo.

A ‘prudente apreciag@o’, no caso, passa a ser do juiz.

Por isso mesmo, razdo assiste aos juristas que ndo admitem
ficaremos principios constitucionais a depender do ‘prudente
alvedrio dos legisladores’. No que tange ao principio da
capacidade contributiva, motor operacional do principio da
igualdade, seria verdadeiro escarnio entregé-la, a sua realiza¢ao
prética, ao ‘arbitrio dos legisladores’

[...] E ver Sainz de Bujanda dizendo que os fatos geradores s6 se
justificam, constitucionalmente falando, se comprometidos com
o valor justi¢a, objeto do Estado de Direito, se forem indicativos
de capacidade econémica.

14 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro: comentarios
a Constitui¢io e ao codigo tributdrio nacional, artigo por artigo, p. 80-81.
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Entre nés, principio constitucional que é, a capacidade
contributiva subordina o legislador e atribui ao Judicidrio o dever
de controlar a sua efetivacdo enquanto poder de controle da
constitucionalidade das leis e da legalidade dos atos
administrativos.'

Os entes publicos, seja no tocante a Administracdo Direta,
seja a Indireta, em primeira abordagem, ndo realizam atos que se
traduzam em exteriorizacdo de capacidade econOmica util a
finalidade do custeio da maquina administrativa ou dos servigcos
publicos por meio de exacdo tributdria.

O constituinte somente previu, de modo extraordindrio,
atuacdo do Estado no dmbito econdmico, regulando essa
circunstancia por meio do disposto no art. 173 e §§.

Com efeito, dispde o art. 173 da Constituicdo da Republica
que ao Estado, somente em situacao de excecao, excepcionalidade,
€ dado explorar diretamente a atividade econdmica, circunstancia
na qual lhe serd imposto regramento préprio da iniciativa privada,
sendo certo que, nessas condicdes, a atividade desempenhada serd
marcada pela forma empresarial e caracterizar-se-4 pela existéncia
de capacidade contributiva, pelo que legitima serd a exacgdo
tributdria, in verbis:

Art. 173. Ressalvado os casos previstos nesta Constituicao, a
exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd
permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

A forma juridica que o Estado assumird para explorar
atividade econdmica de producdo e ou comercializacdo de bens

15 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro: comentérios
a Constitui¢do e ao codigo tributdrio nacional, artigo por artigo, p. 81-82.
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ou de prestacdo de servicos, no mais das vezes, serd a dos entes

da administracdo indireta, qual sejam a empresa publica, a

sociedade de economia mista e suas subsididrias que serdo

reguladas por lei que lhes estabelecerd o Estatuto Juridico, veja-

se os termos do § 1° do mesmo artigo constitucional:

Art. 173. [...].

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsididrias que
explorem atividade econdmica de produg@o ou comercializa¢ao
de bens ou de prestacdo de servicos, dispondo sobre:

I —sua funcao social e formas de fiscalizacao pelo Estado e pela
sociedade;

II - a sujeicao ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais,
trabalhistas e tributdrios;

IIT — licitagdo 4e contratacdo de obras, servigos, compras e
alienacdes, observados os principios da administracio publica;

IV — a constituicdo e funcionamento dos conselhos de
administracdo e fiscaliza¢do, com a participag¢@o de acionistas
minoritarios;

V — os mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade

dos administradores.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista
ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do
setor privado.

Note-se que somente se pode pensar em atividade do Estado

capaz de exteriorizar capacidade econOmica apta a ser lida, pelo

sistema tributdrio, como capacidade contributiva, quando este,

assumindo as formas previstas no art. 173 da Constitui¢do da
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Republica, desenvolva atividade que o equipare a empresa, sendo
certo que, nessa hipétese, ndo pode o Poder Publico gozar de
nenhum beneficio que ndo seja extensivo aos particulares.

E imperioso que se ponha, novamente, em relevo o fato de
que os entes e consorcios publicos que atuam na drea de assisténcia
e saide ndo exploram direta ou indiretamente atividade econdmica,
nem mesmo possuem intento de lucro.

Como a base de cdlculo da Contribuicdo Social leva em
consideracdo os custos da atuacgdo estatal, tem-se por relevante que
ndo se pde a qualidade de contribuinte o ente que concorra para
diminuir os custos da atuagdo estatal. Esse é o teor da densidade
normativa que decorre tanto do § 7° do art. 195 como dos incisos
LXXIV e LXXVI do art. 5°, todos da Constituicdo da Republica,
que garantem, respectivamente, imunidade aquele que concorre
graciosamente com seus préstimos para diminuir os custos da
seguridade social, e imunidade para aqueles que ndo possuam
capacidade contributiva, mesmo se tratando de tributos vinculados.

Coroldrio dessas realidades € a inexisténcia de causa para a
tributac@o dos entes publicos. Ponha-se ainda em relevo, novamente,
o fato de que o § 7° do art. 195 da Constituicdo da Republica concede
imunidade aqueles que desenvolvam atividade beneficente de
assisténcia social, justamente porque tal realidade ndo expressa
capacidade econdmica relevante para custear as despesas do Estado,
bem como porque ela desonera o dénus social que recai as custas da
atividade de implemento da seguridade social.

Dessa forma, ndo se pode incluir no conceito de empresa os
entes e consodrcios publicos que implementam o bem-estar social,
pelo que ndo sdo eles contribuinte das Contribuicdes Sociais para
custeio da seguridade social, salvo a existéncia de expressa
determinacdo legal amparada em permissivo constitucional, tendo
emvista que a Ordem Juridica nacional, somente por excegdo, coloca
o ente puiblico como contribuinte tributdrio.
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Dessa forma, deve ser afastada a possibilidade de os entes
publicos serem sujeitos passivos da exacdo tributdria atinente a
Contribui¢do Social patronal, sob pena de se ofender o texto do
inciso I do art. 15; o caput do art. 22, ambos dispositivos da Lei
Federal n. 8.212/91; do art. 173; do caput e inciso I do art. 195,
todos dispositivos da Constitui¢do da Reptblica.

CONCLUSAO

Em conclusdo, tem-se que os entes publicos também sao
sujeitos da imunidade prevista no §7° do art. 195 da Constituicio
da Reptblica.

A constitui¢ao da obrigagdo e, portanto, do débito tributdrio
em desfavor dos entes publicos por parte do INSS, com respeito
as contribuigdes sociais incidentes sobre o montante pago por
més aos seus trabalhadores autdbnomos, credenciados para o
implemento de seus servigos assistenciais e de saide, ndo os
submete, tendo em vista que, definitivamente, empresa nao siao
e tém fins assistenciais direcionados a coletividade, pelo que
deve ser lhes reconhecida a imunidade, tudo com o fundamento
nos termos do inciso II do art. 150 c/c § 7° do art. 195, ambos
dispositivos da Constituicdo da Republica; do art. 14 e incisos,
c/c alinea ‘c’, do inciso IV, do art. 9° do Cdédigo Tributario
Nacional; e art. 55 da Lei n. 8.212/91.
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