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Capitulo 27

AS IMUNIDADES DAS INSTITUICOES DE SAUDE E ASSISTENCIA SOCIAL
T e e e e o

Ives Gandra Da Silva Martins'
Fétima Fernandes Rodrigues De Souza®

No inicio deste trabalho, queremos prestar homenagem ao saudoso
Ministro MINISTRO Teori Zavascki.

O primeiro subscritor sempre teve profunda admiragio pelo magistrado
e jurista, desde os tempos em que era Desembargador do Tribunal Federal
de Recursos da 4*. Regido, ocasiio em que ministraram palestras juntos em
eventos organizados pela Escola da Instituigdo, participagio conjunta esta
que se estendeu quando assumiu cadeira no Supremo Tribunal de Justica e,
posteriormente, no Pretério Excelso. Em todas as participagOes conjuntas, seu
aprego intelectual pelo saudoso amigo s6 crescia, em face das caracteristicas de
serenidade, profundidade e conhecimento que denotava em todas as questoes
sobre as quais se debrugava.

A segunda subscritora, companheira de escritério do primeiro ha mui-
tas décadas, compartilhava desta admiragdo, ja mais envolvida nas questoes
profissionais propostas perante as Cortes, quando com o primeiro subscritor
advogaram na defesa dos direitos de seus constituintes em processos algados
A apreciagio do saudoso homenageado.

Por esta razio, sentem-se honrados em poder participar desta justissima
homenagem a um dos mais respeitados Ministros que passaram pela Supre-

' Professor Emérito das Universidades Mackenzie, UNIP, UNIFIEQ, UNIFMU, de CIEE/O
ESTADO DE SAO PAULO, das Escolas de Comando e Estado-Maior do Exército - ECEME,
Superior de Guerra - ESG e da Magistratura doTribunal Regional Federal — 1* Regido; Professor
Honordrio das Universidades Austral (Argentina), San Martin de Porres (Peru) e Vasili Goldis
(Roménia); Doutor Hororis Causa das Universidades de Craiova (Roménia) e da PUC-Para-
ni, e Catedritico da Universidade do Minho (Portugal); Presidente do Conselho Superior de
Direito da FECOMERCIO - SP; Fundador & Presidente Honordrio do Centro de Extensio
Universitiria — CEU-Escola de Direito/lustituto Internacional de Ciéncias Sociais — IICS.

Graduou-se em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo em 1971.Ad-
vogada- Sécia da Advocacia Gandra Martins, Procuradora do Estado de Sio Paulo, (concursada
em 1980; permanéncia até 1995), tendo exercido também o cargo de Corregedora Auxiliar,
Especialista em Direito Tributério pelo Centro de Extensio Universitiria em associagao com
a Faculdade de Direito da Universidade de Osasco, (1982); Créditos de Mestrado completa-
dos em Direito Administrativo pela Faculdade Paulista de Direito da Pontificia Universidade
Catdlica. Membro do Instituto dos Advogados de Sio Paulo (Diretora em 1990/1992).

"
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ma Corte, analisando, neste artigo, questio em que o voto do MINISTRO
Teori Zavascki suscitou pertinentes reflexdes por parte de seus pares e dos
Jjuristas em geral.

Um dos julgamentos mais relevantes de que participou, pouco antes de seu
falecimento, foi o da ADI 2028, que teve inicio em 1998, com o objeto de sus-
citar o pronunciamento do Supremo Tribunal Federal, em controle concentrado,
quanto a inconstitucionalidade da legislagio ordinaria editada até novembro de
2009, destinada a regular a imunidade das contribuigdes sociais, do art. 195, §
7° da CE uma vez que, nos termos do art. 146, Il da CE, a imunidade
tributdria sé pode ser regulada por LEI COMPLEMENTAR.

A falta dessa especifica lei, a jurisprudéncia do STE de longa data, esta-
belecera ser prestante a aplicagio do art. 14 do Cédigo Tributirio Nacional,
que ji regula as imunidades de tais entidades quanto a impostos, prevista no
art. 150,VI,“c” da CF

Na ADI 2028 alegou-se: a) inconstitucionalidade material, pelo fato
de a lei 9732/98 ter pretendido restringir a imunidade, exigindo exclusiva
gratuidade ou elevados percentuais de atendimento do SUS, quando a Cons-
tituicdo ndo o faz; b) inconstitucionalidade formal, dada a impossibilidade de
a lei ordindria regular a imunidade, que ¢ uma limitagio ao poder de tributar,
ao arrepio do art. 146,11 da CE

A liminar foi concedida pelo STE que, acolhendo nesse primeiro
momento a inconstitucionalidade material arguida, entendeu nio poder, a
legislagdo infra-constitucional, estabelecer limites 3 imunidade. A partir de
entdo, foi sendo alterada a legislagdo, razio pela qual foi necessario ingressar
com outras ADIs (2228 e 2621).

Com vistas a obstar as entidades beneficentes de assisténcia social de
gozarem da imunidade de contribui¢des sociais, como previsto no art. 195
§7°,a Administragdo passou a exigir que portassem certificados — primeiro, de
filantropia, depois, de entidade beneficente de assisténcia social - estabelecendo
diversos requisitos para sua expedi¢io e deixando de expedi-los celeremente.

Gerou-se, como isso, situagdo de grande inseguranga juridica para as entidades
sem fins lucrativos dedicadas a saiide, educagio e assisténcia social, campridoras
dos requisitos do art. 14 do CTN, em face dos continuos entraves criados pela
Administragio ao gozo da imunidade, mediante legislagio infraconstitucional.
Bem por isso, diversas a¢des individuais foram ajuizadas questionando a exigéncia
de CEBAS por lei ordinaria, como requisito para gozo da imunidade.

Em vista disso, o Ministro Marco Aurélio de Mello submeteu uma
delas (RE566.622) ao regime de repercussio geral, cujo objeto é o mesmo
discutido nas agdes de controle concentrado, ou seja, a inconstitucionalidade
formal ante a impossibilidade de a legislagdo ordindria criar condic¢des
para o gozo da imunidade de que trata o art. 195 §7° da CE por
forga do art. 146, II da CE

Todos esses processos foram julgados em conjunto pelo Pleno do STF
—as ADIs convertidas em Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fun-

552



damental, tendo em vista que a legislagio impugnada ndo mais vigia, nio
obstante os efeitos por ela produzidos. Por votagio uninime, prevaleceu o
entendimento de que a imunidade tributiria tem que ser regulada por lei
complementar, embora em extensoes diversas, tendo a maioria acompanhado
o voto do Ministro Relator Joaquim Barbosa.

Ao longo do julgamento, houve, entretanto, dissidéncia inaugurada pelo
MINISTRO Teori Zavascki, quanto a alguns artigos impugnados.

Apbs votos pela procedéncia das agdes dos Ministros JOAQUIM BAR-
BOSA (relator) MARCO AURELIO MELLO, LUIZ ROBERTO BAR-
ROSO e CARMEM LUCIA, o Ministro TEORI pediu vista dos processos,
mencionando trés aspectos cuja anilise, a seu ver, mereceria maior aprofundamento.

O primeiro deles dizia respeito ao fato de, na ADI 2028, ter sido arguida
inconstitucionalidade formal, sem ter sido atacado subsidiariamente como
inconstitucional também o art. 55 da Lei 8212/91, em sua redagdo original
— que também padeceria do vicio formal - o que, em tese, poderia levar ao
nio conhecimento da agdo.

No entanto, esse aspecto restou superado porque, embora tendo sido ob-
servado pelo Ministro Moreira Alves, por ocasiio da concessio da cautelar,
entendeu, Sua Exceléncia, que, como, além da inconstitucionalidade formal, se
arguia, na a¢do, matéria de relevincia equivalente, a saber,a inconstitucionalidade
material, que justificou a concessio da cautelar,a apreciacdo da inconstitucionali-
dade formal haveria de ser deixada para a oportunidade do julgamento do mérito.

Veja-se o trecho do voto do Ministro Moreira Alves, acompanhado
pelos demais integrantes da Corte:

“Entendo que, em casos como o presente, em queé fid, pelo menos mum primeiro
exame, equivaléneia de relevdntias, e em que ndo se alega contra os dispositivos
impugnados apenas a inconstitucionalidade formal, mas também inconstitucio-
nalidade material, se dava nesta fase de tramitagdo da agdo, tranca-la com o seu
nio conhecimento, questio ayjo julgamento serd renetido para o momento do
Julpamento final do feito.

A inconstitucionalidade inaterial sustentada pelos antores € a de quie os dispositivos
ora impugnados — o que ndo poderia ser feito sequer por lei copplementar — ndo
se limitam a estabelecer os requisitos que deveriam ser observados pelas entidades
beseficentes de assisténcia social para poderem gozar da imunidade prevista no §7°
do art. 195 da Constitutedo, mas foram além ndo so por estabelecerem requisitos
quie desvirtuan o préprio conceito constitucional de en tidade beneficente de assis-
(Encia social, imas também por haverem limitado a prépria extensio da imunidade.”

Ademais, segundo a Jurisprudéncia do STE diante da relevincia juri-
dica da matéria posta em debate, foi ressaltado que se justificava fossem
substituidos alguns requisitos procedimentais pelo critério de conveniéncia,
consoante a jurisprudéncia da Corte, consolidada nos acorddos prolatados nas
ADIs 1087, 2061 ¢ 568/600.

Ora, no caso da objeto da ADI 2028, a relevincia era inconteste, haja
vista a preservagio dos valores constitucionais que levaram o constituin-
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te a instituir a imunidade de contribui¢des sociais em favor das entidades
beneficentes de assisténcia social, ai compreendida a satide e a educagio e
bem assim, a situacio extremamente grave ocasionada pelo Estado,
deixando de atualizar os repasses do SUS ha mais de 12 anos, e impondo o
preenchimento de requisitos, por meio de legislagio ordinaria, tendentes a
eliminar 2 imunidade constitucional, nio obstante a liminar concedida na acio.

Sustentou-se, ademais, que, diante das ADIs ajuizadas em face das leis
editadas alterando a Lei 8212/91, era de rigor o seu conhecimento como
ADPFs, com fundamento no art. 3°V da Lei 9868/99, que prevé o cabimento
dessa acdo, quando houver controvérsia judicial relevante sobre a aplicacio de
preceito fundamental violado, e ainda com base na Jurisprudéncia do STE que
consagra tanto a fungibilidade entre agdes de controle concentrado, quanto
o cabimento de ADPF em face de legislagio revogada. Confira-se:

H

“EMENTAS: 1. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Ajuizamento de argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, Peyfeita
satisfagdo dos requisitos exigidos & propositura daquela. Conversio. Principio da
JSungibilidade. Precedentes. Nos termos da jurisprudéncia da Corte, ¢ possivel
a conversdo da argiigao de descunmprimento de preceito fundamental em agio
direta de inconstitucionalidade, diante da peifeita satisfagiio dos requisitos exigidos
d propositura desta (legitimidade ativa, objeto, fundamentago e pedido) e em
observncia ao principio da_fungibilidade”, (ADI 4180 REF-MC / DF -
DISTRITO FEDERAL, Rel, E. Min., Cezar Peluso, DJe-067 DIVULG
15-04-2010 PUBLIC 16-04-2010) (grifanios)

“EMENTA: Agées Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n,° 875/DEADI
1.°1.987/DEADI n.° 2.727/DF e ADI n,° 3.243/DF), Fungibilidade
entre as agdes diretas de inconstitucionalidade por agio e por omissao. Fundo
de Participagio dos Estados - FPE (art. 161, inciso II, da Constituigio).
Lei Complementar n° 62/1989. Omissdo inconstitucional de cardter parcial,
Descumprimento do mandamento constitucional constante do art, 161, II, da
Constituigdo, segundo o qual lei complementar deve estabelecer os eritérios de rateio
do Fundo de Participacdo dos Estados, com a finalidade de promover o equilibyio
socioecondmico entre os entes federativos, Agdes julgadas procedentes para declarar
a inconstitucionalidade, sem a promincia da nulidade, do art. 2° incisos I ¢ II, §§
1 2°¢ 3° e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.” 62/1989, assequrada a
sua aplicagdo até 31 de dezembro de 2012". (ADI 875 / DF - DISTRITO
FEDERAL, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe-076 DIVULG 29-04-2010
PUBLIC 30-04-2010) (grifamos)

“EMENTA: 1. Aygiiicdo de descumprimento de preceito fundamental ajuizada
con o objetivo de impugnar o art. 34 do Regulamento de Pessoal do Instituto
de Desenvolvimento Econdmiico-Social do Pard (IDESP), sob o fundamento de
ofensa ao principio federativo, no que diz respeito d autonomia dos Estados e
Municipios (art, 60, §do , CF/88) e a vedagio constitucional de vinculagio do
saldrio minimo para qualquer fin (art. 7°, IV CE/88), 2. Existéncia de ADI
contra a Lei n® 9.882/99 nao constitui ébice a continuidade do julgamento
de argiiicao de desaomprimento de preceito fundamental ajuizada perante o
Supremo Tribunal Federal. 3. ..., 5, Cabimento da apgilicao de descumprimento
de preceito fundamental (sob o prisma do art. 3°, 1 da Lei n° 9.882/99) em
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vittude da existéneia de indmeras decisdes do Tribunal de Justica do Pard em
sentido manifestamente oposto a furisprudéncia pacificada desta Corte quanto d
vinculagio de saldrios a muiltiplos do saldrio minimo. 6, Cabimento de argiii-
¢io de descnmprimento de preceito fundamental para selver controvéysia
sobre legitimidade de lei on ato normative federal, estadual on muni-
cipal, inclusive anterior & Constituigdo (norma pré=constitucional). 7,
Requisito de adniissibilidade inplicito relative & relevincia do interesse pitblico
presente no caso. 8. ... 9. ADPF configura modalidade de integragdo entre
os modelos de perfil difuiso e concentrado na Supremo Tribunal Federal. 10.
Revogagio da lei on a to normativoe i impede o exame da matéria em
sede de ADPE, porque o que se postula nessa agdo ¢ a declaragdo de ilegiti-
imidade ou de nao-recepgio da norma pela ordem constitucional superveniente.
11, Everitual cogitagdo sobre a incansti tucionalidade da norma impugrada em
Jace da Constituigio anterion, sob cujo inipério ela fol editada, ndo constitui
Sbice ao conhecinento da agiiigio de descumprimento de preceito fundamental,
unta vez que niessa agio o que se persegue éa verificagdo da compatibilidade, ou
ndo, da norma pré-constitucional com a ordem constitucional superveniente. 12,
Caracterizada controvérsia relevante sobre a legitimidade do Decreto Estadual
n' 4.307/86, que aprovou o Regulamento de Pessoal do IDESP (Resolugdo
do Conselho Adwinistrativo n® 8/86), ambos anteriores @ Constitwigdo, em face
de preceitos fundamentais da Constituigdo (art. 60, §4°, I, c/c art. 7°, inciso 1]
in fine, da Constituigio Federal) revela-se cablvel @ ADPE 13, Principio da
subsidiariedade (art. 40 ,§ 1o, da Lei no 9.882/99); inexistineia de outro mieio
eficaz de sanar a lesdo, compreendido no contexto da ordem constitucional
global, como aquele apto a solver a controvérsia constitucional yelevante de
forma ampla, geval e imediata. 14,4 existéncia de processos ordindrios e
recnysos extraovdindrios ndo deve excluir, a priori, a ntilizagio da argiiigio
de descumprimento de preceito fundamental, em virtude da fei¢do mai-
cadamente objetiva dessa agio, 15, Argiiigdo de descumprimento de preceito
findamental julgada procedente para declarar a ilegitimidade (ndo-recepgio) do
Regulamento de Pessoal do extinto IDESP em face do principio federativo e da
proibig@o de vinculagio de saldrios a miltiplos do saldrio minimo (art. 60, §4°,
1, /¢ art. 7%, inciso IV in fine, da Constituigdo Federal)” (ADPF 33/PA, Rel.
E. Min. Gilmar Mendes, DJ 27.10.2006).

Outro ponto suscitado pelo MINISTRO Teori Zavascki, dizia respeito
a0 fato de que a desoneragio prevista no art. 195, § 7° da CF cuida de con-
tribui¢des e nio de impostos, razio pela qual o art. 14 do Cédigo Tributario
Nacional a ela nio se aplicaria, por dizer respeito exclusivamente a impostos.

No entanto, o STF j4 havia pacificado o entendimento de que a deso-
neracio do § 7° do art. 195 da CF tem natureza de imunidade (RMS 22.192-
9-DF) sendo de rigor, - com base na interpretagdo teleologica e sistemdtica
-, que a ela se aplicasse o disposto no art. 146,11 da CE

Alids, de longa data - mais precisamente desde antes do julgamento do
RMS 22.192-9-DF -, o Supremo Tribunal, ao reconhecer tratar o art. 195,
§ 7° de imunidade — ¢ ndo de isengao — considerou que, enquanto nao
existir lei complementar regulando as condigGes para a referida
desoneracfo, prestantes se mostram aquelas previstas nos arts. 9°
e 14 do CTN, por serem tais condig¢Ges compativeis com o perfil
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de entidade que mereca ser desonerada tanto de impostos quanto
de contribui¢des.

Nesse sentido, o voto do Ministro Celso de Mello, acompanhado i
unanimidade pelos demais Ministros, no referido precedente, reportando-se
a parecer do Ministro Oscar Corréa:

“...Desse modo, entendo assistir plena razdo ao eminente Ministro OSCAR
CORRéA, quande, em substancioso parecer, - ent que responideyt a consulta
Jormulada pela Assodagio panlista de Ipreja Adventista do Sétime Dia— conclui
cont inteita procedéucia, quie

“I— o texto constitucional do art, 150, /1 , ao vedar & Unido, aos Estados, a0
distrito Federal e aos Municipios a taxagio das instituicses de assisténcia social,
sent fins lucrativos, atendidos os objetivos da lei, objetivou estimular a prestagdo de
servigos, que elas realizam, em nome dele Estado, e seria um contra-senso taxar
atividades que se exercem para complementar as que ndo tém condigdes de cumpri.
II = Da mesma maneira, ao isentar as entidades de beneficéncia social, teve o
mesmo objetivo de facilitar-lhes a prestagao de servicos desonerastdo-as desse dnus
que as atingiam.

HI—"Tiatando-se de normas insevidas no texto constitucional, sio comandos pata
todos, a comegar do legislador ordindrio que a elas deve obediéncia, e representam
auténtica imunidade que veda sefam atingidas por normas de inferior hierarquia.
1V — 86 os requisitos da lei sdo exigéncia vilida para gozo do beneficio,
quer a vedagdo do art, 150, VI, quer a imunidade do art. 195, §7° da Cons-
tituicdo, e resumem-se nos termos do art. 14 do CTN (lei complementat,
nessa parte vecepcionada pelo texto constitucional). (...)"

Assim, sendo, conhego e dow provimento ao presente recurso, para, concedendo o
mandado de seguranga impetrado pela recorrente, reformar o acérddo ora impugnado
e reconhecer inexigivel a contribuigdo ora questionada, por efeito da imunidade
estabelecida pelo art. 195, §7° da Constituigdo (...)" (grifamos)

Tal entendimento foi endossado pelo Ministro Matrco Aurélio, ao
conceder liminar na ADI 2028:

“Ainda que se diga da aplicabilidade do Cédigo Tributario Nacional apenas
aos {mpostos, temi-se que veio a baila, mediante vefeulo impréprio, a regéneia das
condigdes suficientes a ter-se o beneficio, considerado o instituto da imunidade e
ndo o da isengdo, tal como previsto no § 7° do artigo 195 da Constituicio Fe-
deral. Assimn, tenho como configurada a relevdncia suficiente a caminhar-se para
a concessao da liminar, no que a intclal desta agdo diveta de inconstitucionalidade
versa sobre o vicio de procedimento, o defeito de forma.”

Ao pedir vista, o MINISTRO Teori Zavascki levantou, ainda, um
terceiro aspecto: o papel da lei ordindria, na regulacio das entidades bene-
ficentes de assisténcia social. Ocorre que também quanto a esta matéria ja
restara reconhecido, na ADI 1802-MC (D] 13/02/04), da relatoria do Ministro
Sepulveda Pertence, que:

“Conforme precedente do STF (RE 93770, Mufioz RT] 102/304) e na linha
da melhor doutring, o que a Constituigdo remete & lei ordindria, no tocante d
inuntdade tributdria considerada, é a fixagdo de norinas sobre a constituigio e
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funcionamento da entidade educacional ow assistencial innine; nio, o qgue diga
respeito aos lindes da imunidade, que, quando susceptiveis de disciplina
infraconstitncional, ficou reservado & lei complementar.”

Analisando a prescrigio do art. 12, §1° da Lei 9532, concluiu o douto relator:

“Agui afigura-se-me chapada a inconstitucionalidade formal e material da
exclusdo questionada,

Ticonstitucionalidade formal, porque a norma atinente a delimitagdo do objeto da
imunidade, supera a algada da lef ordindria e se reserva — segundo o pardinetro
do preceito acollide — d lei complenentar.”

Quer dizer, o Tribunal j4 deixara claro que, embora os requisitos subjetivos
da entidade possam ser objeto de lei ordindria, os requisitos objetivos da
imunidade constituem matéria reservada a lei complementar, nao
podendo ser regulados pelos dispositivos impugnados, muitos deles
sequer fixados mediante lei, mas sim, de delegacdo inconstitucional da
fundacfo legislativa ao Executivo, como fora demonstrado na inicial.

Um quarto aspecto - que embora nio tenha sido referido pelo MINIS~-
TRO Teori Zavascki foi ressaltado pelas Autoras das ADIs em questio: a falta
de consisténcia da tese sustentada pela Unido de que, embora o artigo 146 da
Constituigio Federal imponha Lei Complementar para regular as imunidades, o
artigo 195,§7°, fala apenas em “lei”, razio pela qual a falta de adjetivacdo, levaria a
conclusio de que a lei reguladora das imunidades deveria ser lei ordindria e federal.

Ocorre que,sempre que a Constituigdo impds lei ordindria para vincular
Estados em determinada matéria, adjetivou-a com o vocabulo “‘federal” (artigo
24 § 3°. Ora, se o § 7° do art. 195 do texto constitucional nio contem o
vocibulo “complementar”, tampouco contém o vocibulo “federal™!!

Posto que seria um arrematado absurdo que as imunidades constitucio-
nais, no Ambito tributirio, pudessem ser reguladas por leis ordindria de todas as
esferas da Federagio -27 Bstados, mais de 5.500 Municipios, Distrito Federal
¢ Unido, o que levaria ao caos! — a conclusio que se impoe é que , como o
artigo 146, II da CF, ao prever a regulacio das limitagdes ao poder de
tributar por lei complementar, ndo faz referéncia a qualquer excegao,
3 evidéncia, a falta do adjetivo “complementar” no §7° do art, 195 da
CF nio prejudica a exigéncia desse veiculo, pois os dispositivos cons-
titucionais devem ser interpretados teleologica e sistematicamente.

Vale dizer: se todas as imunidades configuram limitagdes ao poder de
wributar, e, a teor do art. 146 da CE devem ser reguladas por lei complementar;
ese o art. 195 § 7° contempla uma imunidade (limitagdo ao poder de tributar)
LOGO, sé pode ser regulada por lei complementar.

Tanto ¢ assim que, mesmo nao havendo os vocibulos “complementar”,
nem “federal” adjetivando o substantivo “lei” no artigo 150 inciso VI letra
“¢”, o STF sempre entendera que s6 poderia ser lei complementar,
por imposigdo do artigo 146, inciso II. O mesmo hé de prevalecer
em relacdo ao artigo 195, § 7° da CF!
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E bem de ver que, embora quando do julgamento da cautelar, o Minis-
tro Moreira Alves tenha deixado a matéria da inconstitucionalidade formal
para a oportunidade do julgamento do mérito, em palestra ministrada, apos
sua aposentadoria, em novembro de 2012, no XXXIV Simpésio de Direito
Tributirio — co-edigio Centro de Extensdo Universitiria (Pesquisas Tribu-
tdrias — Nova Série — 16, p. 12, Centro de Extensio Universitiria Editora
Revista dos Tribunais) , ao responder 4 2* questio formulada pela comissio
organizadora do evento, manifestou-se no sentido de que a “lei” a que
se refere o §7° do art. 195 da CF s6 pode ser lei complementar:

“Para responder a essa questdo, & necessario que se v por etapas.

A primeira delas diz respeito  natureza juridica da imunidade, com
relagio 4 qual trés sdo as posigbes que se apresentam: para a primeira, a
imunidade tributdria é uma ndo-incidéncia constitucionalmente qualifi-
cada: para a segunda, a imunidade tributdria é um dos casos de limitacio
da competéncia tributiria determinada pela propria Constituicio; e para
a terceira, a imunidade tributirta € uma vedagio que a Constituicio
impde com referéncia 4 possibilidade de se instituir tributo a respeito
de pessoas, de bens ou de fatos.

A meu ver, tanto a tese da nio-incidéncia quanto a da vedagio convergem
para a da limitagdo constitucional da competéncia tributaria, porquanto
ambas restringem o Poder tributante no tocante ao objeto da imunidade.
Sendo, portanto, a imunidade uma limitagio constitucional da com-
peténcia tributiria, deve ela ser examinada 4 luz dos artigos 150, VI,
“c”,195,§ 7 (este, porque equivocadamente se refere a isengio quando
indubitavelmente se trata de imunidade), 146, 11, todos da Constituicio
Federal, e do artigo 14 do CTN recebido pela Constituigio de 1988
como lei complementar. (...)

Pela jurisprudéncia do STE, quando a Constituigio se refere
apenas a lei sem o qualificativo complementar, se trata de lei
ordiniria, salvo quando genericamente alude a reserva legal,
que abarca tanto a lei ordindria quanto a lei complementar,
Ter-se-ia, portanto, que as leis a que se referem os dispositivos
acima seriam leis ordindrias.

Sucede, porém, que o artigo 146, II, da mesma Constituigio
Federal, preceitua que cabe 3 lei complementar “II — regular
as limitagBes constitucionais ao poder de tributar®.

Duas siio as posigdes extremas da doutrina quanto a interpre-
tagdo conjugada desses dois dispositivos. A grande maioria dos
autores entende que, embora os artigos 150,VL, “c”, e 195, § 7°,
da Carta Magna aludam a lei sem qualquer qualificativo, deve-se
entender que lei neles & lei complementar, por interpretagio
sistemdtica com o artigo 146, II. Em contrapartida hi os que
entendem que a lei a que se referem os artigos 150, VI, “c” e
195, § ©, é por excegdo ao disposto no artigo 146,11 lei ordindria.
Procurando de certa forma concilid-las, h4 uma terceira posi¢io
sustentada inclusive, em cautelar na ADIN 1.802 pelo Ministro
PERTENCE, com base, corretamente ou nfo, num voto antigo
do Ministro MUNOZ no RE 93770, segundo a qual o que a
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Constitui¢io, nos artigos 150, VI, “c”, e 195, § 7°, remete 2 lei
ordin4ria é somente a fixagdo de normas que digam respeito a
constitui¢io e ao funcionamento da entidade imune, e ndo os
lindes dessa imunidade que, quando susceptiveis de disciplina
infraconstitucional ficam reservados & lei complementar.

Na conferéncia inaugural do XXIII simpésio deste Centro,
o qual versava sobre imunidades tributarias e apresentava
questiio semelhante a esta no tocante a expressdo “atendidos
os requisitos da lei” do artigo 150, VL, “c”, da Constituigao
Federal, me limitei a expor a controvérsia sobre se se tratava
de lei complementar ou de lei ordiniria, sem tomar partido
da posigdo que me parecia mais cotreta, e isso porque pode-
ria ter de julgé-la como membro da Suprema Corte. Hoje, ja
aposentado, e, portanto, sem ter aquela restrigio, emitirei a tese
que me parece, a respeito, correta.

Ei-la.

Da interpretacio sistemndtica dos artigos 146, I, 150, VI, “c*
e 195, § 70, da Constituicio Federal, bem assim da recepcéo,

como lei complementar. do artigo 14 do CTN, a conclusiio a
que se chega é a de que a lei a que aludem os dois dltimos dos
acima referidos dispositivos constitucionais é lei complementar.
em observéncia ao imperativo constitucional do artigo 146, IL
gue determina caber a lei complementar regular as limitacGes
constitucionais ao poder de tributar, Adermnais, é de se terem
em conta também as licidas ponderagtes de MARCO AURE-
LIO GRECO no sentido de que “a ficgdo de condigdes para a
fruicdo da imunidade, bem como a enumerac¢io de requisitos
para a qualificagio das entidades de modo a serem consideradas
beneficiadas pela limitagdo, implica regular suas hipdteses de
incidéncia e as pessoas por ela alcangadas (alcance objetivo e
subjetivo do pressuposto da imunidade) o que implica regular
a propria limitagio, o que é privativo da lei complementar™,

Voltando ao julgamento do mérito da ADI 2023 e demais agdes de
controle concentrado, apés o pedido de vista, o Ministro Teori Zavascki,
superou toda a matéria que arguira e acompanhou o voto do Eminente Re-
lator, Ministro Joaquim Barbosa, admitindo a conversdo das ADIs em
ADPFs e declarando a procedéncia, na integralidade, das argui¢Ges
decorrentes da conversio das ADIs 2028 e 2036. Porém, inaugurou
divergéncia ao julgar procedente em parte as arguicdes decorrentes da
conversio das ADIs 2228 e 2621, entendendo nio haver vicio formal nem
material no inciso I do art. 55 da Lei 8.212/91, na redagéo da Lei 9.429/96
e naquela da MP 2187/01, por considerar que cuidariam de meros aspectos
procedimentais necessrios a verificagdo do atendimento das finalidades
constitucionais da regra de imunidade.

Observe-se que Sua Exceléncia, como os demais Ministros que exara-
ram seus votos, considerou que a imunidade do art. 195, § 7° ha de
ser regulada por lei complementar. Tanto que, mesmo admitindo que
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aspectos procedimentais restassem no campo da legislagio ordiniria, alertou
para o fato de que essa lei seria inconstitucional se, 3 guisa de re-
gular a constitui¢do e o funcionamento dessas entidades, atingisse
a prépria imunidade, violando a desoneracgio constitucional, E o
que se v& dos seguintes trechos de seu voto:

“As manifestages revisitadas acima ilustram como a Corte tem respondido ao
problema da regulamentagio da imunidade preconizada pelo art. 195, § 7° da
CE Reconhece-se que ha, de fato, um terreno normativo a ser suprido pelo legis-
lador ordinaio, sobretudo no desiderato de prevenir que o beneficio seja sovvido
por entidades beneficentes de fachada,

Nio se nega, porém, que intervengdes mais severas na liberdade de agiio de
pessoas juridicas voltadas ao assistencialismo constituem matévia tipica
de limitagdo ao poder de tributay, e por isso, sé poderiam ser positivadas
pelo legislador complementar.(.,.)

A subsisténcia dessa indefinicdo deve-se, é preciso dizé-lo, a certa fluidez de
critério eclético (objetivo-subjetivo) que tem sido prestigiado na jurisprudéncia da
Corte, sobre tudo quando considerada a natureza— eminentemente subjetiva - da
imunidade radicada no art. 195, § 7°, da CE Néo ha ddvidas de que esse critério
resolve com prontidao questdes mais simples, elucidando, por exemplo, a que se
coloca em relagio a normas de procediniento, que imputam obrigagdes meramente
acessérias ds entidades beneficentes, em ordem a viabilizar a fiscalizagio de suas
atividades. Al sempre caberd lei ordindria. Porém, o critério ndo opera com
a mesma eficiéncia sobre novmas que digam respeito & constituicio e ao
Juncionamento dessas entidades. Afinal, qualguer comando que implique
a adequagdo dos objetivos socials de wma entidade a certas finalidades
Jfilantrépicas (a sevem cumpridas em maior ou menor grau) pode sey
categorizada como novma de constituicio e funcionamento, e, conto tal
candidata-se a vepercutiv na possibilidade de fruicio da imunidade”.

Bem por isso, Sua Exceléncia encareceu a necessidade de a jurispru-
déncia pbr termo ao imenso contencioso tributirio que deriva da aparente
tensdo entre as normas do art. 146,11 e 195, § 7° da CE dada a volubilidade
dos critérios que tém sido aplicados pela jurisprudéncia:

“Sem uma solugdo judicial mais incisiva, o problema da conjugagao das normas
dos arts. 146, ITe 193, § 7° da Constituigio Federal deixard a descoberfo tema
de altfssima magnitude para o Estado brasileiro, com o consequente desestinulo
d adesdo de novos agentes privados do projeto de solidariedade social pactuado
to texto da Constituigdo Federal,

Da a relevincia de se buscar um pardmetro mais assertivo a respeito da espécie
legislativa adequada ao tratanento infraconstitucional da imunidade de contri-
buigdes previdencidrias. "

Malgrado a relevantissima preocupag¢io manifestada pelo MINISTRO
Teori Zavascki, a experiéncia tem provado que, deixar a legislacdo ordi-
naria a edi¢do de normas regulamentadoras, acaba por colocar nas
maios do legislador ordinario meios para direta ou indiretamente
impedir o gozo da imunidade, frustrando a norma constitucional.
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Basta relembrar os fatos que levaram a edigio da MP 446 e que termina-
ram por levar o Executivo a considerar aprovados todos 0s pedidos de emissio
e de renovagio de certificados em vias de apreciagdo, ante a alternativa de
indeferi-los em bloco, dado o volume e a morosidade de tramitagdo de pro-
cessos perante a autoridade administrativa, prejudicando incontaveis entidades.

A exposigio de motivos que acompanhou essa medida provisoria prova os
obsticulos que tal poder regulamentador pode causar na atuagao das entidades
beneficentes de assisténcia social, até porque as autoridades administrativas
encaram a emissio de tais certificados como condigdo de sua habilitagdo
ao gozo da imunidade, quando cumpre ao Estado, no méaximo, declarar o
direito i desoneracio, que advém do proprio texto constitucional, em face
da atividade assistencial desempenhada pelo particular.

Bem por isso, o desiderato apontado no voto do Ministro Teori
Zavascki s6 pode ser alcangado, se e quando o STF definir o que se deve
entender por “normas procedimentais”.

Nesse sentido, convergiu o voto do Ministro Marco Aurélio, prolatado
no RE 566.622, submetido 3 repercussio geral, que foi julgado em conjunto
com as ADPFs acima referidas, por terem o mesmo objeto:

“Dq necessidade de inferpretar teleologicanente as imunidades tributdrias, am-
plamente reconhecida pelo Supremo como meio dtimo de realizagdo dos valores e
princpios subjacentes ds regras imunizantes, ressalta o dever coroldrio de interpre-
tar estritamente as clansulas vestritivas velacionadas, inclusive a constitucional,
Dat advém a reserva absoluta de lei complenentar, conforme o art, 146, inciso 11,
da Carta de 1988, para a disciplina das condigdes referidas no § 7° do art. 195,
sob pena de negar seja a imunidade discutida wma “limitagio ao poder de tributar”.
Cabe a lei ordindria apenas prever requisitos gue ndo extrapolem os
estabelecidos no Cédigo Tributdrio Nacional on em lei complementar
superveniente, sendo-lhe vedado criar obstdculos novos, adicionais aos Jd
previstos ent ato complementa.

Niéio pode prevalecer a tese de constitucionalidade formal do artigo sob
o argmnento de este dispor acerca de constituigdo e funcionamento das
entidades beneficentes. De acordo com a norma discutida entidades sem
fins lucrativos que atuem no campo da assisténcia social deixam de pos-
suiy direito a imunidade prevista na Carta de Repitblica engnanto ndo
obtivevem titulo de utilidade piiblica federal e estadual ou do Distrito
Federal on municipal, bem como Certificado ou Registro de Entidades
on Fins Filantrdpicos fornecido, exclusivamente, pelo Conselho Nacional
do Servigo Social,

Ora, nio se trata de regras procedimentais acerca dessas instituicoes, e
sim de formalidades que consubstanciam “exigéncias estabelecidas em
lei” ordindria pava o exercicio de imunidade. Tem-se regulagio do préprio
exercicio da imunidade tributdria em afronta ao disposto 1o art. 146,
inciso II, do Diploma Maior.

Sob o pretexto de disciplinar aspectos das entidades pretendentes d imunidade, o
legislador ordindrio vestringin o alcance subjetive da vegra constitucional,
impondo condigdes formais veveladoras de auténticos limites & imunidade.
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De maneiva disfavcada ou ndo, promoven vegulagio do direito sem que
estivesse autorizado pelo art. 146, inciso I1, da Carta.
Néo impressiona a alegagdo da necessidade de tal disciplina para evitar que
Salsas instituicdes de assisténcia social sejam favorecidas pela imunidade. friny
os requisitos estipulados no art. 14 do Cédigo Tiibutdrio Nacional satisfazen,
plenamente, o controle de legitimidade dessas entidades a ser inplementado pelo
drgdo competente para tanto — a Receita Federal do Brasil. O § 1° do aludido art.
14 permite, inclusive, a suspensdo do beneficio caso seja atestada a inobservandia
des pardmetros definidos,

(...) o5 vequisitos previstos nos incisos I e I do art. 55 da Lei 8.212 de 1991,
ndo implicam controle, pelo drgdo competente, capaz de levay & adogdo
da medida suspensiva, mas condigdes prévias, impeditivas do exercicio da
imunidade independente de verificar-se qualguer irregularidade, e cuja satisfacdo
defende da atuagio de um Sredo burocratico, sem fincio de fiscalizacdo tributdria,
denominado Conselho Nacional de Assisténcia Social.

Isso ndo significa que as entidades beneficentes ndo devam ser registradas em dygaos
da espécie ou veconhecidas como de utilidade piblica. O ponto é que esses atos,
versados em lei ordindria, ndo podem ses, conforme o artigo 146, inciso
Il da Carta, constitutivos do direito a imunidade, nem pressupostos an-
teriores do exercicio deste. Possnent apenas eficdcia declaratéria, de modo
que a negativa de registro implique notivo suficiente para a agio de controle pelo
drgao fiscal — a Receita Federal do Brasil — ao qual incumbe a verificagdo do
ndo atendimertto ds condigdes mateviais do artigo 14 do mencionado Cédigo, ”

A clareza desse voto, capaz de pacificar a matéria no RE 566.622 ¢ impedir
a perpetuagio da proliferacio do contencioso sobre o tema, acabou prevalecendo
e resultando na tese aprovada nos termos seguintes: *os requisitos para gozo
de imunidade hido de estar previstos em lei complementar.”

No tocante a publicagio dos Acérdios das ADPFs 2028, 2128 e 2036,
prevaleceu o voto do Relator Ministro Joaquim Barbosa, que deu pela
inconstitucionalidade de todos os dispositives impugnados e foi acompanhado
pelos Ministros Marco Aurélio, Carmen Lucia, Luis Roberto Barroso,
Celso de Mello, Ricardo Lewandowiski. Ji o voto de Ministro Teori
foi seguido pelos Ministros Rosa Weber, Luis Fux, Dias Toffoli. Lamen-
tavelmente, ao ser publicado o acérdio ocorreu um erro material, qual seja,
uma inversio do resultado do julgamento, o que estd sendo combatido pelo
oferecimento de embargos de declaragio.

Entretanto, é de ser destacado que, ndo obstante a divergéncia
manifestada, o MINISTRO TEORI ZAVASCKI deixou claro que as
normas regulamentares s6 podem se referir as regras meramente
procedimentais, e ndo aquelas relativas aos requisitos da imunidade
propriamente dita, que interfiram na liberdade de a¢do de pessoas
juridicas voltadas ao assistencialismo, matéria tipica de uma limi-
tacio ao poder de tributar, e que, por isso, sé6 pode ser positivada
pelo legislador complementar.
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BREVE POSFACIO
T T o e T e T e e e

Prof. Dr. Ives Gandra da Silva Mattins’

Justissima homenagem, prestam brilhantes doutrinadores patrios, a
memoria de um dos mais justos Ministros da histéria do Pretério Excelso.

Conheci-o, ministrando palestras com ele, ainda quando Desembargador
do Tribunal Federal da 4*. Reegido, e passei a admira-lo, desde o primeiro contato,
pois a figura humana, discreta e sibia do Ministro Teori impressionava, impres-
sionou e ainda estd gravada na lembranga de todos os que com ele conviveram.

Desde os distantes contatos naquele Tribunal, aqueles que tivemos, também
em palestras conjuntas, quando dos Congressos de Direito Constitucional do
Instituto Brasileiro de Direito Pablico dirigido pelo Ministro Gilmar Mendes
— certa vez chegamos a ter um painel com ele, meu filho Ives € eu — e por fim,
quando ja Ministro da Suprema Corte, a caracteristica maior do saudoso ami-
go e mestre sempre foi o profundo conhecimento dos assuntos que abordava,
a serena convicgio que demonstrava em suas exposicoes, a fidalguia no trato
com as pessoas que dele se aproximavam e a postura de magistrado justo — o
adjetivo justo, na tradigio oriental, é de se aplicar apenas aquelas pessoas “de
uma peca s6”, no sentido de esculpida numa (inica pega de marmore —, que se
manifestava, nos autos ¢ apenas neles, nas questoes que deveria julgar.

A bela homenagem que uma pléiade de espléndidos juristas — deles me
excluo —, todos com atuagio nacional e internacional de relevo nio poderia
vir em melhor hora, em que, por for¢a dos acontecimentos politicos, que tem
gerado intranquilidade institucional e uma certa instabilidade jurisprudencial,
o pais anseia por definigdes que voltem a dar tranquilidade nas relacoes entre
os Poderes e na harmonia e independéncia que deve haver nos seus contatos.

O livro cuida principalmente da analise de alguns votos do Ministro Teori,
assim como de tematica atual relacionada ao direito tributirio e processual,

! Professor Emérito das Universidades Mackenzie, UNIP, UNIFIEQ, UNIFMU, do CIEE/O
ESTADO DE SAQ PAULO, das Escolas de Comando e Estado-Maior do Exército - ECEME,
Superior de Guerra - ESG e da Magistratura do Tribunal Regional Federal — 1* Regido; Professor
Honoririo das Universidades Austral (Argentina), San Martin de Portes (Peru) e Vasili Goldis
(Roménia); Doutor Honoris Catisa das Universidades de Craiova (Rooménia) e das PUCs-Parana
e RS, e Catedritico da Universidade do Minho (Portugal); Presidente do Conselho Supenior de
Direito da FECOMERCIO - SP; Fundador e Presidente Honorario do Centro de Extensio
Universitaria - CEU/Instituto Internacional de Ciéncias Sociais - 1ICS
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extravasando as fronteiras do Brasil para exame de instituigées e solucoes
fiscais que estdo sendo estudadas fora do pais.

Impressionou-me a qualidade dos autores e a clareza, fandamentagio e
abordagem dos temas trazidos a reflexdo, que, certamente, servirdo para pavi-
mentar a dificil estrada de pacificagio do direito tributirio brasileiro, envolto
em legislagio complexa, muitas vezes conflitante, sinalizando a necessidade,
de hd muito sentida, de uma revisdo, o que ndo ocorre, gragas ao né gordio
da guerra fiscal entre os Estados em torno do ICMS. A verdade é que os
anticorpos burocriticos, contra as reformas, tém-nas inviabilizado.

Estou convencido de que, pelo extraordinirio brilho dos autores e pelo
valor indiscutivel de todos os textos — deles, reafirmo, excluo minha modesta
contribuigdo —, & obra que, durante longos anos, serviri de sinalizagio para
os estudiosos de direito processual e tributirio, o que ainda mais valoriza esta
justissima homenagem que se presta a um dos mais proeminentes magistrados
que ja honrou a maior Corte judicial da Reptiblica brasileira.

Bem haja, a nova obral

Sdo Paulo, abril de 2018.
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“Parabéns aos organizadores e colaboradores deste brilhante trabalho,
que produziu como resultado uma justa e digna deferéncia a memadria
de um dos mais festejados juristas brasileiros, por tudo que Teori Za-
vascki realizou em sua trajetéria profissional”.

Ministra Lasrita Vaz — Presidente do Superior Tribunal de [ustiga

“Aproveitem, caros leitores, os conhecimentos e o potencial transfor-
mador contidos na presente obra, inspirados, certamente, nas ligdes,
ideias ¢ nos atos do insigne professor, jurista e magistrado Teori Zavas-
cki, que assim sempre se fatd presente entre nos”.

Ministro Dias Toffali — 1Vice-Presidente do Supremo Tribunal Federal

“Estou convencido de que, pelo extraordindrio brilho dos autores e
pelo valor indiscutivel de todos os textos — deles, reafirmo, excluo mi-
nha modesta contribuigio —, é obra que, durante longos anos, servird de
sinalizacdo para os estudiosos de direito processual e tributirio, o que
ainda mais valoriza esta justissima homenagem que se presta a um dos
mais proeminentes magistrados que ja honrou a maior Corte judicial da
Repuiblica brasileira. Bem haja, a2 nova obral”

Professor Dr: Ives Gandra da Sitwa Martins - Jurista, advagads, professor e escritor braséleiro.
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