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RESUMO: A imunidade reciproca é um mecanismo de protegdo das
unidades auténomas do Estado Federal, que néo pode ser restringido,
sob pena de se restringir o seu valor subjacente. Os iméveis do INSS
néo se encontram desvinculados de suas finalidades essenciais, embora
nio tenham todos o mesmo desiderato. A configurag¢do da relagio
tributaria demonstra o desacerto da interpretagdo econdémica que
defende a exclusdo da imunidade. A imunidade reciproca incrementa
recursos para a Seguridade Social.
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SUMMARY: The reciprocal immunity is a protection mechanism of
the autonomous units of the federal state, which can not be restricted,
otherwise it would restrict its underlying value. The properties of the
INSS are not unrelated to its essential, although not all have the same
intention. Setting the tax relationship demonstrates the mismatch of
economic interpretation that advocates the exclusion of immunity.
Immunity increases mutual funds for Social Security.
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INTRODUCAO

Busca-se apresentar inicialmente a base juridica e a delimitagio
da imunidade reciproca, sua aplicagdo no que se refere as autarquias e
fundagdes publicas e, posteriormente, apresenta-se a classificagido dos
iméveis do INSS quanto a sua finalidade. Com base na doutrina e na
jurisprudéncia serdo enfrentadas as principais questdes que norteiam o
cotidiano forense acerca da imunidade tributaria dos iméveis do INSS.

1 DA IMUNIDADE RECIPROCA: CONSIDERAGOES GERAIS

A imunidade reciproca' consiste ndo somente na exclusio, por
norma constitucional, de determinados bens e pessoas do potencial
campo de incidéncia tributaria, sendo, antes de tudo, um eficaz e
imprescindivel instrumento de protecdo do pacto federativo, cuja
relevancia é tamanha que ndo se imagina a concepgio do Estado Federal
sem a sua existéncia.

Vé-se, inclusive, que nos EUA a imunidade reciproca emergiu da
construgdo jurisprudencial da Suprema Corte americana abarcada no
caso McCulloch vs Maryland (1819) cujo fundamento mais importante
foi a protegdo do Estado Federal®.

Portanto, a imunidade reciproca no é um fim em si mesmo, mas
instrumento de preservagdo do pacto federativo. Por isso, o intérprete
deve sempre que possivel conceder interpretagio extensiva aos preceitos
Imunitérios, caso em que estard preservando as unidades integrantes
do Estado Federal.

1 Também denominada imunidade intergovernamental reciproca ou, ainda, imunidade das pessoas

politicas.

2 Em nenhum dispositivo da Constitui¢do dos Estados Unidos ou de suas emendas se contém expressamente
o principio da reczprocal immunity of Federal and State Instrumentalities. Ela é conseqiiéncia remota e
indireta da teoria dos “poderes implicitos”, inseparavel do nome de Hamilton, que, desde a Convengao
de Filadélfia, defendeu a necessidade de expansdo da competéncia federal, em detrimento da ciumenta

autonomia dos Estados.

Dessa politica, surgiu, em 1791, a idéia da criagdo de um banco nacional como instrumento do Governo
para regular o comércio e a moeda. O Estado de Maryland tributou uma filial desse banco, dando ensejo
ao leading case de 1819, que celebrizou o Acérdiao da Corte Suprema redigido por Marshall, onde, pela
primeira vez, se afirmou a tese daimunidade dos meios de agdo do Governo Federal em frente as pretensoes
do fisco dos Estados, pois “the power to tax involves the power to destroy” e, entdo, ficariam a mercé de um
governo todos os servigos e instrumentos de outro. (Aliomar Baleeiro, In Limitagdes Constitucionais ao

Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro:Forense. 2006. p. 235)
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De se observar, entretanto, que a imunidade reciproca s6 alcanga
os impostos, haja vista a sua dic¢do constitucional.

2 DA IMUNIDADE TRIBUTARIA DAS AUTARQUIAS E O INSS

O art. 150, §2°da Constitui¢do Federal estende a imunidade
tributdria reciproca as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas
pelo poder publico, condicionando, entretanto, que o patriménio, a renda
ou o servigo esteja vinculado a finalidade essencial do ente piblico ou
dele seja légica e juridicamente decorrente.

Imprescindivel, de inicio, se delimitar o alcance do que seja
finalidade essencial e finalidade decorrente da essencial.

A meu sentir, deve-se entender como finalidade essencial aquela
para a qual foi criada a autarquia, e por decorrente deve-se entender
aquela que viabiliza o cumprimento da finalidade essencial.

N3o é outro o entendimento de Roque Antonio Carrazza®:

[...] temos por finalidades essenciais as que inequivocamente (porque
reveladas pela prépria lei) conduziram a criagdo da autarquia ou
da fundagdo instituida ou mantida pelo Poder Publico. J4, a nosso
ver, sdo decorrentes das essenciais as atividades que possibilitam o
pleno atingimento destas Gltimas (v.g., as aplicagdes financeiras que
impedirdo que as receitas obtidas pela autarquia ou pela fundagio
sofram os efeitos nefastos da desvalorizagdo monetdria).

Como quer Aliomar Baleeiro, a imunidade alcanga “[..] tudo
quanto for de carater instrumental ou funcional da autarquia ou —
acrescentamos nés — da fundagio instituida e mantida pelo Poder
Publico.

O INSS é uma autarquia federal que foi criada para a concessdo
e manuten¢ido de beneficios e servigos previdencidrios (finalidade
essencial). Para atingir a sua finalidade essencial é inexordvel o exercicio
da atividade de arrecadagio e de gestdo financeira e patrimonial
(finalidade decorrente).

O sistema previdencidrio impde uma arrecadacdo e uma gestio
financeira para, enfim, serem concedidos e mantidos os beneficios e

3 CARRAZA; Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 21. ed. Malheiros. 2005. p.757.
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servigos previdencidrios na medida do principio da universalidade e
demais principios da seguridade social.

Tem-se como exemplo o que dispde o inciso XI do art. 167
da Constitui¢io Federal, o qual impde que os recursos provenientes
das contribuig¢des sociais de que trata o art. 195, I, “a” e Il s6 podem
ser utilizados no pagamento de beneficios do Regime Geral de

Previdéncia Social.

No mesmo sentido, a Constitui¢dio Federal, em seu art. 250
(incluido pela emenda constitucional n® 20/98) autorizou a criagio de
um fundo integrado por bens, direitos e ativos de qualquer natureza
com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos beneficios
concedidos pelo regime geral de previdéncia social.

A Lei Complementar n°® 101/00 regulamentou o dispositivo
constitucional nos seguintes termos:

Art. 68. Na forma do art. 250 da Constituigio, é criado o Fundo
do Regime Geral de Previdéncia Social, vinculado ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, com a finalidade de prover recursos
para o pagamento dos beneficios do regime geral da previdéncia
social.

§1° O Fundo ser4 constituido de:

I — bens méveis e imdveis, valores e rendas do Instituto Nacional do
Seguro Social ndo utilizados na operacionalizagio deste;

IT — bens e direito que, a qualquer titulo, lhe sejam adjudicados ou
que lhe vierem a ser vinculados por forga de lei;

III — receita das contribui¢des sociais para a seguridade social,
previstas na alfnea a do inciso I e no inciso II do art. 195 da

Constituigio;

IV — produto da liquidagio de bens e ativos de pessoa fisica ou
juridica em débito com a Previdéncia Social;

V —resultado de aplicagdes financeiras;

VI —recursos provenientes do or¢amento da Unifo.
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o

Nio se pode olvidar ainda o que dispde o art. 61 da Lei n

/91:

Art. 61. As receitas provenientes da cobranca de débitos dos
Estados e Municipios e da alienagio, arrendamento ou locagio de
bens moéveis ou imdveis pertencentes ao patrimdnio do Instituto
Nacional do Seguro Social-INSS, deverdo constituir reserva técnica,
de longo prazo, que garantirad o seguro social estabelecido no Plano
de Beneficios da Previdéncia Social.

Parédgrafo tnico. E vedada a utilizacio dos recursos de que trata este
artigo, paracobrir despesas de custeio em geral, inclusive as decorrentes
de criagdo, majoracdo ou extensdo dos beneficios ou servigos da
Previdéncia Social, admitindo-se sua utilizagio, excepcionalmente,
em despesas de capital, na forma da lei de or¢amento.

Todas as normas juridicas acima mencionadas deixam evidentes
que tanto os recursos provenientes das contribui¢des sociais quanto
os valores recebidos pela alienagdo ou locagio de méveis e iméveis do
INSS estdo afetados ao pagamento de beneficios previdencidrios.

Na esteira desse entendimento se pronunciou o Juiz Federal e
eminente professor de Direito Tributario, Erico Teixeira Vinhosa Pinto*:

Especificamente no que se refere as AUTARQUIAS
PREVIDENCIARIAS (FEDERAL E ESTADUAIS), a afetagio
decorre, em regra, de expressa determinagio legal, que impde sejam
todos os seus bens (moéveis ou iméveis) vinculados as finalidades
essenciais da previdéncia ou as delas decorrentes, pois, ao contrario
do que ocorre nos demais casos, a aquisi¢io e manutengio de
patriménio, inclusive imobilidrio, foi durante muito tempo
considerada a forma mais adequada de constitui¢io de reserva
técnica, inerente a propria concessido e manutencio dos beneficios,
conforme as politicas de capitalizagio e até mesmo de tributagio
(dagdo em pagamento) adotadas pelo Poder Publico.

.

Nada obstante, mesmo reconhecendo-se a existéncia de imédveis
ALUGADOS, CEDIDOS, INVADIDOS ou até mesmo VAZIOS, é

4 INSS e Imunidade do IPTU (art. 150, VI, §2° da CRFB/88). Revista da Se¢do Judicidria do Rio de
Janeiro, n° 15, novembro de 2005 — Financeiro, Tributario e Previdenciario, p. 121-133
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fato que tais bens, inclusive as respectivas receitas, estdo legalmente
afetados as finalidades essenciais do INSS, na medida em que
integram o FUNDO DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA,
nio sendo a eventual ilegalidade ou ma gestdo suficiente para
afastar a IMUNIDADE, sob pena de ocorrer a PAULATINA
CORROSAO DO PATRIMONIO DO FUNDO AFETADO AO
FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA.

Logo, a conclusio a que se chega é que os 356 imdveis sobre os
quais o Municipio pretende cobrar IPTU estdo sendo utilizados
pelo INSS (operacionais) ou, ao menos, atrelados ao pagamento
dos beneficios previdencidrios (locados ou destinados a alienagio,
conforme a determinagio expressa do T'CU), mediante a vinculagdo
das receitas (atuais e futuras) ao custeio das finalidades essenciais da

Previdéncia Social.

Porque destinados aos pagamentos de beneficios previdencidrios
atuais ou futuros, o patriménio do INSS, bem como a renda obtida
desse patrimonio, releva-se relacionada a sua respectiva atividade
essencial.

E lapidar a ligio do Min. Septlveda Pertence no voto proferido no
RE n® 237.718/SP.

‘A norma constitucional’ —quando se refere as ‘rendas relacionadas
a finalidades essenciais da entidade’ — observa Luciano Amaro (in
Ives Granda (coord.), Imunidades Tributdrias, CEU/RT, 1998,
p. 148/51) — ‘atém-se a destinagdo das rendas da entidade, e
ndo a natureza da renda, sendo esta destinada ao atendimento
da finalidade essencial da entidade, a imunidade deve ser
reconhecida.

‘Seria um dislate’ — explica — ‘supor que ‘rendas relacionadas com
as finalidades essenciais’ pudesse significar, restritivamente, rendas
produzidas pelo objeto social da entidade. Frequentemente, o
entendimento do objeto social é motivo para despesas e ndo fonte
de recursos. Fosse aquele o sentido, qualquer fonte de custeio da
entidade que nio o derivasse dos préprios usudrios de seus servigos
ficaria fora do alcance da imunidade.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104099/decreto-lei-200-67
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[.]

O que assim se afirma — sem réplica consistente — da imunidade
aos impostos incidentes ou calculados sobre as rendas advindas da
exploragdo do patriménio das instituigdes consideradas, igualmente
é de asserir, por 6bvio, dos que incidem sobre o patriménio gerador
dessas mesmas rendas.

3 DA CLASSIFICAGAO DOS IMOVEIS DO INSS

O sistema previdencidrio brasileiro foi ao longo do tempo
objeto de manipulagio politica que deu azo ao grave desrespeito aos
critérios atuariais necessarios a sua higidez. Os recursos arrecadados
foram aplicados em investimentos duvidosos, malgrado fosse sabido
que em um regime de capitalizagdo o montante arrecadado deveria ser
bem investido para fazer frente ao futuro pagamento dos beneficios
previdenciarios.

Pode-se tirar como exemplo o fato de os Institutos de
Aposentadorias e Pensdes aplicaram na construgdo de Brasilia, até
1965, aproximadamente R$ 188.959.414,40 (cento e oitenta e oito
milhdes, novecentos e cinqiienta e nove mil e quatrocentos e quatorze
reais e quarenta centavos)’-°. Alids, ndo é segredo para ninguém que
o governo buscava aplicar os recursos da previdéncia de acordo com
as suas necessidades sécio-econdmicas, visando, sobretudo, promover a
industrializagdo e a diminuigio do déficit habitacional.

O investimento em iméveis foi, por longo tempo, uma realidade
para os Institutos de Aposentadorias e Pensoes.

Com a criagdo do INSS e a unificagdo abrupta da Previdéncia
Social” ndo foi possivel sequer identificar e transmitir os imoéveis
adequadamente a nova autarquia, com as suas respectivas documentagoes
dominiais. O INSS passou a ter varios iméveis, cada qual com a sua
forma de administracdo, segundo o Instituto de Aposentadorias e
Pensoes de origem.

<N

Boletim MITC (1966), Apud Francisco Eduardo Barreto de Oliveira, Kaiz6 Iwakami Beltrdo, Antonio
Carlos de Albuquerque David. 4 Divida da Unido com a Previdéncia Social, IPEA, 1999, p.4.

6  Valores em reais em junho de 1998

7 O INSS foi fruto da fusio do INPS com o [APAS.
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Isso explica, em parte, a ineficiéncia administrativa do INSS
na gestdo patrimonial, ineficiéncia esta que ensejou a edi¢do da Lel
n® 9.702/98 que, por sua vez, distinguiu os iméveis do INSS em
operacionais e nio operacionais, determinando, quanto aos Gltimos, que
se procedessem as suas alienagdes.

Os imoveis operacionais, como o préprio nome diz, sdo aqueles
destinados ao uso das unidades administrativas e finalisticas da
Previdéncia Social.

O §1° do art. 1° da Lei n® 9.702/98 amplia o conceito de imével
operacional para compreender nio s6 os iméveis destinados ao uso das
unidades administrativas e finalisticas do INSS, mas também os iméveis
residenciais destinados a ocupacdo por seus servidores ou dirigentes,
e aqueles que, por suas caracteristicas e localizagio, sejam declarados
pelo INSS como relacionados aos seus objetivos institucionais.

A parte final do referido dispositivo legal diz respeito aos
imoveis considerados reserva técnica, ou seja, iméveis que, por suas
caracteristicas e localizagdo, sdo destinados a futura expansio dos
servigos previdencidrios.

Os demais sdo iméveis ndo-operacionais, ou seja, a classificagdo
se faz por exclusdo. Sdo aqueles que foram adquiridos apenas como
forma de investimento.

Observe-se que, ainda que tenham sido adquiridos para atender
os caprichos governamentais da época, ndo tendo até hoje utilidade
para as atividades operacionais da autarquia, tais iméveis ndo perderam
a natureza de investimentos imobilidrios.

A regra consiste na aquisi¢io e manutengio de iméveis que visam
servir as atividades operacionais do INSS e aquisi¢do e manutencgio de
imoveis que visam servir de investimento para resguardar os recursos
da Previdéncia Social.

Todavia, no caso de imdveis operacionais caracterizados como
reserva técnica a recomendagio é de que sirva como investimento
imobilidrio enquanto nio utilizado nas atividades operacionais.

Cabe transcrever a recomendagio do TCU contida no item 8.25.3
da deciséo plenaria n° 1566/2002:
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8.25.3. no caso dos imdveis utilizados como reserva técnica, quando
a previsdo de uso for a médio ou longo prazo, ocupagio dos referidos
bens, quando houver essa possibilidade, de forma a aumentar as
receitas patrimoniais e impedir possiveis invasdes;

Em respeito ao principio da eficiéncia administrativa, os
iméveis considerados como reserva técnica de médio ou longo prazo
devem exercer dupla func¢do, ambas vinculadas as atividades essenciais
da autarquia.

4 DA CONTROVERSIA SOBRE O TEMA

O ativo patrimonial do INSS é, em parte, fruto de uma forma de
investimento mal feito, o que faz com que alguns o desconsidere como
investimento. Atualmente, o acervo imobilidrio do INSS integra o
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, vinculado ao Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social, com a finalidade de prover recursos
para o pagamento dos beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social
(inciso I do art. 68 da Lei Complementar n® 101/00).

Ainda que os iméveis sejam desnecessdrios as atividades
operacionalis, isso ndo importa em concluir que estejam desvinculados
a atividade essencial da Previdéncia Social. Ndo se pode confundir a
relacio do imével com as atividades operacionais com a sua relagdo,
direta ou instrumental, com a atividade final da autarquia.

Todos os iméveis do INSS estdo legalmente vinculados a sua
atividade meio ou mesmo a sua atividade principal — como no caso de
ser usado como Agéncia da Previdéncia Social — sendo a controvérsia
juridica estabelecida fruto de uma confusdo conceitual que condiciona
a atividade operacional a unica vinculada a finalidade essencial da
autarquia.

Em relagfio aos iméveis tipicamente operacionais — aqueles que
sdo usados pelas unidades administrativas e finalisticas da Previdéncia
Social — ndo hé4 controvérsia acerca da imunidade tributdria de
IPTU. O mesmo se podendo dizer quanto aos iméveis residenciais
destinados a ocupagdo por seus servidores ou dirigentes utilizados
pelas autoridades e agentes publicos.

TRIBUTARIO - IPTU - INSS - AUTARQUIA FEDERAL -
IMUNIDADE - TEMPESTIVIDADE - PROVA. 1. O prazo para
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os embargos do art. 730 do CPC ¢ de dez dias, mesmo que estejam
a impugnar divida fiscal. 2. Os iméveis-sede das autarquias sdo
juridicamente classificados como bem publico de uso especial e ndo
estdo sujeitos a cobranga do IPTU porque gozam da imunidade
prevista no art. 150, VI, “a”, pardgrafo 2° da CF. 3. A unidade do
art. 150, VI da CF nio distingue o imével por destinagdo, o mesmo
ocorrendo quanto a Stimula 324 do STF. 4. Recursos improvidos.
(AC 199801000055415, JU[ZA ELIANA CALMON, TRF1 -

QUARTA TURMA, 17/08/1998)

A controvérsia juridica tem seu campo de incidéncia circunscrita
aos iméveis que ndo sdo utilizados na operacionalizagdo do sistema
previdenciario, como, por exemplo, os iméveis vazios, invadidos, cedidos
ou de qualquer forma locados.

Isso porque, embora o conceito de imdveis vinculados as
atividades operacionais (Lei n® 9.702/98, art. 1° e §1°) seja menos
abrangente do que o de iméveis vinculados a sua atividade essencial ou
as dela decorrentes (CRFB/88, art. 150, §2°) a verdade é que nfo raro
sdo tratados como sindnimos.

Tanto isso é verdade que, ndo obstante a vinculagdo legal do
ativo patrimonial nédo-operacional do INSS para alienagdo e reversdo
dos recursos para pagamento de beneficios previdencidrios (Lei n°
9.702/98, art. 1° e Lei n° B214/91, art. 61), discute-se arduamente no
cotidiano forense a quem cabe o 6nus de provar que o imével encontra-
se vinculado as atividades institucionais da autarquia, conforme se pode
ver pelas jurisprudéncias abaixo.

TRIBUTARIO.CONSTITUCIONAL.IMOVELDEAUTARQUIA.
IMUNIDADE. IPTU. 1. Imével do INSS néo pode sofrer incidéncia
de IPTU nos termos do art. 150, VI, “a” e § 2°, da CF, exceto se houve
comprovagio de que o imével ndo se encontra vinculado as finalidades
institucionais do 6rgdo. Precedentes. 2. Remessa oficial improvida.
(REO  200088000220227, DESEMBARGADOR FEDERAL
HILTON QUEIROZ, TRF1 - QUARTA TURMA, 21/05/2003)

EXECUCAO FISCAL. MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO.
INSS. IMUNIDADE RECIPROCA. ONUS DA PROVA. TAXA DE
COLETA DOMICILIAR DE LIXO. LEI MUNICIPAL 2687/98.
CONSTITUCIONALIDADE. I — A imunidade do art.150, par.2°,

da CF, diretamente vinculada ao pacto federativo, abrange apenas


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104099/decreto-lei-200-67
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impostos, devendo a ela ser conferida, na esteira da jurisprudéncia
do STF, méaxima eficacia juridica. I — O requisito da vinculagdo
as atividades essenciais ndo exclui iméveis alugados (stmula
724, do STE mutatis mutandis), presumindo-se a vinculagdo dos
alugueres a autarquia previdencidria (art.27, III, da Lei 8212/91)
e o aproveitamento dos imoéveis em prol do interesse publico nela
insculpido. Nesse contexto, compete a municipalidade credora
comprovar a ndo vinculagdo do imédvel as atividades da autarquia,
para viabilizar a tributagio. III — A Taxa de Coleta Domiciliar de
Lixo (TCDL), instituida pela Lei Municipal 2687/98, do Municipio
do Rio de Janeiro, é constitucional, pois refere-se a servigo especifico
e divisivel, tendo sido expurgadas de sua hipdtese de incidéncia
quaisquer referéncias ao servigo de limpeza publica, que maculava a
antiga Taxa de Coleta de Lixo e Limpeza Publica (TCLLP). Sua base
de calculo é distinta da referente ao IPTU (art.145, par.2°, da CF).
IV — Apelagdo parcialmente provida. Mantida a cobranga da TCDL.
(AC 200451015050807, Desembargador Federal ANTONIO
HENRIQUE C. DA SILVA, TRF2 - QUARTA TURMA
ESPECIALIZADA, 17/04/2009)

A discussdo acerca do énus da prova da vinculagio, ou ndo, do
imével a atividade da autarquia somente pode dizer respeito a atividade
operacional, posto que no que concerne as atividades desenvolvidas
pela autarquia para atingimento de sua finalidade essencial a vinculagio
prescinde de prova.

De fato, os iméveis da autarquia podem ser classificados em
operacionais (propriamente operacionais e operacionais por equiparagao)
e ndo-operacionais, mas em todos os casos encontram-se legalmente
vinculados a finalidade precipua da autarquia previdencidria, inclusive

quando locados a terceiro.
O Min. Gilmar Mendes no RE n°® 472.855 foi preciso, verbis:

Ademais, a Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, Plano de Custeio da
Seguridade Social, em seu art. 27, III, dispde:

Art. 27. Constituem outras receitas da Seguridade Social:

[
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11— as receitas provenientes de prestagdo de outros servigos e de fornecimento
ou arrendamento de bens.’

Portanto, é presungio legal que o produto da arrecadagdo com os
alugueis seja utilizado para o custeio da Seguridade Social.

Assim, conhego e dou provimento ao recurso extraordinario (art.

557, §1°- A, do CPC).

Portanto, ainda que o imével esteja desocupado, vazio, ndo se pode
deixar de considerd-lo como investimento imobilidrio, cuja finalidade
consiste na manutengio e multiplicagdo do capital da autarquia para
futura utilizagdo no pagamento de beneficios previdenciérios.

Todavia, em relagdo aos iméveis locados ou objeto de cessdo de
uso onerosa ainda pesa o argumento de aplicagio do §3° do art. 150 da
Constituigido Federal, verbis:

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

VI - instituir impostos sobre:
a) patrimoénio, renda ou servigos, uns dos outros;

§ 8°- As vedagdes do inciso VI, “a”, e do pardgrafo anterior ndo se aplicam
ao patrimonio, a renda e aos servigos, relacionados com exploragio de
atividades econdmicas regidas pelas normas aplicaveis aempreendimentos
privados, ou em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou
tarifas pelo usudrio, nem exonera o promitente comprador da obrigacio
de pagar imposto relativamente ao bem imével.

O fundamento axiolégico consiste em que o cessiondrio usufrui
de privilégio que enseja concorréncia desleal.
Hugo de Brito Machado® assim leciona:

E plenamente justificivel a exclusdo da imunidade quando o
patrimoénio, a renda e o servigo estejam ligados a atividade econémica
regulada pelas normas aplicdveis as empresas privadas. A imunidade

8  MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 26. ed. Malheiros, 2005. p. 283
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implicaria tratamento privilegiado, contrario ao principio da Noto que a recorrida e os demais empreendedores deixam de
liberdade de iniciativa. concorrer em igualdade de condig¢des por forga de disposi¢do
constitucional que nido contempla o exercicio privado de atividades

Essa corrente de pensamento ganhou refor¢o com o voto-vista

do Ministro Joaquim Barbosa no RE n°® 451.152-5/RJ? cujos trechos econdmicas ou de gerenciamento préprias do mercado. O valor

mais importantes cabe destacar: do IPTU deixa de ser custo e, portanto, ou aumenta o lucro do

econdmicas (imunidade reciproca), e ndo em razdo de questdes

De inicio, anoto que a Infraero é empresa publica, constituida nos
termos da Lel 5.852/1972 para implantar, administrar, operar e
explorar industrialmente aeroportos, instalagdes, aéreas e servigos
correlatos e afins. Trata-se de atividade de inequivoca indole
publica, de competéncia da Unido, nos termos do art. 21, XII, ¢, da
Constituigio Federal.

negdcio ou diminui o preco do servigo.

[.]

Reconhecer a aplicabilidade da imunidade reciproca a tributagdo
de imoével locado a particulares para a exploragdo de atividade
econdmica de cunho privado redundaria, em ultima anélise, em

privilegiar a exploragio econdmica particular, e ndo o pacto
C.] tederativo.
Ora, no caso em exame, é incontroverso que o imével de propriedade A tese acima contém algumas fragilidades. Com efeito, é preciso
nio se perder de vista, de inicio, que é pacifico o entendimento de que
e com intuito lucrativo. Com efeito, 1é-se a fls. 08 que a recorrida o sujeito passivo do IPTU é o proprietério, o titular do dominio util
presta servigo de academia de gindstica, atividade inequivocamente ou o possuidor por direito real.
alheia a administragdo aeroportudria.

da Unido é empregado em atividade de fim exclusivamente privado

Como se pode verificar, esta é a posi¢do do STJ:

[

Entendo que a circunstancia objetiva de o tributado pertencer a
Unido nio justifica que a imunidade tributaria tenha como efeito
colateral a concessdo de vantagem que ndo se coadune com as
normas garantidoras da livre iniciativa e concorréncia entre os
agentes de mercado.

Assim entendo, em primeiro lugar, porque a tributagdo do
imével pertencente a Unido mas explorado economicamente por
particular ndo implica risco algum ao equilibrio entre os entes
federados; em segundo, porque a recorrida demonstra capacidade
contributiva objetiva, por dedicar-se a atividade de exploragdo
econdmica de cardter privado. O simples sucesso em processo de
licitagdo para o uso de bem publico néo justifica a inferéncia de que
tais agentes de mercado sejam diferenciados dos demais agentes
proprietarios ou possuidores de iméveis que nio pertengam ao
acervo de ente federado.

Nio obstante o entendimento esposado, o Min. Joaquim Barbosa acabou por aplicar a Simula n° 283 do

STF, ndo conhecendo do recurso extraordinério.

TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL. IPTU. ART. 34 DO
CTN. PERMISSAO DE USO DE IMOVEL PERTENCENTE AO
ESTADO. IMUNIDADE.

1. O permissiondrio do imével publico, que detém a posse
mediante relagdo pessoal, sem animus domini ndo se confunde
com o contribuinte do IPTU, qual seja, o proprietario do imével,
o titular do dominio util ou o possuidor por direito real (art 34

do CTN).

Assim, cabendo ao Estado, proprietario do bem, o pagamento do
imposto, e tendo ele a imunidade tributaria, ndo ha a incidéncia do
IPTU. Precedentes.

2. Agravo regimental néo provido.
(AgRg no REsp 721.095/RJ, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL

MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 08/09/2009, DJe
24/09/2009)
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TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. IPTU. LOCATARIO.
ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. ARTS. 34, 121 E 123
DO CTN. PRECEDENTES.

1. Recurso especial contra acérdido que decidiu pela legitimidade do
recorrido, locatério, e condenou o recorrente a restituigdo dos valores
pagos a titulo de IPTU, em face da ilegalidade da cobranga. 2. O Superior
Tribunal de Justiga possui vastiddo de precedentes no sentido de que o
locatario é parte ativa ilegftima para impugnar langamento de IPTT,
pois ndo se enquadra na sujeigdo passiva como contribuinte e nem como
responsavel tributdrio (arts. 121 e 123 do CTN). 3. “Contribuinte do
imposto é o proprietario do imével, o titular do seu dominio 1til, ou o seu
possuidor a qualquer titulo” (art. 34 do CTN). O “possuidor a qualquer
titulo” refere-se, tdo-somente, para situagdes em que ocorre posse ad
usucapionem, ndo inserida nesta seara a posse indireta exercida pelo
locatario. 4. Os documentos de quitagio do tributo discutido estio em
nomedoproprietario.5.Ocontratodelocagio,comclausuladeterminando
a responsabilidade do inquilino pela liquidagdo do IPTU, néo pode ser
oponivel a certiddo de pagamento de imposto. 6. Recurso provido.
(RESP 200600252630, JOSE DELGADO, STJ - PRIMEIRA
TURMA, 02/05/2006)

No caso em estudo, ainda que o imével tenha sido objeto de
cessdo de uso, o sujeito passivo da relagdo tributaria é o INSS e, por
conseguinte, quanto a este deve se ater o intérprete na andlise da
incidéncia, ou nio, da regra estabelecida no do §3° do art. 150 da
Constitui¢do Federal.

O imével quando cedido a terceiro tem, simultaneamente, uma
relagio com determinada atividade desenvolvida pelo cedente e outra
relacdo com determinada atividade desenvolvida pelo cessionario.

E exclusivamente sob o prisma do cedente, sujeito passivo da
relagio tributéria, que se deve perquirir se o patriménio estd, ou nio,
relacionado com a exploragéo de atividade econdmica regida por normas
aplicaveis a empreendimentos privados.

Levando-se em conta que a posse destituida de animus domini
nio tem importancia para fins de caracterizagio da relago tributéria,
nio hé coeréncia quando o intérprete admite relevancia tributéria na
posse sem animus domini exclusivamente para expurgar a imunidade
tributéria reciproca.
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Invertendo-se a situagio fatica tem-se a mesma conclusio. Com
efeito, na hipétese de o ente publico ser locatario de imével particular
este ndo podera usufruir da imunidade tributaria reciproca, ainda que
o imovel esteja manifestamente vinculado a sua atividade essencial —
como, e. g., utilizado como agéncia da Previdéncia Social — e o encargo
de arcar com o 6nus do IPTU tenha lhe sido transferido por contrato
de locagdo, uma vez que a lei tributaria nio lhe atribui a condig¢do de
contribuinte, ndo podendo as partes contratantes fazé-lo, conforme
proibe o art. 123 do CTN™.

O exercicio da posse por aquele que a detém a titulo de direito
pessoal em nada influencia a relagio tributdria, tampouco a imunidade
tributéria reciproca.

A relagdo a que se refere §3° do art. 150 da Constitui¢do Federal
deve ser entendida, n casu, na relagido que o imével tem para a atividade
do cedente. Nesse sentido, vale lembrar que a aquisi¢do pelo INSS de
patrimoénio imobilidrio consistiu na forma escolhida para a manutengio
e capitalizago dos recursos do sistema previdencidrio.

Acrescenta-se ainda que, no caso de imével publico federal nio
é aplicével a Lei n® 8.241/91 por forca do seu art. 1°, pardgrafo tnico,
alinea ‘a’, item 1. Aplica-se, in casu, o Decreto-Lei n°® 9.760/46.

Nesse sentido é a jurisprudéncia do STJ:

ADMINISTRATIVO. BEM IMOVEL DA UNIAO
ADMINISTRADO PELA INFRAERO. CESSAO DE USO.
INSTITUTO DE DIREITO ADMINISTRATIVO. CONSOANTE
DISPOE A LEI (DECRETO-LEI NR. 9.760/46), A CESSAO DE
USO DE BEM IMOVEL DA UNIAO, MEDIANTE CONTRATO
ONEROSO, SEJA QUAL FOR A DENOMINACAO DESSA
AVENCA, DEVE SER REGIDA PELAS NORMAS DE DIREITO
PUBLICO, JA QUE TEM A NATUREZA JURIDICA DE
CONTRATO ADMINISTRATIVO.

AS NORMAS DE DIREITO PRIVADO NAO PODEM
DISCIPLINAR A CESSAO DE USO DE BEM PUBLICO, AINDA

10 No mesmo sentido, Yoshiaki Ichihara, in “IPTU — Imunidade Tributdria de Imével”, Revista Tributdria
e de Finangas Piblicas, v. 38, 2001, RT, p. 50-58. Em sentido contrério, Geilton Costa da Silva, in “A
Administragio Publica como Locatéria de Imével Urbano e o Pagamento do IPTU”, Revista Tributdria e

de Finangas Piblicas, v. 40, 2001, RT, p. 171-178.
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QUE ESTE ESTEJA SOB A ADMINISTRACAO DE EMPRESA
PUBLICA, PORQUANTO, TENDO EM VISTA O INTERESSE
E AS CONVENIENCIAS DA ADMINISTRACAO, A UNIAO
PODE, A QUALQUER TEMPO E UNILATERALMENTE,
REAVER O SEU IMOVEL, TORNANDO SEM EFEITO
QUALQUER CONTRATO ENTRE O CESSIONARIO E O
CEDENTE. RECURSO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
DECISAO POR MAIORIA DE VOTOS.

(REsp 55275/ES, Rel. Ministro DEMOCRITO REINALDO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/05/1995, DJ 21/08/1995 p.
25353)

Portanto, ainda que se afirme que a atividade de cessdo de uso
de imoveis seja atividade econdmica, tal ndo se encontra regida pelas
normas de empreendimento privado.

O dispositivo constitucional que exclul a imunidade tributaria
reciproca nas hipéteses em que o patrimdnio, a renda ou o servico
tenha relagdo com a exploracgio de atividade econémica (§3° do art.
150 da CF) busca evitar que as autarquias e fundagdes sejam criadas
sem observancia do Decreto-Lei n° R0d/1967'" no que pertine as
suas finalidades exclusivamente para usufruir da imunidade tributéria
reciproca.

A finalidade da norma constitucional é de evitar que se fraude
0 §2° do art. 150 e o art. 173 da Constitui¢do Federal na medida em
que impossibilita que autarquias e fundagdes publicas sejam criadas
para desenvolver atividade econémica com a vantagem de usufruir da
imunidade tributaria reciproca.

O que ¢é relevante para se saber se o ente publico goza de
imunidade tributaria reciproca nio é a sua forma societdria, mas sim

11 Decreto-Lei n® /]967, art. E - Para os fins dessa lei, considera-se: I — Autarquia — o servigo
autébnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receitas préprios, para executar
atividades tipicas da Administragdo Publica que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestio
administrativa e financeira descentralizada. II — Empresa Publica — entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com patriménio préprio e capital exclusivo da Unifo, criado por lei para a
exploragdo de atividade econdmica que o Governo seja levado a exercer por forga de contingéncia ou
de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito. ITT —
Sociedade de Economia Mista — entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por
lei para a exploragdo de atividade econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas a¢des com direito

a voto pertengam em sua maioria & Unido ou a entidade da Administragio Indireta.
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a sua atividade finalistica, a atividade para qual o ente foi criado.
Desenvolvendo atividade tipica de Estado tem-se a imunidade reciproca
tributdria independentemente de sua forma societaria'?.

Por outro lado, o argumento de caracterizagio de concorréncia
desleal em decorréncia da imunidade de IPTU diminuir o custo
operacional da empresa e, por conseguinte, possibilitar a diminui¢do
do prego do produto ou servigo ofertado ou, alternativamente, elevar a
margem de lucro da empresa, niio parece ser consistente.

Prima facie porque a caracterizagdo de concorréncia desleal no
ambito do direito econdmico nio se faz de maneira tao simples assim.
Ao contrério, deve-se ponderar que a estrutura do mercado em que
se insere a empresa cessiondria tem grande influéncia nas condi¢oes
concorrenciais, impedindo de se asseverar peremptoriamente que essa
diminuigio, por si so, fere a livre concorréncia.

A boa técnica interpretativa propde seja analisada a questdo
de IPTU a luz do direito tributério, assim como a cessdo de uso de
bem publico deve ser analisada sob a 6tica do direito administrativo e a
concorréncia desleal pelo direito econémico'.

Acrescenta-se ainda que para chegar a conclusio de
caracterizagdo de concorréncia desleal o intérprete parte da premissa de
que o ente publico cedente avalia o preco de locagdo do imével, para fins
de cessdo de uso remunerada, se abdicando de elevd-lo em decorréncia
da inexisténcia de IPTU.

Presume-se, pois, que a Administragdo Publica avalie o preco
de locagio do imével publico como se IPTU pagasse para se concluir
que entdo a imunidade reciproca, no caso, beneficiaria apenas o
cessionario'*.

12 Tributdrio. Imunidade reciproca. Art. 150, VI, “a”, da Constitui¢dao Federal. Extensdo. Empresa publica
prestadora de servigo publico. Precedentes da Suprema Corte. 1. J4 assentou a Suprema Corte que a
norma do art. 150, VI, “a”, da Constituigdo Federal alcanga as empresas publicas prestadoras de servigo
publico, como ¢é o caso da autora, que ndo se confunde com as empresas ptiblicas que exercem atividade
econdmica em sentido estrito. Com isso, impde-se o reconhecimento da imunidade reciproca prevista na
norma supracitada. 2. A¢éo civel originaria julgada procedente. (ACO 765, Relator(a): Min. MARCO
AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: Min. MENEZES DIREITO, Tribunal Pleno, julgado em 13/05/2009,
DJe-167 DIVULG 08-09-2009 PUBLIC 04-09-2009 EMENT VOL-02372-01 PP-00001)

18 Vide Lei n. 8.884/94, Titulo V.

14 Exemplificando: se o particular aluga um determinado imé6vel por R$ 1.000,00 + R$ 200,00 referentes ao

IPTU, o custo final da locagio entdo ficaria em R$ 1.200,00. Caso o mesmo imével fosse da Administragio


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104099/decreto-lei-200-67
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104099/decreto-lei-200-67
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104099/decreto-lei-200-67
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Nio me parece o mais adequado presumir-se a ineficiéncia
administrativa. A presuncdo deve ser exatamente em sentido inverso
face o principio da legitimidade dos atos publicos.

Por fim, as cessdes de uso ndo remuneradas devem ser
estudadas segundo as diretrizes acima nas hip6teses em que tenham sido
transferidos os encargos propter rem — e.g.,, cotas condominiais, taxa de
coleta de lixo, taxa de bombeiros, etc — aos respectivos cessiondrios, pois
também nesses casos a diminui¢io dos gastos releva uma arrecadagdo
indireta.

5 CONCLUSOES

Durante um longo perfodo os Institutos de Aposentadorias e
Pensdes —entes antecessores do INSS —obtiveram superavits e aplicaram
as suas sobras de caixa no ramo imobilidrio para a preservagio dos
valores frente a inflagdo que assolava o pafs.

Com o tempo, o mercado imobilidrio deixou de ser um ramo
interessante de investimento e, especificamente para a Previdéncia
Social, passou a ser um grande problema, vez que a elevada quantidade
de iméveis adquiridos tornou dificil a gestdo patrimonial.

Cumula-se aisso afamigerada ingeréncia estatal que se aproveitou
— e até hoje se aproveita — do INSS para atender as suas necessidades
politicas e institucionais.

Todavia, tendo ainda hoje iméveis como forma de investimento
nio é desejavel, sob qualquer aspecto, que fiquem ociosos para obtengédo
da imunidade reciproca.

A obtengio de renda com a utilizagio do patriménio imobilidrio
incrementa os recursos da Previdéncia Social potencializando
a intervenc¢do do Estado na ordem social conforme os ditames
constitucionais.

A imunidade reciproca ndo pode ser dita como medida inibidora
dos valores constitucionais que ela prépria busca preservar.

A interpretacdo econdmica do direito tributdrio nio pode
modificar o conceito de contribuinte.

Publica imune, o seu prego de mercado, para fins de locagdo, seria de R$ 1.200,00, e ndo, de R$ 1.000,00.
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A imunidade reciproca abarca todos os iméveis do INSS
estejam eles sendo utilizados na atividade operacional ou mesmo
vazios ou cedidos a terceiro, especialmente porque o produto de sua
alienagfio, arrendamento ou cessio encontra-se legalmente vinculada a
sua atividade institucional, posto que devem constituir reserva técnica,
de longo prazo, para garantir a higidez da Seguridade Social.
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