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Imunidade e Isencio Tributdrias
das Autarquias e Sociedades de
Economia Mista

CONSIDERACOES PRELIMINARES

AO pretendemos, nesse breve comentario, es-

tudar minuciosamente a questdo da imuni-
dade e isencao tributarias das autarquias e socie-
dades de economia mista, mas, num rapido exa-
me, zpreciar os principais aspectos désse proble-
ma, ligado a prépria nocdo de Estado e ao con-
ceito de sua finalidade especifica — a manutencéao
e execucdo dos servicos publicos.

Sem embargo de escaparem ésses ultimos as-
pectos dos objetivos dessas notas, queremos obser-
var que, para a perfeita compreensdo de nosso
ponto de vista, vérias vézes nos referimos aos
mesmos, mas sempre ligeiramente, baseados em
conceitos firmados pela maioria da doutrina.

Esses pontos, naturalmente, s6 num estudo
circunstanciado poderdo ser amplamente debatidos
e fundamentados.

Por ora, desejamos circunscrever o nosso tra-
balho & apreciacdo da seguinte matéria: ha imu-
nidade fiscal para as autarquias e sociedades de
economia mista? Se ndo ha pode a Unido estabele-
cer isencdo para as mesmas, abrangendo os tribu-
tos ndo s6 federais como estaduais, distritais e mu-
nicipais? £ possivel estabelecer um critério geral
e uniforme aplicavel a todas as autarquias e so-
ciedades de economia mista com relacdo ao assun-
to tratado?

Cabe examinar, portanto, se as sociedades de
economia mista e as autarquias podem ser consi-
deradas como incluidas nos servicos a que se re-
ferem o art. 31, n° V, a, e o respectivo paragrafo
Gnico da Constituicdo Federal de 1946.

Cumpre, a fim de responder as perguntas,
apreender o exato sentido do texto constitucional.

O ARTIGO 10 DA CONSTITUICAO DE 1891

O preceito do art. 31, n.° V, letra a, da Cons-
tituicdo vigente, em seu contetido, ndo € novo. A
Carta Magna de 1891 ja dispunha no art. 10:

“E’ proibido aos Estados tributar bens e rendas {e-
= 3 i)
derais ou servicos a cargo da Uniao, e reciprocamente’’ .
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Alias, o Decreto n.° 24.094, de 7 de abril de
1934, refere-se, em seus consideranda, a ésse texto
constitucional :

Considerando que compete ao poder federal a defini-
cao dos servicos publicos federais;

Considerando que o Banco do Brasil e suas Agéncias,
pelo preponderante interésse que tem néle a Unido e pe-
las relevantes funcoes que lhe ‘cabem na economia nacio-
nal, constituem servico publico federal e, portanto, é veda-
do aos Estados e Municipios, de acérdo com o art. 10
da Constituicao, tributar seus servicos e bens;

O principio constante do art. 10 da Consti-
tuicao de 1891, mantido nas Constituicoes poste-
riores em sua substancia principal, ¢ da prépria
esséncia do regime federativo. Rui Barbosa, a pro-
posito diz que:

“A proibicao instituida no art. 10 da nossa carta re-
publicana deriva da esséncia mesma do regime federativo,
e nao seria menos obrigatéria, de parte a parte, entre a
Uniao e os Estados, se a lei constitucional, em vez de se
declarar, como entre nés se declara, emudecesse neste
ponto, como noutros paises emudece’’ (Comentarios a
Constituicao Federal Brasileira, coligidos e ordenados por
HOMERO PIRES, ed. Saraiva, 1932, v. 1.°, p. 345).

E’ invocada a célebre sentenca do genial
Marshall na qual afirma que “o poder de tributar
envolve o poder de destruir”. Diz ainda Marshall
(apud traducao de Rur BARBOSA, ob. cit., pagina
347):

“Se os Estados podem taxar um instrumento usado
pelo Govérno Federal no exercicio de suas atribuicoes,
poderdao, do mesmo modo, taxar qualquer outro instru-

mento désse Govérno... e isso em tal extremo que os
propésitos do Govérno sejam burlados”.

Assinala Rui Barbosa que os comentéarios ao
art. 10 da Lei Constitucional de 1891 sao “de uma
lastimavel pobreza” e na Constituinte também
nada se disse a respeito. Dai a extensdo de seu
parecer sobre uma consulta da Procuradoria Fis-
cal do Estado de Sao Paulo, nos seguintes térmos :
“O servico da divida ptblica dos Estados, feito
por meio de apdlices ou notas promisséries, esta
sujeito ao impodsto de sélo federal, regulado pelo
Decreto n.° 3.564, de 22 de janeiro de 1900? Nc
seu monumental parecer, analisa Rui Barbosa o
conteido do artigo constitucional em tela. deten-
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do-se no exame do exato significado das expressoes
“bens”, “rendas” e “servicos publicos”.

O art. 10 da Constituicao de 1891 fala em
“servicos a cargo da Uniao”. Os comentadores
interpretaram a expressdao em sentido bem amplo.
Assim, Carlos Maximiliano inclui os préprios ven-
cimentos dos funcionarios e diz ainda:

“Sao inconstitucionais os impostos locais que recaiam

sobre um banco da Repiblica ou sébre a respectiva fi-
lial...” (Coment. a Const. de 1891, n° 184, p. 215).

Apesar de o texto constitucional nao se refe:rir
expressamente aos servicos publicos concedidos,
éles se encontravam ao abrigo das tributacSes pela
exegese mais generalizada do citado art. 10, inter-
pretacdo que se apoiava em copiosa jurisprudén-
cia, como na questao das loterias, em que, v.g.,
o acoérdao de 15 de julho de 1911, do Supremo Tri-
bunal Federal, reconheceu a exploracdo de lote-
rias a condicdo de “servico dos Estados”, como in-
forma Mendonca de Azevedo (A Constituicao
Federal interpretada pelo Supremo Tribunal, pa-
gina 41). Désse modo, entendia-se, em geral, que
a ressalva expressa no art. 10 aproveitava as em-
présas particulares que contratassem servicos com
a Unido, o Estado ou o Municipio.

A interpretacao extensiva — nao s6 dotri-
naria como também jurisprudencial — abrangia
os préprios vencimentos dos funcionéarios e incluia
protecdao excessiva aos servicos publicos concedi-
dos, uma e outra orientacdao severamente critica-
das por Pontes de Miranda (Coment. & Consti-
tuicao de 1937, v. 1, p. 621; Coment. a Consti-
tuicao de 1946, v. 1, pags. 507 e512-514).

Foi na vigéncia da Lei Fundamental de 1891
que se baixou o Decreto n.° 20.094. Esse decreto,
em seus consideranda. faz referéncia a leis ante-
riores que deram isencdo ao nosso maior estabele-
cimento de crédito. A verdade, porém, é cue a
tese da imunidade fiscal do Banco do Brasil nunca
foi pacifica, transformando-se “em verdadeiro tor-
mento para os consultores iurilicos e advogados
daquele estabelecimento, sempre chamados a de-
fendé-la”.

O atual Banco do Brasil S. 4. é o sétimo dos
bancos oficiais do Brasil e teve estatutos aprova-
dos pelo Decreto n° 1.455, de 30-12-905 (V.
CHARLES GIDE, Compéndio de Economia Politica,
nota do trad. F. Contreiras Rodrigues, p. 340;
Rev. Bancaria Brasileira, n.° 142, pags. 47 e 55),
mas somente em 1916 surgiu a primeira isencao
tributéaria referente a ésse estabelecimento, em vir-
tude de emenda orcamentaria apresentada pelo
deputado Homero Batista, sendo incluida no arti-
go 5.° da Lei Orcamentéaria n.° 3.213, de 30 de
dezembro de 1916, in verbis :

“O Banco do Brasil e suas agéncias constituem servico

federal e estao isentos de todo e qualquer imposto esta-
dual e municipal”’.

Esse dispositivo foi reproduzido no art. 70
da Lei n° 3.446, de 31-12-617, no art. 60 da
Lei n° 3.644, de 31-12-918, ¢ no art. 7.° da Lei
n.° 3.976, de 31-12-919, tédas, também, orcecmen-

tarias. Em 1925, a Lei n.° 4.684, ainda orcamen-
taria, limitou a isencao em seu art. 29. Apds al-
gumas oscilacoes, surgiu o Decreto 24.094, ci-
tado.

Os Estados-membros, porém, impugnaram,
varias veézes, a isencao concedida ao Banco do
Brasil pelas citadas leis de meios. Como consul-
tor juridico do nosso primeiro estabelecimento de
crédito, Carvalho de Mendonca teve oportunidade
de expender pereceres em que afirmava que o
Banco gozava de isencao de impostos estaduais e
municipais nao por simples decorréncia de lei fe-
deral, a qual se pudesse censurar de inconstitu-
cional, mas de clausula constitucional, visto como
é servico publico concedido e, segundo jurispru-
déncia mais ou menos assente na vigéncia da
Constituicao de 1891 tais servicos gozavam da
imunidade fiscal a que aludia o art. 10 dessa
Carta Magna.

AS CONSTITUICOES DE 1934 E 1937

Foi para fixar melhor os principios e evitar

- 0s excessos na interpretacao do art. 10 referido,

que a Constituinte de 1934 estabeleceu expressa-
mente que os servigos publicos concedidos goza-
vam de isencdo, mas somente “quanto aos proprios
servigos concedidos e ao respectivo aparelhamento
instalado e utilizado exclusivamente para o obje-
to da concessao’”, além de excluir a cobranca de
taxas remuneratérias, conforme se pode verificar
dos textos abaixo transcritos :

“Art. 17. E’ vedado a Uniao, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios:

X — tributar bens, rendas e servicos uns dos outros,
estendendo-se a mesma proibicao as concessoes de servi-
¢os publicos, quanto aos proéprios servicos concedidos e
ao respectivo aparelhamento instalado e utilizado exclusi-
vamente para o objeto da concessao.

Paragrafo Ginico. A proibigao constante do n.° X nao
impede a cobranca de taxas remuneratoérias devidas pelos
conlcessionarios de servicos plblicos”.

Lembra Orozimbo Nonato em voto vence-
dor proferido no rec. extr. n° 4.792 :

“Ja na discussao do dispositivo, os Srs. Tomaz Lobo
e Osério Borba argiiiam a isencio de excessiva, equipa-
rando-se a ramos do Poder emprésas particulares que ex-
ploram servicos publicos. A isencao de tributos de que
podem gozar essas emprésas, pelo seu carater comercial,
diziam, deve ser Unicamente da parte do Poder conce-
dente, e isso mesmo, tendo-se em vista, em cada caso, o
interésse geral defendido nos respectivos contratos, e nao
medida de ordem constitucional’’ (Rev. Forense, v. 92,
p. 415).

A Constituicao de 1937 restringiu também
os beneficios aos servicos publicos concedidos que,
sO por excecao, eram abrangidos pela isencao :

“Art. 32. E’ vedado a Unido, aos Estados e aos
Municipios :

c) tributar bens, rendas e servicos uns dos outros.
Paragrafo Gnico. Os servicos publicos concedidos nao go-
zam de isencdo tributéria, salvo a que lhes for outorgada,
no interésse comum, por lei especial’,
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A Lei Constitucional n° 9, de 28-2-945, in-
cluiu o Distrito Federal no inicio do art. 32 trans-
crito.

AS DIVERGENCIAS DOUTRINARIAS E JURISPRU-
DENCIAIS

Mas as duavidas persistiram sébre varios as-
pectos da matéria. A 2.2 Turma do S.T.F. de-
cidiu, no rec. extr. n° 4,792, de 2-6-42, contra
o voto do Ministro José Linhares, que “a vedacao
do art. 32 da Constituicao Federal nao abrange
os servicos publicos concedidos” (Rev. Forense,
v. 92, p. 413; Rev. de Dir. Adm., v.I, fasc. 2,
p.475). Em sentenca confirmada por ac. da 4.2
Camara do entao Tribunal de Apelacao do Dis-
trito Federal no agravo de peticao n.° 7.328 (Rev.
de Dir. Adm., v. I, fasc. 2, p. 491), o Juiz de
Direito da 2.2 Vara da Fazenda Publica do Dis-
trito Federal afirma que a isengao a que se refere
o texto constitucional, no paragrafo tnico do
art. 32, s6 pode ser dada por lei especial do
poder competente, que também s6 pode outorgar
isengdes de tributos de sua competéncia privativa
(Rev. de Dir. Adm., v. 1, fasc. 2, p. 610; v.
também sentenca do mesmo Juizo na Rev. do
Serv. Publico, ano VIII, marco de 1945, p. 75).
Em contrério, argumentos constantes da sentenca
publicada na Rev. de Dir. Adm., v. II, fasc.
1, p. 223, confirmada, quanto a conclusao, pelo
Tribunal de Apelacao de Sao Paulo, mas com res-
tricoes a afirmativa de que o poder préprio para
dar isengdo no caso seria o concedente do servigo
publico (Rev. cit., pags. 222 e 223).

O Ministério da Justica e Negocios Interiores
sufragou o ponto de vista de que a lei especial de
isencao, a que se refere o art. 32, paragrafo tnico,
da Constituicao de 1937, havia de ser emanada
do préprio poder competente para tributar (exp.
de motivos aprovada pelo Sr. Presidente da Re-
publica, em 20-7-45, no proc. da CENE, nimero
1.124-43 — Rev. de Dir. Adm., v. 1L fasc. 2,
p. 803).

No mesmo sentido encontram-se mais : acor-
daos do entao T. de Apelacao de Sao Paulo nos
agr. n° 22.814, julgado em 14-8-44 (Rev. dos
Tribunais, v. 152, p. 116) e 16.240 (Rev. de
Dir. Adm., v. I, fasc. 2, p. 493); comentario de
A. Goncalves de Oliveira (in Rev. Adm., v. I,
fasc. 2, pags. 476-490); parecer do mesmo autor
como Consultor Juridico do MVOP (Rev. do
Sery. Puabl., ano VIII, fev. de 45, p. 91); pare-
ceres do Procurador-Geral do D.F. nos agravos
de peticdo n.° 7.259 (Rev. do Serv. Publ., and
VIII, zbril de 45, p. 100) e 7.576 (Arq. do Min.
da Justica, n° 14, p. 67).

O Ministro Filadelfo de Azevedo também
manteve, reiteradamente, em votos proferidos no
S.T.F., o mesmo ponto de vista. Assim, v.g.,
no voto vencedor prolatado no rec. extr. nimero
4.458, julgado em 7-6-43 (Rev. Forense, v. 95,
pags. 557-560).

No rec. extr. n° 6.221 julgado em 8-8-44
(Rev. de Dir. Adm., v. II, fasc. 2, p. 597),
discutiu-se, na 2.2 turma do S:T.F. sobre a isen-
cao concedida por lei federal, de tributos estaduais
e municipais. Apresentou o Ministro Filadelfo de
Azevedo longo voto, que ficou vencido, em que,
com o brilho e erudicao de sempre, estuda a dou-
trina e a jurisprudéncia sobre isencoes tributarias
em nosso direito. Tratava-sz de isencao fiscal ou-
torgada as emprésas de transportes aéreos pelo
art. 53 do Decreto n.° 20.914, de 6 de janeiro de
1932, e concluiu o grande jurista que, na espécie,
somente os Municipios teriam a faculdade de con-
ceder isencdo de impostos e taxas que lhes perten-
cessem. Assentou essa conclusdo em duas propo-
sicoes : a) a lei especial referida no art. 32, para-
grafo Gnico (vigorava a Carta de 1937), ha de
emanar do poder que lanca o tributo; b) a facul-
dade de conceder ou de legislar sobre determina-
do assunto ndo envolve a de dar isencao.

A maioria da 2.2 Turma do S.T.F., porém,
concluiu que “os servicos de transporte aéreo, in-
clusive necessariamente o de natureza postal, sdo
de utilidade publica e de interésse geral, tendo a
Uniao, assim, competéncia para isenti-los de todos
os tributos, inclusive os impostos e taxas estaduais
e municipais”.

A. Gongalves de Oliveira, comentando ésse
acérdao, na R. de Dir. Adm. (vol. e loc. cit.),
concorda, em principio, com os postulados apre-
sentados pelo Ministro Filadelfo de Azevedo, mas
julga que a isencao pode resultar da faculdade de
legislar e exemplifica que o fato de “ter a Uniao
competéncia para legislar sobre telégrafos nao en-
volve, como conseqiiéncia irresistivel, a faculdade
de isentar as emprésas concessionarias do servico
telegrafico de impostos estaduais e municipais,
mas, essa isencao pode resultar acidentalmente da-
quela faculdade”, pois “se, com efeito, a Unido tem
competéncia para legislar sobre dado objeto. ..
pode, aspirando ao bem publico, expedir normas
para atingir o escopo visado, em téda a sua ple-
nitude”.

Data venia, parece-nos que a Unido pode
isentar, realmente, de impostos estaduais e muni-
cipais as emprésas concessionarias do servico tele-
grafico, mas isso em virtude, nao do art. 16, n° X
da Constituicdo de 1937, mas do art. 15, n.° VII,
da mesma Carta. O mesmo raciocinio se aplica
aos servicos aéreos. Désse modo, é perfeitamente
constitucional o art. 53 do Decreto n®° 20.914,
citado, porque sendo evidente que ndo pode haver
transporte aéreo sem aeroportos, aerédromos e de-
mais servicos auxiliares, enquadravam-se tais utili-

~ dades no art. 15, n.° VII, da Constituicdo de 1937,

como se enquadram, na atual Constituicao, no
artigo 5° n.° XII.

Sobre as entidades paraestatais estabeleceu-
se grande discussdo doutrinaria e jurisprudencial
que ainda perdura. Entendeu a jurisprudéncia,
em regra, que as autarquias sdao pessoas juridicas
de direito publico interno (em contrario ac. de
26-10-44, das Camaras Civeis reunidas do T.A.
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do D.F., in Rev. Dir. Adm., v. II, fasc. 1, p.
156). A doutrina é quase unanime em considerar
as autarquias entidades de direito publico interno
(somente entre os autores nacionais podem ser
citados: F. CAmPOS, Dir. Administrativo, ed. Rev.
For.,; pags.” 263-331; TiTO PRATES DA FONSECA,
Dir. Administr., ns. 75 e 76, p. 157; TEMIisTO-
CcLES CAVALCANTI, Dir. Administrativo Brasileiro,
v. 1, p. 757). A questao da imunidade fiscal das
autarquias, no entanto, deu ensejo a grandes di-
vergéncias (V. TiTo PRATES DA FONSECA, Rev.
For.,v. 98, pags. 51-53; TELMO VERGARA — que
apresenta ponto de vista muito original — Arq.
do Min. da Justica, v. 8, p. 190; LUcCio BITTEN-
COURT, Rev. do Serw. Publ., ano V, nov. de
1942, p. 77; A. GONGALVES DE OLIVEIRA, Rev.
de Dir. Adm., v. 1I, fasc. 2, p. 846). Recente-
mente, parecer do entdao Sr. Consultor-Geral da
Repiblica, Prof. HAROLDO VALABAO (Rev. Fo-
rense, v. 130, pags. 375-378). No agravo de peti-
cao n. 10.908, julgado em 17-5-45, decidiu a 1.2
Turma do S.T.F. que sao intributéaveis, por forca
da Constituicao e da lei ordinaria, bens pertencen-
tes ao IPASE (Arq. Judicidrio, v. 69, p. 161);
os embargos ao referido julgamento foram rejeita-
dos (Rev. do Serv. Publ., ano VII, set. de 1944,
p. 122), havendo 2 votos vencidos.

O DECRETO-LEI N.° 6.016

Com o intuito de resolver essas davidas, foi
nomeada uma comissdo para regulamentar a imu-
nidade tributaria das autarquias; a referida co-
missdo apresentou, com, o relatério, projeto con-
vertido no Decreto-lei n° 6.016, de 22 de novem-
bro de 1943 (Rev. de Dir. Adm., v. II, fasc. 2,
p. 908; Rev. do Serv. Pabl., ano VII, jan. de
1944, p. 95). O citado Decreto-lei n.° 6.016 dis-
poe no art. 1.°:

¢«A imunidade tributaria, a que se refere o artigo 32,
letra ¢ da Constituicdo, compreende nao s os Orgaos cen-
tralizados da Unido, Estados e Municipios, como as suas
autarquias, e alcanca os bens, rendas e servicos de uns e
dutros.

§ 1.° Para os efeitos déste artigo, consideram-se ser-
vicos das autarquias os que a Constituicao, explicita ou
implicitamente, atribui a Unido, Estados e Municipios’.

Ao analisar a situacao das sociedades de eco-
nomia mista, assinala a comissao :

“Sendo, pois, essas sociedades reguladas pelo direito
privado e convindo que o continuem a ser, nenhuma razao
existe, de ordem constitucional, para liberté-las do poder
tributario da Unido ou dos Estados” (Rev. do Serv.
Pabl., cit., p. 102).

Dai a disposicdo do § 3.2 do art. 1.° do De-
creto-lei n° 6.016: >

' “A imunidade nao atinge as sociedades de economia
mista, em cujo capital e direcao o Govérno participe, e
as emprésas sob administracao proviséria da Uniao’.

A CONSTITUICAO DE 1946

Com a promulgacao, em 18 de setembro de
1946, da nova Carta Constitucional, o assunto
passou a ser assim regulado :

“Art. 31. A Uniao, aos Estados. ao Distrito Federal
e aos Municipios é vedado:

V — lancar impésto sobre :
a) bens, rendas e servicos uns dos outros, sem pre-

juizo da tributacao dos servigos piblicos concedidos, obser-
vado o disposto no paragrafo fGinico déste artigo;

Paragrafo Gnico. Os servicos publicos concedidos nao
gozam de isencao tributaria, salvo quando estabelecida
pelo poder competente ou quando a Unido a instituir, em
lei especial. relativamente aos préprios servicos, tendo em
vista o interésse comum,’

Note-se, desde logo, que ha referéncia unica-
mente a impostos, cessando, dessa forma, as davi-
das quanto a inclusao de taxas.

Na vigéncia das Constituicoes anteriores,
muitos entenderam que a lei especial referida nos
paragrafos Unicos dos arts. 17 e 32 das Cartas
Magnas de 1934 e 1937, respectivamente, s6 po-
deria dar isencao dos impostos da entidade con-
cedente. Era interpretacdo corrente, embora a

. existéncia da expressao “interésse comum”, que

num dos julgados mencionados foi interpretada
como interésse comum do concessionario e do con-
cedente. Pela atual Constituicao, porém, os servi-
cos publicos concedidos nao gozam de imunidade,
mas podem gozar de isencdo, quando estabelecida
pelo poder competente para a concessao do ser-
vico publico, seja Municipio, Estado, Distrito Fe-
deral ou a Uniao, relativamente aos préprios im-
postos de cada um, ou podem, ainda, gozar de
isencao quando a Unido a instituir em lei especial,
relativamente aos préprios servicos, tendo em vista
o interésse comum. No primeiro caso a isencao
so atinge os impostos da entidade que a concedeu;
se a isencao foi dada pelo Estado do Amazonas,
somente dos impostos daquele Estado fica isento o
servico, etc.; no segundo caso, porém, a isencio
abrangera todos os impostos federais, distritais,
estaduais e municipais.

Nao procede o argumento de que se a le-
gislacao federal pudesse conceder isencoes fiscais
quanto aos impostos estaduais e municipais, bur-
laria o intuito constitucional de atribuir aos Es-
tados e Municipios impostos certos e determira-
dos, a fim de facultar-lhes receitas préprias. E nao
procede porque é a propria Constituicao que,
tendo em vista o interésse comum, abre uma ex-
cecdo, no paragrafo Unico do art. 31, ao princi-
pio, previsto em outros artigos, da distribui¢do da
competéncia privativa para a decretacao de im-
postos.

No caso de servico publico executado pela
Uniao, pelo Estado, Distrito Federal ou Munici-
pio ha imunidade; se o servico for dado em con-
cessdo, podera haver isenc@o. E o que ensina Pon-
tes de Miranda:

“No paragrafo (nico, assenta-se que “os servigos pu-
blicos concedidos nao gozam de isencao tributaria’’. Isen-



1IMUNIDADE E ISEN(}AO TRIBUTARIAS DAS AUTARQUIAS 43

cao, e nao imunidade, porque de imunidade ja se falou no
ATEIN3 LV a R (oh s cit SV il e D s 511 )5

Estao as autarquias incluidas no texto cons-
titucional em foco? O professor Haroldo Valadao,
entao Consultor-Geral da Republica, em parecer
publicado na Revista Forense (vol. 130, pags. 375-
378), conclui que tendo a Constituicao de 1946
sido promulgada quando as autarquias ja estavam
consagradas no direito patrio e, no entanto, con-
tinuado a tratar da imunidade tributéria reciproca
apenas entre Unido, Estados e Municipios, nao lhe
parecia pudesse adotar-se, na matéria, a interpre-
tacdo ampliativa constante do Decreto-lei nimero
6.016.

Convém assinalar, preliminarmente, que muito
se discutiu sobre a classificacdo das entidades au-
tarquicas como pessoas de direito piblico interno,
em face do disposto no Cédigo Civil que no ar-
tigo 14 ndo as enumera entre aquelas (V. TEMIs-
TOCLES CAVALCANTI, Tratado de Direito Adminis-
trativo, v. IV, p. 140 e segs.).

Essa omissdo, no entanto, nao impediu que
a maioria da doutrina, como ja assinalamos e se
pode verificar em Temistocles Cavalcanti (ob. e
loc. cit.), se inclinasse pela classificacao das enti-
dades paraestatais entre as pessoas de direito pa-
blico interno. Dir-se-4 que na época da elaboracao
do Cédigo Civil a teoria sobre as autarquias es-
tava em formacdo e ainda nao se havia estendido
a sua aplicacdo pratica, ao passo que, quando da
promulgacdo da Carta Magna de 1946 ja elas ha-
viam atingido extraordinario desenvolvimento, sen-
do mesmo um dos aspectos marcantes do Direito
Administrativo de nossos dias.

A primeira vista, o argumento é impressio-
nante. Se nos detivermos, porém, no exame do
assunto, verificamos que nao procede. Em
primeiro lugar, as autarquias funcionais ou admi-
nistrativas nascem da concessdo de sua personali-
dade juridica pelo poder publico — Estado fe-
deral, Estado ffederado ou Municipio, que desta-
ca de si mesmo, por assim dizer de sua substan-
cia administrativa, um departamento, ou organiza
um servico a que confere essa personalidade
(V. Tito PRATES DA FONSECA, Autarquias Ad-
ministrativas, p. 72). O limite de aco das autar-
quias administrativas é funcional e nao territorial;
pertencem as autarquias territoriais, de que depen-
dem, tanto que lhes recebem a tutela.

Temistocles Cavalcanti esclarece bem a ques-
tao do desdobramento da personalidade de direito
publico:

“Atribuir-se capacidade juridica a certos orgaos tute-
lados pelo Estado nao importa em desagrega-lo, inteira-
mente do Estado, mas permitir que tenham capacidade
prépria para exercer aquéles atos essenciais a sua vida

e que, por sua natureza, dispensem a intervencao imediata
de quem exerce a tutela’” (ob. cit., v. II, pags. 220-221) .

Por outro lado, o Professor Haroldo Valadao,
no parecer mencionado, ao assinalar que o texto
constitucional sdomente se refere a isencao dos ser-
vicos publicos concedidos e, portanto, nao abran-

ge as autarquias, desprezou o argumento que se
1é no relatérin da comissao, citado:

“Acresce notar que o preceito em apréco permite se
defira isencdo fiscal aos ‘“servicos concedidos” e omitindo
referéncia as autarquias o féz, obviamente, por conside-
ra-las incluidas no rréprio Estado ao qual ja atribuira o
privilégio. A admitir a interpretacao diversa chegar-se-ia
a conclusao, ilégica e vitanda. de ser possivel facultar zo
concessionario de servico publico, por meio de lei ordi-
naria, a vantagem da isencao, negando-se tal possibilidade
no tocante as autarquias’”’ (Rev. cit., p. 101).

O Ministro Castro Nunes, em voto proferido
no julgamento do agravo de peticao n.° 10.908,
observa :

“Tem sem duavida, a melhor base tedrica a exegese
que equipara, para os efeitos da imunidade fiscal, as au-
tarquias as pessoas publicas matrizes.

As autarquias sao desdobramentos da administracdo
piblica — o6rgaos integrantes do Estado, e por isso mesmo
sao chamados entes paraestatais, designando o prefixo gre-
go uma assemelhacao muito mais fortemente acusada do
que nos servicos concedidos, que realizam também uma
forma de administracdo putblica indireta, mas mediante
contrato, ao passo que a administracdo autarquica é a
personificacao do servico pablico ex-vi-legis.”

A comissao instituida para regulamentar a
imunidade tributaria das autarquias expende no
relatorio as seguintes consideracoes:

“Dai o dizer Bielsa que o ente autirquico, embora
disponha de personalidade juridica e capacidade de auto-
administracao, é considerado pelo Estado como um dos
seus Orgaos, porque visa aos mesmos fins (Derecho Admi-
nistrativo, v. I, p. 242). Por isso mesmo, como lembrg
Cino Vitta, ndao ha, do ponto de vista juridico, nenhuma
nota caracteristica a distinguir os entes autarquicos ou
paraestatais dos outros entes publicos, aos quais se equi-
param... Em virtude dessa subsisténcia do vinculo que
liga a autarquia ao Estado, confundindo-se com éste, é
que se consideram atos administrativos os atos e decisoes
dos seus funcionarios, segundo a autorizada licao de Sea-
bra Fagundes (O Controle Jurisdicional dos Atos Admi-
niftrativos, p. 21) e nos térmos de pacifica jurisprudéncia
dos nossos tribunais... Em face dos ensinamentos expen-
didos nao ha, pois, contestar que os bens, rendas e ser-
vicos do ente autérquico, sao bens, rendas ou servicos do
proprio Estado, gozando, portanto, da garantia outorgada
pelo art. 32, letra ¢, da Constituicao” (Rev. cif., pags.
100-1).

O ARTIGO 31, N.° V, “A” E A NOCAO DE SERVICO

PUBLICO

Comentando o texto em causa, ensina Pontes
de Miranda que o Estado

“Explorando certos servicos que poderiam ter sido
explorados pelos particulares, ou que talvez o féssem, a

fim de servir ao publico, o servico antes particular faz-se
publico” (Coment. a Const. de 1946, v. I, p. 504).

Mais adiante, depois de estabelecer a distin-
c@o entre servico publico, servico de utilidade pa-
blica e servico ao publico, assinala o ilustre ju-
rista que a Constituicdo de 1946 ligou a imunidade
a subjetividade: é preciso que o servico pertenca
a Unido, ao Estado ou ao Municipio para que se
vede a outras entidades de Direito Constitucional
lancar-lhe tributo (ob. cit., p. 515). Assim,
mesmo que o servico seja de carater privado, mas
desde que se exerca diretamente pela entidade de
direito publico interno, goza de imunidade fiscal
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Entendimento diverso encontra-se no relato-
rio referente ao Decreto-lei n° 6.016:

“Para abrir caminho entre as dificuldades, a Comis-
sao adotou o critério de considerar servico intributdvel
todo aquéle que a Unido, os Estados e os Municipios exer-
cem, devidamente autorizados, explicita ou implicitamen-
te, pela Constituicao. Desde que a acao governamental
extravase désses limites, as operagoes realizadas perdem o
privilégio que as protege e ficam sujeitas — sem restri-
coes — aos tributos normais. Assim entendendo, a Comis-
sdo ndo visou, de qualquer forma, restringir ou limitar o
sentido do preceito constitucional, mas apenas procurou
atribuir-lhe o significado préprio, dado que a Constitui-
cdo, obviamente, s6 se pode ter referido aqueles servicos
por ela prépria autorizados” (Rev. cif., pags. 99-100).

Essa interpretacao encontra apoio no art. 18,
§ 1° da Lei Suprema vigente, segundo o qual
aos Estados se reservam todos os poderes que, im-
plicita ou explicitamente, ndo lhes sejam vedados
pela Constituicdo (1).

DISTINQE)ES ENTRE AS AUTARQUIAS SEGUNDO SEUS
FINS

Os servicos publicos podem ser executados
diretamente pelo poder estatal, por intermédio das
autarquias, por meio de concessoes ou, ainda, por
outra forma, inclusive por sociedades de economia
mista e fundacoes publicas. Parece-nos, assim,
que o fator fundamental a ser considerado é a na-
tureza do servico realizado.

Chegamos a um ponto que reputamos essen-
cial para o perfeito exame do assunto: o grau de
desintegracdo em que se acham as autarquias no
poder publico, a sua maior ou menor subordinacao
ao Estado, o seu objetivo mais ou menos afastado
dos fins especificos do Estado. Isso mesmo pon-
derarem os Ministros Castro Nunes, Orozimbo
Nonato, e Anibal Freire no julgamento dos em-
bargos ja citados (Rev. do Serv. Publ., set. 44,
pags. 122-7).

Sao palavras do Ministro O. Nonato:

“A meu ver, o fenémeno da personificacdo dos ser-
vigos oferece aspectos tdo variados que seria contra o senso
da realidade pretender dar-lhes unidade perfeita e igual
tratamento juridico’’ (id., ibid.),

Todas as autarquias sdo delegacdes do Es-
tado, no sentido de que éste lhes concede a perso-
nalidede juridica, mas nem toédas exercem finali-
dade prépria do Estado. E o que se pode ler fnio
brilhante voto do Ministro Anibal Freire:

“A autarquia é em regra a substituicao do poder do
E§tado, mas nao o é, sempre, em toédas as contingéncias.
Ninguém podera dizer que os Institutos de Aposentadoria
e Pensoes de Comerciarios e Industriarios nio sejam au-

tarquias; entretanto, nao representam finalidade propria
do Estado” (id.ibid.).

(1) O preceito ja vem da Constituicao de 1891
(art. 65, n° 2). V. JoAo BARBALHO, Coment. a Cons-
tituicio Federal, pags. 72 e 368: — “A Unido nada pode
fora !da Constituicdo; os Estados s6 ndo podem o que {or
contra a Constituicao’”. V. também a critica de Joio
MANGABEIRA ao dispositivo em causa, apud EDUARDO Es-
PINOLA, a Nova Constituicdo do 'Brasil, pags. 206-207,
nota 1.

E o Ministro Castro Nunes observa:

“E’ necessario dosar : nem todas as autarquias tém
o mesmo relévo; nem todas merecem a mesma isengé’p.
E’ necessario, pois, distinguir’’ (id.ibid.).

A doutrina acompanha, em sua maioria, essa
gradacao entre as diversas autarquias, visto nao
ser possivel enquadrar tédas numa definicao ge-
nérica, que as identifique. Algumas sao verdadei-
ros o6rgaos do Estado, como o IPASE, outras fo-
ram criadas, foram organizadas pelo Estado que
lhes conferiu personalidade prépria para executa-
rem servicos diz utilidade publica, ndo servigo pu-
blico inerente ao Estado.

Désse modo, adotamos o ponto de vista ex-
presso pela comissao quando diz que os servigcos
das autarquias

“estao sujeitos a restricoes, exatamente porque, nos tér-
mos do que foi anteriormente exposto, s6 podem gozar de
imunidade aquelas operacbes que se compreenderem nos
limites das autoriza¢bes, explicitas ou implicitas, feitas
pelo Estatuto constitucional (Rev. cit., p. 101);

mas discordamos quando afirma que os bens e ren-
das de todas as autarquias estao

“fora e além do poder tributario das unidades federadas,
sem dependéncia de sua origem e fim” (id.ibid.).

Somente se encontram sob o amparo do pre-
ceito constitucional as entidades paraestatais que
executam servico publico, como tal considerado
o que a Constituicdo explicita ou implicitamente
atribui a Unido, aos Estados e Municipios. Nao
vemos como fundamentar-se a distincao entre a
imunidade de bens e rendas das autarquias, de um
ledo, e os servicos executados, de outro, para in-
cluir aquéles'sem restricoes e ésses somente em de-
terminados casos.

Finalmente, ndo ha que recear sdbre as con-
seqiiéncias que poderiam resultar de uma equipa-
racao das autarquias as pessoas publicas denomi-
nadas matrizes, principalmente quanto a uma ab-
sorcao de rendas dos Estados e Municipios que
jamais entrou nas cogitacoes dos que elaboraram o
dispositivo, porque seguindo o entendimento dos
grandes cultores do direito que sao os Ministros
O. Nonato, A. Freire e Castro Nunes, distingui-
mos, entre as diversas autarquias, aquelas que
exercem servico piublico federal e as que nao o
exercem. Nada se acrescenta, portanto, ao princi-
pio do art. 31, n° V, a, da Lei Magna, nem tao
pouco se lhe diminui o contetdo.

A ISENCAO TRIBUTARIA DAS SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA

As sociedades de economia mista estao cons-
tituidas, em geral, como sociedades anonimas, nas
quais o Estado retém a maioria des acoes. E’ a
posicao do Banco do Brasil, do Banco de Crédito
da Borracha (atualmente Banco de Crédito da
Amazonia), da Siderurgica Nacional, etc.



IMUNIDADE E ISENCAO TRIBUTARIAS DAS AUTARQUIAS 45

Dispondo a respeito das referidas sociedades,
estatuiu o Decreto-lei n.° 6.016 no § 3.° do arti-
g0::1.0:2

“A imunidade ndo atinge as sociedades de economia
mista, em cujo capital e direcdo o Govérno participe, e as
emprésas sob administracdo proviséria da Uniao”.

Esse preceito ocasionou, naturalmente, fortes
reflexos na situacdo do Banco do Brasil. E’ con-
veniente salientar, porém, que existem decisoes
dos juizes e tribunais nos dois sentidos. Assim, no
sentido de que os servigos executados pelo Banco
do Brasil ndo podem ser tributados: rec. extr.
n° 1.507, ac. de 12-7-35 (Jur. do S.T.F., 1935,
2.2 parte, v. 25, p. 484); rec.extr. n° 5.943, ac.
de 16-10-44 (Rev.Dir.Adm., v.IV, p. 142); rec.
extr. n° 6.153, ac. de 12-4-44 (Rev.Dir.Adm.,
v. IV, p. 146); ap.civel n.° 6.383, ac. de 21-7-46
do entdo T.A. do D.F. (Rev.Dir.Adm., v.1V,
pEE1S0)%

Decidiram que o Banco do Brasil S.A. nao
goza de imunidade fiscal os seguintes acérdaos e
sentenca : rec. extr. n° 2.847, ac. de 3-10-38
(Jur. do S.T.F., 1938, v. 36, p. 705); rec.extr.
n.° 3.316, ac. de 16-10-41 (Rev.For., v. 89, p.
453); T. A. de Minas Gerais, agr. n.° 1.391, em
12-6-44 (Rev.For., n° 100, p. 84; Rev.Dir.
Adm., v. II, fasc. 2, p. 615); sentenca do Juiz
da 2.2 Vara da Faz. Pablica, do D.F. de 30-4-45
(Rev.Dir.Adm., v. II, fasc. 2, p. 744).

O problema, portanto, permanece. Deve afas-
tar-se, desde logo, qualquer equiparacao com as
entidades de direito pablico interno. As socieda-
des de economia mista, se executam servigos pu-
blico, tém, no entanto, uma estrutura nitidamentc\a
privada, o que permite aproximéa-las, quanto a
sua situagdo juridica, aos servicos concedidos (Te-
mistocles Cavalcanti, ob cit., pags. 39-40).

Focalizando a situagdo do Banco do Brasil
encontram-se duas questdes : exerce ésse estabe-
lecimento de crédito alguma atividade estatal?
Em caso afirmativo, pode ser considerada essa
atividade como servico publico concedido para
efeito do disposto no art. 31, paragrafo tGnico, da
Constituicao ?

A primeira pergunta facilmente se responde.
O art. 59° ns. VIII e IX, da Lei Fundamental,
prescreve :

“Compete a Unido :

VIII — cunhar e emitir moedas e instituir bancos de
emissao;

IX — fiscalizar as operacoes de estabelecimentos de
crédito. . .”

Essas fungdes constituem, em parte, atribui-
coes do Banco do Brasil (V. parecer de Huco
NAPOLEAO, Rev.Dir.Adm., v. II, fasc. 2, p.
874).

Adverte Temistocles Cavalcanti que o Banco
do Brasil executa atividades eminentemgnte es'ta-
tais, agindo por delegacdo do poder publico, e cita

véarios exemplos (ob.cit., v. IV, p. 364). Acres-
centa o eminente jurista que o Banco do Brasil
“tem caracteristicas que o colocam em posicdo singular

como estabelecimento de crédito do Estado, identificado
com atividades essenciais e inerentes a éste” (id.ibid.).

Pondera, ainda :

“Foi considerando estas e outras funcoes atribuidas ao
Banco do Brasil que éste foi elevado a categoria de ser-
vigo publico, circunstancia que ndo tem produzido, a nosso
ver, todas as conseqiiéncias previsiveis’’ (id. ibid.),

e isto, assinala, nao somente no terreno fiscal como

em matéria de competéncia em juizo (2).

Quanto a segunda pergunta também respon-
demos pela afirmativa. A prépria comissao ela-
boradora do Decreto-lei n.° 6.016 esclarece :

“E’ claro, no entanto, que a tais sociedades pode o
Estado delegar o exercicio de certos servicos piiblicos, hi-
pétese em que assumem elas, além da natureza mista,
o carater de concessionérias de servicos, podendo ou néo,
conforme o dispuser a lei ordinéria, gozar de isencéo fiscal
no tocante ao exercicio das funcoes delegadas. Tal fran.
quia, entretanto, depende de outorga expressa pelos pode-
res ‘tributantes e estd limitada & esfera de competéncia
déstes” (Rev. cit., p. 102).

Seria ilégico que um Banco com capital for-
necido Unicamente por pessoas de direito privado
possa obter isencdo fiscal ampla, caso exerca ser-
vico publico concedido e o Banco do Brasil esteja
impedido de gozar de tal beneficio em virtude de
haver uma participa¢do majoritaria da Unido na
formacao de seu capital e, portanto, ndo estarem
preenchidos os aspectos formais que em geral
acompanham as concessées de servicos publicos.

Assim, se o Estado pode conceder Servicos
publicos a sociedades de economia mista e se essa
concessao nao necessita das mesmas formalidades
exigidas quando se trata de emprésa particular
comum, em virtude mesmo da participacao do
Estado na direcao das sociedades de economia
mista em que tem a maioria do capital, conclui-
mos que exerce o Banco do Brasil servico publico
federal e, portanto, pode gozar de isencao de im-
postos federais, estaduais, distritais e municipais,
na forma do paragrafo Gnico do art. 31 da Cons-
tituicao, ou seja, desde que lei especial disponha a
respeito, como € o caso do Decreto n° 24.094, de
7 de abril de 1934.

As demais sociedades de economia mista
existentes no Brasil ndo exercem qualquer SErvico
publico federal, conforme se pode verificar da
respectiva legislacdo e, em conseqiiéncia, ndo po-
dem beneficiar-se do preceito constitucional.

(2) V. a ésse Gltimo respeito o acérdio do Tri-
bunal Federal de Recursos publicado na Rey. de Dir.
Adm., v. 23, p. 164, que deu provimento, por unanimis
dade, ao agravo de instrumento n.© 715, reformando de-
cisio de Juizo de Vara da Fazenda Pablica que declinou
da competéncia que lhe foi atribuida no exame da questao,
por entender que nas acdes em que o Banco do Brasil
é parte nao ha lugar para a intervencao da Uniao.
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CONCLUSOES
Resumindo, parece-nos que :

a) o n° V do art. 31 da Constituicdo refe-
re-se aos servicos necessariamente ligados aos fins
do Estado (no sentido de qualquer entidade de
direito publico interno), ou seja, aqueles que, ex-
plicita ou implicitamente, lhe sao conferidos pela
Carta Magna;

b) nem tddas as entidades paraestatais
estdo abrangidas pelo dispositivo citado, mas so-
mente aquelas que exercem os servigos publicos
caracterizados na letra anterior, sendo de salientar
que essas gozam de imunidade fiscal quanto aos

seus bens, rendas e servicos, ndo necessitando da
lei especial a que se refere o paragrafo Unico;

c) os servicos publicos concedidos pela
Uniao, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios nao gozam de isenc¢ao, salvo quando
estabelecida pelo poder competente para tributar;

d) a Uniao podera instituir isencdo, em lei
especial, relativamente aos préprios servicos refe-
ridos na letra a, quando os mesmos forem exerci-
dos por concessao a pessoas de direito privado,
inclusive sociedades de economia mista, de todos
os impostos federais, estaduais, distritais e muni
cipais, tendo em vista o interésse comum dessas
entidades de direito publico interno.



