BENEFICIOS FISCAIS NOS TRIBUTOS MUNICIPAIS: DISCUSSAO SOBRE CASOS CONTROVERTIDOS

BENEFICIOS FISCAIS NOS TRIBUTOS
MUNICIPAIS: DISCUSSAO SOBRE
CASOS CONTROVERTIDOS

TAX BENEFITS FOR LOCALTAXES:
DISCUSSION ON
CONTROVERSIALCASES

Maren Guimaraes Taborda

Mestre e Doutora em Teoria do Estado e do Direito pela UFRGS.
Especialista em Gestdo Tributdria pela Universidad Castiila-La Mancha.
Professora Adjunta de Histéria do Direito e de Direito Constitucional da
FMP (graduacio e mestrado). Integrante do Conselho Editorial da Revista
da PGM. Procuradora do Municipio de Porto Alegre - Procuradora
Assessora para Assuntos Estratégicos da Area Fiscal.

Cristiane Catarina Fagundes de Oliveira

Mestre em Direito do Estado pela UFRGS e doutora em Direito do Estado
pela USP. Professora de Direito Tributdario (graduagdo) e mestrado do
UNILASALLE. Integrante do Conselho Editorial da Revista da PGM.
Procuradora do Municipio de Porto Alegre.

Resumo: Este paper é focado nos be- vaaaplicagdo dalei. O objetivo é exa-
neficios fiscais para impostos locais, minar trés casos ja encerrados (ou
baseado na ideia das trés dimensdes nio) pelos Tribunais, envolvendo o
do Direito, com andlise mais deta- Municipio de Porto Alegre, utilizan-
lhada da dimensao da eficacia relati- do a metodologia de revisdo biblio-
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grafica eandlise de casos. Considera-
se que ndo basta a existéncia de um
direito, mas, no contexto social e ad-
ministrativo atual, a forma com que
sera utilizada e aplicada.

Palavras-chave: Municipio - Tribu-
tos municipais - Beneficios Fiscais

Abstract: This paper is focused on
tax benefits for local taxes, and it is
based on the idea of the three dimen-
sions of law, with more detailed
analysis of the effectiveness. which is

linked to law enforcement. The ob-
jective is to examine three cases alre-
ady decided and closed (or not) by
the courts involving the municipa-
lity of Porto Alegre, using the met-
hodology ofliterature review and ca-
se analysis. It is considered that it is
not enough to examine the existence
of a right but, in the current social
and administrative context, the way
itwill be applied and enforced.
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1.INTRODUCAO

O tema dos beneficios fiscais no ambito municipal tem sido bastante con-

trovertido e até mesmo polémico, por que diz respeito a ordem econémica

insculpida na Constitui¢do da Republica. O modelo constitucional adotado

neste campo viabiliza a atua¢ao normativa e reguladora do Estado no ambi-

to da fiscalizagdo, através da qual se controla as atividades privadas relativa-

mente ao cumprimento das finalidades da ordem econdmica, dos incenti-
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vos, em que as atividades econdmicas sao estimuladas as atividades econo-
micas por meio de beneficios, e, finalmente, do planejamento, entendido co-
mo ferramenta para a implanta¢ao do desenvolvimento economico dirigi-
do e equilibrado.

A concretizagdo dos incentivos no ambito local suscita varios problemas
de ordem interpretativa, e, por isso, nos termos da tese da tridimensionali-
dade do fendmeno juridico',é preciso abordar a experiéncia em trés perspec-
tivas: a da validade, em que a referéncia é puramente formal?, a da justica,
que diz respeito a correspondéncia ou nao das normas aos seus valores tlti-
mos’, e, finalmente, na dimensao fatica, da eficdcia, tem-se o problema da
producao de efeitos concretos. Aqui é “onde direito morde a vida’, isto é, co-
mo sao, de fato, as coisas (0 que os tribunais dizem sobre o direito e o que os
destinatarios das normas observam efetivamente).*

Considerando que o juizo de ineficacia ou é feito pelos destinatarios das
normas ou pelos tribunais, isto é, por aqueles que tém o dever de concreti-
zar comandos normativos e que o juizo critico sobre as proposi¢des norma-
tivas é feito pelo pensamento juridico, este ensaio tem o objetivo de trazer a
discussao casos controvertidos de concretiza¢ao normativa no ambito dos
incentivos ou beneficios ficais nos termos da experiéncia concreta do
Municipio de Porto Alegre. Assim, o estudo esta dividido em duas partes,
tratando, a primeira, do plano da validade e da compreensao de determina-
dos conceitos, (I) para, em uma segunda parte, tratar de trés situagdes con-
tenciosas (duas solucionadas e uma em aberto) que surgiram nos tltimos
10 anosnarealidade institucional municipal (IT).

2. MARCO NORMATIVO E ESTADO GERAL DA ARTE (CONCEI-
TOS)

2.1PLANONORMATIVO (VALIDADE)

127



128

Revista da ESDM-2016-V.2-n.° 3

A Constituigdo brasileira delineia e permite o uso de incentivos fiscais,
dentro das diretrizes restritivas das limitagdes constitucionais ao poder de
tributar. Nossa Constituigao identifica as normas programaticas destinadas
ao estimulo de atividades econdmicas, promogao desportiva, cultura, cién-
cia e tecnologia, especialmente no caput do artigo 174, e seu paragrafo 1.°.
Ao mesmo tempo, avaliza a atividade intervencionista do Estado em prol de
interesses publicos e coletivos, conforme o caput do artigo 23, em concomi-
tancia com o inciso X e oartigo 151, inciso I do Texto Maior.

No Municipio, os beneficios e incentivos fiscais abrangem os tributos ti-
picos-IPTU,ISSeITBI- e, nalegislacdo de Porto Alegre, estao previstas va-
rias espécies de beneficios ou incentivos fiscais, que vao desde isengdes as
mais variadas, que ampliam a dic¢do constitucional das imunidades -, por
que sao imunidades revestidas de carater isencional até os incentivos pro-
priamente ditos, como a promo¢ao da educagio, do esporte, etc., de que sdo
exemplos recentes a Lei n.° 1.1543, de janeiro de 2014, que instituiu o Pro-
grama Municipal de Educagdo Fiscal do Municipio de Porto Alegre, ou uma
mais antiga, de 25/06/1979, que concede beneficios fiscais a contribuinte
que conserve e restaure prédios de interesse histdrico e cultural (Lei n.°
4.570/19179).

O regramento principal, como nao poderia deixar de ser, ¢ alei organica
do municipio e a Lei Complementar Municipal n.c07/1973 - o “c6digo” tri-
butario municipal. Nos termos do art. 113 da Lei Orgéanica, somente medi-
ante lei aprovada por maioria absoluta serd concedida anistia, remissao ou
qualquer outro beneficio ou incentivo que envolva matéria tributaria ou di-
latagdo de prazos de pagamento de tributo e isencdo de tarifas de competén-
cia municipal.’ A regra interpretativa geral esta no artigo 109 da LOM, se-
gundo a qual “a pessoa fisica ou juridica com infragdo ndo regularizada a
qualquer dispositivo legal do Municipio ndo poderd receber beneficio ou in-

centivo fiscal”
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2.2 O QUE SE ENTENDE POR INCENTIVOS OU BENEFICIOS
FISCAIS (O ESTADO GERALDA ARTE)

Compartilhando-se da posi¢ao de Tércio Sampaio Ferraz e Eros Roberto
Grau, pode-se afirmar que, segundo a Constituicao, o incentivo fiscal é uma
forma de intervengdo do Estado no dominio econémico. (FERRAZ In MA-
NEIRA; TORRES (org.), 2012, p. 833 e ss.; GRAU, 1997, p. 157-158). O arti-
go 174 da Carta Magna reposicionou o Estado como normalizador da eco-
nomia‘, de modo que sdo atribuicdes do Estado a fiscalizacao, o incentivo e
o planejamento de atividades econdmicas: é a proeminéncia da Adminis-
tragdo prestadora sobre a Administragdo ablativa.”

Os incentivos, assim, estimulam comportamentos - levam os destinatari-
os da norma a uma op¢do econdmica de interesse coletivo e social que
transcende aos limites do querer individual. Eles tém, portanto, fungdo pro-
mocional, ja que, segundo Becker, os tributos ndo sao sé o financiamento do
Estado, como também sdo mecanismos de intervencao do Estado na eco-
nomia, e ai, assumem fung¢do extrafiscal. (BECKER, 1963, p. 536). Os incen-
tivos ou estimulos fiscais, portanto, sao normas juridicas ditadas com fina-
lidades extrafiscais, voltadas para realizagdo de determinados objetivos —
correspondendo a um processo no qual o Estado propulsiona ou desesti-
mula determinadas atividades econdmicas. Em alguns casos, os incentivos
podem gerar reflexos negativos.

Segundo Sacha Calmon pode-se falar em exoneragoes internas - relativas
ashipdteses de incidéncia (imunidades/isengdes) e relativa as consequénci-
as (redugdes diretas da base de calculo e aliquotas) e dedugdes de despesas
presumidas e concessao de créditos presumidos) e exoneragoes externas,
quesdo as remissdes e repeticdo de tributos indevidamente pagos. (NA-
VARRO COELHO, 1982, p. 120). Os beneficios ou incentivos sdo, pois, nor-
mas promocionais criadas no exercicio das competéncias tributarias pelas

pessoas juridicas de direito publico mencionadas, para atingir objetivos re-
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levantes de natureza social, econémica e até mesmo politica. Advém dai
que, na concretizacao dos direitos fundamentais, por exemplo, “ndo podem
beneficios fiscais serem revogados ou carta tributaria majorada que impli-
que em [sic] retrocesso a avangos ja obtidos, salvo se demonstrada a impos-
sibilidade de cumprimento da prestagdo pelo Estado e que a medida geraria
ferimento a outras ordens ou a outras pessoas.(LOBATO In MANEIRA;
TORRES (org.),2012,p. 874).

Quanto a equivaléncia das expressdes “incentivos” e “beneficios”,é possi-
vel dizer que, no caso dos incentivos fiscais, sobrevivem esses, aqui e inter-
nacionalmente, sob o uso de terminologia bastante semelhante, como, por
exemplo, “beneficios fiscais”, que podem a priori ser teleologicamente toma-
dos por igual. De se observar que o préprio legislador constitucional (CF,
art. 150, § 6.°), complementar, ordinario e regulamentar, ainda que as vezes
sem a mesma precisao, langaram em texto escrito essas mesmas figuras —
sem, entretanto, hierarquiza-las ou defini-las todas, o que nao é um equivo-
co definitivo, seja no plano dogmatico como empecilho a analise da nature-
za juridica da figura desonerativa. A diferenciagao feita, entao, residiria no
fato de que o beneficio estaria vinculado a uma agdo protecionista do Estado
em relagdo a certa categoria econdmica, mais proxima ao privilégio, ao passo
que o incentivo propriamente dito seria uma atitude proativa de estimulo a
uma atividade.

No d4mbito das decisdes do Superior Tribunal de Justica, o tratamento da-
do a conceituagao de incentivo fiscal ndo é rigorosa, uma vez que os termos
“incentivo fiscal’, “incentivo’, “beneficio fiscal” e “isen¢ao” sao empregados
como sin6nimos.Todavia, incentivo, incentivo fiscal, beneficio fiscal e isen-
¢d0 ndo se confundem: incentivo é o meio pelo qual o Estado busca concre-
tizar as finalidades da ordem econdmica, dispostas no art. 170 da CE, sem-
pre em prol do bem comum mediante a vinculagdo do administrado a deve-
res e obrigagdes legalmente estabelecidas;incentivo fiscal é espécie do géne-
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ro “incentivo’, o qual alcanga as obrigac¢des tributarias, ao alterar ou mutilar
a regra-matriz de incidéncia, acarretando redugao da prestagdo tributaria,
visando ao fomento geral, regional ou setorial, em busca do bem comum;
beneficio fiscal é a vantagem atribuida a certos contribuintes, sem vincula-
¢do a obrigagdes contraprestacionais; e, por fim, isengdo é o meio pelo qual
o Estado exonera o contribuinte, total ou parcialmente, de determinada
obrigacao tributaria, atacando a regramatriz do tributo, sem todavia, circu-
la-lo diretamente a certa contrapartida.

Para os objetivos deste trabalho, entende-se mais oportuno adotar as ex-
pressoes sob o aspecto teleoldgico, ndo pormenorizando os eventuais tra-
cosdistintivos e, assim, considera-los iguais, diferenciando-as apenas de ou-
tras formas de incentivos mais genéricos, os quais serdo tratados em tépico
proprio.Incentivos, sejam eles fiscais ou nao, de certo modo, sdo instrumen-
tos ha muito utilizados como forma de indu¢ao de comportamentos. O esti-
mulo tributario, como instrumento de vitalizagao econdmica dirigida atra-
vés de incentivos fiscais, desdobrou-se na década de sessenta de forma am-
pla, original e que ndo encontrava similar no mundo contemporaneo.

No Municipio de Porto Alegre, nos ultimos dez anos, a Procuradoria-
Geral enfrentou situagdes contenciosas sobre a concretizagdo do sistema
juridico tributario e fiscal e, os trés casos doravante abordados, no fundo,
envolveram problemas de interpretacdo de normas. O primeiro caso é um
contencioso administrativo, de 2003; o segundo, um contencioso judicial,
que ainda esta em aberto, de 2013, e o terceiro, um contencioso legislativo,
que desaguou no Tribunal de Justica em uma A¢ao Direta de Inconstitucio-
nalidade contra lei municipal, proposta pelo proprio Prefeito, como nao po-
deria deixar de ser no caso.

3. CASOS CONTROVERTIDOS
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3.1 EXONERACAO INTERNA QUALITATIVA

No ano de 2003, a Procuradoria de Porto Alegre enfrentou contencioso
administrativo, da qual resultou o Parecer n. 1.070/2003.* A Secretaria
Municipal da Fazenda encaminhou expediente a PGM para fixar entendi-
mento sobre o alcance do disposto no art. 109 da LOM, de modo que a ques-
tao em discussao dizia respeito a interpretagao dalei orgéanica.

O ¢érgao ativo, de modo geral, pugnava pela aplicagao do referido dispo-
sitivo legal de forma ampla, de modo que vinha indeferindo, sistematica-
mente, os pedidos de renovagdo de reconhecimento de isen¢do quando os
requerentes tivessem cometido infragao administrativa. Sustentava, pois, a
interpretagao literal da referida norma.

Partindo da premissa que a interpretacao tem uma fungdo constitutiva,
sempre criadora do Direito, que educa o jurista para o casuismo cientifico,
para que possa criar normas adequadas a casos concretos nao previstos nas
normas existentes e concebendo o Direito como um sistema de justa solu-
¢do de conflitos (determinagao do iustum concreto)’, a Procuradoria fixou
orienta¢ao definitiva, com base em varios argumentos.

A resposta foi construida dedutivamente, de modo que, primeiro, foi fi-
xada a preferéncia pela adogdo do critério de interpretacdo conforme a
Constituigdo. Neste tipo de interpretacdo, da inten¢ao do legislador se pre-
serva o maximo que se pode preservar segundo a Constitui¢ao. Na inter-
pretagdo conforme a Constitui¢ao, as normas constitucionais nao sao so6
normas de exame, mas também normas materiais para a determinagao dos
conteudos de leis ordinarias.'* Este tipo de interpretagao coloca ndo somen-
te a questao sobre o conteudo dalei a ser examinada, mas também a questao
sobre o contetido da Constituigdo, no qual alei deve ser medida. Interpreta-
se tanto a lei quanto a Constitui¢ao. Este efeito confirma a correlagao aper-
tada de Constituicao e lei e, com isso, a ideia de unidade da ordem juridica.
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Nas condigdes supra descritas, imperativa a interpretagdo sistematico-
teleologica do art. 109 da LOM, para firmar-se a orientagdo a ser seguida,
por que ndo poderia ser de outro modo.

Em um segundo momento, os redatores do Parecer fixaram entendi-
mento sobre o fendmeno juridico da imunidade e da isencao, que tem sido
visto pela doutrina brasileira, de modo fragmentario e nao coerente. (NA-
VARRO COELHO, 1985, p. 199). A imunidade é limitagdo ao poder de tri-
butar - técnica legislativa de exoneragao - e é sempre constitucional. Se imu-
nidade é exclusdo de competéncia de tributar, s6 pode ser proveniente da
Constitui¢do. (BALEEIRO, p. 70). Como a imunidade é essencialmente
constitucional, alei - mesmo complementar - nao pode criar condigdes, re-
quisitos ou pressupostos para o seu gozo. (ATALIBA, p. 141). Ja as normas
deisencdo tributaria sao regras de competéncia (ou secunddrias, segundo a
conhecida terminologia de Herbert Hart), porquanto introduzem modifi-
cagdes no ambito da regra-matriz de incidéncia (norma primaria). Assim,
guardando sua autonomia normativa, a regra de isencao investe contra um
ou mais dos critérios da norma-padrao de incidéncia, inibindo parcialmen-
te sua funcionalidade. A isengdo subtrai pessoas e bens ao principio da gene-
ralidade da tributagao e, dessa forma, tem-se que a pessoa ou objeto poderia
ser alcancgado pela tributagao se, excepcionalmente, a lei tributaria nao os
tivesse colocado fora de seu campo de incidéncia. Dai que o poder de isen-
tar apresente certa simetria com o poder de tributar - quem tem competén-
cia para tributar, tem competéncia para conceder isenc¢ao. (SOUTO
MAIORBORGES, 1969, p. 11).

Entdo, do ponto de vista do direito positivo, tanto a imunidade quanto a
isencdo sdo declaragdes expressas do legislador sobre fatos ou aspectos fati-
cos, negando-lhes efeitos tributarios. A distin¢ao se faz com base no carater
eminente e exclusivamente constitucional da imunidade e o cunho mera-
mente legal das isengoes." Consoante José Souto Maior Borges é conhecida
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a hipdtese de ascensao de preceitos isentivos a categoria de normas consti-
tucionais. (SOUTO MAIOR BORGES, 1969, p. 118). Do Decreto-lei n.
5844/43 a Constituicdo de 1946 (art. 31, V, letra “b”) e, na sequéncia, a
Constitui¢do de 1967(art. 20, IIL, letra “c”) e de 1988(art. 150, VI). Com a
passagem do preceito isentivo para sede constitucional, deu-se a transubs-
tanciacao no seu contetido. Dai por que, muitas vezes, a lei ordindria, ao re-
produzir dispositivo constitucional, chama de isen¢do o que é imunidade
tributdria. Este é o caso do art. 70 da Lei Complementar Municipal n.° 07/
73, e se as leis ordindrias costumam tratar como de ndo-incidéncia, isen¢do
ou imunidade, hipdteses que coincidem com o contetido de preceitos exo-
neratorios contidos simultaneamente na lei e na Constitui¢ao, em qualquer
dessas hipdteses deve ser desprezada a formulacio literal do preceito de lei,
ja que sua eficacia decorrera necessariamente do preceito constitucional

imunizante.

Posta a questdo nestes termos, ¢é indiscutivel que a Lei Complementar
Municipal n.° 07/73 chama de isen¢ao o que sdo imunidades tributarias,
sendo a extensao do preceito isentivo maior que a do preceito imunitério.
Por conseguinte, na imunidade, sempre se deve ter em vista o fim que o le-
gislador constitucional teve em vista - a realidade economica material, subs-
tancial daimunidade. No caso de imunidade de escolas, partidos politicos e
instituicoes assistenciais ou educacionais, a Constitui¢do protegeu valores
morais, espirituais. Quanto a tais entidades, o STF ja firmou posi¢ao no sen-
tido de que sao imunes, desde que nao distribuam lucros, bem como de que
ndo sao imunes quando elas nao se dirigem a um publico em geral, mas a
um determinado grupo ou interesse profissional. (BALEEIRO, p. 78).
Sendo assim, ndo havia duvida de que a entidade requerente do pedido ad-
ministrativa era titular de imunidade subjetiva, que incide sobre a pessoa
que pratica o fato econémico ou o negdcio juridico.

O terceiro argumento utilizado foi a distingao entre as sang¢oes tributari-
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as e as san¢Oes administrativas, para afirmar que a pena pecuniaria por in-
fragdo as leis administrativas é impropriamente denominada “multa”, bem
como ser a hipdtese em discussdo um caso de imposi¢ao de multa por irre-
gularidade junto a Secretaria de Obras. Foi afirmado que tal pena pecunia-
ria ndo ¢, rigorosamente, sangao tributdria.”? O dever violado é obrigagdo de
fazer que é traduzivel em peciinia porque nao se admite, em nosso sistema
juridico, que alguém seja diretamente obrigado a fazer ou nao fazer alguma
coisa. Dai que, pela aplicagdo do principio dalegalidade, havendo recusa ou
mora do devedor em prestar (fazer), a obrigagao resolve-se em perdas e da-
nos. A “multa administrativa” é, assim, san¢ao negativa civil imposta pela
autoridade municipal, no exercicio regular de seu poder de policia, ou, co-
mo asseverado na Informagdo da PGM n° 25/94, ¢ obrigagdo acesséria, ndo
podendo ser o fundamento da suspensdo de reconhecimento de imunida-
de.” Sendo assim, a manter-se a posicao da SMF, estar-se-ia barrando direi-
to subjetivo constitucional do contribuinte, ao exigir-se o cumprimento de
disposi¢des outras que ndo as previstas constitucionalmente para o reco-
nhecimento daimunidade.

Em conclusio, o Parecer afirma que embora as regras de isengdo devam
ser interpretadas restritivamente (art. 111 do CTN), as regras de imunidade
devem ser “sempre interpretadas extensivamente, pois, caso contrario, as
outorgas constitucionais poderiam ser mutiladas pelas entidades federati-
vas,” (SILVA MARTINS, 1999, p. 258) como ocorre com o art. 109 da LOM,
porque o citado dispositivo acaba por criar novos requisitos para o gozo da
imunidade, tornando praticamente nula a ratio da Lei Maior. De fato, cuida
anorma de obrigagdo acessdria de entidades imunes de imposto, que nada
tem a ver com os limites objetivos da imunidade (de regulamentagao, alias
s6 permitida a Lei Complementar Federal) nem com a sua identifica¢ao co-
mo instituigdo imune, reduzindo o &mbito material dos requisitos subjeti-
vos do gozo daimunidade cuja fixagao se remeteu alei. Tratando-se de imu-
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nidade constitucional, sequer se pode falar propriamente em “suspensao”
ou estdo reunidos os pressupostos objetivos e subjetivos para a aplica¢ao da
regra da imunidade, ou essa regra nao se aplica. Dai que, até onde alcanga a
regra da imunidade, a sua suspensdo ndo pode ser usada como sangio de
ilicitos ndo-tributarios. Por conseguinte, tratando-se de imunidade - que de-
corre, em funcdo de sua natureza mesma, do texto constitucional - hd a abso-
luta impossibilidade juridica de a autoridade executiva restringir a eficacia
dos preceitos contidos na Constitui¢do, isto é, nao pode distorcer a teleolo-
gia da prerrogativa fundamental ao negar a entidade que satisfaz os requisi-
tos da lei, o beneficio que lhe ¢é assegurado constitucionalmente. Em suma,
nos termos da conclusdo do Parecer, a lei organica, leis complementares e
decretos ndo podem limitar o que a Constitui¢ao nao limita, como também
ndo podem restringir o conteudo do mandamento constitucional. No caso,
foi examinado o contetdo da Constitui¢do, na qual a lei foi medida, inter-
pretando-se tanto a lei quanto a Constitui¢do, preservando-se, com isso, a
unidade da ordem juridica.

3.2ISENCAO DEITBI: CASO “RECOPA”

O segundo caso controvertido trata de contencioso judicial. As empresas
construtoras do estadio de futebol “Arena do Grémio’, com base na isen¢ao
prevista na Lei Complementar 605/2008, ajuizaram a¢ao declaratdria pre-
tendendo a desconstituicao e lancamento de ITBI sobre a transmissao one-
rosa de imoveis. No caso, alegou-se a isengdo sobre “operagdes de permuta”
entre o “imovel Arena” (expressamente abrangido pela lei) e os “imdveis da
Azenha”. De fato, a isengdo prevista na lei municipal subtraiu da tributagao
determinadas pessoas - todas aquelas, fisicas ou juridicas ou equiparadas, na-
cional ou estrangeira que esteja diretamente vinculada a realizagdo dos jogos
da Copa do Mundo de Futebol de 2014 (como estabelecido no caput do artigo
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1.°) e certas atividades - as operagdes e 0s servigos necessarios d construgao, a
ampliagdo, a reforma ou a modernizagdodo Estadio Beira-Rio e da Arena
do Grémio Foot-Ball Porto Alegrense, o que inclui seus estacionamentos e as
obras e medidas compensatodrias e mitigatorias, determinadas pela Prefei-
tura Municipal de Porto Alegre (§ 2., IT).Por sua vez, o Decreto n.° 16.796/
2010, que regulamenta a referida lei, concretiza e desdobra o comando legal
paradeclarar que poderao ser beneficiarios daisengao prevista na Lei Com-
plementar n.c 605/2008, as ‘operagdes e 0s servicos necessdrios d construgao,
a ampliagdo, a reforma ou a modernizagdo do Estddio Beira-Rio e da Arena
do Grémio Foot-Ball Porto Alegrense, o que inclui seus estacionamentos e as
obras e medidas compensatorias e mitigatorias, determinadas pela Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA)” (artigo 1°, inciso II), bem como “as
transferéncias imobilidrias de imdveis, ou parte deles, nos quais se encon-
tram, ou serao edificados os estadios(art. 3.2, inciso III).” Neste altimo caso,
a isengao recai sobre o pagamento de Imposto sobre a transmissao “inter-
vivos’, por ato oneroso, de bens imdveis e de direitos reais a eles relativos
(ITBI).

Resulta do marco normativo o objeto e a finalidade da iseng¢do concedi-
da. A finalidade é, evidentemente, diminuir o custo de construc¢io, amplia-
¢do, reforma e modernizagao dos dois estadios, a fim de que os mesmos fi-
quem prontos em tempo habil (nos prazos fixados pela FIFA) - concretiza-
¢do do principio da eficiéncia; o objeto sdo as operagoes necessdrias a cons-
trugdo, ampliagdo, a reforma ou a modernizagio do Estadio Beira Rio e da
Arena do Grémio e se restringe aos iméveis onde estdo localizados, ou forem
construidos, os estddios de futebol, ndo havendo possibilidade de ampliagdo
dos seus efeitos para outras operagoes ou transagoes envolvendo iméveis di-
Versos.

No caso concreto, o instrumento contratual trazido aos autos pelo con-
tribuinte foi o Instrumento Particular de Contrato Atipico para Aquisigdo de
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Imoveis, Assungdo de Obrigagées de Construgdo e outras Avengas com Condi-
¢oes Precedente, o qual, nos itens 3.1 e seguintes, dispoe que os imdveis loca-
lizados na Azenha, denominados “Imoéveis da Azenha’, serdo objeto de Pro-
messa de Compra e Venda e Promessa de Cessdo de Direitos com Condigoes
Precedentes (“Promessa de Venda e de Cessdo”), a ser celebrado entre as par-
tes envolvidas no negdcio na mesma data, mas que, no entanto, nao foi jun-
tada aos autos. Vale dizer, os imdveis da Azenha foram objeto de Promessa
de Compra e Venda e de Cessdo de Direitos, o que somente estd sendo con-
cretizado agora, conforme informado na petigdo inicial da agdo ordinaria,
quando a Arena do Grémio jd estd pronta, acabada e em pleno funcionamen-
to.

No feito, a PGM argumentou que era evidente a transferéncia dos “imo-
veis da Azenha”aos contribuintesndo pode ser considerada uma operagdo ne-
cessdria a construgdo da Arena do Grémio, na medida em que o Estddio jd es-
td construido. Tampouco se mostrava razoavel a posi¢ao sustentada na peca
inicial e na decisao liminar concedida, do estender aisen¢do a transagao en-
volvendo os imdveis da Azenha, que ndo tém relagdo com a Copa do Mun-
do. A isen¢ao prevista na lei municipal, repetiu-se, erapara as operagoes ne-
cessdrias a construgdo da Arena do Grémio e ndo para qualquer outra transa-
¢do que possa ter havido entre o clube de futebol e as construtoras. Assim, nos
termos doart. 3°,inc. III, do Decreto Municipal estariam isentas de ITBI so-
mente as transmissdes imobilidrias que tenham como objeto os imoveis on-
de se encontram, ou serdo edificados, os estadios de futebol, ou seja, no caso
concreto, o imével onde foi edificada a Arena do Grémio. Por esse argu-
mento, ja se observa que o despacho recorrido ndo se sustentava diante da
legislacao que regula a matéria em &mbito municipal.

Foi igualmente manejado pela PGM o argumento segundo o qual, o ins-
trumento contratual trazido aos autos, bastante complexo, da conta de que

ele é, na verdade, o pagamento pelo empreendimento, e nao uma “operagao
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necessariaa constru¢do da Arena do Grémio’,nos termos do previsto noart.
art. 1.2, § 2.°, inc. II, da Lei Complementar Municipal n.° 605/2008. De fato,
o Instrumento Particular de Contrato Atipico para Aquisigdo de Iméveis,
Assungdo de Obrigagées de Construgdo e outras Avengas, com Condigoes
Precedentes, celebrado em 18 de dezembro de 2008, entre o Grémio Foot Ball
Porto Alegrense e um dos contribuintes, autores da agdo, consubstancia um
tipico protocolo de inten¢des, no qual as partes estabeleceram todos os dire-
itos e obrigagdes em decorréncia do objeto comum, inclusive referindo que
as relagoes ali previstas - dentre elas as que envolveriam a transferéncia da
propriedade dos “imoéveis da Azenha” -, seriam individualizadas em outros
instrumentos contratuais. Os contribuintes nao trouxeram para o processo
nenhum outro instrumento contratual que tenha regulado tais relagdes.* O
documento que foi juntado da conta de um conjunto de situagdes que des-
caracterizam qualquer permuta e que, por conseguinte, caracterizam trans-
missdo onerosa de imoéveis, suporte fatico da regra matriz de incidéncia, in-
dependentemente do nomen iuris dado ao negdcio.

Por fim, considerou-se o preceito constitucional da capacidade contri-
butiva, para sustentar-se, no caso concreto, que a transferéncia da proprie-
dade dos imdveis da Azenha para as autoras envolve interesses de ordem eco-
ndmica muito mais significativos do que a mera contraprestacgdo pela cons-
trucdo da Arena do Grémio, posto que muito mais ligados a exploragdo do
mercado imobiliario da regido, o qual é um dos mais valorizados da Cidade.
Isso é notorio e prescinde de comprovagao fatica nos autos, bastando co-
nhecer a atividade econémica desenvolvida peloscontribuintes, todas em-
presas do ramo da construgao civil, envolvidas em grandes empreendimen-
tos imobilidrios pelo mundo afora, resultando evidente e natural o seu inte-
resse na exploracdo econdmica dos aludidos iméveis.Nao ha nada de repro-
vavel neste ideal, o que ndo se pode admitir € que as empresas nao cumpram
as obrigagdes tributdrias em decorréncia dessas transagoes, argumentando
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que estariam albergadas pelaisen¢do em decorréncia da realizagdo da Copa
do Mundo no Municipio: quer dizer considerar isentas as transagoes efetua-
das, viola flagrantemente o preceito constitucional, de observancia obrigaté-
ria da capacidade contributiva.Logo, a operagdo relativa a transmissdo da
propriedade dos iméveis da Azenha ndo se apresenta necessaria a constru-
¢do da Arena do Grémio, decorrendo muito mais do interesse econdmico
doscontribuintes em explorar o mercado imobilidrio da regido, nao poden-
do, por consequéncia, estar albergada pela isencdo fiscal.

Contudo, tanto o juizo de primeiro grau, quanto o Tribunal de Justica
(no julgamento do Agravo Interno interposto pelo Municipio), assim nao o
entendeu. O argumento principal da decisao foi no sentido de que era ne-
cessario fazer-se interpretagdo finalistica da norma posta, para entender
que a transferéncia dos iméveis era operagdo necessaria a construgdo da
Arena e, portanto, estava albergado pela regra de isencéo. Tal decisao foi re-
produzida na sentenga de mérito no primeiro grau e com ela o Municipio
nao concordou, interpondo Apelagao que, até esta data, pende de julga-
mento.

A PGM, em apelagao, além de renovar seus argumentos principais, adu-
ziu que ndo foi intengdo do legislador conferir tal alargamento para o benefi-
cio fiscal, tanto que, no regulamento, restringiu a isen¢ao de ITBI ao imédvel
onde se encontra, ou seria edificado, o Estadio de Futebol (art. 3.°, inc. III,
do Decreto n.° 16.796). Alias, as normas que tratam de isen¢do devem ser
interpretadas literalmente, nos termos do art. 111, inc. I, do CTN. Significa
que o interprete devera se restringir aos limites dalei, nao havendo margem
paraanalogia, equidade ou qualquer forma de extensdo do comando legal.”*

Hugo de Brito Machado, embora sustente que a utilizagao exclusiva da
interpretacdo literal é insuficiente para a interpretacdo da norma ante a di-
versidade de significados das palavras, entende que a exclusdo do crédito
tributario, assim como a dispensa do cumprimento de obriga¢ao acessoria
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easuspensao da exigibilidade do crédito sao hipdteses que constituem exce-
¢do, impondo-se, em tais casos, a interpretagdo literal no sentido de que as
normas reguladoras dessas matérias ndo comportam integragdo por equida-
de. (MACHADO, 2010, p. 142).Tanto ¢ assim que a Administra¢ao Muni-
cipal concedeu isen¢do de ITBI para os contribuintes, autores da a¢do, em
relagdo a aquisi¢do de drea onde foi construida a Arena do Grémio, consoan-
te a Resolu¢aon.°001/2013 do Pleno do Tribunal Administrativo de Recur-
sos Tributarios - TART (traslado de fls. 134/146), em cumprimento ao que
determina o art. 1.°, § 2.°, inc. II, da Lei Complementar Municipal n. 605/
2008 ¢/coart. 3.°,inc. I11, do Decreto-lein.c 16.796/2010.

Em resumo, a decisdo: a) nao aplicou e interpretou adequadamente as
regras da isen¢do especial prevista em lei, isto é, ndo considerou estarem
isentas tdo somente pessoas e atividades necessarias a construgdo, reforma
e ampliacao dos estadios de futebol; b) violou a Constituicao e as leis tribu-
tarias ao nao reconhecer ter havido transmissao onerosa de bens iméveis,
suporte fatico da regra matriz de incidéncia, e ndo permuta (ja que nao foi
trocado um imével por outro); ¢) ndo observou o preceito constitucional da
capacidade contributiva, obrigatério para a Administragdo Fazendario, pa-
ra o Legislativo e para o Judiciario e, ainda, d) desconsiderou as regras basi-
cas para a concessao da tutela antecipada, causando prejuizos ao erario de
dificil reparagao.

Como se vé, a discussdo em contencioso judicial diz respeito a problemas
de concretizagdo normativa (plano da eficacia) e de interpretagdo, que os
tribunais e a Administra¢ao, com o auxilio dos juristas, tém por missdo re-
solver. Mas isso ndo é tudo: o legislador, as vezes, pode se equivocar, ou tra-
¢ando normas que vao contra a natureza das coisas ou normas inconstituci-
onais, de modo a constituir o que se pode denominar de contencioso legisla-
tivo/administrativo, que acaba, fatalmente em contencioso judicial, como o
Caso que se expora a seguir.
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3.3 CONTENCIOSO ENTRE O LEGISLADOR E A ADMINIS-
TRACAO FISCAL - O CASO DA LEI ORDINARIA MUNICIPAL N.°
11.428/2013

No curso do ano de 2013, a Camara Municipal de Porto Alegre editou lei
ordinaria estabelecendo “a possibilidade de parcelamento de débitos de pes-
soas fisicas ou juridicas relativas ao IPTU e a TCL” no municipio. O projeto
foi vetado, em razao de inconstitucionalidade formal e material. O Prefeito
Municipal apontou violagao da Lei Organica, (art. 113), da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal e da Lei n.° 9.504/97 (Lei Eleitoral), e aduziu ser a proposi-
¢dolegislativa descomprometida com a ordem financeira do municipio e de-
sacompanhada de qualquer estudo de impacto or¢amentario. Argumen-
tou, finalmente, com a falta de interesse publico, com o incentivoa inadim-
pléncia fiscal, com o tratamento ndo isonémico de contribuintes e com o
desvio de finalidade.

A Procuradoria da Camara exarou Parecer no mesmo sentido, apontan-
do violagdo ao art. 113, caput, § 3.° (beneficio fiscal sem prazo determina-
do),daLOM eoart. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (rentincia de rece-
ita sem estimativa de impacto financeiro e orcamentario). A SME, para fun-
damentar o veto, agregou que a lei caracterizava perdao de divida, anistia,
remissdo, com renuncia fiscal sem previsao or¢amentdria e o argumento do
art. 73 § 10, dalei eleitoral, ja que a indigitada lei municipal distribuiu bene-
ficios gratuitamente em ano eleitoral.

Devolvido o processo a Camara, a Comissdo de Constitui¢ao e Justica
entendeu ser o fundamento do veto total, correto; da mesma forma, a Co-
missao de Defesa do Consumidor, Direitos Humanos e Seguranca urbana
pugnou pela manutengdo do veto por vicio formal de ordem constitucional.
O veto foi, contudo, derrubado, obrigando o Chefe do Poder Executivo
Municipal, na forma da Constitui¢ao Estadual, a propor A¢do Direta de
Inconstitucionalidade, que resultou exitosa. O Executivo, com isso, agiu no
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plano da validade normativa, para retirar do sistema tributario municipal
lei que aparentava ser tributaria, mas que, de fato, é lei orcamentdria conce-
bida em ano eleitoral.

O dado interessante que se pode captar da realidade é que a propria
Céamara chegou a confessar que o projeto de lei foi apresentado em desacor-
do com o art. 14 da LRE Restou, pois, assentado pelo Tribunal de Justica'®
que alei impugnada extrapolou os limites ao implementar no ordenamento
juridico municipal a rentincia de receita constituida e consolidada median-
te disfarce de irresponsavel remissdo parcial de divida e anistia a incidirem
sobre a totalidade do passivo tributario de IPTU e TCL do MPOA, sem dis-
tingdo de faixa de valor, o que denota auséncia de técnica e conhecimentos
legislativos.

Feriram, da mesma forma, os artigos 5.°, paragrafo tnico, 10, 82, VII, XI,
149, LILIII§ 3.2e § 5., V e 152, todos da Constitui¢cdo do Estado, os quais
referem ser atribuicao precipua do Chefe do Poder Executivo o comando
superior da Administragdo Publica Municipal. Um projeto de lei ndo pode
aumentar despesas de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, nao pode di-
minuir as fontes de receita, com a redugéo, através de perddo da divida con-
solidada ou que ndo compde o or¢amento a anual, sob pena de lhe subtrair
0s meios necessarios, previstos na lei orcamentaria, a organizagdo e funcio-
namento da Administragdo Municipal. Como é rubrica orcamentdria, sua
altera¢do ou extin¢do ndo pode ser procedida sem a indicagdo de a) uma es-
timativa do impacto financeiro-or¢amentério; b) da previsao de sua rentin-
cia na estimativa de receita; c) todas as medidas compensatdrias a serem
adotadas para suprir alacuna de ingressos dai decorrentes. A iniciativa é pri-
vativa do Poder Executivo e ndo pode o projeto de lei, a seu critério e conve-
niéncia reduzir ou excluir ativo tributario, concedendo remissao de dividas
eanistia de multas, sob pena de alterar, por iniciativa prépria,a LDO e o pro-
prio Orgamento Anual.
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Para além disso, hd a inconstitucionalidade material por excesso de po-
der quando o Legislativo fixa diretrizes a respeito de norma financeira e or-
¢amentaria a pretexto de legislar sobre matéria tributaria (desvio de finali-
dade). Violado também o preceito da razoabilidade, causando profundo de-
sequilibrio orcamentario-financeiro. S6 o Poder Executivo, afirmou o
TJRS, retine as condigdes objetivas de avaliar os efeitos que as liberalidades

ou restricdes produzirdo nas contas publicas, sob a sua guarda ou responsa-
bilidade.

A violagao da isonomia tributdria ocorreu por que nao restou prevista
qualquer distingdo entre o pequeno devedor e o grande e contumaz ina-
dimplente, verdadeiros destinatarios do beneplacito, os mais antigos deve-
dores, detentores de passivos vultuosos e que receberdo descontos na atua-
lizagdo monetaria do tributo, atingindo o valor principal (perddo da divi-
da). Registre-se, por oportuno, que os beneficios foram concedidos sem pra-
zo,em desacordocomoart. 113 da LOM.

Em matéria de beneficios (incentivos) fiscais, como exposto, revela-se a
complexidade do trabalho da Administragdo Fiscal e da Administra¢dao em
geral, que tem que resolver por conta prépria, todo o tempo, problemas de
concretizagdo normativa (eficacia), e, as vezes, problemas de validade, quan-
dointerfere no sistema por meio de agao direta de inconstitucionalidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A 'administragdo pode ser entendida como “um sistema social de com-
portamentos organizados’, o seu agir consiste no fato de produzir e comu-
nicar decisoes que vinculam os destinatarios. A Administra¢ao Publica (ad-
ministragdo do sistema politico que dispde da legitimidade para produzir
decisdes vinculantes em confronto a todos os destinatarios) se deixa des-
crever, entdo, como o “sistema social da distribuigdo de poderlegitimo e for-
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malizado”,

A Administra¢ao Publica produz, elabora e processualiza uma raciona-
lidade autoconstruida, transforma irregularidades em regularidades, e, as-
sim, pode elaborar politicamente os temas que a comunicagdo social, atra-
vés da opinido publica, isolou comotemas relevantes.

O atuar da Administragao entdo, pode ser descrito como o resultado de
uma selecdo, que serve de premissa para decisdes da Administragdo e que
funciona como estrutura para os processos decisionais, absorvendo insegu-
rangas e reduzindo complexidades. O problema é que o que se seleciona da
realidade é apenas uma parte daquilo que é possivel, e dai, o que ocorre co-
mo evento poderia ter sido diferente de como é: como afirma Di Giorgi, “pa-
ra cada sele¢do darealidade produzem-se novas possibilidades sobre as qua-
is antes ndo era possivel pensar-se”. (DI GIORGI, 2013, p. 121).Cada deci-
sdo, por sua vez, ao reduzir acomplexidade do ambiente, incrementa a com-
plexidade do sistema, por que a elas podem ser imputadas consequéncias
que outras decisoes teriam evitado. E isso foi o que ocorreu nos trés casos.

Quando o legislador municipal fez a previsdao do art. 109 da LOM, com
certeza ndo podia prever que a SMF faria sempre uma interpretagao literal
do dispositivo, sem atentar para a distingao entre as dividas tributarias e as
nao tributarias; da mesma forma, ao se concretizar a RECOPA no Muni-
cipio de Porto Alegre, com a edi¢do da lei isencional, ndo se poderia prever
que os protagonistas no processo buscariam em juizo for¢ar uma interpre-
tacdo que lhes isentasse de pagar tributos (ITBI no 1° caso e até IPTU, ale-
gando nao ser possuidora - esse ja resolvido pelo TJRS). O terceiro caso é
mais exemplar ainda da complexidade da sociedade do risco: a Adminis-
tragdo Fazendaria Municipal teve que “se virar” com decisdes alheias - no
caso do legislativo - para impedir que elas tivessem consequéncias absolu-
tamente nefastas do ponto de vista da satde fiscal e inconstitucionais e, po-
demos dizer, categoricamente, que, no caso, a PGM foi protagonista no sen-
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tido garantir a racionalidade do sistema, de chamar a razdo o gestor e o
Judiciério, que, afinal de contas, d4 a tltima palavra sobre o “que é direito”
no Pais.

Em suma, se a Administracdo tem como finalidade tltima a realizagao
da ideia material de “Direito” que caracteriza as fungoes legislativas e judi-
ciais, ¢ no Municipio que se concretiza o Estado Democratico de Direito, res-
saltando-se a essencialidade da atuagdo dos advogados publicos. Ao en-
frentar problemas de uma sociedade complexa, juristas, legisladores, judi-
ciario, executivo - o staff juridico acaba por construir, diuturnamente, um
pensamento juridico municipalistano Pafs. E preciso concentrar-se no cami-
nho, na pedra, interrogando-a sempre e a cada vez: oque é mesmo a Cons-
tituicdo democrdtica em dmbito local?

5.NOTAS

1. Ver, no particular: BOBBIO, Norberto. Teoria General del Derecho. 2.* Ed. Santa Fé de
Bogota: Editorial Temis, 1994, pp. 20 e ss; KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 4. Ed.
Coimbra: Arménio Amado Editor, 1979, pp. 292 e ss; SCHMITT, Carl. Les trois types de
pensée juridique. Paris:Presses Universitaires de France,1995, pp. 67 e ss; REALE,
Miguel. Teoria tridimensional do direito. 5.2 ed. rev. e aum. Sdo Paulo: Saraiva 1994, pas-
sim. De tal tese advém a ideia de complexidade do fendmeno juridico, que revela, a0 mes-
mo tempo, uma dimensao axioldgica (valor de justica), fatica (efetividade social e histo-
rica) e normativa (o dever ser) e permite que se pense a ordem juridica como norma, de-
cisdo ou ordem (institui¢do). Para o normativismo, o direito é um conjunto de regras ge-
rais e leis pré-determinadas, independentes do estado concreto das coisas; para o decisi-
onismo, o fundamento ultimo de toda existéncia do direito encontra-se em um ato de
vontade, em uma decisao que cria direito e cuja for¢a juridica ndo pode ser deduzida de
regras dadas previamente. Finalmente, para o institucionalismo, o direito é a ordem in-
terna que preside imediatamente a realidade concreta das relagoes vitais ou a ordem (con-
junto de relagdes de justica) que decorrem da finalidade (telos) de uma comunidade con-
creta.

2.Parajulgaravalidade de uma norma, é preciso investigar se a autoridade da qual emanou
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tinha poder legitimo para isso, se a mesma nao foi ab-rogada e se é compativel com ou-
tras normas do mesmo sistema juridico, particularmente com a norma hierarquicamen-
te superior. Dai, a dimensédo da validade é denominada como normativa. Em tal pers-
pectiva, dizer que uma regra é valida significa reconhecer que a mesma passou em todos
os testes facultados pela regra de reconhecimento (aquela que serve para a identificacdo
concludente de regras primdrias de obrigagao) e, portanto, como uma regra do “sistema”.
Ver: HART, Herbert. O Conceito de Direito. 3*. Ed. Lisboa: Fundag¢io Calouste Gulben-
kian, 1994, pp. 326 e ss e passim.

3. Todo ordenamento juridico persegue certos fins e tais fins sdo valores a cuja realizagdo o
legislador se dirige. Norma justa é aquela apta a realizar os valores histéricos que inspi-
ram certo ordenamento juridico concreto e historicamente determinado. E o contraste
entre o mundo ideal e o mundo real; entre “o que €” e “o que deve ser”. Por isso, o proble-
ma da justica se denomina de problema deontolégico do direito, e o ambito da justica,
dimensdo do valor.

4. Que uma norma exista como norma juridica (seja valida) ndo implica que seja sempre
seguida e, por isso, a investigagdo sobre a eficacia do ordenamento juridico é de carater
histérico-socioldgico (fenomenoldgico). As trés dimensdes sio relativamente indepen-
dentes, e a relatividade de tal independéncia decorre da conexdo estreita entre validade e
eficdcia, na medida em que uma norma nio observada acaba perdendo a validade por
meio do fendmeno da desuetudo (desconstitui¢do normativa). Kelsen explica essa rela-
¢d0: “uma ordem juridica é considerada valida quando as suas normas so, numa consi-
deragio global, eficazes, quer dizer, sdo de facto observadas e aplicadas” In:Teoria Pu-
ra...,cit., p.298.

5. Art. 113 - Somente mediante lei aprovada por maioria absoluta serd concedida anistia, re-
missdo, isengdo ou qualquer outro beneficio ou incentivo que envolva matéria tributdria
ou dilatagdo de prazos de pagamento de tributo e isengdo de tarifas de competéncia munici-

pal.

§ 1.0- A Camara Municipal deve avaliar a cada legislatura os efeitos de disposigdo le-
gal que conceda anistia, remissdo, isengdo ou qualquer outro tipo de beneficio ou in-
centivo que envolva matéria tributdria.

§ 2.°- Os direitos deferidos neste artigo terdo por principio a transparéncia da conces-
sdo, devendo a Camara Municipal publicar periodicamente a relagdo de beneficidrios
de incentivos, respectivos montantes, a justificagdo do ato concessivo e o prazo do bene-

ficio.
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§ 3.2- Os beneficios a que se refere este artigo, excluidas as imunidades, serdo concedi-

dos por prazo determinado.

§ 4.°- Ficam estendidas as entidades de cultura, recreativas, de lazer e esportivas, sem
"

fins lucrativos, as imunidades consagradas no art. 150, VI, "c”, da Constituicdo
Federal.

6. Paulo Scott entende por ‘atividade econdmica’, aquela agdo ou agdes de natureza econd-

mica, relacionadas “a producdo, industrializagio, transformagéo, comercializagdo e con-

sumo de bens e riquezas’, de modo que tal conceito envolve “tanto agdes praticadas pelo

setor privado quanto pelo setor publico.’Quando o setor publico produz ou intermedia

bens e servigos, “deve se manter sob o objetivo da realizacao das finalidades ptiblicas que-
ridas pela sociedade”. Dai, no plano das atividades econdmicas, o Estado pode ser um

'agente normativo', que fiscaliza e vigia o jogo da livre iniciativa e da valorizagdo do tra-

balho humano, incentiva e planeja, como também um 'agente regulador’, que ajusta (re-

gula) as atividades econdmicas as normas positivadas. Tomados os dois papéis — norma-

tivo e regulador — conjuntamente, surge um ponto de vista superior: o Estado é um

“agente normalizador da atividade econdmica’, porque as fungdes de fiscaliza¢éo, incen-

tivo e planejamento, ao lado das atribui¢des normativa e reguladora e da participagao

direta no mercado como agente econémico, “respondem a pretensao constitucional de

incorporar o postulado do Estado Social - pretensao essa que vincula juridicamente os

poderes estatais para que se interessem pelos problemas sdcioecondmicos e criem as con-
dicbes necessarias para a obtengdo de uma ordem sdcioecondmica justa(...).”Ver:

SCOTT, Paulo Henrique Rocha. Direito Constitucional Econémico. Estado e Normaliza-

¢do da Economia. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2000, pp. 30, 97 et seq.

. Em sentido material, a Fungdo Administrativa se caracteriza como ablativa, pelo poder

de policia ou por ser administracdo ordenadora, ou seja, pelo conjunto de atividades de
controle, restri¢des ou até beneficios aos direitos fundamentais em nome do interesse
publico e pela intervengdo, isto é, regulamentacéo e fiscalizagdo da atividade econdmica
privada; ou como prestadora, caracterizada pela prestacdo de servigos publicos, pelo fo-
mento (incentivos a iniciativa privada, tais como isen¢des, bancos de desenvolvimento,
empréstimos subsidiados etc.) e pela participacdo na atividade econdmica privada
(“Estado-empresario” ou “Estado concorrencial” - art. 173.2,§§ 2.° e 3.° da CF 88).

. Ementa: IMUNIDADE CONSTITUCIONAL DAS ENTIDADES ASSISTENCIAIS -

INTELIGENCIA DO ART. 109 DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE PORTO
ALEGRE - INTERPRETACAO SISTEMATICO-TELEOLOGICA CONFORME A
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CONSTITUIGCAO - DISTINGAO ENTRE AS SANCOES TRIBUTARIAS E AS SAN-
COES ADMINISTRATIVAS - IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DE A AUTORIDADE
ADMINISTRATIVA RESTRINGIR A EFICACIA DOS PRECEITOS CONSTITUCI-
ONALIS - APLICAGCAO DO PRECEITO DA PROPORCIONALIDADE - OPCAO PE-
LO MEIO MENOS GRAVOSO RELATIVAMENTE AO FIM INSTITUIDO PELA
NORMA PARA PRESERVAR-SE DIREITO SUBJETIVO CONSTITUCIONAL DO
CONTRIBUINTE - SOMENTE A INFRACAO DE NATUREZA TRIBUTARIA IMPE-
DE O RECONHECIMENTO DA IMUNIDADE INSTITUIDA PELA CONSTITUI-
CAO.

9. Para estas consideragdes sobre interpretagio, ver MULLER, Friedrich. Discours de la-
Méthode Juridique. Paris: PUE, 1993;HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucio-
nal da Repuiblica Federal da Alemanha. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1998; LA-
RENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
1995; ENGISH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. 6 ed. Lisboa: Fundac¢ao Ca-
louste Gulbenkian, 1988; VIEHWEG, Teodor Topica y Jurisprudencia Madrid: Taurus,
1964. GADAMER, Hans-Georg. Verdad y Método. Fundamentos de una hermenéutica
filosdfica. Salamanca: Ediciones Sigueme, 1993; DIEZ-PICAZO, Luis. Experiencias juri-
dicas y teoria del derecho. Barcelona: Ariel, 1993 e ESSER, Josef. Principio y Norma en laE-
laboracion Jurisprudencial del Derecho Privado. Barcelona: Bosch, 1961.

10. O principio encontra suas raizes no principio da unidade da ordem legal (ou do orde-
namento) mais do que no da observa¢ao da ordem de valores da Constitui¢do. Pelo mo-
tivo da unidade, as leis que sao publicadas sob a vigéncia da Constituigdo devem ser
interpretadas de acordo com ela, e o direito que continua a viger de época anterior deve
ser ajustado a nova situacao constitucional. Por causa disso, interpretagdo conforme a
Constituigdo é de significado juridico-funcional essencial: requer a coordenagio das
fun¢oes dos 6rgaos participantes no procedimento de concretizagio, que satisfaz a fun-
¢dojuridico-material.

11. O Cédigo Tributario Nacional estabelece que a isen¢do tem que ser veiculada por lei
que especifique as condigdes e requisitos para sua concessao e os tributos a que se apli-
ca e, por esta razdo, pode-se afirmar que, se os dispositivos que concedem isengéo se
equivalem aos atos que instituem tributos, os preceitos de lei isentivos s6 entram em
vigor no 1.° dia do exercicio seguinte aquele em forem publicados (principio da anteri-
oridade). A isen¢éo, portanto, estd subordinada a reserva de lei (vorbehalt des gezets) e
olegislador, ao crid-la, pode fixar requisitos, pressupostos e condi¢des para seu gozo. A
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concessao do beneficio isencional traduz ato discricionario que, fundado em juizos de
conveniéncia e oportunidade do Poder Publico, destina-se, a partir de certos critérios
racionais, logicos e impessoais estabelecidos em lei, a implementar objetivos estatais.
Dai que o ato administrativo que reconhece a existéncia de certos pressupostos de fato
a cuja ocorréncia a lei condiciona o gozo da isen¢io é declaratdrioe ndo constitutivo.
Além disso, podem ser estabelecidas em lei apenas as isengdes compativeis com o siste-
ma constitucional de tributagao, isto é, s6 podem ser outorgadas isen¢des que niao con-
trariem o principio da generalidade da tributacdo, mas que tdo-somente o excepcio-
nam.

12. No campo do direito tributdrio, a regra sancionatéria descreve um fato que se consubs-

tancia no descumprimento de um dever estipulado na regra-matriz de incidéncia, ou
“ando-prestagio do objeto darelagao juridica tributaria” Tal conduta é que se denomi-
na ilicito ou infragdo tributdria. De um ponto de vista rigorosamente formal, ha que se
salientar, neste particular, que as infragdes tributarias constituem uma espécie de infra-
¢do da ordem juridica, de natureza idéntica as incorporadas no Cdédigo Penal e nas leis
penais especiais, uma vez que as normas que definem infragdes e estabelecem sangoes
negativas sao de natureza juridico-penal, independentemente do texto positivo em que
se encontram incorporadas. Relagao juridica sancionatdria é, entdo, aquele vinculo en-
tre o autor da conduta ilicita e o titular do direito violado, e, no caso de penalidades pe-
cunidrias ou multas fiscais, o liame é obrigacional, uma vez que tem substrato econd-
mico, e dai o pagamento da quantia estabelecida é promovido a titulo de sangao.
Tratando-se de outro tipo de san¢ao, modifica-se apenas o objeto da prestac¢éo, que po-
de ser um fazer ou um néo-fazer. Em matéria tributaria, o ilicito advém ou da nao-
prestac¢do do tributo (da importincia pecunidria), ou do ndo cumprimento de deveres
instrumentais ou formais. Infracio tributdria, é, assim, conforme licdo de Paulo de
Barros Carvalho, “toda a¢do ou omissdo que, direta ou indiretamente, represente o des-
cumprimento dos deveres juridicos estatuidos em leis fiscais”. Isto posto, tem-se que
sangdo tributdria é a relagdo juridica que se estabelece, por forca da pratica de um ato
ilicito, entre o titular do direito violado - o Fisco - e 0 agente da infragdo - o contribuin-
te -, de forma que obrigagdo é o dever juridico cometido ao sujeito passivo, e sangdo “a
importancia devida ao sujeito ativo, a titulo de penalidade ou de indenizagao, bem co-
mo os deveres de fazer ou nao-fazer, impostos sob o mesmo pretexto.” Tal relagido juri-
dica (sancionatdria) pode assumir carater obrigacional stricto sensu, quando se tratar
de penalidades pecunidrias, multas de mora ou juros de mora, ou veiculadora de deve-

res de fazer ou néo-fazer, sem contetido patrimonial (obrigacéo lato sensu). Destarte,
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13.

existem varias modalidades de sang¢des que o legislador brasileiro associa aos ilicitos
tributdrios que elege. Ver: BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito
Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1963, p. 556; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de
Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, pp. 342 a 349.

Nagquela manifestagdo, o colega assevera que “as inicas obriga¢des acessdrias que, des-
cumpridas, importam na suspensdo do reconhecimento da imunidade, sdo: a) deixar
de reter tributos na fonte, quando possua o imune essa obrigac¢do; e b) deixar de cum-
prir obrigagdes acessdrias relacionadas com atos assecuratérios do pagamento de tri-
butos por terceiros (art. 9.°,§ 1.°do CTN)”

14.Analisando-se os itens 3.1 e seguintes do aludido instrumento, observa-se que o clube

15.

16.

de futebol deveria transferir a OAS e as demais empresas do seu conglomerado envolvi-
das no negdcio (assim entendidas a Proprietaria e a Superficidria, cuja constituicdo esta
prevista nos itens “V” e “VI” do Instrumento), os direitos sobre os “iméveis da Azenha”
como contrapartida pelo cumprimento das obrigagoes destas empresas, comprometendo-
se a entregar tais bens livres e desembaracados de quaisquer Onus ou gravames. Para tan-
to, seria, como efetivamente o foi, entabulado pelas partes um Instrumento Particular
de Promessa de Compra e Venda e Promessa de Cessdo de Direitos com Condigdes Prece-
dentes (“Promessa de Venda e Cessdo”), devendo o Grémio Foot Ball Porto Alegrense ob-
servar o prazo fixado em cronograma préprio para a desoneragio dos imédveis respecti-
VOS.

Neste sentido: PAULSEN, Leandro, Direito Tributdrio, Livraria do Advogado, p.
620.“Nos julgados que deram origem a Stimula 100 do ST] muito se discutiu sobre a inter-
pretagdo das normas concessivas de isengdo, tendo restado consolidada posicdo no senti-
do de que descabia racioncinar-se analogicamente para o efeito de estender beneficio de
isengdo a situagdo que ndo se enquadraria no texto expresso da lei. Sendo vejamos: “Cons-
titucional. Tributdrio. Isengdo do Adicional de Frete para a Marinha Mercante -
AFRMM. Equivaléncia com o sistema DRAW-BACK. Impossibilidade. A isengdo, no sis-
tema juridico-tributdrio vigorante, s6 é de ser reconhecida pelo Judicidrio em beneficio do
contribuinte, quando concedida, de forma expressa e clara pela lei, devendo a esta se em-
prestar compreensdo estrita, vedada a interpretagio ampliativa ..” (ST], 1.2 T., Resp.
31.215-6/SP, rel. Min. Democrito Reinaldo, jun/1993).

CONFORME ADIN N.° 70054571740 (N.° CNJ: 0181801-82.2013.8.21.7000) JULGA-
MENTO EM 21.07.2014, ORGAO ESPECIAL, RELATOR DES. GLENIO JOSE WAS-
SERSTEIN HEKMAN EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDA-
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DE. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. LEI MUNICIPAL 11.428/2013. MATERIA
TRIBUTARIA. IMPOSTO TERRITORIAL URBANO (IPTU) E TAXA DE COLETA
DE LIXO (TCL). Preliminar de impossibilidade juridica do pedido. Rejeitada. Mérito.
A lei municipal impugnada, de iniciativa da Camara de Vereadores de Porto Alegre,
apresenta ofensa ao principio da razoabilidade. Nao se pode reduzir a corre¢do mone-
taria dos créditos de IPTU e TCL, na forma posta, pois implica em evidente rentncia
fiscal, ainda mais que ndo indicada a respectiva fonte de compensagdo. Declaragdo de
inconstitucionalidade integral da Lei 11.428/13, com efeitos ex tunc, por ofensa a
Constituigao Estadual. Abalo significativo no orgamento municipal e embarago atoda
aatividade administrativa do Executivo Municipal. PRELIMINAR REJEITADA, UNA-
NIME. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCE-
DENTE, PORMAIORIA.
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