ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.028 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI: 1. Na sessao Plendria de 4 de
junho de 2014, foram apregoados para julgamento conjunto 4 (quatro)
acoes diretas de inconstitucionalidade (ADI’s 2028; 2036; 2228; e 2621),
entao atribuidas a relatoria do Min. Joaquim Barbosa, e um recurso
extraordindrio (RE 566.622, representativo do Tema 032, segundo o
modulo de repercussao geral do sitio do Tribunal), este de relatoria do
Min. Marco Aurélio. Os 5 casos compartilham uma base discursiva
comum. Em todos eles, entidades dedicadas a servicos de satude e de
educacao questionam a legitimidade de dispositivos da legislagao
ordinaria e infralegal que estabeleceram requisitos e procedimentos a
serem cumpridos para fins de enquadramento na qualificacdo de
“entidades beneficentes de assisténcia social”, indispensavel para a
fruicao da imunidade prevista no art. 195, § 7, do texto constitucional.

Na ocasiao, o voto do Ministro Joaquim Barbosa, relator das ADIs
teve a seguinte conclusao:

Ressalvando expressamente a possibilidade de exame da
intensidade da restricio que o critério adotado para
reconhecimento da imunidade impde as escolhas licitas do
cidadao em suas atividades beneficentes e filantropicas, julgo
parcialmente  procedentes as  acOes  diretas de
inconstitucionalidade, confirmando a medida liminar, para
reconhecer a inconstitucionalidade do art. 1°, na parte em que
alterou a redagao do art. 55, inciso III, da Lei n® 8.212, de
24/7/1991, e acrescentou-lhe os § § 3¢, 42 e 5%, bem como dos arts.
4° 5%e7° da Lein®9.732, de 11/12/1998.

Declaro inconstitucionais o art. 55, II da Lei 8.212/1991,
tanto em sua redagdo original, como na redacdo dada pela Lei
9.429/1996, o art. 18, Ill e 1V, da Lei 8.742/1993, do art. 2° 1V, 39,
VI, §§ 1° e 4° e par. un., do Decreto 2.536/1998 e dos arts. 1° 1V,
2° TV, §§ 3% e 72, § 42, do Decreto 752/1993.

Em relagao ao RE 566.622, dou-lhe provimento.

E como voto.
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O Ministro Marco Aurélio, relator do RE 566.622, votou, por sua vez,
pelo provimento do recurso, “declarando a inconstitucionalidade do art.
55 da Lei 8.212, de 1991”.

A Ministra Carmen Ltcia e o Ministro Roberto Barroso aderiram aos
votos proferidos pelos relatores. Nesse estagio do julgamento, pedi vista
dos autos.

2. Antes de avangar no mérito, ha uma questao preliminar a analisar.
As leis e os decretos contestados nas agoes diretas em questdao estao
presentemente revogados, ante a superveniéncia da Lei 12.101/09 e de
seus respectivos regulamentos, que modificaram o procedimento de
certificacao de entidades beneficentes de assisténcia social. De acordo o
Min. Joaquim Barbosa, isso nao constituiria obice ao conhecimento das
agoes, porque as alteragoes nao teriam desnaturado os principais pontos
controvertidos das demandas, que seguiriam os mesmos. Além disso,
esclareceu Sua Exceléncia que as agoes poderiam muito bem ser recebidas
como arguicoes de descumprimento de preceito fundamental. Em seu
voto, todavia, nao ha juizo algum a respeito da legitimidade ou nao,
ainda que parcial, dessa Lei superveniente, que, alids, é objeto de ataque
por pelo menos outras duas Agoes Diretas de Inconstitucionalidade, de
numeros 4.480 e 4.891, ambas de relatoria do Ministro Gilmar Mendes.

De fato, ha um vasto contencioso judicial que se agita em torno da
questdo da regulamentagio da imunidade de contribuigdes sociais,
prevista no art. 195, § 7°, da CF. Trata-se de inquietacao atual, que persiste
mesmo diante da revogacao dos sucessivos textos da legislagao tributdria.
A grande maioria das controvérsias judiciais em andamento parte das
mesmas alegacOes aqui intituladas, a saber, a defini¢ao do instrumento
legislativo adequado para prescrever (a) qual deve ser a atuacao
beneficente das entidades colaboradoras com a assisténcia social e (b)
como deverao elas proceder para se habilitar a desfrutar da imunidade de
contribuigoes sociais.

No entanto, ndo hd razao para a superagao da jurisprudéncia classica
do Plendrio acerca do prejuizo das agdes diretas de inconstitucionalidade,
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a qual tem aplicacdo ainda que os dispositivos revogados tenham gerado
efeitos residuais. E que nao se estd, aqui, diante de episddio de alteracao
da legislacao tributaria provocado com a finalidade de dissimular burla a
autoridade jurisdicional da Corte. Nao é o caso, ainda, de deferir
aditamentos as iniciais, porque a Lei 12.101/09 — hoje vigente — modificou
substancialmente o sistema de assisténcia social e os procedimentos de
certificacdo das entidades beneficentes dele participantes. Considerando,
como ja referido, que a Lei 12.101/09 € objeto de impugnagao em outras
acoes diretas — as ADI's 4480 e 4891 — o mais apropriado € que sejam elas
examinadas nesses processos, quando serdao consideradas em seu
conjunto e a luz de parametros de controle mais amplos.

Por esses motivos, e por coeréncia com os precedentes do Tribunal, é
de se conhecer as ag¢Oes diretas ora em exame como A¢des de Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental, ja que estas a¢cdes admitem a
impugnacao de atos normativos ja revogados, ficando fora de cogitagao,
neste momento, a Lei 12.101/09. E a solugdo que proponho, em
preliminar, como, alids, havia sido também alvitrado no voto do Ministro

relator.

3. A tese principal, comum as cinco causas em exame, € a que imputa
vicio formal as exigéncias previstas no inciso III e nos §§ 3% 4° e 52 do art.
55 da Lei 8.212/91, na forma como foram definidos pela Lei 9.732/98, bem

como os arts. 4%, 5% e 7° desta ultima lei, cuja literalidade é a seguinte:

“Art. 1% Os arts. 22 e 55 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de
1991, passam a vigorar com as seguintes alteragoes: (Vide ADIN
2.028-5)

‘Art. 55. (...)

III - promova, gratuitamente e em carater exclusivo, a
assisténcia social beneficente a pessoas carentes, em especial a
criangas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia;

§ 3° Para os fins deste artigo, entende-se por assisténcia
social beneficente a prestacdo gratuita de beneficios e servigos a

quem dela necessitar.
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§ 4° O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS
cancelard a isengao se verificado o descumprimento do disposto
neste artigo.

§ 52 Considera-se também de assisténcia social
beneficente, para os fins deste artigo, a oferta e a efetiva
prestacao de servigos de pelo menos sessenta por cento ao
Sistema Unico de Satide, nos termos do regulamento.’

()

Art. 42 As entidades sem fins lucrativos educacionais e as
que atendam ao Sistema Unico de Satide, mas ndo pratiquem
de forma exclusiva e gratuita atendimento a pessoas carentes,
gozarao da isengao das contribui¢des de que tratam os arts. 22 e
23 da Lei n® 8.212, de 1991, na proporgao do valor das vagas
cedidas, integral e gratuitamente, a carentes e do valor do
atendimento a sadde de carater assistencial, desde que
satisfacam os requisitos referidos nos incisos I, II, IV e V do art.
55 da citada Lei, na forma do regulamento.

Art. 5% O disposto no art. 55 da Lei 8.212, de 1991, na sua

nova redagdo, e no art. 42 desta Lei terd aplicagio a partir da
competéncia abril de 1999.
()
Art. 72 Fica cancelada, a partir de 12 de abril de 1999,
toda e qualquer isenc¢ao concedida, em carater geral ou especial,

de contribuigdo para a Seguridade Social em desconformidade
com o art. 55 da Lei 8.212, de 1991, na sua nova redagao, ou com

o art. 42 desta Lei.”

Estes dispositivos “isentaram” das contribui¢oes para a seguridade
social apenas as entidades voltadas exclusivamente a assisténcia social
beneficente (a) de pessoas carentes e (b) desde que prestada de modo
gratuito; ou, no caso de servigos de saude, (c) desde que garantida a
oferta de 60% dos atendimentos ao Sistema Unico de Satide.
Alternativamente, concederam as entidades sem fins lucrativos de satude

e de educacdo que nao satisfizessem as condi¢oes anteriores, a
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possibilidade de desfrutar de “isengao parcial” das contribui¢des sociais,
na propor¢ao do valor das vagas ou atendimentos oferecidos
gratuitamente a pessoas carentes. Estabeleceu-se, por fim, a vigéncia
imediata desse modelo, com a exclusao das entidades que a ele nao se
adaptassem.

O que se alega, no plano formal, é que a lei ordinaria seria espécie
normativa inidonea para estipular a gratuidade (total ou parcial) dos
servicos prestados a titulo de assisténcia social como requisito
indispensavel para a incidéncia de normas constitucionais de imunidade
em geral. Supde-se que, por traduzir uma espécie de limitagao ao poder
de tributar, as normas de imunidade somente poderiam ser integradas
por leis complementares, por imposi¢ao do art. 146, II, da CF, cuja forca
cogente nao cederia diante da redacdo genérica da parte final do art. 195,
§ 7%, que € inespecifico ao demandar a conjugacao legal.

Eis o que preceituam os parametros constitucionais referidos:

Art. 146. Cabe a lei complementar:
I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria
tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios;

I - regular as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar;

()

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigoes sociais:

(.-v)

§ 7° - Sao isentas de contribuicao para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigéncias estabelecidas em lei.

Os dispositivos aqui atacados tiveram sua eficacia cautelarmente
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suspensa pelo Plenario ja ha mais de 15 anos, e o foram nao em razao do
argumento formal acima referido, e sim pela credibilidade das teses de
inconstitucionalidade material invocadas. Segundo o relator, Min.
Moreira Alves, a plausibilidade da tese de forma perdia forca diante da
nao impugnagao do texto originario do art. 55 da Lei 8.212/91, cuja
restauracdo poderia repercutir na utilidade da alegacao e,
consequentemente, no nao conhecimento desta parte da acao. Nada,
portanto, ficou resolvido a época quanto a possivel ilegitimidade formal.
Apesar da ressalva feita pelo Min. Moreira Alves a respeito de
possivel efeito repristinatorio indesejado, nao ha motivos para
desqualificar a tese de vicio formal sob o ponto de vista técnico
processual. O texto primitivo do inciso III do art. 55 da Lei 8.212/91
apenas repetia as atividades (assisténcia social beneficente, inclusive
educacional ou de satde) e os destinatarios (menores, idosos,
excepcionais ou pessoas carentes) identificados no texto constitucional
como possiveis alvos das agdes estatais e privadas de interesse social. Nao
enunciava, entretanto, qualquer obrigacao a ser cumprida pelas entidades
que se propusessem a fazé-lo. Como a restauracao da versao original do
preceito nao implicaria qualquer limitacao ao direito das entidades
prestadoras de servicos de satide e de educagao - representadas
processualmente pelas suas respectivas confederagdes —, nao era de se
exigir necessariamente a sua impugnacao, razao pela qual fica vencida a

suspeita de deficiéncia formal no ponto.

4. O debate a respeito do instrumento normativo apropriado a
regulamentacdo de imunidades ¢ antigo, remontando a ordem
constitucional pretérita (RE 93.770, 1* Turma, Rel. Min. Soares Munoz, D]
de 3/4/81). Ainda sob a sua égide, cunhou-se conhecida doutrina que
distingue dois campos de conformacao legislativa diversos, um deles
passivel de satisfagdo por lei ordinaria, respeitante a aspectos de
constituicao e funcionamento de entidades de assisténcia social, e outro,
acessivel apenas a valoragao do legislador complementar, referente aos
“lindes objetivos” da propria imunidade.
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Embora concebida em realidade constitucional anterior, essa
premissa eclética conservou sua validade te6rica mesmo apds 1988, tendo
sido referendada pela jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal ja
na vigente ordem, quando a Corte dela se valeu para avaliar a
legitimidade de dispositivos que erigiram obrigacOes a serem cumpridas
por entidades assistenciais postulantes a tratamento imune. Foi o que
sucedeu no julgamento da ADI 1802, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
quando a Corte deferiu medida cautelar por entender que requisitos
instituidos pela Lei 9.532/97 para efeito do disposto no art. 150, inciso IV,
alinea “c”, da Constituicao Federal (imunidade de impostos) haviam
incorrido em excesso. Eis o que ponderou Sua Exceléncia na ocasiao:

“No mérito, o ponto nuclear da questao de
inconstitucionalidade proposta estd em estabelecer a
inteligéncia devida a clausula final do art. 150, VI, ¢, da Lei
Fundamental, que veda instituir impostos sobre patrimonio,
renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das
instituicoes de educacdo e de assisténcia social, sem fins
lucrativos, atendidos os requisitos da lei.

Conjugando essa cldusula final da regra de imunidade
atendidos os requisitos da lei com o art. 146, II Cabe a lei
complementar (..) regular as limita¢des constitucionais ao
poder de tributar sustenta a argiiigio que s6 a lei
complementar ainda ai em termos jamais a lei ordindria, caberia
versar os temas de todas as normas questionadas.

Pretendem as informagdes, de sua vez, que a mencao
constitucional a lei, quando nao qualificada, refere-se a lei
ordindria. Desse modo sustentam as inteligentes razdes da
A.G.U. que, no art. 150, VI, ¢, a submissao da imunidade aos
requisitos da lei (ordindria) significaria excecdo a exigéncia
geral de lei complementar para a espécie, pois, argumentam, se
isto nao fosse verdade, este final da norma constitucional teria
sido perfunctério (sic), tendo em vista o mandamento
constitucional genérico do art. 146, II .
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A delibagao, sabe-me que ambas as posturas contrapostas
pecam por excesso.

Concedo que a regra de imunidade discutida efetivamente
se refira a lei ordindria, como é de entender, na linguagem da
Constitui¢do, sempre que nao haja mengao explicita a lei
complementar .

Essa foi, sob a regra idéntica do art. 19, III, ¢, da Carta de
69, a autorizada conclusao de Baleeiro (Limita¢oes
Constitucionais ao Poder de Tributar , 72 ed., 1997, p. 313). E
note-se que ja entdo regular as limitacdes constitucionais ao
poder de tributar era matéria reservada a lei complementar (art
18, § 1°).

Estou, a um primeiro exame, em que a conciliagao entre os
dois preceitos constitucionais , aparentemente antindmicos, ja
fora estabelecida na jurisprudéncia do Tribunal, e prestigiada
na melhor doutrina.

Esta, no RE 93770, de 17.3.81, da lavra do notavel e
saudoso Ministro Soares Munoz RT] 102/304, 307:

‘Nenhuma duavida foi suscitada quanto a ser o
recorrente instituicdo de assisténcia social e fazer jus,
nessa qualidade e em principio, a imunidade prevista no
art. 19, III, ¢ , da Constituicao Federal. O mandado de
seguranga foi indeferido pelo acérdao recorrido em razao
de o art. 17 do Decreto-Lei n.? 37/66 s6 autorizar a isencao
do imposto de importacao se a mercadoria tiver sido
considerada, pelo Conselho de Politica Aduaneira, sem
similar nacional, prova que o impetrante nao produziu.

Esse Decreto-Lei, anterior a Constituicao Federal em
vigor, nao pode, no particular, ser aplicado, porque ele
impoe a imunidade, a qual nao se confunde com isencao,
uma restricdio que nao esta no texto constitucional. Os
requisitos da lei que o art. 19, III, ¢, da Constitui¢do manda
observar ndo dizem respeito a configuragao da imunidade,
mas aquelas normas reguladoras da constituicao e
funcionamento da entidade imune, tal como salientou a
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sentenca de primeiro grau.

Cumpre evitar-se que falsas instituicoes de
assisténcia e educacao sejam favorecidas pela imunidade.
E para evitar fraude que a Constituicio determina sejam
observados os requisitos da lei.’

Condiz com esse entendimento a interpretacao dada por
Manoel Gongalves Ferreira Filho ao preceito constitucional.
Escreve ele: As instituicoes educativas e assistenciais sao meras
pessoas de direito privado, criadas pela iniciativa particular e
ao sabor desta. Seria plausivel, por isso, que servissem de capa,
cobrindo interesses egoisticos que, assim, se beneficiariam da
imunidade no tocante a impostos (in Comentarios a
Constitui¢do Brasileira, vol. 1°, pag. 150).

Ao acordao e ao comentario de Ferreira Filho, nele
referido, prestou seu aval o lucido e saudoso Ulhoa Canto
(apud Mizabel Derzi, nota a Baleeiro, ob. ed,, cits., p. 318).

Em sintese, o precedente reduz a reserva de lei
complementar da regra constitucional ao que diga respeito aos
lindes da imunidade, a demarcacao do objeto material da
vedagao constitucional de tributar o patrimonio, a renda e os
servicos das institui¢des por ela beneficiados, o que inclui, por
forca do § 3° do mesmo art. 150, CF, a sua relagdo com as
finalidades essenciais das entidades nele mencionadas; mas
remete a lei ordindria as normas reguladoras da constituicao e
funcionamento da entidade imune, voltadas a obviar que
falsas instituicdes de assisténcia e educa¢ao sejam favorecidas
pela imunidade, em fraude a Constituicao.

Segundo esse critério distintivo, estou em que, a primeira
vista, ficam incolumes a eiva de inconstitucionalidade formal, o
caput do art. 12 e seus §§ 2° e 3% da lei referida.”

Posteriormente, e agora tendo por objeto a imunidade de
contribui¢des previdenciarias hospedada no art. 195, § 7%, da Constituigao
Federal, a mesma doutrina foi invocada para validar dispositivo do art.
55, 11, da Lei 8.212/91, que exige a obtencao do certificado de entidade de
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fins filantropicos como requisito para o enquadramento na situagao de
imunidade. Nesta ocasido, decidiu-se que “Sendo o Certificado de Entidade
de Fins Filantrdpicos mero reconhecimento, pelo Poder Publico, do
preenchimento das condigoes de constituicdo e funcionamento, que devem ser
atendidas para que a entidade receba o beneficio constitucional, ndo ofende os
arts. 146, II, e 195, § 7°, da Constituicio Federal a exigéncia de emissio e
renovagdo periodica prevista no art. 55, I1, da Lei 8.212/91” (RE 428815 AgR, 12
Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, D] de 24/6/05).

Outros julgados trataram de avaliar, a luz do padrao constitucional
do art. 195, § 7°, a validade de leis ordindrias que vincularam o gozo da
imunidade ao atendimento de obrigacdes diversas. Uma delas, a Lei
10.260/01, foi suspensa pelo Tribunal, entre outras razdes, pela aparente
inconstitucionalidade das exigéncias contidas no seu art. 19, que compelia
as institui¢oes de ensino beneficiadas pela imunidade a destinar todo o
valor econdmico correspondente as contribui¢oes ressalvadas para bolsas
de estudo a alunos comprovadamente carentes. Isso ficou placitado na

ementa do julgamento, da seguinte forma:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGOS 12, "CAPUT", INCISO IV E 19, "CAPUT", E
PARAGRAFOS 1°, 2° 3° 4° E 5° DA LEI N° 10.260, DE
13/7/2001. INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR. FUNDO
DE FINANCIAMENTO AO ESTUDANTE DE ENSINO
SUPERIOR (FIES). EXIGENCIA, PELO ART. 19 DA
MENCIONADA LEI DE APLICACAO DO EQUIVALENTE A
CONTRIBUICAO DE QUE TRATA O ART. 22 DA LEI N®
8.212/91 NA CONCESSAO DE BOLSAS DE ESTUDO.
VIOLACAO AO DISPOSTO NO ART . 195, § 7° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. IMUNIDADE QUE SE ESTENDE
AS ENTIDADES QUE PRESTAM ASSISTENCIA SOCIAL NO
CAMPO DA SAUDE E DA EDUCACAO. ART. 12, CAPUT DA
REFERIDA LEI FIXACAO DE CONDICOES PARA RESGATE
ANTECIPADO DE CERTIFICADOS JUNTO AO TESOURO
NACIONAL. INEXISTENCIA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 12, INCISO IV. RESGATE

10
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CONDICIONADO A AUSENCIA DE LITIGIO JUDICIAL
TENDO COMO OBJETO CONTRIBUICOES SOCIAIS
ARRECADADAS PELO INSS OU CONTRIBUICOES
RELATIVAS AO  SALARIO-EDUCACAO. APARENTE
AFRONTA AO ART. 5%, XXXV. 1. O art. 19 da Lei n® 10.260/01,
quando determina que o valor economico correspondente a
exoneracao de contribuicOes seja obrigatoriamente destinado a
determinada finalidade estd, na verdade, substituindo por
obrigacao de fazer (conceder bolsas de estudo) a obrigagao de
dar (pagar a contribuicdo patronal) de que as entidade
beneficentes educacionais estao expressamente dispensadas. 2.
O art. 12, caput, da Lei n® 10.260/01, ao fixar condi¢des para o
resgate antecipado dos certificados, teve como objetivo excluir
da possibilidade de acesso ao crédito imediato dos valores
correspondentes a tais certificados aquelas entidades que
apresentem débitos para com a previdéncia. Tal medida, antes
de agressiva ao texto constitucional, corresponde a atitude de
necessaria prudéncia, tendente a evitar que devedores da
previdéncia ganhem acesso antecipado a recursos do Tesouro
Nacional. 3. O inciso IV do referido art. 12, quando condiciona
o resgate antecipado a que as instituicdes de ensino superior
"nao figurem como litigantes ou litisconsortes em processos
judiciais em que se discutam contribui¢Oes sociais arrecadadas
pelo INSS ou contribui¢des relativas ao saldrio-educagao.",

aparentemente afronta a garantia constitucional inserida no art.

5¢, XXXV. 4. Medida cautelar deferida.
(ADI 2545 MC, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal
Pleno, DJ de 07/02/03)

Por outro lado, quando instada a se pronunciar sobre a validade da
Lei 11.096/05, que instituiu o PROUNI, a Corte entendeu que as
exigéncias nela proclamadas ndao se houveram em dominio tipico de
legislacao complementar. O relator, Min. Ayres Britto, tratou as condigoes
estatuidas pela lei como “critérios objetivos de contabilidade
compensatdria de aplicacao financeira em gratuidade”, captando assim o

problema:

11



ADI 2028 / DF

“18. O que se alega, inicialmente, é que os arts. 10 e 11 da
Lei n® 11.096/05 ofendem o inciso II do art. 146 e o § 7° do art.
195 da Lei Maior. Isto porque, ao ampliar o conceito de entidade
beneficente de assisténcia social, tais dispositivos legais criaram
condicdes para que vdrias institui¢cdes gozassem de
desoneragao fiscal. Beneficio, esse, que operaria como uma
verdadeira limitacdo ao poder estatal de tributar, e, por isso
mesmo, submetido a ressalva de lei complementar.

19. Nao é bem assim. Veja-se que a propria Constituigao
Federal, ao descrever certas hipoteses de imunidade tributdria,
assentou que:

Art. 195(...)

§ 7°. Sao isentas de contribui¢ao para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigéncias estabelecidas em lei.

20. E exatamente ai, nesse § 7° do art. 195, que o termo
isencdo outra coisa nao traduz senao imunidade tributaria. E o
fato é que essa espécie de desoneracao fiscal tem como
destinatarias as entidades beneficentes de assisténcia social que
satisfacam os requisitos estabelecidos em lei. Logo, o discurso
normativo-constitucional foi que instituiu um novo dbice ao
poder estatal de tributar as pessoas juridico-privadas a que se
referiu, embora transferindo para a lei e lei ordinaria, enfatize-
se a tarefa de indicar os pressupostos de gozo do favor fiscal.
Nao o favor em si.

21. Em palavras outras, nao foi a lei requestada pelo § 7°
do art. 195 do Magno Texto Federal que, no tema, ficou
autorizada a limitar o poder estatal de imposigao tributaria. O
que a lei se conferiu foi a for¢a de aportar consigo as regras de
configuragao de determinadas entidades privadas como de
beneficéncia no campo da assisténcia social, para, e sé entao,
fazerem jus a uma desoneracao antecipadamente criada.
Antecipadamente criada pela Constituicao e, nessa medida,

consubstanciadora de imunidade. A despeito do nome isencao,
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utilizado por rematada atecnia.

22. A autora ainda argui que os dispositivos legais em
causa nao se limitam a estabelecer requisitos para o gozo da
referida imunidade. Eles desvirtuam o préprio conceito
constitucional de entidade beneficente de assisténcia social
Assertiva que nao me parece procedente. Isso porque a
elaboracdo do conceito dogmatico ha de se lastrear na prépria
normatividade constitucional. Normatividade que tem as
entidades beneficentes de assisténcia social como institui¢Oes
privadas que se somam ao Estado para o desempenho de
atividades tanto de inclusao e promogao social quanto de
integragdo comunitdria. Tudo muito bem resumido neste
emblematico artigo constitucional de n® 203, literis :

Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicao a seguridade
social, e tem por objetivos:

I - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice;

IT - 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

III - a promocgao da integracao ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacao e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promogao de sua integra¢ao a vida comunitdria;

V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao
possuir meios de prover a prdpria manutengao ou de té-la
provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

23. Esta a principal razao pela qual a Lei Federativo-
Republicana, ao se referir as entidades de beneficéncia social
que atuam especificamente na drea de educagao, designou-as
por escolas comunitdrias, confessionais ou filantrépicas (art. 213,
caput ). Donde a decisao proferida no RMS 22.192, da relatoria
do Ministro Celso de Mello, aclarando que a entidade do tipo
beneficente de assisténcia social a que alude o § 7° do art. 195 da
Constituicao abarca a de assisténcia educacional. Também
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assim o RMS 22.360, da relatoria do Ministro Ilmar Galvao,

conforme se vé da seguinte ementa:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. RECURSO
ORDINARIO.  INTERPOSICAO CONTRA  DECISAO
DENEGATORIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA.
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. IMUNIDADE.
ENTIDADE FILANTROPICA. LEI N. 3.577/54. DECRETO-LEI
N. 1.572/77. Dada a condicao de entidade beneficente de
assisténcia social, reconhecida de utilidade publica federal em
data anterior a edicao do Decreto-Lei n. 1.572/77, a recorrente
teve preservada a sua situagao isencional relativamente a quota
patronal da contribuicdo previdencidria. Aplicacdo da tese
acolhida pela Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal no
RMS 22.192-9, Relator Ministro CELSO DE MELLO. Recurso

provido. Seguranca concedida.

24. Nesse fluxo de ideias é que se inscreve o art. 10 da Lei
n® 11.096/2005, assim redigido:

Art. 10. A institui¢ao de ensino superior, ainda que atue no
ensino bdsico ou em drea distinta da educacao, somente podera
ser considerada entidade beneficente de assisténcia social se
oferecer, no minimo, 1 (uma) bolsa de estudo integral para
estudante de curso de graduagao ou seqiiencial de formagao
especifica, sem diploma de curso superior, enquadrado no § 1°
do art. 1° desta Lei, para cada 9 (nove) estudantes pagantes de
cursos de graduagdo ou seqiiencial de formacdo especifica
regulares da institui¢do, matriculados em cursos efetivamente
instalados, e atender as demais exigéncias legais.

§ 1° A institui¢do de que trata o caput deste artigo devera
aplicar anualmente, em gratuidade, pelo menos 20% (vinte por
cento) da receita bruta proveniente da venda de servigos,
acrescida da receita decorrente de aplicacdes financeiras, de
locagao de bens, de venda de bens nao integrantes do ativo
imobilizado e de doacgdes particulares, respeitadas, quando
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couber, as normas que disciplinam a atuagao das entidades
beneficentes de assisténcia social na area da saude.

§ 2° Para o cumprimento do que dispde o § 1° deste artigo,
serdo contabilizadas, além das bolsas integrais de que trata o
caput deste artigo, as bolsas parciais de 50% (cinqiienta por
cento) ou de 25% (vinte e cinco por cento) para estudante
enquadrado no § 2° do art. 1° desta Lei e a assisténcia social em
programas nao decorrentes de obrigagdes curriculares de
ensino e pesquisa.

§ 3° Aplica-se o disposto no caput deste artigo as turmas
iniciais de cada curso e turno efetivamente instalados a partir
do 1° (primeiro) processo seletivo posterior a publicacdo desta
Lei.

§ 4°. Assim que atingida a proporg¢ao estabelecida no caput
deste artigo para o conjunto dos estudantes de cursos de
graduacdo e seqiiencial de formacdo especifica da instituicao,
sempre que a evasdao dos estudantes beneficiados apresentar
discrepancia em relacido a evasao dos demais estudantes
matriculados, a institui¢cdo, a cada processo seletivo, oferecera
bolsas de estudo integrais na proporcao necessdria para
restabelecer aquela proporcao.

§ 5° E permitida a permuta de bolsas entre cursos e
turnos, restrita a 1/5 (um quinto) das bolsas oferecidas para
cada curso e cada turno.

25. Enfim, e para que nao se confunda o campo de
legitimo uso da lei ordinaria com aqueloutro reservado a lei
complementar, trago a ribalta a seguinte passagem do voto que
proferiu o Ministro Sepulveda Pertence na ADI 1.802:

()

Em sintese, o precedente reduz a reserva de lei
complementar da regra constitucional ao que diga respeito aos
lindes das imunidades , a demarcacao do objeto material da
vedagao constitucional de tributar o patrimonio, a renda e os
servicos das institui¢des por ela beneficiados, o que inclui, por
forca do § 3% do mesmo art. 150, CF, sua relagdo com as
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finalidades essenciais das entidades nele mencionadas; mas
remete a lei ordindria as normas reguladoras da constituicao e
funcionamento da entidade imune , voltadas a obviar que
falsas instituicdes de assisténcia e educa¢ao sejam favorecidas
pela imunidade , em fraude a Constituicao.

()

26. Vé-se, portanto, que o modelo normativo aqui
impugnado nao laborou no campo material reservado a lei
Complementar. Isto porque, a meu ver, ele tratou, tao-somente,
de erigir um critério objetivo de contabilidade compensatoria
da aplicagao financeira em gratuidade por parte das instituigoes
educacionais. Critério, esse, que, se atendido, possibilita o gozo
integral da isencdao quanto aos impostos e contribuicoes
mencionados no art. 82 do texto impugnado. (...)”

Corroborando o que ja fora afiancado pelo relator, o Min. Gilmar

Mendes deixou registrado o seu convencimento sobre o ponto:

3. SOBRE A EXIGENCIA DE LEI COMPLEMENTAR
PARA INSTITUICAO DA ISENCAO TRIBUTARIA EM
EXAME

A CF/1988 estabeleceu em seu art. 146, II, que cabe a lei
complementar regular as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar. Assim, o constituinte teve a preocupacdo de exigir
quérum qualificado para a aprovagao dessa importante
regulamentacdo, com o propdsito de dar estabilidade a
disciplina do tema e dificultar sua modificacao, estabelecendo
regras nacionalmente uniformes e rigidas.

Destaque-se que a exigéncia constitucional de aprovagao
da lei complementar por maioria absoluta nao demanda apenas
a consideracao de qudrum especial na votagao, mas a propria
existéncia de processo legislativo diverso. Por exemplo, ao
contrario de leis ordinarias, a lei complementar nao pode ter
tramitacao terminativa nas comissdes do Senado ou da Camara.

Por essa razao, os professores Aires Barreto e Paulo Ayres

Barreto defendem que o art. 195, § 7°, deve ser interpretado em
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conformidade com o art. 146, II, do texto constitucional, com
amplo respaldo na doutrina tributdria (BARRETO, Aires F. &
BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades Tributdrias: Limitagoes
Constitucionais ao Poder de Tributar . 22 Ed. Sao Paulo: Dialética,
2001 p. 23).

Por outro lado, a jurisprudéncia do STF tem se inclinado
no sentido de que o art. 195, § 7°, da Constituicao Federal tem
natureza de regra especifica e excepcional em relacdo a regra
geral prevista no art. 146, II, CF/1988 (cf. ADI-MC 2036/DF, Rel.
Min. Moreira Alves, Pleno, DJ 16.6.2000).

Naquela oportunidade, o voto condutor consignou a
plausibilidade das duas interpretagoes, tanto a que privilegia a
interpretagdo em consonancia com o art. 146, II, como aquela
que pontifica a regra prevista no art. 195, § 7°, como excegao a
mencionada regra geral.

No entanto, é importante destacar que a CF/1988, por
outro lado, selecionou as matérias que necessitam de processo
legislativo proprio de leis complementares de forma taxativa e
exaustiva. Ao intérprete ndo cabe presumir maior rigidez do
texto constitucional.

Com efeito, sempre que a CF/1988 exige a edicdao de lei,
cuida de lei ordindria, diferentemente da exigéncia mais solene
de lei complementar. Ressalte-se que a previsao de excegdes
especificas ao art. 146, II, CF/1988 nao torna o dispositivo
despiciendo, afinal ele continua aplicavel a todas as demais
regras.

Pode o constituinte, inclusive o derivado, selecionar as
matérias passiveis de alteracdo de forma menos rigida e solene
pelo Poder Legislativo. Por ébvio, esta flexibilidade permite a
adaptacdo mais facil do sistema as modificacdes faticas e
contextuais, com o proposito de velar melhor pelas finalidades
constitucionais.

Esse debate, sobre a exigéncia, ou nao, da edicao de lei
complementar para a regulamentacao de imunidade tributaria,
ainda que a norma impugnada a denomine isencao, foi travado
por esta Corte também no julgamento da ADI-MC 1.802, Rel.
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Min. Sepulveda Pertence, Plenario, DJ 13.2.2004. Na
oportunidade, bem salientou o eminente relator:

()

Tratou-se de definir os caracteres especificos da instituicao
de educacdao ou de assisténcia social sem fins lucrativos,
requisito subjetivo da imunidade, matéria de lei ordinaria,
conforme a linha de demarcagao em principio ditada.

Esse entendimento esposado pelo Min. Sepulveda
Pertence parece bem compatibilizar a utilizacdo das leis
complementar e ordindria no tocante a regulamentacao,
respectivamente, das imunidades tributdrias e das entidades
que dela devem fruir.

Ademais, no julgamento da ADI-MC 2.545, Rel. Min. Ellen
Gracie, Plenario, DJ 7.2.2003, o Supremo Tribunal Federal
adotou entendimento em tudo compativel com o relatado. Na
ocasiao, o Min. Nelson Jobim esclareceu e simplificou o tema,
na parte que interessa ao julgamento de que ora nos ocupamos,
ao afirmar o seguinte:

‘Sr. Presidente, nao tenho duvida em acompanhar a
eminente Ministra-Relatora, apenas fago a seguinte
observacao: no art. 55 da Lei n.® 8.212/91, que estabelece as
regras para a isengao - que devem ser cumpridas -, ha um
dispositivo importante que, além de estabelecer que seja
reconhecida como de utilidade publica federal; portadora
do Registro; promova, gratuitamente, no caso, mais para
assisténcia e ndo para a educagao; de os diretores nao
perceberem a remuneracao, também aduz:

Art. 55.

V - aplique integralmente o eventual resultado
operacional na manutengao e desenvolvimento de seus
objetivos institucionais apresentando, anualmente ao
orgao do INSS competente, relatorio circunstanciado de
suas atividades.

A entidade, para gozar da isencao da contribuicao
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patronal para o INSS, além de ter aqueles requisitos
formais, precisa aplicar o resultado operacional do ano na
manutencao e desenvolvimento de seus objetivos
institucionais. Nao vejo dificuldade em se exigir, na
aplicacao integral dos resultados operacionais, que seja
aplicado um percentual na concessao de bolsas de estudo,
porque ai seria o percentual operacional.

O que vem acontecendo é que essas entidades
conhecemos muito bem, houve visita a varias
universidades em que hd uma imensidao de obras
realizadas - tém um resultado operacional e, em vez de
investirem esses resultados em alunos, investem no
patrimonio imobilizado, ou seja, criam enormes
universidades e investem nisso.

Equivocadamente, V.Exa. tem razao, pela féormula,
essa foi a emenda, ao que me recordo, do Deputado
Oswaldo Biolchi, Relator do Projeto de Lei de Conversao,
essa lei tentou fazer com que se deslocasse a aplicagao
desses resultados para as bolsas de estudo. A solugao
encontrada por ele foi, em vez de se recolher para o INSS,
que se aplicasse diretamente as bolsas de estudo. Isso foi o
que a lei visou.

De acordo com o voto da Ministra-Relatora, essa
solucdo é problematica, porque retira, desaparece a
isencao existente; nao ha isen¢ao, ha um redirecionamento
do resultado que deveria ser recolhido ao Tesouro. Isso
estd certo.

Deixo claro, em meu voto, que a posicao: declarando a
inconstitucionalidade da lei ndo veda nem impede que seja
feita uma alteracdo no art. 55, para se estabelecer que o
resultado operacional tenha um percentual aplicado em
bolsa. Podem dizer que, do resultado operacional, parte
dele corresponde a isencao. Entao, ter-se-ia o discurso de
que cinqiienta por cento do resultado operacional
corresponderia a ndo-contribuicao ao INSS, a isencao, ou
se diria: ndo, ndo se pode investi-lo .
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Quero mostrar que nao ha impedimento para que a
lei estabeleca que o resultado operacional seja investido
em bolsas, porque, do resultado operacional que hoje é
investido em proveito proprio da entidade para crescer o
namero de resultados ndo-gratuitos, ou seja, de cobranca
de matricula e de mensalidade, pode-se investir em
bolsas de estudos a carentes. (grifei)’

As colocagdes do Min. Jobim efetivamente inspiraram o
legislador que criou o PROUNI, pois os dispositivos atacados,
de fato, fazem remissoes constantes ao art. 55, da Lei 8.212/91 e,
bem examinados, demonstram que o proposito da referida
norma foi justamente fazer com que as entidades beneficentes
de assisténcia social, agraciadas pela isencao legal, sejam
obrigadas a aplicar o resultado operacional na manutengao e no
desenvolvimento de seus objetivos institucionais, o que, no caso
em apreco, tomado em conjunto com a intencao governamental
de ampliar o acesso ao Ensino Superior, significa que este
resultado operacional devera ser aplicado na concessao de
bolsas de estudos.

Essa, ao meu entender, foi a orientacdo adotada pelo
relator da ADI em exame, ao afirmar em seu voto que o modelo
normativo aqui impugnado ndo laborou no campo material reservado
a lei complementar. Isto porque, a meu ver, ele tratou, tdo-somente, de
erigir um critério objetivo de contabilidade compensatoria da aplicagio
financeira em gratuidade por parte das instituicoes educacionais.
Critério, esse, que, se atendido, possibilita o gozo integral da isencdo
quanto aos impostos e contribuicoes mencionados no art. 82 do texto
impugnado .

Desse modo, entendo, com base na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, que a MP 213/2004, convertida na
Lei 11.096/2005, apenas regulou a forma pela qual se deve
investir o resultado operacional obtido também por meio da
imunidade tributdria, objetivando a ampliacdo do acesso ao
Ensino Superior, mediante concessao de bolsas de estudos.

Significa dizer que em vez de arcar diretamente com os custos
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das bolsas de estudo concedidas aos estudantes, o Poder
Publico concede a isengao as entidades educacionais para que
estas apliquem o resultado dai obtido no financiamento dessas
bolsas.

A rigor, essa é a teleologia, inclusive, dessas entidades de
assisténcia social, no caso.

Entdo, parece que aqui estd bem resolvida e
compatibilizada a possivel antinomia entre as disposicoes
elencadas, ou seja, ao art. 146, ao art. 197, § 5° do texto
constitucional.

Presidente, eu diria que ¢ um modelo institucional digno
de encomios, porque todos sabem e todos nds que
acompanhamos esse debate ao longo da histéria sabemos da
dificuldade de se fazer um controle dessas entidades. Esse
modelo permitiu uma objetivagao, a medida em que estabelece,
para que essa entidade seja reconhecida como tal, um
percentual determinado seja destinado a essa finalidade. E é um
modelo que, inclusive, pode se expandir para outras areas;

imaginemos na drea de satide, em outras dreas. ”

As manifestagOes revisitadas acima ilustram como a Corte tem
respondido ao problema da regulamentacao da imunidade preconizada
pelo art. 195, § 7%, da CF. Reconhece-se que ha, de fato, um terreno
normativo a ser suprido pelo legislador ordinario, sobretudo no
desiderato de prevenir que o beneficio seja sorvido por entidades
beneficentes de fachada. Nao se nega, porém, que intervengdes mais
severas na liberdade de acdo de pessoas juridicas voltadas ao
assistencialismo constituem matéria tipica de limitagdo ao poder de
tributar e, por isso, s6 poderiam ser positivadas pelo legislador

complementar.

5. Embora a jurisprudéncia da Corte tenha se provado
continuamente receptiva a essa distincdo, ndo se pode deixar de
reconhecer que a sua afirmacdo ao longo dos tempos nao foi suficiente

para neutralizar, em definitivo, a aparente tensdao que se insinua entre as
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normas do art. 146, II, e 195, § 7%, da Constitui¢ao Federal. Ainda persiste
uma indesejavel percep¢ao de incerteza neste particular, o que tem
fomentado um prodigo contencioso judicial no tema.

A subsisténcia dessa indefini¢do deve-se, € preciso dizé-lo, a certa
fluidez do critério eclético (objetivo-subjetivo) que tem sido prestigiado
na jurisprudéncia da Corte, sobretudo quando considerada a natureza —
eminentemente subjetiva — da imunidade radicada no art. 195, § 7¢, da CF.
Nao hé davidas de que esse critério resolve com prontidao questdes mais
simples, elucidando, por exemplo, a que se coloca em relagao a normas de
procedimento, que imputam obrigacoes meramente acessoOrias as
entidades beneficentes, em ordem a viabilizar a fiscalizacao de suas
atividades. Ai sempre caberd lei ordindria. Porém, o critério nao opera
com a mesma eficiéncia sobre normas que digam respeito a constitui¢ao e
ao funcionamento dessas entidades. Afinal, qualquer comando que
implique a adequagao dos objetivos sociais de uma entidade a certas
finalidades filantrépicas (a serem cumpridas em maior ou menor grau)
pode ser categorizada como norma de constituicao e funcionamento, e,
como tal, candidata-se a repercutir na possibilidade de fruicao da
imunidade.

Perde sentido, nessa perspectiva, a construcao teodrica até aqui
cultivada pelo Tribunal, como deduziu Andrei Pitten Velloso, em trabalho

sobre o tema:

“Além de carecer de supedaneo constitucional, a distingao
entre os ‘lindes da imunidade’ e os ‘requisitos subjetivos’ para o
seu gozo revela-se logicamente insustentavel, caindo por terra
apoOs um exame tento.

A imunidade das instituicoes de assisténcia social, sem
fins lucrativos, qualifica-se justamente como uma imunidade
subjetiva, concedida a entidades determinadas. Apesar de ter
uma extensao material definida, é inconfundivel com as
imunidades objetivas, outorgadas a certos fatos ou operacoes
econdmicas, como a imunidade das exportagdes frente ao ICMS
(art. 155, § 10, “a’, da CF/88).
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Se a imunidade é subjetiva, como afirmar que os requisitos
subjetivos nao repercutem, de modo direto, no seu alcance?
Como diferenciar entre a regulacao dos ‘lindes da imunidade’ e
a dos ‘requisitos subjetivos’?

E absolutamente invidvel estabelecer essa distingdo, pois
sao precisamente os requisitos subjetivos que determinarao as
institui¢oes albergadas pela imunidade dos arts. 150, VI, ‘c, e
195, § 7¢, da Carta Constitucional.

Essa impossibilidade logica é denunciada pelo proprio
relator da ADI n® 1802 MC, ao aludir a normas que repercutem
no ‘ambito material dos requisitos subjetivos’ e levam a
determinacao de quais entes sao tutelados pela imunidade. Se
se pretende diferenciar entre os limites materiais e os limites
subjetivos da imunidade, como falar em ‘ambito material dos
requisitos subjetivos’?

Convimos ser possivel diferenciar a especificacdo do
objeto material da imunidade (no caso, o patrimoénio, a renda e
os servicos das institui¢des imunes) perante a defini¢ao das
institui¢oes imunes (os conceitos de instituicoes de educagao e
de assisténcia social, sem fins lucrativos), mas nao vemos como
negar que ambos dizem respeito aos lindes das imunidades — e,
ademais, que a conceituacdo de tais entidades constitui a tarefa
primordial do legislador complementar, no seu mister
constitucional de regulamentar a limitacio ao poder de
tributar.” (VELLOSO, Andrei Pitten. Reserva de lei complementar
para regulacido de imunidades — A indevida limitacdo da reserva
constitucional aos “lindes materiais” das imunidades. Revista Férum
de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 12, n. 71,
set./out. 2014, p. 49)

As observagoes expostas pelo articulista alertam para a excessiva
volubilidade do critério que tem sido aplicado pela jurisprudéncia. Nao
sao elas de todo infundadas. Sem uma solugado judicial mais incisiva, o
problema da conjugacao das normas dos arts. 146, II, e 195, § 72 da
Constituicao Federal deixara a descoberto tema de altissima magnitude
para o Estado brasileiro, com o consequente desestimulo a adesdao de
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novos agentes privados ao projeto de solidariedade social pactuado no
texto da Constituicao Federal.

Dai a relevancia de se buscar um parametro mais assertivo a respeito
da espécie legislativa adequada ao tratamento infraconstitucional da

imunidade de contribui¢Oes previdencidrias. E o que se passara a propor.

6. Had quem compreenda que — mesmo diante da literalidade do art.
195, § 7°, da CF — nao haveria espago algum para a atuacao do legislador
ordindrio na matéria. Mais que isso: afirma-se que, mesmo por iniciativa
do legislador complementar, pouco haveria para ser acrescido, diante do
conteudo categdrico da norma constitucional de imunidade, que negaria
competéncia para a tributacao de entidades sem fins lucrativos. Esse o

entendimento professado por Clélio Chiesa:

“Seja como for, certo é que, em matéria de regulamentagao
das hipoteses de imunidades condicionadas, a lei
complementar tem uma fun¢do muito importante, que
justamente normatizar o modo e a forma de gozo dos beneficios
conferidos pelas imunidades. Dito em outras palavras, essa lei
tem a fungao de disciplinar os aspectos formais, sem modificar
a esséncia da regra imunizante.

(--.)

O art. 14 do Coddigo Tributario Nacional, recepcionado
pela Constituicao de 1988, como se pode observar, € o comando
que estabelece os requisitos formais a serem preenchidos pelos
interessados em usufruir dos beneficios proporcionados por
uma das hipoteses de imunidades condicionadas, a prevista no
art. 150, VI, “c”, e também do §7° art. 195, ambos da
Constituicao Federal.

()

Portanto, as regras do art. 14 do Cddigo Tributario
Nacional nao tém por escopo complementar as normas
imunizantes, integralmente plasmadas no texto constitucional,
mas estabelecer regras destinadas a regular o iter procedimental
a ser percorrido pelos interessados em usufruir dos beneficios
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das referidas imunidades.

A lei que regulamenta a fruicdio das imunidades
condicionadas destina-se a veicular apenas deveres
instrumentais e comandos explicitativos, nada além disso. Nao
se destinam a complementar o arquétipo das normas
imunizantes contidas nos arts. 150, VI, “c”, e 195, § 7°, da
Constituicdo Federal. Alids, nem poderiam, pois sdo regras
absolutamente diferentes, umas sao regras de conduta e outras
sao regras de estrutura.” (CHIESA, Clélio. A competéncia
tributdria do Estado brasileiro. Max Limonad: Sao Paulo, 2002, pp.
159-162)

Esta linha de raciocinio foi encampada pela Confederagao Nacional
de Saude, requerente de algumas das agoes diretas aqui reunidas, para
quem a locucgao constitucional “entidade beneficente de assisténcia
social” tem o sentido pronto e acabado de entidades sem fins lucrativos
que atuam em beneficio de outrem, género dentro do qual estariam
incluidas as pessoas de direito privado dedicadas a filantropia, mas nao
apenas elas. As entidades sem fins lucrativos também estariam
necessariamente contempladas. E nem mesmo legislacdo complementar
poderia dizer o contrario.

Ora, € incontestdvel que a imunidade, como preceito de dignidade
constitucional, estd imantada contra qualquer deterioracao de sentido de
procedéncia externa, o que inegavelmente garante sua integridade em
face de comandos legislativos de positividade inferior. Isso nao quer
dizer, contudo, que o conceito de beneficéncia, por exemplo, nao possa
ser desenvolvido pelo legislador infraconstitucional. Afirmar o contrario
conduziria a um resultado paradoxal, ja que é a prdépria norma de
imunidade que exige seja a atuagdo assistencial praticada de modo
beneficente e conforme as exigéncias da lei.

A interpretacdo sustentada pelos requerentes das agoOes diretas
incorre no equivoco de esvaziar parte relevante da mensagem normativa
do art. 195, § 7°, da Constitui¢ao, equiparando o seu alcance subjetivo ao
do art. 150, VI, “c”, da CF, este sim destinado a contemplar, sem reservas,
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as instituicoes de educacao e de assisténcia social sem fins lucrativos.
Ser uma entidade beneficente, porém, ¢ mais do que isso, como
pondera Regina Helena Costa:

“Aires Barreto e Paulo Ayres Barreto lecionam que
‘instituicdo de assisténcia social ¢ aquela cujo objeto social,
descrito no respectivo estatuto, envolve um ou mais dos fins
publicos referidos na Constituicao, isto €, o de colaborar com o
Estado na realizagao de uma obra social para a coletividade’.

Os objetivos da assisténcia social sao os contidos no art.
203 da Constituicdo, ja apontados: a protecao a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo as
criangas e adolescentes carentes; a promogao da integracao ao
mercado de trabalho; a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promogao de sua integracao a vida
comunitdria; e a garantia de um saldrio minimo de beneficio
mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencao
ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

No entanto, para fruir a imunidade em tela, mais que
entidade de assisténcia, tem ela de ser beneficente. E, quanto a
essa qualificagdo, 0os mesmos autores, com proficiéncia,
asseveram: ‘E instituicao de assisténcia social a que dedicar-se a

‘"

um ou alguns desses misteres. “ é beneficente aquela que
dedicar parte dessas atividades ao atendimento gratuito de
carentes e desvalidos. Nao € necessario que a gratuidade
envolva grandes percentuais. E sabido que para prover a
necessidade de uns poucos € necessario contar com o recurso de
muitos. Qualquer que seja esse percentual, exceto se
absolutamente infimo, insignificante, ha o carater beneficente.
Alids, pequeno que seja esse percentual, serd sempre um auxilio
ao Estado, em missdes que lhe competem’.

Consideramos absolutamente preciso o ensinamento
exposto. Com efeito, impende distinguir os conceitos de
instituicao de assisténcia social e de instituicao beneficente de

assisténcia social ou instituicdo filantropica. A primeira
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expressa género de que as duas tltimas constituem espécies.

Tal distingao ¢é relevante para fim de se determinar se a
instituicdo de assisténcia social faz jus a imunidade
constitucional e em que extensdo: se somente em relacdo a
impostos ou, também, no que toca as contribui¢des para a
seguridade social.” (COSTA, Regina Helena. Imunidades
tributdrias. Malheiros editores: Sao Paulo, 2006, 22 ed., pp. 222-

223)

Mais do que qualquer outra norma imunizante prevista no texto
constitucional, deve o comando do art. 195, § 7°, da CF ser apreendido na
plenitude de sua teleologia. Calha, aqui, a mencao a trabalho de Marco
Aurélio Greco sobre as contribui¢des enquanto espécie tributdria

diferenciada:

“No caso das contribui¢oes, a Constituicao Federal
qualifica diversos fins a serem buscados, ao invés de enumerar
fatos geradores (determinadas materialidades). Além disso, no
seu conjunto, a Constitui¢ao introduz outro ingrediente,
igualmente importante, porém muito delicado, qual seja o de
prever compromissos assumidos pela e perante a sociedade, os
quais implicam a necessidade de realizar condutas em fungao
deles.

Assim, por exemplo, tratando-se de contribui¢oes de
seguridade social o artigo 194 da CF-88 prevé a equidade da
participacao no respectivo custeio. Este é, propriamente, um
compromisso mais do que um conceito previsto. O conteido do
que vem a ser esta ‘equidade’ resultard do seu processo de
construgao, que dependerd das circunstancias e evolucao da
experiéncia relativamente aquela parcela da realidade. Da
mesma forma, quando o artigo 195 prevé que toda sociedade
deve contribuir, trata-se igualmente de um compromisso
consagrado na Constitui¢ao, de que a seguridade social ¢ de tal
relevancia, que demanda a participagao de todos.

Note-se como este é um modelo completamente do
modelo classico dos impostos. Com efeito, enquanto nos artigos
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194 e 195 existem compromissos, que envolvem a participagao a
sociedade, no artigo 150 existem limitagoes que configuram
restricdes a acao do Poder Publico. A tdnica é completamente
diferente. No artigo 150 existem limitagdes que configuram
restricoes a acao do Poder Publico, tém um viés negativo de
restricdo, enquanto, no campo das contribui¢des, ha
compromissos positivos de buscar a equidade, a justica, a
igualdade etc.” (GRECO, Marco Aurélio. Contribuicoes (“uma
figura “sui generis”). Dialética: Sao Paulo, 2000, pp. 46)

Especificamente quanto as normas de imunidade, enfatiza o

seguinte:

“Note-se que a razao da imunidade ¢ diferente conforme
se trate de impostos ou contribui¢des. Os impostos estao
informados pelo principio da capacidade contributiva e sao
manifestagao tipica do poder de império que o Estado esta
revestido. A Constituigdo imuniza certas pessoas ou coisas
como forma de protegé-las de tal ‘império’. As contribuigOes,
porém, estao informadas pelo principio da solidariedade que
emana da participagdo em determinado grupo e em busca de
certa finalidade. Por isso, nao ha porque imunizar a um poder
de império; imuniza-se, isto sim (por exemplo, artigo 195, § 7°),
em funcdo da natureza da atividade exercida. Ou seja, se
alguém ja atua em sintonia com as finalidades qualificadas
constitucionalmente, resulta liberada da respectiva exigéncia”.
(Op. Cit. p. 225)

O magistério de Rogério Tobias de Carvalho abona o mesmo tipo de

entendimento:

“Impende salientar que, embora a imunidade seja
subjetiva, direcionando-se de forma imediata as institui¢oes de
assisténcia social, mediatamente ela protege as pessoas
amparadas por tais instituicdes beneficentes. Os verdadeiros
destinatdrios da garantia da norma constitucional ndo sao as
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pessoas juridicas, que ndo sao um fim em si prdprias, mas sim
os carentes por ela assistidos, os quais fazem parte do imenso
tecido social mais pobre da populacao.

Com isso, pode-se afirmar que sua base de sustentacao
maior estd na importante missao de proteger, cercar o ser
humano do minimo vital indispensavel a existéncia digna,
através de agOes de assisténcia social, impedindo que o
exercicio do poder tributario o aniquile ou embarace o
funcionamento dessas entidades.” (CARVALHO, Rogério
Tobias. Imunidade tributdria e contribuigdes para a seguridade social.
Renovar, 2006, p. 112)

Nao se pode ignorar, ainda, que, ao contrario das demais
imunidades, a norma do art. 195, § 7% da Constituicao Federal é
duplamente onerosa para o Estado, porque determina, a um sé tempo,
um limite a competéncia tributdria da Unido — uma abstencao em relacao
a determinados sujeitos — e um correspondente dever de prestacao de
beneficios previdenciarios em favor de segurados vinculados as entidades
nio tributadas. E o que pontua Odim Brandio Ferreira, Sub-procurador
Geral da Republica com assento neste Supremo Tribunal Federal, em obra

de referéncia sobre o tema:

“Quando a Constituicao desejou conferir certas vantagens
apenas as pessoas absolutamente altruistas, ela as denominou
de ‘entidades beneficentes de assisténcia social’ (art. 195, § 79).
No momento em que desejou impor ao Estado nao apenas uma
perda de receitas, mas impor-lhe a prestacdo gratuita de
servicos — os de assisténcia aos empregados referidos —, o
constituinte restringiu os interessados. Desse sacrificio
adicional da coletividade, encarnada no Estado, apenas sao
dignos os que ndao tenham nenhum interesse nos beneficios
proporcionados pela pessoa juridica. Para tratamento ainda
mais benigno do que a imunidade, exige-se ainda mais alto
grau de comprometimento humanitario.

Ha gradacdo muito nitida no tratamento tributario das
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pessoas juridicas envolvidas na atividade de assisténcia social.
Quem explora a atividade de assisténcia social segundo as
regras da livre iniciativa — obter lucro —, pagara imposto, como
qualquer outro agente econdomico. Aquele que desenvolver o
mesmo projeto, sem intuito de lucro, embora mais restrito do
grupo de contribuintes, terd a imunidade de impostos do art.
150, VI, ¢, da Constituicao Federal. Por fim, a ‘entidade
beneficente’, que presta assisténcia social de maneira altruistica,
gozara do favor fiscal mencionado,além de ficar exonerada de
contribuir para o custeio do sistema publico de seguridade
social, em razao de ter empregados.” (FERREIRA, Odim
Brandao. A Imunidade tributdria das entidades de previdéncia
fechada. Sergio Antonio Fabris Editor: Porto Alegre, 2001, pp.
114-115)

Deveras, as contribui¢des sociais surgiram no cendrio constitucional
brasileiro como figuras tributdrias especialissimas, dado o seu intimo
compromisso com a realizacao de prestagoes estatais conectadas com o
minimo existencial. Esta teleologia, se ja € relevante para o efeito da
criagdo de tributos dessa espécie, deve ser preservada, a fortiori, na
aplicagao da norma de imunidade. Foi para garantir que as finalidades
tipicas da assisténcia social sejam satisfatoriamente atendidas pelos entes
que colaboram com o Estado nesse campo que o constituinte convocou a
mediacao do legislador.

Ocorre que o conceito de beneficéncia, modo de ser para que a
prestacao de servigos de assisténcia social se faga imune, nao se encontra
precisado no texto constitucional. A Constituicdo prové apenas
referéncias limitrofes de sentido para essa modalidade de atuacao, que
estao espargidas pelo seu texto, como nos arts. 199, § 1°, e 213, caput e II.
Do contetido destes dispositivos, contudo, 0 maximo que se pode extrair
¢ que entidades filantrdpicas e entidades sem fins lucrativos nao se
equiparam no plano constitucional.

Nao fosse por isso, o Supremo Tribunal Federal nao teria declarado
a mora do Congresso Nacional em regulamentar o art. 195, § 7, da CF, o
que se deu no MI 232, julgado em 2/8/91, e divulgado com a seguinte
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ementa:

Mandado de injuncao. - Legitimidade ativa da requerente
para impetrar mandado de injuncdao por falta de
regulamentacdo do disposto no par. 7. do artigo 195 da
Constituigao Federal. - Ocorréncia, no caso, em face do disposto
no artigo 59 do ADCT, de mora, por parte do Congresso, na
regulamentacdo daquele preceito constitucional. Mandado de
injuncdo conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido para
declarar-se o estado de mora em que se encontra o Congresso
Nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as
providencias legislativas que se impdem para o cumprimento
da obrigagao de legislar decorrente do artigo 195, par. 7., da
Constitui¢ao, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa
obrigacao se cumpra, passar o requerente a gozar da imunidade
requerida.

(MI 232, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, DJ
de 27/03/1992)

Remanescia, entdo, a necessidade de se conferir a expressao
“beneficente” um contetido menos vago. Isso para nao se correr o risco de
transformar um conceito indeterminado em “conceito indeterminavel”,
com a consequente frustracio da logica finalistica sob a qual esta
montado o sistema constitucional de assisténcia social. Para captar a
importancia do moderador “beneficéncia”, basta imaginar o que poderia
suceder caso o desfrute das imunidades de contribui¢des sociais
dependesse apenas da demonstracao da auséncia da finalidade lucrativa.
Nessa hipdtese, defendida pelas requerentes, mesmo uma entidade de
satide ou educacgao caracterizada pela prestacao de servicos a pregos
altissimos poderia ser beneficiada pela imunidade, fomentando-se, por
intermédio dela, a perpetuagao que um quadro de exclusao — e nao de
assisténcia — social. Tudo isso sem qualquer contrapartida em favor de
pessoas que vivem na linha do limite existencial, para as quais o servigo
de assisténcia social deveria concentrar suas aten¢des primarias.

Por tudo o que se vem de expor, fica evidenciado que (a) entidade
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beneficente de assisténcia social (art. 195, § 7°) nao é conceito equiparavel
a entidade de assisténcia social sem fins lucrativos (art. 150, VI); (b) a
Constituicao Federal nao reune elementos discursivos para dar
concretizagdo segura ao que se possa entender por modo beneficente de
prestar assisténcia social; (c) a definicdo desta condicao modal ¢é
indispensavel para garantir que a imunidade do art. 195, § 7%, da CF
cumpra a finalidade que lhe é designada pelo texto constitucional; e (d)
esta tarefa foi outorgada ao legislador infraconstitucional, que tem
autoridade para defini-la, desde que respeitados os demais termos do

texto constitucional.

7. Resta saber, enfim, qual é a espécie legislativa que deve ser
manipulada para garantir que o art. 195, § 7%, da CF alcance os elevados
propodsitos que lhe foram assinalados. Nao sao despreziveis os
argumentos que enxergam na lei ordindria veiculo apropriado a defini¢ao
do conceito de entidade beneficente. Além de sugerida pela propria
literalidade do art. 195, § 7%, da CF — que nao explicita a necessidade de lei
complementar — é de se considerar que a imunidade de contribuicoes
sociais, ao contrdrio daquela prevista na norma do art. 150, VI, ‘c’, da CF,
incide sobre exagoOes titularizadas apenas por uma das pessoas
federativas, a Uniao, razao pela qual nao haveria necessidade de uma
legislacao nacional sobre a matéria. E esta, como se sabe, ¢ uma das
fungdes caracteristicas da lei complementar. E certo, ademais, que as
contribui¢des sociais seguem um figurino juridico ndao exatamente
idéntico ao dos impostos, tanto assim que a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal nao exige lei complementar para a defini¢ao de alguns
de seus elementos, tais como fato gerador, base de calculo e contribuintes
(nesse sentido, RE’s 396.266, Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, D] de
27/2/04), desde que se trate de contribuicdes que tenham por objeto
algumas das materialidades dos incisos do art. 195 da CF.

Sem embargo dessas ponderdveis razdes, nao ha como negar a
superioridade da tese contraria, que reclama lei complementar para esse
desiderato. E que a imunidade se diferencia das isen¢des e demais figuras
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de desoneragao tributdrias justamente por cumprir uma missao mais
nobre do que estas ultimas. A imunidade de contribui¢des sociais serve
nao apenas a propositos fiscais, mas a consecugao de alguns dos objetivos
que sao fundamentais para a Republica, como a construgao de uma
sociedade soliddria e voltada para a erradicagao da pobreza. Objetivos
fundamentais da Republica ndo podem ficar a mercé da vontade
transitdria de governos. Devem ser respeitados, honrados e valorizados
por todos os governos, transcendendo a frequéncia ordindria em que se
desenvolvem costumeiramente os juizos politicos de conveniéncia e
oportunidade, para desfrutar da dignidade de politicas de Estado, por
que € isso o que sao.

Ora, se assim ¢, nao se pode conceber que fique o regime juridico das
entidades beneficentes sujeito a flutuagOes legislativas erraticas, nao
raramente influenciadas por pressdes arrecadatérias de ocasido. E
inadmissivel que tema tao sensivel venha a ser regulado, por exemplo,
por meio de medida provisoria, como ja ocorreu (MP’s 2.187/01 e 446/08).
O cuidado de inibir a facilitacao de flutuagoes normativas nesse dominio
se justifica sobretudo porque € a jurisprudéncia do proprio Supremo
Tribunal Federal que afirma nao haver direito adquirido a determinado
tratamento tributario (ver, nesse sentido, os RMS 27.369 ED, Pleno, Rel®.
Min?. Carmen Lucia, DJe de 28/11/14; RMS 27.382 ED, 12 Turma, Rel. Min.
Dias Toffoli, DJe de 7/11/13; RMS 27.977, 1* Turma, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, DJe de 26/5/11; Al 830.147, 2 Turma, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJe de 6/4/11; e RMS 26.932, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, DJe de 5/2/10). O regime diferenciado aplicavel as leis
complementares, além de caracterizado por um consenso mais
qualificado, ndao se coaduna com a edi¢ao de medidas provisorias (art. 62,
III, da CF), figurando assim como o mais coerente para calibrar a funcao
desempenhada pela imunidade de contribuig¢des sociais.

Tendo em vista, portanto, a relevancia maior das imunidades de
contribui¢des sociais para a concretizacao de uma politica de Estado
voltada a promogao do minimo existencial e a necessidade de evitar que
sejam as entidades compromissadas com esse fim surpreendidas com
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bruscas alteragoes legislativas desfavoraveis a continuidade de seus
trabalhos, deve incidir, no particular, a reserva legal qualificada prevista
no art. 146, II, da Constituicao Federal. E essencial frisar, todavia, que essa
proposi¢ao nao produz uma contundente reviravolta na jurisprudéncia
da Corte a respeito da matéria, mas apenas um reajuste pontual. Aspectos
meramente procedimentais referentes a certificagdo, fiscalizagdo e
controle administrativo continuam passiveis de definicdo em lei
ordindria. A lei complementar é forma somente exigivel para a defini¢ao
do modo beneficente de atuacdao das entidades de assisténcia social
contempladas pelo art. 195, § 7%, da CF, especialmente no que se refere a

instituicao de contrapartidas a serem observadas por elas.

8. Justamente por isso, a consolidagao desse entendimento nao ha de
culminar na procedéncia integral das acdes propostas. Neste ponto, ha
que consignar uma divergéncia com os votos até aqui proferidos. Sao
inconstitucionais, pelas razdes antes expostas, os artigos da Lei 9.732/98
que criaram contrapartidas a serem observadas pelas entidades
beneficentes. Também o sdo os dispositivos infralegais atacados nessas
acoes (arts. 1° IV; 2% IV e §§ 1° e 3% 7° § 4°, do Decreto 752/93), que
perderam o indispensavel suporte legal do qual derivam. Contudo, nao
ha vicio formal — nem tampouco material — nas normas acrescidas ao
inciso II do art. 55 da Lei 8.212/91 pela Lei 9.429/96 e pela MP 2.187/01,
essas ultimas impugnadas pelas ADI’s 2228 e 2621.

O inciso II do art. 55 da Lei 8.212/91, nas versoes proclamadas pela
Lei 9.429/96 e pela MP 2.187/01, possuia a seguinte redacao:

Lei 9.249/96:

Art. 5° O inciso II do art. 55 da Lei n® 8.212, de 24 de julho
de 1991, passa a vigorar com a seguinte redacao:

‘I - seja portadora do Certificado e do Registro de
Entidade de Fins Filantropicos, fornecido pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos’
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MP 2.187-01:

Art. 32 Os dispositivos adiante indicados da Lei n? 8.212,
de 24 de julho de 1991, passam a vigorar com a seguinte
redacao:

(-.2)

‘I - seja portadora do Registro e do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social, fornecidos pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés

anos’

As requerentes enfatizam que esse dispositivo (a) restringiria o
beneficio constitucional da imunidade, ao confundir o conceito de
entidade beneficente com o de entidade filantropica (versao da Lei
9.249/96); além de (b) operar delegacOes implicitas de poderes ao
Conselho Nacional de Assisténcia Social, autoridade administrativa
responsavel pelo registro e emissao do Certificado de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS).

Nao é bem assim. As sucessivas redacoes do art. 55, II, da Lei
8.212/91 tém em comum a exigéncia de (a) registro da entidade perante o
CNAS; (b) a obtencao do certificado expedido por este drgao; e (c) a
validade trienal do documento. Como o contetido da norma tem relacao
com a certificagao da qualidade de entidade beneficente, fica afastada a
tese de vicio formal. Cuidam essas normas de meros aspectos
procedimentais necessarios a verificacdo do atendimento das finalidades
constitucionais da regra de imunidade. Neste aspecto, sempre cabera lei
ordindria, como ja reafirmado em outras oportunidades pela
jurisprudéncia do STF. E insubsistente, ainda, a alegacio de violagio aos
§§ 1° e 6° do art. 199 da CF, por confusao dos conceitos de entidade
beneficente e entidade filantropica. A mera designacao, pela Lei 9.429/96,
do certificado necessario para fruir a imunidade como Certificado de
Entidade de Fins Filantropicos ndo induz a conclusao de que todos os
servigos tenham que ser for¢osamente prestados de modo gratuito. Tanto

assim que a lei admitia o enquadramento de entidades de saude na
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qualificacao de beneficentes caso reservassem 60% dos atendimentos para
o SUS.

Também nao é possivel extrair, como quer a requerente, da mera
exigéncia de registro e obtencao de certificado, uma violagao implicita a
vedacdo de delegacao de poderes. Trata-se, no ponto, de competéncia
administrativa legitima que, de resto, ja foi tida por constitucional por

diversos precedentes do Tribunal, dentre os quais refiro o seguinte:

EMENTA: RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA:  DESPROVIMENTO. EMBARGOS DE
DECLARACAO. OMISSAO SOBRE PRETENSO DIREITO
ADQUIRIDO DA RECORRENTE AO CERTIFICADO DE
ENTIDADE BENEFICENTE DE ASSISTENCIA SOCIAL -
CEBAS. EMBARGOS DE DECLARACAO ACOLHIDOS. 1. As
entidades reconhecidas como de carater filantropico antes da
publicagao do Decreto-Lei n. 1.572, de 1°.9.1977, ndo tém direito
adquirido a renovagdo e manutencao de certificados de
filantropia. Precedentes. Nao sdo, portanto, imunes ao
pagamento da contribuicdo para a seguridade social referente a
quota patronal de previdéncia social se ndo atenderem aos
requisitos previstos na legislacao vigente quando da requisigao
do certificado. 2. A exigéncia de emissao e renovagao periodica
do certificado de entidade de fins filantropicos, prevista no inc.
I do art. 55 da Lei n. 8.212/91 (revogado pela Lei n.
12.101/2009), nao ofendia os arts. 146, II, e 195 § 7% da
Constituicdo da Republica. Precedentes. A inclusao dessa
matéria no procedimento da repercussao geral (Recurso
Extraordinario n. 566.622, Relator o Ministro Marco Aurélio)
nao serve como Obice a apreciagao de recursos nao abrangidos
pelo art. 543-A do Cddigo de Processo Civil, como sucede com o
recurso ordindrio em mandado de seguranga. 3. Embargos de
declaragao acolhidos para prestar esclarecimentos, sem
modificacao do julgado.
(RMS 27369 ED, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, julgado em 06/11/2014, DJe 27/11/2014)

36



ADI 2028 / DF

As ADI’s 2228 e 2621 investem ainda contra a constitucionalidade
dos arts. 9%, § 3% e 18, [ll e IV, da Lei 8.742/93, cujo texto era o seguinte:

Art. 92 O funcionamento das entidades e organizagoes de
assisténcia social depende de prévia inscri¢do no respectivo
Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou no Conselho de

Assisténcia Social do Distrito Federal, conforme o caso.
(-..)

§ 32 A inscricdo da entidade no Conselho Municipal
de Assisténcia Social, ou no Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal, é condicao essencial para o encaminhamento
de pedido de registro e de certificado de entidade beneficente
de assisténcia social junto ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social - CNAS.

(--2)

Art. 18. Compete ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social:

(.-v)

Il - observado o disposto em regulamento, estabelecer
procedimentos para concessao de registro e certificado de
entidade beneficente de assisténcia social as instituicoes
privadas prestadoras de servicos e assessoramento de
assisténcia social que prestem servicos relacionados com seus
objetivos institucionais;

IV - conceder registro e certificado de entidade
beneficente de assisténcia social;

O que se alega, em relagao a estes dispositivos, é que eles também
teriam promovido espécie de delegacao ilegitima de competéncia
normativa quanto aos requisitos a serem preenchidos por entidades
beneficentes em favor do Conselho Nacional de Assisténcia Social, o que
violaria os principios constitucionais da separacao dos poderes e da
indelegabilidade de fungoes.

O argumento é claramente improcedente. O que a Lei 8.742/93

reconhece em relacio ao CNAS é a mera existéncia de um poder
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regulamentar para fixar normas a respeito de procedimentos envolvidos
na concessao do CEBAS. De forma alguma se pode depreender que tenha
sido transferida a esse orgao a autoridade para dispor sobre condigoes
para o exercicio da imunidade. Tanto isso é verdadeiro que nenhuma das
acoes diretas em julgamento se insurge contra atos normativos expedidos

pelo CNAS. Assim, nao ha qualquer inconstitucionalidade quanto a eles.

9. Nao obstante as conclusoes aqui afirmadas, ha que considerar o
estagio adiantado do julgamento, que ja conta com quatro votos
parcialmente divergentes do que ora sustentei. E de acordo com os votos
precedentes, o Tribunal estard a declarar a inconstitucionalidade formal
nao apenas de dispositivos que estabelecem as chamadas contrapartidas
para a atuacao das entidades beneficentes, mas também de regras que
criavam meros procedimentos para a certificacdo de entidades
beneficentes (as versoes conferidas ao longo do tempo ao art. 55, II, da Lei
8.212/91).

Caso venha a prevalecer esse resultado, a Corte estara a reverter uma
compreensao que vem de alguma forma sendo sufragada pela sua
jurisprudéncia desde a Constitui¢cao anterior (RE 93.770, 1* Turma, Rel.
Min. Soares Mufioz, D] de 3/4/81) até momentos mais recentes, quando se
decidiu por validar a lei do PROUNI, na ADI 3330.

Os precedentes produzidos nos julgados abaixo ilustram como a

Corte vinha compreendendo a matéria:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ENTIDADE CIVIL, SEM
FINS LUCRATIVOS. PRETENDE QUE LEI COMPLEMENTAR
DISPONHA SOBRE A IMUNIDADE A TRIBUTACAO DE
IMPOSTOS E CONTRIBUICAO PARA A SEGURIDADE
SOCIAL, COMO REGULAMENTACAO DO ART. 195, § 7° DA
CF. A HIPOTESE E DE ISENCAO. A MATERIA JA FOI
REGULAMENTADA PELO ART. 55 DA LEI N¢ 8.212/91, COM
AS ALTERACOES DA LEI 9.732/98. PRECEDENTE.
IMPETRANTE JULGADA CARECEDORA DA ACAO.
(MI 616, Relator(a): Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno,
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julgado em 17/06/2002, DJ 25/10/2002)

EMENTA: I. Imunidade tributaria: entidade filantropica:
CF, arts. 146, Il e 195, § 7°: delimitacao dos ambitos da matéria
reservada, no ponto, a intermediacao da lei complementar e da
lei ordinaria (ADI-MC 1802, 27.8.1998, Pertence, DJ 13.2.2004;RE
93.770, 17.3.81, Soares Munoz, RT] 102/304). A Constituicao
reduz a reserva de lei complementar da regra constitucional ao
que diga respeito "aos lindes da imunidade”, a demarcacao do
objeto material da vedagao constitucional de tributar; mas
remete a lei ordindria "as normas sobre a constituicao e o
funcionamento da entidade educacional ou assistencial imune".
II. Imunidade tributadria: entidade declarada de fins
filantropicos e de utilidade ptiblica: Certificado de Entidade de
Fins Filantrépicos: exigéncia de renovagao periddica (L. 8.212,
de 1991, art. 55). Sendo o Certificado de Entidade de Fins
Filantropicos mero reconhecimento, pelo Poder Publico, do
preenchimento das condigdes de constitui¢ao e funcionamento,
que devem ser atendidas para que a entidade receba o beneficio
constitucional, nao ofende os arts. 146, I, e 195, § 7° da
Constituicao Federal a exigéncia de emissao e renovagao
periddica prevista no art. 55 I, da Lei 8.212/91.
(RE 428815 AgR, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Primeira Turma, julgado em 07/06/2005, DJ de 24/06/2005)

Sem duvida alguma, essas referéncias jurisprudenciais serviram de
lastro para a aprovagao das leis ordindrias sobre o tema, inclusive no que
diz respeito a Lei 12.101/09, hoje vigente, e que, ndo sendo aqui objeto de
ataque, nao ha de ser diretamente afetada, em sua validade, pelo
resultado deste julgamento. Nada obstante, caso a tendéncia que por
enquanto se anuncia venha a se confirmar, a presuncao de
constitucionalidade desse diploma certamente sera submetida aos mais
variados abalos, sendo bastante previsivel que venha inclusive a ser
desconstituida por decisoes proferidas em sede de controle difuso. Trata-

se de um juizo de consequéncia que nao pode ser ignorado.
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E, no caso de declaracao de inconstitucionalidade da Lei 12.101/09,
passarao a ser aplicados como parametros para a concessao da
imunidade de contribui¢des sociais apenas os requisitos do art. 14 do
CTN, que sao evidentemente insuficientes para garantir que o art. 195, §
7°, cumpra as finalidades para as quais a Constituicdo Federal o
direcionou. Isso sem considerar o substancial impacto orcamentario que
isso acarretaria no plano do or¢camento da seguridade social.

Tendo em vista a antecipagao dessas consequéncias, € pertinente
sugerir que, na eventualidade de ser acolhida a tese de
inconstitucionalidade formal também quanto as normas de
procedimento, considere o Plendrio a possibilidade de proclamar uma
decisao sensivel a esse cenario. Uma das técnicas de decisao que tem sido
empregada pela Corte em hipdteses como a que se apresenta aqui ¢ a da
declaracao de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, em que
o Tribunal consente com uma eficacia excepcional do ato normativo
censurado, enquanto concita o legislador a exercer sua competéncia de
acordo com a diretriz anunciada. A aplicagcdo de providéncia nesse
sentido seria de todo salutar a promogao do dialogo institucional entre os
poderes, sobretudo quando é inegavel que o Tribunal tem alguma
responsabilidade pelo instrumento adotado pelo Congresso Nacional
para a regulamentacao da referida imunidade. Uma solucao que tal,
conferindo ao parlamento prazo razoavel para deliberar com o quérum
exigido pela legislagdo complementar, seria certamente mais prudente do
que a mera declaracao de inconstitucionalidade dos dispositivos sob

invectiva.

10. Uma consideragao especifica ha de ser feita em relagao ao recurso
extraordindrio 566.622, que também enfrenta a problematica aqui tratada
a respeito do veiculo normativo adequado para dispor sobre o modo
beneficente a ser observado pelas entidades imunes do art. 195, § 7°, da
CF. O acoérdao recorrido, proveniente do TRF da 4? Regido, indeferiu a
imunidade pleiteada pela recorrente, a Sociedade Beneficente de Parobé,

louvando-se nao apenas em elementos juridicos, mas também em
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circunstancias de fato. No plano juridico, embora acatando a decisao
liminar proferida na ADI 2028, assentou aquela Corte Federal “a
legitimidade das exigéncias elencadas na Lei n° 8.212/91, na medida em que
traduzem os requisitos objetivos inerentes a caracterizacdo da entidade como
beneficente e filantrdpica”, no que incluiu, especificamente, a apresentagao
de titulo de utilidade publica federal e, a época, do certificado de registro
de entidade de fins filantrépicos. Quanto ao outro aspecto, o acordao
recorrido afirmou expressamente a auséncia de provas suficientes sobre
importantes fatos da causa, a saber: (a) “quanto ao primeiro requisito da Lei
n® 8.212/91, hd lei municipal e estadual declarando a utilidade publica da
entidade, faltando a declaracdo na esfera federal”; e (b) “ndo hi nos autos o
certificado de entidade de fins filantropicos, fornecido pelo CNAS, nem existem
elementos que permitam inferir o momento em que implemento de todos os
requisitos legais para a concessdio do beneficio, para conferir a prova documental
eficdcia retroativa”.

A tese subscrita no recurso extraordindrio € apenas uma, de
infringéncia aos arts. 146, I, e 195, § 72, da CF, sob a alegacao de que
somente os requisitos do CTN poderiam ser exigidos para fins de fruigao
da imunidade de contribui¢Oes sociais. Bem se percebe, assim, que, nao
obstante o voto ora proferido reconhecer a reserva de lei complementar
como veiculo adequado a definicdo do modo beneficente de prestar
assisténcia social, em especial quanto a contrapartidas, este fundamento
nao é suficiente para conduzir um juizo de provimento do recurso
extraordinario. E que, conforme explicitado, ha também um dominio
juridico suscetivel de disciplina por lei ordindria, como o que diz respeito
a outorga a determinado 6rgao da competéncia de fiscalizar, mediante a
emissao de certificado, o suprimento dos requisitos para fruicao da
imunidade do art. 195, §7¢, da CF. E ficou expresso, no acérdao recorrido,
que a demandante ndo satisfez uma das exigéncias validamente previstas
pela Lei 8.212/91, a saber, a do seu art. 55, I, de obtencao de titulo de
utilidade publica federal. Isto é bastante para manter a autoridade do
acordao recorrido, frustrando a pretensao recursal.

Sugere-se, assim, quanto ao Tema 32, seja consolidada, para efeitos
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de repercussao geral, a tese de que a reserva de lei complementar
aplicada a regulamentagao da imunidade tributdria prevista no art. 195, §
7%, da CF limita-se a defini¢ao de contrapartidas a serem observadas para
garantir a finalidade beneficente dos servigos prestados pelas entidades
de assisténcia social, o que nao impede seja o procedimento de
habilitagao dessas entidades positivado em lei ordinaria.

11. Ante o que se vem de expor, manifesto-me no sentido de que:

(a) sejam as ADI's 2028, 2036, 2228 e 2621 conhecidas como ag¢des de
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental;

(b) sejam julgadas procedentes, na integralidade, as arguicOes
decorrentes da conversdao das ADI’s 2028 e 2036, nos limites postos no
voto do Ministro relator;

(c) sejam julgadas procedentes em parte as arguicoes decorrentes da
conversao das ADI's 2228 e 2621, para declarar a inconstitucionalidade
dos arts. 2%, IV; 39, VI, §§ 1¢ e 4%, § inico, todos do Decreto 2.536/98, assim
como dos arts. 1°21V; 2%, IV e §§ 1° e 3% 72, § 4°, do Decreto 752/93;

(d) seja negado provimento ao RE 566.622; e

(e) caso se confirme, nos demais pontos, diferentemente do aqui
sustentado, a orientagao adotada no voto do Ministro relator, que a
declaracao de inconstitucionalidade do art. 55, II, da Lei 8.212/91 (na
redacdao que lhe foi conferida tanto pela Lei 9.429/96 quanto pela MP
2.187/01), bem como do art. 9% § 3% e 18, IIl e IV, da Lei 8.742/93 (na
redacao que lhes foi conferida pela MP 2.187/01), seja formalizada sem
pronuncia de nulidade, pelo prazo de 24 meses, comunicando-se o
parlamento a respeito do que vier a ficar decidido para que delibere
aquela instancia da maneira que entender conveniente.

E o voto.
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