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1.

Introducéao

O presente artigo tem como objetivo analisar e interpretar a
imunidade tributaria das entidades de assisténcia social em relacdo as
contribuicdes para a Seguridade Social, prevista no paragrafo 7° do artigo 195
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e regulamentada pela
Lei Complementar n. 187/2021, com base na doutrina especializada e na
jurisprudéncia dos Tribunais, a fim de compreender as discussdes judiciais
relativas ao tema travadas e ainda em tramite no &mbito das instancias ordinarias

e extraordinarias da Jurisdicdo Federal.

O tema proposto justifica-se pelas seguintes razdes: (i) o tema
relativo as benesses fiscais é frequentemente discutido nos ambitos dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, de modo que sua compreensdo é
fundamental para o exercicio de qualquer atividade relacionada as functes
estatais, mormente no ambito federal, dada a grande quantidade de tributos que
o Legislador Constituinte atribuiu a competéncia tributaria da Unido e tendo em
vista, ainda, que o modelo federal é frequentemente utilizado como modelo para
a criacdo de benesses fiscais no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; (i) h& um grande volume de ag¢fes judiciais no ambito da Justica
Federal envolvendo o tema e as diversas legislacdes de regéncia que se
sucederam, o que demonstra novamente a relevancia da tematica; (iii) em 16 de
dezembro de 2021, foi editada a Lei Complementar n. 187, que se propde a ser
a mais moderna lei de regéncia sobre o tema. Porém, conquanto seja recente, a
norma mantém algumas das polémicas existentes sob a égide da Lei n.
12.101/2009 relativas a certificagdo exigida para o gozo da benesse e, ainda,
traz dispositivos permeados de novos problemas, de modo que o tema ainda

esta em construcao perante o Poder Judiciario.

O presente artigo inicia-se com a analise dos fundamentos e da
natureza juridica da norma constitucional de imunidade de contribuicdes das

entidades de assisténcia social para a Seguridade Social.



Em seguida, analisar-se-a a concretizagcdo da norma prevista no
paragrafo 7° do artigo 195 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

Ato continuo, buscar-se-a analisar os principais pontos trazidos
pela Lei Complementar n. 187/2021 relativos a tematica objeto deste trabalho,

assunto dotado de polémicas na nova legislacao.

O presente artigo se encerra com as Consideragdes Finais, nas
quais sao apresentados pontos conclusivos destacados, seguidos da
estimulacdo a continuidade dos estudos e das reflexdes sobre a imunidade
tributaria das entidades de assisténcia social em relacao as contribuicdes para a

Seguridade Social na Lei Complementar n. 187/2021.

Quanto a Metodologia empregada, utilizou-se o Método Indutivo®
na Fase de Investigacdo®, o Método Cartesiano® na Fase de Tratamento de
Dados, e o Método Dedutivo na Fase de Escrita. Nas diversas fases da
Pesquisa, foram acionadas as Técnicas do Referente®, da Categoria’, do
Conceito Operacional® e da Pesquisa Bibliografica®.

2. A norma constitucional de imunidade de contribui¢cfes das entidades de
assisténcia social para a Seguridade Social

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 € o
primeiro texto constitucional brasileiro a separar a ordem econdémica e a ordem
social em titulos apartados. Isto se deve, essencialmente, a opc¢éo politica, por

parte do Poder Constituinte Originario, de adotar um modelo de

3 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 114.

4 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 14 ed. Ver., atual. E
ampl. Florianépolis: Empério Modara, 2018. p. 112-113.

5 Sobre as quatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar): LEITE,
Eduardo de oliveira. A monografia juridica. 5 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 22-
26.

6 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 69.
7 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 41.
8 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 58.

9 PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 217.



Constitucionalismo Social, vale dizer, derivado da consagracdo do Estado de
Bem-Estar Social (Welfare State, Wohlfahrstaat, Estado Providéncia ou de
Prestacdes). Neste, o papel do Estado sofre profunda ressignificacédo, deixando
de ser mero garantidor das liberdades individuais ou negativas e passa a
assumir, também, obrigacfes positivas de intervencdo nos dominios econémico

e social a fim de reduzir desigualdades e efetivar direitos sociais.

A intervencdo do Estado no dominio social é feita por meio da
prestacdo de servigos publicos ou pelo fomento de atividades privadas
consideradas socialmente relevantes, por exemplo, por meio de concessdo de

desoneracdes tributarias.

N&o obstante, a finitude de recursos financeiros e a expressiva
quantidade de pessoas em situacdo de necessidade (seja de saude, de
educacao ou de qualquer outra ordem), mormente nos setores mais carentes da

sociedade, obstam que o Estado efetive direitos sociais de maneira satisfatoria.

Em razdo dessa realidade fatica, a Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-88, de forma engenhosa, instituiu um mecanismo juridico
de indole tributaria visando a incentivar particulares a prestarem servi¢os sociais
mesmo sem a contrapartida de receberem diretamente recursos oriundos dos
cofres publicos. Criou-se, assim, a imunidade tributaria das entidades de
assisténcia social em relagdo as contribuicdes para a Seguridade Social,
materializada no texto do paragrafo 7° do artigo 195 do texto constitucional, nos
seguintes termos: “Sao isentas de contribuicdo para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias

estabelecidas em lei”.

Embora a Constituicdo utilize expressamente o termo “isentas”, a
norma em questado ostenta natureza juridica de imunidade, pois se trata de
norma de incompeténcia tributéria, fixada no préprio texto constitucional. Trata-
se, ademais, de imunidade: especifica e incidente sobre contribuicdes sociais
instituidas pela Uni&o; subjetiva ou pessoal, pois se dirige diretamente a protecao
das entidades beneficentes de assisténcia social; incidental ou politica, pois
criada por opcao de politica fiscal e social, j& que, ao menos em principio, as
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entidades beneficiarias poderiam “sujeitar-se perfeitamente a incidéncia de
contribuicdes para a seguridade social, caso nao tivesse o constituinte originario
deliberado expressamente em sentido contrario”?, e condicionada ou néo
autoaplicavel, pois a propria norma aduz a necessidade de regulamentagcdo em

nivel infraconstitucional.

A respeito da norma adequada para regulamentar a imunidade em
questado, faz-se necessario tecer breves comentarios, a fim de se entender a
necessidade de edicdo da Lei Complementar n. 187/2021 para sua

regulamentacao.

A concretizagdo da norma imunizante prevista no paragrafo 7° do artigo
195 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

Em doutrina consolidada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, José Afonso da Silva classifica as normas constitucionais quanto a sua
eficacia juridica separando-as em: (a) normas constitucionais de eficacia plena;
(b) normas constitucionais de eficacia contida; e (c) normas constitucionais de

eficacia limitadall.

Valendo-se estritamente dos termos empregados na classificacao
de José Afonso da Silva, Regina Helena Costa defende que todas as normas
constitucionais que preveem imunidades tributarias, entre elas, assim, o
paragrafo 7° do artigo 195 do texto constitucional, sédo dotadas de eficacia plena
ou de eficacia contida, mas jamais de eficacia limitada, na medida em que sdo
direitos fundamentais, os quais, por forca do principio da maxima efetividade,
estabelecido no paragrafo 1° do artigo 5° do texto constitucional, tém aplicacao
imediata. Segundo este entendimento, reconhecer a possibilidade de uma norma

imunizante ser dotada de eficacia limitada, seria enfraquecer a forga normativa

10 COSTA, José Guilherme Ferraz da. Seguridade Social e Incentivos Fiscais. Curitiba: Jurua,
2007, p. 90.

11 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. ver. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1998, p. 23.



da Constituicao, por condicionar o exercicio de um direito fundamental a vontade

do legislador infraconstitucional em editar a norma legal*?.

N&do obstante a solidez do raciocinio acima, a posicao
aparentemente majoritaria na doutrina aponta tratar-se de norma de eficacia
limitada, porquanto o préprio paragrafo 7° do artigo 195 do texto constitucional

remete a “lei”, o que denota que a norma “depende de regulamentacao
infraconstitucional para sua plena operatividade, adequando-se perfeitamente a

categoria que alguns denominam de “normas condicionadas™.

Nesse sentido, formaram-se duas correntes na doutrina, uma
defendendo que a norma imunizante em questédo deveria ser regulamentada por
meio de lei ordinéria, e outra defendendo sua regulamentagdo por meio de lei

complementar.

A corrente que defende a necessidade de edicdo de lei ordinaria
para regulamentar a imunidade prevista no paragrafo 7° do artigo 195 do texto
constitucional fundou-se, especialmente, em dois argumentos: (1) a auséncia de
mencgao expressa a necessidade de lei complementar, em verdadeiro siléncio
eloquente do constituinte originario; e (2) a suposta existéncia de imunidades

reguladas por meio de lei ordinéria sem que exista controvérsia a respeito.

Quanto ao primeiro argumento, defende-se que o inciso Il do artigo
146 do texto constitucional ndo se aplica as contribuicdes sociais, na medida em
que o caput do artigo 149 da mesma Carta Magna, ao disciplinar as contribui¢cdes
sociais em geral, estabelece que a elas se aplica apenas o inciso Il do referido
artigo 146, o que significa, a contrario sensu, que deixou de forma,
propositadamente, a aplicacdo do inciso I, precisamente para permitir que o

tema fosse regulado por meio de lei ordinaria.

12 COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias. Teoria e analise da jurisprudéncia do STF.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 97-98.

13 COSTA, José Guilherme Ferraz da. Seguridade Social e Incentivos Fiscais. Curitiba: Jurua,
2007, p. 92.



Quanto ao segundo argumento, sustentou-se que outras
imunidades previstas no texto constitucional se subordinariam a requisitos
estabelecidos por lei ordinaria. Assim € que, por exemplo, o paragrafo 4° do
artigo 153 assegura a imunidade do imposto sobre propriedade territorial rural
incidente sobre pequenas glebas rurais “definidas em lei”, quando as explore, s6
com a sua familia, o proprietario que nao possua outro imével, sendo que o artigo
2°, paragrafo unico, da Lei n. 9.393/1996, que é ordinéria, definiu o que séo

pequenas glebas rurais.

Por sua vez, a corrente que defende a necessidade de edi¢cdo de
lei complementar para regulamentar a imunidade prevista no paragrafo 7° do
artigo 195 do texto constitucional fundou-se em dois argumentos: (1) a alegacéo
de interpretacdo sistematica da Carta Magna;, e (2) a necessidade de
interpretacao restritiva de qualquer dispositivo constitucional que possa autorizar
a criacao de requisitos que deem azo a mitigacao do viés social da imunidade

em questao.

Quanto ao primeiro argumento, com efeito, o inciso Il do artigo 146
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece que cabe
a lei complementar “regular as limitagdes constitucionais ao poder tributar”,
expressdo que compreende duas tematicas, a dos principios tributarios e a das

imunidades tributéarias.

Quanto ao segundo argumento, defende-se que, como as
imunidades tributarias foram criadas pelo constituinte como forma de tutela de
principios e valores caros a ele e em consonancia com 0Ss principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a interpretacdo da norma nao
pode conduzir a concluséo que autorize a criagao de requisitos que deem azo a
mitigacdo do viés social da imunidade em questédo, sob pena de subversédo dos

valores que fundaram a ordem juridico-constitucional.

Embora a jurisprudéncia do Pretorio Excelso tenha oscilado ao
longo da égide da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a
Corte, ao julgar os embargos de declaracdo no recurso extraordinario
566.622/RS (Tema 32 da Repercussédo Geral) assentou a seguinte tese: “A lei



complementar é forma exigivel para a definicdo do modo beneficente de atuacao
das entidades de assisténcia social contempladas pelo art. 195, § 7°, da CF,
especialmente no que se refere a instituicdo de contrapartidas a serem por elas

observadas”.

4. A imunidade de contribuicfes das entidades beneficentes de assisténcia
social para a Seguridade Social na Lei Complementar n. 187/2021

Por opcdo metodoldgica e sem nenhuma pretensdo de esgotar o
assunto, o presente artigo abordard apenas 0s pontos essenciais da Lei
Complementar n. 187/2021 e relativos a imunidade tributaria. Tal corte tematico
se justifica, especialmente, porque a nova legislacdo, a par de pacificar
controvérsias debatidas nos Tribunais a luz da legislacdo anterior, também
trouxe dispositivos passiveis de controveérsia e que, portanto, podem gerar novos

litigios entre contribuintes e o Fisco.

4.1 A certificagao das entidades beneficentes de assisténcia social

Até o advento da Lei Complementar n. 187/2021, a jurisprudéncia
firmou o entendimento de que o ato administrativo por meio do qual ha a
concessao de certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social (0
denominado CEBAS) seria ato de natureza declaratoria, isto €, ato administrativo
por meio do qual “a Administracdo Publica apenas reconhece um direito de que
ja existia antes do préprio ato”'*. Por conseguinte, a imunidade de contribuicdes
das entidades de assisténcia social para a Seguridade Social teria inicio ja no
momento em que a entidade preenchesse os requisitos legalmente exigidos,
como explicou o Supremo Tribunal Federal, e.g., na acdo direta de
inconstitucionalidade 4.480, e a certificagdo posterior seria ato formal e
declaratorio, cujos efeitos juridicos, portanto, teriam eficacia ex tunc, retroagindo
até o momento do preenchimento dos requisitos por parte da entidade e sendo
mantidos enquanto a certificacdo fosse renovada, “salvo descumprimento

comprovado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, mediante processo

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 258.



administrativo fiscal, atualmente regulado pelo art. 32 da Lei n.° 9.430/1996 e

normativos préprios da Receita”®.

Nesse sentido, inclusive, apds inUmeras discussdes judiciais sobre

o tema, o Superior Tribunal de Justica editou o Enunciado 612 das Sumulas de
sua jurisprudéncia, in verbis:

Sumula 612. O certificado de entidade beneficente de assisténcia social

(Cebas), no prazo de sua validade, possui natureza declaratéria para fins

tributarios, retroagindo seus efeitos a data em que demonstrado o

cumprimento dos requisitos estabelecidos por lei complementar para a
fruicdo da imunidade.

N&o obstante, a Lei Complementar n. 187/2021 n&o é clara sobre

o tema e traz margem para novos embates judiciais.

Com efeito, o caput do artigo 3° da lei em questao estabelece que
somente fardo jus a imunidade “as entidades beneficentes que atuem nas areas
da saude, da educacéo e da assisténcia social, certificadas nos termos desta Lei
Complementar, e que atendam aos seguintes requisitos [...]". A redacédo do
dispositivo, portanto, da a entender que a nova legislacédo considera o CEBAS,
em um primeiro momento, como sendo ato administrativo verdadeiramente
constitutivo, isto é, ato que “cria uma nova situacgéo juridica individual para seus

destinatarios, em relagdo a Administragao”6.

Complicando ainda mais a situacao, o referido artigo 3° parece
conflitar com o caput do artigo 36 da mesma lei, pois este dispositivo estabelece
que os efeitos juridicos do CEBAS, uma vez concedida a certificacao,
“retroagirao a data de protocolo do requerimento para fins tributarios”. Ou seja,
a Lei Complementar em questdo da a entender que o CEBAS teria natureza
constitutiva, pois condiciona 0 gozo da imunidade ao preenchimento dos

requisitos legais, mas, posteriormente, trata do instituto como se possuisse

15 PAES, José Eduardo Sabo. FundacGes, associacGes e entidades de interesse social:
aspectos juridicos, administrativos, contabeis, trabalhistas e tributarios. 11. ed. — Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 698-699.

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 322 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 172.
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natureza declaratoria, pois diz que os efeitos da imunidade retroagiram ao

periodo do requerimento.

N&o bastasse a aparente contradicdo acima, a Lei Complementar
ainda estabelece, em seu artigo 6° que o0s requisitos que deverdo ser
demonstrados a autoridade administrativa se dardo com referéncia ao ano fiscal

anterior ao do protocolo.

Em suma, a lei trata do CEBAS ora como ato constitutivo, ora como
ato declaratério, e mesmo quando o considera ato declaratério, estabelece o
inicio dos efeitos juridicos da concessdo a data do requerimento, mas,
paradoxalmente, exige que o0 requerimento seja instruido com a prova de
preenchimentos dos requisitos em ano anterior, desconsiderando-o para fins de
efeitos da benesse.

A Lei Complementar n. 187/2021, ademais, ainda traz outras

polémicas relativas a certificacao.

Em algumas hipéteses, como no paragrafo tnico do artigo 29 e no
paragrafo 5° do artigo 31, deixa a concesséao da certificacéo a juizo discricionario
da autoridade administrativa (que sera do Ministério da Cidadania, do Ministério
da Educacéo ou do Ministério da Saude, conforme a area de atuacéo da entidade
privada requerente). Ou seja, mesmo entidades de assisténcia social que
estejam de acordo com a legislacdo podem ter a benesse tributaria indeferida,
tratamento que ndo parece se compatibilizar com o regime juridico constitucional

das imunidades tributarias.

Da mesma forma, o artigo 40 da Lei Complementar n. 187/2021
estabelece que a norma em questao somente se aplicara aos requerimentos de
concessao ou de renovacao de certificagcdo apresentados a partir da data de
publicacdo da nova lei, e o paragrafo 2° desse mesmo artigo estabelece que aos
requerimentos de concessdo ou de renovagao de certificacdo pendentes de
decisdo até a data de publicacdo da nova lei serdo regidos pelas regras da
legislacdo vigente a época do protocolo, porém nao especifica qual seria essa

legislacdo e parece se olvidar das normas declaradas inconstitucionais pelo
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Supremo Tribunal Federal, o que com certeza dara azo a novas discussdes

judiciais sobre o tema.

4.2 A abrangéncia da imunidade

Estabelece o artigo 4° da Lei Complementar n. 187/2021.:

Art. 4°. A imunidade de que trata esta Lei Complementar abrange as
contribuices sociais previstas nos incisos I, lll e IV do caput do art. 195 e
no art. 239 da Constituicdo Federal, relativas a entidade beneficente, a
todas as suas atividades e aos empregados e demais segurados da
previdéncia social, mas ndo se estende a outra pessoa juridica, ainda que
constituida e mantida pela entidade a qual a certificacéo foi concedida.

Agora, a lei deixa claro a quais contribui¢cdes sociais se aplica, o
gue tende a reduzir significativamente as controvérsias a respeito dos limites da
imunidade, especialmente em relacdo ao PIS sobre a folha de pagamentos,

objeto de histdrica resisténcia por parte da Receita Federal do Brasil.

Tal tendéncia, inclusive, ja& vem sendo reconhecida por alguns
orgdos da Administracdo Federal, como, e.g., a Secretaria de Modalidades
Especiais de Educacédo (SEMESP), a qual tem compreendido que a imunidade
das entidades abrange a Cota Patronal do INSS, PIS e COFINS, CSLL e as
contribuicdes sociais sobre a receita de concurso de prognéstico e sobre as

importacdes de bens e servicos do exterior.

Neste sentido, encerra-se antiga discussao entre contribuintes e o
Fisco relativa ao PIS, de modo que entidades que, ndo obstante facam jus a
benesse fiscal, estejam sendo objeto de cobrancas administrativas ou acdes de
execucao fiscal, agora tem base legal para pleitear a extingdo das cobrancas, o

que encerrara diversas a¢des em curso.

Por outro lado, é de se notar que o artigo 4° da Lei Complementar
n. 187/2021 nao inclui a contribuicdo social do salario-educacéo, prevista no
paragrafo 5° do artigo 212 do texto constitucional, o que podera conduzir ao
ajuizamento de novas acoes judiciais, buscando incluir tal exagédo no espectro
de abrangéncia da imunidade, porquanto, embora a educagdo ndo seja
tecnicamente um ramo da Seguridade Social, a0 menos na dic¢cdo do caput do

artigo 194 da Constituicdo, o Supremo Tribunal Federal reconhece sentido amplo
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ao termo “assisténcia social” e, por este motivo, nele incluiu também a educacéao
e servicos a ela relacionados, como constou, e.g., do ja citado recurso
extraordinario 566.622/RS.

4.3 A fixagéo do rol legal de atividades das entidades beneficentes de
assisténcia social

O artigo 29 da Lei Complementar n. 187/2021 prevé que a entidade
beneficente de assisténcia social que queira pleitear a concessdo ou a
renovacdo do CEBAS e, assim, na sistematica da lei, passar a gozar da
imunidade ou manté-la, deve necessariamente atuar em uma das atividades
listadas nos incisos do referido artigo 29. Vale dizer, o dispositivo previu um rol

taxativo (numerus clausus) de atividades que podem ensejar a imunidade.

Ora, se o inciso Il do artigo 146 do texto constitucional comete a lei
complementar, em matéria de imunidade, a tarefa de “regular’ a limitacao
constitucional ao poder de tributar, “a lei complementar pode apenas explicitar o
contetdo constitucional”!’, mas jamais poderda amplid-lo ou, especialmente,
restringi-lo, reduzindo seu conteudo e/ou criando O&bices a sua plena
concretizacdo, sob pena de inconstitucionalidade, por afronta a clausula pétrea,
na forma do inciso IV do paragrafo 4° do artigo 60 da Constituicao.

N&o obstante, dada a presuncéo de constitucionalidade das leis e
a vinculacédo do administrador publico ao principio da legalidade, é certo que tal
norma gerara novas controvérsias, forcando entidades beneficentes que atuem
em atividades ndo previstas nos incisos do artigo 29 da Lei Complementar n.
187/2021 a procurar o Poder Judiciario para que possam gozar da benesse

fiscal.

17 MARTINS, Ives Gandra. Parecer juridico: imunidades tributarias previstas nos arts. 150, VI, ¢
e 195, § 7°, da Constituicdo Federal. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 67,
jan./mar. 2018, p. 269.
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4.4 O alcance da remissao de dividas tributarias

hY

Outra norma polémica relacionada a imunidade objeto deste

trabalho encontra-se no artigo 41 da Lei Complementar n. 187/2021, segundo a
qual:

Art. 41. A partir da entrada em vigor desta Lei Complementar, ficam

extintos os créditos decorrentes de contribuicdes sociais lancados contra

instituicbes sem fins lucrativos que atuam nas areas de salde, de

educacdo ou de assisténcia social, expressamente motivados por

decisdes derivadas de processo administrativos ou judiciais com base em

dispositivos da legislacéo ordinaria declarados inconstitucionais, em razéo

dos efeitos da inconstitucionalidade declarada pelo Supremo Tribunal

Federal nas Acbes Diretas de Inconstitucionalidade n. 2028 e 4400 e
correlatas.

De inicio, causa estranheza a nova lei falar em remisséo, isto é,
perddo de dividas tributarias, pois a remissdo é prevista no artigo inciso 1V do
artigo 156 do Caodigo Tributario Nacional como forma de extingdo do crédito
tributario, o que, evidentemente, pressupde que ja tenha havido a sua
constituicdo mediante o ato de lancamento pela autoridade fiscal e apds a
ocorréncia do fato gerador em concreto, na forma do artigo 142 do mesmo
Cadigo. Ora, se a imunidade decorre de mandamento constitucional e, portanto,
€ uma hipoétese de incompeténcia tributaria, que delimita a propria competéncia
para a instituicdo de tributos, parece ilogico falar na extingdo de crédito
decorrente de tributo que sequer poderia ser instituido, vale dizer, cujo fato em
abstrato sequer poderia ser previsto e, com muito mais razao, cujo fato gerador
em concreto nem mesmo hipoteticamente teria como ocorrer e respaldar
eventual langcamento. A lei, assim, confere tratamento normativo de isencéo a

uma imunidade.

De todo modo, abstraida a incoeréncia acima apontada, o
dispositivo traz grande incerteza quanto a extensdo dos destinatarios de seus
efeitos, pois fala apenas em “créditos decorrentes de contribuigbes sociais
langadas”, o que leva a entender, em principio, que o perdao nao se estenderia
a créditos ainda ndo lancados. A norma, ademais, também ndo se estende a
créditos: com exigibilidade suspensa; cuja legitimidade esteja pendente de
julgamento na esfera administrativa; inscritos em divida ativa, mas néao

executados; ou aguardando decisao judicial no bojo de a¢cGes executivas.
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Originalmente, o artigo 41 possuiria um paragrafo Gnico, que
estenderia os efeitos da remissdo as outras situacdes descritas, mas o
dispositivo foi vetado pela Presidéncia da Republica e o Congresso ndo o
derrubou. Logo, tal fato possivelmente ocasionara conflitos que desaguardo no

Poder Judiciario dando azo, assim, a uma nova leva de acdes judiciais.

A tendéncia é que o Judiciario estenda os efeitos da norma para
as demais situacOes narradas, na medida em que o veto presidencial e sua
manutencao pelo Parlamento violam o principio da isonomia tributaria, previsto
no inciso Il do artigo 150 do texto constitucional, cuja primeira parte estabelece
ser vedado as pessoas politicas “instituir tratamento desigual entre contribuintes

que se encontrem em situagao equivalente”.

4.5 O prazo decenal para a obrigacao acessoria de guarda e conservacao de
documentos

As imunidades excluem apenas a obrigacdo tributaria principal.
Entretanto “as chamadas obrigagdes tributarias secundarias ou acessorias (ou,
ainda, deveres instrumentais) subsistem mesmo para quem foi beneficiado pela
norma imunizante”®, pois tais deveres instrumentais ostentam carater autbnomo
em relacdo a regra matriz de incidéncia do tributo. Por conseguinte, € legitimo
que a legislacao tributaria imponha a entidades imunes obrigacdes acessorias

proporcionais a necessidade de fiscalizacao por parte da Administracéo.

N&o obstante, os prazos de exigibilidade de obrigacdes tributarias,
quer principais, quer acessorias, devem ser regulados por meio de lei
complementar, pois relacionados aos institutos da prescricdo e da decadéncia,
como decidiu o Supremo Tribunal Federal, e.g., no julgamento dos ja
mencionados recurso extraordindrio 566.664/RS e acdo direta de
inconstitucionalidade 4.480, bem como por ocasido dos julgamentos que

ensejaram a edicdo do Verbete n. 8 das Sumulas de jurisprudéncia vinculante

18 MAZZA, Alexandre. Manual de direito tributario. — 52 ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019,
p. 284.
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do Tribunal, o qual dispde sobre a inconstitucionalidade de fixacdo de prazo de
obrigacdo acessoria por meio de lei ordinaria (na oportunidade, os artigos 45 e
46 da Lein. 8.212/1991).

A Lei Complementar n. 187/2021 estabeleceu no inciso VI de seu
artigo 3° a obrigatoriedade de que as entidades beneficiarias da imunidade
conservem pelo prazo de “10 (dez) anos, contato da data da emissao, os
documentos que comprovem a origem e 0O registro de seus recursos e 0S
relativos a atos ou a operagOes realizadas que impliguem modificacdo da

situagao patrimonial”.

Desse modo, em principio,b ndo ha que se falar em
inconstitucionalidade formal da norma, pois o prazo decadencial em questao foi
veiculado por meio da espécie normativa adequada, que € a lei complementar,

por forca da alinea b do inciso Il do artigo 146 da Constituicao.

N&o obstante, o prazo de 10 anos fixado pela norma revela que o
legislador ainda se encontra preso ao antigo prazo decadencial decenal para
contribui¢cdes sociais, esquecendo-se, porém, que o Supremo Tribunal Federal
uniformizou o prazo decadencial de créditos tributarios e nao tributario em 5

anos, tal qual estabelecido no CTN.

Verifica-se, destarte, que o legislador, novamente no afa de
produzir a lei complementar exigida por forca das decisdes do Supremo Tribunal
Federal para regular a matéria, estabeleceu outra norma que certamente
ensejara discussoes, pois, se constitucional sob o aspecto formal, dado ter sido
veiculada por meio de lei complementar, estabelece discrimen entre os
beneficiarios da imunidade de contribuicbes das entidades de assisténcia social
para a seguridade social e os beneficiarios de outras imunidades constitucionais,

cujas obrigacdes acessoérias remanescem perdurando pelo prazo de cinco anos.
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5. Concluséao

Ao término deste artigo, podem ser enumeradas as seguintes

conclusoes e consideragoes finais:

1. A tributacdo € um 6nus, algo que grava e onera o patrimdnio
particular. Por isso, chama-se de exoneracdo (ou desoneracdo) qualquer

beneficio fiscal capaz de reduzir a carga tributaria suportada pelo contribuinte.

2. A exoneragdo ou desoneracdo encontram-se no campo da
extrafiscalidade, pois visa, especialmente, a estimular ou desestimular

comportamentos em sociedade.

3. No Brasil, o Legislador Constituinte Originério estabeleceu
incentivos fiscais no ambito Seguridade Social a fim de estabelecer a obrigacao
dos Poderes Constituidos em implementar tal comando e evitar que discussées
politicas ou econdmicas momentaneas tivessem a aptidao de obstar o incentivo

a entidades que atuam em finalidades sociais de grande relevancia.

4. A respeito da norma apta a regulamentar a imunidade prevista
no paragrafo 7° do artigo 195 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 formaram-se duas correntes: a primeira defendendo o cabimento de lei

ordinaria; a segunda defendendo a necessidade lei complementar.

5. Embora a jurisprudéncia do Supremo Tribunal tenha
historicamente oscilado sobre o tema, ao julgar os embargos de declaragéo no
recurso extraordinario 566.622/RS (Tema 32 da Repercussao Geral), a Corte
assentou a seguinte tese: “A lei complementar é forma exigivel para a definicao
do modo beneficente de atuacdo das entidades de assisténcia social
contempladas pelo art. 195, 8 7°, da CF, especialmente no que se refere a

instituicdo de contrapartidas a serem por elas observadas”.

6. Por forca da decisao proferida no Tema 32 da Repercusséo
Geral do Supremo Tribunal, de outras que seguiram a mesma concluséo (e.g.,
na acdo direta de inconstitucionalidade n. 4.480) e da necessidade de

regulamentacao do tema, foi aprovado no Congresso Nacional o Projeto de Lei
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n. 134/2019, que, apos sancao presidencial, deu origem a Lei Complementar n.
187/2021.

7. Sob a perspectiva formal, a Lei Complementar n. 187/2021 traz
maior seguranca juridica a sociedade, pois atende a necessidade de regulacao
do tema das imunidades de contribuicbes das entidades de assisténcia social

para a Seguridade Social por meio de lei complementar.

8. A Lei Complementar n. 187/2021 tem pontos positivos e

negativos.

9. Entre os pontos positivos da Lei Complementar n. 187/2021,

pode-se citar:

9.1. Consolida em uma Unica norma o regime juridico basico
relativo as imunidades de contribui¢cdes das entidades de assisténcia social para

a Seguridade Social;

9.2. Explicita que a imunidade abrange, entre outras contribuicdes,
o PIS sobre a folha de pagamentos, objeto de historica resisténcia por parte da
Receita Federal do Brasil, o que tende a reduzir significativamente o nimero de

processos administrativos e judiciais sobre o ponto;

9.3. Esclarece que € licita a remuneracéo de dirigentes estatutarios

e ndo estatutarios, desde que observados certos limites legais;

9.4. Esclarece que as entidades beneficiarias podem desenvolver
atividades que gerem recursos, inclusive por meio de filiais, desde que os valores

se revertam em proveito das finalidades essenciais da entidade.

10. Entre os pontos negativos da Lei Complementar n. 187/2021,

pode-se citar:

10.1. Possui normas contraditérias a respeito da natureza juridica
da certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social (CEBAS), ora
tratando-0 como ato constitutivo, ora como ato declaratério, e mesmo quando o

considera ato declaratorio, estabelece o inicio dos efeitos juridicos da concessao
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a data do requerimento, mas, paradoxalmente, exige que o requerimento seja
instruido com a prova de preenchimentos dos requisitos em ano anterior,
desconsiderando-o para fins de efeitos da benesse, disposi¢cées que contrariam
o entendimento jurisprudencial pacifico de ser o CEBAS ato declaratorio e que,

assim, podem ensejar discussoes judiciais entre contribuintes e o Fisco;

10.2. Em algumas hipoteses, deixa a concessao da certificacéo a
juizo discricionario da autoridade administrativa, o que significa que mesmo
entidades de assisténcia social que estejam de acordo com a legislagédo podem
ter a benesse tributaria indeferida, tratamento que ndo parece se compatibilizar

com o regime juridico constitucional das imunidades tributaria;

10.3. Estabelece que suas disposi¢cdes somente se aplicam aos
requerimentos de concessao ou de renovacao de certificacdo apresentados a
partir da data de publicacdo da nova lei, mencionando, ainda, que aos
requerimentos de concessao ou de renovacao de certificacdo pendentes de
decisdo até a data de publicacdo da nova lei serdo regidos pelas regras da
legislacéo vigente a época do protocolo, porém néo especifica qual seria essa
legislacdo e parece se olvidar das normas declaradas inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal, o que com certeza dara azo a novas discussoes

judiciais sobre o tema;

10.4. Prevé que a entidade beneficente de assisténcia social que
queira pleitear a concessao ou a renovacao do CEBAS e, assim, na sisteméatica
da lei, passar a gozar da imunidade ou manté-la, deve necessariamente atuar
em uma das atividades listadas nos incisos do referido artigo 29. Vale dizer, o
dispositivo previu um rol taxativo (numerus clausus) de atividades que podem
ensejar a imunidade, o que parece desbordar da finalidade constitucional
atribuida a lei complementar de regulamentar a imunidade e, assim, tende a

gerar novos embates entre contribuintes e o Fisco;

10.5. Prevé a remissao (perdao) de dividas tributarias relativas a
“créditos decorrentes de contribuigdes sociais langadas” em face de instituicdes
beneficentes, caso tenham se baseada em dispositivos da legislagdo ordinaria
anterior (Lei n. 12.101/2009) que tenha sido declarado inconstitucionais pelo
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Supremo Tribunal Federal. Porém, a lei é silente quanto a créditos: com
exigibilidade suspensa; cuja legitimidade esteja pendente de julgamento na
esfera administrativa; inscritos em divida ativa, mas n&o executados; ou
aguardando decisao judicial no bojo de acdes executivas. Tal cenério tende a
levar a judicializacdo do tema, visando a extensdo da remissdo as demais

situacdes descritas;

10.6. Em relacgédo as obrigagdes acessorias, a hova lei estabeleceu
prazo decenal (dez anos) para que as entidades beneficiarias guardem
documentos que comprovem a origem e O registro de seus recursos e 0S
relativos a atos ou a operacles realizadas que impliguem modificacdo da
situacao patrimonial. Entretanto, ao fixar o prazo de 10 anos para a guarda e a
conservacao de documentos, a lei parece ter-se prendido ao antigo prazo
decadencial de 10 anos para as contribuicbes sociais, olvidando-se de que o
Supremo Tribunal Federal uniformizou o prazo decadencial para 5 anos,
estabelecido pelo Codigo Tributario Nacional, abrangendo créditos tributarios e

nao tributarios.

11. A Lei n. 187/2021 traz avancos em relacao as legislacdes de
regulamentacao pretérita da imunidade das entidades de assisténcia social para
a Seguridade Social, mas ainda carece de aprimoramentos, que deverdo ser
realizados ao longo dos proximos anos, quer por parte da sedimentacdo de
entendimentos jurisprudenciais acerca das novas controvérsias por ela
instituidas, quer pela sensibilidade do legislador ordinario em altera-la nos
pontos de maior polémica, dando uniformidade de tratamento aos contribuintes,
eliminando controvérsias internas existentes na legislacdo, reduzindo entraves
burocraticos desnecessarios na tematica e/ou aprimorando mecanismos de
fiscalizacdo das entidades beneficiarias, cuja atuagédo auxiliar ao Estado é de
suma importancia da concretizagdo dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

Referéncias das fontes citadas

COSTA, José Guilherme Ferraz da. Seguridade Social e Incentivos Fiscais. Curitiba: Jurua,
2007.



20

COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias. Teoria e andlise da jurisprudéncia do STF.
Séo Paulo: Malheiros, 2001.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2018.

MARTINS, Ives Gandra. Parecer juridico: imunidades tributarias previstas nos arts. 150, VI,
c e 195, § 7°, da Constituicao Federal. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 67,
jan./mar. 2018.

MAZZA, Alexandre. Manual de direito tributario. — 52 ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 322 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

PAES, José Eduardo Sabo. Fundacfes, associacdes e entidades de interesse social:
aspectos juridicos, administrativos, contabeis, trabalhistas e tributarios. 11. ed. — Rio de
Janeiro: Forense, 2021.

PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e préatica. 13 ed. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2015.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. ver. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1998.



