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Resumo — este artigo examina a incidéncia do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) sobre
bens publicos concedidos a empresas privadas, destacando a recente mudanga na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF), que passou a reconhecer a possibilidade de tributacdo
dessas empresas. Essa nova posicao suscita discussdes sobre o instituto da imunidade tributéria
reciproca, os limites de sua extensdo e quais sdo as implicacdes no mercado. Ao analisar 0s
impactos econémicos da cobranca do IPTU, enfatiza-se a importancia da Anéalise Econémica
do Direito (AED), que revela como a tributacdo pode afetar a competitividade e a qualidade
dos servigos publicos.

Palavras-chave — Direito Constitucional Tributario. Imunidade Reciproca. IPTU. Bens
Publicos. Contratos de Concesséo.

Sumario — Introducdo. 1. A imunidade tributaria reciproca e a cobranca de IPTU de empresas
privadas exploradoras de bens pablicos. 2. A possibilidade de incidéncia do IPTU sobre iméveis
cedidos as concessionarias para prestacdo de servico publico. 3. Os impactos econdmico-
financeiros da exacgdo nos contratos de concessdo. Conclusédo. Referéncias.

INTRODUCAO

O presente trabalho cientifico tem como objetivo discutir a incidéncia do Imposto
Predial Territorial Urbano (“IPTU”) sobre bens publicos concedidos por entes politicos a
empresas privadas, no escopo de contratos administrativos. Pretende-se aprofundar a anlise
juridica acerca da cobranca desse tributo em situacdes em que imdveis pertencentes ao
patrimoénio publico sdo transferidos, por meio de concessdo ou outro instrumento contratual,
para a exploracdo econémica por particulares.

A discussé@o encontra guarida no Direito Constitucional, mais especificamente nas
regras de imunidade tributaria reciproca, previstas na Constituicdo da Republica. A imunidade
tributaria reciproca, corolario do pacto federativo, assegura que as pessoas estatais, dotadas de
capacidade politica, estejam resguardadas da imposi¢do de tributos umas sobre as outras,
especialmente aqueles que incidem sobre patrimbnio e renda. Com base nessa norma,
aplicando-a ao tema em discussdo, conclui-se que: os iméveis de propriedade da Unido e dos
Estados néo podem ser objeto de cobranca do IPTU, porquanto estéo protegidos pela imunidade

tributaria reciproca do art. 150, inciso VI, alinea “a”, da CRFB/88.



Dessa forma, ndo ha duvidas de que os bens publicos utilizados por um ente politico
para prestacao direta de servigos publicos ndo podem sofrer incidéncia do IPTU, haja vista a
regra constitucional de imunidade. Para exemplificar: se a Unido utiliza um bem publico, como
um prédio ou terreno, para fornecer servigos diretamente a populacdo (uma universidade
publica ou um hospital publico), esse bem nédo pode ser tributado pelo IPTU.

Essa matéria, contudo, torna-se relevante quando o objeto da cobranca do imposto é
um bem publico transferido a uma empresa privada para execugdo de um contrato
administrativo.

Com efeito, a delegacdo da exploracdo de um imovel publico a uma concessionaria €
realizada mediante licitacdo, permanecendo o bem na titularidade juridica do poder concedente.
Entdo, a posse direta da coisa € atribuida ao concessionério, que a utiliza para execu¢do do
escopo contratual, porém, o ente publico permanece com a posse indireta. Nesse contexto, surge
a seguinte indagacdo: a imunidade reciproca deve ser estendida a essas pessoas juridicas de
direito privado que, em virtude de tais contratos, exploram imoveis publicos?

Antes dos julgamentos dos Recurso Extraordinario 594.015/SP e Recurso
Extraordinario 601.720/RJ pelo Supremo Tribunal Federal (“STF”), a jurisprudéncia era vasta
e consolidada no sentido de vedar a cobranca de IPTU das concessionarias exploradoras de
imoveis publicos. A tese predominante tinha como fundamento a natureza precéria da posse
exercida pelos entes privados, caracterizada pela auséncia de animus domini (intencdo de agir
como proprietario). Assim, entendia-se que ndo estariam presentes 0s requisitos para atracéo
da incidéncia do tributo, eis que a posse ensejadora do IPTU é aquela exercida com animo de
dono.

Essa tese foi superada com o julgamento dos referidos Recursos Extraordinarios, 0s
quais, submetidos ao regime de repercusséo geral, geraram os Temas 385 e 437. A partir dessas
decisdes, o STF passou a reconhecer a incidéncia do IPTU de empresas privadas ocupantes de
bens pablicos, quando exploradoras de atividades econdmicas com fins lucrativos.

A matéria, contudo, esta longe de ser pacifica na jurisprudéncia e na doutrina. Ao
longo desta pesquisa, busca-se analisar se esse novo entendimento engloba as concessionérias
delegatarias que exercem servicos publicos ou se seria aplicavel apenas as empresas privadas
exploradoras de atividade econémica stricto sensu; e 0s impactos econémico-financeiros dessa
cobranca tributéria no setor de contratagdes publico-privadas.

Inicialmente, o primeiro capitulo apresenta a tese de cobrancga de IPTU sobre areas
concedidas aos entes privados, especialmente apos as recentes decisdes do Supremo Tribunal

Federal sobre o tema.



Em seguida, o segundo capitulo aborda o caso das empresas privadas que prestam
servicos publicos, e como fica a questdo da extensdo da imunidade tributaria, quando ha regime
concorrencial no mercado, porém ha o exercicio de atividade de direito publico.

Finalmente, o terceiro capitulo trata dos impactos econémico-financeiros da mudanca
jurisprudencial orquestrada pelo STF. Esse capitulo comenta sobre como a nova interpretagdo
da incidéncia de IPTU pode influenciar o valor das propostas elaboradas por empresas
licitantes, o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessdo vigentes e futuros, e
as implicacbes nas tarifas cobradas aos usuarios finais. A analise considera os efeitos da
cobranca de IPTU sobre a competitividade das propostas e a sustentabilidade financeira das
concessdes, além das possiveis repercussdes para 0s custos dos servicos prestados ao publico.

Para elaboracdo da pesquisa, elege-se 0 método hipotético-dedutivo em que serdo
apresentadas teses hipotéticas que se adequam ao objeto do trabalho, com a finalidade de
comprova-las ou rejeita-las.

Assim, a abordagem da pesquisa serd qualitativa, com andlise da bibliografia
pertinente a tematica em foco, além da legislacdo, doutrina e jurisprudéncia pertinentes para

sustentacdo da tese.

1. A TEORIA DA IMUNIDADE RECIPROCA SOBRE AREAS CONCEDIDAS:
REFLEXOES SOBRE AS DECISOES DO STF

A Constituicdo da Republica outorga aos entes federativos a competéncia de criar
tributos, por meio da edicdo de leis proprias, que estabelecem as hipoteses de incidéncia que
ddo ensejo ao surgimento da obrigacdo tributaria. Sem embargo do rol de competéncias
tributérias que permitem a instituicao de tributos, a Constituicdo também dispde de normas que
negam a competéncia, que sdo, em outras palavras, dispositivos que limitam o poder de tributar
de um ente politico.

Os Municipios possuem competéncia para instituir impostos sobre propriedade predial
e territorial urbana, segundo previsto no art. 158, inciso I, da CRFB/88. No entanto, os entes
municipais ndo podem exigir o pagamento desse imposto sobre templos de qualquer culto, por
exemplo, pois a Constituicdo restringe o poder de tributar quando o sujeito passivo é uma

entidade de fins religiosos, a luz do art. 150, inciso I, da CRFB/88. Esse dispositivo evidencia

! BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2024]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 19 ago. 2024.



situacdo em que h& o afastamento da tributacdo, uma vez que o constituinte reputou relevante
afastar essas entidades do campo de incidéncia tributéria?.

Segundo Paulsen:

as regras constitucionais que proibem a tributacdo de determinadas pessoas,
operagdes, objetos ou de outras demonstragdes de riqueza, negando, portanto, a
competéncia tributaria, sdo chamadas de imunidades tributérias. 1sso porque tornam
imunes a tributacdo as pessoas ou bases econdmicas nelas referidas relativamente aos
tributos que a prépria regra constitucional negativa de competéncia especifica.®

Dentre as espécies de imunidades tributarias, tem-se a ja& mencionada imunidade
reciproca, prevista no art. 150, inciso VI, alinea a, da CRFB/88%. A ideia de tributacéo reciproca
entre os entes politicos da federacdo ndo é compativel com a isonomia juridica, ndo sendo
possivel se estabelecer uma sujeicdo passiva entre eles. Nessa esteira, 0 constituinte buscou
evitar a oneracdo mutua das finangas publicas, o que seria prejudicial & execucdo de medidas
materiais em prol do interesse publico.

E o caso do IPTU, cuja competéncia é atribuida aos municipios, e, via de regra, ndo
deve incidir sobre bens publicos de propriedade da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.
Nesse cenario, interessante a analise acerca das hipdteses em que os bens integrantes do
patrimonio dos entes da Administracdo Direta sdo concedidos temporariamente as
concessionarias para exploracdo de atividades econdmicas. Embora os imoéveis continuem a
integrar o patrimonio publico, encontram-se sob a posse direta do particular, que os utiliza para
a realizacdo dos objetivos previstos no contrato de concesséo. Surge, portanto, a indagacédo
acerca da extensdo da imunidade que, em principio, impede a cobranca de IPTU sobre bens
pertencentes aos entes pablicos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica era
pacifica no sentido de que os bens publicos cedidos temporariamente a particulares
permanecem imunes a cobranca de IPTU, pela incidéncia da regra de imunidade reciproca, e

porque o Caodigo Tributario Nacional ndo contempla dentre os sujeitos passivos do IPTU o

2 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 25. ed. Sdo Paulo: Saraivalur, 2023, p. 69.

3 PAUSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 15 ed. Sdo Paulo: Saraivalur, 2024, p. 53.

4 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2024]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 19 ago. 2024.



detentor da posse precéria e desdobrada de um bem imdvel, ndo figurando o concessionario
detentor da posse com animus domini.®

Antes, entendia-se que o contribuinte do IPTU deveria possuir uma relacdo de direito
real com o bem imével. Como o bem cedido em virtude de contrato de concessdo fundamenta-
se em direito pessoal, 0 argumento prevalecente era de que a sociedade empresaria ndo poderia
ser contribuinte do imposto, visto que figura apenas como detentora do bem, exercendo posse
precaria.

No mesmo sentido, Ricardo Alexandre comenta:

Como no contrato de cessao de uso de bem publico, ndo ha, por parte do cessionario,
0 exercicio da posse exclusiva com animo definitivo — mas, sim, de posse precaria e
desdobrada -, a jurisprudéncia do STF, em consondncia com a do STJ, por muito
tempo inclinou-se no sentido de ndo admitir a possibilidade de o cessionario figurar
no polo passivo da obrigacdo tributaria referente ao IPTU.®

A reviravolta jurisprudencial ocorreu com o julgamento dos Recursos Extraordinarios
601.720/RJ" e 594.015/SP?, nos quais foi reconhecido o direito dos Municipios de cobrar o
IPTU de sociedades empresarias arrendatarias de imoveis publicos, quando estes sdo
empregados para o exercicio de atividade econdmica com fins lucrativos.

Em primeiro lugar, o RE 601.720/RJ, que gerou o Tema 437 da Repercussdo Geral do
STF, fixou a seguinte tese: “Incide o IPTU, considerado imdvel de pessoa juridica de direito
publico cedido a pessoa juridica de direito privado, devedora do tributo™®. Jano RE 594.015/SP,
em repercussdo geral no Tema 385, a Suprema Corte estabeleceu que “A imunidade reciproca,
prevista no art. 150, VI, a, da Constituicdo ndo se estende a empresa privada arrendatéria de
imével pablico, quando seja ela exploradora de atividade econdmica com fins lucrativos.
Nessas hipotese ¢ constitucional a cobranga de IPTU pelo Municipio™?°,

Em ambos os casos, prevaleceram os votos proferidos pelo Ministro Marco Aurélio,

que argumentou que a imunidade prevista a alinea “a” do inciso VI do art. 150 da Constituicao

> FERRAZ, Luciano; GODOI, Marciano Seabra de; SPAGNOL, Werther Botelho. Curso de Direito Financeiro
e Tributario. Belo Horizonte: Forum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1297. Acesso em: 19 ago. 2024.

5 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 17.ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2023, p. 239.

"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 601.720/RJ. IPTU. Bem publico. Cesséo. Pessoa
juridica de direito privado. Incide o imposto Predial e Territorial Urbano considerado bem publico cedido a pessoa
juridica de direito privado, sendo esta a devedora. Relator: Min. Edson Fachin, 19 de abril de 2017. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13534812. Acesso em: 07 mar.2024.
8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 594.015/SP. Imunidade. Sociedade de economia
mista arrendataria de bem da Unido. IPTU. Relator: Min. Marco Aurélio, 06 de abril de 2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13440489. Acesso em: 07 mar.2024.
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se aplica exclusivamente a instituicdo de impostos sobre o patrimdnio, a renda ou 0s servicos
das pessoas juridicas de direito publico. Segundo ele, quando um imovel é utilizado por
particulares em atividades comerciais para obtencdo de lucro, ndo se pode alegar a existéncia
de imunidade reciproca.'?

De fato, 0 gozo da imunidade tributaria pelas empresas privadas que exercem atividade
econémica em sentido estrito gera distor¢des no mercado. Quando uma empresa privada se
beneficia de uma norma imunizante do IPTU, h4 um beneficio fiscal sendo usufruido em
detrimento das demais sociedades empresarias, que ndo ttm a mesma vantagem financeira.
Consequentemente, a sociedade empresaria arrendataria do imovel pablico consegue oferecer
precos mais baixos, tornando-se mais competitiva, diante da reducdo em seus custos
operacionais.

Ricardo Alexandre pontua que:

Se a imunidade reciproca fosse alargada ao ponto de afastar a tributacéo de sociedades
empresarias que se utilizam de bens publicos para o desenvolvimento de atividade
econdmica, além de afronta ao principio da livre concorréncia (CF, art. 170), haveria
fragilizacdo do proprio pacto federativo que a imunidade reciproca visa a proteger,
haja vista a pode inconstitucional do poder de tributar do Municipio.*?

Em sintese, a analise dos julgados acima permite concluir que o IPTU pode ser cobrado
de empresas privadas detentoras de bens imdveis publicos, cedidos no ambito da execugéo de
contratos de parceria, utilizados para exploracédo de atividades econdmicas com fins lucrativos.
Entretanto, esse entendimento ndo deixa claro sobre sua aplicagdo as empresas privadas que

prestam servicos publicos. A seguir, comenta-se sobre esse cenario especifico.

2. AS CONTROVERSIAS SOBRE A EXTENSAO DA IMUNIDADE RECIPROCA
AS EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é oscilante a respeito da extensdo da
imunidade tributéria as empresas estatais prestadoras de servicos publicos e concessionarias de
servicos publicos, o que indica a relevancia da compreensdo de como essas entidades se inserem

no sistema tributario nacional.

1 GEBRIM, Juliana Deguirmendjian. Imunidade tributaria reciproca e contratos de parceria, 2023. 175 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Escola de Direito de Sao Paulo, Fundacgéo Getulio Vargas, Sao Paulo, 2023.
2 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 17.ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2023, p. 241.



A prestacdo de servigos publicos pode ser realizada diretamente pelo Estado, pelos
6rgdos que compdem sua estrutura interna, ou por outras pessoas que integram ou ndo o
aparelho estatal. Quando a execucdo desses servicos é transferida a terceiros, ocorre a
denominada descentralizacdo, na qual o Estado confere a pessoa distinta dele a responsabilidade
pela prestacdo da atividade administrativa. Essa delegacéo ocorre de duas formas: a delegacéo
legal, que se efetiva pela criacdo de uma pessoa juridica da Administragéo Indireta (autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacgdes estatais); e a delegacao negocial,
que se materializa com a celebracdo pelo poder publico de contratos administrativos de
concessao ou permissdo com pessoa juridica de direito privado.

Nesse sentido, discute-se se a imunidade reciproca deve ser estendida as pessoas
juridicas de direito privado, sejam elas empresas estatais ou empresas privadas, que ocupam
bens publicos cedidos para a execucgédo de servicos publicos delegados pelo Estado.

Além dos ja citados Temas 385 e 437 da repercussédo geral do STF, cabe aqui destacar
os Temas 508 e 1.140, oriundos dos Recursos Extraordinarios 600.867/SP*3 e 1.320.054/SP*4,
respectivamente.

No julgamento do RE 600.867/SP*°, a Suprema Corte, apreciando o Tema 508, fixou
a tese de que as sociedades de economia mista que possuem ativos negociados em Bolsas de
Valores, e que distribuem lucros aos seus acionistas, ndo podem se beneficiar da regra de
imunidade tributaria'®. Em contrapartida, no RE 1.320.054/SP*’, houve a definicdo de que

empresas publicas e sociedades de economia mista, que prestam servicos publicos essenciais,

13 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 600.867/SP. Tributario. IPTU. Imunidade
Reciproca. Sociedade de Economia Mista. Natureza juridica de direito privado. Participacdo acionaria dispersa na
bolsa de wvalores [..]. Relator: Min. Joaquim Barbosa, 21 de agosto de 2021. Disponivel
em:https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2684516&numero
Processo=600867&classeProcesso=RE&numeroTema=508. Acesso em: 19 ago. 2024.

14 BRASIL, Supremo Tribunal Tributario. Recurso Extraordinario 1.320.054/SP. Execucdo Fiscal. Companhia
do Metropolitano de S&o Paulo — Metr6. Sociedade de economia mista prestadora de servico essencial. Imunidade
reciproca. Artigo 150, inciso VI, A, da Constituicdo Federal. Extensdo. Precedentes [...]. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6146137. Acesso em: 13 fev. 2025.

15 Ibid.

16 A tese fixada pelo STF: “Sociedade de economia mista, cuja participagdo acionéria é negociada em Bolsas de
Valores, e que, inequivocamente, esta voltada a remuneragdo do capital de seus controladores ou acionistas, ndo
esta abrangida pela regra de imunidade tributaria prevista no art. 150, VI, ‘a’, da Constituigdo, unicamente em
razdo das atividades desempenhadas”. Ibid.

17 A tese fixada pelo STF: “As empresas publicas e as sociedades de economia mista delegatéarias de servigos
publicos essenciais, que ndo distribuam lucros a acionistas privados nem oferecam risco ao equilibrio
concorrencial, sdo beneficiarias da imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, VI, a, da Constituicéo
Federal, independentemente de cobranga de tarifa como contraprestagdo do servigo”. Ibid.



sem a distribuicdo de lucros a acionistas privados, sdo abrangidas pela norma imunizante do
art. 150, inciso VI, alinea a, da CRFB/8818,

Da analise desses temas da repercussdo geral do STF, Gebrim verifica que a Corte
empregou 0s seguintes critérios para resolucdo da controvérsia da imunidade tributaria: “(i) a
natureza da pessoa exploradora do bem — isto &, se pessoa juridica de direito publico, empresa
publica, sociedade de economia mista ou empresa privada; (ii) o tipo de atividade exercida —
isto &, se servigo publico ou atividade econdmica em sentido estrito; (iii) a distribuicdo ou ndo
de lucros a acionistas privados”?®,

Veja-se, entdo, que a lucratividade é fator determinante para se aferir a abrangéncia da
imunidade tributaria reciproca. Uma pessoa juridica que distribui lucros, mesmo que exerca
servico publico essencial, possui capacidade contributiva, dessa forma podera ser sujeito
passivo de obrigacdo tributaria. Esse foi o argumento trazido pelo Ministro Joaquim Barbosa,
relator do RE 600.867/SP%, que proferiu voto vencedor por maioria. Restaram vencidos os
Ministro Luis Roberto Barroso e Ministra Carmen Ldcia.

Apesar das decisdes mencionadas, que abordam os casos de delegacdo legal de
servicos publicos, ndo ha uma posicéo definitiva e abrangente do Supremo Tribunal Federal
sobre a extensdo da imunidade reciproca as concessionarias privadas de servigos publicos, que
o0s executam por meio de delegacdo negocial. Essa indefini¢do gera incertezas juridicas e pode
impactar o planejamento financeiro e tributario dessas empresas. A auséncia de uma decisdo
com repercussdo geral que aborde especificamente a situacdo das concessionarias privadas
permite interpretacdes divergentes nos tribunais inferiores, o que reforca a importancia de uma
andlise criteriosa e aprofundada por parte da Corte Suprema.

Observando esse cenario, o STF reconheceu a repercussdo geral no RE

1.479.602/MG?! no Tema 1.297, que busca compreender se a concesséo de servico publico

18 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2024]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 19 ago. 2024.

19 GEBRIM, Juliana Deguirmendjian. Imunidade tributaria reciproca e contratos de parceria, 2023. 175 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Escola de Direito de Sdo Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, Sao Paulo, 2023.
20 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 600.867/SP. Tributario. IPTU. Imunidade
Reciproca. Sociedade de Economia Mista. Natureza juridica de direito privado. Participagdo aciondria dispersa na
bolsa de wvalores [..]. Relator: Min. Joaquim Barbosa, 21 de agosto de 2021. Disponivel
em:https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2684516&numero
Processo=600867&classeProcesso=RE&numeroTema=508. Acesso em: 19 ago. 2024.

2L BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.479.602/MG. Direito tributario. Recurso
extraordinario. Imunidade reciproca. IPTU. Bens afetados a concessdo de servico publico. Repercussdo Geral. I.
O caso em exame 1. Recurso extraordindrio contra acérdao do Tribunal de Justica de Minas Gerais que afirmou a
incidéncia de imposto territorial e predial urbano - IPTU sobre bem publico afetado a concessdo de servico de
transporte ferroviario. Il. A questdo juridica em discussdo 2. A questdo em discussao consiste em saber se 0
arrendamento de bem imével da Unido para concessionaria de servi¢co publico de transporte ferroviario afasta a
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afasta a imunidade tributéria reciproca para fins de incidéncia de IPTU sobre bens publicos
afetados a prestacdo do servico. A inclusdo desse Recurso Extraordinario na pauta do STF
representa oportunidade crucial para esclarecimento de pontos obscuros a respeito da matéria,
principalmente diante da inexisténcia de diretrizes claras e uniformes sobre a extensdo da
imunidade do IPTU as concessionarias privadas que apesar de possuirem atividade lucrativa,
atuam na prestacéo de servigos publicos.

Cumpre destacar que se a Corte Suprema seguir os critérios utilizados nos Gltimos
julgamentos, acima comentados, a tendéncia é que se decida pela ndo incidéncia da norma
constitucional do art. 150, inciso VI, alinea a, da CRFB/88%2, as empresas privadas prestadoras
de servigos publicos.

Diante disso, importante tecer consideracdes a respeito dos impactos socioecondémicos
do reconhecimento da cobranca de IPTU das concessiondrias de servigos publicos, a luz da

Anélise Econémica do Direito (“AED”).

3. 0OS IMPACTOS ECONOMICO-FINANCEIROS DA EXACAO NOS
CONTRATOS DE CONCESSAO

A Andlise Econdmica do Direito ("AED") estuda as consequéncias materiais das
normas juridicas, considerando os efeitos concretos das regras e decisdes judiciais. Uma vez
que a AED analisa o fendbmeno juridico a partir de suas consequéncias, 0 juseconomista
necessita de ferramentas tedricas e empiricas que o ajudem a detectar os problemas sociais
(diagnostico) e a antecipar as provaveis reacdes das pessoas diante de uma norma especifica
(prognose). Com esse entendimento sobre os possiveis efeitos, ele pode, com maior clareza,
escolher a norma mais adequada (caso esteja legislando) ou a interpretacdo mais apropriada

(caso esteja julgando).?

imunidade tributéria reciproca, com a consequente incidéncia de IPTU sobre o imével afetado a prestacdo do
servigo. I11. A decisdo e seus fundamentos 3. Constitui questéo constitucional relevante definir se a concesséo de
servico publico afasta a imunidade tributaria reciproca para fins de incidéncia de IPTU sobre bens publicos
afetados a prestacdo do servico. IV. Dispositivo 4. Repercussdo geral reconhecida para a seguinte questdo
constitucional: saber se a concessdo de servigo publico afasta a imunidade tributéria reciproca para fins de
incidéncia de IPTU sobre bens publicos afetados a prestacdo do servigo. Relator: Min. Presidente, 8 de abril de
2024. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/repercussao-geral13668/false. Acesso em: 19
ago. 2024.

22 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2024]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 19 ago. 2024,

2 GICO JR. Ivo T. Introducdo a Analise Econémica do Direito. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; KLEIN,
Vinicius (Coord.). O Que E Analise Econdmica Do Direito: Uma Introducfo. Belo Horizonte: Forum, 2022.
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No contexto da cobranca do IPTU sobre areas concedidas, essa analise é especialmente
relevante ao ponderar se a tributacdo pode gerar distor¢cbes econdmicas, desincentivar
investimentos ou onerar excessivamente as concessdes, comprometendo a finalidade puablico
subjacente a concessdo. Comprova-se a contemporaneidade e urgéncia dessa discusséo, que se
tornou objeto de estudo pela Advocacia Geral da Uni&o (AGU), por meio da edicéo do Parecer
n° 358/2022/Conjur/Minfra/CGU/AGU?.

Entre as varias consideracGes expostas nesse documento, interessante salientar a
seguinte ponderacdo feita pela AGU:

0 novo entendimento do STF, sob uma 6tica consequencialista, ha que ser analisado
quanto a alteracdo da estrutura de incentivos, verificando-se a possibilidade de que,
em decorréncia disso, 0s agentes envolvidos mudem de conduta (diminui¢do do bid —
seja, por exemplo, no &4gio em aeroportos ou no desagio em concessdes federais de
infraestrutura rodoviéria, ou, no limite, desisténcia de participacdo no certame). 1sso
recai sobre os usuarios tanto no cenério de pagamento de um valor tarifario a maior
quanto naquele de auséncia de um parceiro privado que poderia prestar o servigo de

forma mais eficiente e com mais investimentos, considerando, sobretudo, o cenario
fiscal existente.?

Em outras palavras, é fundamental verificar se, em decorréncia dessa mudanca, 0s
agentes econdémicos envolvidos alterem suas condutas, resultando, por exemplo, na diminuicéo
da competitividade nas licitacGes, ou até mesmo na desisténcia de participacdo nos certames.

Essas mudancas tém implicagdes diretas para 0s usuarios, que podem enfrentar um
aumento nas tarifas cobradas pela prestacdo do servico ou, ainda, a auséncia de um parceiro
privado capaz de oferecer servigos de maneira mais eficiente e com maior investimento.
Considerando o atual cenério fiscal, a sustentabilidade das concessdes e a qualidade dos
servigos prestados tornam-se questdes centrais.

Ademais, é imperativo que se considere o contexto socioeconémico em que essas
concessdes estdo inseridas. O aumento do custo operacional para as concessionarias, decorrente

da cobranca do IPTU, pode ndo apenas impactar a viabilidade econémica dos contratos, mas

pagina inicial-pagina final. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1395/E4624/35298.
Acesso em: 23 set. 2024.

24 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Administrativo e Regulatério. Contratos de Parceria. Infraestrutura de
Transportes. Bens Iméveis. IPTU. Imunidade Reciproca. Afastamento. Novo Entendimento Jurisprudencial. Risco
ao Prosseguimento de AcOes. Programas e Politicas Publicas do Setor. Impacto econdmico-financeiro.
Interpretacdlo as onforme aos arts. 11 e 18, IV, da Lei n° 8987, de 1995. Parecer
n° 358/2022/Conjur/Minfra/CGU/AGU. Relator: Thiago Linhares Dias. Brasilia, 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/transportes/pt-
br/assuntos/conjur/Contratosdeparceria.IPTU.Incidncia.STF.NovaJurisprudncia._Subsdiosparaaesjudiciais..pdf.
Acesso em: 23 set. 2024.

% |bid.
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também desencadear uma série de efeitos em cadeia, como a redu¢do da qualidade dos servigos
oferecidos e a consequente insatisfacdo dos usuarios.

Cumpre ressaltar que a falta de um parceiro privado adequado pode ocasionar em um
maior 6nus para o Estado, que, ao buscar atender as demandas da populacdo, podera arcar com
custos elevados em projetos que poderiam ter sido realizados de forma mais eficiente pela
iniciativa privada. E inegavel que o poder pablico possui limitacdes orgamentarias, o que muitas
vezes dificulta a modernizacéo necesséria para a manutencéo de servicos publicos em padrdes
adequados ao consumidor final. O aproveitamento do setor privado, nesse sentido, revela-se
vantajoso, especialmente em setores que demandam tecnologias sofisticadas.

Dessa forma, ndo se pode desconsiderar que a imposi¢éo de novos encargos tributarios
pode ocasionar o afastamento de empresas privadas do cenario de licitacGes. Nesse contexto, a
AED se torna um instituto interessante para mapear essas interagdes e prever as consequéncias
que podem surgir da imposicao de novas exacoes.

Interessante abordar, também, a oneracdo tarifaria, decorrente do aumento dos custos
operacionais do contratante privado, que tende a realizar o repasse econémico de encargos da
manutencdo da atividade empresarial ao usuério final.

Nos dizeres de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Os pregos dos servigos publicos devem ser administrados de modo a atender,
concomitantemente, as exigéncias do mercado e & capacidade econdmica de seus
usuarios, devendo, por isso, ser mddicos. O principio da modicidade é um corolario
do principio da generalidade, de vez que a sua adequada observancia devera
proporcionar 0 mais amplo acesso ao servico por parte de todos que dele tenham
necessidade, assim atendendo, harmonicamente, ao da generalidade.?

O principio da modicidade tarifaria, como bem pontuado por Moreira Neto, assegura
que os precos aplicados pelos concessionarios sejam compativeis com a realidade social, sem
que a prestacdo universal do servigo seja afetada pela precificagdo muito onerosa. Quando o
custo operacional para a concessionaria € muito elevado, € evidente a reparticdo desse dnus a
populacdo, que deverd suportar o aumento dos valores das tarifas. Como consequéncia, hd um
risco de exclusdo de parcelas mais vulneraveis da sociedade do acesso a servigos, em grave

violagdo ao principio da generalidade.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 473.
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E ndo é sé isso. Ha de se considerar que para coibir a ofensa a modicidade tariféria, o
Estado seja obrigado a conceder subsidios a empresa privada, gerando, de forma paradoxal, um
maior gasto aos cofres publicos.

Esse cenario demonstra que a situacdo aqui comentada é de extrema complexidade.
Nessa linha, é interessante se adotar uma perspectiva mais ampla e consequencialista da
cobranca de IPTU sobre areas concedidas, no escopo de contratos de concessao, com foco nos
reflexos econdmicos e sociais que dela decorrem.

Por essa razdo, seria interessante que o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do
RE 1.479.602/MG?" no Tema 1.297, adote uma abordagem cuidadosa e fundamentada na
Analise Econémica do Direito, visando ndo apenas a protecdo da arrecadacdo fiscal, mas
também o desenvolvimento econdmico nos contratos de concessdo. A busca por um equilibrio
entre a necessidade de arrecadacdo e a promocdo de um ambiente de investimentos
economicamente sustentavel é fundamental para o futuro das concess@es e, por conseguinte,

para a efetividade dos servicos publicos prestados.

CONCLUSAO

O presente artigo buscou analisar a incidéncia do Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU) sobre bens publicos concedidos a empresas privadas, destacando a complexidade da
questdo a luz da imunidade tributéria reciproca prevista na Constituicdo Federal. A partir da
investigacdo das recentes decisfes do Supremo Tribunal Federal (STF), foi possivel observar
uma mudanca significativa na jurisprudéncia, que agora reconhece a possibilidade de cobranca
do IPTU das empresas que exploram imoveis publicos em atividades econdmicas com fins
lucrativos. Esse novo entendimento representa um marco relevante na consolidagédo de uma

interpretacdo mais restritiva da imunidade tributaria, estabelecendo que a simples titularidade

27 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.479.602/MG. Direito tributario. Recurso
extraordinario. Imunidade reciproca. IPTU. Bens afetados & concessdo de servico publico. Repercusséo Geral. I.
O caso em exame 1. Recurso extraordinario contra acérdao do Tribunal de Justica de Minas Gerais que afirmou a
incidéncia de imposto territorial e predial urbano - IPTU sobre bem publico afetado a concessdo de servigo de
transporte ferroviario. 1. A questdo juridica em discussdo 2. A questdo em discussdo consiste em saber se o
arrendamento de bem imovel da Unido para concessiondria de servigo publico de transporte ferroviario afasta a
imunidade tributaria reciproca, com a consequente incidéncia de IPTU sobre o imdvel afetado a prestacdo do
servico. 1. A decisdo e seus fundamentos 3. Constitui questdo constitucional relevante definir se a concesséo de
servi¢o publico afasta a imunidade tributéria reciproca para fins de incidéncia de IPTU sobre bens publicos
afetados a prestacdo do servico. IV. Dispositivo 4. Repercussdo geral reconhecida para a seguinte questdo
constitucional: saber se a concessdo de servico publico afasta a imunidade tributaria reciproca para fins de
incidéncia de IPTU sobre bens publicos afetados a prestacdo do servigco. Relator: Min. Presidente, 8 de abril de
2024. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/repercussao-geral13668/false. Acesso em: 19
ago. 2024,
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publica do imével ndo impede a tributacdo, caso ele esteja sendo utilizado por um particular
para a obtencdo de lucro. Essa guinada jurisprudencial tem gerado consequéncias importantes
ndo apenas para a atuacdo das concessionarias, que agora devem considerar essa tributagdo em
seus célculos de viabilidade financeira, mas também para a prépria estrutura das licitacGes e
concessoes publicas, que passam a demandar um planejamento mais rigoroso quanto a alocacdo
de riscos e custos na execucao dos contratos.

No desenvolvimento deste estudo, verificou-se que, conquanto a imunidade tributaria
tenha a finalidade de proteger a Administracdo Publica e de evitar a oneragdo mutua entre 0s
entes federativos, a sua extensdo para empresas privadas é passivel de questionamento, uma
vez que pode fomentar distor¢des concorrenciais no mercado. Por outro lado, ao reconhecer a
possibilidade de tributacdo, o0 STF ndo apenas preserva a arrecadacao tributaria dos municipios,
mas também assegura um ambiente concorrencial mais equilibrado, evitando que determinadas
empresas usufruam de privilégios que possam comprometer a competicdo no mercado.

Indo além, as controvérsias que surgem do entendimento do STF em relacdo a
imunidade tributaria as empresas prestadoras de servicos publicos destacam a necessidade de
um posicionamento claro e uniforme do Tribunal sobre a matéria. A auséncia de diretrizes
definitivas gera inseguranca juridica, afetando o planejamento econdmico e tributario das
empresas e, consequentemente, a viabilidade dos contratos de concesséo.

A analise dos impactos econdmico-financeiros decorrentes da cobranca do IPTU sobre
areas concedidas indica a importancia da Analise Econdmica do Direito. Evidencia-se que a
imposicao de encargos tributarios pode alterar a dindmica dos investimentos, a competitividade
nas licitagdes e, em ultima instancia, a qualidade dos servicos prestados a populacdo. A
preocupagdo com o0 aumento de custos operacionais das concessionarias pode levar a um reflexo
direto nas tarifas cobradas dos usuarios e na sustentabilidade dos servigos publicos.

Diante desse cenario, € imperativo que o STF, ao se debrucar sobre casos futuros
relacionados a extensdo da imunidade tributaria a concessionarias privadas, considere nao
apenas 0s aspectos juridicos, mas também as consequéncias materiais de suas decisdes. A busca
por um equilibrio entre a arrecadacéo tributéria e a eficiéncia dos servigos publicos deve ser
uma prioridade, pois a eficécia das politicas publicas depende, em grande parte, da estabilidade
e previsibilidade do ambiente juridico e econdémico que envolve as concessdes. A escolha por
uma abordagem consequencialista, que considera os impactos econdmicos e sociais da
tributacdo, é fundamental para que as decis@es judiciais atendam ao interesse da coletividade e

a justica fiscal.
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Dessa forma, resta evidente que a questdo relativa a incidéncia do IPTU sobre bens
publicos utilizados por empresas privadas vai além da mera interpretacdo normativa, inserindo-
se em um contexto mais amplo de equilibrio entre os interesses arrecadatdrios do Estado, a
competitividade do setor privado e a sustentabilidade das atividades econémicas objeto de
concessao. Dada sua relevancia e complexidade, o tema exige acompanhamento continuo da
jurisprudéncia, sobretudo em razéo dos impactos praticos dessa tributacdo sobre os contratos
administrativos, a dindmica do mercado concorrencial e a prestacdo adequada dos servicos

essenciais a sociedade.
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