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Apresentacdo

Coube-nos, mais uma vez a honra, a honra de coordenar o GT DIREITO TRIBUTARIO E
FINANCEIRO quando da realizacdo do Congresso do Conselho Naciona de Pos Graduacéo
em Direito/ CONPEDI realizado da moderna e pujante capital do Brasil, Brasilia/Distrito
Federal. isto ocorreu na sequéncia de termos procedido da mesma maneira quando do recente
encontro internacional do CONPEDI em Montevidéu/Uruguai. Os trabalhos, como soi

acontecer, foram divididos em 04 tema, com maior ou menor aproximagao dentre os temas
postulados e, outrossim, maior ou menor determinagdo por area dentro do GT em questao.
Dividiu-se os temas nos seguintes postulado: 1) tributac8o especifica ou genérica; 2) direito
financeiro; 3) reforma tributéria e 4) temais gerais e indeterminados. N&o ha qualquer
distingdo ou destague quanto & qualidade dos artigos apresentados. Todos, sem excegéo,
denotam grande qualidade cientifica e notavel ousadia académica, inclusive com a
participagdo de vérios graduandos em direito - o que revela a nova safra de juristas,

doutrinadores e pesquisadores que se apresentam j& precocemente a pos graduacdo em direito
- bem como, ndo sb na coordenacdo do GT mas também na apresentacdo de trabalho, um
professor e uma doutoranda portugués. Fato este que muito nos orgulha ja que demonstra o
comprometimento da comunidade lus6fona com a pesquisa académica em direito no Brasil
mormente considerando que em 2025 se revelou aintencdo de termos um evento/encontro do
CONPEDI em Portugal .

Da tematica tratada 0 que mais se destacou considerando o panorama e 0 contexto que
vivemos no pais seria a questdo financeira/orcamentéria ja que poucos dias antes da
realizacdo do certame foi anunciado pelo Governo Federal um vasto pacote de medidas,
ainda a serem ratificadas pelo Congresso Nacional quando elaboramos estas notas, para
arrefecer o0 crescente déficit publico e buscar-se, em absoluto, dentro da ciéncia do direito
financeiro, um maior equilibrio entre receitas e despesas no Brasil onde o Ultimo ultrapassa,
em nivel aém do que se considera o limite de sustentacdo da divida publica, em muito a
receita obtida quase toda através de tributos. O mercado, por sua vez, ndo reagiu bem ao
anuncio das medidas ja que primeiro entendeu-as como insuficientes e por derradeiro por
qualificar, no mesmo anuncio de contencdo despesas, uma medida eleitoreira e arriscada do
ponto de vista fiscal que seria 0 aumento da isencéo do imposto de renda para que recebesse
até R$ 5.000,00.



No mais, novamente se falou de reforma tributaria, como deveria ser ja que estamos em

plena discussdo sobre a regulamentacdo do PLC 60 e 108 no ambito do Senado Federal,

imaginando-se que 0 primeiro projeto seria aprovado ainda em dezembro de 2024 (IBS/CBS
/IS criacdo do Comité Gestor) e o ultimo apenas em 2025 (organizacéo e competéncias do
Comité Gestor. Nem poderiamos olvidar que a reforma tributaria em questdo (EC 132/2023)

ndo cuidou apenas de questdes profundas da tributacdo sobre o consumo mas, sem que

houvesse muto barulho ou resisténcia, de outros impostos estaduais (ITCD e IPVA),

municipais (IPTU e ITBI) e mesmo expansdo desmedida da contribuicdo sobre iluminacdo
publica.

Parabéns a todos os participantes, louvando o aprendizado reciproco e a iniciativa de
contribuir para a discussdo e aprimoramento do direito tributario e financeiro em nosso pais.



O IPTU DOSTERMINAIS PORTUARIOS E AEROPORTUARIOS CONCEDIDOS A
INICIATIVA PRIVADA: UMA PROPOSTA DE CONSENSUALIDADE

THE PROPERTY TAX OF PORT AND AIRPORT TERMINALS GRANTED TO
PRIVATE INITIATIVE: A PROPOSAL FOR CONSENSUS

José Davi Cavalcante Moreiral

Resumo

O presente trabalho tratou dos permissivos de acordos para receber valores de débitos
tributérios de forma mais eficientes com reducéo de discussdes judiciais nos casos em que ha
controveérsia acerca da tributacdo. O objetivo central é responder a pergunta: “é possivel

propor uma solucdo baseada em consensualidade para as discussdes envolvendo IPTU

relativo a areas de terminais portuérios e aeroportuarios?’ Especificamente os objetivos sao
expor as solucdes consensuais para recebimento de débitos tributarios, com os sujeitos ativo
e passivo dos tributos atuando para o objetivo comum de reduzir litigios, e também o caso de
mediacéo realizada no Municipio de Porto Alegre relativamente ao aeroporto da cidade, que
trouxe solugdo inovadora hébil a ser replicada para outros casos. Conclui-se que € possivel

uma mediacdo para envolver os interessados, seja organizada pelo STF em vista da previséo
constitucional de cobranca do IPTU, segja por iniciativa dos interessados, publicos e

particulares, para se buscar uma solugdo consensual nas discussdes envolvendo a tributagcdo
vialPTU.

Palavras-chave: Direito tributério, Consensualidade, Iptu, Terminais portuarios, Terminais
aeroportuarios

Abstract/Resumen/Résumeé

The present work dealt with the permission of agreements to receive amounts of tax debtsin
a more efficient way with a reduction of judicial discussions in cases where there is
controversy about taxation. The main objective is to answer the question: "is it possible to
propose a solution based on consensuality for discussions involving land property tax (IPTU)
related to port or airport terminal areas?' Specifically, the objectives are to expose the
consensual solutions for the collection of tax debts, with the active and passive subjects of
that taxes acting in favor of the common objective of reducing litigation, and also the case of
mediation carried out in the Municipality of Porto Alegre regarding the city's airport, which
brought an innovative solution capable of being replicated for other cases. It is concluded
that it is possible to mediate the dispute in order to involve the interested parties, either
organized by the Supreme Court (STF) given the constitutional provision for the collection of
the IPTU, or on initiative of the interested parties, public and private, to seek a consensual
solution on the discussions involving IPTU taxation.

1 Doutorando em Direito Constitucional pelo IDP, Mestre me Direito Constitucional pela UFC, especialistaem
Direito Corporativo e Governanca Empresarial pelo IDP, Bacharel em Direito pela UNIFOR. Advogado
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax law, Consensuality, I ptu, Port terminals, Airport
terminals
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INTRODUCAO

As disputas judiciais envolvendo tributagdo sao uma realidade que gera diversos
efeitos adversos a sociedade, o que levou a uma nova concepcao de métodos de solugdo
consensual. Os consensos permitem arrecadagdo, melhor alocagdo de valores, bem como
seguran¢a juridica. Diante das experiéncias bem-sucedidas de acordos celebrados pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e pelo Municipio de Porto Alegre, vislumbramos que
as solugdes podem ser aplicadas e adaptadas a outras situagdes, como areas dos terminais
portudrios, cuja discussdo sobre a incidéncia de IPTU ¢ objeto de discussdo judicial.

Diante da situagcdo de mudanca de paradigmas para cobranca de créditos tributarios, se
busca apresentar uma proposta para apurar se € possivel propor uma solugcdo baseada em
consensualidade para as discussdes envolvendo IPTU relativo a areas de terminais portuarios?

O trabalho ¢ uma revisdo da legislagdo pertinente, bem como da experiéncia do
municipio de Porto Alegre na tributagdo da area de seu aeroporto via IPTU, bem como da
bibliografia aplicavel a sociologia fiscal e a solu¢ao consensual de conflitos.

O objetivo geral ¢ apresentar uma nova concep¢do de arrecadagdo de créditos
tributarios, materializada em acordos mais flexiveis que a mera concessdo de descontos e/ou
parcelamentos em carater geral. Especificamente se busca propor uma forma de solugao apta a
tratar da tributacdo de areas de terminais portuarios, preferencialmente com ganho de escala,

num processo com multiplos participantes e apto a gerar resultados abrangentes.

1 A DISCUSSAO SOBRE A INCIDENCIA DO IPTU EM AREAS CONCEDIDAS A
PARTICULARES.

O Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, ¢ uma das principais fontes de renda
dos municipios instituidas pela Constituicio Federal®, de modo que a ocupacio de 4reas urbanas
por particulares gera receitas para financiar o funcionamento da méquina publica municipal,

visto que o imposto niio tem destinagdio predeterminada®. Por outro lado, a imunidade tributaria

3 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

(-

4 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
I - impostos;
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dos bens e servigos puiblicos estabelecida na Constitui¢io® impede a cobranga de tributos sobre,
por exemplo, areas de propriedade dos entes estatais.

Entretanto, o Estado ndo mais se coloca como um gigante que se propde a abranger
todas as areas da vida. A perspectiva de um Estado que reconhece a desnecessidade de atuar
diretamente em determinadas areas ao mesmo tempo em que a demanda de servigos pelos
cidaddos pressiona por agilidade que Estado tem dificuldade de apresentar o aproximou de entes
privados e contribuiu para romper com uma visdao de que Estado e empresas seriam opostos,
quando entendemos ser complementares. A propria organizagao das empresas estatais contribui
com essa visdo, a demonstrar a possibilidade de uma variedade de modelos de organizagao para
prestar servigos publicos e/ou estratégicos.

Tornar viavel a relagao de parceria entre Estado e empresas aqueles de modo que
produtos e servigos antes vistos como de responsabilidade do Estado passem a ser de
responsabilidade de particulares, conforme, por exemplo a Lei 8.987/95%, explorados por
empresas, mediante contratos que concedem, por exemplo, o uso e exploracao de bens publicos
por determinado periodo, mediante contrapartidas e a seu proprio risco.

A mudanga do modelo de uso, de areas e equipamentos eminentemente publicos para
explorados por um concessionario gerou uma zona de penumbra acerca da pertinéncia de
tributar via IPTU relativamente a determinada area agora objeto de exploragdo privada, visto
que produtos ou servicos decorrentes da exploragdo seriam tributados, ndo havendo
regulamentac¢ao clara acerca da tributagcdo da area.

O IPTU ¢ sabidamente de competéncia municipal, ao passo que as areas foram em
grande parte concedidas pela Unido ou Estados, logo o descompasso legislativo foi visto quando

municipios passaram a cobrar o tributo.

II - taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

IIT - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica
do contribuinte, facultado & administragéo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos ¢ as atividades
econdmicas do contribuinte.

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.

5 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unifo, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

(-

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servicos, uns dos outros;

(o).

6 Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
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A tese de que particulares passaram a explorar a area com intuito de lucro ¢ de bastante
clareza, contraditada pela antitese de que o bem ndo deixou de pertencer ao ente publico nem
de atender sua finalidade publica, atuando o particular por meio de “delegacao”, conforme a
referida Lei 8.987/95, Art. 2°7.

Exemplos bastante visiveis das concessdes sdo as estradas, portos e aeroportos, bens
de grande porte que fazem parte da vida e noticiario cotidianos, que tém sido explorados
mediante concessdes ao longo dos anos, o que permite ja algum distanciamento histérico para
analise, haja vista a Lei Federal que regula as concessoes remonta a 1995. Dos exemplos, os
portos e aeroportos interessam a discussdo acerca da incidéncia ou ndo de IPTU.

A multiplicidade de sujeitos ativos da obrigagdo tributdria, os municipios, torna
previsivel ndo surgir uma solu¢dao uniforme, ao mesmo tempo em que ensejou resisténcia das
empresas concessiondrias, o que conduz a judicializacao das cobrancgas e necessidade de uma
jurisprudéncia equilibrada e uniforme. As decisdes que sobrevieram dao outra oportunidade: a
constru¢do de consensos para uniformizar as cobrangas e permitir que os sujeitos passivos, as
empresas, tenham seguranca juridica na matéria e o tributo tenha tratamento adequado e
previsivel nas suas funcdes arrecadatoria e extrafiscal, de maximizar a fungdo social da cidade
o bem-estar dos habitantes®.

A situagcdo aponta para divergéncias envolvendo uma pluralidade de casos
semelhantes, nos quais uma area publica seja concedida e sujeita a tributagdo relativa ao IPTU,
cuja incidéncia ou ndo, ou em qual extensdo caberia tributar, tem sido matéria submetida ao

Poder Judiciario. Em que pese a pluralidade entes, ndo se trata de questao pulverizada, ou que

7 Art. 20 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre
o servigo publico, precedido ou ndo da execucao de obra publica, objeto de concessdao ou permissao;

IT - concessao de servigo publico: a delegacdo de sua prestacio, feita pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

III - concessao de servigo publico precedida da execucdo de obra publica: a construgdo, total ou parcial,
conservagao, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizag@o, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploragdo do servigo ou da obra por
prazo determinado;

IV - permissdo de servigo publico: a delegacio, a titulo precario, mediante licitacdo, da prestagdo de servigos
publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco.

Grifos nossos.
8 Art. 182, CF.
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atinja um numero superlativo de casos, mas sim de pluralidade de agentes que poderiam ser
reunidos, permitindo a busca de uma solugdo consensual com vistas a padronizar solucdes,

economizar recursos e reduzir litigios.

2 O CAMINHO LEGISLATIVO PARA PERMITIR A TRANSACAO TRIBUTARIA E
SEUS EFEITOS NA ARRECADACAO.

A cultura juridica brasileira é conflituosa, com os operadores do direito sendo
formados para as contendas perante o Poder Judiciario, tanto que apenas na Lei 9.099/95, que
criou os Juizados Especiais, temos uma disposi¢ao clara em estabelecer a conciliagdo no
procedimento de solucio judicial de conflitos’, seguida de outras normas que fizeram florescer
um microssistema juridico voltado a solu¢des consensuais de conflitos, considerando, por
exemplo, a Lei 13.140/2015, que trata da mediacdo entre particulares como meio de solugdo de
conflitos e da auto composi¢ao de conflitos no ambito da administragdo publica, culminando
com a Cddigo de Processo Civil — CPC —de 2015 que obrigou o estado a promover “... sempre
que possivel, a solugdo consensual de conflitos.” e obrigou os operadores do direito atuantes no
processo judicial a estimular a consensualidade!®.

Mesmo com a possibilidade de instar o Poder Judicidrio a solucionar os conflitos, o
tempo necessario para obter uma resposta definitiva leva a custos decorrentes de valores
imobilizados, custos de capital (juros, atualizagdo monetaria, etc.), além dos custos com o
processo (custas judiciais, honorarios de advogado e periciais, etc.), 0 que nem sempre ¢é
desejavel ou suportavel, especialmente pelo contribuinte.

A lentidao dos processos judiciais na esfera tributaria e os recursos necessarios para a
discussao judicial demonstram um desgaste do modelo de litigiosidade e conflito, bem com

expoe a limitagdo do Judiciario para enfrentar as controvérsias (BRANDAO, 2016, p.- 59), 0

% Lei 9.099/95:

Art. 1° Os Juizados Especiais Civeis e Criminais, orgdos da Justi¢a Ordinaria, serdo criados pela Unido, no Distrito
Federal e nos Territorios, ¢ pelos Estados, para conciliagdo, processo, julgamento e execugdo, nas causas de sua
competéncia.

Art. 2° O processo orientar-se-a pelos critérios da oralidade, simplicidade, informalidade, economia processual e
celeridade, buscando, sempre que possivel, a conciliagdo ou a transacao.

19 Art. 3° Nio se excluird da apreciacdo jurisdicional ameaca ou lesdo a direito.

()

§ 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliagdo, a mediagdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por
juizes, advogados, defensores publicos ¢ membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial.
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que leva a busca de novos modelos de solucao de conflitos, especialmente com vista a busca de
melhores resultados para as relagdes tributarias (GAMA e NADAL, 2023, p. 217).

Essa mudanga estabelece uma nova cultura de construgao de consensos, reconhecendo
a eficacia de buscar consensos em lugar de estabelecer ainda conflitos judiciais, encarecendo o
custo de manter uma discussao judicial, afora o tempo necessario para o processamento judicial,
que, ao final, podera chegar a uma decisdo passivel de desagradar a ambas as partes. As partes
podem transacionar at¢é mesmo questdes processuais, conforme o Art. 190 do CPC,
demonstrando que questdes anteriormente tratadas como de ordem publica passaram a ser
passiveis de consenso no interesse de uma solug¢ao mais eficiente.

Um ponto que poderia ensejar questdes ¢ a persecucdo do interesse publico, que
poderia ser visto como o interesse do Estado em arrecadar tributos para seu financiamento.
Ocorre que a nogao burocratica de que a supremacia do interesse publico seja um fim em si
mesma nao pode conviver com a no¢ao moderna de que o direito administrativo ndo representa
o poder e suas conveniéncias, mas a realizacdo do interesse publico com a supremacia da
dignidade humana (JUSTEN FILHO, 1999, p. 118), com 6bvio interesse na arrecadagao, mas
de forma aberta ao didlogo, inclusive no ambito tributario.

A mudanga para uma gestdo de didlogo, de boa-f¢é, representa, também, uma mudancga
de paradigma decorrente do abandono da distin¢ao rigida e dualista entre interesse publico e
interesse privado, passando a admitir uma parceria entre Estado e particulares (PALMA, 2014,
pp. 151-153) na construgdo de solugdes variaveis e que considerem a especificidade dos casos
analisados, permitindo flexibilidade e adaptacdo a realidade.

Nesse contexto, o interesse publico se vincula ao principio da eficiéncia (BATISTA
JUNIOR 2007, p. 166), para permitir que o Estado busque as melhores saidas para as situagdes
com as quais se defronta para melhor atender ao cidaddo, com mais foco na consecucao do
interesse publico e menos inclinado ao apego estrito as normas positivadas, que passam a
indicar possibilidades de atuacdo em lugar de estabelecer a inica maneira possivel ao Estado.

Nao se trata de liberdade para que a tributagdo seja negociada abertamente como um
contrato privado, mas de se estabelecer balizas dentro das quais os sujeitos das obrigacdes
tributarias possam agir em busca de solugdes que conciliem os interesses de ambos. Arrecadar
de modo a permitir o dinamismo econdmico, a otimiza¢do das atividades empresariais e seu
prosseguimento, antecipando o recebimento que poderia vir apds anos de litigio ou mesmo uma

disputa que gerasse apenas um titulo executivo sem possibilidades de satisfacao.
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No ambito tributario, a Portaria PGFN 742, de 21 de dezembro de 2018, regulou o
negocio juridico processual em sede de execugao fiscal, permitindo a busca de consenso nas
cobrancas da divida ativa da Unido, que representa o principal meio de cobranca de dividas
tributarias. Considerando que, segundo o Conselho Nacional de Justica — CNJ — as execugdes
fiscais representam 35% dos casos pendentes e 65% das execugdes pendentes no Poder
Judiciario'!, e ainda importa destacar que taxa de congestionamento geral da execugdo fiscal é
de 89,7%'2. Fica evidente que as discussdes tributarias representam um volume relevante das
contendas, e, consequentemente, envolvem valores relevantes para a economia, sendo que a
execucdo fiscal representou arrecadacio de R$44,6 bilhdes em 202213,

Fica patente que as discussdes judiciais tributarias sdo um fator limitante para a
economia, que impede a adequada circulagdo e alocacdo da valores, demonstrando que o
sistema tributario se tornou um monstro com uma cabega enorme e cérebro pequeno, incapaz
de agir inteligentemente para mover os bracos e maos fortes que, com dificuldade de
movimentar-se e sem muita clareza de objetivos, apenas tomam tudo o que podem da sociedade,
a qual, cansada, lhe sonega alimento (VERSANO, 1996, pp. 21-22).

A busca de consensualidade para satisfacdo de débitos € vista como uma possibilidade
de buscar a satisfagao de créditos tributarios e sanar diversas dificuldades de busca de meios de

pagamento, conforme DE PAULA e FILPO, 2022, p. 168:

Nao ¢ novidade que o Fisco se depara com inumeras dificuldades para encontrar bens
que possam garantir os créditos tributarios, nem que muitos contribuintes acabam por
ter inviabilizadas as suas atividades econdmicas, quando sofrem constri¢des por parte
da autoridade fiscal. Nesse sentido, o uso dos negocios juridicos, principalmente no
que tange as garantias do crédito tributario, pode se tornar em um efetivo instrumento
de cooperagdo entre os sujeitos da relagdo juridico-tributaria, oportunizando, a um s6
tempo, que o devedor dé prosseguimento a sua atividade ¢ o Fisco se aproxime da
satisfacdo do crédito.

Dimensionando o efeito da transacdo tributéria, até 30 de junho de 2023, os acordos
de transagio tributaria resultaram na recuperagio de R$10 bilhdes'*, o que representa 44,6% do
montante recuperado via execugdes fiscais no ano de 2022'°.

Também importa lembrar que a complexidade das relagdes sociais aumenta conforme
surgem novas situagdes, fatos juridicos e tecnologias, o que, diante do fato de a atividade

tributaria ser vinculada, requerer Lei para ocorrer, leva a uma inflagao legislativa, tornando o

! Justica em niimeros 2022. p.235.

12 Justiga em niimeros 2022. p. 236.

13 Justica em ntimeros 2022. p. 86.

14 Conforme noticiado pela PGFN em 21/07/2023.

15 Comparando com valor recuperado nas execugdes fiscais no ano de 2022. Ver nota 13.
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proprio sistema legal e tributario mais complexo. A busca por tributar novos fatos da vida pode
ensejar dificuldades e duvidas quanto a incidéncia de tributos e também sobre sua quantificagao
(OLIVEIRA, 2015, p.68).

Maior complexidade tributéria onera o Estado enquanto gestor da cobranga de tributos,
e igualmente o contribuinte, enquanto responsavel pelo pagamento e cumprimento de
obrigagdes acessorias eventuais. O custo da complexidade ¢ um peso indesejavel a todos os
atores econdmicos, ao passo que a administracdo tributdria com custos menores e capaz de
arrecadar com mais celeridade permite disponibilizar mais recursos para atividades do Estado
ligadas a sua funcao principal enquanto realizador de politicas publicas.

Portanto, ¢ relevante tratar das discussdes tributarias de maneira que elas ndo
continuem a representar um custo além do proprio tributo e de sua administragdo, permitindo
destravar e alocar adequadamente os valores objeto de discussoes judiciais, inclusive execugdes
fiscais, em beneficio da sociedade e com incremento da atividade econdmica. Ha de se buscar
um crescimento paulatino em direcdo de solu¢des mais flexiveis buscando a arrecadacao
adequada e que permita a sobrevivéncia das empresas para permitir que se prossiga
arrecadando, com iniciativas primeiramente pontuais e direcionadas, que possam ganhar escala
e permitir uma tributacdo racional e eficiente, abrindo, entdo, espaco para reformas estruturais

que a sociedade demanda.

3 O CASO DO AEROPORTO DE PORTO ALEGRE.

Um exemplo em que o consenso tributario foi aplicado com sucesso ocorreu com
relagdo ao aeroporto de Porto Alegre/RS, no qual havia discussao acerca da incidéncia do IPTU
de area concedida pela Unido Federal para exploragdo e investimentos a empresa privada.

O Municipio de Porto Alegre tem permissivo legal para realizar mediacgao tributaria
estabelecido pela Lei 13.028, de 11 de marg¢o de 2022. Entretanto, as dificuldades para
implementar uma cultura de construgao de consensos comecam nas posicoes diametralmente
opostas das partes, e passam pelo histérico de programas de incentivos a regularizacdo de
dividas, que levam os contribuintes a crer que obterdo vantagens em postergar o pagamento dos
tributos. Por outro lado, h4 de se ponderar que a consensualidade permite mais liberdade de
construir uma solu¢do para cada caso, conferindo uma efetividade que beneficios de carater

generalista dificilmente seriam capazes de oferecer.



A empresa concessiondria negociou com o Municipio de Porto Alegre a fim de buscar
uma solu¢do consensual para a disputa acerca da cobranga de IPTU, o que foi acolhido e iniciou
processo de mediagdo entre as partes, quando ainda ndo havia jurisprudéncia habil a indicar
caminhos. As partes negociaram sobre bases mais livres que o mero desconto ou parcelamento,
tratando at¢é mesmo sobre a incidéncia do tributo, buscando solugdes inovadoras dentro do
permissivo legal e saindo da dindmica comum de ver a legalidade estrita como unico meio de
contemplar o interesse publico, esquecendo que nem todas as situagdes sdo mais bem
solucionadas com a aplicagdo direta e plana do texto legal.

As partes trataram da incidéncia de IPTU, da Taxa de Coleta de Lixo — TCL — sobre
as areas territoriais e prediais do aeroporto, concedido a empresa Fraport, concluindo, em

resumo'%:
Incidéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e da Taxa de Coleta de
Lixo (TCL) sobre bens imdveis concedidos, correspondentes as areas territoriais e
prediais do Aeroporto Internacional de Porto Alegre Salgado Filho, de propriedade da
Unido Federal, sob a posse da FRAPORT por for¢a de contrato de concessao, sendo
mantida a incidéncia do imposto nas areas em que exerce atividade econdmica em

sentido estrito e a TCL em toda a area do complexo aeroportudario.

A conclusdao do procedimento ¢ apresentada como o primeiro caso de mediagdo
tributaria em Porto Alegre, o sandbox para todos os envolvidos, conforme NERY (2023.
Posi¢cdes 1835-1845), e foi concluido conforme o extrato ja transcrito, em que a autora aponta

o atendimento a diversos requisitos de publicidade e transparéncia aliado ao sigilo fiscal:
“constam especificados na publicacdo o objeto da mediagdo, o resultado do
procedimento e a base legal que motivou o consenso a respeito da tributagdo do IPTU
nas areas relacionadas por inscrigdes municipais, mantendo-se a incidéncia nas areas
com exercicio de atividade econdmica em sentido estrito e da Taxa de Coleta de Lixo
em toda a area do complexo aeroportuario, atendendo aos principios da publicidade e
transparéncia, assim como preservando o sigilo fiscal e a confidencialidade dos atos

da mediacao em si.”

Diante da experiéncia bem-sucedida do Municipio de Porto Alegre, bem como dos
acordos celebrados pela Fazenda Nacional, ¢ interessante notar que os paradigmas de cobranca
e arrecadagdo tributaria comecam a deixar de ser sempre um exemplo de combate para permitir

um espago para a construgdo de solugdes consensuais.

16 Conforme Extrato de Termo de entendimento do Processo 21.0.000075040-6.
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4 STF: RECURSOS EXTRAORDINARIOS 5940.15/SP E 601.720/RJ. E OS
TERMINAIS PORTUARIOS?

Exemplos das disputas envolvendo a incidéncia de IPTU sobre areas publicas
arrendadas a Petrobras no Porto de Santos/SP (RE 594.015/SP), e de terreno cedido pela Unido
a empresa Barrafor Veiculos, ao lado do aeroporto de Jacarepagud, na cidade do Rio de
Janeiro/RJ (RE 601.720/RJ), ambos julgados sob o regime de repercussao geral e que marcaram
a posi¢do do Pretorio Excelso quanto ao assunto.

No RE 594.015/SP, o Relator, Min. Marco Aurélio, afastou o argumento de que
propriedade do imovel permanece sendo da Unido, sob o argumento que a imunidade reciproca
ndo foi criada para albergar pessoa juridica de direito privado que atuem no regime de livre
concorréncia, € nem mesmo as direito publico que exploram atividade economica!’. Trata-se
do leading case no assunto em sede de decisdo com repercussdo geral, que veiculou a tese
prescrita no Tema 0385'%, proposta pelo voto vencedor do Ministro Roberto Barroso, que
apontou a inviabilidade de diferenciar quem explore bem publico de quem realiza a mesma

atividade em bem privado:

Em outras palavras, entender que os particulares, que utilizam os imoveis publicos
para explorag@o econdmica lucrativa, ndo devem pagar IPTU significa coloca-los em
vantagem concorrencial em relagdo a outras empresas que, para seu infortinio, ndo
firmaram contratos de utilizagdo de bem publico. Isso porque a finalidade do bem ¢ a
geracdo de lucro a recorrente, que, portanto, possui capacidade contributiva para
sofrer a tributagdo. Excluir a tributagdo nio é a vontade do constituinte que se pode
extrair da interpretacdo conjunta dos art. 150, VI, a e §3° e do art. 170, IV, da

Constitui¢io'’.

O Relator aponta que o Art. 32 do Codigo Tributario Nacional — CTN - estabelece

“(...) como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imodvel por natureza

17 Inteiro teor do Acérddo do RE 594.015/SP p. 10.

“O ente publico, ainda que ndo seja o responsavel pela exploracao direta da atividade econdémica, ao ceder o imdvel
a sociedade de economia mista, permite que o bem seja afetado a empreendimento desenvolvido, ensejando a
geragdo de riquezas, posteriormente incorporadas ao patrimdénio da cessionaria, em beneficio ultimo dos
acionistas.”

¥ Tema 0385: A imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, a, da Constitui¢do ndo se estende a empresa privada
arrendataria de imdvel publico, quando seja ela exploradora de atividade econdmica com fins lucrativos. Nessa
hipétese € constitucional a cobranga do IPTU pelo Municipio.

19 Inteiro teor do Acérddo do RE 594.015/SP p. 29.
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ou por acessao fisica (...)”, e seu contribuinte “(...) é o proprietario do imdvel, o titular do seu
dominio util ou seu possuidor a qualquer titulo.”, conforme o Art. 34 do CTN, demonstrando
que o tributo ndo trata apenas da propriedade, atingindo outras formas de dominio e posse.

Ja no RE 601.720/RJ, o Relator, Ministro Edson Fachin, apontou a imunidade
tributaria da Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria — INFRAERO — para nao
recolher o IPTU, o que se estende a posse de terceiros desdobrada da posse da INFRAERO?.
Logo, o ponto relevante no caso foi a imunidade tributéaria do ente possuidor, no que o caso do

RE 594.015/SP ¢ um ente privado, logo passivel de tributagao:

(...) o particular concessionario de uso de bem publico ndo pode ser eleito, por forga
de lei municipal, para figurar como sujeito passivo de obrigacdo tributaria referente
ao IPTU, porquanto sua posse ¢ precaria e desdobrada; ao passo que o imovel
qualificado como bem publico federal, ainda que destinado a exploragdo comercial,
remanesce imune aos tributos fundiarios municipais, por for¢a do art. 150, VI, “a”, da
Constituicdo Federal de 1988.

E visivel a diferenca de entre os julgados, sendo que o RE 601.720/RJ tratou de bem
ainda explorado pelo Ente Publico, ainda que para finalidade comercial, ao passo que no RE
594.015/SP, a exploragdo ocorre por particular, o que representa grande diferenca na incidéncia
do tributo.

Estabelecido o precedente com o STF decidindo o assunto, se pode verificar que outras
situagdes podem ter solucdes andlogas. Os terminais portuarios, por exemplo, sdo exemplos
que guardam semelhangas relevantes, visto que sdo areas, em grande parte dos casos, publicas,
que passaram a ser concedidas para exploragdo por particulares, o que levou a cobranca de
IPTU e a judicializagdo ja abordada. Conforme BORGES (2023, p.27), os modelos de
exploragcdo portudria no Brasil sdo (i) instalagdes publicas, situadas dentro dos portos
organizados, exploradas por meio de concessdo e/ou arrendamento; e (ii) instalagdes privadas,
situadas fora das poligonais de portos organizados, sujeitas ao regime de autorizagao.

A disciplina legal da exploracao portudria ¢ dada pela Lei 12.815/2013, que conceitua
“porto organizado” como “bem publico construido e aparelhado para atender a necessidades de
navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentagdo e armazenagem de
mercadorias, e cujo trafego e operagdes portudrias estejam sob jurisdicdo de autoridade

portuaria?!. E visivel, portanto, que a no¢do de porto no Brasil guarda relevante proximidade

20 Inteiro teor do Acorddo do RE 601.720/RJ, pp. 13-14.

2l Lei 12.815/2013:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a necessidades de navegagdo, de
movimentagdo de passageiros ou de movimentacao e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operagdes
portuarias estejam sob jurisdi¢@o de autoridade portuaria;
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com a noc¢do de bem publico, e as formas de exploracdo, que a referida Lei estabelece as
possibilidades de exploragio??.

Diante da exploracao de terminais portudrios por particulares, ha de se ponderar que
os custos tributdrios sdo relevantes e, conforme apurado por BORGES (op. cit., p. 62), apontou
que a Agéncia Nacional de Transportes aquaviarios — ANTAQ — avaliou os pedidos de
reequilibrio econdmico-financeiro decorrentes da cobranca de IPTU e, na maior parte dos casos,
negou o pleito sob a justificativa de que os riscos de recolhimento de tributos incidentes sobre

a exploracao objeto do contrato seriam riscos do ente privado.

5 UMA PROPOSTA DE CONSENSUALIDADE.

Diante de um cenario de cobranga de tributos, de jurisprudéncia em consolidagdo no
mesmo sentido, e de pedidos de que o custo tributario seja considerado no custo do ente privado
que explora bem publico, torna-se relevante buscar solugdes que ao mesmo tempo, viabilizem
arrecadagdo aos Sujeitos Ativos da obrigagdo tributaria, e, a0 mesmo tempo, reduzam a
insegurancga e custos dos Sujeitos Passivos da mesma obrigacao.

Nesse contexto de elacdes entre administracdo e administrados, a sociologia fiscal
propde que uma crise do Estado fiscal, onde o orcamento publico ¢ peca central do
funcionamento estatal, seria a propria crise do Estado, o nivel de evolugao do Estado poderia
ser descrito pela historia fiscal?> (SCHUMPETER, 1991, p.101). Na relagdo entre o orgamento
publico, abastecido na maior arte pela arrecadagdo tributéria, e os conflitos decorrentes da

propria tributagdo entre administracdo e administrados, a disputa e judicializagdo conduzem a

(-

22 Lei 12.815/2013:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(-

IX - concessdo: cessdo onerosa do porto organizado, com vistas a administracdo e a exploracdo de sua
infraestrutura por prazo determinado;

X - delegagdo: transferéncia, mediante convénio, da administragdo e da exploragdo do porto organizado para
Municipios ou Estados, ou a consdrcio publico, nos termos da Lei n® 9.277, de 10 de maio de 1996 ;

XI - arrendamento: cessdo onerosa de area e infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado, para
exploragdo por prazo determinado;

XII - autorizacdo: outorga de direito a exploracdo de instalacdo portuaria localizada fora da area do porto
organizado e formalizada mediante contrato de adesao; e

XIII - operador portudrio: pessoa juridica pré-qualificada para exercer as atividades de movimentacdo de
passageiros ou movimentagdo e armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte
aquavidrio, dentro da area do porto organizado.

2 No original: “the spirit of a people, its cultural level, its social structure, the deeds its policy may prepare - all
this and more is written in its fiscal history, stripped of all phrases”. Tradugéo e adaptagdo do autor.
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disputas levadas as ultimas possibilidades com cada polo em busca de seu objetivos, o Estado
desejando arrecadas e o contribuinte desejando ndo pagar, de modo a perpetuar uma relagao
conflituosa e que, ao fim e ao cabo, apenas onera a economia, ja que o fluxo de riquezas ¢
comprometido, prejudicando a atividade econdmica, e o Estado tera que buscar novas fontes de
arrecadacdo para cobrir suas despesas ou mesmo emitir divida, o que compromete as contas
publicas em geral.

Diante de uma relagao conflituosa em que todos parecem perder de alguma maneira, a
construgdo de consensos pode ser uma maneira para reconstruir as pontes hd muito queimadas
para ligar o Estado e os particulares, permitindo didlogo e solu¢des mais rapidas de modo que
toda a economia ganhe dinamismo, num movimento em que as chances de ganho mutuo sejam
reais.

E nesse contexto que a consensualidade tributéria, aplicada com sucesso, por exemplo,
no caso do Aeroporto de Porto Alegre, ja apontado, nos permite vislumbrar uma possibilidade
de aplicar a media¢do aos casos envolvendo IPTU de terminais portuarios, ampliando seu
espectro para a busca de uma solucao consensual envolvendo uma variedade de municipios e
operadores portuarios. Conforme BORGES (op.cit., pp. 31-32, 34), apurando dados da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ - ha 149 contratos de arrendamento portuario
no Brasil, afora os 266 terminais privados, o que demonstra uma demanda de pacificagdo para
o IPTU dessas areas, afora outras questoes.

Nesse contexto, a mediacdo pode representar uma saida para evitar que as disputas
judiciais continuem apesar da decisao do STF na sistematica de repercussao geral, com poder
uniformizador, afastando as iniciativas de distinguishing em busca de transpor barreiras ao
acesso de recursos aos Tribunais Superiores.

As concessOoes publicas sdo um esfor¢o no sentido de buscar eficiéncia e
investimentos, em especial na area de infraestrutura, onde a capacidade privada de investir em
troca da exploragdo por um prazo determinado gera ganhos financeiros ao Estado, enquanto
concedente, também enquanto sujeito ativo da obrigagao tributdria decorrente da exploragdo e
ainda transfere a obrigacdo de investir no objeto da concessdo. Nao se trata de solugdo para
todas as situagdes, mas um Estado orientado a resultados deve reconhecer a impossibilidade de
agir em todas as frentes, e permitir que o setor privado atue em mais frentes movimenta a
economia e gera riqueza.

Tendo em vista que a jurisprudéncia a orientar em favor da cobranca do IPTU ¢

principalmente do STF, conforme ja citado, ha interesse do Tribunal em garantir a autoridade
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das suas decisdes bem como ndo se desconhecem as razdes de politica judiciaria para
uniformizar decisdes e reduzir o nimero de recursos submetidos aos tribunais superiores, como
¢ o caso do requisito de repercussao geral para o Recurso Extraordinério.

Também considerando os efeitos uniformizadores da solucao de demandas estruturais,
o STF tem meios para ampliar uniformemente o tratamento do assunto, por via do Centro de
Coordenacdo e Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (CADEC/STF), em
conjunto com o Centro de Mediagao e Conciliagdo (CMC/STF), para atuarem proativamente,
reunindo os Municipios onde se localizam os terminais portuarios e os operadores privados, em
busca de mediar uma solugdo de consenso ¢ mesmo propiciar solugdes padronizadas aos
interessados.

Os mesmos valores de eficiéncia e orientacao a resultados podem ser adotados também
pelos tribunais, de modo a propiciar solu¢des que nao dependem necessariamente de
julgamentos, mas de um Judicidrio também capaz de propiciar meios para que as partes
solucionem seus conflitos percebendo as vantagens mutuas de fazé-lo.

Uma media¢do bem sucedida como a relativa aos IPTU do aeroporto de Porto Alegre
indica um caminho para o consenso, em busca de estabelecer sobre quais areas incidiria o IPTU,
como ele serd cobrado, e pacificar os casos pendentes orientados conforme a jurisprudéncia do
STF e ainda apta a conferir seguranga juridica a ambos os sujeitos da obrigagdo tributaria.

Mesmo no cenario em que o STF ndo participe das tratativas, nada impede que os entes
publicos ou privados provoquem os demais interessados a buscar uma solugdo consensual para
as cobrancas, ¢ uma oportunidade de modernizar a legislacio municipal para contemplar a
consensualidade em matéria tributéria, inclusive com potencial de incremento da arrecadacdo e

melhor atendimento ao interesse publico.

Conclusao

Diante da moderna nog¢dao de que o modelo de litigiosidade tem demonstrado
limitagdes de eficiéncia na solucdo de conflitos e que a consensualidade permite novas
ferramentas de pacificacdo social com eficiéncia e satisfacdo do interesse publico, o interesse
na solucao consensual de conflitos tributarios se mostra interessante em vista da sua eficiéncia

em arrecadar sem os custos de um processo judicial e para conferir seguranga aos contribuintes
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que deixam de depender de discussdes e sentencas que podem demandar décadas de
tramaitagao.

A sociologia fiscal propde que a evolugcdo do Estado pode ser descrita pela sua
evolugdo fiscal, levando em conta que o or¢camento publico, logo a execugao de politicas
publicas, ¢ abastecido na maior arte pela arrecadagdo tributaria, uma relagdo conflituosa entre
0s sujeitos ativo e passivo das obrigagdes tributarias apenas onera a economia, resultando num
comprometimento indesejavel das contas publicas.

Na matéria tributaria tem surgido ferramentas que permitem, por exemplo, a PGFN
atuar na redugdo do acervo de processos e nos valores judicializados, mediante solugdes que
possibilitam a recuperagdo de créditos tributdrios mediante acordos, com legislacdo
autorizativa, entre o Ente Publico credor e o Ente Privado devedor, em termos mais abrangentes
que a mera concessao de descontos ou parcelamentos, ampliando as possibilidades de
negociacao e as solugdes a disposicdo das partes para encerrar os litigios.

Os acordos celebrados pela PGFN sdo uma solugdo crescente para recuperar créditos
tributarios e ja sao relevantes mesmo diante dos valores recuperados pela via da execugao fiscal,
que ¢ o método tradicional de cobranca, impactado pela demora dos processos judiciais.

Um exemplo de pioneirismo na constru¢do de consensos para cobranca de tributos ¢ a
mediacdo bem-sucedida entre o Municipio de Porto Alegre e a empresa Fraport para tratar da
tributacdo de IPTU relativa ao aeroporto da cidade, area concedida pela Unido para exploracao
por empresa privada.

Hé de se relembrar que anteriormente a concessao o aeroporto era explorado por Ente
Publico, portanto se entendia a favor da imunidade tributéria, situacdo que mudou com a
concessao a empresa privada, o que ensejou discussdo acerca da pertinéncia ou ndo de cobrar
IPTU sobre a area. Explorado o aeroporto por particular, ainda que em carater diferenciado da
atividade empresarial comum, mediante concessao, caberia a tributagdo relativa ao IPTU? O
impasse e discordancia entre as partes, levou o caso a judicializagdo.

As partes trataram até mesmo da incidéncia do IPTU, bem como da Taxa de Coleta de
Lixo — TCL, o que permitiu consenso ¢ atendimento a interesses mutuos de forma eficiente e
transparente, com solu¢do que permitiu arrecadacao e reduziu custos de um litigio relevante.

A solugdo consensual no caso do aeroporto de Porto Alegre permite indicar um
caminho para diversas areas concedidas para exploracdo por particulares, como outros
aeroportos, portos, € outras areas originalmente publicas. A ANTAQ, por exemplo, aponta a

existéncia de varias centenas de terminais portuarios particulares ou com contratos de
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arrendamento, o que demonstra o interesse relevante em tratar do IPTU de tais areas, tanto para
arrecadacdo quanto para a seguranga juridica dos particulares que as exploram.

O STF tem tese firmada em sistematica de repercussdo geral, o Tema 0385, que
entendeu pertinente a cobranga de IPTU relativo a bem publico explorado por particular.
Também sdo relevantes os julgados dos Recursos Extraordinarios 594.015/SP e 601.720/RJ,
ambos no sentido da cobranca de IPTU de areas de terminais portuarios, considerando também
a finalidade comercial da exploracao.

Em que pese a jurisprudéncia do STF, ha de se recordar que a atividade tributéria é
vinculada e que a crescente complexidade das relagdes enseja conflitos que mera edigcdo de
nova legislacdo ndo necessariamente pacifica, sendo que a consensualidade permite a busca de
solucdes com eficiéncia e transparéncia considerando as particularidades dos casos concretos,
ainda que dentro de balizas definidas previamente, para permitir que o interesse publico seja
buscado de forma a contemplar a atividade privada e preservar o dinamismo economico.

Décadas de litigios, custos e espera para a incerta satisfacdo de um crédito tributario
nao sao de interesse nem do Estado nem dos contribuintes, o que compromete a eficiéncia da
administracao tributaria e dos agentes econoOmicos.

Em vista dos exemplos de sucesso que a constru¢do de consensos demonstra, ¢
pertinente buscar outros casos em que as solugdes possam ser aplicadas ou adaptadas, o que se
percebe nos terminais portudrios, que guardam semelhangas relevantes e tem discutida
judicialmente a cobranga de IPTU, abrindo espaco para a busca de consenso, proposto para ser
de iniciativa do STF, que decidiu a matéria, ou pelas partes interessadas.

O STF tem estrutura habil a permitir a mediagdo e conciliagdo (CADEC/STF e
CMC/STF), ¢ de seu interesse a efetividade das proprias decisdes sobre a matéria, em vista da
origem constitucional do IPTU, bem como a reducao de litigios que chegam ao Tribunal, e
ainda seu carater central, permitem a reunido de Municipios e particulares para construir uma
solugdo de consenso e mesmo padronizada para as cobrancas de IPTU em areas concedidas,
como aeroportos, portos € outros.

O processo de construcao de consenso também pode ocorrer por iniciativa das partes
interessadas, o que representaria uma evolugdo no modelo da legislacdo pertinente, para
incremento da eficiéncia na gestdo tributdria

A busca de consenso para os municipios onde se localizam terminais portuérios e

aeroportuarios ¢ uma oportunidade de modernizar a legislagdo pertinente, bem como uma
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solucdo para propiciar arrecadagdo, seguranga juridica e o melhor atendimento do interesse

publico.
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