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Apresentagdo

UM SALTO DE QUALIDADE

Ricardo Lodi Ribeiro
Presidente do SINPROFAZ

A edigdo do primeiro numero da Revista dos Procurado-
res da Fazenda Nacional representa um grande passo de nos-
sa carreira no sentido nio s6 de afirmar a institui¢ao no
cendrio juridico brasileiro, como também de consolidar o
trabalho que vem sendo desenvolvido pela Procuradoria
da Fazenda Nacional, identificada hoje como 0 maior e
melhor escritério de advocacia do Brasil, pela seriedade e
importancia do papel que exerce na 4rea governamental.

Estamos conscientes de poder preencher a lacuna que
existe nas publicacdes de Direito Pablico, e em especial de
Direito Tributario, ocupando espago onde se discute, sem
preocupagdes ideologicas e econdmicas, as questdes entre
o Estado e o contribuinte. E, ainda, mais uma oportunida-
de para o estudioso do Direito Tributéario tomar conheci-
mento das teses que ndo tém encontrado o devido desta-
que em publicagBes congéneres. Ou seja, artigos e teses
dos Procuradores da Fazenda Nacional e de juristas que
pensam a relagao fisco-contribuinte sem que estejam, obri-

gatoriamente, comprometidos, 4 priori, com qualquer das
posigoes.

Isso significa que nossa tevista terd independéncia em
relacao ao proprio oficio dos Procuradores da Fazenda Na-
cional. Publicamos artigos de autores que ndo integram a
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carreira e divulgamos trabalhos com posi¢Ses divergentes
ou contrarias 3 PGFN, com a proposta de manter, em cara-
ter permanente, essa linha editorial.

Nio ha duavida de que esta sendo aberto um novo cam-
po de intervengio nos projetos editoriais. Temas de Direito
Pablico serdo discutidos sob uma perspectiva cientifica mas
com estreito vinculo com a realidade dos nossos tribunais.

Uma das razdes que levou o SINPROFAZ a criar o
Centro de Estudos Juridicos foi a necessidade urgente de
viabilizar a Revista dos Procuradores da Fazendn Nacional, além
da realizagdo de outras atividades, como a promogao de
encontros, palestras e congressos onde se discuta o Direito
Piblico sob a mesma perspectiva da revista: com indepen-
déncia em relacdo aos interesses econdmicos hoje cristali-
zados.

Como exemplo dos caminhos tragados pelo Centro de
Estudos Juridicos destacamos o I Congresso Goiano de Di-
reito Tributario, co-promovido pelo SINPROFAZ, um dos
primeiros congressos de carater verdadeiramente dialético,
onde as idéias defendidas pela Fazenda Publica tiveram o
mesmo espaco das idéias tradicionalmente vinculadas aos
interesses do contribuinte.

A periodicidade que se pretende é semestral. Tanto a
revista quanto o Centro de Estudos Juridicos estdo abertos
a contribui¢bes doutrinarias de todos os profissionais da
drea. Finalmente, é importante ressaltar que os projetos em
questdo tém como objetivo maior mostrar ao mundo juri-
dico que os Procuradores da Fazenda Nacional nao se limi-
tam a defender o Erdrio Piblico, intervindo com firmeza
nos debates nacionais e oferecendo subsidios para uma
ampla discussédo do Direito Pablico.

Prefdcio

COM APGFN ATRAVES DOS TEMPOS

Cairbar Pereira de Araiijo
Diretor do Centro de Estudos
Juridicos do SINPROFAZ

O lancamento desta REVISTA, juntamenfe com.CEN-
TRO DE ESTUDOQOS, visa a atender compror.msso étuao-m—
telectual assumido pela atual Gestéo do Sindicato Nacional
dos Procuradores da Fazenda Nacional (SINPROFAZ)-cgm
a sua Carreira, cuja finalidade &, prim;.ac.ia]ment.e, proplaari
através do presente veiculo, uma noblh.tante e mdeclm?vc:
oportunidade de ampla reflexdo tematica de natureza jurl-

 djco-institucional, decorrente do ambito de atuacio dos

Procuradores da Fazenda Nacional.
As diretrizes a serem observadas s8o as seguintes:

1 - adogdo do critério de transparén(.:ia no que tange a
analise, selecdo e difusao das idéias, posicdes e aportes ju-
ridicos, seja da Direcao, Redacéo ou dos Colaboradores;

2 - incentivo a busca permanente de uma visado
multiforme dos temas abordados, segundo os vetores da
dindmica e dialética cultural do Direito, para tantlo, acolh:;n—
do, na medida do possivel, as contribuicdes onund.as dos
mais diversos segmentos de atuagao dos denominados

Operadores do Mundo Juridico;

3 - concretizar antiga aspiracao, dos Procuradores da
Fazenda Nacional, no escopo de se irmanarem nao somen-
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te pelo desiderato de alcangar a devida proficiéncia ex officio,
mas pela efetiva adigdo de fndole axiolégico-juridica, ao
estimular as vocagdes altaneiras do proprio Quadro e de-
mais Cultores do Direito, no trato de questdes fundamen-
tais inerentes & consecugio de seu aperfeicoamento técni-
co-institucional e ao cooperar de maneira sincera e cons-
trutiva para a elevagdo e o enobrecimento do Direito
Patrio, como perene e imprescindivel pressuposto de
missdo maior: SERVIR DIGNAMENTE A NACIONALI-
DADE E AOQ PAIS!

Neste auspicioso ensejo, para nés - Procuradores da
Fazenda Nacional -, ante os 6bices e desafios imensos,
exsurgentes em iniciativas deste género, que, certamente,
serao vencidos, consigna-se, sobretudo, tributo de gratidao
ao apoio e a irrestrita colaboracéo prestados por todos aque-
les que envidaram esforgos e expressaram confianca neste
empreendimento.

Finalmente, renovam-se, pelo trabalho, dedicagio,
consciéncia e sentimento civico, as lidimas e perenes tradi-
¢des da PROCURADORIA DA FAZENDA NACIONAL,
cuja trajetéria e cujo destino fundem-se com a génese e saga
da NAGAO e ESTADO BRASILEIROS, pois, principiada
pelo Regimento do Primeiro Governador-Geral (Tomé de
Souza - 1548), constitui, por exceléncia, a Instituicio Guardia
do Erério Nacional, sob a divisa “SUB LEGE FISCUS”.

Esse solene mote da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) reflete meridianamente principio basilar
do Regime Republicano Federativo e do Estado Democra-
tico de Direito, outrora exaltado pelo insigne JOAO
BARBALHO, cujo inolvidavel magistério, 4 luz da Consti-
tuicdo Republicana de 24 de fevereiro de 1891, continua
valido e plenamente atual, méxime em razao do
repristinamento da Representacio Judicial (art. 131, § 3%, e
ADCT., art. 29, §5°, da CF e Lei Complementar n° 73/73),
retificando a Assembléia Nacional Constituinte grave e
irreparavel equivoco do Periodo Histérico Republicano, pois

Cairbar Percira de Araijo 5

preleciona que a FAZENDA NACIONAL, quandq compa-
rece em Jufzo, E IGUAL aos demais Postulantes, ipso facto
ampliando a gama de responsabilidade dfe seus Px:ocura‘
dores, para plasmar a efetividade desta 1rrem-mc1éve‘l e
impostergavel missao: atuar em Juizo de forma 1son.6nuc?
e eficiente, bem como no fiel cumprimento das demais atri-
buices e misteres sob seu patrocinio, sempre em prol da
UNIAOQ, como Face Visivel do Poder Puablico Nacional e
expressio dos interesses superiores da Coletividade.

I
¥
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! ASPECTOS DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DA
REFORMA CONSTITUCIONAL ALUZ DA
TEORIA DAS FONTES DO DIREITO

Gustavo Just da Costa e Silva
Procurador da Fazenda Nacional

em Pernambuco

Mestrando em Direito da Universidade
Federal de Pernambuco

1. A inconstitucionalidade da norma que integra a Constitui-
¢io. 1.1. A tese da inconstitucionalidade exclusiva da proposta. 1.2.
A tese da inexisténcia. 1.3. A tese da supremacia material do art. 60
da Constituigdo. 1.4. Os liniites da refornia como reseron de supre-
macia. 2. Mecanismos ¢ oportunidades do controle. 2.1. O controle
da emenda promulgada. 2.2.0 controle da proposta.

1. A INCONSTITUCIONALIDADE DA NORMA QUE
INTEGRA A CONSTITUICAO

A finalidade do controle de constitucionalidade das
normas ¢ preservar a supremacia da Constitui¢do, que re-
forca o principio do Estado de Direito e que se apresenta
como o pressuposto fundamental do controle. E deste modo
que se explica a exclusdo do ordenamento juridico daque-
las normas que guardam relacdo de contrariedade com 0s
preceitos constitucionais. Assim, éiconceito de imconstitu-
cionalidade encerra dois elementos:»
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a) uma antinomia, isto &, uma relagdo contraditéria
entre normas juridicas;

b) a existéncia de uma hierarquia entre as normas
conflitantes, situando-se uma no plano constitucional e
outra no plano infraconstitucional !

A antinomia, nitidamente vertical, & superada afastan-
do-se (ou impedindo-se) a vigéncia da norma inferior em
favor da norma superior. E fundamental portanto a consi-
deragdo de que os elementos do ordenamento juridico — as
normas — estdo ordenados numa estrutura escalonada
estabelecedora de diferentes planos normativos.

A andlise do controle de constitucionalidade da refor-
ma constitucional enfrenta assim um embaraco teérico pre-
liminar. A emenda constitucional,? uma vez promulgada,
passa a integrar a propria ordem constitucional, situando-
se portanto no dpice da estrutura do ordenamento. A
antinomia — primeiro elemento da inconstitucionalidade
— dever-se-ia resolver pela prevaléncia da norma posteri-
or de mesma hierarquija. A dificuldade esta logo em confi-
gurar e conceituar a inconstitucionalidade da norma que
integra a Constitui¢do (inconstitucionalidade num mesmo
€ inico plano).

Os esforgos no sentido de enquadrar teoricamente o

i ar erreira MENDES acrescenta a esses dois elementos o de uma sancao
qualificada, consistente na.nulidade ou na anulabilidade {cf. Confrole de

constitucionalidade. Aspectos juridicos ¢ polfticos. Sio Paulo: Saraiva, 1990, p. 09-

10). Como se deduz dos desenvolvimentos seguintes, considera-se no texto que
a sancdo da invalidagio ¢ conseqliéncia da inconstitucionalidade, ¢ nio um
componente deseu conceito: a norma € invalidada porque ¢ inconstitucional. O
ilustre publicista por certo considera que a auséncia da invalidacao possibilita
a revogacao das normas constitucionais pela legislagio ordinéria, tornando
flexivel a Constituicio assim desprovida de supremacia formal. A inadequagio
do raciocinio se evidencia com a consideraciio de que, nos sistemas de controle
preventivo, como o francés, a conseqiiéncia (sangio) da inconstitucionalidade
nioéa invalidacdo da norma, mas a proibigdo de sua promulgagao.
Emprega-se a expressdo emenda constitucional para designar a norma produzida
pf.-lo poder reformador da Constituiciio, desconsiderando-se portanto as distin-
¢bes, de resto pouco rigorosas em termos tedricos gerais, entre revisao, reforma
¢ emenda constitucional.

2

Gustavo ust da Costa ¢ Silva 9

g
problema podem seguir quatro diretrizes basicas aborda-
das a seguir.

1.1. A tese da inconstitucionalidade exclusiva
da proposta

A primeira diretriz consiste em assumir sem reservas
a premissa da inexisténcia de hierarquia entre as normas
constitucionais originarias e as reformadoras, ¢ dela extrair
as tltimas conseqiiéncias. Afirma-se aqui fundamentalmen-
te que a antinomia entre a norma originariamente consti-
tucional e a emenda se resolve, em qualquer caso, pela
prevaléncia da norma posterior. Uma vez promulgada, a
emenda adquire o mesmo status e grau de validez de todas
as demais normas constitucionais: a idéia de uma emenda
constitucional inconstitucional encerra uma contradicao in
adjecto. )

Ao contrario do que possa parecer a primeira vista,
essa formulacio ndo faz tabula rasa dos limites do poder
reformador nem inviabiliza o exercicio do controle da re-
forma constitucional em fungio daqueles limites. O que ela
implica é apenas a necessidade de que o controle seja sem-
pre preventivo, tendo por objeto o procedimento de elabo-
racio da norma reformadora, antes que esta seja admitida
no sistema do ordenamento.

A Constituigdo brasileira de 1988 nado parece
desautorizar de plano essa construgao tedrica. E relevante
neste sentido examinar a dicgio do art. 60, § 4°, especial-
mente em confronto com a do art. 102, I, ®. Neste se confere
expressa competéncia ao Supremo Tribunal Federal para
apreciar a “agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual e a agao declaratoria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal”. Na-
quele se declara insuscetivel “de deliberacao a proposta de
emenda tendente a abolir...” 0s preceitos pétreos enuncia-
dos nos incisos L 1], II e IV. Vé-se claramente que a Consti-

RN R
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t(‘itgglﬁaz ;ao ic;c‘mtefmpla expressamente a possibilidade de se
ocarer :s va‘ln_:lade de uma emenda constitucional, ten-
o 33 ; dproxbldo‘ a deliberagio de proposta dotada de

terminado con'teudo; ao contrario do que fez com a lei
cujo processo de invalidagdo esté previsto. '

tendf;n apoio a tese examinada neste item pode-se pre-
= demg“le a diferenga de tratamento frente 4 emenda e
e inexlii, tlilrcl)émle:fs se explica exatamente pelo fato de
, o hierarquia entre a norma originari
te constitucional e . ni> poderia a
a norma reformadora, na i
Comtitions ra, ndo poderia a
ignorar, como de fato ndo i
_ o ignora, que a
nor i ’
: :r gz}goztenor ;evoga a anterior. Por tal razédo z? pre
do do nacleo rigido da Constituiga ¢
; stituicdo somente &
possivel através do control i ad
3 e do procedimento ref
(controle preventiv a bt
0), e nao de sua obra, daf ibi
Constituigdo ta e ey
do-somente a deliberaga
: ¢do da proposta
n i ’
n?:lla sgnmgnanc.io quanto a invalidagao da emznd}; pro-
" mgaliz.a J;‘ a l(el, por ser norma inferior, estd destinada
0 (conseqiiéncia do contr I
_ : ole sucessivo
hip6tese de contrariedade a Constituigio. ) ne

tocan?ecao(x;ieqitiiz_cia rr(xjais relevante dessa construcio, no
nstituigao de 1988, é sem dvi i ibili

o 88, n divida a impossibili-
larfjaci; cglalq;ler controle, incidental ou abstrato pda regu
a reforma constitucional ja cons ’ .

reforgar esta conseqtiénci e o oot
. qliéncia lembrando que, tend 1
tuinte diferenciado- e Constituicao da

ono art. 59 a emenda a C ituica
uinte ] - a a Constitui¢do da
eIr,lpmog : C{)alz;uswil ixoglterpretagéo extensiva da palavra lei
o art. , 12, de modo a inclui
emps 0 art 2 ) wcluir a emenda no
an 01;(21 da agdo direta de inconstitucionalidade: nao ha in-
uniformei ‘li‘gglplmento, neste particular, da linearidade e da
e que caracterizam a ling, em e
o elo conantute de 1988 a linguagem empregada
A .
it exe;eprlilécag?q orz'a:1 apresentada por certo nao prevalece-
ncia juridica nacional ' I

b ! 1 , quer por contrariar fron-
or I:,qncgeta o%entaga.o do Supremo Tribunal Federal, quer
&o ter sido cogitada, ao que parece, por nenhum dos

Gustavo Just da Costa e Silva 11

50 de 1988. Sua consideracdo, nao

expor alguns aspectos importan-
afinal, de nenhum dis-

intérpretes da Constituig
obstante, é relevante por
tes do problema e por ndo se tratar,

parate.
De fato, nio se lhe pode objetar que sua aceitagao com-

prometeria a supremacia da Constituico e, em consequ-
éncia, o principio do Estado de Direito. Recorde-se que no
Direito francés, que consagra um sistema de controle de
constitucionalidade exclusivamente preventivo?, uma sim-
ples lei ordinéria promulgada sem ser apreciada pelo Con-
celho Constitucional (a apreciacao nao ¢ obrigatdtia no caso
de leis ordinarias) ndo pode ser invalidada, ainda que con-
trarie frontalmente um dispositivo constitucional. Ademais,
o Conselho Constitucional tem-se recusado a apreciar a re-
gularidade da reforma constitucional ¢, o que todavia ndo
inspira os publicistas a negar 4 Republica Francesa 2 quali-
dade de um Estado de Direito.
Por outro lado, a premissa de que parte o raciocinio, a
inexisténcia de hierarquia entre normas constitucionais, &
um topos recorrente em Direito Pablico.

1.2. A tese da inexisténcia

ativa consiste em qualificar como
inexistente a emenda editada sem a observancia dos limi-
tes formais, circunstanciais ou materiais impostos ao po-
der reformador pelo art. 60 da Constituigao. Estima-se que
a reforma conduzida em desarmonia com o procedimento
previsto na Constituicdo ou durante a vigéncia de estado
de sitio, estado de defesa ou inlervengao federal é inidonea

Uma segunda altern

QUE, o Presidente da Republica apresentou um
ndo um sistema de controle de
rejeitada pelo

v Lgundo nokicia Jean-Paul JAC
projeto de reforma constitucional introduzi
constitucionalidade sucessivo, par via de excecio; a proposta foi
Senadoem 1990e reapresentadaem’l 993, CI. Drart constitutiontelet insifutions

politiques. Paris:Dalloz,1994, p. 184.
5 of. AGUILA, Yann. Le Conscil conslitutionne
1L.G.D)., 1993, p.11,12,36, 82

I of la philosophic du dreit. Paris:
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af i _
na%r?f;zal:eg:;aasmgnda constitucional, que por essa via
cede no tocante a si tema do ordenamento, O mesmo su-
Constituicio ibv Olagg.o dos limites materiais: como a
desloca do coprto ’; a deliberagéo da proposta, o vicio se
sua criacio, on euf o d.a emenda para o procedimento de
dentementé 2 gttle uémma @ norma enquanto tal, indepen-
em tais cases o eoc; ¢ suas disposicdes. Considera-se que
cia dolinondy poder reforrfgac.ior extrapolou a competén-
aprovada elonlgS iermos e limites do art. 60: uma emenda
lor Cluanth:Um 32;‘21211;0‘ e’fn tfdis COfldiq()es tem tanto va-
Supremo Tribunal Fc—:'dera(i.1 editado” pelo Presidente do

O re : L
controle s.c:cfesgs?vza;zgorla da nexisténcia torna possivel o
declaracio, por via d Corlshtucmnahdade (nada impede a
da emenda), preserv N adcao ou de excegao, da inexisténcia
missa da méxisén . ag © ao mes-rno tempo integra a pre-
riamente constitu cia de hierarquia entre a norma origina-
norma inexisl%enteill;—ina-‘l € a norma reformadora. De fato, a
0 controle busca ave B0 Ordﬁe namento, de modo que
ma, € n3o a sua vaﬁ;gt:iar a pertinéncia da norma ao siste-
auténtica antinomia ace. Nao sefﬂ'dbelece assim uma
menos duas normas 'Cq;’_g_PTQSSUPOE a existéncia de pelo

A fragilidade d o Tantes entre si.
inadequado empre gsc?g segunda formulagao assenta num
se atribui vig do « eg ¢ conceito de ato inexistente, ao qual
Direito Privado ong" um alcance mais restrito, quer em
reito Pablico ac; lef Sfa_formou, quer no dominio do Di-
inexistentes ar ue(}ua oi mcorgorado. Qualificam-se como
ticas mfnimasqoarss atos que ndo apresentam as caracteris-
trario dos atos inv él‘.‘ssrem reconhecidos como tais, ao con-

nas viciados. Em DirI o (nulos ou anuléveis), que sdo ape-
uma sentenca proferiillto Processual Civil diz-se inexistente
do realizado mme fa alz:io cabo de um julgamento simula-
proferida por juiz in culdade de Direito; nula ¢ a sentenca
considerare oo competente. No Direito Constitucional

existente um decreto-lej edjtado pelo Presi-

dente da Republica sob a vigéncia da Constituigio brasilei-
ra de 1988; invalida, a lei que contraria um preceito da Cons-
tituigdo.

A norma invélida integra o ordenamento, do qual to-
davia pode ser expulsa °. A norma inexistente, ao contra-
rio, ndo o integra por nao ter sido admitida no sistema atra-
vés de nenhuma das estruturas normativas, ou nucleos de
produgéo normativa, instituidas pelo proprio ordenamento
para regular o surgimento (a admiss@o) dos elementos que
o compoem. Em outras palavras, inexiste a norma se o ato
com tal aparéncia nao prove da correspondente “fonte do
Direito” reconhecida pelo ordenamento vigente.

N3o é dificil concluir pois que a emenda constitucio-
nal, ainda que padega do vicio protedimental descrito no
inicio deste tépico, integra, embora invalidamente, o
ordenamento juridico, na medida em que prornulgada pelo
6rgao competente para produzir tal categoria de normas.
Sendo identificado em sua origem um 6rgao apropriado
da produgao normativa de que se cuida, é de se afastar a

categoria da inexisténcia.

1.3. A tese da supremacia material do art. 60
da Constituigio

Uma terceira hipotese explicativa aceita, mas ja com
restricOes, é a premissa de que inexiste hierarquia entre a
norma originariamente constitucional e a norma
reformadora. Partindo-se da distingao entre supremacia

S Vorsando sobre a lei inconstitucional, Marcelo NEVES demonstra sua pertinéncia
a0 ordenamento com fermos igualmente adequados para descrever a invalidade
da emenda inconstitucional: (...} a lei inconstitucional é norma pertinente in-
validamente ac ordenamenta juridico estatal. Pertence porque pode retrotrair

a0 ntcleo normativo originrie, o ¢ual estabelece os orgdos basicos de produ-

{...) pertence na medida emque foi posta por drgao de pro

na Conslituicau (ha suporte falico suficiente do ato

50 Paulo: Saraiva, 1988,

¢io normativa. dugio

normaliva previsto
legislativo)". Ct. Teorin da inconstitucionatidnde das leis. 5

Al
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ic;ms;e?ﬂacéa material da Constituigdo, afirma-se que
ororas do art, 0 da Carta.de 1988 gozam de suprema-
cia material — e apenas_matenal — frente as emendas cons-
‘ onais cuja producao ¢ por aquelas regulada.
ke Al ésul?remama forxflal da Constituicdo consiste, conso-
normc ssica ‘forrflula.gao, no fato de que a revogacao das
plexoajoco?lshtucmnals exige um procedimento mais com-
D o cclo ;:5 ctJi prpiesso’lggislahvo ordingrio, o que é pré-
decorre do contgi’:(c;l%e;?sg:ln‘iacsi o la s ol
. . aquelas normas constitucio-
rr:gi.;cg;e {lj{:i]:?m e funda.mentam a producdo das demais
nor pre‘.{isto 2 ei produzlc.ia'ern desconformidade com o
b fulmjnas crlegras def}nlC.IOI'aS do processo legislativo
o qusd reﬁrare;n O seu préprio fulndar’nento de validade,
o dualr a sua forga'normatwa. E com base no con-
A upremacia nliatenal que se sustenta a possibilida-
e e se configurar a mcgnftitucionalidade formal de uma
rente a uma Constituicio flexivel.
Consﬁlt':iailcc;%amente, pode-se considerar que o art. 60 da
G o proéggg ose;-oc; Sf;il,?ﬁ?memo clle validade das emen-
elas uma supremacia mahc_tr;iaatl2 l’g}é;: ’ Osctientana f_l'@nte_a
entre a emenda editada e os l.imjte‘; reviston o
(inconstitucionalidade form etia superada mers
prevglér.lcia da norma (materialile)nf:)réipse‘:gfrada peta
mitesaill—le;::?:' que, Mesmo no caso de violacdo dos li-
s mater 11§d(as Clé‘ usulas pétreas” do § 4°), a
riada seria aquela que protbe s duliborscay o5 o
‘ roibe a de iberagdo da proposta
O que sil'ua a causa da invalidade no proce e ’
formaFao da emenda (e apenas indire}:ame:tl;n e
contetdo). o

A confi 5 : .
constituci lgluragao da inconstitucionalidade da emenda
tonal exclusivamente em funcao da supremacia

Ci. B]iYEE lﬂ.ﬂ'\(‘_‘ﬁ T he ameri 1 b) -
) ' Can commonwealth, 3° 'd
Vi 1.3 od. New York LOHd(H The
alellan C_ompany/Macmillan & CO., le, 1894, vol. I, ])<~35 d 3/61 l
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material do art. 60 frente as normas revisoras é plausfvel, e
mantém integro o conceito de inconstitucionalidade apre-
sentado no inicio deste capitulo; legitima, ademais, o con-
trole sucessivo, que retira do ordenamento a emenda que o
integra invalidamente.
Uma decorréncia espectalmente relevante dessa for-
mulacéo é a de fundamentar a tese da dupla revisdo, se-
gundo a qual os limites do poder de reforma séo eles pro-
prios modificaveis. De fato, a supremacia material que se
reconhece as Constituicdes flexiveis, se por um lado impe-
de o simples desrespeito pelo legislador do processo
legislativo vigente, por outro nao obsta a regular modifica-
¢iio deste ltimo, O mesmo valeria para os limites da refor-
ma constitucional, gue poderiam ser suprimidos pelo proé-
prio poder reformador, desde que os respeitasse num pri-

meiro momento.
Todavia, uma hermenéutica constitucional comprome-

tida com a densificacdo do principio do Estado de Direitoe
com a afirmacdo da identidade da Constitui¢ao guarda re-
servas em relacio a tese da dupla revisdo, o que enfraquece

a explicagdo tedrica objeto deste item.

1.4. Os limites da reforma como reserva de supremacia

A inconstitucionalidade da reforma constitucional
somente parece estar satisfatoriamente configurada
quando se abandona a premissa em que assenta a per-

lexidade antes referida: a idéia de que a antinomia a
ser afastada se da entre normas situadas num mesmo e
unico plano, isto ¢, normas entre as quais ndo existe hi-
erarquia.

O ponto de partida do raciocinio é a distin¢ao entre as
normas constitucionais originarias (ou normas constitucio-
nais em sentido estrito), elaboradas pelo poder constituin-
te, e as normas constitucionais supervenientes (ou normas
reformadoras), elaboradas pelo poder reformador da Cons-

i
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Htuiclo, com
» compreendendo-se qu isti “
roaisho, compr e que se trata de distintas “fon-
. :: :xgressf—:io “fontes do Direito” encerra duas acepgties
ade dois aspectos da mesma realidade: ’
a .
ordeni ;S tipos de normas abstratamente previstos pelo
e ento atrayés das normas sobre produgao juridica
”}?)aé) secundarias na visao de HART) 7; c
s poderes que introdu ’
Zem as normas no si
do OII':Edenamento (poderes normativos). reme
c . .
. Senﬁ?it;ssgora de equivocos a invocacio de um tercei-
expressao “fontes do Direito”

a reito” para desi
ro i g esig-
na ; acfaespecdlcas manifestacoes do poder decli)sério Esge

expressido deve ser evitad :

: 0; as normas sao ele-
ment 2 su

0s do sistema, enquanto as fontes compdem a sua

estrutura. A fo 30 &
. nte ndc é norm #

a, m .
estrutural da norma” # - Tas 0 “revestimento

Parece ¢ .
mento centrallazl(; adem::}:e, ccliue o poder normativo é o ele-
critério P _ . O estabelecimento de
Ordenarsn C;f; tEldmlb ssdo e exclusdo de regras de conduta pelo

0, bem como de coordenaca
i enacdo das que j4 o int
gram, llga-se a busc . s gque Ja o inte-
a da unidade do si .

juridi sistema — d
uridica — ) unidade
L oo - que por sua vez ¢ um correlato do processo mais

Plo de integracao politica.’ ) S

ced ;Tfnc:ttjatl:ir sm mente que a’unidade politica esta lon-
e ot ma qualidade “natural” da coletividade,
hegemonin ] ti‘.ler ]presgupc')sto em decorréncia de uma
o ral, étnica, ideologica, religiosa ou de al-

a espécie. Trata-se, ao contrario do que parecia

erbert L.

7 HART, Herbert L. A, O ronceito de Direit d tibei

:lmdagao Caloniste Cutbenton & D [; (z).}”md. de A. Ribeiro Mendes, Lishoa:
expressao é de Tércio Sampaio FE RRAZ

\ ex o paio FERRAZ ridiegil "5 i

I;Jcm:‘n, decisio, dominacio. 2, ed. Sao ]’.-mln-? )\E’.,: ”:c:;j”::mz{:; retdedo Dt
este sentido, cf, o < o, Man i :

Torime, U ]cgssz(ArngEB;E;_‘SH, Gustavo. Mannale di Diritto Coslituzionale

' np. 1993), p. 22: “Stabilire a citi e comr spett produrre I;

norme costitutive dell‘ordi
ell ordinamento signi ]
m @ signific 1 !
litican l‘gmﬁm mfa”; regelare if processo de mtegrazione

R
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as visBes oitocentistas, de um constante processo de “uni-
ficncfio da pluralidade” (HESSE), processo que nao exclui
os conflitos, antes os busca permanentemente superar €
dessa superagdo converter a multiplicidade de interesses,
aspiracfes e comportamentos numa unidade de agdo, isto €,
uma unidade de tipo ﬁJ.nciwml.‘“ Do mesmo modo, a unidade
do ordenamento (unidade juridica} nao € um atributo 16gico
do sistema juridico, comoa qualificaa Teotia Pura do Direito,
mas um problema, um processo de lfmj'.ficac;éo.“

A sistematizacdo das fontes juridicas é portanto, em
altima andlise, um instrumento de ynificagdo politica. Por
isso o elemento central do conceito de fonte € o poder: 0s
diferentes tipos abstratos de norma refletem a diversidade
de poderes aptos a introduzi-las no-ordenamento."

" Assim, a norma constitucional originaria e a norma
reformadora sao duas distintas fontes do Direito, na medi-
da em que produzidas por poderes diversos: o poder cons-
tituinte e o poder de reforma. A importancia dessa
constatacio decorre sobretudo:

a) da diferenca fundamental e substancial entre poder
constituinte e poder reformador, que a equivocada e
obscurecedora definicao deste Gltimo como um poder cons-
tituinte derivado tende a se reduzir a uma diferenca mera-

mente quantitativa ou de gradacao;

W CF HIESE, Konrad. Grundzrige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deu-
tsehland, 19. ed. reelaborada, Heidelberg: Miiller Jur. Verl, 1993, p. 5: “[Heses

Einswerden der Vielheit ist niemals endgiiltig abgechlossen, so dab es olne weiteres als
gegeben vorausgesetzt werden kdnnle, sondern eint stindiger Prozeb und darum stets

auch aufgegeben”.

W Cf. ZAGREBELSKI, op. cit., p. 35 "Le condizioni della vita costiluzionale

contemporanea ci insegniono che occurre rassegnarst alla mancanzi {relativa) di unitii
del sistema delle fonti giurid:’chc, in consegncnza della carenrza di un unico principio
informatore detlavita collettivn (instabilita del sitema delle forti come conseguenza del
politeismo dei valori palitici ¢ det pluralisma delle forze che 1i sostengoito)”.

" [Ja mesma forma pensa Miguel REALE “Consaante ja resulla do exposto, sendo
o poder um eleneito essencial ¢ consubstanciel ao conceito de fonle do diretlo, esta se
diversifica em tantas modalidades ou tipos quantas sao as formas do poder de
decidir na experiéncia social”. Cf. Fonles e modelos do Direito: para um nove
paradigma ltermenéutico. Sao Paulo: Saraiva, 1994, p. 12.
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b) da impossibilidade de que duas fontes distintas ocu-
gem © mesmo 1ﬁg§r na estrutura do ordenamento, deven-
0 sempre existir entre elas uma relagdo sistémic
controladora de eventuais antinomias. )

tado, Qgsrr;sgt:;io, regqlacéo juridica suprema do Es-
. : ‘uma atividade que est4d na origem (no
]sgnpdo 16g1co~51sﬁematico, e as vezes também no crono-
t,ﬁlﬁﬁl c}z:;if:: juridica; uma atividade portanto cons-
L g € que representa o exercicio de um po-
» 0 poder constituinte. Este pode ser entdo definido
como a prerrogativa de estabelecer uma Constitui¢do. A
19(11132 pegde em Cl.argza quando se pretende distingt'n’r
derivapdoo'e(:. csir;ih_mlnte origir.lério e poder constituinte
cerivado: primeiro apareceria ao se criar, e o segundo
ormar uma Constituigado. Tal distincdo suger
7 g:: se esteja diante de dois momentos ou variaqéeg d:
consr:;:zz?ep:f;r, ovqtue entret.anto ¢ inexato. O poder
p o visto, se define como a faculdade de
istabe-lecer umaﬁConstltuic;ﬁo. O poder de reforma ao in-
ff;z(;.rg:ls;:p:;un?a constituicdo jd estabelecida, que o
ncan ) c’u]os.mafco’s sera exercido; é portanto
1:Odap er const:tur.n'o (instituido), como de resto o sdo
o a;s:a%rsrrggahvas p_rexjistas na Constitui¢ao (esta
o, obr poder const:tulnt'e)..Um poder constituido
o pode ser um poder constituinte, o que ¢ uma evi-
éncia irrefutdvel. .
o llie?riugir de fundjar.aConstit-uigﬁo, o poder reformador
o fgto g ean e a modifica. A costumeira confusdo se deve
: faculdaed: c;reeze:s se conceituar 0 po'der constituinte como
2 aeula momgr?s'or:;;rgise a:ics):shl'ucxonais, independente-
¢ 14 0 ocorre, se quando do esta-
g;licérmdzgio cf)ar éConsh tui¢do ou se durante sua vigéncia.
20 poder C(,)I};ti hl:;, (z fl“‘icoi‘ﬁ‘“‘ verdadeira especificidade
oS qoe e.le rndt f’nao € meramente a qualidade das
oridics tosts produz, mas a sua relagdo com a ordem
» que é uma relagdo de desvinculagao e inde-
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pendéncia, diferentemente do que s passa com os poderes
constituidos (dentre eles o de reforma).

Ao se aceitar a classificacdo aqui criticada, o conceito
de poder constituinte restaria de tal modo estendido que
perderia a especificidade tematica que torna o assunto tao
especialmente desafiador para o jurista. De fato, ao se situ-
ar fora do quadro geral de validades tragado na Constitui-
¢do, mas com tendéncia a ele, 0 fenoémeno do poder consti-
tuinte somente pode ser juridicamente assimilado quando
se reconhece que a realidade objetiva do Direito nao se re-

duz a estrita positividade.”

Compreende-se assim facilmente que o poder consti-
tuinte e o poder de reforma nao desempenham o mesmo
papel no processo de integragao politica, sendo patente 0
carater primordial do primeiro. Em consequéncia, as cor-
respondentes fontes ndo concorrem na mesma medida e
intensidade para a busca da unidade juridica, razdo pela
qual ndo ostentam idéntico status na estrutura do
ordenamento. Ha entre a norma constitucional e a norma
reformadora uma relagdo sistémica de hierarquia, que re-
presenta o critério basico de superagio de eventuais
antinomias. Isto se demonstra sob diferentes prismas.

Numa perspectiva “externa” ao sistema, O processo de
unificagio juridica somente serd eficaz se guardar corres-
pondéncia com as bases sociolégicas do processo de unifi-
cagao politica, fazendo refletir na coordenagio das fontes a
mesma relacdo que se verifica entre as correspondentes ins-
tancias decisérias. Assim, o poder constituinte, por reali-
zar o processo fundamental de integragdo da coletividade,
produz uma espécie de norma que ndo se sujeita, em linha
de principio, a set superada por obra de um processo mais

A propésito, ver SALIDANHA, Nelson. () poder constituinte. 3o Maulo: Ed. Re-
is, 1986, p. 71: ... ¢ problema do poder constituinte consiste

vista dos Tribunai

precisamente em transcender ¢ sistema formal das validades que compdem o
Direito positivo, supondo, como supde, uma situagio em que a propria ‘base’
do conjunto serd (re}elaborada”.

e
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restrito de.integra;ﬁo politica. Em outras palavras, o acor-
do primdrio da Na¢ho ndo se subordina a futura ’maioria
parlamentar, ainda que qualificada.
razaesbiilér;\fdgerigefzﬁ\ta ”’ileterna” ao sistema aparecem
razoes m I¢ glcq-]undlca a explicar a supremacia das
Tomas conshtgcmna_xs frente as normas revisoras. Com
oo Oatrt;c;efgé:tma ;0 sistema ju.ridic.:o impede que uma fonte
5 g pronria Zs ot-ac!af de eficdcia maior ou mesmo igual
e é)ex '1' proxblgao de se criar uma fonte de maior
Scedlas um}; ;c;lefezllz (llr;tgosisﬁ;_lidade de alguém atribuir
. ue nao dispde; a vedacio a criagdo
éllz ufso;stccels; ;gft;altmecr;te eficazes decorre do carater n umeg;us
st cas fe r;.es.d otadag cile um determinado grau de efi-
o mésma eﬁsﬁg ea liil:ia:;:fao de sucessivas fontes dotadas
de identificagdo do direito ;E;osi)g;:g;?iseobwhvos esiaves

Por fi i i i
ida Comou;,) Ia1S hJerarqmadaqm apontada deve ser reconhe-
equéncia do carater i '
| or assim dizer “
s ICia P exau-
v élri do poder constituinte. Se a norma constitucional ori-
Ei\rel a e a norma reformadora se situassem num mesmo
o . : .
- eventual antinomia seria afastada em qualquer hip6-

5 = S

) Cfg;;[q:é]:j };llzrlo, nesse passo, o texto de ZAGREBLLSKI, op. cit., p. 5
19.60 (r;.im X 1;252. Reine Recﬁ!sh'f‘m?. 2. ed. Wicen: Osterreichische S!aalsdn.mkcrci
s 51;‘_,2 s ),bF 2.12: ernschcrr ciner Norm hilerer Stufe und einer Nom;
e a",de re,,é;:; . rz:::zhmzr-ne; Nerm, di¢ die Erzcugung cincr anderen bestimmn
' . nn ket konflikt bestehen, da dic N gl 4 ’
in der Norm der éleren Stufe ihren Geltungsgrund h::t"l i ormder iederen Stufe

tese pela prevaléncia da norma posterior (critério relativo
a sucessdo das normas no tempo). Ocorre que a aplicagdo
do principio lex posterior revogat priori pressupde a conti-
nuidade (inexauribilidade) da fonte, quer dizer, a perma-
néncia do poder normativo apto a por aquele tipo de nor-
ma. O poder constituinte, porém, se esgota ao promulgar a
Constituicdo, nio lhe sendo possivel voltar a atuar no con-
texto da ordem instituida, mas apenas para substitui-la. Por
isso, a antinomia entre norma constitucional e norma

reformadora s6 pode ser afastada pelo critério da hierarquia.
A tese aqui defendida pode parecer incorreta tendo

em vista a propria realidade da reforma constitucional,
que Opera uma revogacao de normas contidas no texto
constitucional desde a sua promulgaggo, e que assim nao
poderiam ostentar a referida supremacia. A objecdo nao
procede quando se observa qua a previsdo da reforma
tem o sentido de uma expressa mitigacéo, ndo da supre-
macia, mas da maior eficicia formal de que ¢ dotado,
em linha de principio, todo o corpo das normas origi-
nalmente constitucionais. A necessidade de se regular a
evolucdo do Direito Constitucional explica a previsao de
que dispositivos da Constituicao possam ser revogados
por obra do poder reformador, nos estritos limites fixa-
dos na Constitugao.

Nessa linha de raciocinio, o nacleo rigido da Consti-
a de supremacia, de modo

tuigdo aparece cOmMO UMa resert
or parte de nenhuma nor-

que ndo se sujeita a revogacao p
ma do ordenamento.

Deve ficar claro que em nenthuma hipétese a norma
reformadora se considera uma fonte do Direito de mesma
hierarquia da norma constitucional. O que ocorre € apenas
a atribuicdo de uma idéntica eficacia formal ativa as espe-
cificas normas de revisio, o que lhes permite afastara vali-
dade de norma constitucional anterior. Mas por se man-
ter, enquanto fonte, subordinada, nao pode a norma
reformadora instituir outras fontes de idéntica eficacia a

w
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sua, nem dispor sobre si prépria (razao pela qual todos os
g;sp(:isiti\'/os dg Constituigdo que dispdem sobre a reforma
« :;sv e?’.}::ﬁl)c.mal integram, implicitamente, o seu “cerne inal-
e VOﬁque. se Rretende aqui, portanto, ¢ configurar a
ons t.umonahdade da reforma constituct nal como uma
antinomia entre normas de diferente hierarquia. Os limites
a reforma constitucional sdo explicados como uma reserva
d.a supremacia formal que caracteriza, por principio, a Cons-
tituicao, e que é afastada em favor do poder refor;nador
lEssa formulagio é a anica que contorna o embarac’o
tec_jnco a que se fez meng3o no item 1 acima, do qual inex-
plicavelmente ndo costumam se ocupar os que se debru-
¢am sobre o'tema do controle da reforma constitucional
o P;demals,.a explicagéo aqui proposta aponta para uma
plexa articulagdo das fontes situadas no apice do
ordenamento. Justifica-se inteiramente essa complexidade
quando se observa que o processo de unificacio do
ordenamento juridico é particularmente probler;ético no
p}ano das normas constitucionais, marcada pela viva ten-
sao'entre estabilidade e transformacio. O Direito Consti-
tucional contemporaneo articula a polaridade entre Aes-

' a, mas de CO

. A tese aqui defendida permite a otimizacio dos meca-
nismos d(? protecdo da Constitui¢do. Ao se reconhecer a
supremacia formal e material do nucleo rigido ;fla Consti-
tuicdo (que inclui as normas que prevéem a reforma) tor-

T
A expressa - )
Cﬂmnlc::::‘(;:,iflf S?}I\;giDE M—II\ANDA: Comenliirios 4 Constifivicio de 1967,
p. 146, ‘ , 2. ed. 530 Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, vol. 111,

oo, HESSE, op. cit., P 15.
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“dupla revisdo”. A norma

na-se impossivel a chamada
modificar anorma

revisora ndo pode, em hip6tese alguma,

que a regula.
Recorde-se que a admissibilidade da tese da dupla re-

visdo —segundo a qual a norma reformadora pode modifi-
car a regra constitucional que a prevé, embora ndo a possa
violar — era uma conseqiiéncia da atribuicao de uma su-
premacia apenas material ao art. 60 da Constituicao frente

As normas revisoras (ver item 1.3}.
2.1. O controle da emenda promulgada

Uma vez promulgada a emenda constitucional
violadora dos limites formais, materiais ou circunstanciais
previstos na Constituicdo para a sua reforma, ter-se-a uma
norma pertinente ao ordenamento, porém invalida por es-
tar em desacordo com uma norma superior. Legitima-se
assim sua expulsao do sistema, tal como ocorre com a lei

inconstitucional.
Presta-se a tal fim o controle jurisdicional incidental

ou o abstrato, este ultimo a cargo do Supremo Tribunal Fe-
deral, quer através da acéo direta de inconstitucionalidade,
quer por meio da acao declaratoria de constitucionalidade
(art. 102, 1, a).

Tanto a palavra “lei” comoa expressao “alo normativo”
podem ser interpretadas de modo a incluir a emenda no
ambito do controle abstrato das normas, interpretagao ali-
4as autorizada pelo caput do art. 102, que atribui ao Supre-
mo Tribunal, precipuamente, a guarda da Constituicao.

Assim decidiu o Supremo Tribunal Federal ao admitir
acao direta de inconstitucionalidade tendo por objeto a
Emenda Constitucional n° 03, de 17 de margo de 1993, que
efetivamente veio a ter dispositivos declarados incons-
titucionais.

Cabe lembrar que a possibilidade do controle da emen-
da ja editada é afastada quando se assume coerentemente

e e
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o postulado de inexisténcia de hierarquias entre as normas
constitucionais origindrias e as normas reformadoras (ver
item 1.1.),

2.2. O Controle da proposta

o A reforma constitucional se sujeita também a controle
]urllsdicional prévio de sua compatibilidade com a Consti-
tuicdo.

- De fato, na medida em que o art. 60, § 4°, proibe a
deliberagio da proposta tendente a abolir as clausulas pétreas
que enuncia, resta claro que a Constituigdo jé se encontra
maculada antes mesmo da edicio da emenda. A tramitacao
de proposta de emenda, nessas condicBes, configura uma
conduta inconstitucional por sis6, isto é, independentemente
de vir a produzir a norma.

Aparece entio uma série de questdes atinentes ao con-
trol_e jurisdicional da proposta, algumas das quais tém me-
recido pouca atencdo por parte da doutrina.

A principal delas diz respeito ao instrumento de con-
tro].le. E sem duvida incogitavel a utilizacio da acao direta
de mc.onstitucionalidade (ADIn) ou da agdo declaratéria de
constitucionalidade, que pressupdem a existéncia — vale
dizer, a vigéncia — de uma norma a ser excluida do siste-
ma se for considerada inconstitucional. Em consegiiéncia, a
ADIn e a agdo declarat6ria somente se prestam ao controle da
obra da atividade reformadora, e ndo desta enquanto tal.

' Ja o mandado de seguranca parece mais adequado a
situacdo, ja que a deliberagio da proposta de emenda é sem-
pre ato praticado por autoridade; e sé-lo-4 com ilegalidade
lato sensu ou com abuso de poder se a proposta for daque-
las que proibe o art. 60, § 4°, da Constituicio. E indiscuti-
vel, por outro lado, que 0s membros do Congresso Nacio-
nal tém direito liquido e certo de nao deliberar uma tal pro-
posta. '

Sob a vigéncia da Constituicdo anterior, cujo art. 47, §

1°, é reproduzido, no que aqui interessa, pelo art. 60, § 4°,
do texto vigente, o Supremo Tribunal Federal admitiu
mandado de seguranca impetrado pelos entéio Senadores
Itamar Franco e Ant6nio Mendes Canale contra a Mesa do
Congresso Nacional, com o objetivo de impedir a tramitacao
de propostas de emendas constitucionais que os impetrantes
consideravam ferir o preceito pétreo da forma republicana
de governo.Trata-se de um precedente da maior importén-
cia, sendo irrelevante a circunsténcia de a seguranca haver
sido denegada. O ac6rddo tem a seguinte ementa:

“Mandado de seguranca contra ato da Mesa do Con-
gresso que admitiu a deliberagao de proposta de
emenda constitucional que a impetragao alega ser
tendente & aboligao da Reptiblica.

— Cabimento do mandado de seguranga em hip6-
teses em que a vedagdo constitucional se dirige ao
proprio processamento da lei ou da emenda, vedan-
do sua apresentagio (como € o caso previsto no pa-
ragrafo unico do artigo 57) ou a sua deliberagdo
(como na espécic). Nesses casos, a inconsti-
tucionalidade diz respeito ao préprio andamento do
processo legislativo, ¢ isso porque a Constituicao ndo
quer — em face da gravidade dessas deliberagdes,
se consumadas — que sequer se chegue a delibera-
¢do, proibindo-a taxativamente. A inconstitu-
cionalidade, se ocorrente, ja existe antes de o proje-
to ou de a proposta se transformar em lei ou em
emenda constitucional, porque o préprio proces-
samento ja desrespeita, frontalmente, a Constitui-
cao.

— Inexisténcia, no caso, da pretendida inconsti-
tucionalidade, uma vez que a prorrogacao de man-
dato de dois para quatro anos, tendo em vista a con-
veniéncia da coincidéncia de mandatos nos vérios
niveis da Federacio, ndo implica introdugao do prin-
cipio de que os mandatos ndo mais s&o temporari-
os, nem envolve, indiretamente, sua adogéo de fato.
Mandado de seguranga indeferido” .(Mandade de Se-
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guranga n° 20.257 - DF, ac. de 08 de outubro de 1980,
pub. na RT], 99/1.031.)

Além de parlamentares individualmente considerados,
partidos politicos com representa¢io no Congresso Nacio-
nal se legitimam a impetrar o mandamus na sua modalida-
de coletiva de que trata o art. 5°, LXX, 4, da Constitui¢do.

Caberia indagar da legitimidade ativa de cidadios, e
ndo apenas parlamentares. Ao contrdrio do que ocorreria
na hipotese de utilizagdo das vias ordindrias (ver paragrafo
seguinte), ndo parece haver ébice algum a uma tal preten-
sdo. Isso porque a competéncia para processar e julgar o
mandado de seguranca seria sempre do Supremo Tribunal
Federal (art. 102, I, d), de modo que a decisao seria centra-
lizada, o que é imprescindivel quando o que esta em jogo €
a propria unidade juridico-politica da coletividade.

Resta inexplorada, ao que se saiba, a questdo acerca
da possibilidade de se adotarem as vias processuais ordi-
néarias como meio de se impedir a delibera¢do de proposta
de emenda constitucional. O assunto traria enormes difi-
culdades. Pense-se, por exemplo, na legitimidade passiva
e ativa. Ré seria, por certo, a Unido; quid juris se a mesma
Unido se legitimar ativamente, por ser ela a interessada em
impedir a entrada em vigor de emenda que lhe suprimisse,
por exemplo, a faculdade de intervencdo nos Estadcs (o
que poderia ser interpretado como uma afronta a forma
federativa de Estado)?

Igualmente embaracosa seria a determinagdo da com-
peténcia. Pelas regras atualmente vigentes, uma eventual
ac¢do de procedimento ordindrio envolvendo a Unido, ain-
da que versando sobre tdo incomum objeto, seria ajuizada
perante o Juiz Federal de primeira instincia, quer na Se¢ao
Judiciaria do Distrito Federal, quer na de qualquer outro
Estado da Federagao.”® Essa seria porém uma siluacao in-
™ A naoser que todos os membros da magistratura fossem interessados ou que o

aul.or da agdo fosse um Estade da Federagao, hipéleses em que a competéncia
seria centralizada no Supremo Tribunal Federal (art. 102, 1, fen).
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teiramente incompativel com um principio implicito no sis-
tema constitucional de atribuicao da atividade jurisdicional:
o da centralizacdo das decisdes que envolvam os interesses
nacionais. Na situacdo descrita, a decisio sobre a edigao de
uma emenda constitucional poderia esgotar-se no &mbito
de um Tribunal Regional Federal, ja que 0s recursos acaso
cabiveis para o Supremo Tribunal nédo seriam obrigatorios.
Cabe lembrar que, por versar sobre a deliberacdo da pro-
posta, eventual decisdo que a impedisse produziria, na pra-
tica, efeitos erga ommes, tendo portanto tanta importancia
quanto um ac6rdéo do Supremo em sede de acéo direta. A
solucdo do problema a luz exclusivamente da proces-
sualistica conduziria a dois absurdos: a violagdo dos limi-
tes subjetivos da lide ou a afirmagdo de um litisconsércio
necessario de toda a Nagio. De todo o modo, o problema
perde importancia na medida em que dificilmente se veri-
ficaria na pratica, ja que a via mandamental parece oferecer
muito mais facilidades e chances de eficacia do que as vias
ordinérias. Mas estas poderao vir a ser utilizadas exatamente
por quem n&o tenha real interesse pelos objetivos que con-
vém todavia declarar e aparentemente defender — condu-
ta demasiado freqiiente na cena politica nacional.

~.
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A CONSTITUCIONALIDADE DA
EMENDA CONSTITUCIONAL n° 12/96

Oswaldo Othon de Pontes Saraiva
Filho

Consultor da Unido

Procurador da Kazenda Nacional em
Brasilia

Sécio do Instituto Brasileiro de Direito
Constitucional - IBDC

Embora propiciando a preocupagao de uma parcela dos
economistas diante dos objetivos econémico-financeiros,
com as hipotéticas repercussdes sobre a economia (investi-
mentos, produgao de empregos e, sobretudo, o poder de
competigdo nos setores mais desenvolvidos da economia),
as aplicagdes financeiras, 0 aumento dos juros, desembo-
cando no eventual risco a estabilidade e ao real, 0 Governo
Federal obteve do Congresso Nacional a aprovagdo da
Emenda Constitucional n°® 12, de 1996, publicada no DOU
de 16 de agosto de 1996, discriminando a Contribuicio Pro-
visoria sobre Movimentacao ou Transmissao de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira — a CPMF,
com supedaneo no § 3°, do art. 60, da Constituicdo Federal,
em face da premente necessidade de se arrumar uma outra
fonte de recursos para a sattde publica, atingida pela insu-
ficiéncia de verba.

O artigo tnico diz que fica incluido o art. 74 no Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com a seguinte
redacio:

“ Art. 74. A Unido podera instituir contribui¢do pro-
viséria sobre movimentagio ou transmissdo de va-
lores e de créditos e direitos de natureza financeira.

R
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§.1° A alfquota da contribuigio de que trata este ar-
tigo ndo excederd a vinte e cinco centésimos por cen-
to, facultado ao Poder Executivo reduzi-la ou
restabelecé-la, total ou parcialmente, nas condiges
e limites fixados em lei.

§ 21; A cgntribuir;ﬁo de que trata este artigo ndo se
aplica o disposto nos arts. 153, § 5°
o §5°%e154, 1, da Cons-

§ 3° O produto da arrecadagdo da contribuicao de
que trata este artigo serd destinado integralmente
ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento
das agdes e servigos de sadde.

§ 4f0 :A.clonh'ibuic;ﬁo de que trata este artigo tera sua
e:nglblhdadg subordinada ao disposto no art. 195, §
6°, da Const.lmlgz'io, e ndo poder4 ser cobrada por
prazo superior a dois anos”.

153 (;:olune-§e que a exclusdo do preceito do § 5° do art.
53 da Constituigdo, por parte do § 2° do art. 74 do ADCT
nio pode ser contestada, mesmo porque o STF, por ocasifi(;
do ]ul_gamento da ADIn n° 939 (referente ao If’MF) decla-
rou nao representar clausula pétrea a garantia da ex::lusivi-
dade -da incidéncia do IOF sobre o ouro, quando definido
em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial
Desnecesséria € a referéncia a nao-aplicagao do i.nciso
Ido ar(t). 154 da Lei Suprema, por parte do mesmo preceptivo
do§2 do.art. 74, posto que, também, o augusto I’reg’)rio
;g supracitada ADIn, acatou argumento nosso (Parece;
! lFN/ CRJN/n° 987/93) no sentido de que os requisitos
e lei co.mlplementar para a institui¢do do gravame, de nao-
cumulatividade e ndo poder ter o novo tributo fatos’ gerado-
res e bases de célculo préprios dos ja estabelecidos, fazem
parte da técnica da competéncia residual cla Unidio a’ ser ob-
servada pelo legislador e ndo pelo constituinte deri’vado.

Enfatize-se: o Congresso Nacional acolheu o critério
politico de prever a CPMF ndo com supedaneo no uso da
competéncia residual da Uniio para criar outras contribui-
¢Oes para a seguridade social (arts. 195, § 4°, e 154, 1, CF),
mas de prevé-lanouso do poder constituinte derivado, sem
a necessidade de submissao as retrocitadas regras. Por isso
a CPMF poderé ser instituida, por exemplo, por lei ordindria.

Pondere-se que as normas oritindas do poder consti-
tuinte derivado, tendo atuado este em harmonia com o art.
60 da Carta Politica, tém a mesma natureza e hierarquia
das normas provenientes do poder constituinte originério,
& como se a nova contribuigdo ja tivesse sido discriminada
entre as hip6teses do caput do art. 195, desde 5 de outubro

de 1988, nao sendo o caso de se cogitar de inconstitu-
cionalidade da prépria Constituicao.

Iniludivelmente, ndo se pode pretender que a lista das
contribuicBes para o financiamento da seguridade social,
contida no art. 195, 1 e 11, da Lei Suprema, seja imutavel,
por supostamente estar inclusa na clausula intangivel do
art. 60, § 4°, impossibilitando que o 6rgao com poder de
emendar a Constituicao, com fundamento no seu critério
politico, tendo em vista os mutantes interesses e as necessi-
dades da seguridade social e da propria coletividade, pos-
sa discriminar uma nova contribuigao, ou eliminar uma
fonte ja prevista, ou substituir uma fonte por outra.

Observe-se que o art. 60, § 4°, da Carta Magna de 1988
dispoe que ndo sera objeto de deliberagao a proposta de
emenda tendente a abolir, entre outras limitagdes, direitos
e garantias individuais, entendidos, apenas, como aqueles
direitos fundamentais derivados da prépria existéncia hu-
mana e que se colocam acima de toda e qualquer norma,
como os relativos a vida, a liberdade, e 2 dignidade das
pessoas.

A técnica de tributagdo com base na competéncia residu-
al da Unidio, prevista no art. 195, § 4°, c/coart. 154, 1, da Lei
Suprema, além de ser dirigida ao legislador endoao constitu-

C e
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inte derivado, néio merece ser alcada a dignidade de um dos
direitos fundamentais, de um dos direitos humanos.

Assim, claro esta que a discrimina¢io pela emenda
constitucional, em comento, da nova contribui¢do provisé-
ria sobre movimentacéo financeira ndo causa qualquer dano
ao preceito do art. 60, caput, § 4° ainda mais que nao se
pode considerar que isso tenda a abolir direitos e garantias
individuais, muito pelo contrério, j& que o novo gravame
veio socorrer a saiide ¢ a vida, mormente, das camadas mais
desfavorecidas da populacio.

A propésito da clausula pétrea, insta ponderar que a
Constituigdo nao pretende que as institui¢Ges arroladas no
§ 4° do art. 60 da Carta de 1988 sejam insusceptiveis de
alteragbes.

De fato, quando h4 exigéncia de tendéncia a abolir, sig-
nifica que pode, ainda, haver alterac¢des tolerdveis até ime-
diatamente antes ao ponto em que se caracteriza a tendén-
cia a aboligio.

Vimos que a aliquota poderé ser, no maximo, 0,25%. O
Governo promete que lei ordinaria fixars al iquota maxima
de 0,20%, podendo o Executivo, por ato administrativo e
respeitada a lei, reduzi-la ou restabelecé-la total ou parcial-
mente, levando em consideracio o principio da capacidade
contributiva, informador do principio da igualdade no Di-
reito Tributério, como também diante de razdes justifica-
veis de ordem extrafiscal,

O que caracteriza as contribuicées para o financiamento
da seguridade social é que os produtos de suas arrecada-
¢Oes devem ser obrigatoriamente carreados para financiar
as atividades estatais nas 4dreas de saude, previdéncia e as-
sisténcia social. E isto esta sendo observado pelo novo pre-
ceito do § 3° do art. 74 do ADCT da CF/88.

A questdo da vinculagdo aos beneficios da contribui-
¢do, emrelagdo aos sujeitos passivos dessa exacao, nao deve
ser tida como motivo para considerar a CPMF um impos-
to, especialmente porque, no caso, trata-se de norma
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constitucional, embora emanada do poder con-sl:ﬁ}nf\ote (;lre;
rivado, que afirma ter discriminado uma contréT uxgra;3 vg)u 2
a satde, tanto é que o § 4° do art. 74_ dC? {&D pd : éer
titulo de ratificacio, que a nova contribuicao sob%O ezo e
exigida apés decorridos 90 dias da data da pl610 dgz;grzt e
lei ordinéria que a instituira, como iqancl.a 0 §1 .
do corpo permanente do texto conshtucmlna . )
Ademais, diante de a segurida‘dr.e §oc_1a1 compll;ezn z;
um conjunto integrado de acGes e inicialivas .dc;s d0 ieiré :
Piiblicos e de toda a sociedade, devendo a socer ade a hé’
financiar a seguridade social nos termos dfa ei, nao ha
obrigatoriedade do sujeito passivo das‘contrlbulgoe_s 1; 2
a seguridade social obter benef-icnos diretos daf. agc?e de
saide, dos servicos de assisténcia e das prestagoes 3 P e
vidéncia social, sendo possivel 0 proveito apenas indire
ou mesmo potencial dessas atividades. o -
Na espécie em exame, a grande maioria da popu a(l;;o
brasileira, contribuinte do tributo, certamente ira rec?d r
um melhor atendimento por parte dos postos fl‘; sad 0{3
hospitais, clinicas e laboratérlo§ do setor pu lfo;a .
convenijados. A minoria privilegladfl,' se dese]ac;', e 22
contrapartida pela sua contribuicao, uhhzando—dse 1\?8 a.\c;nal
e dos servicos de satde patrocinados pe{o Eun o Nacio "
de Satide, como no caso de vacinagdo publica, e as emglr]l -
sas beneficiar-se-a0, mesmo indiretamente, pe%a possi i,
dade de seus empregados gozarem de mais satde, en‘; -vn_
tude de um servigo de satde pidblica mais adequado, dia
te do recebimento, pelo setor, de mais recursos.
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A IDEIA DE SISTEMA NO DIREITO
TRIBUTARIO E A INTERPRETACAO
SISTEMATICA'

Gustavo Amaral

Procurador do Estado do R]
; Ex-Procurador da Fazenda Nacional
4 e ore--Advogado .
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1. Introdugiio. 2. A idéia de Sistema Tributdrio. 2.1. Concei-
to e nogdes historicas. 3. A autonomia do Direito Tributdrio. 4.
Significado da polémica para a inlerpretacio do Direito Tributd-
rio. 5. Nossa posigio. 6. Conclusdo. '

1. INTRODUCAO g

Muito embora tenha-se como tema a interpretagao
sistematica, é necessario dizer, desde j4, que inexiste pro-
priamente uma interpretagéo “sistematica”. Existe, sim,
a atividade interpretativa, que requer o uso simultdneo
de todos os instrumentos hermen@uticos conhecidos. Essa
interpretagdo requer o emprego do método literal, ndo no
sentido de que in claris non fit interpretatio, mas para deli-
mitar o campo possivel da interpretacao, para além do qual
j4 se estard no campo da integracao danorma?, seisso for

T Trabalho apresentado para a cadeira Teoria da Interpretacio da Norma Tributa-
ria, ministrada pelo Prof. Ricardo Lobo Torres no curso de Mestrado em Direito
Tributario das Faculdades Integradas Candido Mendes - Ipanema

? Cf. EI)'IGISH, K. Introdugio ao pensamenio juridico. Trad. de Jodo Baptista Ma-
chade, 6. ed. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, p. 294 e remissio a PHILIPP

HECK ali feita.
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posstvel. De igual sorte, ao analisar o sistema, em qual-
quer de suas acepgdes, ter-se-4, face a face, a teleologia,
pois a mens legis é apreendida da andlise do conjunto
dos dispositivos legais, ao menos.

Inobstante isso, ndo s6 é possivel fazer o corte, sepa-
rando a interpretagao sistemética dos demais instrumentos
exegéticos, como isso é tarefa de grande importéncia, pois
embora integrante de um todo, tem ela caracteristicas pro-
prias que devem ser dominadas.

Em matéria de interpretacdo sistemadtica, a grande ques-
tao prende-se a autonomia, ou n3o, do Direito Tributério,
notadamente quanto a utilizacao dos conceitos juridicos de
Direito Privado ou a elaboragao de conceitos préprios. Para
enfrentar tal questdo, iremos primeiramente examinar a
idéia de Sistema em Direito, com especial atengéio para a
nocio de Sistema Tributério.

Ap6s isso, enfocar-se-a a questio da autonomia
do Direito Tributario e da utilizacde dos conceitos de
Direito Privado, dos conceitos juridicos e dos concei-
tos econémicos, procurando mostrar as diferentes con-
cepcoes quanto a idéia do sistema em que estaria in-
serido o Direito Tributario, concepg¢des essas subja-
centes a tal idéia.

Por fim, tentaremos estabelecer um posicionamento
proprio sobre a.matéria, analisando as questdes expostas
no presente trabalho.

Cumpre dizer, entretanto, que nesse trabalho preten-
demos fazer uma anélise abstraida dos regramentos positi-
vos e que, portanto, ndo guarda vinculos necessarios com
as opgdes politicas adotadas pelos diversos ordenamentos
positivos.

7 Em matéria d i idade, na i i i

:_J\ mat. na de estrita legalidade, ndo cabe a integragdo da norma. Em matéria
tn_bu!ana, vide o art. 108, § 1°, do CTN; em matéria nao tributaria, vide, p. ex.,
LUCIA VALLE FIGUEIREDQ, Curso de Direilo Administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 1994, p. 39.

Gustavo Amaral 37

2. A IDEIA DE SISTEMA TRIBUTARIO
2.1 Conceito e nogoes histdricas

a) Conceito

A questao do significado da idéia de sistema, para a
Ciéncia do Direito, & ponto de acesas polémicas, ainda em
nossos dias, pois esta intimamente ligada a concepcao de
Direito que se tenha. Sendo o Sistema Tributdrio uma
subespécie do Sistema Juridico geral, uma especializa¢do
deste, é evidente que os problemas da Metodologia Juridi-
ca aplicam-se também ao nosso estudo.

Sistema seria, na definicio de KANT, “um conjunto
ordenado segundo principios”?, ou, na defini¢do de
SAVIGNY, a “concatenacio interior que liga todos os insti-
tutos juridicos e as regras de Direito numa grande unida-
de” .5 Vé-se dessas definicoes e de tantas outras, destacar-
se a idéia de unidade e ordenagio interior. N&o é isso de se
espantar, pois a hipétese fundamental de toda a Ciéncia€a
de que uma estrutura racional, acessivel ao pensamento,
domine o mundo material e espiritual. Por conseqiiéncia,
também a Ciéncia Juridica, incluindo-se ai o Direito Tribu-
tario, parte, nos seus postulados, da existéncia fundamen-
tal da unidade do Direito. O faz, por exemplo, com a regra
da interpretago sistematica ou através da pesquisa de prin-
cipios gerais de Direito, no campo da chamada analogia de
Direito,* colocando-se, com isso, em consondncia com as
doutrinas da hermenéutica geral, as quais pertencem 0

T Melaphysische Anfangsgrunde der Naturwissenschaft, 1. ed. (1786), preambulo, p.
1V, apud CLAUS - WILHELM CANARIS, Pensamento sistemitico ¢ conceito de sis-
tema na Ciéncia do Direito. Trad. de A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, p10.

> System des heuligen romischen Rechis. vol. (1840), p. 214, apud ob.cit, p.11.

“ A analogiz em Direito Tribulério somente & rejeitada para a configuracio do
fato tipico (CTN, art. 108, § 1), mas é o primeiro processo integrativo previsto

no caput do mesmo artigo.

T S



38 Hevista dos Procuradores da Fazenda Nacional

“e4non da unidade” ou da “globalidade”, segundo o qual
o intérprete deve pressupor e entender o seu objeto como
um todo em si significativo, de existéncia assegurada.

. Ha que se ponderar, entretanto, que afirmar a existén-
cia de um Sistema, de uma unidade do Direito a partir da
natureza cientifica da Jurisprudéncia conduz a uma peti-
¢do de principio, e que, inclusive, muitos adversarios do
per'lsamento sistematico tém negado o caréater cientifico da
Jurisprudéncia, reconhecendo-a apenas como uma espécie
de arte ou de técnica.

Nao é dificil demonstrar que a ordem interior e a uni-
dade do'Direito sd30 bem mais do que pressupostos da na-
tureza genﬁfica e do que postulados da metodologia. A
exigéncia de ordem resulta diretamente do reconhecido
p(.)stulado da justica, de tratar o igual de modo igual e 0
diferente de forma diferente, de acordo com a medida da
sua diferenca.

Descendo para o campo mais estreito da tributacio
temos também uma variedade de nog¢Bes quanto ao quf_;
seja Sistema Tributério, que, como anunciamos acima, vem
a ref!etir as discusstes havidas no plano mais abstra’to da
Teoria Geral. Conforme indica SAINZ DE BUFANDA, afir-
mam uns que, em sentido estrito, ndo ha que se falar em
sistema tributério, pois “cualquier grupo de impuestos que
se estal?lezcan y apliquen por um determinado poder se
denomina ". sistema tributario” de la organizacion politica
Forrespondlente, sim que para la validez del concepto se
invoque nungtin tipo especial de conexién entre Jos diver-
S0S grav..f.’imenes” .7 Temos ai a nogdo de sistema como mero
solmatOrlo, cuja unidade interna estaria sempre presente,
itid\if:azdae.m decorréncia da petigdo de principio acima

_ Prosseguindo na ligdo de BUJANDA, temos que “quem
diz sistema, diz ordem ldgica, fio condutor. Para que exista

" Estructurajuridica del Sistema Tri o, ¢
~lura s ributdrio, in Hacigmd i / id: [
Egto e oo 1o o, acigmla v Dereclo. Madrid: Institu-
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um verdadeiro Sistema Tributério, € necessario, sem davi-
da alguma, um vinculo 16gico entre.os diversos tributos,
uma consciéncia clara dos objetivos fiscais € extrafiscais que
os tributos sdo chamados a alcancar” ®

Dessa Gltima observagdo podemos extrair duas espé-

cies de abordagens, que dao amparo a duas visdes de siste-
ma: o sistema interno e o sistema externo. Por sistema in-
terno, temos as inferéncias logicas e axiologicas decorren-
tes das normas e principios postos ou imanentes ao siste-
ma, mas posteriores ao “fato legislativo”. Eo vinculo logi-
co acima referido, muito embora deva ser ressaltado que a
idéia de sistema juridico como sistema J6gico é um postu-
lado do positivismo e da jurisprudéncia de conceitos, hoje
largamente combatida e repelida na experiéncia compara-
da, notadamente a tedesca.’

Ja por sistema externo, temos a abordagem feita por
fatores outros que ndo apenas as inferéncias tiradas das
normas juridicas positivas, daia razio do nome “externo”.
Entram aqui em jogo esquemas 16gicos e mentais prévios a
compreensdo das normas (visao conceptualista),
condicionantes histéricas, econbmicas, sociais e politicas,
ou que dao uma coeréncia ao todo legislado, ndo a partir
dele, mas previamente a ele.

Embora nao seja de todo incorreto dizer que a segun-
da abordagem refoge, de certo modo, do objeto da Ciéncia
do Direito, imiscuindo-se com critérios de ciéncias outras,
e sem esquecer a adverténcia de BUJANDA, para quem “la
involucracién de conceptos juridicos, econdmicos, psicolo-
gicos y de otras variadas significaciones ha constituido,
como es ya de sobra conocido, uno de los entorpecimientos
més importantes com que ha tropezado, durante largo
tiempo, el desarrollo de la ciencia de la Hacienda. Sélo a
través de la diversificacion de las disciplinas financieras por

" {36 it,, tradugao e grifos nossos.

5 Sobre esse ponto, veja-se, mais uma vez, as lighes de CANARIS, ob. cil,, p. 28

scguintes.
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rgéér_l de perspectivas y métodos se ha logrado, al fin, poner
::; t encen Ala. gran marafia conceptual que envolvia hasta
onces estas materias, haciendo que su investigacion y
ensefianza discurran por los cauces adecuados”,'” ndo se
pode perder de vista que o Direito é sempre um fen6meno
cultural. A sua existéncia depende da criagdo humana e
sua es_truturac;éo advém da adogdo pelos elementos que
compoem uma sociedade, de certos padrdes de comporta-
mento. O Direito decorre de uma experiéncia historica, d
qual derivam os dados normativos. -
A unidade interna de sentido do Direito, que opera
para o erguer em sistema, nao corresponde a uma deriva-
¢ao da '1dé1a de justica do tipo logico, mas antes do tipo
valorahyo ou axiolégico. Os valores estdo, sem dﬁvicIIDa
fora c~10 ambito da légica formal e, por conseqiiéncia, a ade—r
quagao de‘ vérios valores entre si ¢ a sua conexéo i’nterna
ndo se fielxam exprimir logicamente, mas antes, apenas
axiolGgica ou teleologicamente. Ora, disso se C(;I;Clﬁi u(;
embora a Jurisprudéncia nao deva abandonar as ferra rnc}en—
tas que lhe sdo proprias, esta obrigada a considerar a
orgamclldade “pré-legal” ministrada pelos fatores histér;-
Elc;z,s Zoc:loiégicos e econdmicos, pois, muitas das vezes‘, sera
posiﬁi :sac.)]l:es que podera extrair a axiologia e a teleologia
ot J;& par dessa diferenciacdo, dentro do Direito Tributa-
ho! i a-se também em sistemas histéricos e sistemas cienti-
iendo 0 Direito uma decorréncia de uma visiao de
;1;;:2 R0, mesmo nos regramentos casuisticos, como no Di-
Romano, hé& um fio condutor, uma organicidade que
Szzr:rute en‘contrar uma .sisterpética vigente, ressalvado, tal-
, Organizacgoes sociais muito primitivas. Tendo em vista

" Ob cit,, p-268.
" Deve-se també ize .
o poucuSn;EeT dizer que aqui também temos uma opsao metodologica. Nao
s que, como ESSER e [SAY, entendem quea axiologia é 0 amparo de

validade da lei. Se i
.5e pelalein el ) g
aloi. P A0 ¢ possivel chegar a uma solugio justa, pretere-se
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a evolugio, a alteragdo no conjunto das exacOes cobradas,
podemos falar de um sistema histérico, onde a 16gica inter-
na decorre ndo de uma raclonalizacao prévia, mas de um

processo de sedimentagéo.
Em contraponto, pode-se falar em sistemas cientificos

na hipétese em que o conjunto de tributos vigentes & fruto
de uma prévia elaboragdo conjunta, dando-lhe, mais forte-
mente, uma unicidade.
A distingdo entre sistemas histéricos e sistemas cienti-
ficos é irreal, visto que inexistem sistemas puros, nem é
possivel crid-los. Como bem afirma LUCAS BELTRAN
FLOREZ: “Nao ¢ possivel dizer em um certo momento:
“Vamos suprimir todos os tributos existentes ¢ substitui-los
por outros novos, perfeitamente estudados, que constitu-
am um verdadeiro sistema’. Isto ndo se pode fazer, pois
para por em marcha novos tributos exige-se tempo, até que
produzam resultados e nesse interim é necessario atender
a todos os gastos da Administracao; um conjunto de tribu-
tos nio pode ser substituido rapidamente por outro me-
lhor” .2 “Por esto el sistema tributatia de um Estado mo-
derno es con frecuencia una coleccion de restos de varios
sistemas, que tal vez estaban completos en las mentos de
sus autores, pero que solo en parte pudiern ser realizados,
y que en otra parte han sido rectificados por reformadores

posteriores”."

b) Nogdes historicas

Da histéria antiga, ndo hd dados suficientes para tra-
gar seguramente as caracteristicas predominantes, mas, a0
que se sabe, antes de Roma foi freqiiente o uso da tributa-
cdo como direito de espoliagdo, exercido pelo povo
dominador sobre o vencido ou sobre 0 grupo vassalo. Os
membros do grupo dominante ou ndo pagavam tributos

T T eccones de Derecho Fiscal. 3. ¢d. [5. 1.]: Editorial Lex Nova, p. 40,

" FLOREZ, ob. cit,p. 41.
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ou pagavam em condigdes bastante minoradas. Em Roma,
houve uma progressiva modificagdo nas rendas publicas.
Num primeiro periodo, predominaram os espolios de guer-
ra ou a imposigao dos tributos aos vencidos. Com o passar
do tempo, surgiram figuras como a capitagiio, imposto pes-
soal que gravava a todos na mesma medida, o vectigal
cerfum, imposto sobre a riqueza rastica, a vicesima
Iwredllmtum, que gravava as sucessdes, a centesinu rerum
venaltuni, que incidia sobre as vendas, o portorium, inciden-
te sgbre o transporte maritimo. Havia também monopdli-
os fiscais, como o do sal. b

' Nos dltimos tempos do Império Romano, as receitas
derivadas prevaleceram sobre as receitas origindrias.

' Quanto a Idade Média, é bastante dificil falar sobre
tributagéio, stricto sensu, pois, a rigor, os ingressos
fazendérios no feudalismo eram patrimoniais, eis que\ to-
das as terras pertenciam ao rei e cram dadas aos vassalos
em arrendamento ou enfiteuse. Assim, os ingressos po-
dfam ser tidos como patrimoniais ou como tributos‘ haja
vista que tais recursos também visavam a sustentar ;ast(]);
publicos, como a manutengio dos exércitos. ’

D~entro da evolucao havida na [dade Média, houve “tri-
butaqao” (admita-se que tal fosse a natureza do ingresso)
in natura, com a entrega de parte da propria produgﬁo‘ao
poder tributante. Com o passar do tempo, a tributagao
passou a ser feita em moeda, mas sempre sobre o patriménio
ou sobre o produto bruto. O surgimento da tributagao so-
bre o produto liquido, como ocorre hoje nos tributos sobre
a renda auferida, é bastante recente na evolucao.

’ Com o triunfo do liberalismo, passou-se, até o final do
século passado, a efetivar a tributagdo sobre indices reais
descpnsiderando-se as peculiaridades pessoais do sujeit(;
passivo, sua capacidade contributiva. Com a virada do
século e o aparecimento do Estado Social, surgem novas
deman'das de gastos para o Ente Tributante ¢, assim, mais
necessidades de receitas, que provocam uma mudanéa nos

sistemas tributérios. Seguindo o novo padrao de igualda-
de, que n&o mais era que “todos o0s homens sdo iguais pe-
rante a lei”, mas que o Estado reconhecia as desigualdades
e agia para minoré-las, surgem consideragdes com a capa-
cidade contributiva, com a possibilidade de maior coope-
racao do individuo para o bem comum. Passou-se a terum
novo dado, a personalizagio dos tributos.

Assim, nos sistemas impositivos passou-se a ter em
paralelo aos chamados impostos reais, impostos pessoais,
informados pelo critério da progressividade. Além daren-
da acumulada (patriménio) e da renda auferida, passou a
ter grande significaciio a tributacao indireta, também infor-
mada muitas vezes pelo critério da seletividade.

Vé-se, dai, a evolugio dos Sistemas Tributarios através
dos tempos, pois a cada tendéncia, sem a menor divida, a

unidade sistémica altera-se.

3. A AUTONOMIA DO DIREITO TRIBUTARIO

Evidenciado esta que o Direito & organizado de modo
sistemadtico, mas parece ser 6bvio que ndo se trata de um
sistema tnico e indiviso. Ao contrario, é possivel nele loca-
lizar diversos subsistemas, como o Direito Penal e o Direito
Civil, que atendem a postulados e principios proprios. A
questao estd em saber se o Direito Tributario consistiria em
uma subdivisao do Sistema Juridico, ou se, a0 TEVErso, es-
taria ele inserido dentro das regras comuns a0 Direito Pri-
vado.

Nio se trata de questao de menor importancia, mor-
mente porque como Visto acima, dependendo da
metodologia empregada, a analise da configuracao siste-
matica ¢ de vital importancia. Para 03 adeptos dajurispru-
déncia dos conceitos e para 0s positivistas em geral, a com-

reensdo do sistema externo, através das sucessivas abs-

elas conceituacdes, precondiciona a compre-

tragoes feitas p
se o Direito Tributério

ensao do direito legislado. Entao,

+
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devesse subserviéncia aos conceitos de Direito Privado, sua
cogricdo estaria vinculada as idéias privatisticas.

Em perfodos mais antigos, tinha-se a diviséo do Direl-
to em dols ramos: aquele que exprimis s verdadeiros prin-
cipios da legislagio e o Direito excepcional, o jus singulare,
que compreenderia as leis fiscais e as leis penais, que, pela
sua natureza de excegdo, estariam vinculadas a uma inter-
pretacdo restritiva e vinculada aos conceitos e principios
gerais dados pelo Direito geral. Por ser um Direito ex-

- cepcional, torna-se claro que nao haveria um sistema pro-

priamente tributério, mas particularidades inseridas pelas
regras fiscais dentro do sistema moldado pelas regras ge-
rais, de matiz civilista.

Uma sintese desse pensamento é feita por LUIZ
TROTABAS, que diz:

“E em face dessa jurisprudéncia dissidente que se
define a doutrina fiscal dos civilistas. Embora a
maioria se limile a proclamar a superioridade do
direito civil sobre o direito fiscal, o que é uma afir-
macdo gratuita e ndo uma razio demonstrativa, te-
mos, pelo contrdrio, a boa sorte de encontrar, na pena
do dedio Gény, a justificagio teérica dessa doutrina.
O 5r. Gény, em presenga da antinomia revelada en-
tre a lei fiscal e a lei civil, reconhece que existe ‘uma
técnica propriamente fiscal que introduzira na téc-
nica juridica geral alguns elementos novos, que a
completam sem destrui-la, que poderso mesmo, por
vezes estorvar alguns de seus preceitos’ (F. Gény,
nota em Const. d’EL., de 27 de julho de 1923, Sir,,
1927.3.41). E esse autor acrescenta: ‘Sob a condi-
¢do, apenas, de ser formalmente legalizada, a técnica
fiscal ¢ levada a ferir ou atentar contra o direito co-
mum, que, por outro lado, a domina com o seu va-
lor universal’ (idem). Isto é 0 mesino que dizer que
o direito fiscal somente pode exprimir-se através de

"TROTABAS, 1. A interpretacio das leis fiscais, 1n RIDA. v, 1, p. 3817, 1945,
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um texto legal, e que no siléncio do texto, suas difi-
culdades devem ser resolvidas de acordo com as
regras do direito privado”.

“Tal férmula revela, ao nosso ver, o erro da conce[?gé:o
civilista do direito fiscal. O ponto essencial da controvérsia
estd fixado com bastante nitidez: ninguem (;onlesta que a
lei tem o poder de estabelecer regras especiais para o dlrfl-.
to fiscal; trata-se simplesmente de saber se, qu_and(? a lei
fiscal é omissa, o juiz e 0 intérprete (.:lexv.'em‘ou nao su]e1ta(11r-
se, para resolver uma questao de direito fiscal, a regra do
direito privado.” S

Ha aqui, sem davidas, notorias mljluenm.as d(? penia-
mento politico sobre ambas as concepgdes, pols 0 hbfera is-
mo classico tendia a ver nos tributos uma excepcionalidade,
uma odiosa invasao da esfera privada, enquanto oinoyo.s
reclamos sociais, que comegavam a ser posmvados_ exigi-
am nio mais a mera igualdade formal perante a.lel, mas a
igualdade material, perante as contingéncias da vidaee, com
isso, prestagdes positivas por parte do Estado, pr_es-tggoc;:s

essas que forcavam um crescimento da ativida de
arrecadatéria, que nao mais poderia ficar come atividade
“excepcional” ou “odiosa”.

4. SIGNIFICADO DA POLEMICA PARA A
INTERPRETACAO DO DIREITO TRIBUTARIO

Sem desprezar essas influéncias, contudo, temos aqui,
de modo bastante nitido, um problerr}a de dimensio-
namento das estruturas do campo juridico, q.ue acarreta
em problemas para a interpretagdo, como saher.lt:ido por
TROTABAS, no trecho supra-referifio. Em uma visdo, tem-

T Tmsaio sobre o Dircito Fiscal, in RDA, v. 26, p. 39,1951 Yelam-sc também as

notas de rodapi 23, na mesma pagina, ¢ a r.mAln 418, na p:ignpa 41 icon de

1" (D5 marcos da positivagio dos direitos sociais sdo a Constituicio mexicana de
1917 ¢ a Constituicio de Weimar, de 1919, enquanto q:e adpcr mica
TROTABAS e GENY ocorre de meados dos anos 20 a meados dos anos (0.
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se o Direito Tributdrio como um apéndice, um
“particularismo” do verdadeiro Direito, que seria todo
estruturado pela civilistica, ndo compondo um todo
sistémico, mas, sim, inserido em um sistema de leis, prin-
cipios e conceitos que lhe sdo prévios.

Ja pela outra visdo, tem-se que a atividade fiscal de-
senvolveu-se a tal ponto, que criou em torno de si uma
sistemdtica prépria. Haveria um subsistema tributério,
conectado, inserido dentro de um grande Sistema Juridico,
sim, mas com suas préprias feicSes e, mais importante, esse
subsistema seria paralelo ao sistema privado (ou civilistico),
€ nédo subalterno.

Nao apenas nos casos onde se depara com lacunas, como
pensava TROTABAS, mas para toda a interpretagio h4 pro-
fundas diferencas de acordo com a concepgio adotada. Para
TROTABAS e GENY, a questio nio se punha quando a solu-
¢do poderia ser dada pela interpretagao literal, mas, para eles,
tal interpretacdo estava ligada a um resultado univoco, que
hoje nao é mais aceito. Atualmente, a interpretagao literal, ao
invés de esgotar a atividade exegética, a delimita, colocando
os entornos do campo da interpreta¢o para além dos quais
se estara ja na integragao. 7

Trazendo-se o problema ja para o campo da interpre-
tagao, ficam mais claras ainda as diferengas, pois:

“Inexiste a prevaléncia de um anico método. (...} O
que sé observa ¢ a pluralidade e a equivaléncia,
sendo os métodos aplicados de acordo com o caso,
e com os valores insitos na norma; ora se recorre ao
método sistematico, ora ao teleolégico, ora ao his-
torico, até porque nac sdo contraditérios, mas se
complementam e intercomunicam. No direito tri-
butirio os métodos variam de acordo até com o tri-
buto a que se aplicam: os impostos sobre a proprie-
dade postulam a interpretacio sistematica, porque
apoiados em conceitos de Direito Privado; os im-

7 CI. remissao feita na nota 2 deste trabalho,

postos sobre a renda e o consumo abrem-se & inter.-
pretagéio econdmica, porque baseadqs em concel-
tos elaborados pelo préprio Direito Tributdrio ou em
conceitos tecnolégicos. Os métodos de interpreta-
¢do, por conseguinte, devem ser estpdadgs dentro
da visdo pluralista. Entre eles ndo exns:ce hlerarqula.
Tém igual peso, variandoasua im portancia de acor-
do com o caso e com as valoracges juridicas na épq—
ca da aplicagdo, como sempre reconheceu a df)utrl-
na nio extremada, seja no Direito em geral, sereja -nos
ramos especializados do Constitucional e do Tribu-

tdrio” . 1®

O Direito ndo pode ser 'mterpretado em tiras, como
costuma afirmar EROS ROBERTO GRA U Saber, portanto,
em que contexto essas * tiras” estao ingerldas, se num con-
texto de um sistema préprio, de um sistema trlb’ut.éno, ou
num contexto de uma sistematica que the é prev1a,~dada
pelas regras do chamado Direito Comum, é questdo de

assaz importincia.

5. NOSSA POSICAO

Conforme j4 se deixou antever até aqui, Nao pensamos
que haja uma “verdade”, um correto ou um erradg. As pro-
posigdes de ambos os lados somente Pode.rao ser tidas como
verdadeiras ou falsas de acordo com a logica formal, vale di-
zer, se no forem contraditorias internamente.

Ao nosso ver, a Ciéncia do Direito, a0 se propor estu-’
dar os regramentos de convivio soc_lal e as estruturas d;u
advindas tem como um priori o desejo social, a vontade de

W TORRES, Ricardo. Normas de inferpretagio e integragdn do Direito Tributdrio. 2. ed.
Riode ]a’neiro: Fotrense, 1994, p.82-83. Cabe a ressalva, entretanto, que esse ra-

balho foi realizado tendo como hipotese de csh.Jdo 0Caso bramgl;:;i 1endooczlt:
vista a legislagdo em vigor, notadamente os arts:. 107 a 112 doCTN. daose .pt)o da,
assim, tirar do trecho acima qualquer conc]us.;acf -véhda} in genere, ad.es!im "
legislagéo. Sao afirmagoes tendo em vistaa direilo positivo, ndo o direito ger

{Teuria Geral).

e T S



48  Revista dos Procuradores da Fazenda Naclonal

estruturar a comunidade dessa ou daquela maneira.
Inexistindo opressfio, nao cabe ao Direito dizer que uma
estrutura juridica como a norte-americana é melhor ou pior
que a adotada pelo Sultanato de Brunei, ou o Principado
de M6naco, ou ainda um regime teocratico qualquer, Ha-
vera, apenas, a questio da opressdo, pois onde vige a forga,
ndo h4 direitos garantidos, ndo hé seguranga e, portanto,
pensamos ndo ser possivel falar em Direito ou em
Ordenamento, mas apenas em um simulacro.

Admitido esse pluralismo ou relativismo, ndo é possi-
vel falar, de modo abstrato, que uma ou outra concepgio
seja “melhor” ou pior. Entdo, sera possivel que, em dado
contexto social, o campo da tributagio seja moldado como
direito excepcional, como “lei odiosa”, enquanto que em
outro contexto social ja se prefira a total autonomia do cam-
po tributario, criando-se um Sistema aberto até mesmo para
a integracdo quanto as hipéteses de incidéncia.

Evidentemente, ao se passar do plano geral para a ana-
lise de um ordenamento positivo, serd necessério verificar
os condicionantes constitucionais, sociais e culturais, de
modo que as diferentes concepgdes ja passam a se sujeitar
ao julgamento de aplicaveis ou inaplic4veis.

E nesse sentido, por exemplo, que se pode ver em um
mesmo livro? o autor defender a validade de um dado
expediente, como a interpretacao econdmica, e o tradutor,
sem criticar ou atacar o trabalho, afirma que as mesmas
conclusdes ndo sdo aplicdveis no seu pais, por condi-
cionantes legais que lhe sao proprias.

Nao pensamos aqui em falar no plano da dogmatica
positiva, tendo em vista o Ordenamento Positivo brasi-

5 Cabe aqui apenas distinguir os casos para os quatis 0 proprio regime autocratico
cria uma ordem de Direito e resolve viold-la. Ai, talvez seja possivel falar em
direito, mas em casos onde ¢ possivel criar leis retroativas, onde os detentores
do poder estdo, pelas préprias regras vigentes, acima das leis, ndo €, ao nosso
ver, possivel falar em Direito,

® HARTZ, W. Interpretagio da lei tributidrin — Comleiido e lintites do critério econdmico.
Trad. de Branddo Machado. Sao Paulo: Resenha Tributiria, 1993,
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leiro, mas falar no plano da dogmatica ggral. .

No mundo fético h4 apenas ocorréncias simples. o
Direito, tentando modificar a realidade (aspecto teleolégu':o),
faz uma redugéo, tipificando arquét:ipo:s de ocorréncias,
que, transformados em suportes faticcs, ficam a’ngagadS)s 2
uma conseqiiéncia juridica deontica: O fato ]urufhcc’) nao
a mera ocorréncia, mas 0 reflexo desta no plano ]undx.co.'

O Direito Privado, ao prever as hipoteses as quais li-
gara essas ou aquelas conseqiiéncias, 0 faz com V}stas em
estabelecer um regramento de convivio intersubjetivo; por-
tanto, ao criar suas hipoteses, considerara os fatores que
julga relevantes. _ e

O Direito Tributario, ao seu turno, nao visa a iscipli
nar o convivio intersubjetivo, mas “permitir a0 Estado exer-
cer suas fungdes proprias, garantindo-the os recursos ne-
cessarios a tal fim, por meio da arrecadacio que ele extr.mré
da fortuna dos cidadfios”.” Assim, a0 formular suas ktlpo-
teses, se esta a se referir ao dominio das simples ocorrénci-

as, € ndo a imagem formada pelas hipéteses’de Direito Pri-
vado, visto que apenas no mundo dos fatos é que se encon-
tra a substancia social que o Direito visa a regrar. E desse
dominio, o mundo das simples ocorréncias, gue 'se forma-
rio as imagens juridicas, de acords com as finalidades do
regramento criado dessas imagens. Se, num caso,-preten—
de-se disciplinar o convivio social e, noutro, reparfir 0 Cus-
teio do Fnte Politico, é possivel que de um mesmo ponto
do dominio {0 mundo dos fatos) tenham-se imagens seme-
lhantes ou dessemelhantes, ou, até mesmo, imagens em
dos 0s.
apenlajsnlll I;;emplggzgria a eficacia civel d‘a sentenca penal
absolutoria. Em regra, ela nega a ocorrencia da imagem
penal da simples ocorréncia, 0 que nfo 1g1pede que se pro-
duza a imagem civel da mesma oc_orréncm (o evento morte
de Jodo causada por Anténio nao correspondeu ao tipo

TENY,F. O Particularismo do Direito Fiscal, in Revista de Direito Administrativo,
v. 20, p. 6 e seg.. 1950
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matar alguém, mas gerou o dever de indenizar). Apenas
na hlp'étese de ser negada a ocorréncia no mundo dos fa-
tos, seja em seu aspecto objetivo (o fato ndo ocorreu), seja
em seéu aspecto subjetivo (autoria) é que haverd eficacia
extrapenal.

. No.tli-se, entdo, que os efeitos civeis ndo advém dos fatos
jajurisdicizados pela esfera penal, mas dos fatos simples. Por
serr}elhante modo, a norma tributéria nao terd seu dominio
na imagem privada, mas, sim, no mundo dos fatos. |
- Nada- impediré, entretanto, que, por uma decisao po-
hflca, queira-se vincular alguns tributos, ou outras situa-
co.es.trlbutarias, aquelas situag¢des ja jurisdicizadas pelo
Direito Privado, como, no caso brasileiro, os impostos so-
bre a propriedade. ‘

Pela diferenca de finalidade, o Direito Tributirio, abs-
tratamente considerado, ndo subordina-se ao Direitc; Pri-
vzfdo.. Entretanto, como criagdo estatal, subordina-se ao
Direito Constitucional positivo, que pode limitar-lhe, no
todo ou em parte, aos conceitos de Direito Privado, rpolsih'-
VOs ol n&o, ou ainda remeter a possibilidade dessa limita-
¢ao paraa legislacdo infraconstitucional. Mesmo que nada
disso ocorra, a legislagdo tributaria, por dbvio, nio est4 obri-
gada a ser “independente” da legislago civil. £ ela livre
respeitados os condicionantes constitucionais, para criar, poé
exemplo: uma exacao sobre contratos de locacio. N’esse
caso, serao as proprias regras de interpretac;éd que torna-
rao impossiveis a cobranga do tributo em casos de comodato
com encargos, mas que, para a 6tica do Direito Civil, ndo
desnaturem o contrato. ’

6. CONCLUSAO

. 'Como visto, a idéia de sistema ¢ inerente & Ciéncia do
Dlr‘(fl't(), entdo, sempre serd possivel falar de um Sistema
Juridico geral. J4 no ambito da tributa¢do, dependendo do
estagio social ou econémico, sera possivel falar, ou nao, de
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um Sistema Tributério. Em Estados com indole
marcadamente patrimonial, talvez seja dificil falar de um
Gistema Tributario. Diz-se que no sultanato de Brunei
inexiste qualquer espécie de tributo, vivendo o Estado do
monopélio sobre a extragdo de petréleo. De igual sorte,
parece que no Principado de Monaco ha pouquissimos ou
nenhum tributo, sendo a principal fonte de recursos a ex-
ploragédo de bens patrimoniais, como 0 famoso cassino.

Na maioria dos paises, entretanto, haa prevaléncia das
receitas tributdrias e, com isso, o volume das regras ja per-
mite a formacao de um Sistema Tributario.

A norma juridica, por ser prévia a ocorréncia dos fa-
tos geradores das conseqiiéncias por ela previstas, ¢ dota-
da de generalidade e, em virtude dessa generalidade, nao
opera sobre fatos, mas sobre suportes faticos ou hipoteses
de incidéncias, que sdo redugdes logicas de uma gama de
ocorréncias possiveis e ja preteritamente observadas ou
previstas. Entretanto, as normas, notadamente as regras,
ndo encontram a razdo de ser em si mesmas. Existem elas
para uma finalidade, que & prévia e exterior ao instrumen-
to normativo em si.

Nas regras de Direito Civil, os suportes faticos fardo a
reducdo das ocorréncias mundanas sob a 6tica do
regramento social, enquanto que nas regras tributarias, os
suportes faticos fardo a mesma reducio tendo por escopo
regular a reparti¢do dos custos do Estado e disciplinar os
direitos e deveres entre esse e os contribuintes. No Direito
Civil, o aspecto relevante é o reflexo social, enquanto que
no Direito Tributario o aspecto é a c¢épacidade contributiva,
o respeito s garantias individuais e a satisfacdo das neces-
sidades publicas. Entdo, para a interpretacdo das normas
tributérias, ha que se perquirir pelos seus proprios contex-
tos, e nao buscar guarida em conceitos aprioristicos auridos
da sedimentada doutrina civilistica.

Nada obstante, é comum que, por vezes, dentro do

proprio Sistema Tributario haja normas que submetem o
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sistema, no todo ou em parte, as regras e aos conceitos de
Direito Privado. Tais normas, se validas forem, o que so-
mente poder4 ser visto diante de um dado ordenamento,
devem ser respeitadas e acatadas, mas sem se perder de
vista que, nesses casos, o respeito ao Direito Civil nao se da
por razées ontolégicas, muito pelo contrério. Em tais hipo-
teses, a submisséo se d4 porque dentro do préprio Sistema
Tributario foi encontrada uma norma de remissdo e, em
obediéncia a essa norma, é que sero admitidos os concei-
tos civilisticos.

Tais regras devem ser assim interpretadas e, portanto,
sdo elas uma excegdo. Fora dos casos previstos ou em ha-
vendo a supressdo das mesmas, devera o intérprete encon-
trar a solugéo para o caso, tendo em vista apenas as regras
do Sistema Tributério, regras essas que sao informadas pe-
los principios gerais constantes do Sistema Juridico geral.
E ele livre, portanto, até mesmo para decidir pela mesma
conclusdo que adotaria se acaso utilizasse os instrumentos
da civilistica.

Gustavo Amaral 53

BIBLIOGRAFIA

ENGISH, K. Introducdo ao pensamento juridico, Trad. de Joao
Baptista Machado.6.ed. Lisboa: Fundacdo Calouste

Gulbenkian.

FIGUEIREDO, L.V. Curso de Direito Administrative. Sao Paulo:
Malheiros, 1994.

FLOREZ, L. B. Lecciones de Derecho Fiscal. 3.ed. [s.1.]: Editorial
Lex Nova.

GENY, F. O particularismo do Direito Fiscal, in Revfsta de Direifo
Administrative, n. 20, p.6 e seg., 1950.

HARTZ, W. Inferpretagdo da lei tributdria — Contetido e limites do
critério econdmico. Trad. de Brandao Machado. Sao Paulo:
Resenha Tributéria, 1993.

SAINZ DE BUJANDA. Estructura juridica del Sistema Tributario,
in Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios
Toliticos, 1962.

TORRES, R. L. Normas de interpretagio e integragdo do Direito Tri-
butdrio. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994

TROTABAS, L. A interpretagao das leis fiscais, tn RDA, v.1, p.
38-47, 1945.

_Ensaio sobre o Direito Fiscal, in RDA, v.26, p.34-59,

1951.




54  Revista dos Procuradores da Fazenda Nacional

SIGILO BANCARIO: UM ASPECTO
INEXPLORADO

Aldemario Araujo Castro
Procurador da Fazenda Nacional
Procurador-Chefe da Fazendn Nacional
em Alagoas ,

Secretdrio-Geral dn Escola Superior de
Advocacia de Alagoas

O sigilo bancério, cantado em verso e prosa pelos
opositores sisteméaticos do Fisco, muitos de boa-fé, e outros
tantos de ma-fé, foi consagrado no caput do art. 38 da Lei n’
4595, de 31 de dezembro de 1964. O citado dispositivo le-
gal, ao tempo em que assegura a inacessibilidade as opera-
¢Bes ativas e passivas dos clientes das institui¢des financei-
ras, permite, em dojs de seus paragrafos, mediante proces-
so instaurado pela autoridade competente, 0 acesso do Era-
rio as informagdes citadas. Trata-se, nitidamente, de regra
excepcional ao sigilo. O critério topugréfico, visto que, in-
seridos em parégrafos do ventilado art. 38, confirma a na-
tureza de preceito excepcional, na tradi¢ao da melhor téc-
nica legislativa.

Recentemente, a 17 Turma do Superior Tribunal de Jus-
tica ao julgar o Recurso Especial n° 37.566-5-RS, tendo como
relator o Ministro DEMOCRITO RAMOS REINALDO, en-
tendeu que o sigilo bancario ndo poderia ser quebrado di-
retamente pela Administracao Tributaria. Seria necessario
a interveniéncia do Poder Judiciario para garantir o acesso
as informacdes manejadas pela instituicges financeiras. Esta
foi, e continua sendo, a formulacdo genérica noticiada nos
meios juridicos e nao-juridicos acerca do problema.

Quanto ao equivoco da interpretacdo pa trocinada pelo
STJ, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, através do
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Parecer PGFN/GAB n° 74, de 20 de janeiro de 1994,! da
lavra dos Procuradores da Fazenda Nacional DITIMAR
SOUSA BRITTO e EDUARDO MANEIRA, e do Parecer
PGFN/CRJN n°1.380, de 7 de dezembro de 1994, 2 de auto-
ria do Procurador da Fazenda Nacional OSWALDO
OTHON SARAIVA FILHO, desincumbiu-se, 2 saciedade,
de demonstrar.

Destacamos, conforme mengio no tltimo dos Parece-
res referidos, duas passagens singulares, pela enérgica re-
provagdo ao sigilo bancério frente ao Tesouro e pela autori-
dade dos subscritores das mesmas. Primeiro, SACHA
CALMON NAVARRO COELHQ afirma, transcendendo a
Otica meramente juridica de trato da questio:

“Néo pode a ordem juridica de um pais razoavel-
mente civilizado fazer do sigilo bancdrio um balu-
arte em prol da imunidade, a favorecer proxenetas,
lendes, bicheiros, corruptos, contrabandistas e so-
negadores de tributos. O que cumpre ser feito é uma
legislagdo cuidadosa que permita a manutencio dos
principios da privacidade e do sigilo de dados, sem
tornéa-los bastides da criminalidade. De resto, reza
a sabedoria popular que quem nao deve nao teme.
A reciproca é verdadeira”.

Depois, SERGIO CARLOS COVELLO, numa frase, sin-
tetiza a repulsa as restrigSes interpretativas ao art, 38:

“O Banco ndo é esconderijo”.

De olhos postos na problematica operacional de aces-
so as informagdes financeiras, como substrato para a fisca-
lizagdo tributaria, adotaremos a premissa posta no prece-
dente judicial citado. Pretendemos, assim, ressaltar um as-
pecto inexplorado em torno da discussdo do problema.

T el DOU de 36.01.1994, p-1.193 -1.195.
? cf. DOU de 21.12.1994, p. 20046 - 20.051.

Essa opgao metodolégica nos coloca exatamente na
posicdo da Administracao Tributéria. Nesta perspectiva,
sabe o agente fiscal que as instituicdes financeiras negar-
lhe-d0, com base na manifestagdo pretoriana, informacdes
bancérias do contribuinte/ cliente. .

Cumpre, portanto, analisar com vagar o decisum. {\o
disseca-lo, eventualmente podercmos identificar algo til 2
acdio fiscal, em meio as dificuldades impingidas a0 Estado
na penosa, porém necessaria atividade de financiar os re-
clamos coletivos. ‘

J4 na ementa, para o leitor atento, afastamos-a ampli-
tude das noticias cultivas e langadas aos quatro ventos quan-
to 4 impossibilidade (absoluta) de conhecimento de in.for-
macdes financeiras pela Administra¢ao Tributaria, obtidas
diretamente da instituicio. Ei-la, com destagues nossos:

“TRIBUTARIO. SIGILO BANCARIO. QUEBRA
COM BASE EM PROCEDIMENTO ADMINISTRA-
TIVO-FISCAL. IMPOSSIBILI-DADE.

O sigilo bancario do contripuinte nao pode ser que-
brado com base em procedimento administrativo-
fiscal, por implicar indevida intromissao na priva-
cidade do cidaddo, garantia esta expressamente
amparada pela Constitui¢do Federal (Artigo 5°,
inciso X).

Por isso, cumpre as instithi¢des financeiras man-
ter sigilo acerca de qualquer informagdo ou docu-
mentagdo pertinente a mouvinentacio ativa e passiva
do correntista/contribuinte, bem como dos servigos
bancdrios a ele prestados.

Observadas tais vedacdes, cabe-Thes atender ds demais
solicitacdes de informagdes encaminhadas pelo Fisco, de_sde
que decorrentes de procedimento fiscal regulnrmc.’ntc ins-
tayrado ¢ subscritas por autoridade administrativa com-

petente.
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Apenas o Poder Judicidrio, por um de seus 6rgaos,
pode eximir as institui¢Ses financeiras do dever de
segredo em relagio as matérias arroladas em lei.

Interpretacio integrada e sistematica dos artigos 38,
§5°da Lein®4.595/64 € 197, inciso Il ¢ § 1° do CTN.

Recurso improvido, sem discrepancia.”

Em seu voto, o Ministro DEMOCRITO REINALDO

reafirma, nestes termos, o contetido da ementa:

“Segundo entendo, a exegese integrada dos artigo
197, 1 e §1°, do CTN, concede a autoridade fiscal o
poder de solicitar as informagdes que repute neces-
sdria a instrugdo ou apuracio de débito Tributario,
desde que as mesimas ndo se abriguem sob o manto
invioldvel do sigilo bancario.

Noutras palavras: devem as instituicdes financeiras
atender a solicitagdo de informacdes encaminhada pelo Fis-
co, cumprindo-lhe, porém, negar-se a fornecer qualquer es-
pécie de noticia ou documentagio pertinente & movimen-
tagdo ativa e passiva do correntista/contribuinte bem
como dos servicos a ele prestados {artigo 38, caput, da
Lein®4.595/64)",

A conclusio, diante dos destaques, ¢ que permanece
um certo espago de acao para a Administracio Tributdria.
Existe efetivamente uma margem de inter-rela¢des diretas
entre o Fisco e as instituicées financeiras. Resta delimita-la.

De logo, seria afastado o conhecimento das operag¢des
ativas, passivas e servigos prestados ao contribuinte/ clien-
te (segundo item da ementa). Assim, vingando esse enten-
dimento, ndo poderia o Fisco, sem socorro do Judicidrio,
obter extratos de contas e aplicagoes, haja vista que estes
documentos retratam justamente as tais operagGes ativas e
passivas.
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O decisum, conforme frisamos, manteve expressamen-
te uma margem de didlogo direto entre a Fazenda Puablica e
as institui¢Ses financeiras. Sua formulagao genérica (tercei-
ro item da ementa), no entanto, convida a um esforgo de
andlise e delimitacéo de extensdo.

Entendemos, neste passo, perfeitamente possivel pro-
vocar diretamente a institui¢@o financeira para que esta in-
dique ao Estado se determinado contribuinte é seu cliente.
Vamos além, mesmo o sigilo bancério como posto no pre-
cedente judicial ndo afasta a possibilidade de conhecimen-
to direto, pelo Erario, do “endereco” financeiro do cliente
(suas contas). E que tais dados nao dizem respeito direta e
imediatamente a operagOes ativas, passivas ou servicos
prestados.

A pergunta, imediatamente seguinte as consideracoes
formuladas: qual seria a utilidade, para a Administracio
Tributaria, do conhecimento das contas bancarias do con-
tribuinte, desacompanhadas da respectiva movimentagao?

Essa utilidade, a nosso ver, s6 pode ser corretamente
aquilatada considerando a fiscalizagio tributaria como um
processo, como um conjunto de providéncias encadeadas
com um objetivo a ser atingido.

Nessa medida, caberia ao agente fiscal do Poder Pu-
blico, com processo de fiscalizacdo devidamente instaura-
do, intimar o contribuinte (pessoa fisica ou juridica), com
supedéneo no art. 194 do CTN, a declinar suas atividades
bancarias. Aqui, ndo ha de se cogitar em sigilo bancario.
Este proibiria as institui¢des de fornecerem as informagaes,
jamais o proprio contribuinte.

O passo seguinte consistiria justamente em indagar
diretamente as instituigdes financeiras, por intermédio de
circularizagdo, por exemplo, acerca da inclusdo do contri-
buinte fiscalizado entre scus clientes, inclusive declinando
o niimero das contas utilizadas e evitando o pedido de ex-
tratos ou informagoes similares, enquadrédveis como
reveladoras das “operacdes ativas e'[fn\assivas”.
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Importante decisdo do Superior Tribunal de Justica,
vazada nos termos abaixo transcritos, corrobora, sob certo
angulo, as consideragdes aqui desenvolvidas. Vejamos:

“2. Simples pedido ao BACEN, através do Judicia-
rio, de identifica¢do da agéncia bancaria onde o exe-
cutado possui conta-corrente, nao implica em que-
bra do sigilo bancario.”

(Ementa Oficial. 2* Turma. Unédnime. R. Esp n°
25.029-1/5P. Rel. Min. PECANHA MARTINS.)

“F certo que o art. 38, e seus paragrafos, da Lei 4595/
64, estabelecem a conservacao do sigilo pelas institui¢oes
financeiras “em suas operagdes ativas e passivas e servicos
prestados’, e que este sigilo deverd ser mantido quando
fornecidas informa¢des aos Poderes Judicidrio e Legislativo,
Comissdes Parlamentares de Inquérito, ou quando o exa-
me delas, de documentos, livros e registros de contas de
depdsitos for procedido por agentes fiscais, havendo pro-
cesso instaurado.

Nao me parece que simples pedido ao BACEN, atra-
vés do Judiciario, para identificar agéncia bancéria na qual
o executado possui conta-corrente, implique em quebra do
sigilo bancéario.”

(Voto do Relator Ministro PECANHA MARTINS.)

Esse expediente, num sem-namero de casos, como €
de se esperar, vai demonstrar explicitamente a omissdo, a
esquiva, o ocultamento, por parte do contribuinte, de boa
parte de suas atividades financeiras tributaveis. Existe a
efetiva possibilidade de flagrar o popularmente conhecido
“caixa 2",

Nos casos assim delineados teriamos um elemento
fortissimo para obter em juizo, conforme a conveniéncia
das circunstancias e da politica fiscalizatéria, a ampla e

T
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irrestrita quebra do sigilo bancario do contribuinte ocultador,
com acesso a cada uma das operagdes realizadas pelo mes-
mo.

Essas, obviamente, ndo sao as condi¢des ideais de tra-
balho para a fiscalizacao tributéria. Impde-se, frisamos,
desenvolver guerra sem trégua e sem quarte! contra os en-
tendimentos restritivos sobre a matéria, segundo a linha
adotada pela 1* Turma do STJ. Afinal, o principio da autori-
dade tributéria, segundo o qual quando a Carta Magna
define os fins (tributagdo) permite os meios (fiscalizacdo),
inscrito explicitamente no art. 145, § 1° da Constituicdo Fe-
deral, encontra-se seriamente ameagado. Entretanto, a per-
manecer, ou mesmo vingar, a linha do precedente
pretoriano, conforme noticia a imprensa acerca de impor-
tantissima decisdo do Pretério Mdximo sobre o tema, a ex-
ploracao de possibilidades como as destacadas pode ser de
crucial importincia nas atividades da Administragdo Tri-
butéria.

Em suma, o combate a evasao tributaria ndo pode
descurar de explorar os minimos recursos e possibilidades
que estejam & mdo. Principalmente, a “inteligéncia fiscal”
nao deve ser entorpecida pelo discurso genérico e distorcida
por aqueles interessados em embotar a atividade
fiscalizatoria.

Convém registrar, notadamente com o envio ao Con-
gresso Nacional das propostas de Reforma Tributdria, que
o Governo assimilou os 6bices opostos pela jurisprudén-
cia. Tanto que pretende resolver o problema por via
legislativa, “ressuscitando” a possibilidade de quebra do
sigilo bancério por autoridade fiscal através da introdugédo
de novo parégrafo no art. 145 da Constituicao Federal, com
0 seguinte teor:

#fi facultado, na forma da lei, & autoridade tributé-
ria federal requisitar informagdes sobre as opera-
¢des financeiras dos contribuintes.”
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~ Consagra, assim, a tese dos que ndo retiravam do atu-
al § 1° do mesmo art. 145 da Carta Magna, como destaca-
mos, o fundamento constitucional necessério para a que-
bra do sigilo bancério de forma ampla pelas autoridades
tributdrias. Desta maneira, adquirem novo e atual relevo
as consideragdes desenvolvidas neste trabalho.

DA INEXIGIBILIDADE DAS MULTAS
FISCAIS EM REGIME DE CONCORDATA

o
Sacha Calmon Navarro Coélho
Prof. Titular dos Cursos de Graduagdo e
Pas-Graduacio da Faculdade de Direito
da UFMG. Y

Doutor em Direito e Ciéncias Sociais
pela Pontificia Universidade Catdlica de
Minas Gerais '

Juiz Federal Aposentado

Advogado

Misabel Abrex Machado Derzi
Prof®. dos Cursos de Graduagio e Pos-
Graduacdo em Direito da Faculdade de
Direito Milton Cantpos e da UFMG
Doutora em Direito pela UFMG
Consultora Juridica

1. Exposigio e consulta. 2. Parecer. 2.1. Constderacdes ini-
ciats. 2.2. Q ilicito. Conceito juridico. 2.3. A norma de conduta.
Sua estrutura peculiar. 2.4. A norma impositiva. Sua natureza
condicional. 2.5. Normas impositivas e sancionantes. 2.6. O ili-
cito “lato sensu”, o ilicito tributirio, o ilicito penal. 2.7. Infra-
goes. Tracos peculiares. Categorias de ilicito tributdrio. Infragdes
substanciais e formais. Regime juridico. 2.8. As fun¢des da san-
cdo tributdria. 2.9. Multa por falta, insuficiéncia ou
intempestividade do recolhimento do tributo. Sua natureza e re-
ginte juridico especifico. 2.10. E possivel a instituicio da chama-
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cessdria insergio do Judicidrio na graduagi 7
essdria ¢do ou exclusdo de mul-
tas fiscais, 2.14. Respostas aos quesitos. 7 e

1. EXPOSICAO E CONSULTA

v s:i;m reuniao levada a efeito nesta Cidade, informamos
Con.‘ on. que, em 02 de agosto de 1995, 05 (cinco) empresas
o ;} > entes do Grupo Mesbla, com dificuldades de caixa
goncorél:;r pface aﬁseus compromissos, impetraram
reventiva perante a 7* Vara d énci
e Faléncia
g:;lgz;cfilt;st desta Comarca, obrigando-se ao pagamersl'tg
1tos em até 2 (dois) anos, sendo 40% imei
dese / 6 no primei-
e ;,d t:) r;geieng‘gnncliécysano 60%, pedido que foi defefido no
,» encontrando-
no processmmme o-se atualmente em ple-
©“ a:\; 12?13525 revend:ils espalhadas no Pais, representan-
8 montadoras de automoéveis
O as grar : e atuand
glrsntgitlcj;:;qsa;\)d (é; z&t;;%mévels importados da marca MAgDnﬁE&l
ISER, ficaram exclui i
, idas do
concordata, por questdes estratégicas. pedido de

DE f v i i
p s M S jas 18]
0s a adOtal d 3 di-
De[)al OF . . Oi aI 8] d i [2 i
: ,“.IP u('l'!Vl'llalll S r

revendas (ndo-con o
5 cordataria sl ag e
nacional. arias) espalhadas no territorio

O obijeto principal das referidas autuagdes versa sobre

o “nao-recolhimento de impostos escriturados”, provocan-
do ern muitos casos agravamento dos débitos fiscais, face a
multa punitiva no patamar de 200% do imposto devido.
Objetivando regularizar os débitos tributérios, inicia-
mos as negociagdes e formalidades necessarias aos
parcelamentos fiscais, que implicardo ‘confissdes
irretrataveis’ de dividas, transagoes, rentincias de direitos,
e submissao s regras extravagantes fixadas pelo Fisco para
parcelamento de débitos.

Em que pese nossa intencdo de regularizacdo fiscal
espontanea, as Autoridades Fiscais competentes insistem
em incluir nos nossos parcelamentos multas moratorias
abusivas, sob a alegag@o de ressarcimento pela mora do
contribuinte, como previsto na legislagio fiscal.

No [que] tange as empresas concordatérias, o Superi-
or Tribunal de Justica e o Pretorio Excelso, no Recurso Es-
pecialn®38.997-6-SPeno Recurso Extraordinario n° 110.399-
SP, respectivamente, manifestaram entendimento undnime
pela extenséo dos efeitos do art. 23 da Lei de Faléncias as
empresas sob regime de concordata preventiva, afastando
a exigibilidade da multa fiscal.

Diversas decisdes judiciais beneficiam as empresas néo-
concordatérias quanto 2 exclusao das multas em relagio
aos débitos confessados espontaneaniente.

Por se tratar de matéria compléka, algumas indaga-
¢Oes importantes nos vém surgindo, as quais julgamos
carecedoras dos imediatos esclarecimentos de V. Sas., a fim
de que possamos planejar as medidas a ser adotadas.

Assim, objetivando dirimir duavidas e considerando
ainda a possibilidade de reducfio do nosso débito fiscal,
vimos pela presente consultar V. Sas. acerca do seguinte:

1} A jurisprudéncia dominante expurga as multas fis-
cais das empresas concordat

sdo aquelas ocorridas anles o
da concordata preventiva da empresa?

arias? Neste caso, as multas
u durante 0 processamento



66 Revista dos Procuradores da Fazenda Nacional

2) As multas fiscais excluidas sdo apenas as adminis-
l_;'raﬁ'vas (morat6rias), ou também aquelas por infragao a le-
gisl.acao fiscal (punitivas ou penais por ndo-recolhimento
do imposto escriturado)?

N 3) Os percentuais das multas fiscais previstos em legisla-
¢Ho fiscal baixada no periodo de inflacio aI;ta tomaram—seis:z-
almente, extremamente abusivos. E possivel contesta-los em
jufzo? Qual devers ser a fundamentagao juridica?

4) A const.rucﬁo juridica prevista no art. 138 do CTN

godera.ser a_lphcatiia também ao pedido de parcelamento

o débito tnl.)uwno? Os juros poderiam ser considerados
como ressarcimento pela mora?

5) Uma vez assinado, deferido e sob pagamento, exis-
tea I‘Jos~51b.111dade da reviséo judicial do parcelamento com
confissio irretratdvel da divida?

6) Eventual discussdo judicial dever4 ocorrer ap6s pa-
gamento da primeira prestagdo do parcelamento, ou somen-
te com o despacho de deferimento, que, em alguns casos
pode demorar meses, sem que isso impeca o pagamentc;
do parcelamento? Registre-se que o Fisco, para conceder o
Palr(.:elamento de débito, exige, normalmente pagamento
inicial em torno de 10% da divida. ,

7) Fina'lmente, por pertencer a Grupo Econémico no
qual a hoh‘img Mesbla S/ A é concordatiria, a revenda de
afltomévms podera por extensdo se beneficiar das exclu-
sGes aplicadas as concordatarias?”

2. PARECER
2.1. Consideragdes iniciais

. No en.calgo deresponder as indagagtes da Consulente,
necessario tecer alguns comentérios sobre a natureza das

normas punitivas no Direito em geral e no Direito Tributa-
110, especialmente.
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2.2. O ilicito Conceito juridico (pressupostos
metodol6gicos)

O ilicito & 0 fendmeno consistente no descumprimento
de um dever legal ou contratual. A doutrina classica che-
gou a considerd-loa prova acabada da antijuridicidade. Foi
preciso surgir KELSEN para que 0 ilicito fosse reabilitado,
passando a ser o ente juridico por exceléncia.

Contudo, para compreender a posicao kelseniana, é
necessario dizer algo sobre um tipo especial de norma
juridica, a chamada norma de conduta, criadora de de-

veres.
2.3. A norma de conduta, Sua estrutura peculiar

As normas de conduta ! apresentam estrutura hipote-
tica. O mandamento das normas de conduta s¢ atua quan-
do a hip6tese de sua incidéncia se perfaz. As normas puni-
tivas sa0 também hipotéticas. As penas 56 incidem quando
os tipos delituais descritos nas hip6teses dessas normas
ocorrem no mundo real. Se ha dois campos juridicos mar-
cados pelos principios da legalidade e da tipicidade, estes
sio o Direito Penal e o Direito Tribittario. A diferenga, alids
fundamental, é que o crime é, por suposto, um ato ilicito,
ao passo que o tributo tem por hipdtese, sempre, um fato
licito. O fato licito e o fato ilicito, contudo, devem ser rigo-
rosamente tipificados a partir de descri¢des decorrentes de
lei. Sobre a estrutura das normas ha fala de VILANOVA
que ndo pode passar in albis. O jurista de Recife parte da
norma em sua estrutura dual, vincando o papel da hip6te-

T As nonnas de conduta sao Jualitativamente diversas dos imperativos secos
{ordens). Estes sio categdticos e s espotam no momento de sua cdigao (rever a

proposito NORBERTO BOBBIO, VON WRIGHT e KELSEN). As normas
preexisten & condutn; sio Hpos construidos hipoteticamente, Sobreexistem ainda que
a conduta prescrita néo venha a ser observada pelo destinatario do dever.
KELSEN, particularmente, coimn propricdade, estabeleceu a diferenca basica entre
a“ordem” de um saltcador ¢ uma norma juridica.

T Sl o+ 2 “.M
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se, a que chama de descritor (A conseqiiéncia ou manda-
mento denomina prescritor).2 Confira-se:

“Por variado que seja estilisticamente, tecnicamen-
te, idiomaticamente, 0 modo como o direito positi-
vo de urna sociedade concreta se exprime, onde ha
regra de conduta dotada daquela juridicidade for-
mal (Del Vechhio), ai encontramos sua Composigao
dual..Podem as partes, os elementos que inexistem
por s 86, estar dispersos na legislagdo positiva, in-
tegrando corpos juridicos, como os chamava Thering,
os mais diversos”.

2.4. A norma impositiva, Sua natureza condicional

. Toda norma de conduta, heterénoma ou autonémica,
é impositiva. Aqui, por imperativo metodolégico, importa
dissecar somente a norma juridica tributaria como espécie
de norma impositiva, reservada esta acepgao para aqueles
entes normativos traduzidos pela ciéncia do Direito como
estruturas hipotéticas: hip6teses enlacadas a conseqiiénci-
as expressas.’ E que as relaces juridicas entre o Estado e o
contribuinte para exigir ou exonerar tributos decorrem de
normas jurfdicas. KARL ENGISCH,* a proposito de nor-
mas Instaurarem relagées juridicas, assim se expressa:

" - . N
Comio resultado provisério vamos assentar o
seguinte: as conseqiiéncias juridicas que nas re-

2_‘;V!EKNR'.WA_,l..our'iwal‘, Asestruturas logicas e o sislema do Dircito positivo. EDUC
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, )
3 CARVA.LHO, Paulo de Barros. Teeria da norms juridica. Sdo Paulo: Leal, [s.d.}.“ A
generalizacdo do vocabulo ‘norma’ para expressar todas ag proposi&;@és dc; l.mi-
verso juridico talvez deva ser alribuida ao arrebalamento Ja luta anttimperativa
quando os prégonos dessa teoria, ansiosos por contrapor & correnle adversiria os n:srrl:
tados das investigagdes kelsenianas, tenhasm, possivelmente, supervalovizado a fun-
¢&o dos juizos hipotéticos.”
ENGISCH,. Karl. Intreducio ao pensamento juridico, 2.0d. Trad. portug. de J, Balistq
Macladn, Lisboa: Fundagdo Cajorostr Grulbenkian, [ . p. 25. )
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gras do Direito aparecem ligadas as hip6teses le-
gais sdo constituidas por direitos e deveres”.

A licdo é seguida por BARROS CARVALHO?

“Se & correto afirmar-se que as disposicdes de caré-
ter normativo é que criam os direitos e deveres, é
imperativo 16gico reconhecer que toda norma juri-
dica cria, como conseqiiéncia imputada ao aconte-
cimento do suposto, uma relagao juridica segundo a
qual o sujeito ativo titular de um direito subjetivo pode
exigir do sujeito passivo o cumprimento de um dever

juridico”.

A norma impositiva, por isso que sempre condicional,
decompde-se, logicamente falando, em duas partes: hip6-
tese e conseqiiéncia. Quando dada ordem juridica colima a
observancia de certo comportamento, utiliza-se de uma
norma em que por hipotese prevé um fato em abstrato, a
que liga a conseqliéncia desejada. - ‘

O mecanismo ¢é tal que, uma vez acontecido o fato
jurigeno, antes previsto hipoteticamente, decorre necessa-
riamente a conseqiiéncia, também estatuida de maneira
abstrata. Diz-se, entdo, que a norma incidiu, que houve in-
cidéncia. De um ponto de vista tributario, a parte da norma
que abriga a previsdo hipotética do fato jurigeno, que al-
guns chamam de gerador, podemos denominar de hipéte-
se de incidéncia. J4 a parte da norma que aloja as conseqti-
éncias juridicas decorrentes, podemos chama-la comando,
estatuigdo, ordem, imperativo, relago juridica decorrente,
mandamento, efc.

Note-se que as conseqiiéncias das normas juridicas que
criam deveres tém recebido as mais diversas denominagdes
na doutrina. Inexiste, na Teoria Geral do Direito, rigor

terminoldgico. A seu turno, a hipétese destas normas juri-

SARVALHO, Paulo de Barros, ob. cit, p. 46.
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dicas é denominada de hip6tese de incidéncia, suposto,
pressuposto, suporte factico, fato jurigeno, fato gerador, fato-
tipo, etc. E indubitdvel que desse rico e variado rol
terminol6gico emerge a imprecisdo. A grande dificuldade
dos autores reside em achar a forma de expressao que dife-
rencie, com claridade, o fato previsto na norma em abstrato
(v.g., alguém ter renda acima de “y” em dado exercicio)
do fato real que acontece (alguém, realmente, ter tido
renda). No Brasil, a expressdo fato gerador, por exem-
plo, é usada nos dois sentidos, inclusive pelo Codigo
Tributario Nacional.

De igual forma, a conseqiiéncia hipotética que a or-
dem juridica enlaga ou imputa a hipétese da norma &,
comumente, confundida com a conseqiiéncia juridica que
se instaura quando da realizagdo da hipotese de incidéncia.
Com efeito o pagar imposto de renda previsto abstratamente
na norma, como conseqiiéncia do fato hipotético ter renda,
é diferente do dever que se instaura no mundo juridico como
conseqiiéncia de alguém ter tido, realmente, renda.

2.5. Normas impositivas e sancionantes

Feitas tais ressalvas, que bem demonstram a varieda-
de terminolégica existente, possibilitadora de equivocos e
confusdes conceituais, convém realgar o que se segue:

Existem diversas espécies de normas, como as técni-
cas, as de potestade, as de transformagao. Vamos, entretan-
to, afunilar o tema e ficar com apenas dois tipos.

. De um ponto de vista que considera as normas condi-
cionais em posigdo estatica, segundo a tradicdo kelseniana,
estas se dividem em dois espécimens bdsicos: normas
impositivas e normas sancionantes. A diferenca entre elas é
simples. As impositivas tém hip6teses de incidéncia compos-
tas de fatos jurigenos licitos e, por consegiiéncia, comandos
que impoem direitos e deveres (relagdes juridicas
obrigacionais). As sancionanles sao feitas de hipoteses de in-

o T e TNV 7 v TN

Sacha Calmon Navarro Coélho ¢ Misabel Abreu Machado Derzi 71

cidencia que representam fatos ilfcitos e de conseqtiéncias que
consubstanciam, sempre, sangdes (castigos, penas). A norma
tributaria ¢ do tipo das impositivas, como j& vimos.

EXEMPLOS

Norma Impositiva

Hipotese: ter a pessoa
fisica ou juridica auferido
renda acima de certo limi-
te, durante dado exercicio,

Conseqiiéncia: pagar
a pessoa fisica ou juridica
ou outro, por elas, impos-
to de renda ao ente

em determinada jurisdicdo | tributante, titular da juris-
politica. digao politica.

Norma Sancionante
Hipotese: ndo ter a Conseqiiéncia: pagar
pessoa fisica ou juridica multa de “X”.
pago o imposto de renda
devido.

-

Num e noutro tipo de norma, basta ocorrer o fato tipi-
co descrito na hip6tese para que as conseqiiéncias juridicas
previstas se instalem no meio social. Analisando-se as duas
formas normativas ha pouco retratadas, a guisa de exem-
plo, verifica-se que uma prescreve um dever a cargo do
contribuinte, a0 mesmo tempo em que confere um direito
ao ente tributante, enquanto a outra comina uma punicao
ao infrator. A primeira prevé um procedimento obrigato-
rio: pagar tributo.

A segunda prescreve uma sancdo visando a reprimir
comportamento ilicito: néo se ter pago o tributo (que deve-
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tia ter sido pago). A primeira produz conseqiténcias jurtdi-
cas em virtude de fatos licitos, e a segunda possibilita efei-
tos. punitivos em virtude de ter sido praticada uma acao
ilicita contra a ordem juridica. A primeira é impositiva por-
que acarreta ao seu destinatario um dever (ha a imposicio
de um dever).

A segunda é sancionante porque prevé a aplicagio, ao
f;eu c?estinatério, de uma sancio, contra-ataque da ordem
juridica aos que a desrespeitam (h4 a aplicagdo de uma san-
(;ﬁo): A norma sancionante contém o poder dissuasé6rio e
punitivo que o Direito direciona aqueles que descumprem
os deveres legais.

KELSEN entendia que as normas sancionantes é que
consubstanciavam, verdadeiramente, o Direito e, por isso,
as chamava de primarias e auténomas. Conseqiientemen-
te denominava as normas impositivas de secunddrias (nio-
autébnomas). O seu critério baseava-se na importancia da
norma dentro do sistema juridico:*

i .

Se uma ordem juridica ou uma lei feita pelo Parla-
mento contém uma norma que prescreve determi-
nada conduta e uma outra norma liga a nio-obser-
véancia da primeira a sangéo, aquela primeira nio é
auténoma mas estd essencialmente ligada a seguin-
te; ela apenas estabelece — negativamente — o pres-
suposto a que a segunda liga a sancdo. E, quando a
segunda norma determina positivamente o pressu-
posto a que liga a sancio, a primeira torna-se supér-

flua sob o ponto de vista de técnica legislativa.” (Grifos
nossos.)

Note-se que KELSEN néo confunde lei e norma. A

norma esta embutida na lei ou em varias leis (ordem ju-
ridica).

7‘ KELSEN, Ha.ns..Teoriu purado Dircito. Coimbra, [5.1.) 1962, p 14
ROSS, Alf..Légica de las normas. Ed. Madrid: Tecnos, 1971, p. 90.
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ALF ROSS 7, a seu turno, uh‘ﬁzando critérios logico-
cronolégicos, alcunhou as normas impositivas de primari-
as (porque estabelecem deveres juridicos), e as sancionantes
de secundarias (porque impdem penas aqueles que ndo
cumprem o dever estatuido nas normas primadrias).
VILANOVA, justributarista brasileiro, adota postura seme-
lhante no concernente ao tema. Para ele — um légico — s6
h4 descumprimento de um dever se este existir
normativamente com anterioridade a sangdo aplicada ao
seu descumprimento. A diversidade terminolégica anota-
da ndo chega a alterar o entendimento da matéria. O im-
portante é a fungdo dos dois tipos de normas: as impositivas,
que criam deveres e direitos tendo por hipéteses fatos lici-
tos, e as sancionantes, que atribuem penas aos que
descumprem deveres legais pré-estatuidos (principio da
legalidade formal).

2.6. O Ilicito “lato sensu”, o ilicito tributirio, o ilicito
penal

Os ilicitos ou as infragdes, como j4 demonstrado na
rapida digressio sobre normas impositivas e
sancionantes, sdo as hipo6teses de incidéncia das sangées
juridicas. As infragées sdo absorvidas pela ordem juridi-
ca através da aplicagéo de sangtes aos infratores, e estas
sdo as mais diversas. Mencione-se, para logo, que as san-
¢bes nao sdo uma exclusividade do Direito Penal, posto
que seja este um direito tipicamente sancionat6rio. Nes-
ta provincia juridica, especificamente, as san¢des sdo
qualificadas e denominam-se penas, compreendendo as
multas (penas pecunidrias) e outras mais fortes, privati-
vas da liberdade, de direitos e até mesmo privativas da
vida.

Ostentam como fungéo precipua a punigdo dos agen-
tes dos crimes e contravengdes tipificadas no Digesto Pe-
nal. Isto ndo significa a inexisténcia, fora do Direito Pe-
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nal, de 1licitos e de sancoes. Existem ilicitos eleitorais,
civis, administrativos, tributarios, etc., assim como san-
¢Bes eleitorais, civis, administrativas e tributérias, sem
en-vo.lvef a lei criminal, cuja aplicacdo é feita pelos juizes
criminais, segundo preceitos de Direito e de processo pe-
nal. O ilicito tributario retrata o comportamento huma-
no contrario ao preceituado nas normas tributarias. Ba-
sicamente: a) ndo pagar o tributo previsto em lei ou fazé-
Io'a 4estempo ou a menos; b) praticar atos vedados pela
lei tributaria ou deixar de praticar atos obrigatorios, se-
gundo esta mesma lei. ’

Sangio é pena, castigo, restrigdo ac homem, seus bens
ou direitos. A norma juridica estatuidora de san¢ao tem por
hipétese a pratica de um ato ilicito violador de dever legal ou
contratual. Por hip6tese uma infragdo, por conseqtiéncia uma
restricdo a vida, liberdade ou direitos ocutros do homem. No
caso da subespécie multa, a norma sancionante tem por hip6-
tese a pratica de ilicito — o descumprimento de algum dever
legal ou contratual — e, por conseqiiéncia, preceito que obri-
ga o infrator a dar dinheiro a titulo de castigo {(sangio). O
titular da percepgao, o sujeito ativo, pode ser particular ou
pessoa politica. No caso da multa legal, é sempre o Estado ou
pessoa sua. E o que ocorre com a multa tributaria e também
com a multa penal.

o Essa a implantacao do tema no plano da ontologia
juridica. De ver, no entanto, que a norma juridica, en-
q'uanto ato de vontade, é criatura do legislador, que };ode
ligar a ilicitude quaisquer sangdes. Em tese, fica ao
alvedrio do legislador a exploracao do vasto campo das
sangoes. O ilicito pode implicar, como conseqiiéncia, a
imposicdo de penalidade pecuniaria. Pode, igualmente,
provocar a perda de algum direilo, oclusdo da vida ou
rt?strigéo a liberdade. Tudo dependera da vontade do le-
gislador ao criar a norma (ou melhor, ao criar a lei que
contém a norma).

Entao, ha que fazer referéncia ao direito posto, tal qual
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&, toda vez que se queira estudar o tema da sangdo tributa-
ria in concretu.

2.7. Infrages. Tragos peculiares. Categorias de ilicito
tributirio. Infragdes substanciais e formais. Regime

juridico

Partindo do pressuposto de que a infracdo é transgres-
sao de preexistente dever legal {ou contratual), necessario
se torna, antes, conhecer a natureza do dever, para depois
caracterizar a infragao. Em se tratando de san¢des tributari-
as, seréa preciso examinar primeiramente a obrigacao, e de-
pois a sangio.’

Os deveres tributarios (obrigagdes na terminologia
do CTN) sé@o®: a) pagar 0 tributo; b) cumprir as presta-
¢des de fazer e nio-fazer fixadas nas leis tributarias.

O art. 113 do CTN traduz o que se acabou de afirmar
em linguagem obrigacional, com os seguintes dizeres:

“ Art. 113. A obrigagao tributaria principal ou aces-
soria. :

§ 1. A obrigagdo principal surge com 2 ocorréncia .
do fato gerador, tem por vbjetivo o pagamento do
tributo ou penalidade pecuniéria e extingue-se jun-
tamente com o crédito dela decotrente.

§ 2.° A obrigagdo acessoria decorre da legislagdo tri-
butéria e tem por objetivo as prestacdes positivas
ou negativas nela previstas no interesse da arreca-
dacdo ou fiscalizagdo dos tributos”.

FTodo ilicito € uma transgressao a dever legal ou contratual, Toda san¢do ¢
reprimenda juridica a transgressao de um dever. Assim como existem ilicitos

penais, civis, administrativos, tributarivs, existem sangdes penais, civis, admi-
nistrativas, ete. O que diferencia o ilicito penal e a sui correspondente sangao é
que a lei penal é aplicada pelos juizes criminais segundo as nofmas gerais de

Direito Penal e de acordo com as regras processuais penais.
9 pelasigla CTN denominamas neste trabalho o Codigo Tributario Nacional.
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Isso exposto, para surgir a terminologia do CTN, é li
cito afirinar que os deveres tributérios, ou melhor, que as
obrigagtes tributdrias sdo de dois tipos: a) obriga¢do prin-
cipal, de dar, consistindo no pagamento do tributo; b) obri-
gacao acessoéria, de fazer ou nao fazer, consistindo em pres-
tagOes positivas ou negativas exigidas pela legislacao.

Narelagiao juridico-tributéria, cabe ao solvens cumprir
a obrigacio em favor do accipiens. Se no o faz, transgride
dever legalmente previsto e incide em censura,

O descumprimento da prestaciio tributaria — tanto no
caso da obrigagdo principal quanto no de obrigagdo acess6-
tia — implica ilicitude. Consegiientemente, as infrages tri-
butérias sdo de duas espécies: infracao a obrigacao princi-
pale infragdo a obrigagao acesséria. No primeiro caso, diz-
se que houve infragio substancial; no segundo, infragdo
formal. Destarte, a infracao que caracteriza descumprimento
de obrigac¢go principal — pagamento de tributo — ser4 subs-
tancial, e a que vulrerar obrigagao acesséria — fazer ou
deixar de fazer atos legalmente previstos — serd formal. A

assertiva encontra respaldo em RUBENS GOMES DE SOU-
ZA," para quem a caracteristica conceitual da infragdo tri-
butéria residia na circunstancia de estar em conexdo coma
obrigacdo tributaria, principal ou acesséria.

E preciso deixar claro que o ferimento da lei fiscal pode
fazer com que o legislador tipifique a conduta lesiva como
um delito. O tipo na espécie tanto pode se basear na descri-
¢do da conduta de n3o pagar o tributo, agregando-lhe um
plus (v.g., dolo especifico), como na descri¢do da conduta
descumpridora dos deveres instrumentais (fazer e ndo fa-
zer com intengdo fraudulenta). Todavia, se a infragdo é tal
que nao merece o0s cuidados do legislador penal, ndo adentra
o Cédigo Penal, mantendo-se nos lindes do Direito Admi-
nistrativo e do Direito Tribut4rio. Nesta tltima hipétese, a
infracéo tributéria é apurada pelas autoridades adminis-

U5 YOZA, Ribens Gomes de. Cmnpé'ndia de Legislogdo Tribukdria. p-105.
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trativas, rege-se pelas disposicoes legais de ”Due1~to ACLIZ“:
nistrativo e Tributério aplicaveis, e as sangdes sao ap a_
das, igualmente, pelas autoridadef administrativas (1::);3

petentes. Via de regra, as sancoes sap pecum'érlas (:jnu .
Sao inconversiveis em penas privahyas da liberdade e, em
alguns casos, passam da pessoa.do infrator para os suces

sores, inter vivos ou causa mortis.

2.8. As fungdes da sangdo tributiria

Caracterizada a infragao, deve ser a sangéo. V}mos de
ver que a hip6tese de incidéncia das normas sa.r;:}mnénteiarsl
¢ precisamente o ilicito. Com a realizagdo dz.l i raqa\c; ;
concretu, incide 0 mandamento da norma Sf:l‘l"lflor.lal‘lte. ale
dizer: realizado o suposto, advém a conseqiiéncia; no caso,
a sangao, conforme prevista e nos exatos termos dessa mes-
™ P/i;v;:;ﬁes tributarias mais difundidfxs séo~as n;n;llttaas
(sangdes pecunidrias). Sancionam tanto a infracdo tributa-
ria substancial quanto a formal. As_ mult_a_\s que punemda
quem descumpriu obrigagdo principal sao Fhamadas e
moratérias ou de revalidagio, e as que sancionam 0s qt;e
desobedeceram obrigacao acessoria respondem pelo apeli-
do de formais ou isoladas."

Ambas, para citar CARNELUTT], possuem a Saracte-
ristica de ser “um evento danoso imposto a quem nao cum-
pre o preceito” e, a semelhang.a da sancao Penal, comg:r;
tam duplo efeito: “o intimidativo (p51cc?10g1co), que wif :
evitar a violacdo do direito, e 0 repressivo, c!‘ue se veri 1t<(:§a
apos perpetrado o desrespletp a r:orma fiscal”, no magis
rio de festejado autor brasileiro.” . '

A hipétese de incidéncia (_ia norma sapcmflarlte que
pune o descumprimento de obrigacao principal é nao ter o
T Tais denomanagiics sao comuns no Brasil, posto,que outras possivelmente exis-

: talante dos legisladores. o
12 gg[rila;-lo Jose Washington. Cddigo Tributdrio Interpretado, p.147.
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contribuinte — destinatdrio da multa — pago o tributo, té-
lo feito a destempo ou insuficientemente. As situagdes des-
critas se equivalem. A hip6tese de incidéncia da norma
sancionante que aplica multa por descumprimento de obri-
gacao acesséria € ter o contribuinte feito o que era proibido
fazer ou no ter feito o que era obrigatério fazer.

No primeiro caso, ha que constatar a mora ou a insufi-
ciéncia do pagamento. No segundo, é mister certificar a
inexisténcia do ato obrigatério ou a existéncia do ato veda-
do, em contraste com a lei, por isso que nullum tributo, nulla
poena sine lege. A fungio basica da sancdo tributaria é a de
tutelar o direito do Estado de receber tributos e de impor
deveres secundarios, visando a evitar o periculum in mora,
sem necessidade de recorrer a lei penal.

Na apuragdo, formalizacio e discussio das infra¢des
fiscais e suas sangGes, atua a Administra¢do, com seus mei-
0s e instrumentos, apurando a realidade fética e aplicando
penalidades. Diferentemente, os crimes tributdrios sio exa-
minados e analisados pelos 6rgaos do Poder Judicisrio, sob
inspira¢io do primado do Direito Penal e com o emprego
dos recursos inerentes ao Direito Processual Penal,
Inobstante, & valido afirmar que alguns principios do Di-
reito Penal orientam a interpretagéo e a aplicacao das san-
¢Oes meramente tributarias, subsidiariamente. A maioria
das legislagSes dos povos cultos o prevé expressamente. E,
mais, a imposi(;éiq das muitas fiscais nunca ¢é ato solitario e
irrecorrivel. Os direitos de peti¢do ¢ ampla defesa fundam-
se em principios constitucionais que exigem, j& na esfera
administrativa, um processo contencioso com producgio de
provas e possibilidade institucional de revisio dos autos
de infragdo pela propria administracdo. No basta aludir
a0 primado da legalidade, no que tange ao exame dos ilici-
tos tributédrios. E imprescindivel que as infragtes fiscais se-
jam estudadas segundo as determinacdes da teoria da
tipicidade. Tal providéncia elimina as chamadas infragGes
presumidas, em que, por meio de singelos indicios, chega
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o Fisco a considerar ocorridos fatos ilicitos, cominando
multas e outras sang¢des administrativas. Por fim, indepen-
dentemente das instancias administrativas de discussdo do
ilicito fiscal (contencioso administrativo—tributério),‘ tem o
sujeito passivo infrator o direito de ir ao Pod.er Jud1c1ér1_o,
sem quaisquer empecilhos, para obter a devida pre.st'acao
jurisdicional {due process of law). Néao se Ihe deve exigir: a)
que esgote, antes, a esfera administrah\.ra; b) que deposite
a quantia litiganda (garantia de instancia}.

Destarte, entendemos cabivel, no plano dos limites
qualitativos das sangoes fiscais, a abordagem das magnas
questdes do direito de defesa e do processo de reviso do
ato administrativo sancionatério, quer se trate de infracio
substancial, quer seja caso de infragdo-formal.

O ato administrativo sancionatério, como todo ato
administrativo, esta sujeito aos principios da legalidad.e,
responsabilidade, competéncia e revisibilidade e deve, pois,
ter motivo, forma e finalidade. Assim como o ato de langa-
mento do tributo, o ato de imposi¢do de penalidade nao é
discricionario, mas vinculado a lei. Estdo ambos sujeitos ao
controle da legalidade, e devem ser revistos ex f)jj-‘icw ou
por iniciativa do contribuinte. Este processo de revisao deve
ser feito, num primeiro momento, perante as préPrlas au-
toridades administrativas, segundo normas procedimentais
expressas, pelo menos em duas instancias, assegurado o

direito de defesa em toda sua amplitude. Num seg_und_o
momento, perante 0s 6rgaos judiciais, através de aqac? \.n-
sando a desconstituir total ou parcialmente o ato adminis-
trativo, alegaveis tanto matéria de forma quanto de fundo.

Diz o CIN:

“Art. 151, Suspendem a exigibilidade do crédito tri-
butério:

..............................................................

111 - as reclamacdes e os recursos nos termos das leis
: . L - r”
reguladoras do processo tributario administrativo.
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Assim, no Brasil, contra o ato de imposicio de multa
cabe sempre reclamagiio para a autoridade impositora. Esta,
por sua vez, pode rever seu préprio ato e, em muitos casos,
0 ato est4 sujeito a homologagdo de autoridade hierarqui-
camente superior, sem a qual ndo possui condigio de eficdcia
(€ dizer, nao produz efeitos juridicos). Como sabido, quer
na esfera federal, quer no 4mbito dos Estados e Municipi-
0s, uma vez contestado o ato administrativo, forma-se um
contencioso administrativo em que o contribuinte, assistido
facultativamente por advogado, ataca o ato administrativo
visando a sua desconstitui¢do. Existem normas adjetivas
que regulam ditos processos administrativos em vérias ins-
tdncias, até que seja pronunciada uma decisdo administrati-
va tiltima e irrecorrivel. Via de regra, esta ultima decisio é

pronunciada por 6rgaos colegiados patiformes chamados
Consclhos de Contribuintes ou Tribunais Fiscais, cujos mem-
bros, embora nao sejam juizes, j4 que a jurisdicao no Brasil
€ privativa do Poder Judicidrio, agem como julgadores e
sao indicados, metade pela administracao e metade pelas
classes produtoras, através de seus 6rgaos representativos
(FederagGes da Industria, do Comércio, da Agricultura, etc.).
Ja se disse deles que sdo 6rgaos da administracio, mas nio
6rgaos administrativos.

Se a decisdo for a favor do contribuinte, resta revogado o
ato administrativo que imp6s a multa e resta extinto o crédito
a que ele visava. O Cédigo Tributirio Nacional é expresso:

“Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

IX ~ a decisdo administrativa irref ormavel, assim en-
tendida a definitiva na érbita administrativa, que
ndo mais possa ser objeto de agdo anulatéria”.

Evidentemente, o crédito das penalidades s6 se extin-

gue se a decisdo for favoravel ao sujeilo passivo. Se este
perde, abre-se-lhe a esfera judicial. A Constituicdo assegu-
ra a todos o direito a prestagao jurisdicional,
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“ Art. 5°, Todos sdo iguais perante a lei, sem d;s:;:
¢do de qualquer natureza, garaljlhndo—se aosP ris -
leiros e aos estrangeiros resldt.antes no Pa :
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igual-
dade, a seguranga e a propriedade, nos termos se-
guintes:

Criticavel, a nosso ver, o dispositivo contido no c;:u‘t. ?)éB
da Lei n°® 6.830, de 22.09.1980, regulandoa execuf;alc? 0 c:;-l .;,
dito tributério e ndo-tributario da’ F.azer}da Pab Cllca,oqito
condiciona a a¢do anulatéria d(_’ de}nlto flsca‘l ao e;; sela
da quantia litigiosa. O dispositivo é mconsh;lgéo:-\a P
exigéncia de ato impeditivo do recurso ao !u ict tra;oc.lu .

De conseguinte, entre nos, p 'contrl.bumte ;s ) _pis-
mente garantido contra eventuais 1leg:f11flades aa m:)z;Si_
tracdo fiscal na imposicao de mlfltas (umcag s:.mtioteif; 55 ss-
veis de ser aplicadas pelas autoridades administra

i ' S ' - v - -
COH‘?YS?;:;‘E a) matéria alegavel contra os atos adrmmstratt';-
vos sancionatérios, pode-se dizer qt‘le.er'wolve dee?ge.:na té
ria constitucional, passando pela np1c1dad<? dcc)1 ilicito a
aspectos formais nao obedecidos pela auforldz} e. v

O ilicito puramente fiscal 6, em prmcipl% 0 ]t dei;
Deve sé-lo. Ndo faz sentido indagar se o contribuinte -
xou de emitir uma fatura fiscal por dolo ou culpa (n;:g -
géncia, impericia ou imprudéncia). De qualquer motr i%u_
jei foi lesada. De resto, se se pudesse alegar que o con -
inte deixou de agir por descor\he-cer a lei, ,I()ior ets ar
obnubilado ou por ter-se dela esquecido, destrU}blci) es 13] -
todo o sistema de protegao juridica da FazgnFla Pa b'lc'?j;;de °
obstante, pode-se perfeitamente alegar inimputabili

s limi judici-
irresponsabilidade. Sdo questoes prt_ln_jrpn?res ou preju
ais de mérito na consideracao da infraca
excluir da relagdo juridi

o em si. Visamn a
ca o agente da infracdo, e ndo a con-
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s?derar a pesquisa do elemento volitivo como essencial na con-
sideracéio do ilicito fiscal. No Brasil, duas disposi¢des apa-
rentemente conflitantes regulam a matéria, a nosso ver com
prudéncia e objetividade.

A primeira insinua a objetividade da infracéo fiscal
conforme o CTN, art. 136:

“Art. 136. Salvo disposigdo de lei em contrario, a
responsabilidade por infragdes da legislacio tribu-
téria independe da intencio do agente ou do res-
ponsavel e da efetividade, natureza e extensio dos
efeitos do ato”.

De notar, contudo, que 0 CTN é uma lex legum. Lei de
normas gerais, lei sobre como fazer leis, Legge Cornice, no
dizer dos italianos, ou Loi de Quadre, no dizer dos fra1’1ce-
ses,

_ O‘art. 136 do CTN, portanto, recomenda a considera-
¢do objetiva do ilicito fiscal, mas d4 ao legislador federal
estadual e municipal competéncia para fixar hipoteses en{
que deve ser considerado o fator volitivo na configuragio
do tipo infracional.

. A Sfegunda disposicio, atenuadora, versa sobre princi-
pios dﬁe Interpretacao, aplicagdo, e abre ensanchas a consi-
deracdo egqiiitativa dos conflitos fiscais. Diz o art. 112 do
CTN:

”Art..'?ll.?. A lei tributiria que define infracéo, ou [he
comina penalidades, interpreta-se de maneira mais
favoravel ao acusado, em caso de divida quanto:

I - a capitulagio legal do fato;

II - a natureza ou as circunstancias materiais do fato
ou a natureza ou extensdo dos seus efeitos; ’
Il - & autoria, imputabilidade, ou punibilic’lade'

IV - a natureza da penalidade aplicavel, ou e‘t’sua
graduagao”.

Na . S ) .
N prdtica, entao, cntra-se na cogitagdo de aspectos
subjelivos.

Quanto ao limite quantitativo, entendemos que nao
podem as multas chegar ao confisco. Todavia, determinar
o montante dessas, em atengdio a este postulado, ¢ muito
dificil. Afinal, h& que evitar o periculum in mora e dissua-
dir os infratores. As multas funcionam em busca desses
objetivos.

O Direilo brasileiro contempla alguns casos de multas
elevadissimas. A base de cdlculo das penalidades ¢ varia-
vel. Ora se baseiam no valor do imposto a pagar ou omiti-
do, ora no valor comercial de mercadorias, ora no montan-
te do interesse, ora em unidades previamente estatuidas
como a UPFEMG (Unidade Padrdo Fiscal do Estado de
Minas Gerais). Os percentuais facilmente chegam a 100%,
sendo comuns casos que surdem nos 300%.

A fixa¢do das penalidades e dos respectivos valores
¢ atribuicdo do legislador. De modo especifico, inexistem
limitacdes ou principios condicionando-the o munus pu-
nitivo em tema tributério. Ha, todavia, um principio da
Constituigdo proibindo o confisco. Até onde tal vedagao
impede multas exacerbadas constitui o ponto crucial da
questdo.

Vejamos o que dispde a Lei Maior:

LIV - Ninguém sera privado da Jiberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal.

Art. 150
IV - E vedado utilizar tributos com efeito de con-

fisco”.

Ante o exposto, é de concluir que o confisco é generi-
camente vedado, a ndo ser nos €asos expressamente auto-
rizados pelo constituinte e pelo seu legislador complemen-
tar, que sao trés:

a) danos causados ao Erdrio;

b) enriquecimento ilicito no exercicio do cargo, fungédo
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ou en';prglg; na Administracdo Puablica;
c) utilizacdo de terra prépria i
cinogonas propria para cultivo de ervas alu-

Peglslag'aio fiscal infraconstitucional no Brasil, explicita
em h‘lpéteses ligadas a vida do contribuinte, casos de enri-’
quecimento ilicito decorrente de dano ao Eririo.

' Bem observadas as referidas hip6teses, verifica-se que
se .hgmarr.: aos ‘ﬁpos delituais conhecidos por concussio aqro-
priaco indébita, contrabando e descaminho, fraude e sone, azdo
rte ei.‘mﬁ'co tfe drogas, segundo o Cédigo Penal e leis subsegﬁen:
ims;l é(;xi'atz)flem»se 0s crimes equiparados 2 apropria¢do

- Nao &, assim, o simples ilicito fiscal, a infragao tributa-
ria q.ualquer que acarreta a incidéncia de confisco e
perdu:ne1.1t0 de bens (a conseqiiéncia da norma) masL ape-
nas as hlpéteses eleitas para tipificar ilicitos ;;enais pue
apropositam, além da sangao penal dirigida a Iiberdadg do
€riminoso, a pena de confisco direcionada aos seus bens, em
virtude de lei especifica, havendo dano e enriquecimenté.

Trés conclusdes é preciso extrair:

bt .—em~ primeiro lugar, a de que, no Brasil, a infracdo tri-
ria ndo pode gerar o perdimento de bens e o confisco
que isto é vedado pela Constituigdo; '

—em segundo lugar, a de que a infragéo tributaria pode
ocasionar san¢Ges. pecunidrias, mas nio penas privativas
da hberr..iade, apanagio da lei penal, nem pena de confisco
ou perdimento de bens, que exige lei especifica tipificante e
um processo de execugdo especial;

—em fercetro lugar, a de que uma multa excessiva ul-
trap?lssando o razoavel para dissuadir acGes ilicitas e para
punir os‘transgressores (caracteres punitivo e preventivo
da penalidade) caracteriza, de fato, uma maneira indireta
de b}lrlar o dispositivo constitucional que proibe o confis-
co. Este s6 podera se efetivar se ¢ quando aluante a sua
hipétese de incidéncia, e exige todo um processus. A apli-

cacio de uma medida de confisco & algo totalmente dife-
rente da aplicagio de uma multa. Quando esta é tal que
agride viclentamente o patriménio do cidaddo contribuin-
te, caracteriza-se como confisco indireto e, por isso, &
inconstitucional. '

£ bom sublinhar que a multa, conquanto ente
sancionante, quando ingressa no patriménio estatal, o faz
como receita (as penalidades, na medida em que implicam
deveres de entrega de dinheiro ao Estado, traduzem for-
mula de transferéncia de riqueza dos particulares para a
Fazenda Publica; em Ciéncia das Financas, o pagamento
da multa é classificado como receita derivada, ao lado dos
tributos).

Do ponto de vista juridico-positivo, duas férmulas
existem para a evitagao de multas escorchantes: a férmula
legislativa, mediante a qual, através de uma norma geral
de potestade, a competéncia dos legisladores ordinarios para
estatuir multas tributérias restaria restringida quan-
titativamente; e a férmula jurisprudencial, mercé da qual
os juizes, através da fixacao de stardards — stmulas no
caso brasileiro —, construiriam oS principios de restricao
norteadores da acdo do legislador na espécie.

2.9. Multa por falta, insuficiéncia ou intempestividade
do recolhimento do tributo. Sua natureza e regime

juridico especifico

Discute-se muito na doutrina a natureza juridica da
multa aplicada por falta, insuficiéncia ou intempestividade
no pagamento do tributo. O porto de interesse da quaestio
juris esté na discussao sobre se é punitiva ou ressarcitoria a
multa moratéria (a que sanciona o descumprimento da obri-
gagéo tributaria principal). Vamos nos impor — pelo card-
ter necessariamente limitado destc trabalho — o dever de

nao adentrar a doutrina patria e peregrina a respeito do
assunto. Bastar-nos-a 2 ressondhcia da problematica na
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Suprema Corte brasileira. O debate, também ali, é sobre se
a multa moratéria tem carater punitivo ou se é indenizacdo
(civil). As opinides de alguns Ministros da Corte serdo trans-
critas. Para tanto, servir-nos-emos de um texto de LEON
FREDJA SZKLAROWSKY," Procurador da Fazenda Nacio-
nal, que em apertada sintese consegue ilustrar bem a espécie.

“Bernardo Ribeiro de Morais refere que a multa
moratoria exsurge da lei e impée-se s6 pela
inexecugdo da obrigacao tributdria, A mora decorre
da impontualidade do devedor, independentemen-
; te de qualquer ato ou providéncia preliminar da
Fazenda e, a nosso ver, constitui infracdo. No caso
de lancamento de tributo por declaracao, o Fisco
costuma remeter ao contribuinte notifica¢do de lan-
¢amento com trés valores: valor devido, para ser
pago antes do vencimento, na data do vencimento
ou apés o vencimento. O Excelso Supremo Tribunal
Federal, pelo seu pleno, manifestou, em diversos jul-
gamentes, seu pensar sobre tdo relevante assunto.

O Ministro Cordeiro Guerra, louvando-se em deci-
sdo de Tribunal Paulista, acentua que as sances fis-
cais sdo sempre punitivas, desde que garantidos a
correcdo monetdria e os juros moratérios. Com a
instituicdo da correcio monetaria, qualquer multa
passou a ter cardter penal, i verbis: ‘A multa era
morat.éria, para compensar ¢ nao pagamento
tempestivo, para atender exatamente ao atraso no
recolhimento. Mas, se o atraso é atendido pela cor-
regdo monetdria e pelos juros, a subsisténcia da
multa s6 pode ter carater penal’. Relatando Recur-
so n®79.625, sentencia que ‘ndo disciplina o CIN as
sangdes fiscais de modo a estrema-las em punitivas
ou moratorias, apenas exige sua legalidade’. O Mi-
nistro Leitdo de Abreu, em alentado volto na busca
da natureza juridica da multa [iscal, dita simples-

SZKLAR KY, L.F. Caderuos de Pesquisa Tributdrim n® 4, Sangées Tributdrins Sao
Paulo: Resenha Tributéria, 1979, fs, 537 e segs.
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mente moratéria, reconsidera opinido antes
expendida para acompanhando o Relator, Min. Cor-
deiro Guerra, concluir que as sangbes fiscais, por
infragio de lei administrativa, tém o cariter puniti-
vo ou penal. O Ministro Bilac Pinto, sem embargo
de ndo admitir a exigéncia da multa moratéria da
massa falida, ndo titubeou em manter-se favoravel
A distincio da ‘multa moratéria’ e ‘'multa punitiva’
em matéria fiscal, ao contrdrio do que vem inscrito
no acérddo a quo, do Tribunal Paulista, para o qual,
em face do art. 133, par. 3°, do CTN, ndo mais tem
vida essa distingdo, porquanto ‘tais conceitos sdo
valiosos para o controle jurisprudencial dos abusos
do poder fiscal, pois os critérios de avaliagdo do caré-
ter confiscatério das multas moratdrias e das puniti-
vas sao diversos’. .

O Ministro Xavier de Albuquerque, embora venci-
do, colocou a questao, em termos elevados: ‘A mul-
ta chamada moratéria tem, primeiro, cardter
indenizatdrio e, segundo, ndo se destina apenas a
reparar a mora, porque, para isso, serviriam os ju-
ros morat6rios. O Estado necessita dos recursos
decorrentes da imposig¢do tributéria para prover aos
seus fins a tempo e hora; se todos os contribuintes
fossem negligentes e tardios no cumprimento de
suas obrigagdes fiscais, ele ndo se repararia do pre-
juizo sofrido a custa de meros juros moratérios e,
muito menos, de correcao monetatia, que serve para
exprimir por cifra diversa o mesmo valor intrinse-
co. A multa é indenizatéria da impontualidade, pou-
co importando que ela dure um ano, seis meses ou
seis anos. Ela é indenizatéria da impontualidade,
da falta do dever primério que tem o cidadao de
acudir oportunamente, com sua contribui¢ao aos fins
do Estado, ndo se incompatibilizando, de forma al-
guma, com a corregao monetéria. Sio insttutos dis-

tintos.
A multa moratéria nio se distingue da punitiva e

nio tem carater indenizatdrio, pois se impde para
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apenar o ¢ontribuinte, observa 0 Ministro Moreira
Alves, seguinte o Rel. Cordelro Guerrs, in verbis:
‘Toda vez que, pelo simples inadimplemento, e ndo
mais com cardter de indeniza¢do, se cobrar alguma
coisa do credor, este algo que se cobra a mais dele e
que ndo se capitula estritamente como indenizagao,
isto serd uma pena... e as multas ditas moratérias...
ndo se impdem para indenizar a mora do devedor,
mas para apend-lo’.

Concordamos com a Suprema Corte, pelos fundamen-
tos tao bem sintetizados pelo Min. Moreira Alves, de gran-
de intuigdo juridica.

De nossa parte, ndo temos a mais minima divida quan-
to & natureza sancionatoéria, punitiva, ndo-indenizatéria da
multa moratéria.

De confutar o argumento de que a multa moratéria,
conquanto punitiva, é também indenizatéria, possuindo
uma ambivalente personalidade juridica. A este
androginismo conceitual sequer escapou RUY BARBOSA
NOGUEIRA — emérito tributarista paulistano, titular da
prestigiosa escola de Direito do Largo de Sao Francisco.™

A multa tem como pressuposto a pratica de um ilicito
(descumprimento a dever legal, estatutdrio ou contratual). A
indenizag&o possui como pressuposto um dano causado ao
patrimoénio alheio, com ou sem culpa (como nos casos de res-
ponsabilidade civil objetiva informada pela teoria do risco). A
funcio da multa é sancionar o descumprimento das obriga-
¢oes, dos deveres juridicos. A fungdo da indenizagédo é recom-
por o patriménio danificado. Em Direito Tributério, é o juro
que recompde o patriménio estatal lesado pelo fributo nao re-
cebido a tempo. A multa é para punir, assim como a corre¢ao
monetaria é para garantir, atualizando-o, o poder de compra
da moeda. Multa e indenizacio niio se confundem. E verdade
que do ilicito pode advir obrigacio de indenizar. Isto, toda-

T NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Firranceire, Direilo Tributirio, Sap
Paulo: José Bushatsky, Sao Paulo, 1969, p. 104.
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via, s6 ocorre quando a pratica do ilicito repercute no
patrimoénio alheto, inclusive ¢ estatal, lesando-o. O ilicito nfo
¢ a causa da indenizacio; é a causa do dano. E o dano é o
pressuposto, a hipStese a que o Direito liga o dever de indeni-
zar. Nada tem que ver com a multa, que ¢ sancionatéria. De-
balde argiiir semelhanga entre a multa de mora e as chama-
das clausulas penais do Direito Civil.

No campo do Direito Privado, existem multas com-
pensat6rias ou indenizatorias e multas punitivas. A dife-
renca é a seguinte: a multa punitiva visa a sancionar o
descumprimento do dever contratual, mas nao o substitui,
e a multa compensatdria aplica-se para compensar o nao-
cumprimento do dever contratual principal, a obrigagéo
pactuada, substituindo-a. Por isso mesmo, costuma-se di-
zer que tais multas sdo inicio de perdas e danos. Ora, se
assim ¢, j4 que a multa moratdria do Direito Tributario nao
substitui a obrigacdo tributaria — pagar o tributo — coexis-
tindo com ela, conclui-se que a sua fungdo néo é aquela
tipica da multa compensatéria, indenizatéria do Direito Pri-
vado (por isso que seu objetivo é tdo-somente punir). Sua
natureza é estritamente punitiva, sancionatéria. Aliss, 0 STF
alinha-se com a opinido ora expendida, como ji visto.

Vamos repisar o argumento.

A Suprema Corte Brasileira vem entendendo ndo mais
terem aplicagdo as Simulas n° 191 e n° 192, que prescrevi-
am, respectivamente, a exigibilidade das multas moraté6ri-
as e a exclusdo das multas punitivas, quando a Fazenda
Publica atacava a massa falida. As simulas referidas esta-
vam construidas na suposi¢do da natureza indenizatoria
das multas de mora. Com ¢ advento do CTN e o
aprofundamento das analises juridicas, essa tese ruiu. Ve-
jamos um trecho da declaragdo do eminente CORDEIRO
GUERRA no acérddo de 14.08.1975, em sessdo plena (RE
n® 79.625-SP, Rel. Min. CORDEIRO GUERRA}) *™:

]

T RT] 80/7104-113.
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“Em reiterados julgados, os eg. Tribunais de Sdo
Paulo tdm entendido, porém, como na espécie, que
a partir da vigéncia do Cédigo Tributdrio Nacional,
nio obstante o disposto nos seus arts. 184 e 134,
parégrafo tinico, toda multa fiscal é punitiva e, con-
seqlientemente, inexigivel em faléncia. De fato nao
disciplina o Cédigo Tributirio Nacional as sancdes
fiscais de modo a estrema-las em punitivas ou mo-
ratérias, apenas exige a sua legalidade, art. 97, V.
Ora, a Stmula n® 191 que se refere & multa fiscal
simplesmente moratéria tem por base julgados de
1961 a 1964, isto &, anteriores a Lei n* 5.172, de
25.10.66 — Cédigo Tributario Nacional. Por isso,
entendo como o eg. Tribunal local e neste sentido
votei no plenério no RE n® 80.093-SP e mais 80.132,
80.134, 80.147, em 13.12.74, que as sangdes fiscais
sdo sempre punitivas, uma vez assegurada a corre-
¢do monetdria e os juros moratérios. O principio da
lei de faléncias é o de que ndo se deve prejudicar a
massa, o interesse dos credores. O que se assegura
é o imposto devido, niio as san¢des administrati-
vas. Esta a inteligéncia que dou ao artige 184 do
Cédigo Tributario Nacional”,

Veja-se, ainda, por isso que pertinente para demons-
trar a total desvalia cientifica da tese que propugna para a
multa moratéria natureza civil e, portanto, ressarcitoria, a
questdo da propotcionalidade entre o dano e o ressarcimento.
Em Direito Civil, e mesmo em Direito Pablico, o dever de
indenizar ou ressarcir exige uma medida de propor-
cionalidade entre o dano efetivo, sua quantificacdo e o res-
sarcimento, deduzindo-se a relacao com base em elemen-
tos concretos e precisos.

No caso das chamadas multas noratérias, dita relagio
inexiste. Elas sdo impostas ex lege; previamente, a critério
do legislador, via de regra em bases {ixas dilargadas, como
por exemplo: 100% do tribute nio-pago.
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Ainda quando impostas segundo o modelo pro-
porcional, em que o quantum cresce & medida que o
tempo passa, ainda ai ndo se vislumbra nenhuma
proporcionalidade entre o dano e sua composigédo. Esta
presente, isto sim, o interesse estatal de desestimular
a mora (periculum in mora) e de estimular o pagamen-
to, ainda que a destempo, graduando a penalidade
(politica fiscal).

As multas ditas moratérias sdo “desnubladamente puni-
tivas, nunca ressarcitorias”.

2.10. E possivel a institui¢io da chamada multa de mora
cumulativamente 4 cobranga de juros de mora?

Multa — quer a contratual, quer-a legal — é sanca@o. A
multa fiscal &, pois, modalidade de sangao legal (prevista
em lei, e ndo em contrato). Pune tanto o descumprimento
da obrigagdo tributéria principal ou, noutra terminologia,
do dever tributario, quanto o descumprimento das obriga-
¢oes secundérias (deveres instrumentais de fazer e nao fa-
zer). No primeiro caso, a multa é moratéria (pune a mora
relativamente a obrigag¢ao de dar dinheiro ao Estado, a titu-
lo de tributo). No segundo caso, é formal e castiga o
inadimplemento dos deveres instrumentais (fazer ou néo
fazer). Ora, se carregam carater punitivo, jA podem ser im-
postas juntamente com a cobranga dos juros de mora. O
CTN, no art. 161, dispde expressamente:

“Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no ven-
cimento & acrescido de juros de mora, sefa qual for
o motivo determinante da falta, sem prejuizo da im-
posicdo das penalidades cabiveis.

§ 1° Se a lei ndo dispuser de modo diverso, os juros
de mora sdo calculados a taxa de um por cento ao
més”. (Grifo nosso.)

O dispositivo da lei complementar & Constituigao, por-
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tanto, admite a cumulagio da multa (san¢édo) e dos juros de
mora (ou pela mora), Como ge trata de uma lex legum, isto
¢, uma lei sobre como fazer leis, atribut ao legislador da
Uni#o, dos Estados-Membros e dos Municipios competén-
cia para fixar o quantum dos juros. Em caso de siléncio,
serd de 1% ao més. Podem, pois, ser fixados por lei em 5%,
10%, etc. Pensamos, outrossim, que 0s juros moratérios ndo
podem ser extorsivos (anatocismo). Seria, no Brasil, infrin-
gir a lei da usura. Deve haver, ao menos presumidamente,
uma propor¢ao entre o dano e o ressarcimento (expresso
nos juros moratorios). Devem ser fixados, e falamos de lege
ferenda, de dois modos:

a) quando os juros bancérios estiverem sendo admi-
nistrados, os juros moratdrios fiscais podem se situar trés
pontos percentuais acima da taxa oficial (para desestimular
a inadimpléncia e, pois, para evitar o periculunt in mora);

b} quando os juros bancérios estiverem livres, os fis-
cais devem situar-se trés pontos acima do juro médio prati-
cado pelo sistema bancario, pelas mesmas razoes (fixagdo
indireta, por flutuagéo).

Anotamos, sem embargo, que os juros bancérios de-
correntes de miituo j4 computam a corregdo monetaria, o
que implica para o legislador certo espirito de prudéncia
na fixagdo dos juros, os quais ndao podem nem devern ser
progressivos.

Distinga-se, portanto:

Tributo: toda prestacéio pecunidria compulséria, insti-
tuida em lei, em prol do Estado ou de pessoa sua, que ndo
seja sangdo de ato ilicito nem reparagio de dano ao seu
patriménio (impostos, taxas, contribui¢des de melhoria e
quaisquer outras contribuicGes).

Multa fiscal: toda prestagdo pecunidria compulséria,
instituida em lei, em prol do Estado ou de pessoa sua, que
seja sangao de ato ilicito em matéria fiscal, assim entendido
o descumprimento da obrigagdo tributéria principal ou aces-
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séria (deveres principais secund4rios, numa terminologia

mais apurada).
Sao moratérias (falta de pagamento ou pagamento a
menor ou a destempo) e formais (descumprimento de obri-

- gagdes acessorias).

Juros: sdo calculados sobre o prineipal da divida (o tri-
buto nio- pago), a titulo de compensar o Estado pela ndo-
disponibilidade do dinheiro, representado pelo crédito tribu-
tério, desde o dia previsto para o seu pagamento. Sio de
1% ao més, caso as legisla¢des especificas de cada tributo
nao prevejam percentual mais alto (CTN). O fato de nao
guardarem estrita proporcionalidade com o dano pela nao-
disponibilidade do tributo no tempo certo e poderem ser
fixados ex lege constitui privilégio da Fazenda Publica.

Corregiio Monetiria: Fator de atualizacdo do poder de
compra da moeda. N&o é sangdo nem ente auténomo. Incide
sobre o tributo e a multa, desde o dia em que deveriam ter
sido pagos e ndo foram. A providéncia € certa: ndo aumen-
ta nem diminui o crédito. Ndo prejudica ninguém. Credor
e devedor mantém suas respectivas posi¢Ges.

O fundamento para estender a corre¢do monetdria a
toda e qualquer prestagdo € a isonomia.

2.11. Natureza e fundamentos dos juros de mora em
matéria tributaria

Os juros morat6rios em tema tributario visam a inde-
nizar o credor pela indisponibilidade do dinheiro na data
fixada em lei para o pagamento da prestacdo (fixa¢do uni-
lateral de indenizagao). Devem ser razodveis, pena de ini-
qiidade. A

Adicionalmente, camprem papel de assinalada impor-
tancia como fator dissuasério da inadimpléncia fiscal, por
isso que, em época de crise ou mesmo fora dela, no merca-
do de dinheiro, busca-se o capital onde for mais barato. O
custo da inadimpléncia fiscal deve, ;por isso, ser pesado,

e




94 _ Reviata dos Procuradores da Fazenda Nacional

dissuasério, pela cumulacdo da multa, da correciio mone-
taria e dos juros,

Quando o contribuinte, atrasando as prestacées tri-
butérias alguns dias, liquida o débito, adiantando-se a
acao fiscalizadora (hipétese em que ndo ha imposigio
de penalidade moratéria pela espontaneidade da paga),
e assim agindo, verifica que o custo do atraso é menor
que os juros dos contratos bancérios, tem-se que
inadimpléncia se generaliza, com sérios reflexos para o
Erério, ente privilegiado pela ordem juridica. Por isso
mesmo, admite-se que podem ser fixados acima dos ju-
ros bancérios (cumulativamente com a multa).

Agora, se existe um sistema de correciio monetéria do
credito fiscal, entendemos que os juros nao podem ser co-
brados progressivamente, como j4 assinalado.

2.12. A jurisprudéncia atinente a espécie

A evolugio jurisprudencial sobre se as multas fiscais
sdo exigiveis na faléncia e na concordata, depois do CTN,
fez-se por etapas. Primeiramente, deixou o STF de distin-
guir entre multas moratdrias e punitivas. Nenhuma multa
é exigivel na faléncia, em particular a chamada moratoria,
Em segundo lugar, estenderam os tribunais a extirpagao
das multas — quando o sujeito passivo entrava em faléncia
— nos casos de execugio fiscal do crédito tributario, ainda
que a cobranga se efetivasse, como ¢ a regra, fora do pro-
cesso falimentar.

Finalmente equipararam os tribunais, o STF frente,
com acérdao pragmatico, a concordata a faléncia, para o
fim de excluir as multas, mormente a moratdria, tida por
pena administrativa.

Sdo significativos dessa evolucio de toda multa fiscal
como pena, propiciada pelos juizes, dois julgados do Tri-
bunal Federal da 4* Regidio, sediado em Porto Alegre:
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“Ementa: B
TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. MASSA FA-

LIDA. . N )
1. A multa, quer seja moratdria ou punitiva, ndo se

incliti no crédito habilitado na faléncia. Stimula n®
566 do STF.

2. Recurso improvido.”

(Rel.: Juiza LUIZA DIAS CASSALES). ™

“Ementa: .
EMBARGOS A EXECUCAO. MULTA FISCAL. EX-

CLUSAO.

1. Nao incluindo-se a mulia fiscal — moratéria ou
punitiva — no crédito habilitado em faléncia
(Sumulas 192 e 565 do STF), do mesmo modo é ela
indevida na cobranga judicial do crédito tributirio,
que nao estd sujeito a habilitagio em faléncia, nos

termos do art. 18 do CTN.
2. Apelagdo e remessa de oficio improvidas”.
(Rel.: Juiz FABIO B. DA ROSA).”

Por outro lado, o tema da exclusao das multas fiscais,
ainda que fora do processo falimentar e concordatério, bas-
tando a condic¢do do sujeito passivo, encontra repre-
sentatividade nessa mesma decisao, brevitatis causa.

Nao se ignoram as decisdes em que os tribunais ne-
gam a exclus@o das multas moratérias no caso da
concordata. O que se afirma é a predominancia da tese da
exclus@o e a preeminéncia da posi¢ao da Suprema Corte.

Merecem comentarios duas decisdes proeminentes, uma
do STF e outra do STJ, pois dizem respeito diretamente a ex-
clusao das multas em caso de sujeito passivo concordatario.

Em fevereiro de 1987, a Suprema Corte do Brasil teve a
oportunidade de pronunciar-se especificamente sobre a
exclusdo das multas, moratérias especialmente, estando
concordatario o sujeito passivo. Com efeito, no Recurso

" of. D[ de 11.05.1994, p. 21.995.
Y of. D] de 13.04.19%4, p. 15.684.
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Extraordinario n° 110.399, sob outro fundamento, diverso
do da regra do inciso Ill do pardgrafo tnico do art. 23 da
Lel de Faléncias, espectfico sobre processo falimentar, a
Corte, embasada no art. 112, inciso II, do CTN, retirou a
exigibilidade das multas fiscais sobre sujeitos passivos
concordatarios, Confira-se:

“"EXECUCAC FISCAL CONTRA CONCOR-
DATARIA. COBRANGA DE MULTA FISCAL.
APLICACAO DO ART. 112, I, DO CODIGO TRL
BUTARIC NACIONAL.

Na concordata, nio ¢ aplicsvel a regra do inciso I11
do paragrafo unico do artigo 23 da Lei de Falénci-
as. E que a exigéncia fiscal ndo afeta, diretamente,
o interesse dos credores, uma vez que é assegura-
da a continuidade dos negécios do devedor.
Afasta-se, porém, a exigibilidade da multa fiscal,
tendo em vista o preceito do inciso I1 do artigo 112
do Cédigo Tributdrio Nacional, que determina seja
dada a lei interpretacdo mais favordvel ao contribu-
inte, evitando-se a extensdo dos efeitos da cobranca
sobre sua solvabilidade.

Recurso extraordinario nio conhecido”.

O Min. CARLOS MADEIRA, relator, votou nos seguin-
tes termos:

“O Sr, Ministro Carlos Madeira (Relator): O recur-
so extraordindrio da Fazenda do Estado de Sao Pau-
lo alega que a multa moratéria pode ser exigida de
firma em regime de concordata preventiva, ‘j& que
tal estado néo se inclui entre as modalidades de
extingdo do crédito tributario, previstos no artigo
156 do mesmo Cédigo’.
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paradigma invocado tem como tese prin(:'ipal a lclie
que a Simula 192 ('Nio se inclui no cré.dlto habili-
tado em faléncia a multa fiscal com efex.to de pena
administrativa’) faz alusdo a faléncia e nao a
concordata preventiva, que ¢ a hipétese dos. autos,
ficando esta, portanto, exc;luida do entendimento

sumular.

Reformando em parte a sentenga de primeirc.) grau,
entende o acérdao recortido que, constitun?do a
multa moratéria pena administrativa, ndo se inclui
no crédito tributdrio. Tal entendimento tem
supeddneo na Sumula 565, verbis:

‘A multa fiscal moratdria constitui pena‘a.ldminis~
trativa, nio se incluindo no crédito habilitado na

faléncia’.

O ac6rdio lavrado no leading case dessa stimula, RE
n® 79.625-SP, tem a seguinte ementa:

‘Multa moratéria. Sua inexigibilidade em faléncia,
art. 23, paragrafo dnico, III, da Lei de Fa!énncias. A
partir do Cédigo Tributédrio Nacional, Lei n° 5.172,
de 25.10.1966, ndo hd como distinguir entre multa
moratéria e administrativa. Para a indeniza?ﬁo da
mora sdo previstos juros e corregdo monetaria’.

Vé-se, assim que a jurisprudéncia que deu origem
ao enunciado da simula afasta a distingdo entre a
multa meramente morat6ria e a multa aplicada como
pena administrativa. Afasta também sua
exigibilidade na faléncia, a teor do art. 23, pardgra-
fo anico, IIL, da Lei de Faléncias.

A questdo, nestes autos, porém, gira em torno da
exigibilidade ou ndc da multa moratdria, no pro-
cesso de concordata. Em outras palavras, cuida-se
de saber se o concordatério tem o mesmo favor con-

i i ispositivo acima citado,
cedido ao falido no disj 08 ;
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A faléncia tem a natureza de medida preventiva do
prejufzo, para impedir a dissipacio dos bens do
devedor, que séo a garantia comum dos seus credo-
res. Mas é também um processo de execucio extra-
ordinaria e coletiva, sobre a generalidade daqueles
bens, com o objetivo de circunscrever o desastre
econémico do devedor e igualar os credores
quirografarios: dai a inexigibilidade da multa, que
refletiria no montante da massa a ser partilhado com
0s credores.

Na concordata, porém, nao h4 a execugido extraor-
dindria e coletiva, que caracteriza a faléncia, pois se
trata de um ajuste para pagamento aos credores do
comerciante em crise, com a garantia de seus bens,
mas assegurada a continuidade de seus negécios. A
exigéncia da multa fiscal nao afeta, de forma direta,
os credores. Dai ndo se referir ¢ art, 23, paragrafo
tnico, da Lei de Faléncias a concordata, mas to-s6 a
faléncia.

O que afasta a exigibilidade da multa fiscal, na
concordata, é a norma do art. 112, i, do Cédigo Tri-
butdrio Nacional, que determina seja dada interpre-
tagao a lei mais favordvel ao contribuinte, tendo em
vista a extensdo dos efeitos da cobranga sobre sua
solvabilidade. E evidente que, recoenhecida a. difi-
culdade do comerciante em saldar suas dividas, a
exigéncia do pagamento da multa fiscal importara
0 agravamento dessa situa¢do. Nesse caso, a norma
tributdria tem orientacao subjetiva por oposigao a
orientagéo objetiva, como assinalava Rubens Gomes
de Sousa, em palestra proferida em 1971, que inte-
gra a coletdnea sobre Interpretagio do Direito Tribu-
tirio: a lei é interpretada favoravelmente ao contribu-
inte (pags. 249 e seguintes).

Nesse sentido, é de interpretar-se o art. 112, 11, se-
gunda parte do Codigo Tributério Nacional, favo-
ravelmente ao concordata rio, excluindo-se a multa

- ‘
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moratéria, que produz efeitos danosos ao equiltbrio
dos seus negécios, influindo, assim, no préprio cum-
primento do ajuste com seus credores.

Nio conheco, assim, do recurso.

E o meu voto”.

O art. 112 do CTN ostenta a seguinte redagao:

“Art. 112, A lei tributdria que define infragao, ou
lhe comina penalidades, interpreta-se da manei-
ra mais favoravel ao acusado, em caso de diivida

quanto:

I - & capitulagao legal do fato;

II - A natureza ou s circunstincias materiais do fato,
ou a natureza ou extensdo dos seus efeitos;

[II - & autoria, imputabilidade, ou punibilidade;

IV - & natureza da penalidade aplicavel, ou a sua
graduagio.”

Recentemente, em 22.03.1995, o ST], consoante a deci-
sdo ora referida, firmou orientago sobre a espécie. Nesta
se nota, com propriedade, a referéncia & decisdo-mor do
Supremo Tribunal Federal: e

“PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ICM. CO-
BRANGA. EMBARGOS A EXECUGAO. CORRE-
CAO MONETARIA, JUROS DE MORA E MULTA
MORATORIA. POSSIBILIDADE.

I - Correta a decisdo que, arrimando-se em juris-
prudéncia no Pretério Excelso, entendeu que,
malgrado ndo aplicdvel A concordata, a regra do
inciso I, do Paragrafo Unico, do artigo 23 da Lei de
Faléncias, ‘afasta-se, porém, a exigibilidade da multa
fiscal, tendo em vista o preceito do art. 112 do Codi-
go Tributario Nacional, que determina seja da'da a
lei interpretagio mais favordvel ao contribuinte,
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evitando-se a extensdio dos eféitos da cobranga so-
bre sua solvabilidade’.

IT - “in casu’, estando a embargante, ora recorrida,
em regime de concordata preventiva, com dificul-
dade de saldar suas dividas, cabivel afastar-se a
exigibilidade da multa fiscal, a teor do art. 112 do
Cédigo Tributario Nacional e em consonancia com
a jurisprudéncia do egrégio STF,

HI - Recurso desprovido. Decisdo unanime.

Brasilia (DF), 22 de margo de 1995 (data do julga-
mento).

Ministro DEMOCRITO REINALDO.
Presidente/Relator”.

Do voto do relator, merece ser citado o seguinte
entrecho:

“A questdo posta em discussdo consiste em saber
se, no caso, estando a embargante, compro-
vadamente, em regime de concordata preventiva,
caberia excluir do titulo executivo a multa morat6-
ria, como o fez a decisio hostilizada.

Sustenta a recorrente que ao proferir tal decisao o
Tribunal 2 quo violou o Paragrafo Unico do art. 23
da Lei de Faléncias, que assim dispoe:

‘Art. 23 ...... ontissis

Pardgrafo tnico - Nio podem ser reclamados na
faléncia:

I - ...omissis....

I - ...omissis....

III - as penas pecuniarias por infracio das leis pe-
nais e administrativas’.

Além disso teria o acérdao divergido de julgado de
outro tribunal.

Razdo, contudo, nao assiste a recorrente.
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Com efeito, em relagdo ao alegado dissidio
jurisprudencial, ndo ha de ser conhecido o recurso,
porquanto a recorrente absteve-se de fazer, como
Ihe caberia, a necessdria demonstracdo analitica do
conflito existente entre os casos confrontados, limi-
tando-se tio-s6 e exclusivamente a afirmar, in verbis:

'Acontece também que, em assim decidindo, o v.
acérddo divergiu de julgado (cépia em anexo) que
enfocou a mesma matéria objeto do presente recur-
so, propiciando assim o seu fundamento no art. 105,
1, “¢”, da Constituicao Federal’. (folha 79).

Melhor sorte nao lhe socorre, doutra parte, no que
concerne a suposta violagio ao Pardgrafo Unico do
art. 23 da Lei de Faléncias. Nesse aspecto, também
a fundamentacéo do recurso entremostra-se insu-
ficiente para provocar a reforma da decisdo
objurgada, por isso que o ténue argumento apre-
sentado consiste apenas na afirmagdo de que ‘equi-
parar os efeitos da concordata preventiva a faléncia
ndo tem assento em lei’, encontrando-se 0 mencio-
nado artigo 23, sob o titu!o II da Lei de Faléncias,
assim explicito: DOS EFEITOS JURIDICOS DA SEN-
TENGA DECLARATORIA DA FALENCIA.

Nao se me afigura, todavia, procedente tal argumen-
tagdo, eis que tanto a sentenga de primeiro grau,
quanto o acérddo vergastado, encontram-se arrima-
dos em orientagao jurisprudencial do Supremo Tri-
bunal Federal, segundo a qual, embora nédo aplica-
vel a concordata a regra do inciso III do Pardgrafo
Unico do artigo 23 da Lei de Faléncias, ‘afasta-se,
porém, a exigibilidade da multa fiscal, tendo em
vista o preceito do art. 112 do Cédigo Tributdrio
Nacional, que determina seja dada a lei interpreta-
cio mais favordvel ao contribuinte, evitando-se a
extensao dos efeitos da cobranca sobre sua
solvabilidade’ (RT] 120/ 1}‘%24) — folha 72",
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2.13. Da necesséria insergdo do Judiciirio na graduacio
ou exclusio de multas fiscais

Vivemos hoje quadra, que se espera duradoura, de
baixa inflagdo, com tendéncia a estabilidade. Neste pa-
norama, a existéncia em todas as legislacdes — federal,
estaduais e municipais — de multas escorchantes, espe-
cialmente as ditas moratdrias, pena administrativa impos-
ta aos que descumprem a obrigacdo de pagar tributo,
raia ao absurdo. Nem se olvide que em havendo acdo
fiscal (langamento ex officio), ditas multas surdem em,
no minimo, 100% do débito apurado, o que é verdadei-
ramente um despautério.

Sem falar noutras, de 200% e 300% do imposto de-
vido, encontrdveis aqui e acol4, nas dobras da legisla-
¢do. As multas formais, punitivas, acessérias ou isola-
das, que punem o descumprimento das obrigagdes aces-
sorias, nao deixam por menos. O resultado é que, por
forga do art. 113, § 3°, do CTN, para fins de cobranca, a
multa torna-se crédito como que tributario e, pois, pri-
vilegiado, gozando das mesmas preferéncias e garanti-
as (arts. 183 e 194 do CTN). O que se vé é a formacio de
descomunais passivos tributérios a dificultar a vida das
empresas e a prépria regularizagao dos débitos fiscais
dos contribuintes, mormente se estdo em estado pré-
falimentar ou concordatario.

O quadro se agrava diante de duas constatacdes 6b-
vias: -
a) a omissdo dos Legislativos, que julgam estar a in-
trometer-se em seara do Executivo se patrocinarem modifi-
cacBes no quantum das multas;

b) a inércia programada dos diversos segmentos do
Poder Executivo, que utilizam as multas para dissuadir,
ameacar, punir e sobretudo para arrecadar...

Todavia, multas escorchantes, que se tornam crédi-
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tos das Fazendas arrecadadoras, ndo estdo imunes a
pecha de confiscatérias, a teor do art. 150, I\{, da Cons-
tituicdo, que proibe utilizar tributo com efeito de con-
fisco (tributo e crédito tributario sdo 0s nomes de uma
coisa s0).

De ver — por ser importantissimo — que o Po;ler' ]}1-
diciario no Brasil — até porque é o guardido da (.jonst:t_mgao,
com poderes para inconstitucionalizar a lei e 1lf3ga11zar o
ato administrativo, retirando-os do mundo juridico — esta
autorizado a interpretar a lei em prol do contribuinte e a
retirar ou graduar as multas, a teor do art. 112 do CTN,
como bem demonstrou, sem se impressionar com a supos-
ta objetividade do ilicito fiscal, o Min. CARLOS MADEIRA
no acérddo-padrao que fundamenta o presente parecer. A
retirada das multas fiscais em caso de faléncia e concordata
parece-nos tendéncia irreversivel.

A graduagado das multas pelo Poder Judiciario & tese
em fase embrionéria, mas que, certamente, crescera ante a
inevitavel pressao dos fatos, sobre ser imperativo da mais
lidima justi¢a. Que o Judiciario pratique, no _bom sentido,
politica judicial, como espera a sociedade, diante df qua-
dro tdo aflitivo, qual seja o da extrema exacerbacdo das
multas fiscais.

2.14. Respostas aos quesitos .

1) A jurisprudéncia dominante expurga as mulfas fiscais
das entpresas concordatdrias? Neste caso, as multas sdo aquelas
ocorridas antes ou durante o processamento da concordata pre-
ventiva daempresa? o o

Sim, conquanto ndo se negue a existencia de dec1sogs
judiciais em sentido contrario, dando pela 1mPrﬁ?cedénc1a
do pedido de expurgo. O que ocorre € que, na ultima opor-
tunidade em que foram chamados a mz_lmfestar—se sobre o
assunto, nossos dois tribunais mais eminentes, o Supremp
Tribunal Federal e o Superior Tribunal de fustica, decidi-
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ram favoravelmente ao contribuinte, desautorizando a ju-
risprudéncia que se firmara em contrario.

Em fevereiro de 1987, antes da profunda alteracéo no
sistema de competéncias jurisdicionais operada pela Cons-
titui¢do de 1988, a Suprema Corte do Brasil teve a oportu-
nidade de pronunciar-se especificamente sobre a exclusdo
das multas, moratdrias especialmenle, estando concor-
datario o sujeito passivo. Com efeito, no Recurso Extraor-
dinério n° 110.399, sob outro fundamento, diverso do da
regra do inciso III do paragrafo tnico do art. 23 da Lei de
Faléncias, especifico sobre processo falimentar, a Corte,
embasada no art. 112, inciso II, do CTN, retirou a
exigibilidade das multas fiscais sobre sujeitos passivos
concordatérios. Confira-se:

”EXEQUCI\O FISCAL. CONTRA CONCOR-
DATARIA. COBRANCA DE MULTA FISCAL.
APLICACAQ DO ART. 112, II, DO CODIGO TRI-
BUTARIO NACIONAL.

Na concordata, nao é aplicavel a regra do inciso
III do parégrafo tinico do artigo 23 da Lei de Fa-
léncias. E que a exigéncia fiscal ndo afeta, direta-
mente, o interesse dos credores, uma vez que é
assegurada a continuidade dos negécios do de-
vedor.

Afasta-se, porém, a exigibilidade da multa fiscal,
tendo em vista o preceito do inciso Il do artigo 112
do Cédigo Tributirio Nacional, que determina seja
dada a lei interpretagao mais favoravel ao contribu-
inte, evitando-se a extensao dos efeitos da cobranca
sobre sua solvabilidade.

Recurso extraordinario nao conhecido”.

Recentemente, em 22.03.1995, o STJ], consoante a deci-
sdo ora referida, firmou orientagdo sobre a espécie. Nesta
se nota, com propriedade, a referéncia & decisao-mor do
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Supremo Tribunal Federal:

“PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ICM. CO-
BRANCA. EMBARGOS A EXECUCAO. CORRE-
CAO MONETARIA, JUROS DE MORA E MULTA
MORATORIA. POSSIBILIDADE.

I - Cotreta a decisio que, arrimando-se em juris-
prudéncia no Pretério Excelso, entendeu que,
malgrado nio aplicdvel a concordata, a regra do
inciso 11, do Paragrafo Unico, do artigo 23 da Lei de
Faléncias, ‘afasta-se, porém, a exigibilidade da multa
fiscal, tendo em vista o preceito do art. 112 do Codi-
go Tributario Nacional, que determina seja. dafla a
lei interpretagdo mais favoravel ao contribuinte,
evitando-se a extensio dos efeitos da cobranga so-
bre sua solvabilidade’.

1l - “In casu’, estando a embargante, ora recorrida,
em regime de concordata preventiva, com dificul-
dade de saldar suas dividas, cabivel afastar-se a
exigibilidade da muita fiscal, a teor do art. ?12 do
Cédigo Tributério Nacional e em consondncia com
a jurisprudéncia do egrégio STF.

111 - Recurso desprovido. Decisdo unanime.

Brasilia (DF), 22 de margo de 1995 (data do julga-
mento).

Ministro DEMOCRITO REINALDO.
Presidente/Relator”.

Em todo caso, as multas excluidas sao apenas aquelas
referentes aos ilicitos tributérios substanciais ou formais
ocorridos antes da impetragdo da concordata p.rexj'entiva.
Isso porque o que se pretende gararitir sdo 0s dlrElt(zS dos
credores, que se veriam prejudicados pela reducdo do
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patrimonio do concordatério, decorrente do pagamento das
pesadas penalidades fiscais ja incorridas.

Caso contrario, a concordata nao passaria de autoriza-
¢d0 prévia para a pritica ampla, deliberada e impune de
ilicitos fiscais.

O entendimento decorre do disposto no art. 188 do
CTN, verbis:

“Sdo encargos da massa falida, pagdveis preferenci-
almente a quaisquer outros e as dividas da massa,
os créditos tributarios vencidos e vincendos,
exigiveis no curso do processo de faléncia.

§ 1° Contestado o crédito tributdrio, o juiz remetera
as partes ao processo competente, mandando reser-
var bens suficientes & extingio total do crédito e seus
acrescidos, se a massa nao puder efetuar a garantia
da instincia por outra forma, ouvido, quanto a na-
tureza e valor dos bens reservados, o representante
da Fazenda Publica interessada.

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se aos processos
de concordata”.

Diante de pedide de concordata preventiva, o que se
presume é a vontade do comerciante de retomar as rédeas
de seu negécio, restaurando a normalidade em suas finan-
cas e cumprindo prontamente as obrigacdes a que esta
doravante submetido. Para tanto, ali4s, conquanto nao seja
destituido da administragio de sua empresa (Lei de Falén-
cias, art. 167), sofre fiscalizagdo minuciosa de comissario
que, de resto, é responsavel subsididrio pelo pagamento
dos deveres fiscais supervenientes a decretacao da
concerdata (CTN, art. 134, V).

2) As :multas fiscais excluidns sao apenas as adniinistra-
tivas (moratdrias), ou também aquelas por infragao a legisla-
¢do fiscal (punitivas ou penais por ndo-recolhimento do in-
posto escriturado)?

Sacha Calaton Navarro Coslho e Misabel Abreu Machado Detzi 107

No regime da concordata preventiva, exclui-se a
exigibilidade de todas as multas fiscais atribuidas ao
concordatério, independentemente da natureza do ilicito
que sancionem, se substancial ou meramente instrumen-
tal. Isso porque, conforme se demonstrou a saciedade, a
diferenciagio das penalidades em morat6rias e punitivas
ndo se sustenta, sendo certo que todas as multas comun-
gam de uma s6 e mesma natureza ptnitiva.

Neste sentido, o entendimento consolidado da Supre-
ma Corte Brasileira, que tem negado aplicagédo as Stimulas
n°® 191 e n°® 192, que prescreviam, respectivamente, a
exigibilidade das multas moratérias e a exclusao das mul-
tas punitivas, quando a Fazenda Piblica atacava a massa
falida. As samulas referidas estavam construidas na supo-
sicdo da natureza indenizatéria das multas de mora. Com
o advento do CTN e o aprofundamento das analises juridi-
cas, esta tese ruiu. Vejamos um trecho da declaragdao do
eminente CORDEIRO GUERRA no acorddo de 14.08.1975,
em sessao plena (RE n° 79.625-SP., Rel. Min. CORDEIRO
GUERRA): "

“Em reiterados julgados, os eg. Tribunais de Sdo
Paulo tém entendido, porém, como na espécie, que
a partir da vigéncia do Cédigo Tributédrio Nacional,
nido obstante o disposto nos seus arts. 184 e 134,
parégrafo tnico, toda multa fiscal ¢ punitiva e, con-
seqiientemente, inexigivel em faléncia. De fato ndo
disciplina o Cédigo Tributirio Nacional as sangdes
fiscais de modo a estremd-las em punitivas ou mo-
ratérias, apenas exige a sua legalidade, art. 97, V.
Ora, a Simula n°® 191 que se refere & multa fiscal
simplesmente moratéria tem por base julgados de
1961 a 1964, isto é, anteriores 4 lLei n® 5,172, de
25.10.66 — Codigo Tributdrio Nacional. Por isso,
entendo como o eg. Tribunal local e neste sentido
votei no plenario no RE n°® 80.093-5P e mais 80.132,

B

Tt 1T 80/704-113.
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80.134, 80.147, em 13.12.74, que as sancBes fiscais
sio sempre punitivas, uma vez assegurada a corre-
¢io monetaria e os juros moratérios. O principio da
lei de faléncias é o de que ndo se deve prejudicar a
massa, o interesse dos credores. O que se assegura
é o imposto devido, ndo as sancdes administrati-
vas. Esta a inteligéncia que dou ao artigo 184 do
Cédigo Tributario Nacional”.

3) Os percentuais das multas fiscais previstos emt legislacao
fiscal baixada no periodo de inflagio alta tornaram-se, atualmen-
te, extremamente abusivos. E possivel contestd-los em juizo? Qual
deverd ser a fundamentagio juridica?

Sim. O principio da estrita legalidade, vigente no Di-
reito Tributirio como nos demais ramos juridicos (CF, art.
5°, II), ndo se compadece com a fixac¢do arbitraria de tribu-
tos e sangdes, que devem ser expressamente previstos, em
suas causas e modo de quantificagdo, por lei em sentido
formal e material (CTN, art. 97, IV e V).

No que tange a determinagdo do quantum devido a
titulo de tributo, nido dispde o Judiciario de qualquer dis-
cri¢do, estando rigidamente adstrito a fixagdo legal da base
de célculo e da aliquota. O mais que podera fazer é, diante
de tributo confiscatério, fulmina-lo por inteiro, jamais in-
terferindo nos pardmetros legais de seu célculo.

No que toca ao valor das penalidades pecuniérias, to-
davia, 0 mesmo néo ocorre, detendo o juiz, por forga de lei,
poder para imiscuir-se no processo de sua quantificagéo,
poder que vai até o ponto de determinar-lhes a exclusio,
diante de certas circunsténcias.

Multas escorchantes, que se tornam créditos das Fa-
zendas arrecadadoras, também néo estio imunes & pecha
de confiscatérias, a teor do art. 150, IV, da Constituicao, que
proibe utilizar tributo com efeito de confisco {tributo e cré-
dito tributario sdo os nomes de uma coisa s6).

Além disso, estd autorizado o Judicidrio a interpretar
a lei em prol do contribuinte e a retirar ou graduar as mul-

. S
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tas, a teor do art. 112 do CTN, como bem demonstrou, sem
se impressionar com a suposta objetividade do ilicito fiscal,
o Min. CARLOS MADEIRA no acérdao-padrio citado no
corpo do presente parecer. A retirada das multas fiscais em
caso de faléncia e concordata parece-nos tendéncia
irreversivel. A graduagao das multas pelo Poder Judiciério
¢é tese em fase embriondria, mas que, certamente, crescera
ante a inevitavel pressio dos fatos, sobre ser imperativo da
mais lidima justica. Que o Judicidrio pratique, no bom sen-
tido, politica judicial, como espera a sociedade, diante de
quadro tao aflitivo, qual seja o da extrema exacerbacéo das
multas fiscais.

4) A construgdo juridica prevista no art. 138 do CTN pode-
rd ser aplicada também ao pedido de parcelamento do débito tri-
butdrio? Os juros poderiam ser considerados como ressarcimento
pela mora?

Sim, os beneficios conferidos ao contribuinte que, an-
tes do inicio de qualquer procedimento administrativo ou
medida de fiscalizacdo referente a infra¢do, denuncia es-
pontaneamente a existéncia do débito e o paga sao extensi-
veis ao caso de parcelamento de divida fiscal. Isso porque,
de inicio, o parcelamento é favor fiscal concedido livremente
pelo legislador, ndo sendo razoavel que venha agravar a
situacao daqueles a quem deveria beneficiar. Ao depois,
porque o cumprimento do parcelamento representa inicio
de pagamento, e a lei ndo exige que este seja imediato ou
integral para a eficdcia da dentincia espontanea. Confira-se
a redacdo do dispositivo:

“Art. 138. A responsabilidade é excluida pela de-
ntincia espontinea da infra¢do, acompanhada, se for
o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros
de mora, ou do depésito da importincia arbitrada
pela autoridade administrativa, quando o montan-
te do tributo dependa de apuragio.

Pardgrafo anico. Ndo se considera espontanea a
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dentncia apresentada apés o infcio de qualquer pro-
cedimento administrative ou medida de fiscaliza-
¢80, relacionados com a infracdo”. (Grifo nosso.)

No que respeita a segunda pergunta, a resposta é
igualmente afirmativa: os juros de mora sdo meio de res-
sarcimento ao Fisco pela ndo-disponibilidade dos valo-
res que lhe eram devidos, no momento oportuno. Sendo
certo que a multa, qualquer que seja a denominagio que
se lhe empreste, tem natureza punitiva, e os juros de
mora, natureza compensatoéria, nada impede a imposi-
¢éo conjunta de ambos pela lei. O CTN, no art. 161, dis-
pde expressamente:

“Art. 161. O crédito nao integralmente pago no ven-
cimento ¢ acrescido de juros de mora, seja qual for
0 motivo determinante da falta, sem prejuizo da im-
posigiio das penalidades cabiveis.

§1°. Se a lei ndo dispuser de modo diversa, os juros
de mora sao calculados a taxa de um por cento ao
més”. (Grifo nosso.)

Pensamos, contudo, que os juros moratérios nio po-
dem ser extorsivos (anatocismo). Seria, no Brasil, infringir
alei da usura. Deve haver, a0 menos presumidamente, uma
propor¢ao entre o dano e o regsarcimento (expresso nos juros
moratorios). '

Distinga-se, portanto:

Multa fiscal: toda prestagdo pecunidria compulséria,
instituida em iei, em prol do Estado ou de pessoa sua, que
seja sangao de ato ilicito em matéria fiscal, assim entendido
o descumprimento da obrigacdo tributaria principal ou aces-
sbria (deveres principais secundérios, numa terminologia
mais apurada).

Séo moratérias (falta de pagamento ou pagamento a
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menor ou a destempo} e formais (descumprimento de obri-
gacdes acessorias).

Juros: s@o calculados sobre o principal da divida (o tri-
buto néo-pago), a titulo de compensar o Estado pela ndo-
disponibilidade do dinheiro, representado pelo crédito tribu-
tdrio, desde o dia previsto para o séu pagamento. Sao de
1% ao més, caso as legislagdes especificas de cada tributo
n3o prevejam percentual mais alto (CTN). O fato de ndo

- guardarem estrita proporcionalidade com o dano pela nio-

disponibilidade do tributo no tempo certo e poderem ser
fixados ex lege constitui privilégio da Fazenda Publica.

5) Uma vez assinado, deferido e sob pagamento, existe a pos-
sibilidade da revisdo judicial do parcelamento com confissio
irretratdvel da divida?

Sim. A confissao de divida tribuidria nunca é, em ri-
gor, irretratavel. Integra o préprio conceito de tributo a cir-
cunstancia de nado decorrer a obrigagao respectiva da von-
tade das partes, mas da lei, verificada a ocorréncia, no mun-
do fenoménico, do fato abstratamente descrito na lei como
necessario e suficiente ao nascimento do dever fiscal.

Sendo assim, apenas matéria de fato é passivel de con-
fissdo, ainda assim sempre de forma precéria e passivel de
prova em contrério. A subsungéo do fato confessado a nor-
ma vigente, bem como discussdes sobre a prépria validade
da norma incidente, como matérias de Direito submetidas
& interpretacdo do Judiciério, escapam a algada de compe-
téncia do contribuinte, sendo vazias de contetido juridico
todas as afirmagdes que sobre elas fizer. :

Sendo certo que a origem da obrigagdo fiscal é a lei,
repercutem sobre aquela todas as vicissitudes experimen-
tadas por esta

6) Eventual discussdo judicial deverd ocorrer apds pagamento
da primeira prestagio do parcelamento, ou somente com o despa-
cho de deferimento, que, em alguns casos, pode demorar meses,
sent que isso impega o pagamento do parcelamento? Registre-se
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que o Fisce, para conceder o parcelamento de débito, exige, nor-
malmente, pagamento inicial em torno de 10% da dfvida.

A discusséo dos termos do parcelamento pode dar-se
em qualquer dos dois momentos referidos acima, confor-
me determinagdo expressa do art. 5°, XXXV, da Constitui-
¢do Federal, que dispde que “a lei ndo excluird da aprecia-
¢do do Poder Judiciario lesio ou ameaca a direito”.

Exigir, como requisito para o acesso ao Judiciério, provi-
déncia de competéncia do réu na futura agfio, ainda mais quan-
do prescindivel para o inicio dos pagamentos, importa sub-
meter a vontade do querelado o sucesso de demanda judicial.

Em sintese, se o interesse do contribuinte volta-se exa-
taimente para o valor das prestacdes, e se estas ja comeca-
ram a ser pagas encbntram—se presentes todas as condi-
¢Bes da dcdo estabelecidas pelo Direito Processual Civil, a
saber: legitimidade das partes, interesse de agir e possibili-
dade juridica do pedido.

7) Finalmente, por pertencer a Grupo Econdmico no qual a
holding Mesbla S/A € concordatdria, a revenda de automdveis
poderd por extensio se beneficiar das exclusdes aplicadas ds
concordatdrias?

Néo. A concordata é instituto juridico que beneficia o
comerciante que a requer (Lei de Faléncias, art. 156), e ndo
outros, sendo indiferente a existéncia de grupo econdmico
de qualquer natureza. Para o ingresso no regime juridico
que a caracteriza, & que, de resto, compde-se ndo apenas de
favores, mas também de restrigdes, é mister a declaracido
de vontade inequivoca e pessoal do requerente. Em se tra-
tando.de sociedade, o pedido vélido é o formulado pelos
diretores com poderes de representagio, segundo os esta-
tutos e a lei.

E o parecer.

Belo Horizonte, 26 de junho de 1996.
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1. JUSTIFICATIVA E COLOCACAO DO PROBLEMA

Duas razdes bédsicas convenceram-nos da relevancia
juridica do presente tema e motivaram-nos, por conseqti-
éncia, a iniciativa de empreender este singelo estudo.

A primeira delas concerne & aparente ambigiiidade
existente entre as disposicdes dos arts. 86, caput, € 87, 1, do
Regulamento Aduaneiro {Decreto n®91.030/85), que repro-
duzem, respectivamente, os arts. 1°, caput, e 23 do Decreto-
Lei n® 37/66, apta, por si s6, a gerar interpretacdes
con{litantes na aplicagao a casos concretos.

O referido art. 86 do Regulamento Aduaneiro, ou, sim-
plesmente, RA, afirma ser o fato gerador do Imposto de

i e I ——
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Importacdo a entrada da mercadoria estrangeira no ter-
ritério nacional; o art. 87, 1, por sua vez, considera, quando
a mercadoria seja despachada para consumo, a data do
registro da declaragio de importagao.

A outra razdo consiste no significativo — namero
considerado o universo de demandas acerca do Imposto
de Importacdo de agdes ajuizadas contra a Fazenda Naci-
onal objetivando ver despachadas as mercadorias impor-
tadas para consumo segundo a legislagio em vigor na
data do ingresso destas no territério nacional, e néo,
como exigido pelas autoridades fiscais, com base nas nor-
mas vigentes na data do despacho aduaneiro.

As situacdes que normalmente ensejam esse tipo
de demanda, seja na via cautelar, ordinaria ou, mesmo, do
mandado de seguranga, caracterizam-se pela edicdo de
normas posteriormente & entrada da mercadoria no terri-
torio nacional, porém, antes da apresentacdo da mesma
para despacho, e que, de alguma forma, agravam a
carga tributéria para o importador, seja pelo aumento de
aliquota do imposto, seja pela suspensido, reducéo ou
extingdo de algum beneficio fiscal especifico.

O que nos surpreende, entretanto, é a indiferenga ou o
desconhecimento — tanto por parte desses contribuintes que
litigam contra a Unido como por alguns magistrados, que,
nio raro, tém acolhido tal pretensio — quanto ao fato de que
a questdo em comento encontra-se, de ha muito, paaﬁcada
nos tribunais superiores, embora tenha havido opinides di-
vergentes acerca do mesmo, como veremos adiante.

Os que defendem o fato gerador do imposto de Im-
portagao como sendo a entrada da mercadoria estrangei-
ra no territério nacional apdiam-se, em primeiro lugar, no
fato de que o art. 19 do Cédigo Tributério Nacional (CTN),
que define o fato gerador dessa forma, na condic@o de
lei complementar, é superior hierarquicamente ao art. 23
do DL n°. 37/66, ndo podendo, por essa razdo, este sobre-
por-se aquele.
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Um segundo argumento relaciona-se ao fato de que
o art. 23 do DL n°. 37/66 encontra-se posicionado no Capi-
tulo IV, que trata do calculo e recolhimento do imposto,
enquanto que o art 1°, que reproduz o art. 19 do CTN, si-
tua-se no Capitulo I, que trata da incidéncia do imposto.

A prevaléncia de tais argumentos levar-nos-ia ndo s6 &
ilegalidade do citado art. 23, mas, concomitantemente,  ofensa
ao principio constitucional da irretroatividade das leis, uma vez
que, tendo ocorrido o fato gerador do imposto com o ingresso
da mercadoria estrangeira no territorio nacional, legislac@io ulte-
rior ndo poderia agravar a situagao do contribuinte.

O tema em debate ja foi definitivamente apreciado
pelo extinto Tribunal Federal de Recursos no julgamento
do Incidente de Uniformizacao de Jurisprudéncia na Ape-
lacdo em Mandado de Seguranga n° 79.570-SP, datado de
10.08.1978, redundando na Samula n° 4 daquele Tribunal,
com o seguinte teor: “E compativel com o art. 19 do Cédi-
go Tributario Nacional a disposicio do art. 23 do Decreto-
Lein® 37, de 18-11-1966". O Supremo Tribunal Federal,
por sua vez, tem, reiteradamente, se manifestado no
mesmo sentido, como se pode constatar no julgamento do
Recurso Extraordinario n® 111.774-R], junto a egrégia Se-
gunda Turma, datado de 27.03.1987.

Nas linhas que se seguem, apresentamos uma aper-
tada sintese dos principais argumentos favoraveis a plena
aplicabilidade do art. 23 do DL n® 37/66, tentando, na
medida do possivel, dar uma contribuicao, ainda que mo-
desta, & abordagem da questdo proposta, deixando claro,
desde ja, a auséncia de qualquer pretensdo ao esgota-
mento do assunto.

2. DISCUSSAO DO TEMA
2.1. Posigdo hierdrquica das normas — sob anilise -

Embora parega, a primeira vista, absolutamente cor-
reto afirmar-se a superioridade hierdrquica da lei comple-
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meéntar em relagdo a lei ordinéria, o fato ¢ que o entendi-
ment6 predominante firmado pelo extinto TFR orientou-
se pelos estudos de JOSE SOUTO MAIOR BORGES',
segundo o qual tal nao se sucede:

“A matéria objeto da lei ordindria federal pode
excepcionalmente ser objeto de regulacio por de-
creto-lei (art. 55), sem que se coloque nenhum pro-
blema de diversidade hierdrquica entre esses atos
legislativos. Contudo, assim como ndo se identifica
nenhum desnivelamento hierarquico entre decre-
tos-leis e leis ordinarias em conseqiiéncia da diver-
sidade dos respectivos processos de producio
legislativa, ndo poder-se-d concluir pela superiori-
dade da lei complementar sobre a lei ordindria
em decorréncia do art. 50 da Constituicio. Diver-
samente, observa-se que niao decorrem efeitos subs-
tanciais sobre o ato legislativo, por forga do
‘quorum’ especial e qualificado para a sua apro-
vagao”,

Além disso, no entender desse renomado autor, ndo
ha que se estabelecer tal relacdo hierdrquica porque a lei
complementar s6 atuard naquelas matérias especificadas
pelo texto constitucional como reservadas a ela, o mesmo
se aplicando a lei ordin4ria:?

" Assim como a lei ordindria nio pode invadir o cam-
po legislativo sob reserva de lei complementar, é
defeso a esta extrapolar os casos constitucional-
mente previstos. Mesmo nas hipéteses, nada
cerebrinas, em que a lei complementar assimila
tao-somente o d4mbito de validade das leis fede-
rais, ainda estaremos diante de uma particular
manifestacdo do exercicio atipico do poder de le-
gislar. Sem reflexos contudo no campo substanti-

T Tl complementar tributaria, Sio Paulo; Revista dos Tribunais, 1975. p. 54.
* Ibicl, p. 55.
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vo das matérias sob a regéncia da privatividade
de competéncias legislativas”.

Em refor¢o a tal entendimento, é oportuna a transcri-
¢do da seguinte assertiva de outro grande tributarista bra-
sileiro, GERALDO ATALIBA:3

“Quando, no contexto de uma lei complementar,
encontramos uma disposi¢doc que ndo seja da na-
tureza de lei complementar, aquilo ¢ lei ordinéria;
aquele artiguinho que estd tratando de matéria de
lei ordindria ¢ lei ordinaria; porque o que faz a lei
complementar nio é s6, como diz o art. 50 da Cons-
tituicdo, o ‘quorum’ de maioria absoluta dos mem-
bros das duas casas do Congresso. Nio. E o
‘quorum’ especial qualificado e mais a matéria
requerida pelo texto constitucional. O concurso
destas duas circunstancias é que faz a lei comple-
mentar. 56 0 ‘quorum’ ou 56 a matéria nio faz a lei
complementar.”

Estabelecidas tais premissas, resta-nos averiguar se o
contetdo da norma contida no art. 19 do CTN constitui,
ou nao, matéria reservada a lei complementar, tendo em
vista as disposi¢des constitucionais.

Nos termos do art. 18 da Constituigio Federal de 1967/
69, a lei complementar estabeleceria normas gerais de
Direito Tributédrio e disporia sobre os conflitos de compe-
téncia nessa matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e regularia as limitacdes cons-
titucionais do poder de tributar.

Ao tempo da Carta anterior, quando nao se sabia ao
certo o que o legislador constitucional queria dizer com
“normas gerais de Direito Tributario”, era assente na dou-
trina que a norma que se prepusesse a definir o fato

¥ Tei complementar hibutdria e alcance das disposicdes do codigo Tributério
Nacional. VI Curso dz Especializagdo em Direifo Tritutério. Sao Paulo: Resenha Tri-

butaria, 1978, v. II, p. 786.
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gerador de um tributo ndo se enquadraria nesse con-
celto de “norma geral”. Essa posicao foi defendida,
por exemplo, por GERALDO ATALIBA: ¢

“A fungido da lei complementar é completar a Cons-
tituicdo. Se a lei maior, que é a Constituicdo, nio
cria tributo, a lei que tem a simples fungdo de com-
pletar também ndo cria tributo.

...Criar tributo consiste em o legislador descrever,
legislativamente, descrever numa lei um fato e
dizer: quando este fato acontecer, nascers uma obri-
gagao tributaria”,

A semelhante concluséo também chegou o entdo Mi-
nistro do extinto TFR, CARLOS MARIO VELLOSO, relator
no incidente de uniformizacéo referido anteriormente:

“Na verdade, ¢ por demais dificil estabelecer um
conceito de norma geral tributaria, ou fixar um
critério diferenciador de norma geral e norma nao
geral, ou especifica, ou particular.

Isto é verdade.

Mas me parece evidente, por outro lado, que a de-
finicdo de situagdes facticas ou juridicas,
caracterizadoras de hipétese de incidéncia tri-
butdria ndo cabe no conceito de norma geral tri-
butéria.”.

Outro aspecto que reforca esse ponto de vista ¢ a
propria estruturagéo do Cédigo Tributario Nacional, onde
o art. 19, que trata do fato gerador do Imposto de Impor-
tagdo, estd inserido no Livro Primeiio, intitulado “Siste-
ma Tributario Nacional”, ao invés do Livro Segundo,
intituladc “Normas Gerais de Direito Tributario”.

TTbid., p. 785.
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De tudo o que foi exposto até 0 momento, pode-
mos concluir que, & luz do texto constitucional anterior,
ndo se considerava, inicialmente, a defini¢do do fato gera-
dor do Imposto de Importacdo como matéria atinente a
lei complementar, ndo havendo, por esse motivo, qual-
quer obsticulo a validade das disposigies do art. 23 do
DLn°37/66. E preciso que se diga, entretanto, que esse
entendimento ndo era unénime, havendo juristas de re-
nome defendendo posigdo contréria, a exemplo daquela
manifestada pelo entao Ministro do extinto TFR, JOSE NERI
DA SILVEIRA, no mesmo incidente de uniformizacdo, as-
sim como pelo Ministro CARLOS MADEIRA, do STF, no
julgamento do recurso extraordinario, ambos os julgados
ja identificados inicialmente.

A situagdo muda de figura, entretanto, sob a égide
da nova Carta, eis que, mal ou bem, o legislador constitu-
inte, no art. 146, 11I, resolveu explicitar o que deve ser
considerado como norma geral, in verbis:

“Art. 146. Cabe A lei complementar:
...{omissis);

Il — estabelecer normas gerais em matéria de le-
gislacao tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem
como, em relagdo aos impostos discriminados
nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos gerado-
res, bases de célculo e contribuintes;

...(omissis).”

Diante da novel redacio incluindo, de forma expressa
e categorica, a definicdo do fato gerador do imposto no con-
ceito de norma geral, ndo hd mais, nas questdes concretas
em litigio, como se sustentar o contrério, eis que “in claris
cessat interpretatio”.
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Ma, mesmo fiegsa nova situagiv, outro argumento
vem em socorro da legitimidade do art. 23 do DL n®37/66,
qual seja: a de que tal dispositivo, embora tendo sido ori-
ginatiamente editado como decreto-lei, regula matéria
atinente a lei complementar, razo pela qual, a exemplo
do CTN, tal condi¢do a de lei complementar - deve ser-
lhe atribuida ou reconhecida.

Nesse sentido foi, também, o voto do Ministro
CARLOS MADEIRA, ao julgar o recurso extraordinario
referido inicialmente, reportando-se, inclusive, a manifes-
tacdes anteriores do Ministro MOREIRA ALVES, ainda
sob a égide da Constituigdo de 1967/69:

“ “..N@o se pode dizer que seja desarrazoada a
aplicagdo ao caso (mercadoria para consumo ¢
entrepostada) do art. 23 do Decreto-Lei n° 37/
66, o qual se referc expressamente ao momen-
to em que ocorre o fato gerador quando a mer-
cadoria é despachada para consumo, tendo sido
editado, & semelhanca do que ocorreu com o
CTN, antes da Constituicio de 1967, quando,
tanto este quanto o citado Decreto-Lei, que lhe
€ posterior, eram leis ordindrias. E, assim como,
depois do advento da Constituicio de 1967,
passou-se a entender que o CTN constituia [ei
complementar, nada h4 que impeca razoavel-
mente que 0 mesmo entendimento se tenha com
relacio aleis ordinarias anteriores aquela Cons-
titui¢do que hajam disciplinado fato gerador de
imposto, matéria essa que tem sido considerada
como integrante das normas gerais de direito tri-
butdrio” (RTJ] 93/1.272/1.273)".

Destarte, ficam afastados os argumentos relativos a
inferioridade hierarquica do art. 23 do DL n® 37/66 em re-
lagao ao art. 19 do CTN, restando-nos analisar, a seguir,
os demais aspectos envolvidos.

|
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2.2. Aspectos material e temporal do fato gerador e a
questdo da retroatividade das normas

Segundo ANTONIO ROBERTO SAMPAIO DORIA, 5
O ponto crucial para a solugio dos conflitos do Direito
intertemporal tributario é sabermos qual a lei que est4 vi-
gente no tempo em que o fato ocorre para definirmos que,
nesse exato momento, surgiu uma obrigacio tributaria,
fato gerador que ¢ inalteravel por lei posterior.

Complementando esse equacionamento, muito til
para o encaminhamento da presente questio, AMILCAR
DE ARAUJO FALCAO ¢ assevera:

“Sendo uma obrigagio ex lege a relagdo juridica
tributéria principal e ocorrendo o seu nascimento
com o aparecimento concreto do fato gerador, mar-
ca este momento genetliaco o regime juridico por
que se norteard a obrigacdo tributria.

Aplicdvel 2 sua regéncia serd a legislagdo vigente
em tal data. Assim, quanto a aliquota, a definigdo e
dimensGes da base de calculo, quanto as isen¢Ges
tributdrias etc. Vale dizer que qualquer modifica-
¢ao da relagdo substancial, decorrente de lei ulte-
ror, ndo pode ser retroativamente aplicada em
detrimento do contribuinte, sob pena de violar-se
a disposico constitucionat (art. 5°, n° XXXVI, da
Constituicdo), que proibe a retroatividade da le;
em prejuizo do direito adquirido, do ato juridico
perfeito e da coisa julgada.”

45

Assim, como haviamos colocado inicialmente, aque-
les que defendem o fato gerador do Imposto de Importa-

*Direito Tributério intertemporal. VI Curso de Especializagio em Direito Tribuldrio.
540 Paulo: Resenha Tributaria, 1978, v. i, p. 508,

* Fato gerador da obrigagao tributaria. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,
1994, p. 75.




122  Revista dos Procuradores da Fazenda Nacional

¢80 como sendo a entrada da mercadoria estrangeira no
territério nacional, mesmo aquelas importadas para con-
sumo, alegam que legislagio ulterior a esse fato — o in-
gresso no territério nacional — ndo poderia ser aplicada,
sob pena de agressdo ao principio constitucional da
irretroatividade das leis.

Tal tese, entretanto, estd desconectada da realidade
pratica, eis que despreza a complexidade e diversidade dos
fatos eleitos gelo legislador como geradores de obrigagdes
tributérias. E nesse momento, pois, que se faz necessaria
a analise dos aspectos material e temporal do fato gera-
dor do Imposto de Importacio.

GILDO CORREA FERRAZ, Procurador da Republi-
ca atuante no ja referido incidente de uniformizacao
decidido pelo extinto TFR, colocou a questdo de forma
pertinente:

“E indiscutivel que o ‘fato gerador’ do imposto
de importagio é a entrada da mercadoria estran-
geira no territério nacional.

Mas, com essa afirmacdo, alude-se apenas ao as-
pecto material (ou elemento material) do ‘fato
gerador’ (hipétese de incidéncia) do imposto de
importacio.

Com tal afirmagdo, ndo se caracterizou ainda nem
0 aspecto temporal, nem o aspecto espacial do mes-
mo ‘fato gerador’.

Quando (em momento?) e por onde (por qual
lugar?) a mercadoria estrangeira entra no territé-
rio nacional, para fins de incidéncia do imposto de
importagio”,

Conforme leciona BERNARDQ RIBEIRO DE MOQO-
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RAES’, o elemento objetivo do fato gerador da obrigacdo
tributéria pode conter outro elemento, o temporal, repre-
sentado pelo espago de tempo ou momento que se deve
levar em conta para a concretizagio do fato gerador da
respectiva obrigacao. Esse elemento, continua o autor, in-
dica o momento em que se deve considerar concretizado o
fato gerador da respectiva obrigagéo.

E é olegislador que discricionariamente estabelece o
momento que deve ser levado em consideragao para se
reputar consumado um fato imponivel. Essa indicacio
legislativa (que pode ser explicita ou implicita} recebe a
designacdo de aspecto temporal da hipétese de incidén-
cia. Se o legislador omitir-se, estard implicitamente dis-
pondo que 0 momento a ser considerado é aquele em que
o fato material descrito ocorre.?

O aspecto material, por sua vez, ¢ o mais complexo.
Ele contém a designagiao de todos os dados de or-
dem objetiva, configuradores do arquétipo em que a
hipétese de incidéncia consiste; é a prépria consistén-
cia material do fato ou estado de fato descrito pela hi-
potese de incidéncia. E, assim, a propria descrigdo dos
aspectos substanciais do fato ou conjunto de fatos que
lhe servem de suporte.®

O raciocinio desenvolvido por ANTONIO ROBERTO
SAMPAIO DORIA™, nesse aspecto, vem bem a acalhar:

“..0s senhores sabem que a importagdo pressu-
poe um complexo de atividades que vio desde a
aquisi¢do da mercadoria a obtengiio de licencas ne-
cessdrias & importagdo, o embarque, o transporte, o
desembarque no pais, a entrada na alfindega, o des-

7 Compéndio de Direito Tributaric, Rio de Janeira, Forense, 1994, p. 75,

" Cf Geraldo Ataliba, Hip6tese de Incidéncia Tributdria. 3. ed. Sic Paulo, Revista
dos Tribunais, 1984, p. 87.

Y Toid, p. 99,

" Obracitada, p. 511.
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pacho aduaneiro, & safda da nifandega etc.

«.Entdo, embora sejam fatos que se possam isolar
numa unidade de tempo, eles apresentam, com
major ou menor rigor, caracteristicas préprias e
se completam em sucessivos momentos de tempo
em que aquele fendmeno econdmico se vai
exteriorizando,

Pois bem: dentro destas viérias alternativas que
este processo de impostos sobre circulacio apre-
senta, geralmente o legislador escolhe e define
aquela hipétese, aquele momento como fato
gerador da obrigacio tributéria. Digamos um fato
gerador, importagdo, ou imposto de importa-
¢do. O legislador poderia ter eleito, digamos, o
momento em que a mercadoria entrasse nas
dguas territoriais brasileiras, admitamos, ou no
momento em que era desembarcada em terra,
ouno momento em que ela era despachada na
alfindega elc. Ele elegeu 0 momento do des-
pacho alfandegario. Entio, os senhores véen
que hd uma certa opcdao, desde que obvia-
mente ndo haja uma distorcao completa, isto ¢,
o legislador toma um fato alheio aquele proces-
0. Mas ele ¢ obrigado a fazer uma escolha,
porque sdo virios 0s mementos de tempo em
que este fato gerador vai se revelando, po-
dendo assumir modalidades as mais variadas”.

Assim, considerando que o ingresso da mercadoria
estrangeira diz respeito ao elemento material do Impos-
to de Importagdo, mas que o legislador definiu o elemento
temporal como sendo aquele em que ocorre registro da
declaragao de importaciio, ndo ha que se falar em ofensa
ao principio da irrctroatividade das leis quando houver
modificacio das normas posteriormente ao ingresso da
mercadoria, desde que anteriormente ao registro da de-
clara¢do de importagio,
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2.3. Admissibilidade e conveniéncia da objetivagio do
fato gerador do Imposto de Importacio

Um outro forte argumento favoravel a validade do art.
23 do DL n"37/66 ¢ a propria previsio contida nos arts. 114 e
116 do CTN, possibilitando que outra lei qualquer especifi-
que o fato gerador da obrigagéo tributaria principal, in verbis:

“Art. 114. Fato gerador da obrigacio principal é a
situagao definida em lei como necessaria e suficien-
te & sua ocorréncia.

... (omissis).
Art. 116. Salvo disposicio de lei em contrario, con-
sidera-se ocorrido o fato gerador:

I - tratando-se de situacdo de fato, desde o mo-
mento em que se verifiquem as circunstincias ma-
teriais necessdrias a que produza os efeitos que nor-
malmente lhe sdo préprios;

... {omissis).”

Veja-se que o préprio CTN, na parte em que estabelece
normas gerais de Direito Tributario, delega ao legislador,
sem distinguir entre lei ordinaria ou complementar, em
primeiro lugar, a tarefa de definir o fato gerador, ¢, em se-
gundo lugar, a possibilidade de estabe}ecer o momento da
ocorréncia deste, mesmo que fora das hip6teses contidas
nos incisos do art. 116.

Ainda que se admitisse a tese da superioridade do CTN
em relacdo ao DL n® 37/66, as disposicoes do art. 23 deste
ultimo diploma seriam compativeis com as do art. 19 do
primeiro, uma vez que coube a legislacéo ordinaria definir
o fato gerador, bem como eleger elementos diversos dos
previstos no art. 116 do CTN, segundo os quais se ters
por efetivada sua ocorréncia.
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Assim, nio hé obstaculo que a lei estabeleca, além
daquelas circunstincias materiais previstas no inciso I do
art. 116, circunstancias temporais, para que, especificamente
no caso do Imposto de Importagdo em relacio a mercado-
rias adquiridas para consumo, se considere ocorrido o fato
gerador no momento do registro da declaracio de importa-
¢80 na reparticdo aduaneira.

Além dessas colocagdes, de ordem eminentemente ju-
ridicas, outras, de ordem pratica, vém em refor¢o A tese
defendida. Referimo-nos, especificamente, a conveniéncia
de se objetivar o exato momento da ocorréncia do fato ge-
rador, eis que, da maneira como previsto no art. 19, fica
extremamente dificil precisar-se quando ¢ que ocorre o
ingresso da mercadoria no territ6rio nacional.

Esse aspecto foi bem apanhado pelo entio Ministro
do extinto TFR, PAULO TAVORA, no julgamento do
incidente de uniformizacdo vérias vezes ja referido, quan-
do afirma:

"0 conceito de ‘entrada’ ndo é apenas fisico, mas
juridico. Requer o fato do ingresso ¢ o ato de naci-
onalizar, isto ¢, de destinar a mercadoria estran-
geira ao consumo do pais. I também a colocacio
mais consentinea com a realidade. Pois se a mera
transposicdo das fronteiras fosse bastante, haveria
dificuldade de apurar o momento do fato gerador
para a carga transportada por navio ou avido. A
rota que demandasse travessia alternada de pon-
to dentro e fora das 200 milhas ou a chegada a
portos ou aeroportas intermedidrios antes do des-
tino dos bens importados, suscitariam perplexida-
des na determinagac do tempo e lugar do fato gera-
dor, incompativeis com a precisio e a seguranga da
obrigacdo tributaria”,

Nesse mesmo sentido é o voto do Ministro ALDIR
G. PASSARINHO:
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“... Pretende-se, segundo o brilhante voto do emi-
nente Sr. Ministro Néri da Silveira, que o fato gera-
dor surgiria com a chegada da mercadoria ao por-
to. Mas, onde a norma legal para tal conceituagio?
Teremos, entdo, de fazer uma construcdo juridica
para procurar determinar o fato gerador, situan-
do-a no conceito do art. 1° do Cédigo Tributario
Nacional. Mas que se deve considerar como ‘che-
gada do navio ao porto nacional’? E o momento
em que o navio desce suas dncoras no porto? E
aquele em que se inicia o0 desembarque da merca-
doria? £ o em que ele faz o acostamento? Ou,
ainda, o instante em que o navio transpde as li-
nthas porventura definidas em normas da Marinha

”

como aquelas de limitagdo do porto?...".

E a manifestacao do Procurador da Republica atuante
no incidente, GILDO CORREA FERRAZ, da mesma for-

ma, é contundente:

“Para fins de incidéncia desse tributo, a merca-
doria estrangeira nao entra no territério nacional no
momento em que o veiculo transportador atraves-
saa linha demarcatéria das nossas dguas territoriais
ou no momento em que o navio atraca no porto na-
cional. Se assim fosse, ocorreria o fato gerador do
imposto de importacao com relagio 3 totalidade
de carga transportada pelo navio estrangeiro em
dguas territoriais brasileiras ou ji atracado em
porto brasileiro.

... (omissis}.

Tudo isto demonstra a irrelevdncia, para fins de
incidéncia do imposto de importacdo, da simples
entrada fisica da mercadoria estrangeira em nos-
sas dguas territoriais ou em nossos portos, embora
ja sujeitas ao poder de policia das autoridades bra-
sileiras {controles aduaneiros para evitar o contra-

bando, etc.}.
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E imperioso, portanto, que a lei ordinéria federal
defina um momento juridicamente relevante em
que ocorre, para fins de incidéncia do imposto de
importagio, a entrada da mercadoria estrangeira
no territério nacional, isto ¢, entrada com intuito
de permanéncia da mercadoria aqui, de sua incor-
poragido a riqueza do Pais (entrada juridicamente
relevante), onde sera utilizada (consumo em senti-
do fiscal amplo).”

Resta induvidoso, portanto, que o CTN dele-
ga ao legislador ordindric a definicdo do fato gerador do
imposto (ou hipétese de incidéncia), que, por sua vez,
pode definir circunstancias outras, que ndo somente aque-
las arroladas no art. 116, para que se tenha 0 mesmo por
ocorrido. Além disso, ficou demonstrada a necessidade e
aconveni@ncia de se ter, por intermédio do malsinado art.
23 do DL n°37/66, especificado e objetivado 0 momento
exato da ocorréncia do fato gerador do Imposto de
Importagao. Caso assim néo fosse, teriamos uma lacuna

que fatalmente haveria de ser preenchida pela jurispru-

déncia, firmada apos farta e exaustiva discussio, e a cus-
tos desnecessariamente elevados para a sociedade.

2.4. Critica 4 redagdo do art. 87 do Regulamento
Aduaneiro (Decreto n° 91.030/85)

A persisténcia de demandas discutindo a matéria
sob analise, aparentemente ignorando a jurisprudéncia ja
firmada, tem, a nosso ver, uma possivel causa, qual seja,
a redagdo adotada pelo Regulamento Aduaneiro (Decreto
n° 91.030/85), em seu art. 87, abaixo transcrito:

“Art. 87. Para efeito de célculo do imposto, consi-
dera-se ocorrido o fate gerador (Decreto-Lei n° 37/
66, art. 23 e pardgrafo anico):

I- na data do registro da declaragio de importa-
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¢do de mercadotia despachada para consumo, in-
clusive a:

... {omissis)”,

O equivoco estd, justamente, no trecho grifado, que
ndo consta da redac¢io do art. 23 do DL. n° 37/66. Tudo esta
a indicar que esse acréscimo deveu-se ao fato de o
referido art. encontrar-se no capitulo intitulado “Calculo e
Recolhimento do Imposto”, diferentemente do art. 1°, que
consta do capitulo intitulado “Incidéncia”, no qual é defi-
nido o fato gerador como sendo a entrada no territério
nacional da mercadoria estrangeira.

E preciso que se diga, primeiramente, que, a0 nosso
ver, ndo se adotou a melhor técnica por ocasiao da reda-
gdao do DL n° 37/66, eis que o art. 23 deveria, pelo seu
contetdo, constar, igualmente, do capitulo intitulado “In-
cidéncia”; essa, alias, foi, deduz-se, a intencdo do Poder
Executivo ao editar tal norma, j4 que estava a definir o fato
gerador do imposto, e ndo tratando simplesmente da for-
ma de célculo.

Ao editar o Regulamento Aduaneiro, o Executivo, ao
invés de sanar aquela imperfeicdo, agravou-a, extrapolando,
inclusive, o seu poder regulamentador, para criar norma
reservada a lei, ou, na época, também ao decreto-lei.

Oresultado € que, em quase todos os litigios nos quais
tivemos a oportunidade de atuar, os contribuintes ale-
gam, ancorados na equivocada redagao do Regulamento
Aduaneiro, que o registro da declaracao de importagio
tem o dnico fim de servir ao calcudo do imposto, sendo
que o fato gerador efetiva-se por ocasido da entrada da
mercadoria no territério nacional, momento que definira,
na visdo deles, as normas aplicaveis.

Destarte, em nosso entendimento, estd a merecer re-
paro a redagdo do caput do art. 87, de modo a excluir o
trecho referido e manté-lo fiel ao que dispde o art. 23 do
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DL n® 37/66, evitando-se, assim, eventual mal-entendido
por parte daqueles menos avisados usudrios da legislacao
aduaneira.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Como se viu, os argumentos favoraveis a validade
doart. 23 do DL n"37/66 sdo muito consistentes, tendo
ajurisprudéncia consolidado-se paulatinamente nesse sen-
tido, apesar da existéncia de entendimento diverso por
parte de respeitdveis juristas.

A tese mais forte contrédria & validade do art. 23 do
DL n® 37/66 — o da superioridade hierdrquica do CTN
em relacido a esse decreto-lei — restou superada, seja por-
que nao existe, na opinido doutrinéria e pretoriana predo-
minante, essa diferenca de hierarquia em relacao a lei ordi-
ndria, seja porque, assim como o CTN foi algado a nivel de
lei complementar, pelas mesmas razdes, ao DL n® 37/66,
deve-se aplicar o mesmo tratamento.

Refor¢ando ainda mais a validade do indigitado art.
23, demonstramos que o proprio CI'N, através de seus arts.
114 e 116, possibilita ao legislador ordinario a tarefa de
definir o fato gerador, podendo, inclusive, eleger circuns-
tancias diversas para que se considere ocorrido o mesmo.

Antes disso, j& haviamos demonstrade a importancia
da distin¢ao entre o elemento material e os demais elemen-
tos do fato gerador, especificamente o temporal, de modo
que, para fins de verifica¢do do atendimento ao principio
da irretroatividade das leis, este ultimo aspecto — o tem-
poral — deve ser levado em conta,

Por derradeiro, abordamos a questdo da conveniéncia
de ter o legislador ordinario ocupado-se em objetivar o
momento exato da ocurréncia do fato gerador — ou hipo-
tese de incidéncia —ja que, se assim nao {osse, a complexa
tarcfa de estabelecer esse ponto no tempo ficaria a cargo
do Poder }Judiciario, apds, é claro, inameros litigios e
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discussbes interminaveis, a custos elevados piwa a socie-
dade.

Como referimos inicialmente, a questio que mais
nos chamou a atencao, entretanto, foi o fato de, apesar da
orientacio predominante e sedimentada da jurisprudén-
cia, indmeras ag¢hes continuam, ainda, a ser ajuizadas sus-
tentando o contrdrio, e, o que ¢é pior, oblendo liminares e
decisdes finais favordveis, mormente em primeira instancia.

Ahip6tese que levantamos para explicar esse alipico
comportamento por parte dos contribuintes e seus res-
pectivos advogados tem a ver com a equivocada redacio
do art. 87, caput, do Regulamenfto Aduaneiro, onde
foram acrescentados elementos que nio constavam da re-
dacéo original do art. 23 do DL n° 37/66, induzindo, os
menos avisados, a mal-entendidos’ com rela¢io ao alcan-
ce do comando legal.

A titulo de contribuicdo, deixamos, nestas ultimas
palavras, a recomendagio as autoridades competentes, para
que, na primeira oportunidade possivel, admitindo-se a
procedéncia das observagoes aqui veiculadas, se modifi-
que a redagdo do referido dispositivo, ja que tal medida
reduziria o nimero de conflitos e facilitaria a vida dos usu-
arios da complexa e esparsa legislacio - aduaneira, dentre
08 quais nos incluimos.
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INCIDENCIA DE COFINS SOBRE
FATURAMENTO DECORRENTE DE
OPERACOES COM BENS IMOVEIS

Rodrigo Dardeau Vieira

Procurador da Fazendn Nacional

no Rio de Janeiro

Ex-Agente Fiscal de Tributos Estaduais
do Estado de Minas Gerais

Este comentério tem por objeto 0 exame de uma ques-
tao que vem sendo ultimamente suscitada no ambito da
Justica Federal, cujo cerne consiste em suposta nao-incidén-
cia de COFINS sobre operagdes realizadas com bens imo-
veis.

Evidentemente nio se pretende esgotar a matéria, mas
apenas contribuir no sentido de um aprofundamento da
discussdo relativa ao tema.

Como € por demais sabido, qualquer questdo juridica
admite inameros desdobramenios, podendo ser
equacionada de modos diversos.

O motivo é simples: o Direito é concebido e aplicado
por pessoas, e até hoje ninguém foi capaz de prever todas
as situagdes possiveis, conferir-lhes uma solugéo unanime-
mente aceita como a mais justa ¢, ainda, expressar tudo
isso em linguagem absolutamente clara e infensa a, pelo
menos, mais de uma interpretagéo.

( Direito, assim, é fruto das interpretagdes que se extra-
em das normas positivadas visando a sua aplicacdo prética.

A interpretagado, por seu turno, carrega em si uma ine-
gavel carga de subjetividade, consubstanciada nos valores
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predominantes no espirito do intérprete. Tais valores, por
sua vez, serdo determinados por interesses desse mesmo
intérprete, muitos dos quais alojados no seu inconsciente,
mas nem por isso menos influentes quanto ao efeito final
das opgBes por ele realizadas na pratica da exegese.

Verifica-se, desta forma, que toda interpretacio é de-
terminada em maior ou menor grau por valores e interes-
ses a ela subjacentes.

O Direito se expressa através de trés planos basicos,
quais sejam, o normativo, o descritivo e o jurisprudencial,
sendo que a atividade interpretativa é inerente aos dois @l-
timos, e deles se revela indissocidvel.

No primeiro plano, observa-se que a génese normativa
geralmente se processa de forma nao técnica, congregando
conceitos e linguagem muitas vezes inadequados ou insu-
ficientes para a correta expressdo do comando legal ¢ para
a sua inser¢ao harmédnica no ordenamento como um todo.
Dai decorre a necessidade do trabalho empreendido pela
doutrina, cuja tarefa consiste em descrever o fenémeno do

direito positivado dentro de um contexto de compreensao |

racional, apontando caminhos a partir de tal descricdo. A
jurisprudéncia, por fim, compete resolver a permanente
tensdo existente entre os planos normativo e descritivo,
funcionando como verdadeira sintese de uma relacio
dialética.

A atividade hermenéutica ¢ instrumento da doutrina
e da jurisprudéncia. Para que as mesmas possam aspirar 2
cientificidade, faz-se indispensavel que utilizem paradmetros
o mais possfvel objetivos. Qualquer ciéncia supée o mane-
jo de critérios objetivos, de modo a permitir que todos
quantos se dediquem a sua consecucdo tenham acesso a
conhecimentos verificaveis conforme determinados postu-
lados. Destarte, e levando-se em conta a premissa de que
toda interpretacdo traz em si uma carga subjetiva, parece-
me de todo recomendavel que a atividade hermenéutica se
caracterize pela transparéncia, trazendo a luz e & discussio
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os interesses e valores do intérprete que necessariamente a
informam.

Penso que, se tal providéncia rdo for levada a cabo,
correremos o risco de ver aceitas teses bem elaboradas mas
marcadas pelo sofisma, nas quais os verdadeiros interesses
e valores determinantes nunca vém 2 tona.

Nao basta, porém, que tais elementos sefam retirados
da sombra. Trata-se de um passo fundamental paraa efica-
cia da discussdo, mas nio o. tinico. E preciso ter-se uma
meta a atingir, um ponto de equilibrio do qual surgirso as
solugées dos conflitos de interesse. Isto porque, em princi-
pio, interesses possuem o mesmo grau de importdncia.
Qualquer tentativa de hierarquizé-los derivara de uma vi-
sao subjetiva. O trago que os distingue reside no conteido
axiol6gico que uma sociedade imprime, em determinada
época, s situagdes por ela vivenciadas. E o grupo, portan-
to, que legitimara uma hierarquia de valores, submetendo
o interesse particular ao geral.

Observo que, em minha opinido, direitos sio nada mais
do que interesses legitimados pela sociedade através de um
processo de reconhecimento por ela estabelecido. Nao vejo
como se possa admitir um direito situado fora de contexto,
a pairar de forma absoluta sobre os demais e desvinculado
da época e do meio em que se expressa.

Em um Estado de Direito, portanto, o processo de re-
conhecimento a que acima se aludiu devera estar voltado
para a confirmagdo dos valores consagrados no
ordenamento juridico, e, em tltima anélise, na Constitui-
¢io. E por esta via que se encontrara o traco distintivo a
separar a analise cientifica do puro subjetivismo embalado
em discurso. Este ser4 o ponto de equilibrio a partir do qual
se buscardo as solugdes juridicas para os conflitos, de for-
ma a impedir que interesses e valores segmentados aca-
bem por se sobrepor aos valores maiores atinentes a toda a
coletividade.

Tal critério, porém, nio encontra necessariamente um




136__ Ravisia dos Procuradores da Fazofida Nacional

caminho previamente aplainado para a sua correta
implementagio, visto que os valores albergados pela Cons-
tituicdo podem entrar em choque diante de casos con-
cretos, o que, alids, freqiientemente se observa na prati-
ca didria.

Isso ocorre porque em um Estado de Direito a Consti-
tuigio é reflexo de uma sociedade heterogénea, e a sua rea-
lizagdo concreta reclama a calibragem do Judicidrio quanto
ao real sentido e alcance de seus principios e normas.

Essa realidade é cada vez mais facilmente observavel
no &mbito tributario, cuja discussao em seus mais variados
desdobramentos acaba quase sempre por envolver o cotejo
de normas e principios constitucionais, mormente sob a

égide da Carta de 1988.

Considerando-se as premissas acima desenvolvidas,
portanto, vé-se que é na pesquisa da inter-relagao dos valo-
res abrigados pela Carta Magna que se resolverdo, em alti-
ma andlise, os conflitos suscitados na area tributaria. Para
que tal pesquisa possa aspirar a ser reconhecida como de
cunho cientifico, necessariamente deverdo ser tomados
como fatores de balizamento os limites interpretativos que
a propria Carta estabelece, bem como as diretrizes
hermenéuticas por ela fixadas para cada caso. Os valores
do intérprete hao de submeter-se em um Estado de Direito
a valores maiores, porque pertinentes ao todo social e nédo
apenas a certos aspectos que o compoem,

No que tange especificamente as contribuicdes da
seguridade social, vemos que os arts. 194 e 195 da Consti-
tui¢do de 1988 estabelecem de forma clara e direta que a
mesma serd financiada por toda a sociedade. Vemos aqui
um imperativo que inegavelmente fixa uma diretriz
hermenéutica voltada a interpretacao mais ampla possivel
da abrangéncia das hipéteses de incidéncia fixadas nos
incisos do art. 195.

A alegacio em contrério, no sentido de que os referi-
dos tipos seriam de natureza fechada, j& que a Unido tem o
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poder de instituir outras fontes de custeio conforme dis-
posto no § 4°. daquele dispositivo, ndo ¢ suficiente para me
convencer de que as hipSteses elencadas nos incisos do art.
195 devam ser interpretadas em sentido restrito. Nao me
parece licito supor que o legislador origindrio fixou uma
diretriz tdo ampla para, logo a seguir, restringi-la de forma
considerével e deixar ao futuro incerto a implementacio de
suas finalidades.

Em minha opinifo, tal diretriz determina ao intérprete
até mesmo a assimilagdo de conceitos e expressdes que,
mesmo ndo condizentes com a melhor técnica legislativa,
ndo se mostrem de todo incompativeis com o programa
normativo do texto, para usar um termo caro ao mestre
Canotilho. Isto, alids, j4 o fez o Supremo Tribunal Federal
no caso do Finsocial incidente sobre as empresas Prestadoras
de Servigo, quando equalizou as expressoes receita bruta e
faturamento para fins de inser¢do de um Diploma Legal na
ordem vigente. I

Esse caso serve de precedente lapidar para a demons-
tracao do que ora se expde, ja que ali se aplicou uma inter-
pretagio conforme a Constitui¢do visando a ndo inquinar
de nulidade uma norma tributéria redigida por meio de
técnica duvidosa. Com efeito, diante do disposto nos arts.
194 e 195, ndo parece razoavel que o interesse ptiblico, ain-
da mais em 4rea tio sensivel como a da seguridade social,
fique a mercé de tecnicismos, equivocos legislativos e rigo-
res incompativeis com a finalidade expressamente colimada
no Capitulo em questdo. Os tipos enunciados nos incisos
do art. 195 sdo abertos, até porque ndo cabe a uma Consti-
tuicao fixar de maneira conclusiva os elementos integran-
tes da estrutura de um tributo. Tais hip6teses de incidéncia
sio informadas pelo contexto em que se encontram
inseridas, como, de resto, 0 sdo todos os preceitos constitu-
cionais.

Por isso, vé-se que, salvo quando defluir do texto um

limite intransponivel, devera o intérprete, por imposicdo
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constitucional, procurar adequar as eventuais obscurida-
des ou mesmo impropriedades legislativas ao objetivo ex-
pressamente enunciado na nossa Carta, a0 invés de adotar
teses que desautorizem um compromisso de tdo grande
relevo, notadamente no que tange ao empresariado deste
pafs, cuja responsabilidade social avulta em face das
aberrantes desigualdades com que convivemos.

Na esteira desse raciocinio, vé-se que apenas quando
néo se lograr conseguir na propria Carta uma solugao para
o exato alcance de determinado conceito é que se devera
langar méo de conceitos expressos na legislagio inferior para
fins da delimitagdo referida. E, mesmo assim, devera ter
prioridade, por 6bvio, a legislagdo que trate especificamen-
te do assunto em pauta, como o fez o eminente Ministro
Septilveda Pertence no julgamento do Finsocial ja aludido.

Nio sdo os conceitos infraconstitucionais, portanto, que
delimitam o conteddo e alcance dos termos empregados
pela Constitui¢do, mas justamente o inverso. Além da 6b-
via prevaléncia de comando constitucional sobre os dernais,
verifica-se que conceitos infraconstitucionais sdo elabora-
dos tendo em vista realidades segmentadas, para atender a
necessidades especificas e, assim, denlro de uma perspec-
tiva necessariamente mais limitada. O conceito constituci-
onal, ao contrério, mesmo que empregado em acepgio vul-
gar, tem por finalidade abranger o todo.

Sabe-se que a Constituicao emprega termos em senti-
do técnico e em sentido laico. Isto, alids, é o préprio Supre-
mo que o diz. Exemplos encontramos.no conceito de nao-
cumulatividade, como termo técnico, ¢ de faturamento,
como termo empregado em sua acepgao vulgar. Em caso
de duvida quanto ao conteiido de conceito ndo técnico,
impde-se exegese voltada a descobrir a vontade da Consti-
tuigdo, que é soberana sobre quaisquer outros diplomas
legais no pais e constitui o seu fundamento de validade,
inclusive.

Nao obstante, imimeras tentativas tém sido feitas no
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sentido de limitar o alcance de conceitos como faturamento,
iucro e folha de salarios a partir de conceilos expressos €m
legisla¢ao inferior, sendo que apenas quanto a altima hipo-
tese houve sucesso na empreitada. Pode-se dizer que, nes-
se caso, se apresentava uma limitacéo intransponivel deri-
vada do texto, a qual acabou por ser reconhecida pelo STF.

Nao é o que ocorre, porém, em relagdo a diversas ou-
tras teses elaboradas em direcao restritiva, que, coma devi-
da venia, parecem-me destituidas de fundamento.

A tese objeto deste comentério, como dito no inicio,
funda-se na idéia de que o termo “mercadorias”, emprega-
do no art. 2° da Lei Complementar n®. 70/91, estaria a de-
signar unicamente bens méveis, tendo em vista a acepcao
tradicional do conceito. Assim, a despeito de possuir legiti-
midade constitucional para abranger operagoes praticadas
com bens iméveis, a citada lei teria acabado por restringir
seu campo de incidéncia em virtude dos termos em que se
encontra vazada.

Desde logo, registre-se um argumento de ordem
metodologica. Os arts. 1° e 2°. da Lei Complementar n°.
70/91 foram declarados constitucionais pelo Supremo Tri-
bunal Federal com eficdcia erga ontes. Deste modo, toda
pessoa juridica que auferir faturamento, conforme o seqﬁ-
do e alcance conferidos a esse termo, estara sujeita em prin-
cipioa incidéncia de COFINS, a menos que se encontre fora
da abrangéncia da lei reguladora da matéria. Para que isso
ocorra, faz-se mister que o ambito de incidéncia da Lei Com-
plementar n°. 70/91 encontre algum limite perfeitamente
claro, identificavel e insuperavel.

O campo de possibilidades relativo ao entendimento
do que venha a ser mercadoria, para os fins previstos na
Lei Complementar n°. 70/91, havera de ser determinado
pela maior ou menor amplitude do conceito de faturamento
constante da Carta Magna, pois a ele estd subordinado €
dele decorre a sua razao de ser no mundo juridico.
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Como dito acima, o recurso a conceitos empregados
em legislagdo infraconstitucional encontra justificativa quan-
do voltado a subsidiar a compreensao de conceito constitu-
cional, e em consondncia com as diretrizes emanadas da
Carta Magna; a utiliza¢ao de tais nog¢des de forma
aprioristica para o fim de delimitar a vontade constitucio-
nal, porém, representa verdadeira subversao juridica,
consubstanciada na prevaléncia de realidades segmenta-
das (oriundas de legislacio inferior) sobre o fundamento
de validade de todo o sistema.

O eixo da discussao, portanto, ndo esta em delimitar a
abrang@ncia do termo “mercadorias” a partir de legislacao
infraconstitucional, mas em pesquisar se a Constituicio de 1988
autoriza a conceituagio das operagoes con imduveis cono mercadoria
para efeito de custeto da seguridade socinl,

Para tanto, hi que se investigar o contexto em que se
encontra inserida a hipotese de incidéncia constitucional a
que se submete o termo “mercadorias”, de modo a tornar
claros os valores, limites e diretrizes interpretativas
defluentes do texto da Carta Magna relativamente a maté-
ria. Ha que se investigar se o conceito de faturamento em-
pregado na Constitui¢do, e segundo a diretriz emanada dos
arts. 194 e 195, permite e induz a absor¢ao das operagdes
praticadas com bens iméveis ao conceito de mercadoria ou
se, ao contrario, tal absorcao se encontra vedada por forga
de limite intransponivel .

Uma questao basica, portanto, reside na amplitude do
conceito de “faturamento”, tal como empregado no art. 195,
I, da Constituicio de 1988, seja quanto & forma ou a nature-
za das operagdes a que se refere tal conceito.

E de se perguntar, portanto: o termo “faturamento”
estaria a designar o produto de operaces de venda em
geral, ou s6 as relativas a bens moéveis?

A op¢do mais acertada parece estar na primeira alter-
nativa.

E oportuno lembrar que o STF ja se pronunciou no
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sentido de que faturamento, “para efeitos fiscais, foi sem-
pre entendido como o produto de todas as vendas, e nio
apenas das vendas acompanhadas de fatura “ (grifo nos-
so), conforme expressamente assentado pelo Ministro [lmar
Galvio no julgamento do RE n®. 150.764-1 (Finsocial /em-
presas comerciais). Este entendimento, por sinal, veio a ser
novamente suscitado a titulo de fundamentagao no julga-
mento da Acdo Direta de Constitucionalidade n®. 01
(COFINS), através de remissdo efetuada pelo Ministro
Moreira Alves em seu voto proferido na oportunidade.

Resta claro, portanto, que faturamento para os fins
previstos no art. 195, I, da Carta de 1988, ndo se limita a
nocao restritiva que lhe confere a legislacao ordindria espe-
cifica. Os precedentes acima citados, por seu turno, indi-
cam que o STF se inclina no sentido de fazer prevalecer um
entendimento o mais abrangente possivel quanto ao con-
ceito em tela. Dentro dessa perspectiva, conseqiientemen-
te, também as operag¢des sobre iméveis ensejam faturamento
a ser tributado pela incidéncia de COFINS.

Como j4 assinalado, ndo vejo razao alguma para que,
diantc da diretriz hermenéutica emanada da Carta Federal
quanto a esta matéria, seja licito interpretar de forma
restriliva qualquer das hipéteses de inctdéncia contidas nos
incisos do art. 195. Parece-me claro, pois, que a Constitui-
¢ao de 1988 pretende atingir, no inciso | do dispositivo
retrocitado, o produto de todas as operagoes de venda
efetuadas em razao de atividade empresarial de emprega-
dor, independentemente da forma da operagéo e da natu-
reza do objeto do comércio, seja ele servico, seja coisa
corpérea movel ou imovel.

Sob o prisma constitucional, assim, vé-se de forma cla-
ra uma permissio para que as operagoes com iméveis se-
jam tributadas pelo COFINS, a incidir sobre o faturamento
delas decorrente.

Para o desate da questdo ora em foco, portanto, chega-
mos a um ponto crucial: o de saber se o conceito de merca-
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doria, para os fins previstos no art. 195, I, da Constituicéo,
e de acordo com as diretrizes por ela tragadas para a maté-
ria, pode designar operaces travadas com bens iméveis. E
0 mesmo que perguntar: existe limite que impeca a inci-
déncia de COFINS sobre operagdes decorrentes de venda
de bens im6veis, na forma do disposto na Lei Complemen-
tar n° 70/91?

Embora se admita que tradicionalmente o conceito de
mercadorias tenha estado vinculado a bens méveis, ndo se
deve olvidar, por ser de suma importancia, o fato de que
também os conceitos tradicionais sofrem altera¢des com o
tempo, e que o mais importante na atividade hermenéutica
consiste na descoberta dos valores subjacentes ao texto le-
gal, para que a vontade da coletividade, cristalizada na Lei
Maior, seja de fato concretizada.

A prépria nogdo de mercadoria nao é estanque, tendo se
modificado ao longo do nosso processo histérico. Basta lem-
brar que, infelizmente, o préprio ser humano ja esteve inclu-
ido neste conceito durante a longa noite da escravatura.

Assim também se passa com as ConstituigGes, que sao
organismos vivos e devem se adaptar as constantes muta-
¢oes da sociedade. A Constitui¢ao de 1988 inovou ao criar
o Capitulo da Seguridade Social, ampliando a
obrigatoriedade de custeio quanto 2 matéria para toda a
sociedade, em substituicdo ao modelo triplice da Carta
revogada. Para tanto, fixou o conceito de “faturamento”
em sentido novo, contextualizado. Nao hd motivo para se
utilizar exegese de cunho restritivo a nogao de mercadoria,
portanto, j4 que o seu emprego evidentemente foi norteado
na diregéo de regulamentar de forma exaustiva a hipétese
de incidéncia prevista no art. 195, 1, da Constituigéo.

O recurso a nogdes sedimentadas pelo tempo pode até
se justificar, dependendo das circunstincias, quando se es-
tiver diante de situagdes também j4 incorporadas ao pro-
cesso historico de um grupo social. Como exemplo pode-
mos citar o ICMS, antigo ICM, que tradicionalmente tem

Lo o i
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por objeto a circulagdio de bens méveis, empregando o ter-
mo “mercadoria” para designa-los. Nenhum 6bice concor-
e, porém, para que a acepgao deste mesmo termo, visan-
do aos fins previstos no art. 195, 1, da Carta Magna, tenha
uma amplitude maior, ja que subordinado a um conceito
atinente ao produto de todas as vendas efetuadas:
faturamento.

Considerando-se que os conceitos de faturamento e
mercadoria se submetem a uma diretriz teleolégica de cu-
nho abrangente, a qual é voltada a consecugéo do manda-
mento inserto no art. 195 — “a seguridade social sera fi-
nanciada por toda a sociedade” —, verifica-se que é neste
ponto que se revela o valor maior a ser levado em conta no
momento da atividade hermenéutica.

A menos que se queira engessar a interpretagdo do
ordenamento em vigor, portanto, com a utilizacdo de con-
ceitos restritivos e desvinculados da realidade juridica atu-
al, ndo se pode negar que a propria Carta de 1988 nédo s6
permite como, mais do que isso, induz a assimilacdo das
operagdes com iméveis a tributagao decorrente do COFINS.

O valor emjogo, expresso pela diretriz doart. 195, bem
como o carater laico e amplo do termo “faturamento”, re-
conhecido pelo Supremo Tribunal Federal, permitem a pos-
sibilidade de incidéncia de COFINS sobre operagdes com
iméveis; o cardter cambiante dos termos em um processo
histérico, af incluido o conceito de mercadoria, aliado a
subordinacio da respectiva exegese ao conceito de
faturamento e aos valores maiores abrigados no texto cons-
titucional, no caso expresso pela diretriz de solidariedade
financeira, induzem a probabilidade de subsuncic da hip6-
tese de tributacdo em pauta aos termos da Lei Complementar
n°. 70/91 ; resta saber, pois, se hd limite derivado da natureza
das coisas que impega a incidéncia em comento.

Nio consigo vislumbrar, por mais que me esforge, algu-
ma razio convincente para diferenciar coisas moveis e imé-
veis a0 ponto de permitir a incidéncia de COFINS sobre ope-
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ragbes decorrentes das primeiras e vedar tal incidéncia sobre
o faturamento auferido em razao do comércio das tltimas.

O recurso a uma técnica meramente conceitual tende
mais a confundir do que a solucionar. Afinal, conceitos es-
tao sempre a servigo de alguma tentativa de compreenséo
racional deste ou daquele fenémeno. Cumpre investigar,
assim, o préprio fendmeno sobre o qual se teorizou, para
descobrir se o conceito tradicional atende as necessidades
do novo contexto em que agora € objeto de estudo, toman-
do-se por fator de balizamento os valores juridicos (decor-
rentes da Constituigdo) pertinentes a matéria.

No caso presente, investiga-se a natureza do comércio
de bens imoveis.

Ora, nao hd qualquer distingdo ontoldgica entre os co-
mércios de coisa mével e imével. Ambos sdo comércio.
Ambos constituem atividade de troca de bens com finali-
dade de lucro. Ambos geram receita.

. E de se ressaltar, a propésito, que a prépria legislagdo
ordinaria especifica corrobora a inexisténcia de motivo para
a diferenciagdo em comento. Conforme disposto no art. 1o.
da Lei n® 4068/62, sdo expressamentle consideradas como
de natureza comercial as empresas de construgio. Para que
se possa sustentar a ndo-incidéncia de COFINS sobre ope-
racOes com iméveis, portanto, faz-se indispensével pressu-
por a existéncia de uma atividade comercial cujo objeto,
em hipotese alguma, possa ser considerado mercadoria.

Com a devida venia dos que pensam o contrario, a
tese soa absurda.

Vé-se, ainda, que o comércio de iméveis praticado por
lerce?ro nao construtor nae suscita qualquer duvida quan-
to a incidéncia do COFINS, enquadrando-se na hipotese
“servico de qualquer natureza” expressa na Lei Comple-
mentar n°. 70/91. Por que nio seria tributivel também o
praticado pela empresa de construgdo, que é considerada
comercial, nos termos dalei, em subsun¢io a hipétese “ven-
Jdas de mercadorias”?

- e ———

Rm{ri'go Dardeau Vieira 145

A insisténcia em enquadrar o comércio de imoveis
cemo negécio juridico civil nao estaria a caracterizar exces-
sivo apego & técnica romanista, como asseverado por PON-
TES DE MIRANDA, afastando o seu objeto do conceito de
mercadoria em flagrante contraste com a vontade da Carta
de 1988 relativamente ao custeio da seguridade social?

A qual dos dois conceitos deve ser conferido maijor
peso: a um entendimento calcado em nogao tradicional que
sequer atende a realidade do Direito Privado nos dias atu-
ais, j& que proliferam os empreendimentos comerciais na
esfera imobili4ria, ou ao principio da solidariedade finan-
ceira, expresso como diretriz basica no art. 195 da Consti-
tuicio Federal?

Tais perguntas s3o importanies para que se tragam a luz
os critérios utilizados na prética da atividade hermenéutica.
Através delas se torna possivel atravessar a discussao técni-
co-conceitual para chegar as questdes de fundo realmente em
jogo, situando o debate no ambito do contetido axiologico
conferido pelo grupo social & matéria e subordinando a utili-
zacao de categorias intelectuais aos valores e objetivos consa-
grados no texto constitucional. Por esta via, enfim, chega-se
ao traco distintivo entre a andlise juridica que se pretenda ci-
entifica e o mero subjetivismo embalado em discurso, como
afirmado no inicio deste comentario.

Ao se considerar, portanto, o conceito de “fa turamento”
expresso no art. 195, 1, da Carta Magna como o produto
auferido em razio da atividade empresarial do emprega-
dor, seja ela de que natureza for, bem como a inexisténcia
de diferenca de fundo a separar os cOMErcios de coisas
méveis e iméveis, ndo ha como negar a incidéncia de
COFINS sobre operagdes praticadas com as altimas, ja que
no se vislumbra no caso qualquer incompatibilidade que
impega a assimilagao das mesmas ao conceito de mercado-
ria, para os fins previstos na Constituigdo.

Por wltimo, cabe ressaltar que ja existem decisdes nos
Tribunais Regionais Federais da 1a e da 4a Regides corro-
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ggg;\lgg o e:ntendimento ora exposto, no sentido de que

o contrl:?de taprém sobre operagdes com bens iméveis

o rlo, decisSes dos TRFs das 3a e 5a Regides. '

Supre 1;31 g;ﬁﬂt)udo ;;d:jca’ liortanto, a matéria ird aportar no

unal Federal, onde, espera-se, saia vitori

exegese abrangente da noca : o, e forma o
. ¢do de mercadoria, de f
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nfirmar a sua submisséo aos valores e principios consa-

grados no capitulo dedi .
céo de 1988. pitulo dedicado & Ordem Social na Constitui-

O ART. 3¢ DA LEIN° 9.249/95E O
PARCELAMENTO DO CREDITO

”

TRIBUTARIO COM INICIO DE
CUMPRIMENTO ANTES DO
RECEBIMENTO DA DENUNCIA

Celso de Albuquerque Silva
Procurador da Repuiblica
Ex-Procurador da Fazenda Nacional
Professor Auxiliar de Processo Civil na
Faculdade Sio Francisco — Braganga
Paulista (SP).

Com o ressurgimento da causa extintiva da puni-
bilidade, nos crimes contra a ordem tributaria, pelo paga-
mento do crédito tributério, antes do recebimento da de-
niincia, por forca dos disposto no art. 34 da Lei n°. 9.249,
de 26 de dezembro de 1995, avivaram-se novamente ques-
toes que se achavam sepultadas desde 0 advento da Lein’.

8.383/91.
~ Uma delas, e que é objeto da presente analise, diz res-
peito a aplicagdo ou nao da pré-falada causa extintiva da
punibilidade, na hipétese de formalizagao de termo de
parcelamento, cujo inicio de cumprimento se deu antes do
recebimento da denidncia por aqueles fatos delituosos.
Possui o art. 34 da Lei n°. 9.249/95 a seguinte dicgao,
verbis:
“Art. 34. Extingue-se a panibilidade dos crimes de-
finidos na Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990,
e na Lei n° 4729, de 14 de julho de 1965, quando o
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+  agente promover o pagamento do tributo ou contri-
buh;ﬁq social, inclusive acessérios, antes do recebi-
mento da dentincia”.

A seu turno, tanto a Lei n° 4.729/65 quanto a Lei n°.
8.137/90, definem os crimes de sonegacio fiscal ou contra
a ordem tributéria.

Destarte, a causa extintiva da punibilidade ora
readmitida esta jungida e imbricada aos interesses
fazendarios do Estado, que sdo objetos juridicos tutelados
pelo ordenamento penal, de sorte que a resposta para a
questdo sobre possivel assemelhamento entre parcelamento
e pagamento do tributo ou contribuigio social deve ser ana-
lisada, inicialmente, dentro da perspectiva do que seja “pa-
gamento” para o Cédigo Tributario Nacional.

Dispde o art. 156, inciso I, daquele normativo
reccpcionado com status de lei complementar:

“Art. 156. Extinguem o crédito tributdrio:
I - o pagamento,”

Em termos, portanto, de normas gerais em matéria de
legislagdo tributéria (art. 146, II1, b, da CF/88), o vocabulo
“pagamento” tem a acepgao legal de extingdo, quitagao,
solugdo do crédito tributario e, ipse facto, da correspectiva
obrigacao tributéria do sujeito passivo. .

Dessa acepgdo ndo discrepa a doutrina. Assim, para
BERNARDO RIBEIRO DE MORAES:

“O termo pagamento corresponde ao vocébulo lati-
no solutio, de solvere, que quer dizer desatar, soltar,
desligar. O vocabulo solutio, aplicado a obrigacio,
significa o rompimento de vinculo juridico
(desvinculagdo obrigacional). Solvere & a antitese de
ligare, de obrigar-se.

Portanto, pagamento é a palavra gue significa libe-
racio feita de qualquer modo (sentido amplo) e ndo
apenas o pagamento em dinheiro de contado (senti-
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do restrito). O Cédigo Tributério Nacional utiliza,
no art. 156, a palavra pagamento no sentido restri-
to, como uma unica das causas da extingdo da obri-
gaciio tributéria”(grifos no original).’

Por outro lado, também no dmbito das obriga-
¢Bes (Direito Civil), o vocdbulo pagamento nao assume sig-
nificado diverso, nio sendo despiciendo relembrar-se que
a relacdo juridico-tributéria € uma relagdo obrigacional de
carater ex lege.

Bem por isso o magistério de ACHILLE DONATO
GIANNINI, que, no Direito Tributério o pagamento “nao
assume uma estrutura diferente daquela que existe como

‘modo geral de adimplemento da obrigacdo”.*

Irrepreensivel a defini¢do de DE PLACIDO E SILVA,
em sua conceituada obra Vocabulério Juridico:

PAGAMENTO, Derivado de pagar, em sentido ju-
ridico e geral, é vocabulo tomado na significagio da
solutio dos romanos, isto é, como todo fato juridico
que tenha o efeito de extinguir uma obrigagdo.
Pagamento, por isso, significa sempre o cumprimen-
to ou satisfacio daquilo que se deve e que forma o
objeto da obrigacao.

Alias, este é o sentido que se tira da origem do pré-
prio vocabulo: pagar do latim pacare, pacificar, don-
de, extensivamente, o sentido de apaziguar e,
consequentemente, o de satisfazer. Pagar e satisfa-
zer o que se deve, o que redunda em cumprir o ob-
jeto da obrigagdio ou em satisfazer a prestacdo, ou
solucionar a prestagdo” (grifos nossos).’

Com efeito, ao vocdbulo pagamento, ajusta-se com ri-

T Compindio de Direito Tributdrio. Rio de Janeiro: Forense, 1994, v. 2, p. 432.
1 Concetti Fondamentali del Dirilto Tributdrio. Torino: UTET, 1956, p. 132.

% 12 ed., Rio de Janeiro, Forense, 1993, vol. 3, pag. 30:5.
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gor ao conciso, mas insuperével conceito de BEVILAQUA,
para quem ” é a execuc¢do voluntéria da obrigagdo .4
Por outro lado, parcelamento nada mais é do que um
ajuste entre devedor e credor para que a prestagao objeto
d.a obrigagdo seja cumprida através de amortizagdes suces-
sivas até a extingdo da divida. _
Enfrentando o verbete, PEDRO NUNES conceitua:

AMORTIZAGAO - Extingdo gradual de uma divi-
da, resultante de empréstimo pecunidrio, mediante
prestagdes sucessivas em que se incluem os juros. A
quantia paga parceladamente com esse fim, até o
resgaste da obrigacdo” (grifo nosso).®

No mesmo diapasao, afirma PLACIDO E SILVA:

“ AMORTIZAGCAQ. Na técnica juridica, a palavra
amortizacdo d4 a compreensdo do resgaste de uma
divida ou de uma obrigacdo, promovido gradual-
mente, isto é, em sucessivas parcelas (grifos nossos). ¢

Vé-se, portanto, que ndo ha como confundir o paga-
mento da divida com o parcelamento dessa obrigacao,
mesmo que o inicio do cumprimento desse ajuste tenha
ocorrido antes do recebimento da deniincia, eis que, como
visto, essa parcela inicial corresponde a amortizagao da di-
vida que ndo encontra equivaléncia no seu pagamento.

Cumpre ressaltar as observagdes de MAURO
BRANDAO LOPES, quando adverte o exegeta de que, por
vezes, “como o homem apressado que, tendo diante dos
olthos o fim de sua caminhada, se vé obrigado a contornar
ou vencer obstaculo inesperado, impacienta-se o jurista ao
se defrontar com dificuldade que lhe parece meramente
terminolégica. Mas, na tarefa drdua de distinguir e precisar

T Codigo Civil comentado, 10 ed. 1955, vol. 4, pag. 66.

5 Diciondrio de Tecnologia Juridica, Freitas Bastos, 1966, vol. [, pag. 108,
" Ob cit, p. 147,
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conceitos, a dificuldade verbal é muitas vezes importante,
porque reveladora de lagos ainda nao convenientemente
explorados entre institutos distintos”.

Ha4, ainda, uma dltima questao a ser analisada referen-
te a0 entendimento de que o termo de parcelamento equi-
valeria 2 novagio e, conseqiientemente, 2 extingao da divi-
da originaria, com o surgimento de uma nova em seu lu-
gar, 0 que seria bastante para decretagao da extingdo da
punibilidade do ilicito.

Prima facie impende ressaltar que a novagao e instituto
do Direito Privado, tanto que nao consta do Cédigo Tribu-
tario Nacional como sendo causa extintiva do crédito tribu-
tario, sendo certo que, para sua configuragéo, além da
extingio da divida originaria e criacdo da divida nova, é
imprescindivel o animus de novar, posto que “nao havendo
animus de novar, a segunda obrigacdo confirma simples-
mente a primeira”, na expressa dic¢ao do art. 1.000 do Cé6-
digo Civil. '

Ocorre que os termos de parcelamento do Poder Pa-
blico correspondem, como j4 dito anteriormente, apenas a
acordos em que se ajusta receber em parcelas, o que nao
importa manifestagdo da vontade de novar cfe. RT 154/
752, estando, inclusive, expresso que ndo representam
novagao.

E nem poderia ser diferente dadas as peculiaridades do
surgimento, extingio e cobranga das obrigacdes tributdrias.

Com efeito, nos termos do art. 113, § 1°, do Cédigo
Tributério Nacional, a obrigagéo principal surge coma ocor-
réncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento do tri-
buto ou penalidade pecuniéria, e extingue-se juntamente
com o crédito tributario.

A seu turno, a constituigdo do crédito tributario so6 se
da nos termos do art. 142 do CTN, através do competente
langamento, aparelhando-se a divida para a cobranga atra-
vés da respectiva inscri¢ao, nos termos do art. 2°, §3°, da

Lei n°. 6.830/80.
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Ora, ao que se saiba, o acordo de patrcelamento ndo é
fato imponivel, nem jamais foi conceituado como lancamen-
to, daf impossivel falar-se em criagdo de dfvida nova. A seu
turno, a inscricdio anterior néo é cancelada, em qualquer
hipétese de parcelamento, o que comprova, a ndo mais
poder, que ndo ocorre a extin¢ao da divida anterior.

Nao h4, portanto, possibilidade de o intérprete consi-
derar satisfeita a exigéncia legal do pagamento da divida
antes do recebimento da dentncia, ao defrontar-se com o
fato de ter sido a divida objeto de parcelamento, cujo inicio
de amortizagio iniciou-se antes do recebimento da denan-
cia, por tratar-se de institutos juridicos distintos,
incompossiveis de se equivalerem para fins de extinguir a
punibilidade do ilicito, tal como descrita na Lei n°. 9,249/
95, nem pode ser considerado novagiio ja4 que nao é causa
eficiente de nascimento da obrigagéo tributaria nem da cons-
tituicdo de seu crédito respectivo, além do que, se j4 se tra-
tar de divida ativa, ndo cancela a inscricdo anterior e nao
origina nova inscrigio.

Nao se ha de olvidar ademais que ¢ cada vez maior a
tepulsa social para com os agentes dos white collar crimes,
dotados de grande potencial vulnerante, eis que 0s recur-
50s piblicos sonegados repercutem direta e negativamente
nas agdes sociais de responsabilidade do Estado e de fruigdo
dos cidadaos, notadamente os de menor poder aquisitivo,
de sorte que ampliar desmesuradamente o contetido dessa
norma excepcional ¢, na verdade, subverter o substrato da
norma e confrontd-lo com a reprovagio social vigente.

L L P
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O CONCEITO JUR{DICO DE
DESENVOLVIMENTOE A
GLOBALIZACAO

Duciran Van Marsen Farena
Procurador da Fazendn Nacional

em Sdo Paulo

Ex-Procurador do Estado de Sdo Paulo
Professor de Direito Administrativo da
Universidade de Sio Francisco -
Braganca Paulista

Professor de Direito Constitucional

da FMU

Pds-Graduando em Direito Econdmico
na UISP

1. Da industrializagio d globalizagio. 2. O desenvolvimento
como principio constitucional. 3. Direito do desenvolvimento,
direito ao desenvolvimento. 4. Desenvolvimento e direitos soci-
ais: as necessidades bdsicas.

“0 desenvolvimento nio se reduz a simples cresci-
mento econdmico. Para ser auténtico, deve ser inte-
gral, quer dizer, promover todos os homens e o ho-
mem todo, como justa e vincadamente sublinhou
um eminente especialista: ‘N&o aceitamos que o eco-
nomico se separe do humano; nem o desenvolvi-
mento, das civilizagdes em que ele se inclui. O que
conta para nés, é ¢ homem, cada homem, cada gru-
po de homens, até se chegar & humanidade inteira”.
(Enciclica Populorum Progressio, Papa PAULO V1)
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1. DA INDUSTRIALIZACAO A GLOBALIZACAO

H4 espago para um conceito juridi
ceito juridico de desenvolvi-
mento, no contexto da globalizagdo? Esta é a indagacao a

’ a ue dEf ,

4 dgfeﬁvamente. Essa questdo ndo tinha lugar até o inicio
d?antzajf; cile 80; parlecia muito claro o papel do Direito
esenvolvimento: servir de inst
: 1 : rumento
:rdenadoz da m.terven(;ao estatal, voltada basicamente para
promogao da industrializacédo, veiculo por exceléncia d
modernizacio. e

Assim é que ensinava ORLANDO GOMES:

”...d.e f.:cuto, sem destruir as formas de produgédo pré
capitalistas ndo é possivel acelerar o desenvolvin*:en:
to. Nenl'mma nagdo conseguiu liquidar seu atraso
ecﬁon_dmlco sem industrializar-se. O progresso eco-
némico realiza-se pelo crescimento macigo da pro-
d'ut;ao, que 56 se verifica pela intensificagdo da ati-
v1dfj1de u:dustrial. Mas a ascensac nesse setor pro-
duh\.fo néo se consolida sendo quando se desenvol-
vea md~ustr1a pesada. O crescimento vertiginoso da
producao industrial acarreta, por sua vez, o proces-

50 izaca i
de urbanizacdo, o incremento da renda nacional
e 0 aumento de salarios.

O impulso para essa industrializagdo ¢ estimulado
pelo Estac!o. Esta é uma das particularidades do
desenvolvimento que se processa no segundo quar-
(tiel deste século (....) o Estado transforma-se no gran-

e promotor do desenvolvimento”.’

O desenvolvimento inscreve-se, assim, na Constitui-

cdo como fim da Ordem Economica (art. 160, da Emenda

O [=3 "
GOMES, Orlando, VARELA, Antunes. Direito Econdmico. Sdo Paulo: Saraiva

1977, . 50.
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Constitucional n° 1/69).% a politica econdmica volta-se es-
sencialmente para a intervencao do Estado no Dominio
Econdmico, agao estatal que € maximizada especialmente
pela criacao de todo tipo de empresas estatais destinadas a
exercer atividade econdmica, em complementagao a inicia-
tiva privada deébil.

A crise do inicio dos anos 80, no entanto, trouxe pro-
funda mudanga estrutural a esse quadro. Com efeito, O
Brasil, que vinha atravessando periodo de elevado cresci-
mento, sofreu em toda sua extensdo o choque da divida
externa, seguido de caréncia de investimentos nos diver-
sos setores da economia publica, como as empresas contro-
ladas pelo Estado, setores de prestacao de servigos publi-
cos e de infra-estrutura. Desmoronava, assim, a formula
de desenvolvimento das décadas de 60/70, cujos alicerces
estavam assentados no financiamento externo € no proteci-
onismo & indastria.

A mistica do crescimento foi empanada pela progres-
siva concentragdo de renda, e consequente asfixia do mer-
cado interno; os esforcos 530 carreados para a exportagao.
No tocante a industrializacdo, esta teve scus beneficios ques-
tionados, tanto assim que economistas como PIERRE
SALAMA passaram a falar de subdesenvolvimento indus-
trializado no sentido de que »a industrializagao produz
novas formas de subdesenvolvimento”.’

Outro aspecto importante a SeT destacado, a par das
conseqjiténcias sociais da receita de desenvolvimento ado-
tada, tem-se nos efeitos nocivos ao meio ambiente causa-
dos pela industrializacao, especialmente pela énfase na in-
dastria pesada. Este aspecto foi largamente ignorado no
periodo de intensa industrializagao, a tal ponto de ter sido

T Na Constintcao de 1988, 0 desenvolvimento é considerado objetive fundamen-
tal da Repiblica Federativa do Brasil (art. 3°, inciso II, da Carta de 1988), decla-
racio que reforcaa referéncia do predmbuloa “bem-estar e desenvolvimento”

s GALAMA, Pierre. Dolarizagdo: ensaio sobre a moeda, d jndustrinlizagio, ¢ 0
endividamento dos paises subdpsenmolvida Trad. de Renée Barata Zicman. Sao Pau-

lo: Nobel, 1989, p. 25.
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admitida a propaganda de que o Brasil estava disposto a
importar a poluicao dos paises avangados.

Desenvolvimento (cada vez mais identificado com cres-
cimento econdmico) era visto como uma meta que nao se
conciliava com objetivos tais como distribuicdo de renda,
ou ecologia, sendo a antinomia expressa em sentencas como:
“esperar o bolo crescer para depois repartir” ou “a preocu-
pagéo ecolégica dos pafses industrializados é um freio ao
progresso econdmico dos subdesenvolvidos”, etc.

Sob essa perspectiva, desenvolvimento tornou-se, em
larga medida, uma expectativa irreal, uma csperanga cujas
promessas ndo se compatibilizavam com a realidade que o
progresso trazia.

Nao admira, assim, o crescente cansago acerca da no-
¢do de desenvolvhner}to, por volta do final da década de
70, identificado por FABIO NUSDEO:

“Passado um quarto de século de esfor¢os ingentes
voltados para tal fim [ o desenvolvimento), é indis-
cutivel que o entusiasmo inicial feneceu e um res-
saibo de indisfar¢dvel desapontamento marea as
discussdes sobre o tema e mesmo a sua andlise de
cunho cientifico.

Diminuem, pois, o impeto e a motivagdo dos povos
desenvolvidos em continuar fornecendo recursos
vultosos para impulsionar o processo nos demais.
(-..) E indiscutivel que a humanidade parece estar
cansada de tanto ouvir falar em desenvolvimento e
pensa talvez num alto, numa pausa a ser utilizada
para profunda reavaliagdo de suas bases, de seus
mecanismos, de seus resultados”.*

Excessivamente identificado com crescimento, o con-
ceito de desenvolvimento teria de permanecer no limbo.

T Verbete: "Desenvolvimento Econdmico”, in: Fne iclopddia Saraiva do Dircite, Sio
Paulo: Saraiva, 1977, v. 24, p.115-116.
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Nio se abandonava, no entanto, o projeto de desenvolvi-
mento. Na verdade, o desenvolvimento, enquanto estraté-
gia, transformava-se, passando mesmo a ser associado a
vias antes impensaveis — como, por exemplo, redugdo do
ritmo de crescimento e mesmo recessao.

De fato, 0 novo petfil do desenvolvimento, a partir da
década de 80, preconiza ajustes que implicam recessao e
reducdo do papel do Estado (com o conseqiiente
desmantelamento do instrumental intervencionista criado
ap6s a Segunda Guerra).

Ao mesmo tempo em que se reclama a
desregulamentagdo — e, portanto, o avango do mercadc?,
das regras “naturais” deste, parece haver um recuo do Di-
reito, pelo menos, do Direito Piblico, o ramo que vinha
sofrendo maior evolugio, nos paises subdesenvolvidos. O
papel do Estado passou a ser azeitar a maquina, antes que
interferir nesta.

Agora, mais de 15 anos ap6s o triunfo, nos pafses de-
senvolvidos, dos reclamos de desestatizacdo e
desregulamentagio, as expectativas parecem novamente
frustradas. Bem verdade que ¢ possivel identificar aspec-
tos positivos no movimento pela redugao do papfel. do Es-
tado; como fora possivel identificar aspectos positivos na
prépria intervengao. Nenhuma dessas constatacdes satis-
faz, porém.

Se o Estado, na quadra intervencionista, ostentava um
papel positivoao intervir, e na desregulamentagao, preser-
vava, ainda, um papel de defesa do mercado nacional e de
condiges sociais minimas de legitimacao, no contexto da
globalizacdo, o Estado parece simplesmente renunciar ao
papel de sujeito do desenvolvimento, para submeter-se a
uma férmula “global”, externa, determinista, impessoal, que
escapa ao terreno da politica e mesmo ao do embate demo-

cratico.
Como observa ROBERT KURTZ, refletindo sobre as

greves de dezembro de 1995 na Franga:
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“Os governos ndo lutam mais por seus préprios
projetos, pois o controle do futuro foi renunciado
em favor do mercado, entendido como uma “segun-
da natureza”; os governos ndo sdo os sujeitos do
desenvolvimento, mas somente os tiltimos adminis-
tradores do fatalismo social da modernidade”.$

Fracassa a tarefa distributiva, quer por parte do Esta-
do, quer por parte do mercado.® A desigualdade torna-se
uma consequéncia técnica, inevitavel, da competitividade,
dogma maior da religido da globalizagao.

No entanto, quaisquer que sejam os efeitos préaticos
da globalizagdo, da forma como os percebemos ou assimi-
lamos, o certo ¢ que, para ela, tornou-se uma realidade, no
sentido de que o mundo se torna uma s6 comunidade, nio
s6 pela expansao do comércio, do deslocamento de pesso-
as, das comunicagGes, mas principalmente em razdo dos
problemas novos que o crescimento do pos-guerra tem cri-
ado, os quais ndo podem mais ser validamente pensados,
discutidos, nem suas solucdes buscadas, dentro dos limites
das fronteiras nacionais.

O exemplo comum — mas nao exclusivo — da
interdependéncia dos problemas ¢ o da ecologia. De fato, ne-
nhum governo, nem mesmo o mais poderoso, pode, sozi-
nho, enfrentar problemas como a destruicio da camada de
0zOnio, a poluicdo atmosférica e dos mares, as mudangas cli-
maticas. No entanto, muitos outros aspectos poderiam ser ci-
tados — as ondas de migrantes e refugiados, o transito de
capitais volateis que fragilizam economias inteiras, etc.

* KURTZ R Uma revolta do siléncio. Follta de Sin Paulo, (Caderna Mais), 530
Paulo, p. 5-8, 14 jan. 1996.

“ Observe-se que a subordinaciio do Desenvolvimento ao crescimento tem mais
uma raz&o de ser: a idéia de wm crescimento continuo, quer por forga da inter-
vencio estatal, quer por forga do mercado, tem o elvilo psicolégico de projetar
para o futuro o problema da distribuigio. No entanio, a globalizacdo — ou a
forma comoela tem sido idealizada — nio tem se apresentado lao intimamente
associada acrescimento continue, ou 4 promessa dvigualdade, de modo que
encontra-se unta lacuna quanto a distribuicio.
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A globalizagao nao é assim, o triur.lfo da tecnologia,
diante da qual ndo resta aos povos mais atrasados outra
alternativa sendo seguir os vitoriosos. EIa. é resultante da
interdependéncia dos problemas, que cria também uma
interdependéncia de obrigagGes, ensejalmdo a oportumdzf—
de para uma nova ética e um novo Direito. Como bgm assi-
nala BERTRAND SCHNEIDER, “la inferdependencia de las
naciones y la globalizacién de grand nitmero de problje‘mas exige
el despertar de una conciencia universal y la creacion de una
nueva ética internacional”.” _

E dentro dessa nova realidade que deve se realizar
nosso estudo sobre o desenvolvimento.

2. 0 DESENVOLVIMENTO COMO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL

Pode parecer dispensavel, & primeira vista, a decl’?ra-
gdo constitucional contida no art. 3°, incisc-) 11, de que é ”ob-
jetivo fundamental” da Republica Federativa do Brasil ga-
rantir o desenvolvimento nacioral”, ja que nenhuma socie-
dade ou Estado se propde a estagnacéo.

No entanto, ndo ¢é assim. A Constituicdo ndo contém
palavras intteis; tudo que nela se inscre\lfe é provido de
valor juridico e, consegiientemente, eficdcia.

Devemos, preliminarmente, na tare.fa dP: buscar o sen-
tido juridico do desenvolvimento, distinguir a .estratégla
do desenvolvimento do conceito de desenvolvimento, A
primeira esta relacionada com os meios para implementa.-
lo. Conexiona-se, pois, diretamente com o campo da. Polfh-
ca Econdmica. O segundo est4 relacionado aos préprios fins
do desenvolvimento. Evidentemente, os fins orientam 0s
meios; de tal maneira que nao nos interese.;aré tanto os mei-
os juridicos de que se serve o desenvolvimento, quanto o

que ele significa, as implicagdes que de seu conceito serd

T Apud PELAEZ, Francisco]. Contreras. Derechos Soviales: Teorinc ldrologia. Madrid;
e - o - PR E
Editorial tecnos — Fundacion Cultural Enrique Luito Pea, 1994, p. 133-134.
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possivel extrair, visualizado dentio do conjunto constituci-
onal,

Uma vez que a globalizagio tornou impossivel consi-
derar o desenvolvimento, quer enquanto estratégia, quer
como fim, de forma isolada, a an4lise de seq conceito nao
pode ser feita sem levar em conta a evolucdo que esse con-
ceito tem sofrido, no &mbito do Direito Internacional.

Podemos identificar um marco do Direito Internacio-
nal do Desenvolvimento na aprovacado da Carta do Direito
ao Desenvolvimento pela ONU, em 1986, que declara ser o
desenvolvimento “um direito inaliendvel dos povos”,

Outro documento, de enorme relevancia, é o relatério
“Nosso Futuro Comum”, elaborado pela Comissao
Brundtland da ONU, em 1987. Conquanto nio seja uma
obra juridica, a estratégia do desenvolvimento sustentsvel
que esse trabalho elabora tornou-se imprescindivel para a
compreensao atual do desenvolvimento.

Na Conferéncia para o Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento, realizada em 1992 no Rio de Janeiro, difunde-se a
no¢ao de desenvolvimento sustentavel, segundo a qual nio
€ possivel separar as dimensges econdmicas, sociais e
ambientais do desenvolvimento. Somente uma estratégia
global permitira que o desenvolvimento presente nao com-
prometa o bem-estar das geragbes vindouras.

Desenvolvimento, assim, nio pode se limitar & pro-
mogao do crescimento econdmico; deve ser com pativel com
preocupacdes sociais e ambientais. Mais ainda: ta] preocu-
pacao deve se antepor a execucio das politicas piiblicas,
funcionando, desse modo, como justificativa da prépria acao
estatal.

Para que essa evolugio possa ser incorporada ao Di-
reito, precisamos enfrentar duas questdes prévias. A pri-
meira consiste na objecio de que o desenvolvimento, da
forma como é proposto, seria uma matéria extrajuridica,
ndo propriamente por se situar fora da érbita do Direito,
mas por pressupor um enfoque que niie ¢ orientado pri-
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mordialmente para a agfio, e sim para o c.onhecunen‘tio.

Ou seja, o desenvolvimento ndo seria passive} e es-
tudo dogmiatico, ja que ndo pode fornecer um Paraanetr;,
um ponto de partida certo capaz de resolver situagGes de
incerteza. Sendo tdo vasto o campo de perquirigao do de-
senvolvimento, ele prestar-se-ia 8 amplia¢do d.:;\ 1~ncerteza
de modo nio controlével, impossibilitando decisdes capa-
zes de solucionar conflitos® . '

Para escaparmos a essa objecao, devgmos considerar
o desenvolvimento como principio, vale dizer, uma norr_na
que nao incide diretamente sobre uma sitlfagﬁo, que 0s in-
teresses humanos converteram em conﬂ:tuosa,. mas sim
sobre as regras que se prestam a solu¢ao fle conflitos, como
pardmetro que orienta e guia os que reahzafn as tarefas fie
interpretagdo, permitindo a sua compreensao. Como Pn;—
cipio, portanto, desempenha uma “fungédo de regulacao do
sistema juridico”.?

Com isso, afasta-se a segunda possivel objegﬁc.n, a Fle
que a presenca do desenvolvimento no texto constitucio-
nal seria desprovida de caréter vinculante (e, v1a—de conse-
qgiiéncia, juridico), representando mera declaracio politica
ou valor sem aplicabilidade pratica.

Como norma principiolégica, o desenvolvhner}to dei-
xa transparecer forte carga valorativa, que Ih.e permite evo-
luir de acordo com a realidade social e mundial. Tal carater,
entretanto, ndo a despe de eficdcia; apenas a coloca como a
instincia mais permeavel a globalizacao {(enquanto valor) |
no ordenamento juridico interno.

Vé-se, pois, que o Principio do Desenvolvimento —
bem como os valores que consagra — pode pe‘rf(iltamente
constituir férmula persuasiva tendente a influir “no com-

FERIAZTIE, Tércio Sampaio. lutrodugdo ao estudo do Direito, tenica, decisdo,
”

forinagio. Sio Paulo: Allas, 1989, p. 50-51. ‘ o . ‘
Y r'ﬁ:o:\ ;QAQ(-ZHO José Alltedo dc Oliveira. O principio da subsidiariedade. Fmr‘mfo e
cvoliigio Bcl’o Horizonle: Movimento Editorial da Faculdade de Dircito da

UFMG, 1995, p. 47-48.
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portamento dos destinatarios, sem vincula-los, salvo pelo
apelo a razoabilidade e a justica, tendo em vista a
decidibilidade de posstveis conflitos”.1

Enfim, a efic4cia do Direito afirma-se na medida em
que ele é capaz de ordenar o funcionamento das estru-
turas econbmicas e sociais segundo valores substanti-
vos. Portanto, uma verdadeira hermenéutica do Princi-
pio Constitucional do Desenvolvimento deve ser feita
de forma critica, de molde a desmascarar a “falsa comu-
nicagdo” — na tese de OTTO APEL e JURGEN
HABERMAS — distorcida e encobridora de relagdes de
dominio, que infalivelmente vem associada as crises e
mudangas. Abre-se, assim, contra a manutencéo do status
quo travestida em modernizagao, caminho para o ver-
dadeiro conhecimento.™

3. DIREITO DO DESENVOLVIMENTO, DIREITO AO
DESENVOLVIMENTO

Podemos identificar, preliminarmente, na idéia de
Desenvolvimento a nogio de equilibrio — ndo um equili-
brio estdtico, mas dinadmico.

A auséncia ou precariedade desse equilibrio caracteri-
zaria o subdesenvolvimento; de modo que este “represen-
ta uma situagdo de desequilibrio constante e dindmico en-
tre classes, setores e regides do pais, de modo a produzir
multiplas e crescentes desigualdades”. O desenvolvimen-
to aparece, assim, para FABIO KONDER COMPARATO,
cuja licdo estivemos seguindo:

“..como o processo de eliminacio desses
desequilibrios, pela combinacio da capacidade de
crescimento econdémico com a instauragdo da igual-

mw l'[:R_RAz R Tércio Sampaio, ibid., p.85.
" Cf LUNQ, Antomio E. Pérez. Derechos Humanos, Estados de Derecho ¥
Constitucion. 4. ed. Madrid: Editorial Tecnos, 1991, pr. 265
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dade bésica de condicdes de vida. Nao se trata, pois,
de uma nocéo exclusivamente econémica, hgada. ao
aumento da renda nacional, ou a simples moderniza-
¢do tecnolégica. Ele abrange as condigdes !)ésicas fie
vida em sociedade, as quais dizem respeito, qbwa-
mente, s exigéncias biolégicas elemenlar_es — alimen-
tagdo, saude e preservagio do meio ambiente —, mas
também as de ordem cultural e politica, como a edu-

cacio e as liberdades fundamentais” "2

Por sua vez, EROS GRAU complementa anotando:

“...0 processo de desenvolvimento... implica mobi-
lidade e mudanca social; realiza-se em saltos de uma
estrutura social para outra. Implicando dinamlc?
mobilidade social, é inerente a idéia de desenvolvi-
mento a de mudanga; no caso, ndo apenas mudanga
econdmica, mas, amplamente, sobretudo, mudanga
social. Assim a nogao de desenvolvimento envolve
a necessaria visualizagao de um devir a projetar, no

futuro, determinados valores”.?

O desenvolvimento manifesta-se como interesse pa-
blico e como Direito.

Como Direito, podemos té-lo como objeto do Direito
Econdmico — ou de um ramo proprio, denominado de
Direito do Desenvolvimentc, “um conjunto de normas
voltadas para a realidade nacional do momento, orienta-
das para a agdo que o governo ¢ a sociedade pre.ten’de.:m
exercer sobre a situagdo atual e inspiradas por principios
de justica distributiva e comutativa”.™

Cabe ao Direito do Desenvolvimento o estudo dos ins-

TCOMPARATO, Fabio Konder. Muda Brasil, uma Constitiui¢do para o desenvolvi-
mento democridtice. Sao Paulo: Brasiliense, 1 986: p.‘ 16. i ' '

1 GRAU. Eros Roberto. Elementos de Direito Econdmico. Sao Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1981, p. 55. - _

1 ‘.‘:ljj\LD Amolr::lo. O Direito Econémico ¢ o Direito do desenvelvimento no Bra-
sil. Revista dos Tribais, Sao Paulo, v. 693, p. 23-24, a. 82, jul, 1993,
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trumentoe legais que orientam dinamicamente a economia
no sentido da “criacdo de condicoes para a realizacdo da
personalidade humana”, na definicio de SEERS."

Concebe-se, igualmente, um Direito ao Desenvolvi-
mento, que constitui um dos Direitos Humanos na acepgao
da ONU, apontando no sentido da “criacio de condigdes
favoraveis 4 prosperidade e elevacdo de niveis de vida para
todos os paises”. “A ele tem acesso todos os homens, quer
como cidaddos dos paises, quer como membros da tribo
primitiva, dos chamados “povos da floresta” ou dos mise-
raveis da sociedade capitalista”. ¢

A Declaracio sobre o Direito ao Desenvolvimento das
Nagdes Unidas de 1986 proclamou que “a pessoa humana é o
sujeito central do Desenvolvimento e deveria ser participante
ativo e beneficidrio do Direito ao Desenvolvimento”.

O desenvolvimento, como Direito, consiste, desse modo,
em um Direito humano inaliendvel, em virtude do qual toda
pessoa humana e todos os povos estio capacitados a desfrutar
do Desenvolvimento econdmico, social cultural e politico. "

Assim sendo, constitui tanto direito do homem, indi-
vidualmente considerado, quanto da nacio (povo). Enquan-
to direito do homem, o Direito ao Desenvolvimento vai
buscar seus fundamentos nos principios da solidariedade
e da dignidade humana; no plano internacional, seu fun-
damento é o principio da cooperacao internacional, a partir
da premissa de que os problemas da humanidade sio glo-
bais e devem ser enfrentados globalmente.

Tais concepgdes estao em vivo contraste com o idedrio

T Apud MILONE, Paulo César. Crescimento e desenvolvimento econdmico, in:
Manual de Econentia - Org. de Diva Benevides Pinho ¢ Marca Anténio Sandoval
de Vasconcellos. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 470.

" S0UZA, Washington Peluso Albano de. Prineiras fisthas de Dirvito Econdmco. 2.

ed. Sao Paulo: LTR, 1994, p. 31.

CILTRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Meio ambicnte e desenvolvimen-

lo: formulagiio, natureza juridica e implementacic do Direito ao desenvolvi-

mente como um Direito humano. Revista da Prociraderie eral do Estade do Cea-

i, Fortaleza, n° 11, p. 20, 1992,
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neoliberal ou da globalizagao, o primeiro advoga.ndo o Es-
tado minimo como condi¢do para o desenvolvimento, o
segundo reduzindo o Estado a mera es@mra ”de atendi-
mento de exigéncias de “insercao iriternaa-onal , apresen-
tadas como estritamente técnicas e impessoais, es.pec:lalmer.l-
te quando implicam flexibilidade para o transito de capi-
tais, e retorno rapido dos investimentos, sem maiores cF)n}-
promissos com os interesses dos povos onde estes capitais
v&o buscar seus Jucros, .

A insercdo internacional é, sem davida, mais clio que
uma opgdo politica; ndo ha como, diante da globa}hzacao,
proceder como os indigenas americanos que, depois de dar
uina olhada em torno, resolveram voltar para as suas re-
servas; para lembrar a figura — que certamente 111850 peca
pelo excesso de corregao politica — de ROSTOW. .

No entanto, ela deve se dar no compasso que deseja a
soberania popular, e na medida em que promove a cultut:a,
a sua individualidade, o bem-estar do povo. Impde-se, pois,
uma estratégia de integragao seletiva no r_nercado myqdml.

O préprio reconhecimento internacional do Direito ao
Desenvolvimento representa uma negacgio de uma supos-
ta ordem “natural”, de uma tecnologia imparcial, da politi-
ca de negagdo da soberania popular diante. de um falso
internacionalismo, que, no fundo, nada mais é do que a
prevaléncia de interesses dos outros. o

A novidade da globalizagdo ndo est4 na destruigéo c!os

compromissos sociais do capitalismo, no abandono dos in-
teresses mais fracos que encontravam no Estado, ao me-
nos, um interlocutor. Est4, sim, na necessidade.de se impri-
mir um tratamento global aos problem.as, 'relatlvos apaza
ecologia, A saide, & promogdo dos Direitos Humanos, a
satisfagdo das necessidades basicas de todas.as pessoas da
Terra, independentemente de onde elas estejam.

TWROGTOW, W. W. Etapas do :h:senvofw’nmnlfom econdnyico (umt 'm”"'ﬁ'sml”ﬁ"’;:l'" e
nistat). Trad. de Octavio Alves Velho ¢ Sergio Goes de Paula. Rio de Janeiro: Zahar,

1974, p. 204. *Aptndice B).
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Enfim, a concepgiio de um Direito ao Desenvolvimen-
to tem o mérito de colocar o individuo no centro do proble-
ma do desenvolvimento, retirando-o da posigao de objeto,
ac mesmo tempo em que reconhece a interdependéncia
entre paz, ecologia, desenvolvimento e Direitos Humanos.

O Direito ao Desenvolvimento representa, em sinte-
se, a expressdo da dignidade e da solidariedade humanas
sob o ponto de vista econémico.

Em situagdo de desequilibrios agudos e profundos
entre pessoas, regides e nacdes ndo é possivel instalar-se
um desenvolvimento apto a durar — o desenvolvimento
sustentavel, expresso na conhecida férmula: “eqiiidade
dentro da geragéo presente e também entre geragdes”.

Por outro lado, o desenvolvimento é igualmente um
interesse publico. Nesse sentido, afirma ADELMO
FIORANELLI JR. que “.. o desenvolvimento é qualificado
como interesse pablico, cumprindo peculiarmente ao Esta-
do o dever de conferir concrecio ao Direito ao Desenvolvi-
mento de que ¢é titular 0 povo”." Interesse publico, aqui,
note-se, ndo se confunde com o interesse estatal, que pode
coincidir com aquele ou ndo.

Apregoa-se, como conseqiiéncia da globalizacio, a so-
brevivéncia de apenas uma férmula de desenvolvimento.
No entanto — afastadas as formas autocentradas ou
isolacionistas de desenvolvimento, ndo existem modelos
prefixados. Respeitada a dignidade humana, os direitos
individuais e coletivos, e a heranga cultural de cada povo,
todos os caminhos sdo admissiveis.

O desenvolvimento na globalizag&io ndo diminui o ta-
manho do Estado, nem o peso de suas responsabilidades;
apenas sua tarefa passa a ser compartilhada com a socieda-
de e com a comunidade internacional. Solidariedade e par-

" A eletividade da Constituicdo na perspectiva do desenvolvimento. In: XX CON-
GRESS0 NACIONAL DE PROCURADORES DO ESTADO, 1994, Fortaleza.
Anais... Furtaleza: Procuradoria Gerat do Estado do Crar, Centro de Estudos ¢
Treinamento — CETREL, 1994, p. 15.

TR et IR dranl TN S MM RN ol I T B SE. £ R

Duclean Yan Marsen Farena 167

et et - vmcm F .

ticipagdo transformam-se nas palavras d-e ordem.

No plano internacional, o desenvpl_vxmento faz aumen-
tar o sentimento de uma responsabilidade comum, para
com o planeta e todos os seus habitantes. Fundamen'ta par-
cerias com organizagdes independentes ou supranacionais.
Fsta presente no fenomeno da ?n.tegragao dos paises em
espagos econdmicos e sociais unificados.

Afasta-se, com a globalizacao, como antes realcado, a
ilusao do desenvolvimento autocentrado. Se o Estado de.ve
continuar sendo o sujeito do desenvolvimento, se t~em ain-
da a missdo de promover o desenvolvimento, ja ndo pode
ser mais considerado o sujeito exclusivo deste. Efetlvamefl—
te, a sociedade civil, as organizagdes intermedia'rias e ndo
governamentais (ONGs), os organismos %n.ternacmnals ede
integragao regional sao chamados a participar desfsa tarefa,
tornando-se, igualmente, ao lado do Estado nacional, su-
jeitos do desenvolvimento. ‘

Portanto, desenvolvimento ndo mais pode ser me-
dido por um vetor como a intervengao estat.al. E_sta (eI:l-
tendida em sentido amplo) serd necessaria nao mais
como forma do Estado chamar a si o poder e a diregdo
do processo econdmico rumo a industriallzzfg.ao, ao au-
mento do PIB ou qualquer outra meta identlfn:ff\da com
o desenvolvimento; mas sim como forma de estimular a
sociedade 2 participagao, propiciando a “implantagdo de
uma sociedade que se responsabilize me_jlhor por si .pré-
pria (caring society), por meio da parceria entre os inte-

ressados”.?

Assim, a criacao de condigdes necessarias para a parti-
cipagdo — especialmente no que tange aos grupos excluf-
dos e marginalizados, dando-lhe condicoes dignas — tor-
na-se a principal preocupagéo da atividade estatal.

Disso resulta que é exigéncia insepardvel do desen-

W SACHS, 1 5 arias de desenvolvimento. Revista de
SACHS, [gnacy. Em busca de novas estrategias
Estudos Aﬁ.ﬁms (publ. da USP ¢ Instituto de Estudos Avangados), Sao Paulo,

v.9,n.25,p. 49, set./ dez. 1995,
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volvimento o atendimento das necessidades bésicas da
populacdo mais desfavorecida, numa atmosfera demo-
cratica. Desenvolvimento é, pois, um caminho para me-
lhor qualidade de vida, idéia que se transforma numa
irrisdo diante de uma realidade onde expressiva parcela
da populagédo vive em meio a fome e a doenga, privada
das condi¢bes minimas de subsisténcia.

A concentragdo de renda, a excluséo social, a miséria e
o desemprego tornam-se os obstéculos principais, que cum-
pre arredar, para a obtengio do desenvolvimento.

4. DESENVOLVIMENTO E DIREITOS SOCIAIS: AS
NECESSIDADES BASICAS

Conseqiiéncia l6gica de tudo quanto temos visto é a
conclusao de que o desenvolvimento ndo ingressa no mun-
do juridico (do dever-ser, da realidade pensada através da
nprma) apenas como um fator (o nivel de progresso mate-
rial existente em uma determinada nagdo) que inviabiliza a
efetivagédo de certos direitos, como os Direitos Sociais, e que,
portanto, precisa ser incrementado, a fim de que os direitos
possam ser concretizados em sua plenitude.

Ao contrario, desenvolvimento e Direitos Sociais com-
partilham da mesma natureza, posto que possuemn um de-
nominador comum, que é a fundamentag¢do na teoria das
necessidades basicas. -

Tanto os Direitos Sociais quanto o desenvolvimento
partem do pressuposto de que existem necessidades bési-
cas, indispensdveis nao s6 para a vida como para a digni-
dade humana, sendo que os primeiros encontram sua es-
s?ncia na satisfacao dessas necessidades, e 0 segundo fun-
ciona como veiculo para a sua satisfagéo.

- Nossa propria agenda, Comissao de Desenvolvimentc e Meio Ambieitte da América
Latina e do Caribe. (publ. do Banco Interamericano de Desenvolvimenlto ¢ Pro-
frama das Nagdes Unidas para o Desenwvolvimento), [ 1], p. 112, [5.d.].
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A absorcdo das necessidades bésicas pela Teoria do
Desenvolvimento produz as seguintes conseqiiéncias:

a) inicialmente, desfaz a visao economicista do desen-
volvimento. Assim, a distribui¢do da renda se torna uma
dimensdo do desenvolvimento tio importante quanto o
crescimento; 2 2

b) o processo de desenvolvimento passa a ser centrado
nos individuos e nos grupos. Destarte, os chamados “cus-
tos sociais” do desenvolvimento tornam-se inaceitaveis;

¢) importa, ainda, numa mudanca na politica de de-
senvolvimento, que deve partir da anélise dos grupos
econdmica e socialmente desfavorecidos, bem como do que
deve ser feito para satisfazer suas necessidades. O proces-
so deve ser feito de forma descentralizada, com intensa
participacao das comunidades envolvidas. ®

£ necessario, pontifica YGNACY SACHS, “tratar si-
multaneamente os cinco temas; paz, economia, meio ambi-
ente, justica e democracia, tomando as condi¢des sociais

como ponto de partida dos esfor¢os em prol do desenvol-

vimento”.%

Enfim, o Direito ao Desenvolvimento traduz uma let
de protegdo e fomento da solidariedade humana. 7 Destarte,
complementa a teoria dos Direitos Sociais, integrando-os

TRAUCHTINGK], PT. “Basic Needs” Theory and “Development Law”, In: International
Law of Development, Comparative Perspectives, Professional Books, Francis Snyder &
Peter Slinn, Abingdon, Oxon: Milton Trading Estate, 1987, p. 237.

™ Ninguém poderia contestar, sublinha LOUIS EMMERRI, “o fate de que o ces-
cimento econdmico seja, a longo prazo, eficiente para alcancar os objetivos soci-
ais e lutar contra a pobreza, mas de trés a cinco geragoes podem ser necessarias,
para chegar a essa meta. Em outros lermos, o periodo de transicdo seria huma-
namente insuportavel ¢ politicamente impossivel” (Apud SACHS, Ignacy. Em
busca de novas estratégias de desenvolvimento. Revista de Estudos Avangades, v.
9, n. 25, p. 33, set./ dez. 1995).

¥ MUCHLINSKI, P. T, ibid., p. 238.

Z Ibid,, p. 238.

% SACHS, lgnacy, ibid., p. 33.

7 MUCHLINSKL, P. T, ibid., p. 240.
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ao processo econdmico. Ostenta, assim, um carater instru-
mental em relaco a esses.

O “cfrculo vicioso da pobreza” — e do subdesenvolvi-
mento — ndo é rompido até que a propria pobreza seja
atacada por politicas governamentais direcionadas para o
atendimento das necessidades bésicas, para a criacio de
emprego — nio de forma abstrata, mas particularizada, no
contexto da comunidade desfavorecida.

Em outras palavras: as finalidades sociais do desen-
volvimento ndo podem resumir-se apenas ao acréscimo
da riqueza nacional até o ponto em que todos os Direi-
tos Sociais estejam atendidos, até porque a producao
pode multiplicar-se na mesma proporgio das desigual-
dades e injusticas. Num pais como o Brasil, que, embora
situado entre os mais ricos do mundo, apresenta vergo-
nhosos indices sociais, impde-se a distribuicio de ren-
da, através de politicas de educacao, satde e emprego,
voltadas para os menos favorecidos. Somente com poli-
ticas publicas voltadas para a concretizacdo dos Direitos
Econdmicos e Sociais ser atendido o verdadeiro senti-
do do Desenvolvimento.

Tanto o desenvolvimento-processo (estratégia) quan-
to o desenvolvimento-fim (Direito) hdo de se submeter a
esse sentido. Dessa forma, a pauta de analise da politica de
desenvolvimento, e de interpretaciio das normas que a vei-
culam, ¢ a sua aptidao em termos de concretizagdo dos Di-
reitos Sociais. '

Sob essa perspectiva, desenvolvimento nio pode ser
outra coisa sendo o principio que informa as demais re-
gras do ordenamento juridico, no sentide de orienta-las i
efetivagdo dos Direitos Sociais, 0s quais encontram sua
base na alforria das necessidades bésicas.

A proposta pode parecer utépica. No entanto, sé-
lo-4, apenas se tomada a utopia como uma critica da re-
alidade, nao como um sucedaneo abstrato desta; se en-
tendida utopia como representacio do que ndo existe
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ainda, mas que poder4 existir se o homem lutar por sua
concretizacio. '
Ninguém desconhece que é no tema do desenvolvi-
mento e dos Direitos Sociais que “se encuentra uno de los
grandes desafios de nuestra época y del futuro cercano: la
realizacion de la justicia social. Que todn persona cuente con los
satisfactores econdmicos, sociales y culturales para llevar una

. : ) " 2
existencia digna, sin carencias que la degraden”.

a4

* HERKENHTEFF, Joao Batista. Direito ¢ utopia. Sdo Paulo: Académica, 1991, p. 7.
» CARPIZO, Jorge. Los derechos humanos. Tendencias actuales det Derecho. Org. de

José Luis soberanes Fernandez. México: Universidad Nacional Auténoma de
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, p. 279.
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REAJUSTES NOS PRECOS DOS
SERVICOS DE EMPRESAS
CONTRATADAS PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA EM FACE
DE AUMENTO SALARIAL CONCEDIDO
AOS SEUS EMPREGADOS.
POSSIBILIDADE E LIMITES

Valdyr Perrini

Procurador de Fazenda Nacional

no Parand

Professor de Direito do Trabalho e Direito
Civil da Pontificia Universidade Catdlica
do Parand

Professor Licenciado de Direito Civil da
Faculdade de Direito de Curitiba.
Advogado Trabalhista

1.Quadro fitico. 2. Arcabougo juridico que circundou a ques-
tio fittica na vigéncia da Lei n°, 8.880/94. 2.1.Natureza juridica
da convengio coletiva de trabalho. 2.2. Direito ao reequilibrio eco-
nonico-financeiro. 2.3. Limites quantitativos para o reequilibrio
preconizado. 3. Alteracio substancial do arcabougo juridico por
forca da medida proviséria n°. 1.053/95. 4. Conclusdo.

1. QUADRO FATICO

Com o advento do Plano Real, uma questao crucial
vem afligindo os tao atribulados Procuradores da Fazenda
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dos mais diversos rincdes do territério nacional. Trata-se
de solicitacSes de pareceres formuladas pelos 6rgéos admi-
nistrativos do Ministério da Fazenda, a proposito de pedi-
dos de realinhamento de precos ajustados em contratos
administrativos, formulados por empresas prestadoras de
servigo, em face dos reajustes salariais de seus emprega-
dos, devidos por forca de cldusulas de convengdes coleti-
vas de trabalho.

Ponderam os requerentes, em regra, que tal
realinhamento tem amparo na Lei n® 8.666/93 (art. 65, letra
d, ¢/c seu § 5), visto que, por forga de convengao coletiva de
trabalho, os pisos salariais da categoria e os tiquetes-ali-
mentagido a serem pagos aos empregados, sofrem
curialmente substancial reajuste, o que autoriza repasse na
remuncra¢do da prestagao de servigos, ainda que
inobservada periodicidade anual.

Fundamentam suas assertivas com base em comple-
xos demonstrativos e planilhas que tornam ainda mais
aflitiva a posicéo do Procurador da Fazenda Nacional. Isto
porque, como é sabido, este nao conta com assessoria eco-
ndémica capaz de desvendar os misteriosos hieréglifos que
se escondem atrds dos numeros frios apresentados por
prestativos economistas, sempre indicativos da “pendria”
em que adentram as empresas contratadas em face dos re-
ajustes salariais concedidos.

Todos os elementos faticos juridicos submetidos a
parecer do Procurador da Fazenda, como se v&, séo
indicativos de que efetivamente este encontra-se diante
de “fatos previsiveis, porém de conseqtiéncias incalcu-
laveis, retardadores ou impeditivos da execugio do ajus-
tado...”, que autorizam, via de conseqiiéncia, o reajuste
propugnado.

A questio, entretanto, nio se reveste da singeleza que
aparenta, ensejando consideragdes juridicas de certo grau
de complexidade.
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2. ARCABOUCO JURIDICO QUE CIRCUNDOU A
QUESTAO FATICA NA VIGENCIA DA LEI

n° 8.880/94
2.1. Natureza juridica da convengao coletiva de trabalho

Dispondo o § 5 do art. 65 da Lein®. 8.666, de 21.06.1993
que “a superveniéncia de disposi¢des legats, quando ocor-
ridas ap6s a data da apresentagio da proposta, de compro-
vada repercussao nos precos contratados, implicardo a re-
visdo destes para mais ou para menos...”, imprescindivel,
para que se verifique se a hip6tese em tela subsume-se ou
nio ao preceito legal, analise apurada da natureza juridica
da convengio coletiva de trabalho.

Prima facie, importante ressaltar o arcabougo legal em
que se abriga esse curioso instrumento negocial:

Art. 7 Sao direitos dos trabalhadores urbanos e ru-
rais, além de outros que visem a melhoria de sua
condigdo social.

XXV - recanhecimento das convengdes e acordos co-
letivos de trabalho.

ATE 114 L
§ 2° Recusando-se qualquer das partes & negocia-
cdo ou arbitragem ¢é facultado aos respectivos sin-
dicatos ajuizar dissidio coletivo, podendo a Justica
do Trabalho estabelecer normas e condigdes, respei-
ta-das as disposi¢des convencionais e legais mini-
mas de protegdo ao trabalho” (Constituicao Federal
de 1988).

“Art. 611. Convencao coletiva de trabalho é o acor-
do de cardter normativo, pelo qual dois ou mais sin-
dicatos representativos de categorias econdmicas e
profissionais estipulam condicdes de trabalho apli-
caveis, no Ambito das respectivas representagoes, a3
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relages individuais” (Consolidagio das Leis do Tra-
balho).

Indiscutivel que a Constituigdo Federal de 1988
recepcionou o dispositivo celetista acima transcrito. Ndo s6
orecepcionou como erigiu as convengdes e os acordos cole-
tivos de trabalho a status idéntico ao desfrutado pelas nor-
mas legais nas duas vezes que se reportou a esse instituto.

Por primeiro, no art. 7°, garantiu os direitos resultan-
tes de acordos e convengdes coletivas no mesmo grau de
intensidade que o fez em rela¢io aos “demais” direitos tra-
balhistas, previstos em lei.

Na segunda mencio foi o legislador constituinte ain-
da mais enfatico. Tendo por endereco certo a competéncia
normativa da Justica do Trabalho, limitou a abrangéncia
apenas e tdo-somente pelas garantias legais e convencio-
nais j4 existentes.

O enfoque dado pela Constitui¢do Federal ndo discre-
pa daquele que ha muito vem sendo conferido a esse insti-
tuto pela doutrina patria:

“As convencdes coletivas sao uma figura hibrida,
como corpo de contrate e alma de lei, como se j4
afirmou. A sua natureza normativa ¢ prevista pela
Consolidagao das Leis do Trabalho ac defini-la como
‘acordo de carater normativo’, mas reconhega-se que
a concepgiao mista fundada na dupla natureza das
cldusulas evidencia-se bastante préxima da realida-
de. A prevalecer o seu preponderante aspecto, nio
ha como negar que é a normatividade...

A melhor corrente é a ampliativa, com a qual nao sé
as cldusulas serio adequadas, mas também o avan-
¢o do Direito do Trabalho se daré pela via negocial,
paralelamente & via legal, como é desejivel. A lej
nao pode cumprir todas as finalidades a que se pro-
poe no dmbito trabalhista”{grifos meus).!

T NASCIMENTC, Amauri Mascaro. Direilo Sindicul.
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2.2, Direito ao reequilibrio econémico-financeiro

A prevalecer, na feliz comparagao do autor acima cita-
do, a alma sobre o corpo da convencéo coletiva, outra néo
pode ser a conclusao sendo a de que a revisao do prego
contratado com empresa prestadora de servigos, no curso
do contrato de trabalho, em face do advento de convencao
coletiva de trabalho, que determina reajuste nos salérios de
seus empregados, efetivamente constitui “fato previsivel
de conseqiiéncias incalculdveis...”, resultante da
“superveniéncia de disposi¢Oes legais... de comprovada
repercussdo nos pregos contratados...” autorizador da revi-
sdo dos mesmos, nos exatos termos explicitados pela letra
d do inciso I do art. 65 da Lei n° 8.666/93 combinada com
seu § 5°!!!

Tal concluséo, entretanto, tem limites e somente sub-
siste, por razbes que examinarei com minudéncia neste e
nos topicos seguintes, enquanto vigente a Lei n°. 8.880, de
27.05.1994, que assim dispunha:

§ 3°. Sem prejuizo do disposto neste artigo é asse-
gurada aos trabalhadores, no més da primeira data-
base de cada categoria, apés 01 de julho de 1994,
inclusive, reposicdo das perdas decorrentes da con-
versio dos saldrios para URV, apurados da seguin-
te forma...

ATE 29 e
§ 2°. Sem prejuizo do disposto no artigo 27, ¢ as-
segurado aos trabalhadores em geral, no més da
primeira data-base de cada categoria apos a pri-
meira emissdo do Real, reajuste de saldrios em
percentual correspondente a variacio acumula-
da do IPCr, entre o més da primeira emissdo do
Real, inclusive, e 0 més imediatamente anterior a

data-base”.
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Ora...

Nos bons tempos de vigéncia dessa lei estava garanti-
do aos trabathadores, quando da negociagio concernente a
sua data-base, ndo s6 as perdas advindas da conversio
pela URV, mas ainda a reposigao anual integral pela infla-
¢ao, via IPCr!!!

Destarte, tais percentuais de reajuste, por comporem
necessariamente 0 aumento que deveria integrar clausula
convencional, inseriam-se no conceito de “disposicdes con-
vencionais e legais minimas de protegio ao trabalhoe”,
constitucionalmente estabelecido, nos termos acima trans-
critos.

Por forga de disposigéo legal cogente ocorreria efeti-
vamente uma reposicao salarial para a categoria profissio-
nal quando do advento da data-base, fato previsivel, po-
rém de conseqiiéncias incalculaveis, que a empregadora
deveria absorver quando da data-base da categoria.

Diante desse quadro, era razoavel admitir-se que a
empresa prestadora de servicos transferisse para a tomadora
o Onus dai decorrente, do qual nio poderia eximir-se, por
determinacdo legal cogente, visto que inexistia qualquer
respaldo legal ou moral para se exigir que a contratada al-
truisticamente sofresse os 6nus do reajuste de salarios de
seus empregados.

2.3. Limites quantitativos para o reequilibrio
preconizado

Ao contrdrio do que possa parecer até aqui, entretanto, o
direito ao reequilibrio financeiro, mesmo na vigéncia da Lei
n°.8.880/94, ndo correspondia a integralidade da variagio do
IPCr compreendida entre as duas datas-bases, nem tampouce
estendia-se ao indice de produtividade porventura concedi-
do pela categoria econdmica a profissional.
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E que a letra d do inciso II do art. 65 da Lei r°. 8.666/
93, a0 permitir a revisdo do equilibrio econémico-financei-
ro do contrato na hipétese de “fato previsivel de conse-
qiiéncias incalculaveis...” traz expressamente em seu bojo
os limites em que se deve proceder a revisdo. Tais limites
dizem respeito exatamente & proporcdo das conseqiiéncias
que ainda é incalculavel no momento em que se processa 0
ajuste dos pregos.

Consoante j4 extenuantemente aduzido, em face do
teor da Lei n® 8.880/94, conhecia-se, perfeitamente, que
o reajuste salarial advindo de instrumento normativo,
quando da data-base da categoria, corresponderia, pelo
menos, a variagdo do IPCr dos dltimos 12 meses anteri-
ores a data-base. Sabia-se, inclusive, que na data-base
da categoria, ocorreria a recomposicao parcial das per-
das resultantes da transformacédo dos sal4rios em URVs,
nos exatos termos preconizados pelo diploma legal par-
cialmente transcrito.

Na data da licitagao, portanto, as partes contratan-
tes ja tinham pleno conhecimento da extensio de parce-
la do reajuste que comporia o reajuste salarial dos em-
pregados da categoria, compreendido entre a data da
tltima data-base e a do procedimento licitatério. A esta
parcela seria acrescida a variaciao do IPCr faltante,
atinente ao periodo compreendido entre a data da licita-
€ao e a proxima data-base.

Somente essa segunda parcela subsumia-se ao permis-
sivo legal, ou seja, constituiria fato previsivel (ja que o ad-
vento da data-base ¢ inexorével), cujas conseqiiéncias ain-
da ndo se podiam calcular (pois os indices ainda nio eram
de conhecimento das partes licitantes).

Ja nao era, portanto, possivel embutir na revisio do
preco percentual do reajuste devido a variagao do IPCr in-
tegral dos tltimos 12 meses, incluindo a proporgéo que j4
era conhecida quando da licitacdo, pois esta deveria ter com-
posto a planilha de custos apiesentada entdo.

FRmrars 'S iwroe
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Tampouco o indice de produtividade porventura con-
cedido ndo poderia ensejar a revisio dos pregos, pelas ra-
zdes a seguir expostas.

3. Altera¢ao substancial do arcabougo juridico por forga
da Medida Proviséria n® 1.053/95

Com o advento da Medida Proviséria n® 1.053, de
30.06.1995, alterou-se ainda mais substancialmente a abor-
dagem juridica que circunda a matéria fatica em epigrafe.

Assim dispuseram os arts. 9 e 10 do diploma legislativo
acima aduzido (corroborados por medidas provisérias sub-
seqiientes que nio lhes conferiram qualquer alteragéo):

“Art. . E assegurado aos trabalhadores, na primei-
ra data-base da respectiva categoria apds a vigéncia
desta medida proviséria, o pagamento de reajuste
relativo 4 variacio acumulada do IPCr entre a Glti-
ma data-base e junho de 1995, inclusive.

Art. 10. Os saldrios e as demais condiges referen-
tes ao trabalho continuam a ser fixados e revistos,
na respectiva data-base anual, por intermédio da
livre negociagio coletiva”...

Deixou, entdo, de existir a garantia minima de reajus-
te pelo IPCr previsto pela legislacao anterior a partir de ju-
nho/95. Uma exegese apressada poderia ensejar o racioci-
nio de que agora, como inexiste possibilidade de quantificar,
de antemdo, na data da licitagdo, nem mesmo parte do
percentual a ser objeto do reajuste, entao prevaleceria a tese
no sentido de que a totalidade do reajuste poderia ser re-
passada.

Ledo engano...

Pelo menos no que se refere a convengio coletiva de

trabalho!!!
E que a convengio coletiva de trabalho resulta de ajus-
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te pactuado entre o sindicato patronal representando a ca-
tegoria econdmica e o sindicato dos trabalhadores repre-
sentando a categoria profissional, ambos ajustando a avenga
com os olhos voltados para os seus interesses corporativos.
Destarte, a entidade classista patronal, ao conceder o rea-
juste, figura como alfer ego de cada um de seus integrantes,
em nome de seus interesses individuais e coletivos.
Admitir-se que o reajuste concedido pela via de con-
vengao coletiva automaticamente pudesse influir no equi-
librio econdmico-financeiro do contrato, com a automética
recomposicdo do preco seria admitir a efic4cia do reajuste
dependendo, na pratica, de uma verdadeira condicio
potestativa, vedada pelo ordenamento juridico p4trio. Na
pratica, estar-se-ia contrariando a literalidade dos arts. 115
e 1.125 do Codigo Civil, este ultimo de aplicagdo analégica:

“115... Entre as condigbes defesas se incluem as que
privarem de todo efeito o ato, ou o sujeitarem ao
arbitrio de uma das partes...

1.125. Nulo é o contrato de compra e venda, quan-
do se deixa ao arbitrio exclusivo de uma das partes
a taxacao do prego”.

Agindo a entidade sindical como representante de cada
um dos integrantes da categoria econémica, ao conceder
reajuste normativo, arbitrariamente, por via obliqua, esta-
ria promovendo altera¢do no pre¢o dos servigos, com fu-
nestas conseqiiéncias para a Administragao Piblica, a qual
ndo restaria outra alternativa sendo absorver automatica-
mente o 6nus.

E mais desastrosas ainda seriam as conseqiiéncias em
relacdo a coletividade como um todo, pois estaria desco-
berta a valvula de escape possivel de inviabilizagdo do
proprio Plano de Estabilizagao Econdmica, ja que interes-
ses corporativos da categoria econdmica estariam tornan-
do inécuo todo o arcabougo juridico voltado para garantir
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a estabilizacdo do poder aquisitivo da moeda.

O que se verifica na prética é um conhecidissimo ex-
pediente utilizado em demasia pelos empresarios nos tem-
pos de inflagdo galopante, na medida em que usam a clas-
se trabalhadora como massa de manobra para seus objeti-
vos de lucro exacerbado, sangrando, com tal providéncia,
neste especifico caso, os cofres publicos...

A proposito, basta que se preste atencio nas entreli-
nhas dos noticidrios da imprensa falada e televisada para
que se constate que, principalmente nos setores de Trans-
porte Urbano e Educacado Privada, até mesmo greves che-
gam a ser instrumentadas por inescrupulosos empregado-
res que, ciosos da proibigdo constitucional de organizarem
lock-out, estimulam movimentos paredistas “marrons” com
a finalidade espuria de, através de um reajuste salarial aos
seus empregados, conseguirem por via transversa reajus-
tes nos pregos dos servicos prestados.

Diante de realidade tio funesta, nao pode ficar a Ad-
ministracdo Publica insensivel, devendo, na vigéncia da
novalei, limitar-se o reajuste as conseqiiéncias da varia-
cao do IPCr entre fevereiro e junho/ 95 sobre os pregos dos
servigos, parcela de reajuste salarial por dltimo garantida
por norma cogente aos trabalhadores.

A prevalecer o reequilibrio econémico-financeiro nos
termos propugnados, a luz da legislagao vigente, eviden-
cia-se o carater fraudulento do procedimento da requeren-
te, entendida fraude como...

“a manobra engendrada com o fito de prejudicar
terceiro, e tanto se insere no ato unilateral... como
se imiscui no ato bilateral (caso em que a maquina-
¢do é consertada entre as partes)...*

Através de um ato licito, pactuagao de convencéo co-

T PEREIRA. Caio Mério da Silva. Direity Ciuil. 6. cd. Rio de Janciro: Forense, v. I,
p. 459.
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!eti-va de trabalho, atinge-se um resultado evidentemente
ilicito que & o reajuste dos servicos unilateralmente impos-
to pelo particular 3 Administragdo Publica.

Enfatize-se que o enfoque juridico dado & matéria nio
quer significar que fica revogado o arcabougo legal que sus-
tenta a possibilidade de reequilibrio econdmico financeiro
do contrato toda vez que advierem fatos previsiveis, po-
rém de conseqiiéncias incalculdveis.

O que ndo se pode tolerar, por forca do que j4 foi
expendido e em face do Principio da Boa-F¢, que deve ori-
entar as relacSes juridicas em geral e a atuagio para com os
entes da Administraco Publica em particular, é que os
limites quantitativos desta alteragdo possam ser forjados
ao bel prazer de uma das partes contratantes.

. Por razdes andlogas as apresentadas neste item ¢ que,
ainda na vigéncia da Lei n° 8.880/94, ndo se vislumbrava
possibilidade do percentual concedido pela categoria eco-
ndmica a titulo de produtividade poder ensejar revisio ao
preco dos servigos.

Agora a limitagdo exacerbou-se, tolerando-se a revi-
sdo transitoriamente, enquanto ainda se fizer sentir a ga-
rantia da classe trabalhadora de reposicio salarial pela via
da variagdo do IPCr apenas e tdo-somente até junho/95.

4. CONCLUSAO

A - Tanto no periodo da vigéncia da Lei n°. 8.880/94
quanto a partir do advento da Medida Proviséria n°. 1053/
95, aplicével, com as modifica¢des que lhe foram subseqtien-
tes, o principio insculpido na letra 4 do inciso II do art. 65,
combinada com o § 5 do mesmo artigo da Lei n° 8.666/93,
(ue permite o reequilibrio da equagéo financeira do contra-
to ajustado com a Administracdo Pdblica, toda vez que o
cumprimento do mesmo torna-se mais oneroso para o par-
ticular, em face de “fato previsivel de conseqiiéncias incal-
culdveis”, assim entendida a “superveniéncia de disposi-
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¢Oes legais... de comprovada repercussio no prego contra-
tado...”.

B - A natureza juridica sui generis da convengéo coleti-
va de trabalho permite equipara-la as “disposi¢des legais
de que fala o § 5 do art. 65 da Lei n°. 8.666/93, para efeito
de reequilibrio da economia contratual.

C - Isto ndo quer significar que a empresa prestadora
de servigos que contrata com a Administrag@o Piblica te-
nha direito puro e simples de repassar integralmente os
efeitos da recomposi¢ao salarial de seus empregados, re-
sultante de convengio coletiva de trabalho, para os pregos
originalmente ajustados

D - Nas hipoteses de reajustes salariais resultantes de
convengdes e acordos coletivos quando da vigéncia da Lei
n°. 8.880/ 94, os limites quantitativos do aduzido reequilibrio
contratual, circunscreviam-se a variagao do IPCr entre a data
da licitacdo € um dia antes da data-base da categoria. Isto
porque a variagao anterior do referido indice mais a reposi-
¢do das perdas legalmente estabelecida diante da conver-
sao dos salarios em URVs ja era de pleno conhecimento da
empresa contratante quando da licitagao, ndo se tratando,
portanto, de “montante incalculavel” nesta ocasiao.

E - A partir de 30.06.1995, com o advento das Medidas
Provisérias n%. 1.053/95 e subseqiientes, foi excluida do
patriménio juridico dos trabalhadores a garantia minima
de reajuste salarial de acordo com a variagio do IPCr entre
datas-bases, remanescendo apenas garantia temporaria de
reposicao no que se refere a variagio do IPCr entre a altima
data-base e junho de 1995, inclusive.

F - Com excegdo do direito transitoriamente resguar-
dado, ndo hé mais que se cogitar de garantias legais e con-
vencionais minimas que devam ser observadas quando da
convengio coletiva, ficando o reajuste salarial a critério da
livre negociagéo entre sindicatos de empregados e de em-
pregadores. Em consegiiéncia, ndo ¢ mais possivel susten-
tar-se a possibilidade de ser repassado o eventual dnus re-
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sultante do reajuste normativo para a Administragdo Pa-
blica, sob pena de se admitir a licitude de condigéo
potestativa, pois a eficacia do reajuste dos pregos ficaria ao
arbitrio da empresa prestadora de servigos, escancarando-
se as portas para procedimentos fraudulentos, em detri-
mento ao Principio da Boa-Fé e da prépria manuten¢io da
estabilidade econdmica, alcan¢ada a duras penas pela soci-
edade como um todo.

G — Raciocinio idéntico ao aduzido na letra f aplica-
va-se na vigéncia da Lei n°. 8.880/94 no que se refere ao
repasse para o preco do servigo das conseqiiéncias resul-
tantes da concessdo, pelo sindicato patronal, através de con-
vencdo coletiva, do indice de produtividade, o qual nao se
encontrava entre as garantias minimas entio reservadas a
classe trabalhadora.
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APUBLICIDADEE OS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Leon Frejda Szklarowsky’
Advogado — Consultor Juridico
Procurador da Fazenda Nacional

1. Consideragdes gerais. 2. Publicagdo dos contratos admi-
nistrativos. 2.1. Na imprensa oficial. 2.2. Prazo para providénci-
as e publicacdo. 3. Vigéncia dos contratos administrativos. 4.
Omissdo da Administragdo. 5. O que se publica. 6. Ressalva ao
art. 26 - Significado. 7. Omissao do legislador. 8. Pequenas com-
pras. 9. Convénios e outros instrumentos. 10. Concessoes e per-
missoes de servigos puiblicos.

1. CONSIDERACOES GERAIS

A publicidade, com fonte no Documento Constitucio-
nal, ¢ um principio de fundamental importancia no Direi-

T OProfessor Leon Frejda Szklarowsky, Subprocurador-Gera! da Fazenda Nacio-
nal, é advogado, juiz arbitral da American Association’s Commercial Pannel,
de Nova [orque, membro dos Institutos dos Advogados Brasileiros, de Sao Pau-
lo e do Distrito Federal, acadtmico da Academia Brasiletra de Direito Tributé-
rio, do Instituto Histérico e Geogréfico do Distrito Federal, membro da
International Fiscal Association, da Associagfio Brasileira de Direito Financeiro
e do Instituto Brasileiro de Dircito Tributério. Integra o Conselho Editorial dos
Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piblicas, da Ed. Revista dos Tribunais, e o
Conselho de Orientacio das Publicagtes dos Boletins de Licitagdes e Contralos, de
Direito Administrativo e Direito Municipal, da Ed. ND] Ltda. Co-autor do antepro-
jeto de lei de execugao fiscal, que se transformou na Lei n® 6.830, de 22.09.1980,
e do anteprojeto de lei de faléncias, cm debate no Congresse Nacional, Entre
suas obras, destacam-se: Execugdo fiscal, Responsabilidade fribuldria e medidas pro-
wvisgrias (livros), ensaios, ART.s ¢ pareceres, publicados em diversos repositérios
juridicos
Apraz-me agradecer, aos eminentles Drs Anténio Gongalves de Mendonga e José
Geraldo Lucas a extremada dedicacio e assisténcia prestada, na 4rea

jurisprudencial.
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to Administrativo, calcada na moralidade administrativa,
e é requisito de efic4cia, eis por que, na expressao de HELY
LOPES MEIRELLES, pela publicagdo, os atos irregulares
ndo sio convalidados, nem os regulares a dispensam. 2

Em regra, todos os atos administrativos sao publica-
dos, exceto os que a lei ou o regulamento eximem dessa
imposi¢éo, em razdo de seguranga nacional, investigac&o
criminal ou interesse ptblico, o que exige prévia declara-
¢d0 e motivagdo em processo regular.

O Documento Maior restringe a publicidade dos atos
processuais, quando a defesa da intimidade ou o interesse
social o exigirem (art. 52, LX); para a retificacao de dados,
quando nao prefira o sudito fazé-lo por processo sigiloso,
judicial ou administrativo. Distingue o inciso XXXIII o
direito de qualquer pessoa receber dos orgaos pablicos
informacoes de seu interesse particular, coletivo ou geral;
contudo, impede aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca do Estado ou a sociedade.

SERGIO DE ANDREA FERREIRA também enfatiza
que a Constituigdo nao pode afastar-se da determinagao
do sigilo, por razdes de seguranca do Estado, por exigén-
cia do interesse publico ou de seguranca da sociedade, ou,
na expressdo do autor, a velha seguranca nacional.?

No ambito federal, o Decreto n¢ 79.099, de 6 de janeiro
de 1977, regula a matéria. Assunto sigiloso € o que, por sua
natureza, deva ser do conhecimento restrito, inacessivel ao
pablico, com medidas especiais para sua seguranga.’

A Constituicdo Federal de 1988 inscreveu esse prin-
cipio, no art. 37, de observincia obrigatoria para
todos os poderes do Estado e esferas de governo, com-

T=TT Direrfo Adwinistrativo Brasileiro. 17. ed., atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Alvixo ¢ José Emmanue] Burle Filho. Sdo Paule:

Malheiros Ed., p. 86.
v Cf. Camentirios & Conskituigdo Federal. Biblioteca Juridica Freilas Bastos, Rio de

Jancire:l. ed., 1991, 3. ed., p. 99-100.
1 CF. arl. 2° da Regulamento para salvaguarda de assuntos sigitosos, aprovado
pelecitado decreta,
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preendendo a administragdo publica direta e indireta
ou fundacional, incluindo-se as empresas, sob seu con-
trole — art, 22, inciso XXVII, 3 da Unido, dos Estades, do
Distrito Federal e dos Municipios, aliado a outros
principios de ndo menor significagdo, quais sejam, a le-
galidade, a impessoalidade, a moralidade e os que vém
transcritos nos incisos respectivos, acorrentados ,
indubitavelmente, aos direitos e garantias fundamen-
tais gravados no Titulo I, especialmente, o art. 5, de
sorte que qualquer interpretacdo que se faga devera le-
var em consideragéo obrigatoriamente o contetido con-
sagrado pelos principios fundamentais, conforme
ensinamento de IVO DANTAS.®

A obrigatoriedade da publicacao dos atos administra-
tivos surgiu, pela vez primeira, com a edi¢iio do Decreto
n2 572, de 12 de julho de 1890.7

A publicidade objetiva dar transparéncia aos atos da
Administragdo e garantir seus efeitos externos, permitin-
do ao sudito tomar ciéncia dos mesmos e exercer o con-
trole ou a fiscalizacdo, utilizando-se dos instrumentos cons-
titucionais, indicados no art. 5¢, destacando-se:

1) o mandado de seguranca® — inciso LXIX;

2) o direito de petigdo aos Poderes Publicos em defe-
sa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder e

¥TCF att 6%, inciso XII: Administracio ~ 6rgao, entidade ou unidade ad ministra-
tiva pela qual a Administragdo Priblica opera concretamente. A Administracdo
Publica compreende a Administragao direta e indireta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios e abrange as entidades com personalidade
juridica de Direito Privado, sob controle do Poder Piblico, bem como as funda-
goes {inciso X1). Consulte-se nosso A Administragio Pablica ca Lein® 8.886/93.
Boletim de Licitagoes e Contratos cit, p. 352, ago. 1993
Cf. Principios constituvionais ¢ interpretacdo constitucional. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1995, p. 104,
O Decreto n® 572, de 1890, {ixa 0 momenty em que se inicia a obrigatoriedade
das leis da Unifio e dos decretos do Governo Federal. HELY LOPES MEIRELLES
registra-o como marco inicial da obrigatoriedade da publicacfio dos atos admi-
nistrativas (i op. e p. cits.). Consulte-se o Decreto n® 84.555, de 12.03.1980.
* Examine-se, sobre a matéria, a obra de HELY LOPES MEIRELLES. Direito Admi-
nistralivo Brasileira, citada.

~




190 Revists dos Procuradores da Fazenda Nacional

'

de obtencdo de certiddes em repartigoes ptiblicas - Ad-
ministracdo direta e indireta, para defesa de direitos e es-
clarecimento de situacdes de interesse pessoal — inciso
XXXIV,aeb;?

3) o direito a apreciagao, pelo Poder Judiciario, de le-
sdo ou ameaca de direito, sem qualquer condicionamento,
fundamento do Estado de Direito, calgado no principio da
independéncia e harmonia dos Poderes — inciso XXXV do
citado art. 5% e art. 27;

4) o direito de receber dos orgaos publicos informa-
¢Oes de seu interesse particular, coletivo ou geral — inciso
XXXII;

5) o direito ao contraditério judicial e extrajudicial e
ampla defesa — inciso LV;

6) o habeas data — inciso LXXII;

7)a suspensao dos direitos politicos, perda da funcao
publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao Era-
rio, por improbidade administrativa — art. 37, § 4%

8) as garantias contra provas pot meios ilicitos, inova-
¢ao salutar — inciso LVI;

9} a defesa do consumidor — inciso XXXII;

10) a agdo popular — inciso LXXIIL;

11) o mandado de injun¢do — inciso LXXL;

12) o principio da legalidade, como atributo maior da
democracia — inciso IJ;

13) o principio da igualdade de todos perante a lei,
como alicerce de todas as garantias e direitos — caput do

art, 5°.

Essas garantias e direitos fundamentais tém aplica-
cdc imediata e ndo excluem outros decorrentes do regime
¢ dos principios adotados pela Carta ou dos tratados in-
ternacionais de que o Pais faca parte (§§1° e 2°).

Os atos administrativos e, também, os contratos ad-
ministrativos, para produzirem efeitos juridicos e regula-

sl sentido, acardin do TGP, Ap, Pet. 10220457, 5" C. Civ., j. em 20.09.1975.
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res, devem ser dados & publicidade. Sua omissdo podera
acarretar a invalida¢do e, por via de conséquéncia, 0s
prazos ndo fluem e esses atos e contratos ndo terdo efica-
cia, isto €, ndo produzirao efeitos."’

OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO con-
sidera a publica¢io ou a comunicacao condigdo de eficacia
ou validade do ato "' e MARCELO CAETANO, ao estudar,
com notédvel precisdo, os atos administrativos, assegura
que estes s6 passam a ter eficécia, isto é, a produzir efei-
tos, ap6s sua publicaciio, quando exigida por lei.”?

A publicac@o efetuar-se-4, obrigatoriamente, no orgao
oficial da Administracio, entendendo-se esse como sendo
o diério oficial do ente publico respectivo ou o jornal
contratado para esse fim especifico, devidamente autori-
zado por ato legal, ou pela afixacao dos atos em quadro
de aviso de amplo acesso publico ( art. 16 da Lei no 8.666,
de 1993, com a redacdo dada pela Lei no 8.883, de 1994).

Os atos e leis municipais poderdo ser afixados na sede
da Prefeitura ou da Camara Municipal, se ndo houver érgio
oficial, de conformidade com a respectiva Lei Organica.

2. PUBLICAGCAO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

A Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, % erige como
condi¢do indispensavel, para a eficicia dos contratos ad-
ministrativos, a publica¢do resumida dos seus instrumen-
tos ou de seus aditamentos, na imprensa oficial, como de-
finida, no inciso X1l do art. 62, com a nova redacio que
lhe deram as medidas provisorias, sucedidas pela Lein® 8

" ela-ser AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Afa administralive, licitagdo e cotr-
frate adniiitistrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1995,

" Cf. Principios gernis de Dirvito Advantistrative. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979,
§51.22.

1 Cf. Principios fundamentais de Dircito Administralive. Rio de Janeiro: Forense, 1977,
p. 158 ¢ 232,

"' Dsta lei institui normas gerais sobre licitagdes ¢ contratos administrativos (LLCA).
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883, de 1994, tornando-a mais precisa e enriquecida com
novas modalidades de publicidade: em caréter excepcio-
nal, a afixacdo, em'quadro de avisos de amplo acesso
publico, de atos que devam ser divulgados, ou a audiéncia
publica obrigatéria, sempre que © valor estimado para uma
licitacdo ou para um conjunto de licitacdes simultaneas ou
sucessivas for superior a 100 vezes o limile previsto mo art.

23, alinca a. **

A Carta Maior de 1967 aboliu o registro prévio
de contratos nos Tribunais de Contas, 's como condi-
¢do, para torné-los perfeitos, como previa a Consti-
tuicdo de 1946. A Constituicdo de 1988 outorgou-ihes
competéncia para representar ao Poder competente
acerca de irregularidades ou abusos apurados e o ato
de sustacio serd adotado diretamente pelo Congres-
so Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo, as providéncias cabiveis. A impugnagao do
contrato far-se-a, a posteriori.'

A minuta do futuro contrato, ou seja, 0 seu csbogo,
deve ser elaborada, na fase da licitagdo, acompanhando
obrigatoriamente o instrumento convocatdrio, dando-se-lhe
adevida publicidade."” Esse documento devera ser previa-
mente examinado e aprovado pela assessoria juridica da

T Sohre o histarico da Lei n° 8.883/94, consulle-se nosso Licitagdes ¢ confrates
administralivos — algumas observagbes em face Ja Lei n” 8.883 /94 ¢ da Medida
Proviséria n® 681,/94. Revista de Infornragdoe Legislativa, do Serado Federal, n®
125, jan.-mar.

15 Cf. o art. 45 da Lei n° 8.443/92, que dé competéncia ao TCU para velar pela
legalidade do edital, do procedimento de licitacao e do contrato, o qual podera
até ser sustado (§ 3%). Cf. art. 113 da LLCA, que permite a quakquer licitante,
contratante ou pessoa fisica ou juridica representar, a0s Tribunais de Contas ¢
avs drgaos integrantes de sistema de controle intemo, contra irreguiaridades
na aplicagio da lei.

" Cf os arts, 71, X1 e §1°, da CE/88: 77, § 17 CE/46; ¢ 77,8 1% da LCn°7/77.
Neste sentido, HELY L. MEIRELLES, op. cil., p. 204 Cansulte-se o comentario
de Roberto ROSAS & Stunula 1° 7 do Supremo [ribunal Federal (i Dircilo
Sunnder. 7. ed. Sio Paulo: Malheiros Ed., 1995, p. 18

v art. 40, § 29 inciso HEL da LLC A,

t
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Administracio, 0 mesmo ocorrendo com as minutas de
convénios, acordos ou ajustes. '®

2.1. Na imprensa oficial

Imprensa oficial, como conceituada por essa lei, é o
veiculo oficial de divulgagdo da Administracdo Pablica,
sendo para a Unido o Didrio Oficial dn Unido e, para os
Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, o que for defi—
nido nas respectivas leis. - '

O Tribunal de Contas da Uniao, pelo Pleno, referen-
dando lucida manifestagdo do Relator, Ministro Luciano
Branddo Alves de Souza, e acolhendo os pareceres dos
eminentes Procuradores, Drs. Francisco de Salles Moura
Brandao e Jatir Batista da Cunha. decidiu conhecer da Con-
sulta formulada pela Camara dos Deputados, para sen-
tenciar que esse Estatuto (refere-se ao art. 51, § 1+, do
Decreto-Lei n2 2300, de 1986; este corresponde ao atual
art. 61, § 12, ndo modificado, no que tange a necessaria
publicacdo no Didrio Oficinl da Unidv) condiciona a valida-
de_ juridica dos atos em espécie d sua publicagdo no Didrio
Oficial da Unido, ndo admitindo, para esses fins, a utilizacao
de outro veiculo de comunicagdo, nem mesmo, sem em-
Iki]argo de sua nat&xr.eza, o0 prestigioso Duirio do Congresso

auo{ml, orgdo oficial de divulgagdo do Legislativo.
. Todavia, autoriza que o dnus da publicagdo desses
instrumentos recaia tanto sobre o Poder contratante quan-
to sobre o contratado, dependendo das condicbes inscri-
tas no edital de licitagdo e no respectivo contrato, cabendo
sempre a Administragdo providenciar a publicacdio no
prazo legal.”

(_; ]?nll’:ibl}’zl © tnico do art. 38 da LLCA. A lei anterior apenas exigia o exame
prévie, pelo drgdo juridico competente (cf. pardgrafo dnicod 3 °
Py pardy nicodoart. 38 do DL

" Ch IC n® 125410/ 91-1, Decisdo n® 056/ 72, Pres. Ministro Carlos Atila Alvares
da Silva, DOU de 18.03.1992, Segao 1, p. 3.517 - 3.520.

——
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A Segunda Camara desse egrégio Sodalicio Maior de
Contas, corroborando tese esposada pelo Pleno, * decidiu,
com o Relator, Ministro Lincoln Magalhdes da Roz?ha, que
a Administragdo deve estrita obediéncia aos pI'lITCiplOS
insertos na Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos —
LLCA, notadamente quanto a publicacdo resumid:et dos con-
tratos, devendo ela prépria tomar a iniciativa da dlvt:]lgagao,
evitando-se, porém, deixa-la a cargo do contratado.

Essa mesma Camara recomendou, com acerto, a
Telamazon, que observe as disposicées contidas no Regu-
lamento de LicitagGes e Contratos do Sistema Tel'ebrés, es-
pecialmente quanto & “obrigatoriedade de publicacéo re-
sumida dos contratos no DO, independentemente do valor
do instrumento”. 2

O Plenario respondeu afirmativamente as ligdes do
Relator Ministro Adhemar Paladini Ghisi, citandol os Pro-
fessores Hely Lopes Meirelles, Diégenes Gasparini e 0 ex-
Consultor-Geral da Repuablica Saulo Ramos, quanto a ri-
gorosa observancia do principio da publicidade, e d'eFer-

minou que o Banco do Brasil inclua no Manjual de Licita-
¢des dispositivo que mande publicar, resurmdailnente, no
Didrio Oficial da Unido, os contratos de obras, servigos, com-
pras, alienagdes, concessdes e locacdes, referentes a sua ati-
vidade-meio, consubstanciando judiciosos pronunciamen-
tos do entdo Procurador-Geral Francisco de Salles Moura

¥ Cf. remissao anterior.
A Cf. TC n® 275.303/92-6, Decisdo n° 215/ 93, de 24.06.1993, DOU de 12.07.1993,

p- 9.600. CF. neste sentido, obrigando conste do pracesso ciépia da pubhcaqa;’),

no Didrie Oficial, do estrato do contrato — 108/95,da 2 C.amara, relalac‘ia pelo

Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira, com o Ministro lran Saraiva, na
i i U de 29.05.1995, p. 7.617. }

u %FS';'(?IAC" ;fZ?Z(ilj%-U, Decisdo Il:" 71793, DOU de 31.03.1993, p. 4.125. Neste
sentido, voto do Relator Iran Saraiva, adotado pelo Pleno, coma pl’e.-'ﬂ?nq‘a dos
Ministros Elvia L. Castelo Branco, Fernando Gongalves, Adhemar Ghisi, Carlos
Atila, Marcos Vilaca, Paulo Affonse M, de Qliveira, Olavo Drummeond, {ran
Saraiva ¢ José Antdnic Barreto de Macedo. Decisio n® 531/?3., Dpu de
03.01.1995, p. 181. fdewr, Decisdo n” 260, Relator kinistro Carlos Atita Alvares
da Silva, DOU de 26.06.1995, p. 9351,
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Brandao e dos Ministros José Antonio Macedo e Elvia Cas-
telo Branco, com total anuéncia do Pleno (Atane 64/88 e
Decisao 356/81, respectivamente). 2 Neste mesmo sentido,
verificando falhas formais e exigindo a publicagao sintética
dos contratos, decidiu o Plenario, votando o processo rela-
tado pelo Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha.

Como excecado, IVAN RIGOLIN & citava, quando vi-
gente o Decreto - lei n® 2.300, a publicidade proibida e
a propria licitagdo proibida (art. 23, § 12), de modo que
o sigilo se impunha, se, a juizo exclusivo do Presidente
da Reptblica, houvesse possibilidade de comprometi-
mento da seguranga nacional, ou, na palavra desse mes-
tre, pudesse pdr em risco a seguranga nacional. Escreve,
apoiado nos ensinamentos de DIOGENES GASPARINI,
que, uma vez desautorizada pela Presidéncia da Repu-
blica, se, porém, presentes os aludidos motivos, a
contratacdo deveria ser procedida, de conformidade com
0 Decreto n® 79.099/79.

Atualmente, é mero caso de dispensa (art. 24, IX, da
LLCA), ouvido o Conselho de Defesa Nacional (orgao de
consulta do Presidente da Republica, nos assuntos perti-
nentes a soberania nacional e & defesa do Estado — art. 91
da Constituigao), nos casos estabelecidos em decreto do
Presidente da Repblica e ndo extensivel aos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, na opinido de JORGE ULISSES
JACOBY FERNANDES, % conquanto MARCUS JURUENA

F TLTCn" 24.618/90, Decisdon® 443/92, DOU de 30.09.1992. Pleno. Sem embar-
go dojulgado ser anterior a nova LLCA, suas prelegdes continuam plenamente
vilidas e s3o extremamente valiosas.

¥ CL. TC n°724,052/93-3, Acordaon® (X198-37 /95-P, DOU de 04,09.1995, Plenério.
Votaram os Ministros: Marcos Vinicios Rodrigues Vilaga (pres.), Adhemar
Paladini Ghisi, Carlos Atila Alvares da Silva, Homero dos Santes, Paujo Affonso
Martins de Oliveira e Olavo Drumniond ¢ os Ministros Substitutos Benlo José
Bulgarin ¢ José Anténio Barreto de Macedo.

5 Cf. Manual Pritico das Licitagdes. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p- 16; Manual Prdtico
das Licitacdes. S&o Paulo: Saraiva, 1995, em co-autoria com Marco Tullio
BOTTING, p. 27.

¥ Cf. Contralacio Direta sem Licitacio. 1. ed., Brasilia Turidica, 1995, p. 205-208,
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VILLELA SOUTO? espose opiniéo contréria, ndo sem ra-
236, por tratar-se de norma geral, que esses entes — arts.
125118 ~ deverdo ter adaptadn as suas disposi¢des legais.

A publicidade recebeu do legislador ordinrio a mere-
cida consagracio, com os aplausos da doutrina.™ O art. 3¢
inscreve, entre os principios maiores, o da publicidade ,
impondo sua obediéncia , com destaque ao registro de pre-
¢os das compras, publicado trimestralmente;” as compras
disciplinadas no art. 16; aos avisos de editais das concorrén-
cias e das tomadas de pregos;*aos concursos;”' as dispensas,
as declaractes de inexigibilidade e ao retardamento®.

2.2. Prazo para providéncias e publicagio

Trata-se, in casu, de formalidade essencial - condigdo in-
dispenséavel para sua eficécia - a ser providenciada pela Ad-
ministracao, até o quinto dia util do més seguinte ao de sua
publicagdo, para ocorrer no prazo de 20 dias daquela data.

A Lein28.883, de 1994, alterou o presente dispositivo,
tornando mais elastico o prazo. A redagéo originéria, idén-
tica a da lei anterior, neste patticular, mandava que a Ad-
ministracao providenciasse a publicagio na mesma data de

T OF. Licitagtes & Conlratos Administrativos. Esplanada: ADCOAS, 1993, p. 92.

»  Leinm-se: TACITO, Ciao. Dircilo Administrative. Sao Paulo: Saraiva, 1975;
VELOSO, Carlos M4rio da Silva. Empresas eslatais: responsabilidade e contro-
les. RDP 85/88; GARCIA, Maria. O principio da publicidade. Licitacdes e con-
tratos (obra coletiva), coord. pela autora, com a participacio dos Drs. Floriano
Azevedo Marques Neto, Mércia Walquiria Batista dos Santos e 56nia Yuriko
Tanaka. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995, p.16; FIGUEIREDQ,
Licia Valle. Direito dos licitantes. 4. ed. Sao Paujo: malheiros ed., [s.d.|; DALLARI,
Adilson de Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. $30 Paulo: Saraiva, 1992. SIL-
VA, Antonio Marcelo da. Estudos sobre a Lei Paulista no. 10.335/70. Sao Paulo:
CEDROQ-DER, 1971; DROM], José Roberto. Dervche Administrativo, Bucnos Aires:
Astrea, 1992, t. 1. DROMI, José Roberto. Lalicitacicn priblice. Buenos Aires: Astrea,
[s.d.]; BARRA, Rodolfo, CASSAGNE, Juan C., DROMI, José R., GORDILLO,
Augustin, OTTONELLO, nesto, GAMBINO, Enrigue 8, Contratos Administrati-
vos. Buenos Aires: Depalma, 1992; BERGAIZ, Migucl Angel. Teoria gencral de
los vontratos administratives. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, TU8(; BLANCHET,
Luiz Alberto. Qedital @ Inz da pava lei. Ed. Jurus, 1993; DIPIETRO, Maria Sylvia
Zanclla. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1994; DIFZ, Manuel Maria.
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sua assinatura, para ocotrer no prazo de 20 dias.

Ora, esse prazo era insuficiente para as providéncias
normais e concretizagdo de sua publicagdo, especialmente
nos Municfpios remotos ou em centros altamente movimen-
tados. O legislador, entdo, houve por bem de atender as
sugestdes ¢ aos clamores de vaslos setores da sociedade.”

Para contornar essa dificuldade, o citado diploma le-
gal autorizou a Administragao a providenciar a publicacio
(medidas burocraticas de praxe), ndo mais na mesma data,
como absurdamente exigia, sendo até o quinto dia util do
més seguinte ao da assinatura do contrato.

E a publicagio devera ocorrer, no prazo de 20 dias da-
quela data, ou seja, do quinto dia util do més seguinte ao
da sua assinatura. Na contagem dos prazos, exclui-se o dia
do inicio e inclui-se o * do vencimento, considerando-se os
dias consecutivos, a ndo ser que haja dispositivo legal em
sentido contrério, e 56 se iniciam e vencem em dia de expe-
diente na entidade ou no érgio.*

Assim, suponhamos que o contrato tenha sido assina-
do no dia 4 de margo de 1996. A Administracao tera o pra-
zo, para providenciar sua publicacao, até o quinto dia util
de abril, ou seja, até o dia 9 deste més, e sua publicagio

~—Tlamia Az Derecho Administrativo. Buenos Aires: Astrea/Plua Alta, 1981, t. 1ell;
REALE, Miguel. Licdcs preliminarcs de Direito. José Bushatsky Ed., 1973;
MARIENHOFF, Miguel S. Tratudo de Derecho Administrativo. 3. ed. actualiz.
buenos Aires: Abeledo Perrot, [s.d], t. 11I-A e 11[-B; FRANCO SOBRINHO,
Manoel de Oliveira. Curso de Direite Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1979;
LAUBADERE, André de. Trailé tléorique e pratique de contrat administrabif. Paris:
Lib. Gen. de Droite Jurisprudence, [s.d.], . I; MAYER, Otto. Derecho Admittistra-
tivo aleman. Buenos Aires; Depalma, 1982; BANDEIRA DE MELQ, Celso Anto-
nio. Cursode Direito Administrativo. Sio Paulo: malheiros Ed., 1994; MONTEI RO,
Yara Darcy Police. Concorréncia internacional. Bofetin de Licitacdes e Contralos.
NDJ, [s.d.]; MUKAL, Toshio. O novo Estatuto Juridico das Licitagoes e Contratos
Priblicos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993; OLIVEIRA, Regis Fernandes
de. Aloadministrative. Sao Paulo: 1978; PELLEGRING, Carlos R. Os Contratos
da Administracao. RDA; PEREIRA JR., Jessé Torres. Comontdrios d nova lei de
licitagdes piblicas. Ed. Rewovar, 1995, OL VEIRA, Dora Maria de. Temas polémicos
solire licitagdes e contrafos. Malheires Ed., [s.d.]; SANTOS, Homero. Licitagtes.
Instrumento de moralidade, administrava. RDA 186/378; ENTERRIA, Eduar-
do Gardia de, FERN ANDEZ, Temas-Ramon. Curso de Direito Adntinistrativo. Trad,
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deveri ocorrer nos 20 dias desta altima data.

3. VIGENCIA DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

A publicagio do contrato torna-o o eficaz, mas a vi-
géncia se d4 a partir de sua assinatura e qualquer alteragao
s6 podera ser feita, segundo os pressupostos da lei, nao se
admitindo atribuir efeitos financeiros retroativamente,* sal-
vo as excegOes legais.

Conquanto a expressa vedagdo de efeitos financeiros,
constante do art. 61 (antigo art. 51, § 2¢), tenha sido vetada e
as razdes da Advocacia Geral da Unido nenhuma referéncia
faca a esse fato, ¥ esta proibicao decorre do sistema juridico-
financeiro, ndo se permitindo abranja dispéndios financeiros,
de data anterior, ainda que se refiram & prépria obra, compra
ou servigo, ao qual esteja relacionado o contrato.

A Corte de Contas da Unido, interpretando, com ex-
trema precisdo, alegislagao vigente, ordenou atentar-se para
a obrigatoriedade legal de no ser inscrito em “restos a pa-
gar” o saldo de empenho por estimativa e que 0s contratos
sejam elaborados, em conformidade com a legislagdo em

~de Aranaldo Setti ¢ colab. de Almudena Marin Lopez ¢ Elaine Alves Rodrigues.
Si0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1991; MORAES, Bernardo Ribeiro de. Com-
péndio de Direito Tributdrio (Cap. XX - Interpretagio das Normas Juridicas). 2. ed.
Rio de janeiro: Forense, 1994, v. 2, DELGADO, José Augusto. Principios Juridi-
cos aplicados Alicitaqﬁo.' Boletim de licilagdes e contratos, NDJ, no.7, 1994; SILVA,
José Afonso da. Cursa de Direito Constitucional Positivo. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais , 1994; SUNDFELD, Carlos Ari. Licitagdo e contrato administrativo. Sao
Paulo: malheiros Ed. , 1994; WALD, Arncldo. Parecer. RDA 142/88;
ZANCANER, Weida. Da convalidagde ¢ da invalidagio dos atos adnrinistrativoes.
Sao Paulo: malheiros Ed., 1993; BASTOS, Celso Ribriro, MARTINS, Ives Gandra.
Comentdrios 4 Constituigdo do Brasil. Sdo paulo: Saraiva, 1990, v. 7; POLETTI,
Ronaldo. Controle da constifucionalidade das Ieis. 2. ed, Rio de Janeiro: Forense,
1995; MACHADO, Hugo de Brito. Efcitos retroativa da declaragdo de
inconstitucionalidade. Correio Brasilicuse de 4 mar. 1996, suplem. “Direito &
Justiga”; OLIVEIRA, Jodo Rezende Almeida. Legalidade adininistrativa. Cor-
reio Brasiliense de 3 mar. 1996, suplem. “Direito e Justica”; MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Principios da licitagde. Bolelin de Licitagdes e Conlratos,

M Cfart. 15,827, da LLCA.
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vigor, especialmente no que diz respeito a vigéncia de seus
aditamentos e ao prazo, evitando sua retroatividade®.

Tomadas as providéncias legais e publicado o extrato
do contrato ou de seu aditamento, no prazo legal, seus efei-
tos retroagem, & data da sua assinatura, como coroldrio do
prazo que a lei concede ao administrador, para providen-
ciar e publicar o documento.

Essa situacdo assemelha-se a prenotagao do titulo, pelo
oficial do registro. O art. 534 do Cédigo Civil assinala que a
transcri¢do do imoével se dard desde o dia em que aquele
foi apresentado, ao oficial de registro, e este o prenotou. A
Lei de Registros Pablicos dispde no mesmo sentido.

4. OMISSAO DA ADMINISTRACAO

E se a Administraciao omitir-se?

A omissdo impede a produgédc de efeitos juridicos. O
ato {ou o contrato) é ineficaz, S6 valer4 perante as partes e
terceiros, ap6s realizar-se a condigfo necesséria, que é a di-
vulgagao pelos meios préprios, pois, como bemalerta HELY
LOPES MEIRELLES, ¢ “requisito de eficacia”. E a eficacia
contida.

¥ CF art. 20da LLCA.

# Cf art.22da LLCA.

32 Cf. art. 26 da LLCA.

¥ Cf. nosso Licitagdes e Contratos cit.

¥ V, nesta lei, os prazos em sentido contrério.

% Cf. art. 110da LLCA.

% Cf. nosso Farecer PGFN/CS]D/1052/ 87, sobre a proibigic legal de atribuir
efeitos financeiros retroativos aos contratos regidos pelo Decreto-Lei n® 2.300/
86 e suas alteragdes, sob pena de nulidade e responsabilidade de quem lhe der
causa, itt Folha de Sio Paulo, 12 abr. 1988; Boletim de Direito Administrativo, ND),
p. 475-481, jul. 1988). .Este parecer ndo perdeu atualidade, em face do sistema
legal vigente.

¥ Cf. DOU de 21.06.1993, Secio L

¥ Cf. TC ¢ 724052/93-3 cit. na remissio n® 23 supra. CF, também, a Decisdio nt 644/
94, do TCU, Relater Min. Lincoln M. da Rocha, in DOU de 07.11.1994. Leia-se,
também, a Decisdo n® 604/94, do Pleno, relatada pelo Ministro Paulo Affonso
Martins de Oliveira, em que o Tribunal reitera sua posigio, no sentido de niio se
colebrarem termos aditivos “com retroatividade no inicio do prazo de vigencia”.
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Se, porém, apesar disso, estiver sendo executado ou
tiver sido executado, é fora de duvida que a contratada
dever4 ser indenizada pelo que houver realizado e pelos
prejuizos regularmente comprovados, notadamente por-
que cabe & Administra¢do providenciar sua publicagéo, ndo
cabendo aquela responsabilidade, pela omissdo ou retar-
damento da pratica desse ato, e o servidor devera ser res-
ponsabilizado.

O servidor que praticar ato em desacordo com essa lei
sofrerd as sangdes previstas neste diploma legal e nos regu-
lamentos proprios, independentemente da responsabilida-
de civil e criminal ¥

E assim é porque, se a declaragdo de nulidade do con-
trato ndo exonera a Administracio do dever de indenizar o
contratado, desde que lhe ndo seja imputavel, promoven-
do-se a responsabilidade de quem lhe deu causa,* também
na hipétese estudada, o mesmo principio tem plena aplica-
¢do, porque se trata nao de simples irregularidade, senao
de frontal violagio de lei.

E o que ocorre, em situagdo semelhante, quando a res-
cisdo do contrato se der, sem culpa do contratado, hipétese
em que este terd direito ao pagamento pelo que tiver exe-
cutado, até aquela data, e scrd ressarcido dos prejuizos re-
gularmente comprovados.”

MARCAL JUSTEM assegura que sua ndo publica-
¢do ou seu retardamento nio vicia a contratagdo nem

YT art, 82 da LLCA. O art. 84 considera servidor piblico quem exerce cargo,
emprego ou fungia piiblica, mesmo que transitoriamente e sem remuneracéo,
nio sé na Administragio direta, como também nas fundagBes, empresas pobli-
cas, sociedades de economia mista e nas entidades controladas, direta ou indi-
retamente, pelo Poder Pablico.

Cf. art. 59 Jda LLCA. Q STF consolidou sua jurisprudancia, no sentido de que a
Administracio pode anular seus praprios atos, quando eivados de vicios que
s tornem ilegais, porgue deles nao se eriginan dircitos, ou revogd-los, por
motivos de conveniéncia e oportunidade, respeitados os dircilos adquiridese
reszalvada em todos os casos a apreciachio judicial (Simulas ne, 346 e 473, in
Direito Swumnalar cit, de ROBERTO ROSAS).

" Cf art. 79, § 27, da LLCA.

4
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cinde o vinculo, mas posterga o inicio da contagem dos
prazos contratuais e provoca a responsabiliza¢ao do
agente publico, regularizando-se o contrato com a sim-
ples publicagdo.*

Em acérdio da 1¢ Cimara publicado no DOU de 26 de
marco de 1991, & pagina 5.483, o Tribunal de Contas da
Unido, em face da ndo publicagdo de extrato de contrato,
recomendou o saneamento dessa irregularidade.

Na esfera federal, 0 § 32 do art. 33 do citado Decreto
n2 93.872, de 23 de dezembro de 1986, apregoa que a falta
de publicagdo imputavel & Administracio constitui omis-
sdo do dever funcional do responsavel, que serd punido na
forma legal, se ndo for demonstrada justa causa. Por outro
lado, se o contratado tiver dado causa ao fato, a contratante
poderé rescindir o contrato unilateralmente sem direito 4
indenizagao, podendo esta optar por aplicar-lhe multa de
até dez por cento do valor do contrato, que devera obriga-
toriamente ser publicado. '

5. O QUE SE PUBLICA

O art. 62 dispde que o instrumento de contrato é obri-
gatorio nos casos de concorréncia, tomada de pregos ¢ nas
dispensas e inexigibilidades, cujos pregos se compreendem
nos limites das modalidades acima mencionadas. Todavia,
dispensa-o nas demais hipéteses em que a Administracio
puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais como
autorizacao de compra, ordem de execugdo de servigo, car-
ta-contrato ou nota de empenho. Esta enumeracdo nio é
exaustiva.

A let & clara e impositiva. A Administracio Pablica
estd obrigada a realizar prévia licitagio, ao fazer contratos
com terceiros, referentes a obras, locagdes, servicos, inclu-

TCT Comentdrios i Lei de Licitaydes ¢ Conlralos Administratives. 1. Ed. Sy Paulo:
Aide, [s.d], p.354.

' Este ART. faz remissdo a lei anterior. Sua orientagdo, porém, conlinua valida.
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sive publicidade, permissdes, concessdes, comprasc,1 aliena-
¢Ges e quaisquer outros contratos, seja qual for a denomi-
nagso que se lhe d&, mas faculta ndo fazé-lo nos casos pre-

X - 0
vistos na lei. o
As compras, ainda que se submetam as condigdes de

pagamento e aquisicdo semelhantes. as do setor p1:1va(:c110,
devem orientar-se pelos preos praticados no ambito dos
6rgaos da Administragéo Publica, nao escapando das amar-
CA. .
- c(l; :1}; 16 foi substancialmente alterado, pela Lei n°
8.883, de 1994, que aprimorou sua reda.(;éo, reconhecendo
o legislador sua impraticabilidade e d1f1cu.lc!a(‘:1es naJ sua
aplicagdo, especialmente nos pequenos Municipios. Prc:t('en-
deu eliminar a burocracia, os elevados e d.esnecessarlos
custos e a lentiddo, incompativeis com esse tipo de contra-
to, especialmente a malfadada expressdo fechado o negocio,
na feliz observacio de CARLOS PINTO COELHO
MOTTA.% A divulgagéo far-se-a, mensalmente. o

Essa inovacio tornou mais econdmicos e racionais 0s
negécios com a Administragao.

A lei determina a publicagdo do instrumento de con-
trato ou de seus aditamentos, ndo importa o valor, mesmo
que sem dnus, no entanto ressalva o disposto no art. 26.

Surgem algumas indagacSes de suma relevancia, que
merecem estudo aprofundado.

Sempre advogamos que todo contrato, qualque:r que
fosse o valor, ainda que sem onus, deveria ser pubhc:fldc’n,
incluindo aqueles cujo instrumento pudesse ser subst;tux-
do por outros instrumentos habeis, como, por exemp 0,~ a
carta-contrato, a nota de empenho, a ordem' de execugdo
de servigo, a autorizagdo de compra, ou quaisquer outros
semelhantes, com o beneplécito do colendo Tribunal de

T I art. 22 {caput ) da LLCA.

¥ Cf. Eficdcin nas Licitaches Confrafos., Belo Horizonte: D(.l Risy, 1994, p. 109. Ef.tsia
Jisposigdu normativa nio sc aplica & dispensa de licilagio por comprometi-
mento da seguranca nacional (art. 24, 1X, da LLCA).
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Contas da Unido e da melhor doutrina.*

Esta opinido é compartilhada por Carlos Pinto Coelho
Motta, que reproduz ac6rdao, produzido na vigéncia do
decreto-lei revogado, por entender que a orientagio
pretoriana continua valida

A Corte Maior de Contas vem decidindo, num cres-
cendo, que a publicagéo resumida dos instrumentos de con-
trato, ou de seus aditamentos, é obrigatdria.ndo s6 em rela-
¢éo ao termo de contrato, mas também com referéncia aos
demais instrumentos hébeis, previstos no art. 51 do Decre-
to-Lei n® 2.300, de 1986, com inteira aplicacdo, atualmen-
te, desde que se atente para a ressalva indicada no texto
atual.

Esse Pret6rio Maior de Contas do Pais, pelo Pleno, em
acordao relatado pelo Ministro Lucieno Brandao Alves de
Souza, e com a anuéncia dos licidos Procuradores, Fran-
cisco de Salles e Jatir da Cunha, declarou obrigatéria a pu-
blicacao resumida dos termos de contrato e de seus adita-
mentos, como também dos demais instrumentos hébeis,

qualquer que seja o valor e, ainda, sem 6nus. *

A jurisprudéncia desse Tribunay, evidentemente, ndo
se aplica aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipi-
0s; no entanto, servird de roteiro seguro para essas esferas
de Poder. Sem duvida, porém, submetem-se as normas
gerais e aos principios catalogados na LLCA (arts. 12, 22 ¢
118 da LLCA), dentre os quais se destaca o da publicidade,
com majestade constitucional, por forca do disposto no art.
37, caput, da Constituicao.

T CT nosso: Licitagdes e contratos cit.; Duragao do contrato administrativo e a Leine
8.666/93. Boletim de Licitagées e Contratos, nt 10, cut. 1993; idem, Bolelim cit,, de
dez. de 1988. Neste sentido, MUKAL, Toshio. O Neve Estatuto cit, pp- 70-71.

7 Cl op.cit, p. 219. V., também, actrdao do TCU, ata 29/91, DOU de 09.07.1991,
p.-13.399 cit,

# Cf, entre outros, o Proc. TC no. 024572/90-0 cit,

¥ Cf., entre outros, a Decisao nt 585 do TCU, Plendria, TC ne 0i1621/93-1, DOU
de 28.09.1994. Seciio |, p. 14.757. No mesmo sentido, Proc, TC ne 225241 /90-0,
DOU de 18.03.1993 (apud nosso Duragio de contrato Administrativo e a lei n?
8.666/93 Boletim de Licitagges e Conlratos cit., n. 10, out. 1993),
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6. RESSALVA AO ARTIGO 26 - SIGNIFICADO

Nio obstante, o atual dispositivo deve ser lid.o, co;n
muita cautela, pois ndo se pode olvidar aressalva fe:ztz 5:5 :
legislador, sem embargo de conter pontos ?ibsciuro;erdeu -
veis. O legislador nao foi f.ell.z, na sua redagdo. deu 2
grande oportunidade de disciplinar melhor e com

iséd realidade.
prea(s'jzglzisls/laiinﬁﬁano, escudadoem WigI.nore e~Holbacl‘1,
anteviu, com fina sensibilidade, as s1tu§lgoes~maciz
esdraxulas, que podem ocorrer, durante as dlsggssggsati-
projetos de lei, nos Parlamentosj, com prejuizos ssgrtléndem
vos, porque estes “deliberam as pr(-;ssas, e ndo atendem
somente aos ditames da sabedoria. | reocupam-se co >
picos; fixado o acordo sobre estes, deixam passar sem lexda
me sério os restantes: descuram do fundo, e talve;zﬂrrltgmico
forma, que é a base da interpretacao p(_elo process.t::jl o I;gen;
Dai resultam deslizes que se ndo corrigem, nein desco ror-

sequer... surgem palavras sem sxgmfllcagao prépr.la, Iir "
fanto infteis, textos falhos, lacunosos, incompletos; ou

i i i ios 4 i ou prenhes de ambi-
inaplicdveis, contrarios a reahdade, P
50

didade”. .
i E como se esse pito tivesse sido preparado.efpemal—
mente para ilustrar este texto, proje_tando a cqntradlg?oqefst(r)ei
a criacdo do legislador, que dEVfEl'lEl exprimir a vontade
cial, e a realidade oposta que criou! | .

A Lei ne 8.883, de 1994, adveio do Projeto de Lei él_e
Conversdo ne 10, de 1994, em que se transformou a Me dl—
da Provisoria n® 472, de 15 de abril de 1994, co_ntemplan o
indmeras emendas a esta (tltima, enhje as quais se destaca
a que modifica o citado paragrafo 1’1,1.11@ d(? art. 61. i

Uma das emendas apresentadas as dx_versas medidas
provisorias, que antecederam essa lleiﬁ' diz. ref;petzlg ;111{1;
clusdo da expressdo “ressalvado o disposto no art.26 des

14 . Freilas . 1957, .
T Herminéica v Aplicacio do Dircite. 6%, ed.. $io Paulo: Freitas Bastos, 1957, |
157,
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lei”, sob a justificativa de que a emenda visava a tornar
obrigatéria apenas a publicagdo de instrumentos de con-
tratos ou de seus aditamentos de valor superior ao limite
previsto na alinea a do inciso Il do art. 23 (refere-se a alinea
4 a convite, para compras e servicos que ndo sejam a
contratagdo de obras e servicos de engenharia), por se tra-
tar de medida de ordem econémica e a publicacio do con-
trato sair mais cara do que o valor do contrato.

No entanto, a emenda, tal como foi aprovada, ndo ex-
cluiu da publicagao os contratos e aditamentos de valor in-
ferior ao limite estipulado na alinea a do inciso Il do art. 23,
como pretendia o legislador, segundo se infere da leitura
da emenda e da justificativa e, obviamente, do texto apro-
vado. Paradoxalmente, excluiu os contratos decorrentes
da dispensa ou da declaracio de inexigibilidade cataloga-
das nos incisos Ill a XX do art. 24, nos §§ 22 e 42 do art. 17 e
no art. 25, respectivamente, cujos valores podem até ser
altissimos.>

Como interpretar essa disposigdo legal com a ressalva?

Terd o legislador acatado a sugestio do Tribunal de
Contas da Unido e dos Conselhos de Contas e a suplica dos
administrados dispensando a publicacdo de alguns tipos
de contratos, como forma de economia e racionalizacio,
especialmente os de valor reduzido, cwjo custo da publica-
¢do excede o préprio valor do contrato?

Efetivamente, o Relator, Ministro Luciano Brandéo, em
memordvel voto, acatado pelo colendo Tribunal, sedimentou
solida e torrencial jurisprudéncia, ordenando a publicacéo de

TCF as Medidas Provisorias n. 351, de 16 de setembro de 1993; 360, de 18 de
outubro de 1993; 372, de 17 de novembro de 1993; 388, de 16 de dezembro de
1993, 412, de 16 de janeiro de 1994; 429, de 16 de fevereiro de 1994; € 450, de 17
de marco de 1994, com a mesma ementa e cam conteiido quase idéntico ( of.
Parecerna. 6, de 1994 - CN, publicado no DEN, de 29.04.1994 )3

CI, entreoutras, a emenda do Relator, Deputado Waller Nory, Emenda i 0046/

94, & Medida Provisoria nt 00429, Cf. a Emenda n® 0039, do deputado Ariosto

HMolanda., @ Medida Provisdria n® 472, idontica a redagiio aprovada o que se

transformou no paragrafo Gnico do citado art. 61; ¢f., lambém, a Emenda nt 183,

do deputado Luis Roberto Panly, ue propoe, igualmente, a ressalva ao art. 26.

w
B
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todos o8 contratos, mesmo os outros instrumentos, previstos
no art. 52 (art. 62 da lei vigente), e recomendou que os drgaos
competentes do Poder Executivo fizessem estudos com o ob-
jetivo de identificar a oportunidade e conveniéncia de adogéo
de providéncias de ordem legislativa, visando a alterar o DL
n? 2.300, de modo que, em nome da racionalizagdo adminis-
trativa e da economia ou simplificagdo processual, o referido
estatuto viesse a conter limites razoéveis de valores abaixo
dos quais seria facultativa a publicacdo resumida, no DOU,
dos instrumentos contratuais firmados pela Administracao
Pablica.® .

A ressalva, realmente, ndo pode ser ignorada, na in-
terpretacao do texto legal, apesar da intengao do legislador
ter sido outra,

A Lei ne 8.883/94 reformou o parédgrafo tinico do art.
61, idéntico ao paragrafo tnico do art. 51 do diploma re-
vogado, e ressalvou o disposto no art. 26, ou seja, mandou
publicar todos os contratos, exceto aqueles cuja licitagdo
foi dispensada, com fulcro nos incisos [IIa XX do art. 24 e
nos § § 22 e 4° do art. 17, e declarada inexigivel nos
termos do art. 25, & guisa de economia e racionalizagio,
visto que esses atos, ou seja, a dispensa e a inexigibilidade,
deverao ser ratificados pela autoridade superior e somente
serdo eficazes, apds sua publicagao, na imprensa oficial.

Quer a lei que se publiquem todos os contratos ou
seus aditamentos, qualquer que seja o valor ainda que
desonerados; entretanto avisa que h4 uma ressalva, que nao
pode ser preterida.

Publicados que foram aqueles atos - dispensa ou
inexigibilidade - em momento imediatamente anterior, obri-
gatoriamente justificados,* nao h4 razio bastante para re-
petir aquele ato (a publicidade), onerando, sobremaneira, o

T Proc. TCne 025410/ 91 cit.

" Todo ato administrativo deve ser largamente molivado, como via de acesso
paraa fiscalizacdo ¢ controle, principio magno do Direito Administrativo. Nes-
tn.: sentido, ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Metivegie ¢ controle do alo administia-
tivo. Ed. Del Rey, 1992, p. 192.

.
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contrato e sobrecarregando os servigos pablicos, em home-
nagem aos principios da racionalidade e economia, que
devem nortear a boa administracdo, desde que daqueles
atos constem, necessariamente, os dados essenciais do con-
trato, que normalmente® estariam inseridos no extrato que
deveria ser publicado. '

Se, entretanto, o contrato nao for celebrado, deve-se
publicar o ato que tornar insubsistente a dispensa ou a de-
claragdo de inexigibilidade.

Se assim nao for, o legislador estara deserdando o prin-
cipio da publicidade, impedindo que se dé conhecimento
de alguns contratos extraordinariamente elevados, embo-
ra dispensados da licitagdo ou declarados inexigiveis, tao-
somente em virtude da péssima redaggo do preceito refor-
mado e da verdadeira intencdo do legislador que se ndo
expressou corretamente.*

SIDNEY MARTINS disserta que os prazos descritos,
no parégrafo unico do art. 61, ndo se aplicama contratacio
direta, nos casos de dispensa ou inexigibilidade de licita-
G0, j4 que, nestas hipéteses, a publicagao deve ser feita no
prazo de cinco dias, devido a ressalva feita no paragrafo
tinico, in fine.%

Deve-se entender que se nao publicam tais contratos,
porque a dispensa e a inexigibilidade ja o foram, nos cinco
dias, ap6s sua comunicagio a autoridade superior, para
ratificaciio, nos trés dias seguintes a realizagao daqueles atos,
se destes constam todos os elementos necessarios a publi-
cidade. Pensar diferentemente leva ao absurdo de que a
altera¢ao ndo conduziu a nada.

Ou, entio, como entender a ressalva que acabou em-
butida nessa clausula normativa? Com CARLOS

T CF arl. 26 da LLCA.

A intcrprutaq:'in, que ora oferecemos, reformula, em parte, nosso pcnsamcnlu
anterior. Vide nosso Licitacdes e contratos cit. [Ista lambém é a opinido do Dr.
Lucas Azevedo Moreira dos Sanlos, Procurador -Assessor da Coordenadoria
Gera) Patrimonial da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.

57 Cf. Breves anotagdes ao novo estatuto.3.ed. Curitiba: Jurud, 1995, p.96.
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MAXIMILIANO, apoiado em sélida e fecunda doutrina,
aprendemos que as leis ndo contém palavras indteis, isto é
as palavras terdo sempre alguma eficdcia. E SUTHERLAND’
elTRIGO DE LOUREIRO lecionam que a norma deve ser
vista em todas as suas perspectivas, de modo que ndo fi-
que inoperante, nula ou sem qualquer significado.*

Seria verdadeira burla 2 inteligéncia interpretar-se de
modo diverso, desconhecendo o destino da excegéo legal
nesse dispositivo, inscrita. ’

Se, entretanto, o referencial do contrato, com os cita-
dos dados nao estiverem contidos naqueles atos de dis-
pensa e da justificativa, dai nao hd como furtar-se a publi-
cagao do respectivo contrato, mas no prazo referido no dis-
positivo, sob comento, e ndo no curto prazo de cinco dias.
Esta interpretagdo estreita nac se conforma com a finalida-
de d(? comando legal. A final, o0 alargamento do prazo para
publicagao dos instrumentos de contrato e seus aditamen-
tos ndo foi obra do acaso e ocorreu para atender aos entra-
ves da Administracao.

7. OMISSAO DO LEGISLADOR

) A questdo crucial, porém, remanesce e reside na omis-
s&o do legislador, quanto aos contratos, cujos instrumentos
sao.substituidos por outros instrumentos habeis menos for-
mais, segundo faculdade prevista no art. 62. Instrumento é
o documento escrito, formal, no qual se inscrevem todos
os elementos necessarios a sua precisao e clareza, de acor-
do com as formalidades legais impostas pela LLCA.

Esses também sdo instrumentos bilaterais de contra-
tos, conquanto simplificados e despidos de certas formali-
dades, ministra HELY LOPES MEIRELLES.”

A doutrina e a jurisprudéncia pretoriana, torrencial e
e s —peer o -
CF Mermenttilica e aplicagio do Dircito. O aulor cita vin abono de sua tese: Carlos

de Carvalho, Ribas, Coelhoda R | isti i
n O el 205 a Rocha, Paula Batisto v Borges Cameiro.
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iterativamente, sempre exigiram a publicagdo de extratos
de todos os contratos, quaisquer que fossem seu valor, ten-
do ou ndo 6nus, incluindo os demais instrumentos, porque
onde a lei ndo distingue nao cabe a0 intérprete fazé-10.%

No ambito federal, no entretanto, © Decreto ne 93.872,
de 23 de dezembro de 1986, ainda em vigor no que nao
colidir com a LLCA econtrariando frontalmente a lei prete-
rita - a lei atual ndo foi alterada neste ponto - obrigava a
publicacao em extrato, no Didrio Oficial da Unifo, dos con-
tratos, convénios, acordos ou ajustes, cujo valor excedesse
a Cz$ 2.000.000,00 (valor da época), liberando, ilegalmente,
os demais. Esta anomala dispensa nio encontrava amparo
legal.
Também dispensava da publicacao, se as despesas
devessem ser feitas em carater sigiloso, ex vi do art. 44 do
Decreto-Lei n2 199, de 1967.

Nao obstante, consolidando firme e jterativa jurispru-
déncia, a Corte Maior do Pais, contando com o licido voto
do Relator, Ministro Homero Santos, € a aquiescéncia do
Plendrio, presente o Procurador-Geral em exercicio, Dr. Jatir
Batista, assentou que ¢ obrigatoria a publicacao dos extra-
tos de todos os seus contratos no DIARIO OFICIAL DA
UNIAO, nos termos do § 12 do art. 61 da Lei n® 8.666/93 e
do art. 33 do Regulamento de Licitagdes e Contratos do
CEIPOT, mesmo em §€ tratando de outros instrumentos
hébeis, como, por exemplo, nota de empenho, carta - con-
trato, autorizagdo de compra, ordem de execucao de servi-
0.8 Neste sentido, 0 Plenario aprovou voto do Relator,
Ministro Lincoln Magalhaes da Rocha.®

O legislador de 1994, contudo, nao solucionou, como
deveria, a questao, relacionada com a publicacdo de con-

#Tarlos Maximiliano, escudado em Falcone ¢ Berriat Sainl-Prix, ordena que se
cumpra a norma lal qual ¢, sem acrescentar condicbes novas, nem dispensar

nenhuma das expressas, ou abi lex non distinguit arec nos distinguere debemus.
# Cf, Decisao do TCU nv 585, Pleno, DO de 28.09.1994.
@ Cf, TC n®. 225241/90-0 cit.

. _ _
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tratos, cujos termos podem ser substituidos por outros ins-
trumentos, tais como a carta-contrato, a nota de empenho,
enfim aqueles decorrentes da dispensa de licitagio, previs-
ta nos incisos 1 e Il do art. 24 e no § 42 do art. 62, in verbis:
1) obras e servigos de engenharia de valor até 5% do limite
previsto na alfnea a do inciso I do art. 23, desde que ndo se
refiram a parcelas de uma mesma obra ou servigo ou ainda
de obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local
que possam ser realizadas conjunta ou concomitantemente;
2) outros servigos e compras de valor até 5% do limite pre-
visto na alinea a do inciso Il do art. 23 e, para alienagdes,
nos casos previstos nesta lei, desde que ndo se refiram a
parcelas de um mesmo servigo, compra ou alienacdo de
maior vulto que possa ser realizada de uma s6 vez; e com-
pras com entrega imediata e integral dos bens adquiridos,
se nio resultarem em obrigacdes futuras e ndo for necessé-
ria assisténcia técnica (art. 62, § 4°).

Isso porque o art. 26, objeto da ressalva, no pardgrafo
tnico do art. 61, ndo contempla os incisos I e I do art. 24,
nem o § 42 do art. 62, com o que, paradoxalmente, contra-
tos de vultosos valores, porque tiveram a licitagdo dispen-
sada ou declarada inexigivel e publicados esses atos, com
a indispensavel justificativa e com os elementos
identificadores do préprio contrato, mas foram expressa-
mente ressalvados no art. 26, ndo terdo de ser publicados,
enquanto que 0os menos expressivos deverdo sé-lo, sem
davida, em face do expresso comando da lei.

O intérprete deve, porém, encontrar a melhor solugao,
que se conforme com o Direito, mas nio destoe da realidade.

A lei deve ser interpretada, inteligentemente, de modo
que ndo conduza ao absurdo ou a conclusdes vulneraveis
ou impossiveis. A lacuna legislativa deve ser preenchida
sem ferir principios constitucionais.®

Aplicando-se o art. 16, que disciplina as compras fei-

7 CIL MAXIMILIANG, Carlos, op. € p. cit. Examine-se, também, Hermenéutica
Juridica, Brasiliense Colegdes, 2ed., 3 v.

it e bk e
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tas, pela Administracéo direta ou indireta,~ os contratos,
nao enclausurados, no citado art. 26, poderdo ser ?thca-
dos, da mesma forma, ou seja, dar-se-lhes-_a a publicidade,
mensalmente, em érgdo de divulgacéo oficial ou em qua-

dro de avisos de amplo acesso. .
Publicada a relac@o desses contratos ou afixada, nos

quadros de aviso de amplo acesso, & semelhanca Qaquelas
compras (art. 16), estara sendo cumprldo.o desufiemtu(;n
constitucional, sem demasiado sacrificio financeiro e da

burocracia estatal.
8. PEQUENAS COMPRAS

Hipétese interessante diz respgito as pequenas com-
pras, disciplinadas no parégrafo Gnico do art. 60, que po-
dem, excepcionalmente, ser objeto de contrato vc?rbal, des-
de que ndo ultrapassem a cinco por cento fio lu_mte estabe-
lecido no art. 23, inciso 11, alinea 4, pagas imediatamente e

em regime de adiantamento. .
Todo contrato administrativo € escrito e formal, subme-

tendo-se as formalidades obrigatorias, exceto aq.ueles cujos
instrumentos podem ser substituidos pelos outros instrumen-
tos, menos formais, e os referidos nesse .d15p051t1v0. Estes,
porém, nao necessitarao ser publicados, visto que, :e verbais
s30, nao dependem de comprovacao documental.

9. CONVENIOS E OUTROS INSTRUMENTOS
CONGENERES

éni i i tros
Os convénios, os ajustes, acordos e quaisquer Ou

T contrato verbal é categoricamente fulminado pela iu.risprudéncia pretcrian:,
por encontrar vedaciiona {ei, admitida apcnas excepcionalmente (art, BO(,);:Jard -
grafo inico). Vide, neste sentido, a decisao do TCU n® 644794, e

07.11.1994, Relator Ministro Lincoln M. da Rocha.
o CF. nosso Convénios adnﬁnist-rati\.ros. :
mar.1990; idem, RT 669/39; Rev. Trim, de furis

Boletim de Licitacdes e Contratos, n. 3,
p. dos Estados 76/39.
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instriimentos congeneres, celebrados por 6rgéos e entidades
da Administracsio, também devem ser publicados, porque se
Thes aplicam as disposigdes da LLCA, no que couber.®

A publicidade ¢é incontestavelmente norma gerale a
esse principio estdo sujeitos todos os Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como
as entidades da Administracio indireta, as controladas, di-
reta e indiretamente pelo Poder Pablico e, ainda, os fundos
especiais, como inovagdo desta lei. Essas ultimas deverdo
editar seus regulamentos, sujeitos as disposicdes da LLCA,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo
adaptar, se j& o ndo fizeram, suas regras ao disposto nesta
lei, admitindo-se, efetivamente, o principio da recepgdo e
convivéncia harménica das normas juridicas, alicercada no
principio maior da autonomia dos entes federativos (art.
18 da CF), esculpida nos arts. 25, 29 e 32 da Constituicao
Federal.

10. CONCESSOES E PERMISSOES DE SERVICOS
PUBLICOS

As concessdes e permissoes de servigos piblicos, quan-
do contratadas com terceiros, deverdio ser necessariamente
precedidas de licitagdo, excepcionadas as hip6teses legais,
aplicando-se-lhes as normas gerais da LLCA,* que convi-
vem perfeitamente com a legislago especifica, da qual ndo
se afasta a publicidade.

A Lei n¢ 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, dispde que
as concessoes de servigos publicos e de obras ptblicas e as
permissdes de servigos ptiblicos se regem pelo disposto no
art, 175 da Constituigdo Federal, por esta lei e pelas nor-
mas legais pertinentes, entre as quais se sobressai a Lei n®.

=TT ark. 55 do Decreto ne 93.872/86, aplicavel apenas & esfera federal, no que
nio colidir coma LLCA.

« (f. acordio do STF, no RE n? 140.989, Rel Octavio Galloth, Pres. Ministro Moreira
Alves, julgado em 16.03.1993 Ementa: “Necessidade de prévia licitagdo, para
autoriza-la, quer sob a forma de permissao, quer sob a forma de concessao”.

Leon Frejda Szklarowsky 213

8.666/93, devendo os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicfpios promover a revisao e a adaptacao necessaria de
seus diplomas legislativos as disposicoes desta lei, aten-
dendo as peculiaridades das variadas modalidades de seus
servicos.® _

O Tribunal de Contas da Uniao, pelo Pleno, adotou as
conclusdes do Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha, em
processo de interesse da INFRAEROQ, ao analisar a conces-
sio do direito de uso de sala VIP, em aeroporto, e determi-
nou a essa entidade que adeque seu Regulamento de Lici-
tacGes as normas da Lei n® 8.666/93, alterada pela Lei n®
8.883/94. De se notar, ainda, a2 manifestacdo desta Corte
proibindo, terminantemente, “a retroacao da eficacia do
contrato”, por agredir a lei, e vedando, ainda, qualquer acor-
do verbal, que s6 excepcionalmente ¢ admitida, no ambito
da Administragio Publica.®

E, ainda, como proposicao fundamental, consigna 0s
principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualda-
de, do julgamento por critérios objetivos e da vinculagéo
ao instrumento convocatério.”

A divulgacdo do contrato de concessao e da permis-
530 é ato obrigatorio, devendo-se observar, entre outros, o
principio da publicidade.”

¥ Gobre o tema, consulte-se Concessde do servigo piiblico, obra coordenada por ODE-
TE MEDAUAR, com a parlicipacio de: Marcos José do Amaral Filho, Fernando
de Menezes Almeida, Helly Alves de Oliveira, M4rcia Walkiria dos Santos,
Marcos Mauricio Toba, Hamilton Rangel Toba, Jodo Carlos Lopes de Souza e
Marcelo Pereira.

® Cf, TC n°. 014948 /94-0, Decisgo ¥ 644/94, in DOU de 07.11.1994, apud BLC cit.

n.3, p138. Conquanto a decisdo, ao tratar da retroagao da eficacia do contrato,

refira-se ao § 2¢ do art. 51 do revogado DL n 2,300/ 86, aquela nao perdeu

atualidade, pois se lhe aplicam s mesmos principios, sem qualquer trauma.

Sobre infracies penais da LLCA, consulte-se: GRECO FILHO, Vicente. Dos cri-

mes da Lei de Licitagdes. Sio Paulo: Saraiva, 1994

T Cf. arts. 14 e 40 da Lei ne 8.897, de 13 de feverciro de 1995,

7
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LIMITACOES LEGAIS AO PODER
CAUTELAR DO JUIZ

Silvio Pereira Amorim
L Procurador da Fazenda Nacional
' no Mato Grosso do Sul

—

Avaliagdo da sua Constitucionalidade. Insuficiéncia
da norma do art. 5%, XXXV, da CF/88. Necessidade de
recurso ao principio da proporcionalidade. Entrega de di-
nheiro a servidor pablico a titulo de acréscimo de venci-
mentos ou vantagens.

Nio ¢ raro encontrar quem sustente a
inconstitucionalidade da limitagao, através de norma
infraconstitucional, da atividade jurisdicional na concessao
de medidas cautelares e medidas liminares, em razao do
que dispde o art. 5° inciso XXXV, da Constitui¢ao Federal
de 1988, in verbis:

« Art. 5°. Todos sdo iguais perante a Jei, sem distin-
¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igual-
dade, a seguranga e a propriedade, nos termos se-
guintes:

XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder
Judicidrio les@o ou ameaca a direito;”

i Sustentam que a previsao constitucional de submis-
' s30, ao Poder Judiciario, ndo <6 da lesdo a direito como a

ameaca a lesao, implica dizer que o Poder Constituinte
| Originario atribuiu a0 juiz (pela norma do art. 5%, XXXV) 0
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poder de decidir conforme a necessidade, sem possibilida-
de de limitacio de tal poder através de norma
infraconstitucional.

Data venia, néo é esse o alcance daquela norma cons-
titucional. Isso mais se evidencia quando se trata de medi-
das provisérias (liminares, cautelares e, agora, antectpagio
de tutela) em processos outros que nao de mandado de se-
guranga; isto porque a Constituigdo erigiu o mandado de
seguranga a condigao de remédio constitucional contra vi-
olacao ou ameaca de violagao de direito liquido e certo ndo
amparado por lutbeas corpus, mas ndo traz regra explicita
sobre o “poder geral de cautela” do juiz.

A Constitui¢ao Federal de 1988 nao afastou os princi-
pios que norteiam a atividade jurisdicional do Estado:
investidura, indelegabilidade da jurisdigdo, aderéncia da
jurisdi¢@o ao territério, unidade da jurisdico, inércia, im-
parcialidade do juiz, independéncia elc.

A Constituigdo também nao criou regras processuais
para todos os casos. Se é bem verdade que estabeleceu cer-
tas normas relativamente ao mandado de seguranca (in-
clusive o mandado de seguranga coletivo), ao habeas corpus
e ao pedido de liminar em acdo direta de inconsti-
tucionalidade (art. 102, 1, p), ndo é menos verdade que dei-
xou a legislagdo infraconstitucional as normas de processo;
tanto que atribuiu & Unido a competéncia privativa para
legislar sobre direito processual (art. 22, I).

Assim, 0 que a lei ndo pode fazer (segundo o art. 5°,
XXXV, da Constitui¢do) é impedir que uma ameaga a direi~
to possa ser submetida, pelo interessado, a apreciagdo do
Poder Judiciario. Isto ndo quer dizer que a apreciagdo pos-
sa ser feita em qualquer tipo de processo, que a apreciagao
tenha de ser imediata, que a apreciagio deva ser feita na
primeira instancia, que a apreciagdo ndo possa ser feita obri-
gatoriamente mediante duplo grau de jurisdi¢ao ou que a
lei ndo possa exigir contracautelas (como a caugdo) em fa-
vor da outra parte interessada (valendo lembrar que nao
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existe processo sem pluralidade de partes, sendo que a
Constituicdo, também no art. 5° - que trata dos direitos e
deveres individuais e coletivos e faz parte dos direitos e
garantias fundamentais -, garante aos litigantes, nao s6 ao
autor como ao réu, o contraditério e a ampla defesa).

Se a lei estabelece que o juiz ndo pode agir por vonta-

de propria, s6 podendo apreciar 1 lesdo ou ameaga a lesdo
se provocado, néo ha qualquer incompatibilidade entre ela
e a Constituicdo.
‘ Se a lei determina que, além de nédo poder agir por
vontade prépria, o juiz deve ater-se ao que foi pedido
(“Judex ultra petita condemnare non potest” - O Juiz ndo
pode condenar além do pedido), também n@o ha incons-
titucionalidade. :

Se a lei estabelece que, para surtir efeito, a decisdo
judicial deve ser deferida em duas instancias (decidida pelo
juizo de primeiro grau e confirmada pelo tribunal ordina-
rio, como no reexame necessario), nao ha nisso ofensa a
Constituigao.

Se a lei fixa que, para surtir efeito, a decisao do juiz
de primeiro grau deve exigir da parte beneficiada pela de-
cisio provis6ria uma contracautela (como a caucao), tam-
bém nao ha inconstitucionalidade.

F, naturalmente, ndo ha neste Pais jurisprudéncia ou
doutrina fortes a dizer que a inércia da jurisdicdo, a ade-
quagao da decisdo judicial ao pedido, o reexame necessario
ou a exigéncia de caugdo sejam normas processuais
inconstitucionais.

O que se pode pdr em questdo ¢ se a norma proces-
sual infraconstitucional obedece ao principio da razoa-
bilidade, ou principio da proporcionalidade.

No Direito romano-germanico — sem excluir a pos-
sibilidade de que também se o faga no sistema da common
law ou no socialista, muculmano, hindu, judaico, do extre-
mo-oriente ou da Africa negra e Madagascar — o jurista
utiliza-se ndo s6 do Direito positivo mas também de “prin-
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ciplos gerals” de direito, o que possibilitaria aplicar (e mes-
mo elaborar) a norma de direito “com justica”. Tratando da
utilizacdo desses principios gerais, RENE DAVID leciona:

“Q recurso a estes principios e a utilizagdo que de-
les se faz sdo muito dificeis de serem explicados
pelos tedricos do positivismo legislativo; pSem em
evidéncia a subordinagio do direito aos imperati-
vos da justiga, tal cotno é concebida numa época e
num momento determinados, e o cardter de direito
dos juristas e ndo unicamente de sistemas de normas
legislativas, que pertencem aos direitos da famiita
romano-germanica.

Assinalamos j4 a maneira como o legislador podia,
por vezes, abdicar a expressamente apelar para a
colaboragio dos juristas, para encontrar num gran-
de ntmero de hipdteses a solugdo justa que uma
situagdo comporta. Os limites da lei sdo claramente
estabelecidos por estas situagdes, e que o legislador
se exprime em termos voluntariamente gerais, quer
conferindo aos juizes poderes de eqiiidade, quer re-
metendo-0s para os usos ou para o direito natural
{c. civil austriaco, art. 7}, quer subordinando a apli-
cacdo das disposicdes legais aos imperativos dos
bons costumes ou da ordem publica. Nenhum sis-
tema legislativo pode passar sem estes corretivos
ou sem estas fugas, sem as quais haveria o risco de
produzir-se, entre o direito e a justiga, um divércio
inadmissivel. A maxima summunt jus summa injuria
nem corresponde ao ideal dos nosso direitos, nem é
por eles aceita. Uma certa injustica nos casos parti-
culares pode ser o prego necesséario de uma ordem
socialmente justa; os juristas da familia romano-
germAnica ndo estio prontos a aceitar uma solugdo
que, no plano social lhes parega injusta. E caracteris-
tica da flexibilidade das concepgdes juridicas na fa-
milia romano-germanica que a cqiiidade haja sido,
em todos os tempos, integrada ao direito e que ja-
mais se tenha senlido a necessidade, nesta familia,
de corrigir, por regras ou jurisdictes auténomas de
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eqiiidade, o sistema de solugdes juridicas”.!

Também j& se discutiu muito sobre a existéncia de
principios de direito suprapositivos, que possam nortear a
atividade jurisdicional, especialmente quanto a possibili-
dade de se reconhecer a existéncia, inclusive, de normas
inconstitucionais prescritas na Constituicdo. GILMAR
FERREIRA MENDES ? lembra decisao da Corte Constitu-

~ cional Alemi (Bundesverfassungsgericht) em que se reco-

nhece a existéncia de direito suprapositivo e a possibilida-
de de se aferir a validade das normas com base nele; trans-
creve o seguinte trecho da decisao:

“A adogio do postulado segundo o qual o constitu-
inte tudo pode significaria uma recafda na concep-
¢do intelectual de um positivismo despido de valo-
res, hd muito superado pela doutrina e pela juris-
prudéncia. Exatamente a experiéncia com o regime
nazista ensinou-nos que o legislador é capaz de per-
pelrar injustigas graves, de modo que a prética do
exercicio do direito ndo pode ficar indiferente a es-
ses desenvolvimentos histdricos, sendo-lhe licito,
nos casos extremos, preservar a idéia de justica
material diante do principio de seguranca juridica.
Também o constituinte originario pode ultrapassar
os limites da justica. A Corte Constitucional nédo vis-
lumbra necessidade de explicitar, de forma precisa,
essas situagdes extremadas. E notério o seu caréter
excepcional, tal como expresso na formulacao cui-
dadosa de Radbruch no art. ‘Injusto legislativo e
Direito suptapositivo’ (Gesetzliches Unrecht und
‘ubergesetzliches Recht’), impresso in Rechts-
philosophie, 4° ed., 1950, p. 347 s5.: 'O conflito entre
justica e seguranga juridica ha de se resolver em fa-

T"DAVID, René. Os grandes sistermas do dircito conlemporineo, trad. de Herminio A.
Carvalho 2. ed. bras. 530 Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 135-136.
? MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigio Constitucional, 5do Paulo: Saratva, 13936, p.

116-117.
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vor da supremacia do direito positivo, ainda que
ele se mostre injusto e inconseqiiente, a menos que
a contradicdo entre o direito positivo e a idéia de
justica atinja limites intoleraveis. Nesse caso, o di-
reito positivo injusto deve ceder lugar a idéia de jus-
tica’.

Pelo fato de o constituinte ter incorporado normas
suprapositivas no texto da Lei Fundamental (v.g.,
arts. 1 e 20) ndo perderam essas normas O seu cara-
ter peculiar. Essas normas estdo a disposicéo do
constituinte, desde que ndo viole a idéia de justica.
A possibilidade de que o legislador democratico-
liberal possa ultrapassar esses limites parece tio res-
trita, que a possibilidade teérica de normas ’consti-
tucionais originariamente inconstitucionais’ aproxi-
ma-se muito de uma impossibilidade pratica”.

O fato é que a nossa Constituicao de 1988 estabelece
direitos e garantias e prevé, no § 2°. do seu art. 5°, que tais
direitos e garantias nela expressos “ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais em que a Republica Federa-
tiva do Brasil seja parte”.

Dai por que o Supremo Tribunal Federal — e quando
tratamos de Direito Constitucional é salutar buscar logo a
palavra da Corte Constitucional — vem reconhecendo e
aplicando o principio da razoabilidade ou da propor-
cionalidade nas a¢des de controle direto de cons-
titucionalidade. A regra constitucional que daria origem a
tal principio — se decorrente de algum dos direitos funda-
mentais, do principio da reserva legal ou do principio do
Estadc de Direito — ndo estava clara, até o julgamento da
ADIn n°. 958-3-R] (Rel. Min. Marco Aurélio) 3, conforme
salienta GILMAR FERREIRA MENDES:

“Na decisio de 11 de maio de 1994, enfatizou, po-

TR DI de16.05.1994
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rém, o Ministro Moreira Alves que o principio da
proporcionalidade ou da razoabilidade tinha assento
constitucional na cldusula do devido processo le-
gal, entendida enquanto garantia material”.¢

A professora RAQUEL DENIZE STUMM lembra o
mesmo precedente e, apds transcrever parte do voto do
Ministro Moreira Alves, conclui:

“Resulta da exposi¢do a aceitagdo do principio da
proporcionalidade ou da proibicao de excesso pelo
ordenamento juridico brasileiro, estando presentes
os trés elementos do principio: o questionamento
sobre a necessidade da medida; a adequagdo entre
o meio utilizado e o fim pretendido; e a ponderagado
entre os valores envolvidos no problema.”*

Ai a chave para a atuagao jurisdicional. Do principio
constitucional positivo expresso na clausula do devido pro-
cesso legal (sem necessidade, pois, de socorro a qualquer
direito suprapositivo) emerge a possibilidade de aprecia-
cao judicial da razoabiiidade ou proporcionalidade da limi-
tacao contida em norma infraconstitucional.

O fundamento possivel para que o juiz eventualmen-
te deixe de aplicar norma processual que estabeleca regras
para concessao de medidas provisorias (liminares, medida
cautelar e, agora, de antecipacdo de tutela) é a eventual ofen-
sa ao principio da razoabilidade ou proporcionalidade.
Nunca, porém, a pura e simples invocagao do art. 5%, XXXV.
Este, ao garantir a apreciagdo judicial da lesdo e da ameaca
de lesao a direito, ndo prescinde de interpretacio sistemati-
ca e conforme com a razio; em que pese garantir que toda
lesdo e até ameaca de lesdo a direito seja submetida a juris-
dicdo, esse dispositivo constitucional ndo dispensa a nor-

T~ MENDES, Gilmar Ferreira, ob. cit., p.177.

5 STUMM, Raquel Denize. Principio da proporcionaltidade no Direito Constitucional
brasileiro. Porto Alegre: Liv. de Advogado, 1995, p.93.
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ma processual infraconstitucional, que dir4 a forma, pra-
zos, procedimentos, pressupostos e condi¢Ses do processo
judicial e o conteido (declaratério, constitutivo,
condenatério, mandatamental etc.) da decisdo judicial e
condi¢Ses para sua eficacia {comunicacio ao interessado,
publicagdo, submissao ao duplo grau de jurisdicdo etc).

Até 0 advento da Lei n° 8.952, de 13 de dezembro de
1994, ndo se cogitava de antecipagiio da decisao a ser profe-
rida no processo judicial (e a isso nio corresponde a medi-
da cautelar, que nio confere o direito buscado na a¢ao prin-
cipal mas sim uma garantia de seu exercicio futuro, quan-
do eventualmente deferido). E nenhum juiz se atrevia a
conceder, sem existéncia de norma processual permissiva,
medidas antecipat6rias do direito buscado.

Pois bem, agora ha previsao legal de antecipagao de
tutela, delimitados na propria lei os limites da atuagao
jurisdicional, sem que isso (fixagao de limites, pela exigén-
cia de certos requisitos) implique inconstitucionalidade.

Apenas porque o art. 273 do CPC (com a redacdo da
Lei n® 8.952/94) exige prova inequivoca e que o juizo se
convenca da verosimilhanca da alegagao e, ainda, que haja
fundado receio de dano irreparavel ou de dificil reparagao
e fique caracterizado o abuso de direito de defesa ou 0 ma-
nifesto proposito protelatorio do réu, nao se pode dizer que
ele ofende o art. 5°, XXXV, da Constitui¢go. O mesmo se
diga quando aquele art., no seu § 3°,, proibe a antecipagao
da tutela para alienacio do dominio ou levantamento de
depésito em dinheiro sem caugao (quando faz expressa re-
feréncia ao art. 588, 11, do CPC).

Também a norma que proibe a concessio de determi-
nadas liminares, a que veda a concessdo de certa medida
cautelar, como a que proibe a propositura de determinada
agao cautelar na primeira insténcia (deferindo ao segundo
grau de jurisdi¢io o seu conhecimento direto, como faz a
Constituicao com relacio a cerlas malérias), nao pode ser
acoimada — s6 por isso — de inconstitucional.
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O que é imprescindivel fazer ¢ verificar a correspon-
déncia entre os interesses que uma tal norma visa a prote-
ger (em contraposigdo a outros interesses) e a limitagdo que
impde.

Nesse contexto parece perfeila a regra que exige a
vitiva das pessoas juridicas de Direito Piiblico antes da con-
cessdo de liminares contra elas, em a¢des possessorias (CPC,
art. 928, pardgrafo tunico). Isto porque € licito e justo presu-
mir a legitimidade da atuagéo estatal, sendo indicada a oitiva
de seus representantes para derrubar tal presuncao e, em
conseqiiéncia, presumir ¢ direito de quem pede a presta-
¢do jurisdicional. Importante ¢ salientar que os documen-
tos eventualmente trazidos ndo devem, por si s0s, servir
de convencimento do juiz, que nio dever4 dispensar a oitiva
do representante do ente estatal.

Igualmente, é plenamente adequada aos interesses
em jogo a regra que proibe a concessio de liminar ou a
execucao da sentenca ndo confirmada pelo tribunal com-
petente quando se trate de mandadu de seguranga ou acao
cautelar “inominada” em que buscada a concessao de rea-
juste de vencimentos ou reclassificacio de servidores pG-
blicos (art. 5° e seu paragrafo finico da Lei n® 4.348, de 26 de
junho de 1964, e arts. 1° e 3° da Lei n° 8.437, de 30 de junho
de 1992). Isto porque o dinheiro entregue pelo juiz ao ser-
vidor — a titulo de aumento de vencimentos — nao volta-
ra ao patriménio piublice se o eventual recurso contra a
liminar for provido, se a acdo for julgada improcedente pelo
proprio juiz (de primeiro grau) ou se a sentenca que julgar
procedente a agdo ndo for confirmada pelo tribunal; isto
sim configuraria violéncia aos direitos que a Constitui¢do
confere as partes litigantes em processo judicial (ai incluida
a propria Fazenda Publica, naturalmente). Além de nio
haver instrumento processual de fzzer retornar ao Tesouro
o dinheiro irregularmente entregue ao autor, se afinal for
julgada improcedente a acdo, essa forma de pagamento
antecipado da condenagao judicial ofende eincipio esta-

u
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belecido no art. 100 da Constituigdo, que elege a data de
apresentagdo dos precatérios como critério temporal de fi-
xagao das preferéncias (e ndo a data do ingresso emjuizo, a
c%at? do despacho da peticéo inicial, a data da concesséo de
liminar, a data da sentenga, ou qualquer outro critério).

N:ﬁo se trata aqui apenas de limitacdo genérica (por
norma infraconstitucional) de medidas judiciais provis6ri-
as contra o Poder Piblico, que ndo afetem verba perten-
cente i Fazenda Publica. Antes, sdo limitacbes especificas
sobre matéria especial, de que a prépria Constituicao trata
d? maneira muito clara: transferéncia de verba da Fazenda
Pablica para outrem, mediante ordem judicial. E o critério
adotado pelo legislador constituinte em tudo confirma a
validade das limita¢des infraconstitucionais: depois de aca-
b;f\d~o o processo judicial, com o transito em julgado e expe-
dicdo do precatdrio, é que se executa a ordem (de imediato
apenas se houver disponibilidade or¢amentéria, ouno exer:
cicio seguinte).

quocar da propria Constituigdo regra mais genérica
(tutela judicial) justamente para contrariar a regra eviden-
temente mais especial (a - execugao de decisio judicial; b -
Eelatlva a obrigacdo pecuniéria; ¢ - contra o Poder Pﬁbfico)
é, por assim dizer, uma “traicao” ao legislador constituinte
por parte daquele Poder a quem ele confiou o controle dé
observancia das regras que fixou.

' Dai por que’ equivocada a idéia de que sdo
mcqnsutucionais os 6bices legais a que se determine - em
decisdo ainda provisoria - a entrega de dinheiro da Fazen-
da Pt;lblica a servidor, a titulo de aumento de aumento de
vencimentos.

Isso mais se evidencia se for recordada a manifesta-

¢do do proprio Supremo Tribunal Federal sobre essas nor-
mas especificas:

13\;_'dmissibilidade (...) de condigdes e limitages le-
gais do poder cautelar do juiz. A tutela cautelare o
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risco do constrangimento precipitado a direitos da
parte contréria, com violagao da garantia do devi-
do processo legal. Conseqiiente necessidade de con-
trole da razoabilidade das restri¢oes, a partir do
cardter essencialmente provisorio de todo provimen-
to cautelar, liminar ou nao” (STF, Pleno, 2 votos ven-

cidos).®

Adverte MAURO CAPPELLETT], ao criticar a possi-
bilidade de expansao do sistema do controle difuso de
constitucionalidade entre paises da familia romano-

germanica, que:

“Poderiam, certamente, formar-se verdadeiros ‘con-
trastes de tendéncia’ entre 61gao0s judiciarios de tipo
diverso — que se manifestam, por exemplo, em pe-
rigosos contrastes entre 08 érgaos da justia ordiné-
ria e os da justica administrativa — ou entre 6rgaos
judiciarios de diverso grau: por exemplo, uma maior
inclinacio dos érgdos judicidrios inferiores, compos-
tos usualmente por juizes mais jovens e, portanto,
menos ligados a um certo passado, a declarar a
inconstitucionalidade de leis que os juizes superiores
(e mais velhos) tendem, a0 contrério, a julgar validas,
como exatamente se verificou com notoriedade na 1td-
fia, no periodo de 1948-1956, e, como, pelo que leio,
continua a se verificar, de maneira impressionante,

no Japao”’

Apesar de contrastada, em geral, por SACHA
CALMON NAVARRO COELHO, e, em especial, quando
argui que o sistema difuso s6 é possivel com o stare decisis,
caracteristico apenas no sistema da common law, a adver-

O RT]1327571

7 CAFPELLETTI, Mauro. 0 controle judicinf de constitucionalidade das leis no direito
comparade Porto Alegre: Antonio Fabris, 1984 Apud COELHO, Sacha Calmon
Navarro. O controle da constilucionalidade das icis e do poder de tributar na Consti-

tuicio de 19882, ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. B8.
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JE

téncid merece séria reflexiio, a0 menos quanto & convenién-
cia de que 0s 6rgdos judicisrios inferiores ndo se contrapo-
nhajn c‘ontmuamente e sern motivos sérios A orientagao dos
orgaos judicidrios superiores (especialmente da Corte Cons-
titucional), ainda que (e especialmente porque) niio tenha-
mos o stare decisis, que, na pritica, concede efeitos
vinculantes aos precedentes das cortes superiores.
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Afonso Grisi Neto

Afranio Veiga do Valle

Agilecio Pereira de Oliveira
Agostinho do Nascimenio Netto
Agostinho Flores

Ailton Laboissiére Villela

Alrton Bueno Junior

Akira Uematsu

Alberto Japi Assu Tourinho
Alberto Loures da Costa

Alberto Rodrigues Ferreira
Aldemario Araujo Castro

Aleth Nivia Silva di Oliveira
Alexandra Mafia Monteiro
Alexandre Juocys

Alfonso Cracco

Altair Pedro Pires da Motta
Altamir de Oliveira .

Ana Cristina Barreto de Castro
Ana Lucia Coelho Alves

Ana Lucia de Lyra Tavares

Ana Licla Gatto de Oliveira
Ananias Ribeiro de Oliveira Janior
André Aiex Baptista Martins
André Alvim de Paula Rizzo
André Luiz da Silva Cristino
Andrea Cristina de Farias
Andrea Schramm de Rocha Santana
Andrei Schramm de Rocha
Andres Luiz dos Santos

Anely Marquezani Pereira
Angela Tereza Gobhbi Estrella
Anna Carla Duarte Chrispim N. Coctho
Annalina Cavicchiolo Trigo

B P

Antonio Candido de Azambuja Ribeiro
Antdnio Carlos Costa Moreira da Silva
Antonio Carlos Ferreira da Costa
Antdnio Carlos Rodrigues de Barros
Antdnio Carlos Taques Camargo
AnlonioCastro Froes

Antonio Castro Junior

Antdnio Celso de Oliveira Carvalho
Antdnio Cruz Junior

Antdnio de Moura Borges

Antonio de Padua Lopes de Freitas
Antonio Duarte Guedes Neto
Antonio Felippe de Alvares Gallo
Antdnio Galvao Cavalcanti Filho
Antonio José Andrade

Antonio José de Mattos Neto
Antonio Jos¢ de Sousa Foz

Antdnio Juarez Campos

Antdnio Martins Soares Souto
Antdnio Miguel Raposo da CAmara
Antonio Pedro de Carvalho Cesario Alvim
Antdnic Sabino de Lima

Antdnio Tavares de Carvalho
Antonio Vianney Campos

Antonic Vicecont

Antorio Walas Vodopives

Ari Bueno de Almeida

Arideu Galdino da Silva Raymundo
Aristételes Duarte de Medeiros
Aristoteles Telles de Menezes

Arlete Ferreira Gomes

Armando Antonio Simonsen Monteiro
Armando Jacob de Vargas
Armando Marques da Silva
Arnaldo Aratijo de Matos

Arnaldo Costa Rezende

Amaldo Sampaio de Moraes Godoy
Arnd Caetano da Silva

Augusto da Paixdo Fleury Curado
Aurelio Henrique Keller

Aurélio Pitanga Seixas Filho

Aylton Luiz Reinert

Ayrton Accioly Rodrigues

Benedito Britto

Benedito Paulo de Souza

Benjamin Lira Nunes Machado
Bruno Rezende Palmieri

Caio Tavares Cunha Barreto

Cairbar Percira de Araujo

Carlos Alberto Arantes Scheidt
Carlos Alberto Bermond Natal
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Carlos Alberto Jezler Campello
Carlos Albetio Lopes
Carlos Alberto Medeiros Coelho
Carlos Albarto Vaz
Carlos Aratijo Leonett
Carlos Augusto Tarres Nobre
Carlos de Senna Mendes
Carlos Jorge Sampaio Costa
Carlos Moreira Vieira
Carlos Roberto Martins Rodrigues
Carlos Roberto Stuart
Carlos Rodrigues Costa
Carlos Shiro Takahashi
Carmelita Isidora Barreto Santos Leal
Carméllio Mantuano de Paiva
Carmem Licia de Almeida Martps
Carmen Lucia Magalhdes da Silva
Castruz Coutinho
Celerina Ferreira Marques
Celia Maria Martins Pereira
Cenildes Nascimento Fereira
Cesar Maciel Rodrigues
Cesar Palmicri Martins Barbosa
Cesar Saldanha Souza Junior
Cid Hericlito de Queiroz
Cintia Lacroix Farina
Cintia Tocchetto Kaspary
Ciro Heitor Fran¢a de Gusmic
Cisino Costa Silva
Claudia Aparecida de Scuza Trindade
Claudia Barbosa Montenegro
Claudia Maria Pires Rernardes Dias
Claudia Morador Dias
Claudia Regtna Gusmao
Cldudia Veronica Andrade Serra dv: Faria
Claudio Brandt da Silva Sobrinho
Claudio Gomara de Oliveira
Cleiner Luiz Cardoso Palezi
Clélia Dond Pereira
Clodes Medeiros Coutinho
Cristiana Reinert -
Cristianne Maria Carvalho Fortes
Cristina Luisa Hedler
Dralton Miranda
Dalton Pimenta
[Daniel Farias Carneiro
Daniela Maria de Oliveira Lopes Grillo
Darcy Campos de Medeiros
Dario Alves
Dirio de Oliveira Pinheiro
Denise Lucena Rodrigues
Denisc Pereira de Paiva Gabriel
Desiderio Pinheiro Costa
Deysi Cristina Da"Rolt
Diegenes Danicl Souza da Silva
Dircen Antdnio Pastorello
Ditimar Souza Britio
iva Maria Costa Cruz ¢ Reis

Dolizete Fatima Michelin
Douglas Nogueira de Andrade
Duciran Van Marsen Farena
Edgard Lincoln de Proenga Rosa
Edimar Fernandes de Oliveira
Edison Bueno dos Santos
Edmilson Moreira Arraes

Edson Soares da Costa

Eduardo Gongalves Boquimpani
Eduardo Sergio Carvatho da Silva
Elba Boaventura Simbes

Eliane Moreno Heidgger da Silva
Elias do Carmo Howat Gusmao
Elinor de Pina Dias

Elmar Luis Kichel

Elso Bruno de Carvalho

Elso do Couto e Silva

Elyadir Ferreira Borges

Emir Aragao Neto

Eneida Gongalves Marques de Souza

Erasmo Cesarino de Vilhena
Ercilia Santana Mota
Ernesto Scixas Filho
Listher Coelho Lara dos Reis
Eurico Guedes Valle
Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa
I'abio Penba Gonzalez
Fabio Ruthzatz
Ternando Antonio Costa de Oliveira
Fernando Barcelos de Almeida
Fernando Bentes Coimbra
Fernando Cesar de Souza Aragio
Fernande da Hora Antunes
Fernando Hugo de A. Guimardes
Fernando Netto Boiteux
Flavia Regina Ortiz Strehler
Flavio de Freitas "annut
Flavio Sergio Rodrigucs
Florinda Nonato de Faria
Fortunado Benchimel
Francisco das Chargas C. Rodrigucs
Francisco de Assis de Oliveira
Francisco Jeaquim de Sousa Neto
Francisco José Alves Guimardes
Francisco José de Arruda Coelho
Francisco Ney Ferreira
Francisco Oswaldo Neves Dornelles
Francisco Tadeu Barbosa de Alencar
Francisco Targine da Rocha Neto
Francisco Vitiritt
Frederico da Silva Veiga
Fukad Guerios
Gabriel Guy Léger
Generoso Fonce de Arruda
Genltil Domingues dos Santos
Genusvalda de Padua Resende Filho
Geny de Lourdes hesquita Paulino
Geraldo Guryel de Mesyuila Tundor
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Geraldo Helmer Barreto Goes
Geraldo Magela Lara
Geraldo Nagib Nunes
Gerson Rodolfo Barg
Giiberto Deon Correa Junior
Gilberto Eichaluz Villela
Gilberto Sigueira Rangel
Gilda Maria Freire Garcia
Gilson Alves Gomes
Gilvanize Moreira da Silva
Gino Azzolini Neto

Giscla de Paula Costa Vieira de Brito
Glenio Sabbad Guedes

_ Guilherme Batista de Souza

Gustavo Alcides da Costa
Gustavo Cesar de Figueiredo Porto
Gustavo Just da Costa e Silva
Hamilton Carnaval

Haroldo de Oliveira Brito

Haroldo Jatahy de Castro

Helder Valadares Moreira

Helena Marques Junqueira
Helenilson Cunha Pontes

Helio Fiorillo

Helio Gil Gracindo

Hélio Roberto Silveira Paes

Helio Vasconcellos Pereira

Heloiza Franco Villeroy

flelvécio de Carvalho Couto

Flely de Souza Monteiro

Henrique Dias Cintra

Herbert Carneiro Campos
Hermano Americo Falcone

Hugo Cesar Hoeschl

Humberto Gouveia

Ignacio Loyola Costa

Inaya Barbaris Alcantara de Carvalho
Inez Maria Santos de 54 Aratdjo
Iolanda Aguiar Rosas

lone Tercza Arruda Mendes Heilmman
Iran de Lima

[saac Ramiro Bentes

[sabela Maria Amaral Maciel de M. Régo
Itamar José Barbalho

Ivan Amado

[van de Almeida Camara

Ivo Hene Fernandes Bechara

Izari Carlos da Silva Junior
Jacintho Bresciane Filho

Jackson Miguel de Trindade

Jacob Gongalves Macedo

Jaiza Maria Pinto Fraxe

Janete llibrante

Jayme Magalhaes Vilas-Boas
Jesuino de Freitas Ramos

Jesuinoe Rodolfo do Régo Monteire
Joailce Maria Monte de Azevedo
Jodo Baptista de Paiva Pinheiro

Jodo Bosco Giardini
Jodo Carlos Seuto
Joao Filimonoff

Jodo Jost Ramos da Silva

Joio José Rocha de Sousa

Jodo Paulo Caminha de Souza Ribeira
Joaquim Alceu Leite Silva

Joaquim Lustosa Filho

joel Martins de Barros

Jorge Augusto daSilva Vasconcellos
Jorge Braga de Freitas

Jorge Cabral Vieira Filho

Jout Alberto Gomes Varjao

Jos¢ Alfredo Nunes de Azevedo
José Antonio de Rosa Santos

José Antonio Tavares Corréa Meyer
José Arnaldo Perreira dos Santos
Jast Aupusto de Oliveira Machado
José Augusto Keller da Silva

José Barbosa de Aratjo

José Carlos de Almeida Lemos
José Carlos Garcia Landeiro

José Carlos Laranja

José Carlos Sampaio Fernandes
José Cavalcante Neves

Jasé de Assis Silva

Jos¢ de Brito Andrade

José de Campos Martins

Jos¢ de Ribamar Alves Soares

Jose Dilay

Jos¢ Diogo Cyrillo da Silva

José Edmundo Barros de Lacerda
José Eduardo de Araujo Duarte
Jasé Francisco Lopes

José Frejat

Jose Galdino da Silva Filho

José Henrique Prescendo

José Humberto da Rocha

José Jarbas Mendonga Gonzaga
Jusé Luiz da Silva Guimaraes

Jose Luiz da Silva Peixota

Jusé Luiz Gomes Rolo

José Maria Pinto da Silva

José Méario Barreto Pedrazzoli
José Mauricio Gomes

Jasé Milbert de Oliveira Macau
Jusé Nacle Gannam

José Nazareno Santana Dias

José Nicodemos Cavalcanti de Qiveira
José Nicomedes da Silva

José Paulo da Costa Deccaché
José Paulo Meira Filho

José Pedro de Alencar Parreiras Horta
Jusé Renato de Oliveira

José Ribamar Lobdo Malta

José Rinaldo Albino

José Raberto Sertorio

José Rodrigues Doéria
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Jout Rubers Medeiros

José Saraive de Souza Janjor

José Valter Teledo Filho

Jost Vilago da Silva

Josefa Abigail Cruz e Silva
Jostberto Martins de Lima

Jalio César Gongalves Corrta
Jussara Ayala Guedes

Karla Bugenia Costa Pittol de Carvalho
Katia Aparecida Zanctti de Lima
Laerte Carlos da Costa

Ledi Almeida Lucas

Lena CAmara do Vale

Lenir de Moraes

Lenita Naves Rodrigues

Leny Felix de Souza Zapata

Leon Frejda Szklarowsky
1.eonardo Maurfcio de Carvalho
Leticia Franco Maculan Assumpgio
Ligia Scaff Vianna

{ flian Evangelista AratGjo Padrio
Lincoln Pinheiro Costa

Linderberg Mota da Silveira

Lisa Taubemblatt

Louremberg Ribeiro Nuncs Rocha
[ficia Maria Maia Buthare

Lucia Romar Barbeira

Luciana de Castro Cortez

Luciano Benevolo de Andrade
Luciano Haddad Monteiro de Castro
i.ucy Costa de Freitas Filha

Luis Alberto Glacer Oliveira Saavedra
L.uis Carlos Silva de Moraes

Luis Eduardo Bianchi Cerqueira
Luls Indcio Lucena Adams

L.uiz Alberto Ammericano

Luiz Alfredo Ribeiroe da Silva Paulin
Luiz Alfredo Zanoni

Luiz Catlos Baisch

Luiz Carlos de Schueler

[Luiz Carlos Piva

Luiz Carjos Silva Sampaio

Luiz Dias Martins Filho .
Luiz Djalma Barbosa Bezerra Pinto
Luiz Fernandes Lima

Luiz Fernando Coclho

Luiz, Fermando Hofling

Luiz Fermando Jucd Filtho

L_uiz Fermando Oliveira de Moraes
Luiz Frederico de Bessa Fleury
1,uiz Machado Fracarolli

Luiz Ricardo Selva

Luiza Villela de Andrade da Silva
Lurdislei Griep

Lutero Xavier Assungdo

Magda Beatriz Ramaltio Forni
hafra Souza da Veipa

Manoel Felipe Régo Brandao

Manoel Hélio Alves de Paula

Manoel Martins dos Reis

Manoel Rolim Campbell Penna
Marcelino Alves da Silva

Marcello des Santos Godirho
Matcelo Abdalla da Silva

Marcelo Antonio Teixeira

Marcelo Bassalo Coutinho

Marcelo Coletto Pohlmann

Marcelo Mendel Schefler

Marcelo Roberto Formento Aguinr
Marcelo Souza Aguiar

Marcia Maria Corsetti Guimardes
Marcia Maria Nunes de Barros Régo
Marcia Munhoz Sant'anna

Marciane Zaro

Marcio Burlamaqui

Mardio Quintes Gongalves

Marco Antdnio Barros Guimardes
Marco Aurclio Marin

Marcos Antdnic Oliveira Fernandes
Marcos Lopes Pimenta

Marcos Vinicius Viani Garcia

Marden Mattos Braga

Margareth Alves de Oliveira
Margareth Anne Leister

Maria Beatriz Lobo de Azevedo Teixeira
Maria Beatriz Mello Leitdo M, de Carvalho
Maria Cecflia Leite Moreira

Maria Celeste Rodrigues Graga

Maris Christina Prado Fertuna Carrard
Maria Cibeli Corréa Ribeiro

Maria da Conceigao Teixeira Maranhio 54
Maria da Graga Aragao

Maria da Graga do Patrocinio Corlette
Maria da Graga Hahn

Maria da Graca Santiago de Almeida
Maria da Penha Duarte Brito

Maria das Gragas Rodrigues Rocha
Maria de Lourdes Coutinho Tavares
Maria de Lourdes Pereira Magalhaes
Matia de Lurdes dos Santos Cabral Vieira
Maria de Lurdes Martins

Maria Dionne de Aradjo Felipe

Maria do Socorro de Brito e Silva
Maria da Socorro Santos de Castre
Maria Eli trechtenberg

Maria Elisa Quilula Vasconcelos

Maria Falima Mota Tavares

Maria Ferreira Bispo Urito

Maria José da Costa Brandio

Maria José de Figueiredo Cavalcanti
Maria Jose do Nascimento

Maria José Nogueira de Luna Fitha
Maria Jusé Oliveira Lima Rogue
Maria Karla acerdy <dric Netto
Marin Konvragin
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Maria Licia de Paula Oliveira

Maria Lucia Perroni

Maria Lucia 54 Motta Americo dos Reis
Maria Luiza de Mendonga

Maria Stella Michelet de Oliveira Prregrine
Maria Tatiana da Gama Barandier
Maria Tereza Duarte Lima

Maria Vanda Diniz Barreira

Maria Walkiria Rodrigucs de Sousa
Maria Yvone VieiraGuedes
Marilene Almeida Carvalho de Souza
Marilia Aparecida Silva do Carmo
Mario Castorino Fontes Brito

Mario Oscar da Fonseca Mourdo
Méno Reis de Almeida

Marisa Vasconcelos

Marise Rodrigues Wallier

Marly Bruck Kunifas

Marly Miloca da Camara Gouvceia
Marta Maria Lima de Oliveira
Marticia Coétho de Mattos Miranda Corréa
Mary Bérbara Leda Menczes Pereira
Massaaki Wassano

Maurides Celso Leite

Mauro Grinbers,

Miguel Biancardini Neto

Milton Darci Nagel

Miriam do Espirito Santo Vieira Heerdt
Mirian Aparecida Peres da Silva
Moacyr Borges de Castro Figuerta
Meacyr Lisboa Lopes

Moisés Coelho de Aradjo

Moisés de Godoy

Ménica Hlebetz Pegado

Monica Rocha Victor de Oliveira
Mbonica Wilma Schroder de Bruyn
Mytce Maria Chaves Hermida Vilar
Myriam Viana de Carvalho

Naiara Cancelliee

Neila Cruvinel Batista de Siqueira
Nelson Loureiro dos Santos

Nelson Silvério de Sant'ana Filho
Nery José Marciano

Mestor Alberto Amaral Cunha
Newton Araijo Lopes

Nicola Bazanelli

Nilo Lourival Ferreira

Nilton Celio Locatelli

Nilton Marques Ribeiro

Nivaldo Tavares Torquato

Nocmi de Oliveira

MNorma Alice Pereira Rodrigues

Obi Damasceno Ferreira

Octavio de Barros Marqucs

Oxctavio de Castro Alcdntara
Odacir Secchi

QOilson José Zanlorenzi
OlegsrioSilveira Versiani dos Anjos

Olivia da Ascenclo Corréa Farias
Omara Gusmao de Oliveira
Orivaldo Augusto Rogano
Orlando Rincon Junior
Osmar Alves de Melo
Osvaldo Antonio de Lima

Osvaldo Sapienza
Osvaldo Thais
Oswaldo de Moracs
Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Titho
Patricia Izabel Torres Monteiro
Paulo Afonso Pereira da Silva

Paulo Aita Cacithas

vaulo Andrade Gomes

Paulo Cesar Fetreira Vianna

Paulo de Oliveira Medeiros

Paulo Eduardo Magaldi Netto
Faulo Gomes

Paulo Henrique Alves de Barros Junior
Paulo Jeronymo de Oliveira

Paulo Sergio Augusto da Fonseca
Paulo Stelanow

Pedro Augusto de Sales Gurjan
Pedro ae Andrade

Pedro Franco Barbosa

Pedro Paulo Bernardes Lobato
Pedro Valter Leal

Pedro Wilson Carrano Albugquergue
Pedrylvio Fernandes Guimardes Ferreira
Pio Cervo )
Plinio Doyle Silva

Raimunda Elsa Henderson Loureiro
Raimundo Rodrigues Bogéa

Raissa Correia Guedes

Ramiro Affonso de Miranda Guerreiro
Raphael Cohen HNeto

Ragquel Dalla Valle Palmeira

Raul Marcos de Brito Lobato

Regina de Paula Leite Sampaio
Regina Estela Pereira dos Sanbos
Regina Lucia Lima Bezerra

Renata Maria Abreu Sousa

Renalo Pereira Pinto

Reynaldo Gabetto Bruno

Ricardo Border

Ricardo Cesar Sampaio

Ricardo Lodi Ribeiro

Ricarde Luis Lenz Fatsch

Ricardo Oliveira Pessda de Souza
Ricardo Py Gomes da Silveira
Ricardo Villas Boas Cueva

Ricardo Wagner de Souza Alcantara
Robério Dias

Roberto dos Santos Costa

Roterto Nobrega de Almeida
Roberto Rodrigues de Qliveira
Roberténio Santos Pessoa

Radrige Dardeau Vieira
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Rodrigo Pereira da Silva Frank
Rodrigo Pereira de Mello
Rodrigo Vivacqua Corréa Meyer
Ronaldo Indcio de Souza
Ronaldo José de Sant'anna
Ronaldo Simas Thome da Silva
Ronnie Frank Torres Stone

Rosa de Sousa Santos

Rosa Maria Marzo de A. Cavalcant
Rosa Maria Salvi da Carvalheira
Rosa Virginia de Carvalho Lima
Rosana Antunes Tedesco

Rosana Ferri

Rosana Solon Cavalcanti
Rosangela Maria Croccia Macedo
Rosangela Silveira de Oliveira
Rosangela Terezinha do Nascimento
Rosival Mendes da Silva

Rubens Lazzarini

Ruy Ferreira Paiva Junior

Ruy Rodrigues de Souza

Sady Santos Dalmés

Salvador Cicero Velloso Pinto
Sarah Nonato de Faria

Scbastido Andrade Filho
Sebastiao de Paula Vicira
Scbastiio Fortunato Zanon
Sebastiio Militio dos Reis

Sérgio Augusto Guedes Percira de Souza
Sérgio Gomes Ayala

Sérglo Lufs de Souza Carneiro
Sérgio Marques de Almeida Rolff
Sérgio Murilo Zalona Latorraca
Sergio Santiagoe da Rosa

Seridido Correia Montenegro
Sheila Maria Sirydakis
Shiguenari Tachibana

Sidiny Garcia Filho

Silma Renilda Duarte de Souza
Silvana Mondelli

Silvana Paulina Robetti de Oliveira
Silvia Maria Carneiro Ribeiro ~
Silvia Maria Dutra Santos

Silvia Regina Ferreira Giordano
Silvio José Fernandes

Silvio Pereira Amorim

Silvio Piza Pedroza

Simone Anacleto Lopes

Simone Aparecida Vencigueri Azeredo
Simnone da Silva Pinto Ostrowski
Solange Nasi

Saleni Sonia Tozze

Solon Flores Sant’ Anna

Sama de Almendra Portella Castro
Sucly Dib de Sousa ¢ Silva

Susana Farinha Machado Carrion
Suzel Whitaker de Assumpgio M. Rosman
Tarelsio Carvalho Sisnando de Lima
Telma Bertdo Correia Leal

Tereza Criozolina Auch Brundo
Tereza Resende Vilela

Terezinha Balestrim Cestare
Terezinha Berges Gonzaga
Terezinha Silva Franga

Theodor Edgard Gehrmann
Themas de Aquine M. Costa
Ubirajara Ledo da Silva

Uilde Mara Zanicotti Oliveira
Valdir Serafim

Valdyr Arnaldo Lessnau Perrini
Valéria Saques

Vera Beatriz Vargas Furlan

Vera Lucia Botelho de M. Batista dos Santos
Vera Lucia Calvifio

Vespasiano José de Rubim Nunes
Virgilio Barros de Medeiros Campos
Wagner de Almeida Pinto

Wagner Lupus Alves Pereira
Wagner Pires de Oliveira

Waldemar Claudio de Carvalho
Waldir José Bathke

Waldyr da Fontoura Cordovil Pires
Walter Giuseppe Alcantara Manzi
Wesson Alves Pinheire

Wille Duarte Costa

Wilson Ferreira Campos

Wilton Lopes Machado

Yvette Curvello Rocha

Yvone Costa Alves

Zacharias Manoel M. Neto

Zainito Molanda Braga

ABREVIATURAS ESIGLAS USADAS

ac.
ADCT
ADIn
Ag. Pet.
Ag. Rg.
AMS
BLC
c/c
C.Civ.
cf.

CF

CN
COFINS
CPMF
Financeira
CTN
DCN
DCTF
D]

DL

DO
DOouU
DOE
EC

ed.

Ed.

fls.
1BDC
ibid.
IPMEF
IOF
IPTU

j-
LLCA
MP
MS
ONG
ONU
op. cit.

acordao

Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias
Acdo Direta de Inconstitucionalidade
Agravo de Peti¢ao

Agravo Regimental

Apelagio em Mandado de Seguranga

Boletim de Licitactes e Contratos

combinado com

Camara Civel

conferir/confrontar

Constituicio Federal

Congresse Nacional

Contribui¢ao Social sobre Faturamento
Contribuiciio Proviséria sobre Movimentacido

Cédigo Tributdrio Nacional

Diario do Congresso Nacional

Declaracio de Contribuigdes e Tributos Federais
Didrio de Justica

Decreto-Lei

Diario Oficial

Diério Oficial da U'nido

Di4rio Oficial do Estado

Emenda Constitucional

edicao

Editora

folhas

Instituto Brasileiro de Direito Constitucional
ibidem

Imposto Provisorio sobre Movimentagio Financeira
Imposte sobre Operagdes Financeiras

Imposto Predial e Territorial Urbano

julgado

Lei sobre Licitagoes e Contratos Administrativos
Ministério Pablico

Mandado de Seguranca

Organizagdo Nao-Governamental

Organizacio das NagGes Unidas

opus citafum (obra)
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B Vpdgina | b

gGle l.?'Pg(;‘ci:t".u'aadorla Geral da Fazenda Nacional
PIB Produto Interno Bruto

pub. publicado

R Esp. Recurso Especial

RA - Regulamento Aduaneiro

RDA Revista de Direito Administrativo

RDFP Revista de Direite Pablico

RE Recurso Extraordindrio

reimp. reimpresso

RT Revista dos Tribunais

RT] Revista do Tribunal de Justi¢a

S.A. Sociedade Andnima :

seg. seguinte

SINPROFAZ Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda
Nacional

STF Supremo Tribunal Federal

ST] Superior Tribunal de Justica

TCU Tribunal de Contas da Unido

TFR Tribunal Federal de Recursos

trad. traduzido

TRF Tribunal Regionat Federal

UPFEMG  Unidade Padrio Fiscal do Estado de Minas Gerais
USP Universidade de Sédo Paulo

kA ver

v.g verbi gratia




