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APRESENTACAO

O 6°volume da série A Constiti¢do Aplicada é composto por pareceres
preparados apés o advento do Plano Brasil Novo, alguns deles cuidando
expressamente de problemas constitucionais levantados pelo governo Collor.

Espero venha a ter a aceitagdo dos livros anteriores.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
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TEORIA DA IMPOSICAO TRIBUTARIA NO DIREITO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO — OS PRINCIPIOS DA
ESTRITA LEGALIDADE, TIPICIDADE FECHADA E RESERVA
ABSOLUTA DA LEI FORMAL — HIPOTESES LEVANTADAS
PELA FAZENDA NACIONAL QUE FEREM TAIS PRINCIPIOS —
PARECER

CONSULTA

A consulente est4 sob fiscalizagdo, h4 mais de um ano, tendo os senho-
res agentes do er4rio, ap6s pormenorizado exame de toda sua contabilidade,
livros e forma de atuar, admitido que apenas dois procedimentos da consu-
lente poderiam ensejar autuagéo, tendo em relagdo a um deles jé realizado
o langamento. O primeiro ato questionado € uma rescisdo de contrato de lo-
cagdo, em que o proprietdrio do imével € um de seus acionistas, com cldu-
sula de reembolso pelas despesas efetuadas, no prazo de 120 dias. A outra
pretendida infragdo consistiria no fato de a consulente, como loja de produ-
tos cinematogréficos que é, adquirir, de terceiros, produtos usados, com muitos
anos de fabricagdo, operagbes em que a empresa segue, rigorosamente, 0
preceituado no artigo 214 do RIPI. Entenderam, todavia, os representantes
do erdrio, que tais operagdes configurariam entrada irregular de mercadoria
no pafs, sujeitas 2 pena de perdimento e as sancdes pertinentes. Em face do
exposto e exibindo a documentagdo necesséria, pergunta-me se agiu incor-
retamente ou se os procedimentos adotados foram legais?

RESPOSTA

O atento exame dos documentos, que me foram submetidos, demonstra
ter agido, a consulente, nos estritos limites da lei, inclusive nao se benefi-
ciando de procedimentos, comumente adotdveis — e absolutamente legais
—, para evitar dividas a respeito de sua atuagdo’.

1 Armando Giorgetti ensina: E supérfluo, infatti, osservare che € soprattutto nella fase del preordina-
mento e della previsione delle entrate e delle spese pubbliche ad opera del Governo, che il potere
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Em face de sua forma de atuar, as pretendidas infragdes 2 legislagdo
do imposto sobre a renda inexistem, sendo carentes de sustentagio legal as
hipéteses levantadas pela digna fiscalizagdo.

Mister se faz, todavia, perfunctéria anélise de alguns principios funda-
mentais, que regem o Direito Tributério, para que se compreenda a clareza
do procedimento da consulente?.

Quando em minha tese de doutoramento (Teoria da Imposigdo Tributd-
ria, Ed. Saraiva, 1983) levantei, pela primeira vez, 2 luz do Direito Tribut4-
rio moderno, que o tributo correspondia a uma norma de rejeigio social,
razao pela qual os princfpios que regem a hermenéutica das normas de res-
trigdo de Direito sdo lhes aplicados, causou espécie a formulagdo. Hoje é
aceita por doutrinadores de expressdo internacional, como o saudoso Ma-
nuel de Juano, que foi presidente da Asociacién Interamericana de la Tribu-
tacién e reitor da Universidade de Rosério (Argentina), Diogo Leite de
Campos, titular de Direito Tributdrio da Universidade de Coimbra (Portu-
gal) e Eusébio Gonzalez Garcia, vice-reitor da Universidade de Salamanca
e titular da cadeira de Direito Tributdrio (Espanha), sobre representar a es-
cola de pensamento dominante no Centro de Estudos de Extensdo Universi-
tdria, entidade que, sem possuir cursos de graduagio, mantém pds-graduagdo
em Direito, reconhecido pelo Conselho Federal de Educagio®.

legislativo in sede di emanazione delle leggi di approvazione dei rispettivi stati di previsione pud
intervenire per segnare limiti inderogabili alle iniziative dell’esecutivo, specialmente per le spese
(Lezioni di Scicnza delle Finanze ¢ di Diritto Finanziario, vol. I, Ed. CEDAM, Padova, 1972, p. 374).

2 Marco Aurélio Greco sobre a norma jurfdica escreve: **Para a descricio de uma norma jurfdica (que
em si é um comando, uma permiss3o ou atribuigdo de poder), socorre-se o cientista de uma formu-
lag2o a que sc denomina *‘proposico jurfdica'". Esta, pois, situa-se no plano da ciéncia do Direito,
sendo uma categoria da razio (¢ nio da vontade como 0 é a norma), estruturando-se na forma de
um julzo hipotético condicional (cujo exame serd feito mais adiante).

Observe-sc, inicialmente, que a proposigao jurfdica ndo prescreve nenhuma conduta, mas descreve
uma determinada norma jurfdica que prevé essa conduta. Ela serve, assim, para proceder ao co-
nhecimento do objeto da ciéncia juridica, mas no possui forca imperativa. Quer dizer, a proposi-
¢do ndo ¢ um comando, mas descreve um comando.

Além disso, somente & proposigdo sdo aplicdveis os adjetivos verdadeira ou falsa, pois somente
& ciéncia do Dircito aplicam-se os principios l6gicos. A norma s6 se aplicam os adjetivos vilida
ou invélida, ndo sendo cabivel falar em racioc(nio 16gico nesse plano, a n3o ser como reflexo do
aplicado no campo da ciéncia’* (Morma Juridica Tributdria, Saraiva, 1974, p. 20/21).

3 Entre as conclusdes de meu livro Teoria da Imposighio Tributdria (Ed. Saraiva, 1983, P. 396/397) leia-se:
**24. Por isso 0s estudos da escola formal do Direito sio dteis, mas como parte de um estudo da
globalidade da Ciéncia Jurfdica, pois sdo insuficientes na medida em que pretendem esgotar toda
a atividade jurfdica cm 4rca isolada do conhecimento humano.

25. Em visdo, portanto, mais abrangente e universal, o estudo do Direito pressupde o exame do
fato por ele regulado e do elemento axioldgico que permite a elei¢do da norma incidfvel.

26. Entre as diversas dreas jurfdicas cstud4veis sob esta perspectiva, releva examinar aquela que
diz respeito a4 imposigdo tributdria.

27. O fato econdmico ¢ aquele que d4 origem & imposigdo tributdria.
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Segundo essa visdo, as teorias de Kelsen e Céssio sao conciliadas a par-
tir da preponderancia do tipo de norma que o Direito exterioriza. No passa-
do, debateram os dois brilhantes jusfilésofos, sobre a predominéncia da norma
priméria. Entendia Kelsen que, sem a sangdo, a norma de comportamento
ndo seria cumprida, razdo pela qual a norma sancionatdria seria uma norma
prim4ria e a de comportamento, secundéria. Entendia Céssio que secundd-
ria seria a sancionatéria, posto que o Direito regula comportamentos e as
sangdes sdo apenas aplicdveis a casos patoldgicos, sendo, pois, a norma de
comportamento (endonorma) a norma priméria e a sancionatdria (perinor-
ma) a norma secund4ria®.

Desde os bancos académicos debrucei-me sobre o debate entre os gran-
des gigantes da Filosofia do Direito, dando ora razao a um, ora razao a ou-
tro, até o momento em que percebi terem ambos razao, conforme se examine
a natureza das normas jurfdicas.

28. Para atingir suas finalidadcs, objetivas e subjctivas, definidas por aqueles que o representam,
o Estado nccessita da receita tributdria.
29. Esta s6 pode scr retirada da substincia econdmica, passiva ou ativa, resultante das relagdes
desse tipo, presentes ou passadas. '
30. O Estado participa, em relagdo de imposigio, da fenomenologia ccondmica, principalmente
por meio daquela jurfdico-tributdria.
31. A cconomia, como todas as rclagdes humanas, vitais ou fisicas, do Universo é também regida
por leis naturais.
32. As relagdes ccondmicas devem fluir naturalmente, cabendo ao Estado o minimo de interferén-
cia na sua fluicdo natural, dela retirando apenas o que scja fundamentalmente necessdrio para pro-
ver suas fungbes instrumentais de preservagdo ¢ de cstimulador do desenvolvimento social.
33. O Estado nem scmpre se limita a estas fungdes, entendendo os que detém o poder ser necessd-
rio campo maior de atuagio.
34. Por outro lado, nio poucas vezcs 0s que detém o poder identificam os seus proprios interesses
com os interesses do Estado.
35. Sempre quc aparccem estas colocagdcs, a reccita necessdria passa a ser superior, de tal maneira
que o Estado retira do substrato econdmico mais do que 0 nccessério para satisfazer as necessida-
des realmente estatais e aqueclas apenas presumivelmente estatais.
36. Esta paricipagdo desmedida do Estado nas relagdes ccondmicas estdticas e dindmicas, passadas
e presentes, transforma a norma de imposigdo tributdria cm norma de rejeigdo social, ou seja, im-
gressando naquela categoria dc normas que poucas pessoas cumpririam sem sangio.
37. Nas normas de aceitagio social, ou scja, aquelas que seriam cumpridas pela grande maioria
dos scres humanos mesmo que incxistisse sangdo, csta ¢ mera conscqiiéncia, visando atingir pes-
soas inadequadas A convivéncia social ¢ aos casos patoldgicos.
38. Nas normas de rejeigio social, a sangdo ¢ o inico elemento efctivamente assegurador de seu
cumprimento, pois scm cla a grande maioria da socicdade ndo the obedcceria.
Em fungio da teoria da participagdo desmedida do Estado no fato ccondmico, a imposigao tributd-
ria ganha a formulagdo de norma de rejeigdo social, pois 0s que a cla estio sujcitos sabem que
devem pagar o que ¢ necessdrio objctivamente ao Estado e pagar para 0 que constitui desperdicio
estatal, na identificagio dos objetivos daquele com os objctivos pessoais dos que detém o poder.
40. Quanto mais a participagdo desmedida crescer, tanto mais a caracterfstica de rejeigdo afetard
a norma, pois o dircito positivo mais sc afastard do direito natural'".

4 Hans Kelsen (Teoria Pura do Direito, Coimbra, Arménio Amédio Ed., 47 ed.) e Carlos Cdssio (Teo-
ria Egolégica del Derecho, 2* cd., Abcledo Perrot, 1964).
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Para efeitos deste parecer ndo pretendo distinguir as diferengas entre fun-
damentos, principios, normas, leis e regras, a fim de que o raciocinio torne-
se mais diddtico, sinonimando no vocdbulo ‘‘norma’’ as leis positivas que
regem a sociedade.

Ora, as normas que regulam o comportamento da sociedade — e afasto
desta andlise as denominadas normas de integragdo ou aquelas instrumen-
tais, por nao dizerem respeito sendo 2 operacionalidade do Direito — ou sdo
de aceitagdo social ou sdo de rejeigdo social.

As normas de aceitagdo social — o mais das vezes — hospedam princi-
pios de direito natural, que sdo formas, a meu ver, plasmadas, ndo pela re-
peti¢ao do seu acerto na estabilidade dos direitos fundamentais, mas porque
sao inerentes ao prbprio ser humano. O direito & vida, por exemplo, nem
¢ um direito criado pelo Estado, porque € inerente a0 homem, nem € um
direito que a sociedade procure violar e para cujo respeito haja necessidade
de sancdo. O direito a vida, sobre ser um direito natural, inerente ao ser hu-
mano, reconhecido, mas ndo criado pelo Estado, seria respeitado pela maio-
ria da comunidade, mesmo que ndo houvesse sangdo aqueles que o
desrespeitassem. A sangdo €, nestes casos, uma norma de aplicagdo aos cri-
mes sociais patolégicos, ndo se podendo entender, como pretendeu Kelsen,
que, sem sangdo, ninguém respeitaria o direito & vida consagrado nos textos
das Constituigdes de todos os paises civilizados. A evidéncia, o direito 2 vi-
da € uma norma de aceitagdo social e, para estas normas, a san¢do constitui
uma norma secunddria e aquela de comportamento, a norma primdria. Cés-
sio e ndo Kelsen, em fungdo da natureza das normas de aceitagdo social, tem
razdo, com o que em relagdo a estas acompanho o mestre argentino’.

A norma tributdria, todavia, ndo goza desta aceitagdo. Trata-se de nor-
ma de restrigdo de direitos para que o Estado sobreviva, retirando, da socie-
dade, parcela daquilo que a sociedade produz, de modo a preencher as
finalidades denominadas piiblicas.

Excegao feita a pré-histéria, perfodo em que o tributo que o individuo
prestava a comunidade, quase sempre em espécie, era facilmente dimensio-
ndvel (construgdo de uma paligada para defender a aldeia em que todos os
aldedes trabalhavam, sendo este o tributo), a partir da histéria narrada e,
principalmente, da complexidade do Estado Moderno, deixou de ser possi-

5 René Cassin, principal autor da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, escreveu, certa vez,
que *“niio ¢ porque as caracterfsticas [isicas do homem mudaram pouco desde o comego dos tempos
verificdveis que 4 lista de scus dircitos fundamentais ¢ liberdades foi idcalizada para ser fixada per-
mancntemente, mas em fungdo da crenga de que tais dircitos ¢ liberdades lhe sdo naturais e inatos'"
(Human Rights since 1945: An Appraisal, The Great Ideas 1971, Ed. Britannica, p. 5).
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vel a determinagao da medida justa, no que € pago pela sociedade, para que
o Estado o retorne em servigos publicos, sem que haja desperdicios®.

O problema do poder, 2 medida em que os Impérios foram sendo for-
mados, acarretou uma inversdo de valores, posto que os seus detentores nao
estavam a servi¢go da comunidade, mas de suas préprias ambigdes pessoais,
com o0 que ndo serviam a sociedade, mas dela se serviam’,

Nem a filosofia grega, nem o direito romano foram suficientes para re-
verter tal panorama, ndo tendo, os grandes pensadores, até hoje, formulado
uma teoria do poder em que o governante esteja exclusivamente a servigo
da sociedade. Montesquieu mesmo, ao explicitar sua teoria de triparti¢do dos
poderes, a partir da experiéncia de Locke e do exemplo parlamentar britani-
co, afirmava que havia necessidade de o poder controlar o poder, porque
o homem ndo € confidvel no seu exercicio. E Lord Acton dizia que o poder
corrompe e o poder absoluto corrompe absolutamente®.

6 Escrevi: **Diz Aliomar Baleeiro quc *‘as nccessidades publicas foram, no estdgio mais rudimentar da
socicdade, as ‘*necessidades plurais'' ou, enfim, aquelas que o homem ndo pode satisfazer sem
o concurso do grupo. Este coage o individuo, quando no logra arregimentd-lo pela persuasao”™
com o que aceita a tcoria de Hanya Ito que chamou aos fendmenos financeiros de *‘economia de
aquisi¢do compulsdria’.

Nesta perspectiva ¢ que devemos buscar a naturcza jurfdica da sangdo tributdria, que ndo visa tanto
a preservagdo da ordem, a trangililidade da sociedade, a recuperagdo de criminosos, a reparagio
do dano, mas principalmente coagir o contribuinte a trazer a sua participagio para que as necessi-
dades publicas scjam satisfeitas.

Diferentemente do furto ou qualquer outro crime contra 0 patriménio, em que o ato lesivo visa
subtrair bens de terceiros, sem justificativa legal, a subtragio dos bens, pelo Direito Tributdrio,
se faz com a justificativa lcgal das necessidades estatais, razdo pela qual efetivamente se entra na
tcoria da cconomia de aquisi¢io compulséria, de certa forma, contraposta & tcoria social dc Sclig-
man ou socioldgica de Tivaroni'* (Direito Triburdrio 2%, Ed. José Bushatsky, 1973, p. 145/146).

7 Celso Ribeiro Bastos preleciona: **Se perguntarmo-nos qual o objeto fundamental com que se defronta
uma Constituigdo vamos encontrar uma s6 resposta: a regulagdo jurfdica do poder. Na verdade,
¢ a configuragdo que vicr a ser imprimida a cle, a sua afctagdo a estes ou aqueles detentores, sua
maior ou menor concentragio, os controles de que € passfvel, assim como as garantias dos destina-
tdrios do poder quc acabam por conformar o Estado e a sociedade.

O poder ¢é tido como um dos trés incentivos fundamentais que dominam a vida do homem em socic-
dade ¢ rege a totalidade das relagdes humanas, ao lado da ¢ e do amor, unidos € entrelagados,
segundo Lowenstcin™" (Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, 17 vol., Ed. Saraiva, 1988, p. 132).

8 Escrevi: **A anatomia do poder ¢ a anatomia do Direito, pois quc a anatomia do Direito ¢ a anatomia
da vida em socicdade.

As fontes produtoras do Dircito cstdo no poder mais do que na propria sociedade, posto que apenas
muito recentemente foi possivel & sociedade influenciar decididamentc na formulagdo do Dircito
¢ na composi¢do do poder.

Entendo que a humanidade passa, cm matéria de poder, por trés estdgios, a saber: aquele primeiro
em que, por serem as comunidades pequenas, todos cles participam ¢ influenciam o seu exercicio,
produzindo, pois, 0 Dircito com o poder; a scgunda fasc, em quc as comunidades crescem e a so-
ciedade sofre o impacto do distanciamento do poder, influenciando pouco a produgio do Direito,
e a fase atual, em que, & medida em que o conceito de democracia evolui, a comunidade volta a
exercer certa pressdo e a ter forgas para co-produzir o Direito, junto com os detentores do poder.
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O Direito Constitucional moderno, que surgiu a partir da concepgio re-
novada de uma democracia ampla e ndo elitizada, como a dos gregos, conta
2 séculos e nem por isto reduziu, sensivelmente, a for¢a dos detentores do
poder, embora tenha criado sistemas de controle mais eficientes que no pas-
sado. Adolfo Wagner, todavia, com rara sensibilidade, no fim do novecen-
tismo, afirmava que as despesas publicas tendem sempre a crescer porque
0 homem, no poder, as multiplica, criando-as para atender a necessidades
da sociedade e também para atender a seus pessoais interesses’.

O crescimento dos dispéndios piblicos, no século XX, em todo o mun-
do, ndo faz sendo confirmar a teoria de Wagner, motivo, talvez, pelo qual
nenhum governo tenha querido homenaged-lo, sequer com uma estétua, porque
nem sempre as ‘‘verdades verdadeiras’’ sdo confortdveis.

O certo € que em todos os espagos geograficos e perfodos histéricos,
a partir da histéria narrada, a sociedade pagou mais tributos do que deveria,
ndo sé para atender as necessidades publicas que o Estado propicia, mas tam-
bém aquelas, nem sempre justificdveis, dos detentores do poder'®.

As trés fases sdo de particular relevéncia para compreensio da evolugdo da humanidade, 4 luz de
scu dnico instrumento vdlido ¢ cficaz de convivéncia, que é o Direito.

E neste ponto — para encerramento deste capftulo — vale a pena uma breve reflexdo sobre a natu-
reza humana quando detentora do poder, visto que a deterioragio permanente do Dircito reside
na inconfiabilidade do homem governante.

Quando o homem deseja o poder, sua ambigdo é voltada para si mesmo, raramente sendo voltada
para a comunidade. Por astiicia, por habilidade, pode 0 homem no poder procurar o bem da comu-
nidade, ofertar um ideal de grandeza da pdtria, mas o que o politico busca ¢ a sua auto-realizagdo.
O poder vale pelo poder ¢ tudo se justifica, como Rotrou dizia, se o poder for a meta. Creon, na
palavra dec Racine, ao lutar ¢ afastar scus filhos do trono, eliminando-os sem sofrer, dizia que a
honra de ser pai ¢ permitida a todos os mortais, mas apenas a alguns € permitida a honra de ser
rei'" (Comentdrios @ Constituicdo do Brasil, vol. 1, ob. cit. p.).

9 Eurico Korff esclarece: **Em termos préticos, porém, ndo obstante o cardter emincntemente politico
da despesa, tio indiscutivel quanto o da receita, € o lado da despesa que tem sofrido investidas
mais constantes ¢ crosivas, ¢ a brecha por onde tem penetrado, com mais facilidade, a tecnocracia,
sob a invocagiio da racionalidade e da cficiéneia, na permancnte disputa entre o técnico ¢ o polftico.
A penetragio ¢ o predominio que o **técnico’* acabou por alcangar sobre o **polftico’ nas decisdes
sobre a despesa piiblica por fim ndo se limitou apenas a esta, mas extravasou a ponto de transferir
para O excculivo e, por cxtensdo & tecnocracia a formulagdo do orgamento no seu todo, fazendo
com que se marginalizasse a representagio polltica ndo s6 quanto 4 destinagdo dos recursos, mas
quanto i sua prépria origem dentro da socicdade, deixando de atender plenamente ao *‘consenti-
mento’' ¢ & prépria *‘previsdo’".

A maciga cxpansdo da despesa publica, neste século, em fungdo das tarefas grandemente ampliadas
do poder piiblico, sob a pressdo dos fatos sociais e econdmicos ¢ em termos tanto estruturais como
conjunturais, rompeu, uma por uma, todas as restrigdes e controles.

Assim foram levados de rolddo os tabus remancscentes da chamada era victoriana — o da limitagdo
das despesas a0 mfnimo ¢ 0 do equilibrio orgamentdrio; quanto ao primeiro dos dois aspectos, jd
previsto por Adolf Wagner, no fim do século passado, com a formulagdo da sua **ici de dilatagdo
crescente da despesa piiblica™, ¢, quanto ao segundo, como reflexo incvitdvel das segiiclas da crise
dc 1929 ¢ da irrupgdo da teoria keynesiana™* (Cademo n 2 de Direito Econdmico, Ed. CEEU/COAD,

AN

10 Esgrcvi: “A carga ¢ sempre desmedida, pelo menos em face de seis aspectos sobre 0s quais j4 me

dcbrucei no passado:
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A certeza de que todo o cidaddo paga mais tributos do que deve ao Esta-
do para atender, simultaneamente, as necessidades do erdrio e aquelas dos
préprios detentores do poder, € que faz o cidadao rejeitar o pagamento, por-
que sabe quanto lhe custou ganhar aquilo que o Estado lhe tira para aplicar
em planos bons e planos menos bons, quando nao dilapidando os recursos
de forma acintosa, no espago € no tempo.

Ora, pelo prisma desta sensagdo que a tributagdo provoca, ou seja, de
que parte do que paga ndo € para que o Estado atenda a suas finalidades pu-
blicas essenciais, mas para beneficio exclusivo dos governantes, € que leva,
o contribuinte, a conceber a norma tributdria como de rejei¢do social.

*‘4,1.4.1. Objetivos ¢ necessidades mal colocadas: Normalmente, o contribuinte entende que a
fixagdo de objetivos, no concernente is necessidades piblicas, € feita na perspectiva de metas supe-
riores as possibilidades governamentais, quando nio mal eleitas entre as prioridades existentes.
Por essa razdo, 0 aumento de receita pretendida, por atendimento de metas mal escolhidas, repre-
senta, quasc sempre, indiscutivel fonte de atrito entre contribuintes e fisco, nunca estando aqueles
satisfeitos com os fins escolhidos. A tftulo exemplificativo, veja-se, no mundo inteiro, a pressio
contra as usinas de encrgia nuclcar, no Brasil, a contestagdo sendo maior, pela ainda incipicnte
procura dc alternativas cncrgéticas renovdveis, a partir da vasta extensdo territorial agricultdvel,
preteridas pelos cxcessivos gastos com o programa de Angra dos Reis.

4.1.4.2. Gastos supérfluos: Os gastos supérfluos do poder Publico, na linha de funciondrios des-
nccessdrios ¢ das mordomias institucionalizadas, na administragio direta e indireta ndo-lucrativa,
trazem Qutra drea de atrito, pois o contribuinte sente que o peso cxcessivo da receita aumentada
para o initil ¢ supérfluo ¢ coberto pela carga tributdria acrescida. E, nos momentos mais agudos
de crise ccondmica, 4 contestagio ¢ maior pela necessidade de contengio e sacrificio exigidos pelos
governos, que nunca tém a coragem de atingir a prépria mdquina administrativa.

4.1.4.3. Os contribuintes apenados: Muitas vezces a cleigio de politica tributdria para o desenvolvi-
mento traz, em scu bojo, injustigas detcctadas, com privilégios a certos contribuintes em detrimen-
to de outros. A politica brasileira de incentivos fiscais, regionais ¢ sctoriais, embora necessdria,
trouxe beneficios indiscutfveis a certos empreendimentos com capacidade de aproveitd-la, mas co-
locando disparidades em relagdo a pequenos empreendimentos, sem técnica e capital de origem,
que pudessem suportar carga maior, pelo nio-acesso a tais beneficios. Outras vezes, setorcs menos
essenciais sdo beneliciados em detrimento de outros essenciais, como, por exemplo, a tributagdo
de Imposto de Renda em relagdo aos rendimentos de trabalho ¢ aos ganhos de capital, distorgao
a justificar a perspectiva do contribuinte de rendimento do trabalho de que paga demais, por erro
de enfoque puiblico.

4.1.4.4. A sonegagdo e o traramento diferencial: Outro aspecto também caracter(stico da resistén-
cia do contribuintc ¢ agucle concernenic & revolta dos que pagam, porque ndo podem deixar de
fazé-lo (indicagdes das lontes pagadoras), em relagdo aos que soncgam, a falta de médquina fiscali-
zadora cficiente, no que sc sentem injustigados ¢ confiscados em scus recursos para o atendimento
das necessidades de uma comunidade, na qual os soncgadores sdo também bencficiados.
4.1.4.5. A fiscalizagfio: Outra faccta que faz o contribuinte sentir no tributo uma penalidade, refere-se
ao aparelho humano da fiscalizagdo, ondc a existéncia ainda, cm alguns sctores, de agentes, que
pressionam cm excesso para fazer acordos ou vender favores, leva-o  certeza da injusti¢a de uma
estrutura, que permite tdo baixa moralidade exatora.

4.1.4.6. A sonegagdo e o aumnento de receita: Por fim, entre outros importantes fatores, deve-se
lembrar o princfpio de que a tributagdo ganha nfveis clevados para compensar a receita nio-arrecaddvel
dos soncgadores, com o que aqucles que pagam 1ém a certeza de cstar pagando mais do que deve-
riam para cobrir a parte dos que ndo pagam'* (O Sistema Tributirio na Constituigdo de 1988, Sa-
raiva, 2% ed., 1990, p. 8, 9, 10).
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Ora, 2 luz da norma de rejeigdo social, aquela, sancionatéria, deve ser
necessariamente a primdria, porque, sem ela, ninguém se submeteria 2 nor-
ma de comportamento. Sem sangdo, espontaneamente ninguém pagaria
tributos’!.

Este € o motivo pelo qual entendo que, para as normas de rejei¢do so-
cial — entre as quais se integra a norma tributéria, Kelsen e ndo Céssio tem
razdo, posto que, para ele, a norma sancionatéria é primdria e secund4ria
é a de comportamento'2.

Ora, a norma de rejeigdo social implica sempre restri¢do de direitos.
A norma tributdria implica restrigao de direito & propriedade, aos rendimen-
tos e ganhos do trabalho e capital e proventos de qualquer natureza, razdo
pela qual os principios pertinentes a tais normas sdo aqueles aplicdveis as
normas de rejeicdo social.

Entre tais principios, trés sdo fundamentais — e todos os trés plasmados
no sistema tributdrio nacional — a saber: o principio da estrita legalidade,
o principio da tipicidade fechada e o principio da reserva absoluta de lei.

Pelo primeiro principio, a lei ndo € apenas escrita, mas deve ser inter-
pretada estritamente. Lex scripta et stricta. Principios como o da integragdo
analdgica, interpretagdo extensiva contra quem sofre a restrigdo, sdo inad-

L1 Victor Nuncs Leal escreve: **O doutrinador protege melhor a sociedade, bem como os individuos,
presumindo a liberdade, em vez de presumir o poder. O poder sempre se defende e, com fregiién-
cia, sc excede, usurpando faculdades que niio tem. A lei define o interesse pblico — pressuposto
da atuagdo do poder — com expressdes as vezes muito amplas, de tal modo que o poder, quase
sempre, com excegdes rarfssimas, estd bem mais armado do que desarmado para o cumprimento
de scus deveres'” (Reconsideragdo do tema do abuso de poder, RDA,144:13, abri/jun. 1981).

12 **Quacsiasi scopo sociale pud cssere perseguito nella forma especifica del diritto e precisamente col
ricollegare un comportamento umano ritenuto socialmente nocivo a un atto coattivo considerato
come un male. IT diritto non ¢ caratterizzato come un fine, bensf come un mezzo specifico; da cid
risuta chiaramente la regione per cui la norma giuridica secondaria anteriormente formulata, in
s¢ ¢ scnza riferimento alla proposizione giuridica che ricollega la condizione con la conseguenza
del diritto, non pud esscre in nessun modo |'espressione dell’essenza del diritto. Il diritto & un mec-
canismo coattivo a cui in sé e per sé non corrisponde nessun valore politico o etico, un meccanismo
coattivo il cui valore dipende piuttosto dallo scopo che lo trascende in quanto mezzo. Questa & an-
che una qualificazionc — cstranea a ogni ideologia — dcl fatto che deve essere compreso come
diritto. Con cid indubbiamente il diritto & riconosciuto come storicamente condizionato ¢ in tal mo-
do vienc rilevato I'intimo nesso che esiste fra la tecnica sociale di un ordinamento coattivo € una
situazione sociale che si sostiene per mezzo di questo. Quale sia questa situazione, e se particolar-
mente, come ritengono i socialisti, essa abbia il carattere di dittatura della classe sfruttatrice, & cosa
priva di importanza dal punto di vista della dottrina pura del diritto. Questa dottrina non considera
infatti lo scopo che viene perscguito ¢ raggiunto per mezzo dell’ordinamento giuridico, ma consi-
dera soltanto I'ordinamento giuridico stesso; e considera questo ordinamento nell’autonomia nor-
mativa propria della sua struttura c non gia relativamente a questo suo scopo e quindi como possibile
causa di un dcterminato cffetto, dato che la relazione di mezzo a fine & soltanto un caso particolare
del rapporto causale’’ (Hans Kelsen, *‘Lineamenti di dottrina pura del diritto"’, Piccola Biblioteca
Einaudi, 1952, pp. 71/72).
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missiveis. O CTN consagrou a sua inaplicabilidade ao Direito Tributdrio,
regido pela estrita legalidade, nos seus artigos 108 § 1° e 112 assim redigidos:

““Art. 108 — § 1°: O emprego da analogia ndo poderd resultar
na exigéncia de tributo ndo previsto em lei’’;

“*Art. 112. A lei tributdria que define infra¢@o, ou lhe comina pe-
nalidades, interpreta-se da maneira mais favordvel ao acusado, em
caso de divida quanto:

I. a capitulagdo legal do fato;

II. & natureza ou as circunstincias materiais do fato, ou & nature-
za ou extensdo dos seus efeitos;

III. a autoria, imputabilidade, ou punibilidade;

IV. 2 natureza da penalidade aplicdvel, ou 2 sua graduagio’’,

sobre ter permitido a retroatividade benigna a favor do sujeito passivo da
relagdo tributdria, no artigo 106, cuja dicgao € a seguinte:

“‘Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I. em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa,
excluida a aplicagdo de penalidade a infragdo dos dispositivos in-
terpretados;

II. tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infragdo;

b) quando deixe de tratd-lo como contrdrio a qualquer exigéncia
de ag¢do ou omissdo, desde que ndo tenha sido fraudulento e nao
tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na

lei vigente ao tempo da sua prética’’ .

13 Aliomar Balcciro cnsina: **J4 se escreveu que as leis fiscais formam um Direito poliédrico. Cada
face reflete outro ramo juridico. Pretenderam mesmo alguns que tais faces constitufssem sub-ramos
autdnomos: Dircito Tributdrio Processual; Dircito Tributdrio Penal etc. Exagero, talvez.

A conscgiiéncia, entretanto, ¢ que essas diferentes arestas podem comportar interpretagbes mais
adequadas as suas peculiaridades. Vide Simulas n®* 191 (csta j4 cancelada) e 192.

O CTN dispds, por outras palavras, que, em relagdo as penalidades, observe-se o cardter restrito
do Dircito Penal, infenso — salvo opinides isoladas — a analogia. A mdxima in dubio pro reo vale
aqui também. Benigna amplianda, embora nio se reconhega mérito na equiparagio das leis fiscais
as Jeges odiosac, a que sc referiram velhos autores (Direito Tributdrio Brasileiro, Forense, 107
ed., 1981, p. 448).
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Em outras palavras, apenas o que estiver plenamente desenhado na lei
obriga. O ato juridico tributdrio € um ato vinculado e ndo-discriciondrio. Na
administracio publica, os atos podem ser vinculados ou discriciondrios, em-
bora alguns autores aleguem haver um poder discriciondrio e ndo um ato
discricion4rio. Neste, possui a administragdo uma vasta flexibilidade de de-
cisdo, a partir de um quadro legal mais amplo.

O ato vinculado, ndo. Esté estritamente aprisionado aos quadrantes da
lei. O poder regulatério é infimo, para ndo dizer nenhum. Néo cabe & admi-
nistragdo o direito de interpretar a lei, com certa elasticidade'.

A prépria defini¢do de tributo do CTN, em seu artigo 32, oferta o perfil
da exigéncia como conformada, no exercicio da exagao, por atos vinculados
2 norma'®.

14 Escrovi: *'Com clcito, em Dircito Tributdrio, 56 ¢ possivel estudar o principio da legalidade, através
da compreensdo de que a reserva da lei formal ¢ insuficiente para a sua caracterizagdo. O principio
da reserva da lei formal permitiria uma certa discricionaricdade, impossivel de admitir-se, seja no
Direito Penal, scja no Direito Tributdrio.

Como bem acentua Sainz de Bujanda (Hacicnda y Derecho, Madrid, 1963, vol. 3, p.166), a reser-
va da lei no Dircito Tributdrio ndo pode ser apenas formal, mas deve ser absoluta, devendo a lei
conter ndo sé o fundamento, as bases do comportamento da administragio, mas — e principalmen-
te — o proprio critério da decisdo no caso concreto.

A exigéncia da Jex scripta, peculiar @ reserva formal da lei, acresce-se o da lex stricta, prdprio
da reserva absoluta. E Alberto Xavier quem esclarece a proibigdo da discricionaricdade e da analo-
gia, ao dizer (ob. cit., p. 39): "'E daf que as normas que instituem sejam verdadciras normas de
decisdo material (Sachentscheidungsnormen), na terminologia de Werner Flume, porque, ao con-
tririo do que sucede nas normas de agdo (Handlungsnormen), ndo sc limitam a autorizar o érgdo
de aplicagdo do dircito a cxercer, mais ou menos liviemente, um poder, antes lhe impdem o crité-
rio da decisio concreta, predeterminando o conteddo do seu comportamento'”.

Yonne Doldcio de Oliveira, em obra por nds coordenada (**Legislagéo tributdria, tipo legal tributd-
rio™*, in **Comentdrios ao CTN'", Bushatsky, 1974, v. 2, p. 138), alude a0 principio da estrita
legalidade para albergar a rescrva absoluta da lei, no que encontra respaldo nas obras de Hamilton
Dias de Souza (Dircito Tributdrio, Bushatsky, 1973, v. 2) e Gerd W. Rothmann (O principio da
legalidade tributdria in Dircito Tributdrio, 5* coletinea, coordenada por Ruy Barbosa Nogueira,
Bushatsky, 1973, p. 154). O certo é que o principio da legalidade, através da reserva absoluta dec
lei, em Dircito Tributdrio, permite a scguranga jurfdica necessdria, sempre que scu coroldrio con-
seqiicnte scja o principio da tipicidade, que determina a fixagéo da medida da obrigagio tributdria
¢ 0s fatores dessa medida, a saber: a quantificagdo exala da aliquota, da base de cdlculo ou da pena-
lidade.

E cvidente, para concluir, que a decorréncia 16gica da aplicagio do princfpio da tipicidade ¢ que,
pelo princfpio da sclegdo, a norma tributdria clege o tipo de tributo ou da penalidade; pelo princ(pio
do numerus clausus veda a utilizagio da analogia; pelo principio do exclusivismo torna aquela si-
tuagdo fdtica distinta de qualquer outra, por mais préxima quc scja; e finalmente, pelo principio
da determinagdo conceitua de forma precisa ¢ objctiva o fato imponfvel, com proibigdo absoluta
4s normas cldsticas **(Res. Trib. 154:779-82, secgdo 2.1, 1980)"" (Curso de Dircito Tributdrio,
Ed. Saraiva, 1982, p. 57/58).

15 O artigo 3¢ do CTN tem a scguinte dicgdo: “*Art. 3? Tributo € toda prestagdo pecunidria compulsé-
ria, em moeda ou cujo valor ncla se possa exprimir, que ndo constitua sangio de ato ilfcito, instituf-
da em lei e cobrada mediante atividade administrativa plencunente vinculada* (grifos meus).
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O principio da estrita legalidade decorre, pois, do carédter de restrigdo
de direitos que pertine ao Direito Tributédrio, pelo qual, ao contribuinte, tu-
do € permitido, menos o que na lei est4 proibido, e ao erdrio nada € permiti-
do, a n@o ser o que na lei previsto est4.

O segundo principio relaciona-se ao primeiro. O tipo tribut4rio deve es-
tar, por inteiro, plasmado na lei. Nao h4 tipo maledvel, extensivel. O tipo
tributdrio deve ser fechado, cerrado, inextensfvel. A estrita legalidade, segue-
se, pois, o tipo inflexivel, pelo qual todas as caracteristicas da obrigagdo ne-
cessitam ter sua escultura plenamente exibida no texto legal e ndo, em ne-
nhuma norma infraordindria.

Por fim, a reserva legal nao € relativa, mas absoluta, com o que a lei
possui a extensdo temporal, espacial, material e pessoal da obrigagao cria-
da, ndo se admitindo integragdo de hip6teses futuras ndo previstas ou de si-
tuagdes assemelhadas, mas nela ndo contidas'®.

Tais caracteristicas, positivadas no direito pétrio, decorreram, a meu
ver, da sensibilidade que tiveram os autores do CTN, da Constituigdo Fede-
ral de 1967 e da atual Constituigdo, em relagdo a fenomenologia da imposi-
¢do tributdria, que diagnostiquei, em face dessas caracteristicas, como uma
norma de rejeigdo social.

Tao longa introdugdo para este parecer sobre matéria de legislagao or-
dindria — e de f4cil solugdo — objetiva mostrar que o contribuinte est4 su-
jeito exclusivamente aquilo que a lei — e apenas a lei — obriga e nos seus
exatos termos, ndo podendo lhe ser imputada exigéncia que ndo esteja dese-
nhada no texto legal, seja pela vedagdo de integragdo analégica, seja pelo
principio de que in dubio pro fisco.

O Direito Tributdrio ndo se compagina de uma concepgdo fenoménica
distinta da exposta neste parecer, razio pela qual, apenas ao que estritamen-
te estiver na lei, em tipo cerrado por reserva absoluta, deve, o sujeito passi-
vo da relagdo fiscal, submeter-se'’.

16 Yonne Doldcio esclarcce: **A rescrva absoluta ndo ¢ a que prepondera na maior parte do Dircito
porque sua rigidez ndo satisfaz a dinamicidade da naturcza humana e do préprio Direito, este recla-
mando mais [lexibilidade de modo a atender is novas rclagdes sociais que véo surgindo. Todavia,
em 4reas do Dircito em que hd maior pressdo dos valores certeza e scguranga, persiste a reserva
absoluta. Estc ¢ o caso do Dircito Tributdrio pois, como demonstra Pinheiro Xavier, o principio
da legalidade converteu-se em rescrva absoluta de lei, no significado de que **mesmo em sentido
matcrial, deve conter ndo s6 o fundamento da conduta da administragdo, mas também o préprio
critério da decisdo no caso concreto’’ (““Caderno de Pesquisas Tributdrias n?, Ed. CEEU/Res. Trib.,
1981, p. 491).

17 Gilberto Eic Ulhoa Canto escreve: “*Na verdade, a Comissido que elaborou o anteprojeto entendeu
que 0 CTN deveria ser explicito na enumeragdo pormenorizada de todos os elementos que, pela
sua importdncia para 0 nascimento da obrigagdo tributdria, a respectiva exterioriza¢do ¢ a consti-
tuicdo do resultante crédito tributdrio, deveriam ser matéria submetida ao princlpio da reserva da
lei; ¢, bem assim, sobrc a defini¢do ¢ a sangdo de ilicito tributdrio’” (Caderno de Pesquisas Tributd-
rias n? 6, ob. cit. p. 296).
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Ora, o exame de todos os elementos apresentados pela consulente, de-
monstra que agiu rigorosamente dentro da lei.

Em relagdo ao contrato de locagdo, foi o mesmo redigido nos estritos
termos em que qualquer contrato de locagdo € redigido.

Ora, os contratos de locagdo normalmente tornam nao-indenizéveis as
benfeitorias feitas no imével, passando elas a propriedade do locador no ca-
so de rescisdes contratuais ou término do pactuado. E esta a praxe em tais
contratos'®.

O contrato da consulente, todavia, por excesso de cautela, previu uma
indeniza¢do, em caso de rescisdo, pelas benfeitorias feitas, a qual, embora
pagédvel em 120 dias da rescisdo, pelo valor nominal da moeda, exterioriza-
va um beneficio adicional a favor do locatdrio, ndo sendo da praxe comer-
cial, nas rescisdes amigdveis.

Embora ndo necessdria a cldusula excepcional para o tipo de contrato
em questdo, houve por bem a consulente adot4-la, visto que o locador per-
tencia ao seu quadro diretivo, embora dele participassem outras pessoas nao
proprietdrias do imével, a fim de que nenhuma suspeita fosse levantada, se
a rescisao contratual viesse a ocorrer.

A razdo da rescisdo estd facilmente explicada. O imdvel, locado para
abertura de um loja semelhante & sua matriz, tornou-se imprestdvel na medi-
da em que a Prefeitura decidiu ndo cumprir os prazos para entrega das obras
do Vale do Anhangabaii, dilatando-o por tempo indeterminado.

A prépria crise do setor, no perfodo, com séria deterioragdo dos pre-
¢os, més a més, levou a consulente a preferir rescindir o contrato de uma
loja inoperdvel — até hoje as obras do Vale do Anhangabai nao se comple-
taram — a ter que pagar aluguéis para empreendimento que ndo poderia
administrar'®.

18 Waldlrio Bulgarclli lembra que apenas nos casos de despejo garante-sc ao inquilino uma indenizagdo

por benfeitorias:
““Passou mesmo a denominar-sc o direito do inquilino comerciante (desde que preenchendo certos
requisitos) de permanceer no local — mesmo contra a vontade do locador — ou de ceder livremente
a locagdo, ou de obter uma indcnizagio em caso de despejo, de propriedade comercial, existindo
a ilharga da outra propricdade, a imobilidria. E nos scus desdobramentos posteriores passou a pro-
pricdade comercial a ser uma das caracter(sticas do Direito Comercial moderno, que contrapde
a propricdade dindmica, excrcida para movimentar a empresa na consccugio do scu objeto social,
a propricdade cldssica, estdtica, do Dircito Civil, mera geradora de simples frutos, a titulo de alu-
guel™* (grifos meus) (Enciclopédia Saraiva do Dircito, vol. 50, p. 301).

19 A.J. Franco Campos escreve: **O Dircito Privado difere, substancialmente, do Tributdrio: aquele
“tem por campo de disciplina a validade juridica dos atos™; este, *‘exaure-se com a investigagao
de scu conteido ccondmico ... sobreleva a substincia ccondmica, sem maiores considcragdes para
com a vestimenta'”, que scria a forma. Por outro lado, a lei tributdria ndo pode alterar catcgorias
formais dc Dircito Privado’ (Dircito Tributdrio 3, Ed. Bushatsky, 1975, p. 217).
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A evidéncia, fosse um contrato comum, devolveria, a consulente, 0 imé-
vel, pagaria a multa contratual e perderia as benfeitorias feitas. Tendo sido
um contrato especial, por forga de ser um dos acionistas o proprietério do
imével, ndo s6 ndo pagou a multa, como recebeu o correspondente as des-
pesas efetuadas por seu valor nominal, no prazo de 120 dias.

Ora, pretender que tal locagdo implicaria forma de distribuigdo disfar-
¢ada de lucros, € desconhecer os fundamentos daquele tipo de desconsidera-
¢do da pessoa juridica, que, no Direito Tributdrio, apenas pode ser por
imputagdo normativa e nunca jurisprudencial, visto que o inciso VI do arti-
go 367 do RIR, estd assim redigido:

**Art. 367. Presume-se distribui¢do disfarcada de lucros no ne-
gécio pelo qual a pessoa juridica:

VI. paga a pessoa ligada aluguéis, royalties ou assisténcia técnica
em montante que excede notoriamente ao valor de mercado”?°.

A hipétese prevista é hipétese de tratamento diferenciado das locagdes
normais. Isto €, se a locagdo implicar beneficio extra que os contratos regu-
lares de locagdo nao admitiriam, poder-se-ia falar em distribui¢do disfarga-
da de lucros, pois foi esta a hipétese que pretendeu o legislador atingir. A
evidéncia, se o contrato de locagéo for realizado nos moldes de todos os ou-
tros €, no caso, com clfusulas de beneficio maior para a consulente (locat4-
ria) do que o dos costumes mercantis, & evidéncia, ndo h4 que se falar em
distribuicdo disfargada de lucros para tal hipétese, seja no que concerne ao
objetivo j4 mencionado, seja no que diz respeito aos artigos retrocitados.

Tanto a jurisprudéncia, quanto a doutrina apenas admitem que haja a
distribui¢do se a forma adotada implicar valores diferentes — e notoriamen-
te diferentes — daqueles aplicdveis as operagOes idénticas praticadas entre
terceiros, que, a evidéncia, ndo ocorre na hipétese mencionada®’.

20 Em 20 dc outubro dc 1983, foi adicionado o inciso VII a cste artigo, com a seguinte redagdo:
“VII. realiza com pessoa ligada qualquer outro negécio em condigdes de favorecimento, assim
entendidas condigdes mais vantajosas para a pessoa ligada do que as que prevalegam no mercado
ou em que a pessoa jurfdica contrataria com terceiros’ (grifos meus) (D.L. 2.064/83 e 2.065/83,
art. 20, IT ¢ PN 24/83).

21 Escrevi, com Luciano da Silva Amaro, para a Revista da Universidade de Buenos Aires (**Distribu-
cién cncubicrta de beneffcios", volumen primero, Buenos Aires, 1979, P. 294/295/296) em cdigdo
na qual sc homenageou Rafucl Biclsa, o scguinte:

*'En relacidn al item TI1, la hipdtesis cnfoca el plantco de que la pérdida de la sociedad em favor
de la persona ligada, es consccucncia de la deliberada intencidn de beneficiarla, en perjuicio del
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Ora, se a cldusula que favoreceu a consulente, em relagao aos contratos
habituais de locagdo, foi colocada além do que € de praxe estabelecer, nao

erario y no recaudacion del tributo, razén por la cual, el derecho presente refleja la presuncion
del derecho anterior.

Las demds hipétesis (I, 1T, IV y V1) enuncian relaciones de negocio, en que la empresa y el erario
son perjudicados, como consecuencia de operaciones realizadas con valores diferentes a los deter-
minados por ¢l mercado.

En las cuatro hip6tesis hay un empobrecimicnto de la empresa por la transferencia de bienes o re-
cursos para sus persumibics beneficiarios, asf coma perjuicio al fisco, por la no recaudacién del
impuesto a los réditos debito sobre la distribuicién presumida.

Sin embargo, cn la hipdtesis IV ¢l Icgislador habla dc **valor inferior al mercado'’, pero mantiene
para las hipdtesis I, I y VI la expresién *‘notoriamente inferior” 0 *‘notoriamente superior'’.
Anteriormente, la utilizacion dcl adverbio *‘notoriamente’" ilevd al intérprete a dos exégesis dia-
metralmente opuestas, en virtud de la no explicitacion de lo que s entiende por valor de mercado.
Los hermencutas entendfan que podrfa ser interpretado tanto como ‘*valor conocido’” 0 como *“‘va-
lor muy superior 0 muy inferior’”. Con ello eliminarfan del encuadramiento, en la figura, en rela-
cién a la primera fdrmula, las operaciones realizadas sin valor notorio de mercado, y en la scgunda
dejaridn, al margen del instituto, operaciones que, aunque realizadas con valores superiores 0 infe-
riores a los de mercado, no fuesen excesivamente superiores o inferiores™.

La conservacién del adverbio en tres hipStesis y no en una cuarta, evidentemente, autorizé la segu-
ridad de que el legislador pretendié su permanencia con sentido o determinado.

Debe rechazarse de plano la interpretacién de *‘valor conocido™ antes aceptable, pero expresa-
mente eliminada por fucrza del 59 del referido articulo, que dice lo siguiente:

+59 E valor del bien negociado frecucntemente cn el mercado, o en bolsa, es el precio de las ven-
tas efectuadas cn condiciones normales de mercado, que tengan por objeto bienes semejante en
cantidad"".

Resta, por lo tanto, la hipdtesis de que “‘notorio™ rcpresenta un Cierto margen de tolerancia en
la determinacién dc valorcs, a la luz dc lo expreso em los 4, 6 y 7° del articulo 60, del Decreto-
ley 1.598/77:

+'4° Valor de mercado s ¢l importe cn dinero que cl vendedor puede obtener mediante negocia-
cién del bien en ¢l mercado™.

+69 ¢l valor de los bicnes para los cuales no haya mercado activo podrd ser determinado em base
a negociaciones anteriores y recientes del mismo bien, o en negociaciones contempordneas de bie-
nes scmejanics entre personas no forzadas a comprar 0 vender y que tengan conocimiento de las
circunstancias que influyen de modo relevante en la determinacion del precio™’.

+79 si ¢l valor del bien no pudicre ser determinado en los términos de los 5%y 6° y cl valor nego-
ciado por la persona jur{dica basarse en laudo de valuacién de perito 0 empresa especializada, ca-
brd a la autoridad tributaria la prueba de que la operacién sirvié de instrumento a la distribucién
encubicrta de beneficios™.

En efecto, la wnica hipdtesis en que ¢l adverbio no fue anotado es la siguiente: “IV. trasfiere a
persona ligada sin pago o por valor infcrior al del mercado, derecho de preferencia a la subscrip-
¢idn de valores mobiliarios de emisién de compaiiia’’ y donde el valor de mercado puede ser deter-
minado con precisién, o sca por negociacioncs em Bolsa de Valores.

Esta interpretacion lleva, necesariamente, a la restriccion aplicacional de la hipdtesis apenas a los
casos de compaias abicrtas o de capital abierto que emiten los valores inmobiliarios. Exégesis
que por otra partc se comprende, ya que las sociedades cerradas no sicmpre justifican la aplicacidn
de recursos de empresas, por la falta de liquidez, pudiendo ser indiferente para la empresa la inver-
si6n y no scrlo para la persona ligada. Por lo tanto es verdad que el item IV cuida apenas de socie-
dades anénimas (compaias) y no dc las diversas formas de sociedades.

Aclarada la razdn del adverbio **notoriamente'" es evidente que se admite un cierto margen de tole-
rancia. Esto se verifica por la lectura de los 4° y 59, que buscan limitar la determinacion del valor
de los bicnes complementando por el 7°, como solucién residual, a la falta de eficacia de la aplica-
ci6n de los demds pédrrafos, pero todavfa hablando de bienes y no de derechos, en lo que se fortale-
ce la interpretacion atrds presentada de que para la cmisidn de tftulos, apenas cuidé el legislador
de sociedades abicrtas 0 de capital abierto.

Aclarado el sentido de las cxpresiones **notoriamente inferior’” o *‘notoriamente superior'’, se de-
be recordar que el legislador perfecciond el instituto ya que buscé parametrar el concepto de valor
de mercado, en términos de norma positiva’’.
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s6 o contrato seguiu rigorosamente o Direito Privado aplicével 2 hipétese,
como beneficiou e ndo prejudicou a consulente, ndo havendo, portanto, que
falar em hipétese de distribuigdo disfargada de lucros.

A empresa ndo s6 se livrou de um imével que nido poderia administrar
e cujo aluguel seria oneroso, como recebeu indenizagio pelas benfeitorias
feitas, o que ndo é costumeiro nos contratos de locagdo rescindidos por inte-
resse do locatério.

Como o Direito Tributdrio ndo pode alterar os principios, institutos, nor-
mas de Direito Privado, a evidéncia, o ter agido, a consulente, nos termos
do Direito Privado, retira do fisco a possibilidade de considerar a hipétese
como de distribuigio disfarcada de lucros®2.

Um contrato perfeito e realizado, nos moldes de todos os contratos de loca-
¢d0, que nao prejudicou a consulente, 2 evidéncia, € forma juridica insuscetivel
de ser atingida pelo fisco, que ndo pode mudar a sua natureza, tentando
descaracterizé-lo, pois a isto est interditado pelos artigos 109 e 110 do CTN:

““Art. 109. Os principios gerais de Direito Privado utilizam-se para
pesquisa da defini¢do, do conteido e do alcance de seus institu-
tos, conceitos e formas, mas ndo para definigdo dos respectivos
efeitos tributdrios’’;

Art. 110. A lei tributdria n3o pode alterar a definigdo, o contetido
e o alcance de institutos, conceitos e formas de Direito Privado,
utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Fede-
ral, pelas Constituigdes dos Estados, ou pelas leis organicas do
Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar com-
peténcias tributdrias’*?3.

22 Hiromi Higuchi esclarece: ** A alteragdo introduzida pelo Decreto-lei n® 2.065/83 criou mais uma forma
para caracterizar a distribuigo disfargada de lucros em negécio entre pessoa juridica e pessoa ligada.
Trata-se da realizagio de qualquer outro negéeio em condigdes de favorecimento, assim entendidas
condigBes mais vantajosas para a pessoa ligada do que as que prevalegam no mercado ou em que
a pessoa juridica contrataria com terceiros. Essa capitulagdo s6 existia para o acionista controlador.
As importdncias pagas ou creditadas & pessoa ligada que caracterizarem as condigdes de favoreci-
mento ndo scrio dedutfveis'' (Imposto dec Renda das Empresas, 15® ed., Atlas, 1990, p- 339).

23 **A esse complemento, A.D. Giannini diz que trata de um minimo de clasticidade contida em toda
norma, asscverando, porém, que: *‘Occorre tuttavia avvertire che, dato il principio costituzionale,
per il quale nessun tributo pud essere riscosso che non sia espressamente consentito dalla legge
(principio analogo a qucllo del dirctto penale **nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege),
le norme che determinano gli oggetti di imposta (non, quindi, tute le norme tributarie), sono insus-
cettibili di interpretazione analogica, pur potendo esserc estensivamente interpretate, dato che con
I'interpretazione estensiva non si sottopone al tributo una situazione di fatto non prevista dalla leg-
gc, ma semplicementc si applica I'imposta a situazioni gid comprese nel reale contenudo della for-
ma, sebbene la incsatiezza o impropricth delle espressioni adoperate possono fare apparire il
contrario''.
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Em face do exposto, ndo héd como considerar infraciondria a agéo da
consulente, nem suscetivel de qualquer ag@o, por ter agido rigorosamente
dentro da lei, nos moldes do Direito Civil, antes beneficiando, do que preju-
dicando os interesses seus e do fisco.

Nio h4, pois a primeira infragdo mencionada, faltando sustentagéo le-
gal a qualquer agio fiscal, seja 2 luz da Constituigéo Federal, seja do CTN,
seja ainda da prépria norma ordindria positiva, que ndo prevé a hip6tese men-
cionada.

A segunda infragdo também inexiste. A consulente tem adquirido, na
linha de promogdo de seus artigos, produtos usados e antigos, aceitando-os
como entrada de pagamento ou adquirindo-os para futura venda.

O artigo 214 do RIPI tem a seguinte dicgdo:

““‘Art. 214, Os estabelecimentos que adquirirem, de particulares,
produtos usados, assim compreendidos também os recebidos em
troca ou como parte de pagamento de outros, exigirdo recibo do
vendedor ou transmitente, de que constem o seu nome e endere-
¢o, mimero de inscrigdo no Cadastro de Pessoas Fisicas, o mimero
e nome da repartigdo expedidora de sua carteira de identidade, bem
como a descrigdo minuciosa e o prego ou valor de cada objeto’,

e o § 5%inciso I do artigo 388 do RIPI o seguinte:

‘8 59 A falta de nota fiscal serd suprimida: I. no caso de merca-
doria usada, adquirida de particular, por unidade, para venda a
varejo no estabelecimento adquirente, pelo recibo do vendedor em
que se consignem os elementos de identificagdo pessoal deste (no-
me, enderego, profissdo e documento de identidade) e se especifique
a mercadoria, acompanhada de declaragdo de responsabilidade, as-
sinada pelo mesmo vendedor, sobre a entrada legal no pais™,

Percebe-sc que, fal como ocorre na Itdlia, também entre nds os principios (constitucionais) ¢ as
regras {infraconstitucionais) estabelecem que nenhum tributo pode ser exigido se ndo estiverem
contidos, na descricdo legal, todos os seus pressupostos bdsicos, vedada a aplicagdo analégica na
hip6tese de resultar imposigdo tributdria ndo prevista em lei.

Diz ainda A.D. Giannini (pp.43 ¢ 45) que os critérios interpretativos das leis em geral (campo do
Dircito Publico e Privade), servem também para o Dircito Tributdrio, advertindo porém que o Di-
reito Tributdrio mantém alguns princ(pios constitucionais ¢ normas proprias, ‘‘che possono essere
utilizzati per la ricostruzione del pensiero del legislatore"".

Recordamos que nosso ordenamento jurfdico comporta essa mesma postura® (Vittorio Cassone em
Direito Tributdrio — Atualizado pela Nova Constituigdo, Atlas, 1990, p. 63).
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¢ a consulente segue-os rigorosamente. Todas as aquisi¢des tém, inclusive,
a declarag@o que se segue:

‘‘Recebi da empresa............ccceeevinvnninnnen. , Sita A rua
............... g B svsvansanmey IBCHCI0 BSL 117 .ovsvsnvaraones
e CGCMF n° ................................ a importancia de Cr$
............ (............) alusiva & venda que lhe fago do objeto

usado abaixo discriminado de minha propriedade, declarando que
o artigo ora negociado j4 foi objeto de venda e compra por mim,
na qualidade de usudrio final, anteriormente a este ato de comér-
cio, tratando-se, portanto, de mercadoria usada, conforme con-
ceito fixado pelo art. 32 do RICM (Dec. 17.727/81),
responsabilizando-me, outrossim, pela sua entrada legal no pafs,
para os fins do RIPI (Dec. 87.981/82). Por outro lado, declaro
que estou bem informado quanto & Jei de bagagem (Decr. Fed.
61.324 de 11.9.67 e alteragOes posteriores, Decr. Lei 1.123 de
3.9.70, art. 3° que reza: ‘‘As mercadorias trazidas como baga-
gem ndo poderdo ser objeto de comércio sob a pena de multa de
200% sobre o valor do mesmo e, ainda, Decr. Lei 2.120, de
14.5.84. Responsabilizo-me inteiramente, civil e criminalmente,
sobre quaisquer dividas que possam surgir sobre o presente ob-
jeto transacionado.

Especificagdo do artigo (discriminagdo detalhada, mimero e

171 (o] o TR

S. Paulo, ............ de ............ de 19 ............
Assinatura

1 (<

Endereco ........ccoovvvnvivininnnn. Bairro: ....cociiiiiiiiiiiiin

Fone:.oovissisnauses Cldader. ... Estado: ................

Documento: ........cocvveviennnnns CPF 0¥ ..ovmsmimmemmins i

Os agentes fiscais pretenderam ver, na operagdo mencionada e piblica,
comercializagdo de produtos estrangeiros entrados irregularmente no pafs.
Nada obstante a descri¢do de cada produto apreendido corresponder a pro-
duto em desuso, antigo e de fabricagdo superada, tomaram-nos como novos
e aplicaram a legislagdo apenas imponfvel ao comércio irregular®*

24 O artigo 514 incisos X, XIII ¢ § tinico do Regulamento Aduanciro em que se baseiam os agentes
fiscais tem a scguinte dicgdo:
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Na defesa da empresa, o eminente advogado Jodo Batista Morello elen-
cou a legislagio do ICMS e IPI que autorizavam a operagdo mencionada,
descaracterizando a hipétese de perdimento de bens por operagao irregular®®.

“*Art. 514. Aplica-se a pena de perdimento da mercadoria (D.L. 37/66, art. 105, ¢ D.L. 1.455/76,
art. 23, 1V ¢ § unico):

X. estrangcira, cxposta & venda, depositada ou em circulagiio comercial no pals, se néo for feita
prova dec sua importagdo regular;

XTI1. transferida a terceiro, sem o pagamento dos tributos aduanciros e outros gravames, quando
desembaragada como bagagem.

§ nico. Na hipétesc do XIII, cxcluem-se os bens que tenham sido objeto de isencdo de cardter
geral, concedida a qualquer viajanie procedente do exterior™.

25 Leia-se na defesa do conhecido advogado o seguinte: *‘Destaca-se nessa atividade a importaglio e
comercializagdo de produtos fotogréficos, sendo certo existir um coméreio cspecializado referente
2 aquisico e revenda de produtos usados, principalmente ligados & fotografia e A cinematografia,
praticado por grande nimero de lojas varcjistas.

Esse coméreio é desenvolvido principalmente em relagdo s pessoas fisicas, particulares, ndo-
contribuintes de tributos federais ou estaduais que, por vérias razdes, trocam produtos usados por
outros novos, ou mesmo usados. S3o pessoas que desenvolvem um *‘*hobby™ nessa atividade, sio
colecionadores ou outros que descjam trocar produtos de menor custo por outros de maior valor
¢ aperfcigoamento técnico, dada a propria natureza a que destinam tais produtos, ou seja, para fo-
tografia, para o vfdeo ou para a cinematografia.

Essa pratica comercial ¢ permitida pela legislagdo vigente, tanto que o Decreto estadual de Sdo
Paulo n® 17.727, de 25.9.81 (Regulamento do ICM), em seu art. 32, estabelece o seguinte:
“Art. 32 — Nas safdas dc mdquinas, aparclhos ou vefculos usados a base de cdlculo do imposto
incidente serd correspondente a 20% (vinte por cento) do valor da operagdo, desde que (Convénio
ICM 15/81):

I — as entradas nio tenham sido oneradas pelo imposto;

I — as cntradas e safdas scjam comprovadas em diante emisséo de documentagdo fiscal propria;
Tl — as opcragdes estejam regularmente escrituradas.

§ 1° — para cfeito da redugiio da basc de cdlculo prevista neste artigo, serdo consideradas usadas
as mercadorias que j4 tiverem sido objeto de safda com destino a usudrio final.

§ 2° — O favor fiscal sc aplica, igualmente, s safdas subseqiientes das m4quinas, aparelhos ou
velculos usados adquiridos ou recebidos com imposto recolhido sobre a base de clculo reduzida.
§ 3® — O beneficio fiscal ndo abrange:

| — as safdas de pegas, partes, accssérios e equipamentos aplicados nas méquinas, aparelhos ou
velculos usados, em relagdo as quais o imposto deve ser calculado sobre o respectivo valor de ven-
da no varcjo ou, quando o contribuinte ndo realizar venda a varcjo, sobre o valor equivalente ao
prego de sua aquisicdo, inclufdas as despesas acessdrios nela incorporados e a parcela do Imposto
sobre Produtos Industrializados, quando for o caso, acrescido de 30% (trinta por cento);

2 — as safdas de mdquinas, aparclhos ou vefculos de origem estrangeira, que ndo tiverem sido
oncradas pelo Imposto de Circulagdo de Mercadorias em etapas anteriores de sua circulagdo em
territdrio brasilciro ou por ocasido de sua entrada no estabelccimento do importador''.

* Igualmente, o Decreto Federal n® 87.981, de 23.12.89, que aprova o Regulamento do IPI (Im-
posto sobre Produtos Industrializados), em scu art. 388, estabelece o seguinte:

Art. 388 — Sem prejufzo de outras sangbes administrativas ou penais cab(veis, incorrerd na pena
de perdimento o proprictdrio de mercadoria de procedéncia estrangeira, encontrada fora da zona
aduancira, em qualguer situagdo ou lugar, nos seguintes casos (Lei n® 4.502/64, artigo 87):

I — quando o produto sujcito ou ndo ao imposto, tiver sido introduzido clandestinamente no pals,
ou importado irregular ou fraudulcntamente;

T — quando o produto, sujcito ao imposto, estiver desacompanhado da declaragdo de importacio
ou declaracdo de licitagio se em poder do cstabelecimento importador ou licitante, ou de nota fiscal,
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Ora, a digna fiscalizagdo, sobre ndo ter considerado a lei que foi segui-
da pela consulente, € que a protege e n3o autoriza a interpretagdo ofertada
pelo erdrio, demonstrou desconhecimento de que, faticamente e & sacieda-
de, ndo estd, a consulente, enquadrada nas hipéteses, visto que os artigos
mencionados aplicam-se a produtos novos, ao comércio irregular e nio a
esporédicas operagdes de material usado com responsabilizagio do vendedor.

Mesmo que se admitisse por absurdo — e a farta prova demonstra o con-
trdrio — fosse procedente a pretensdo fazenddria, de que os velhos produtos
ndo seriam produtos usados, mas novos, que tivessem sido adquiridos, ndo
em operagdes determinadas e isoladas, mas em expressivas quantidades co-
merciais e que a legislagdo que autoriza a consulente a proceder como pro-
cedeu, ignorada pelo fisco, e invocada neste parecer, inexistisse, mesmo assim,
em face da jurisprudéncia predominante no pafs, a pretensio fazendéria se-
ria frustrada, initil, sem possibilidade de éxito®S.

J4 ofertei, em casos em que se patenteava a boa-fé, inimeros pareceres
a empresas autuadas em circunstancias semelhantes e todas elas, todas, sem
qualquer excegdo, lastreadas neles, foram bem-sucedidas na discussido
judicial®’.

E hoje pacifico, nos Tribunais Superiores, que a boa-fé elide qualquer
agdo fiscal, alids, nos termos da prépria legislagio federal®®.

se em poder de outros estabelecimentos ou pessoas, ou, ainda quando estiver acompanhado de nota
fiscal falsa, (Omissis).

§ 5° — A falta de nota fiscal serd suprida:

I — no caso de mercadoria usada, adquirida de particular por unidade para venda a varejo no esta-
belecimento adquirente, pelo recibo do vendedor em que se consignem os elementos de identifica-
¢Ao pessoal deste (nome, endercgo, profissdo e documento de identidade) e se especifique a mercadoria,
acompanhada de declaragdo de responsabilidade, assinada pelo mesmo vendedor, sobre a entrada
legal no pafs;

Verifica-sc que, tanto a lcgislagio fcderal pertinente, como a cstadual, permitem expressamente
a comercializagdo de produtos usados adquiridos de particulares, por reconhecer tratar-se de pro-
dutos que j4 tiveram cxaurido o ciclo de sua tributagdo, ndo havendo forma na lei para estabelecer
controles fiscais mais rlgidos.

Trata-se de excegdo, ndo podendo a lci proibir essa atividade, mesmo porque, por preceito consti-
tucional, *‘ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude da
lei (art. 52, )"

26 '*Mandado de Seguranga. Perdimento de mercadorias. Aquisi¢do. Mercado interno. Habitualidade.
Demonstrada faticamente a regular aquisicdo das mercadorias no mercado interno e em face da
habitualidade do mundo do comércio, nao hd que se falar em ilfcito fiscal a justificar a pena de
perdimento. Mandado de seguranga concedido'’ (MS n® 105.237, Tribunal Pleno, v.u., DJU 21.2.85,
p. 1.492, TFR)".

27 Um deles estd publicado no livro **Princfpios Tributdrios no Dircito Brasileiro e Comparado'', Ed.
Forense, 1988.

28 A Administragdo Federal, por sua corte administrativa, jd tem reconhecido tal exegese, como-se pode
ler na decisdo abaixo transcrita: **Mcrcadoria cstrangeira introduzida clandestinamente no pafs.

27



Apenas em caso de conluio, pode ser apenado quem detém bens entra-
dos irregularmente no pafs.

Nem mesmo a lei 7.450/85 — de duvidosa constitucionalidade — alte-
rou a mansa e pacifica jurisprudéncia, de tal forma que a boa-fé elide as pe-
nalidades cabiveis, em caso de efetiva entrada irregular no pafs de mercadorias
novas para comercializagdo.

Ora, a boa-fé no caso € tdo evidente que ndo s6 seguiu, a consulente,
o ritual exigido pela legislagdo de regéncia, como fez promogdes piblicas
de recepgdo de produtos usados para vender os seus artigos, sendo todos os
produtos apreendidos de antiquissima fabricagéo e, alguns, j4 inteiramente
fora de linha®®.

Em face do exposto h4 de se convir ndo caber quaisquer possibilidades
juridicas 2 pretensdo fazend4ria, ant®s correndo o risco, na insisténcia em
manter a ilegal autuagdo, de ocasionar prejuizo 2 Fazenda, posto que even-
tual discussdo judicial acarretar4 a obrigagdo de a Fazenda ressarcir os ho-
nordrios de sucumbéncia 2 consulente. Os eventuais prejuizos, a Unido poderd,
em agio regressiva, exigir da propria fiscalizagdo, nos termos do artigo 37
§ 6° da Constituigdo Federal, assim redigido:

*“8 6° As pessoas juridicas de Direito Piiblico e as de Direito Pri-
vado prestadoras de servigos piblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsével nos casos de dolo
ou culpa’"*’.

Responsabilidade do adquircnte. Produtos adquiridos como nacionais ¢ como montados no pafs pe-
lo respectivo vendedor, com marca propria deste ¢ acompanhados de documentagéo formalmente
regular. O adquirente, em face até de limitagdes legais de acesso ao estabelecimento ¢ s atividades
do vendedor, niio pode ser punido se 0 [isco vem a comprovar que os produtos em questdo sao
estrangeiros, entrados ilegalmente no pals; a culpa sé sc transmitiria, no caso, ao comprador, na
ocorréncia de conluio, circunstincia qualificativa que teria, por isso, que ser comprovada pelo fis-
co (Deereto-Lei n® 84/66, ar, 29, alt. 8%, RIPI/79, ant. 382), o que nio foi feito. Recurso provido.
Decisdo undnime’ (2° CC, acérdio n® 60.669, cm 17.8.82, in Supl. Guia TOB-ICM-IPI, 6/84).

29 Luiz Fernando Gama Pellegrini, em seu estudo intitulado **Pena de Perdimento. Bens do Ativo Imobili-
zado. Nulidade da Decisao Administrativa. Jurisprudéncia Administrativa e Judicial'* (LTr — Suple-
mento Tributdrio, 43/86, p. 43/192), preleciona: 'O outro aspecto que clide a aplicagdo da pena estd
relacionado com a boa-fé de terceiro adquirente que, adquirindo 0 bem mediante documentagio fiscal
formalmente regular por parte do vendedor, ndo pode responder posteriormente pela pena de perdi-
mento, uma vez que nio se lhe pode imputar qualquer responsabilidade por eventual procedimento
irregular por parte do cstabelecimento vendedor. Alids, como j4 salicntado anteriormente, a Instrugéo
Normativa n9 127/83 somente permite permanecer 0 bem com o adquirente na hipétese de inexistir
conluio entre as partes, o que demonstra cabalmente que a pena somente deve ser aplicada uma vez
demonstrado ¢ provado que o adquirente agiu de m4-fé na aquisicio do bem''.

30 Hely Lopes Mcirelles cnsina: **O exame desse dispositivo revela que o constituinte, desde 1946, csta-
beleceu para todas as entidades cstatais ¢ scus desmembramentos administrativos a obrigagio de
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Como conhego o nivel intelectual da maior parte dos agentes fiscais da
Receita Federal, ap6s 33 anos de exercicio profissional e de cursos que mi-
nistrei em alguns dos niicleos da ESAF, estou convencido de que, apés a
andlise dos elementos expostos neste parecer, que demonstram a irrepreen-
sfvel atuagdo da consulente, rigorosamente dentro da lei, ndo s6 opinardo
pelo arquivamento do auto de infragdo j4 lavrado, como encerrarao a fiscali-
Zagao na empresa sem qualquer outra autuagio, com o que estardo fazendo
inteira justica a sua forma de atuagao.

Respondo, pois, as questdes formuladas, que agiu a consulente, legiti-
ma e legalmente, ndo tendo infringido nenhum dispositivo da legislagdo tri-
butdria, sendo, portanto, sem sustenta¢do as pretendidas infragdes fiscais
levantadas.

O ideal de justica € a razdo maior do Direito e cabe, ndo s6 aos contri-
buintes, mas ao fisco, a obrigagdo de cumprir a lei. No caso, a tinica forma
para que a lei seja cumprida € o arquivamento imediato do auto lavrado e
o conseqiiente encerramento da agdo fiscal iniciada®'.

S.M.J.
Sdo Paulo, 31 de maio de 1990

indenizar o dano causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova de culpa
no cometimento da lesao. Firmou, assim, o princfpio objetivo da responsabilidade sem culpa pela
atuagdo lesiva dos agentes puiblicos. Em edigdes anteriores, influenciados pela letra da norma cons-
titucional, entendemos exclufdas da aplicagdo desse princ(piq as pessoas flsicas e as pessoas jurfdi-
cas, que excrgam fungdes publicas delegadas, sob a forma de entidades paraestatais, ou de empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servigos puiblicos. Todavia, evolufmos no sentido de que
também estas respondem objetivamente pelos danos que scus empregados, nessa qualidade, causa-
rem a terceiros, pois, como dissemos precedentemente (Cap. I1, item I), ndo é justo e jurfdico que
s6 a transfcréncia da execugio de uma obra ou de um servigo originariamente piblico a particular
descaracterizc a sua intrinscca naturcza cstatal ¢ libere o exccutor privado das responsabilidades
que teria o Poder Piiblico sc 0 executasse dirctamente, criando maiores dnus de prova ao lesado™
(Direito Administrative Brasileiro, 13 ¢d., Editora Revista dos Tibunais, 1987, p. 552).

31 'O Direito, em verdade, ¢ sempre maior do que a lei. Mais do que pensam os legisladores legislar.

Mais do que julgam os tribunais intcrpretar. Mais do que entendem os doutrinadores visualizar,
posto que o Dircito é a propria vida de uma sociedade organizada. E esta vida social normada,
se ndo tender para 0 justo, se ndo apreender as ligbes do passado, se ndo penetrar no coragao do
povo, se nfo refletir as tendéncias mutdveis e permanentes daqueles princlpios maiores que ddo
estabilidade a socicdade, terminard por gerar crises ¢ por se esfacelar perante valores que a supe-
ram, visto que h4 princlpios naturais ¢ supraconstitucionais de Dircito que determinam a duragdo
dos textos positivos, tornando-os breves, se estes 0s desconhecerem, ou de longa duragéo, se fo-
rem respeitados'’.
**O Direito como sfmbolo de uma ordem social justa ¢ aquele que corporifica a razdo de ser dos
povos e nagdes, cabendo ao poder integrador de advogados, promotores ¢ magistrados, o scu redi-
mensionamento para as aspiragdes de Justica, nunca sem o trabalho pertinente de doutrinadores’'
(Comentdrios a Constituicdo do Brasil, 1 volume, Saraiva, 1988, p. 103).
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SERVICO MOVEL CELULAR DE TELECOMUNICACAO E SEU
REGIME JURIDICO PELA CONSTITUICAO — RECEPCAO
PELA NOVA ORDEM DA LEI 4.117/62, EM FACE DO
DISPOSTO NO ARTIGO 21 INCISO XII LETRA A DA MAGNA
CARTA — PARECER

CONSULTA

O consulente, dr. Mauro Porto, ex-secretério de servigos de Telecomu-
nicacdes do entdao Ministério das Comunicagdes, exarou parecer, em 3 de
novembro de 1988, para seu secretdrio geral, entendendo que a lei 4.117
de 27.8.62, que regulamenta os servigos de telecoraunicagdes, fora recep-
cionada pela nova ordem constitucional, depois de j4 o ter sido pela pretérita
lei suprema (E.C. n° 1/69). Na ocasido, distinguiu o servigo publico de te-
lecomunicagdes do servigo prestado ao publico, considerando que o artigo
21, inciso XI, do texto atual cuidaria do primeiro e o inciso XII, letra a,
do segundo, no seu perfil de servigo publico restrito, limitado, especial etc.

Entre tais servigos, conformou, o Cédigo Brasileiro de Telecomunica-
¢oes, o servigo mével celular, tratando-o como servigo publico restrito, o
que levou o eminente secretdrio a entender que estaria sujeito, tal tipo de
servigo, ao regime do inciso XII, letra a, e ndo ao do inciso XI do artigo
21 da Constituigdo Federal. Assim, 2 falta de conflito entre a legislagdo an-
terior e a Carta Magna de 88, teria, a ordem juridica atual, recepcionado
aquela lei em todos os seus termos.

Pergunta-me, agora, se estaria correta a sua interpretagdo, seja no que
concerne A recepgdo do Direito anterior, seja no que diz respeito ao regime
juridico constitucional aplicdvel a tal tipo de telecomunicagao.

RESPOSTA

A Constituigdo brasileira, em diversos dispositivos, fez mengao a servi-
o publico (artigos 171 § 2°, 175 § unico, I, 139 VI, 21 incisos XI, XII,
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25 §2°,30,V, 136 § 1°, 11, 175, 37 § 3°, 37 § 6°, 145, II), mas em ne-
nhum deles conforma seu perfil constitucional. O conceito de servigo puibli-
co no Direito brasileiro decorre, fundamentalmente, do trabalho doutrin4rio
e jurisprudencial alicergado na legislagdo ordindria, que surgiu a partir dos
amplos estudos juridicos a respeito do Direito Administrativo’.

E seu conceito, na nova ordem, a meu ver, nao é distinto daquele escul-
pido na pretérita lei maior, em nivel de indicagdo, razao pela qual permane-
cem atuais e vélidos trabalhos doutrindrios sobre esta faceta essencial do
Direito Administrativo.

Mister se faz, todavia, para a elaboragido do presente parecer, lembrar
que a atual Constitui¢do, de forma mais clara que a anterior, distingue os
dois regimes juridicos em que a exploragdo das atividades econdmicas se faz’.

1 José Cretella escreve: **Tarefa prioritdria, pois, do Estado moderno ¢, sem divida alguma, a geréncia,
a diregéo, o excrclcio, o desempenho, a prestagdo de servigo publico. Pode-se mesmo dizer que
‘0 Estado ¢ uma vasta usina de servigos publicos™ . E governar ¢, em grande parte, gerenciar servi-
¢os publicos.

O servigo publico distingue-se ndo sé pela finalidade — satisfagdo dc necessidades publicas, de
intcresscs sociais —, como fambém por seus meios de atuagdo — conjunto orgénico de pessoas
¢ bens, impulsionado pelo Estado ¢ por pessoas fisicas ou jurfdicas, privadas ou publicas, creden-
ciadas ou criadas pelo Estado. O modo de agdo ¢ constitufdo pela **geréncia'", pelas **prestagdes’”,
**exercicios’’, **desempenhos’, ou “‘gestdes’ que se destinam aos individuos, usudrios do servigo
fornecido (cf. VEDEL, Droit Administratif, 5* ed., 1973, p. 24).

O servigo publico pode ser visto sob a **6tica formal™* ou sob a **dtica material''. Pelo primeiro
aspecto, devemos considerar a rede, o continente, 0 meio, o instrumental (homens e mdquinas),
a entidade que presta o servigo piiblico; pelo segundo aspecto devemos considerar o conteido, a
substdncia, a matéria, 0 servico em si, a propria prestagdo fornecida.

Na maioria das vezes, porém, o quc ocorre ¢ a alteragdo de meios, ndo dc fins; alteragdo formal
¢ instrumental, ndo-substancial ou material; anulanga de regime jurfdico. Autarquia mudada em
Empresa Piiblica.

A idéia do antigo Estado-soberano foi aos poucos sendo substitufda pela idéia do Estado-administrador,
do Estado-cmpresdrio, do Estado-industrial. A moderna nogdo de servigo publico como que su-
plantou a tradicional nota de sobcrania, presenga obrigatdria na conccituagio do Estado. A sobera-
nia ¢ condigdo de nascimento ¢ da cxisténcia, de iure, do Estado; a gestdo do servigo publico ¢
pressuposto da substdncia ¢ continuidade, de fato, do Estado. Impde-sc a continuidade do servigo
ptiblico. O caos no scrvigo piiblico ocasiona alicragdo politico-social de tal ordem que pode levar
a conscqiicncias cxtremas, inclusive a prépria alteragdo da forma ou regime do Estado ou de scu
perecimento’’ (A Constituicdo Brasileira 1988 — Interpretagdes, Forense Univ., 1988, p. 96).

2 Hely Lopes Meirclles preleciona: **O conceito de servigo publico ndo ¢ uniforme na doutrina, que
ora nos ofercce uma nogdo orgdnica, s considerando como tal o que ¢ prestado por drgios publi-
cos; ora nos apresenta uma conceituagdo formal, tendente a identificd-lo por caracterfsticas extrin-
sicas; ora nos expdc um conceito material visando defini-lo por seu objcto. Realmente, o conceito
de scrvigo puiblico ¢ varidvel ¢ flutua ao sabor das necessidades e contingéncias pollfticas, econdmi-
cas, sociais e culturais de cada comunidade, em cada momento histdrico, como acentuam os mo-
dernos publicistas. Eis 0 nosso conceito: Scrvigo Publico € todo aquele prestado pela Administragdo
ou por scus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secunddrias da colctividade, ou simples conveniéncias do Estado.

Fora dessa generalidade ndo se pode, em doutrina, indicar as atividades que constituem servigo
publico, porque variam scgundo as exigéncias de cada povo e de cada época. Nem sc pode dizer
que sdo as atividadces coletivas vitais que caracterizam os servigos puiblicos, porque ao lado destas,
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O primeiro regime, préprio de uma economia de mercado, € aquele em
que pertine 2 sociedade o deflagrar a iniciativa econdmica. No regime de
economia de mercado em que a dualidade de iniciativa € admitida, a partici-
pagio estatal é vicéria e subordinada as leis préprias que regem o setor privado.

Tal regime encontra-se delimitado nos artigos 170, 173 e 174, com as
excegdes intervencionistas dos artigos 171 e 172, estando os trés primeiros
assim redigidos:

““Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do tra-
balho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observa-
dos os seguintes principios:

I. soberania nacional;

1I. propriedade privada;

III. fungdo social da propriedade;

IV. livre concorréncia;

V. defesa do consumidor;

VI. defesa do meio ambiente;

VII. redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII. busca do pleno emprego;

IX. tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital
nacional de pequeno porte.

§ tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer ativi-
dade econdmica, independentemente de autorizagdo de 6rgdos pu-
blicos, salvo nos casos previstos em lei’’;

“*Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢éo, a
exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd per-

cxistem outras, sabidamentc dispensdveis pela comunidade, que séo realizadas pelo Estado como
servigo publico.

Também ndo ¢ atividade em si que tipifica o servigo piiblico, visto que algumas tanto podem ser
exercidas pelo Estado quanto pelos cidaddos, como objeto da iniciativa privada, independentemen-
tc de delegagio cstatal, a exemplo do ensino, que ao lado do oficial existe o particular, sendo ague-
le um servigo puiblico e este ndo. O que prevalece € a vontade soberana do Estado, qualificando
como piiblico ou de utilidade publica, para sua prestagio dircta ou indireta, pois servigos hd que,
por natureza, sdo privativos do Poder Puiblico e sé por seus 6rgaos devem ser executados, 6 outros
sio comuns ao Estado e aos particulares, podendo ser realizados por aqueles ¢ estes., yaf essa gama
infinddvel de servigos que ora estio exclusivamente com o Estado, ora com o Estado e particula-
res, e, ora unicamentc com particulares.

Essa distribuigio de servigos ndo ¢ arbitrdria, pois atende a critérios jurfdicos, técnicos e ccondmi-
cos, que respondem pela legitimidade, cficidncia ¢ cconomicidade na sua prestagio' (Dircito Ad-
ministrativo Brasilciro, Ed. Revista dos Tribunais, 132 ed., 1987, p. 268/269).
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mitida quando necess4ria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1°. A empresa piiblica, a sociedade de economia mista e outras
entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se ao regi-
me juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagdes trabalhistas e tributdrias.

§ 2°. As empresas piiblicas e as sociedades de economia mista
ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo-extensivos as do se-
tor privado.

§ 3°. A lei regulamentard as relagdes da empresa piblica com o
Estado e a sociedade.

§ 4°. A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a do-
minagdo dos mercados, 2 eliminagdo da concorréncia e ao aumento
arbitrdrio dos lucros.

§ 5°. A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos diri-
gentes da pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta,
sujeitando-a as punigdes compativeis com sua natureza, nos atos
praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a eco-
nomia popular’’;

‘“‘Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade eco-
ndémica, o Estado exercer4, na forma da lei, as fungdes de fiscali-
zagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1°. A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional eqiiilibrado, o qual incorporari e com-
patibilizar4 os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.
§ 2°. A lei apoiar4 e estimulard o cooperativismo e outras formas
de associativismo.

§ 3°. O Estado favorecerd a organizagdo da atividade garimpeira
em cooperativas, levando em conta a protegao do meio ambiente
e a promogdo econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4°. As cooperativas a que se refere o § anterior terdo priorida-
de na autorizagio ou concessdo para pesquisa e lavra dos recur-
sos e jazidas de minerais garimpdveis, nas dreas onde estejam
atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na

forma da lei’"".

3 Celso Ribeiro Bastos cnsina: ** A nossa Constituic@o ndo deixa dividas, ao nivel dos principios, pelo
menos, gquanto a filiar-sc a0 modelo de organizagio ccondmica de mercado. E dizer, consagra-se

33



No regime de prestagdo de servigo publico, cuja dimensdo econdmica
hoje ndo merece contestagdo nem de economistas, nem de juristas, ocorre
exatamente o contrdrio, sendo a presenca do Estado principal e a presenga
do setor privado a de acolitador daquele.

O Estado, de rigor, tem a iniciativa primeira e o setor privado a acessé-
ria e complementar.

O artigo 175 oferta as linhas gerais de tal regime, estando assim descrito:

““Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, direta-
mente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através
de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.

§ dnico. A lei dispord sobre: 1. o regime das empresas concessio-
ndrias e permissiondrias de servigos puiblicos, o caréter especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessdo ou permissio;
I1. os direitos dos usudrios; II1. politica tarifdria; IV. a obrigacdo
de manter servigo adequado’’.

A disciplina juridica de ordem econdmica estd sujeita as regras proprias
do Direito Econdmico e do Direito Privado, com as implicagdes de natureza
comercial, fiscal, criminal etc., em seus aspectos impositivos ou sanciona-

a propriedade ¢ a liberdade de iniciativa, Examinc-sc a respeito os arts. 52, XX1I; 170, 11 (proprie-
dade privada); 170, IV (livre concorréneia) e 170, caput (livre iniciativa).

As nossas Constituigdes precedentes também nunca reservaram ao Estado um papel de protagonis-
ta pleno na atividade econdmica. Sua atuagio dependeu de preenchimento de requisitos constitu-
cionais. Em outras palavras, s6 quando devidamente justificada cla sc tornava legitima.

Tal circunstincia ndo impediu, no entanto, que um volumoso sctor piiblico viessc a descnvolver-
sc. Um pouco por toda parte, no correr deste século, acreditou-se nas virtudes miraculosas de um
Estado interventor nu cconomia. A cle pussou-se a atribuir um suposto papel de distribuidor da
renda nacional, que cle cumpriria por meio das suas empresas, mais voltadas ao intercsse comum
que as privadas, cntregucs na mdo de empresdrios egoistas, cujos dnicos méveis consistiam na vo-
racidade ¢ cupidez por lucros cada vez maiorcs.

Legitimada por estas pretensas qualidades sociais e sobre o influxo de correntes politicas socialistas
deu-se, em diversos pafses do Ocidente, uma ocupagdo do espago econdmico por parte do Estado.
A experiéncia [cita ndo provou bem. A ineficiéncia do Estado no campo ccondmico tem sido tdo
acentuada a ponto de provocar reviravoltas mesmo em paiscs sob o jugo comunista.
Assiste-se, pois, neste findar do século XX a um retorno, sendo a um liberalismo cldssico, tornan-
do invidvel pela complexidade do Estado moderno, ao menos para o primado da livre iniciativa.
Neste reconheee-se o instrumento mais adequado para propulsionar o desenvolvimento econdmico
cada vez mais dependente da iniciativa individual, na exata medida em que o desenvolvimento cco-
ndmico depende mais dirctamente du criatividade tecnolégica do que do enquadramento de grandes
massas em unidades fabris & cumprirem misturas mecdnicas ¢ cstercotipadas®™ (**Comentdrios 4
Constituigio do Brasil™, 7% volume, Suraiva, 1990, p. 70/71).
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térios. Hd, todavia, no que concerne a preferéncia de atuagao dosetor pri-
vado, indiscutivel predominéncia das regras pertinentes ao Direito Privado
a conformar a atuacdo econdmica dos agentes privados e piiblicos®.

A disciplina juridica do servigo publico subordina-se as regras rigidas
de Direito Piblico e, mais particularmente, do Direito Administrativo, sub-
metendo os agentes privados, concessiondrios, permissiondrios ou autoriza-
dos, aos comandos ineldsticos de tal regime.

A flexibilidade prépria de Direito Privado, que rege preferencialmente
a livre iniciativa em matéria econdmica, sucede a inflexibilidade do Direito
Publico, que comanda, preferencialmente, a atuagdo econdmica do Estado
na exploragao dos servigos com esta dimensao.

O que hd, todavia, a destacar, é que tanto no regime de livre iniciativa
como naquele do servigo publico de dimensdo econdémica, os setores publi-
co e privado podem atuar, subordinando-se, todavia, as disposicoes legais
que pertinem a cada um destes regimes”.

Nio hd, nos regimes referentes a dualidade da iniciativa econdmica, ex-
clusdo prévia, salvo raras excegdes constitucionais, da participagao do setor
ptiblico ou do privado em outro regime, restando, apenas, o nivel de sua
participag@o, vicdria ou principal, conforme seja, a atividade econdmica ex-
plorada, privada ou nitidamente publica.

Colocada tal premissa essencial, é de se perguntar como, todavia, dis-
tinguir o servigo publico de natureza econdmica, a luz da Constituigdo, para
identificar qual o regime aplicdvel a uma ou outra forma de exploragio®.

4 Geraldo de Camargo Vidigal esclarcee: Das linhas assim adotadas, dos principios de liberdade ¢ do
direito de propricdude, nasceu a delinigio constitucional do regime de mercado, proje¢io necessd-
ria da livee iniciatisa, da livie concorréncin. E curioso, no entanto, que as manifestagdes explicitas
du Conslituigio, coneretizando sua opgiao em prol do mercado, s6 cstejam presentes no capitulo
que cuida da ciéneia e teenologia, no artigo 219, ¢ no inciso de nt* XX, do artigo 62, que asscgura
protegdo a0 mercado de trabulho da mulher™.

Para 0 longo prazo, porém, purceeria @ anunciada Constituigio muito mais apta a servir 4os inte-
resses do pafs do gue o texto despdtico gue estd sendo abandonado™ (A Constituigio Brasileira
de 1988 — Interpretagdes, Forense Universitdria, 1988, p. 375).

5 Com estudos ainda atuais, foi publicado o Caderno n® I de Dircito Econémico (Ed. Resenha Tributd-
rin/CEEU, 1983), escrito por Attila de Souza Ledo Andrade Ir., Edvaldo Brito, Eros Roberto Grau,
Fibio Nusdeo, Geraldo de Camargo Vidigal, Ives Gundra da Silva Martins, Jamil Zantut, José
Carlos Graga Waugner, José Tadeu de Chiary, Luiz Felizardo Barroso, Raimundo Bezerra Falcio,
Roberto Rosus. Washington Peluso Albino de Souza, todos cles abordando a dualidade da iniciati-
va ccondmica na anterior Constituigio, cujo perlil permancee semelhante aquele de 1988.

6 Eros Roberto Grau deixa clara a distingdo, ao dizer:

""Na seqiiéncia do meu texto anteriormente referido, tentei demonstrar, designar, aqucla expres-
sio, reahidides distintas.

De um lado, anvidade econdmica ¢ género, que compreende duas espéeies: o servige publico ¢
a atividade econdmica, De outro, atividade ccondmica ¢ espéeic do género atividade econdmica.



A falta de uma definigdo constitucional de servico publico, embora a
Lei Maior a ele se refira em diversos dispositivos, mister se faz, também,
em rdpida andlise, conformé-lo pelo prisma constitucional, explicitando o
discurso lacénico, a fim de que se perceba sua natureza e forma.

O servigo puiblico pode ser examinado em face do agente promotor, da
natureza da prestacdo ou da explicitagdo legal, assim como pode ser com-
preendido em fungdo de sua essencialidade para os individuos de uma co-
munidade ou por sua relevancia, lembrando-se que os chamados servigos
periféricos, a falta de uma explicitagdo legal, integram 4rea cinzenta entre
a atividade econdmica propriamente dita e aquele servigo piblico de nature-
za econdmica’.

No passado, discutiu-se, se o servigo piblico deveria ser considerado
em fun¢éo do agente promotor. Se o prestador fosse 6rgao do Poder Publi-
co, tal servigo ganharia tal conotagdo e assim seria pelo Direito considerado®.

Tal critério subjetivo enfrentou, desde o inicio, séria resisténcia, na me-
dida em que nem tudo o que o Poder Publico faz, por sua administragéo di-
reta ou indireta, € servigo publico, assim como, ndo poucas vezes, atos de
Direito Privado, em que a relagao de coordenagdo se desnuda por inteiro,
tém cardter de servi¢o publico, se praticados pelo governo®.

Assim, no texto do Decreto-Lei 200/67, atividade econdmica ¢ género e, no texto do artigo 170
da Emenda Constitucional n? 1/69, arividade econdmmica é espéeie.

Procurando tornar mais flucntc o discurso, propus substitufssemos a expressio atividade econdmi-
ca (espécie) por iniciativa econdmica. Dal a alirmagdo de que 0 género (atividade econdmica) com-
preende duas espécies: o servigo piblico e a iniciativa econdmica'* (Caderno de Direito Econdmico
n? I, ed. CEEU/Rescnha Tributdria, 1983, p. 44).

7 Hamilton Dias de Souza ¢ Marco Aurélio Greco ensinam: **O primeiro € o de que a prépria nogdo
de servigo puiblico traz cm si o clemento necessdrio a essa vinculagdo. Com efeito, ontologicamen-
te 0 servigo piiblico s¢ apresenta como uma prestagéo de utilidade ao individuo que o Poder Piblico
oferece scgundo um regime juridico proprio. A atividade concretamente realizada € daquelas que
sdo prestadas ndo porque se almeje lucro ou entdo porque se encontram no campo da livre disposi-
¢do dos intcresses, mas corresponde a uma atividade que o ordenamento trata COMO res extra com-
mereium, ¢ que ¢ prestada porque o ordenamento, num determinado momento histérico, assume
como relevante a ponto de atribu(-la ao Poder Puiblico, afasmando scu exercicio do campo préprio
dos particularcs.

Sua prestacdo rcge-se, portanto, pelo principio da indisponibilidade do interesse publico segundo o
qual ela s¢ d4 cm razdo dc um comando do ordenamento (que torna indisponfvel a prestagdo) e nido
de um interesse econdmico ou ligado a obtengio de lucro, como ocorreria numa atividade reservada
ao particular'' (Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 10, CEEU/Resenha Tributdria, 1985, p. 114).

8 Aurélio Pitanga Scixas Filho csclarcce: **A necessidade de ser fixado um prego politico nos leva a
pressupor que o servigo prestado ¢ de uma essencialidade tal que se caracterize como um servigo
piblico, e coma tal deve ser regido pelo Dircito Pdblico, sendo entdo remuncrado por uma taxa,
que ¢ compatfvel com subsidios lcgais’* (Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 10, CEEU/Resenha
Tributdria, 1985, p. 35).

9 Zelmo Denari escreve: *“Como se decalca, a atuagdo do poder piiblico, nesta sede, conserva a marca
da discricionariedade, no pensamento de Karl Engisch, um dos conceitos mais plurisignificativos
¢ mais diffccis da tcoria do Direito.
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A Itdlia conhece ainda hoje a figura do exator para receber tributos, que
vem dos publicanu romanorum, pessoas contratadas pelo Estado para fisca-
lizar e arrecadar tributos, o que demonstra que, mesmo em atos de maior
densidade piblica, como os de exercicio do poder de policia, pode haver
delegagéo de atribuigdes. O servigo piblico de transportes pode ser realiza-
do por empresas particulares, concessiondrias ou permissiondrias e a quali-
dade do agente ndo interfere na natureza do servigo. Por outro lado, o Banco
do Brasil, quando concorre na captagdo de recursos com os bancos priva-
dos, ndo presta nenhum servigo piblico, mas é uma sociedade de economia
mista enquistada no Poder Publico'®.

Por esta faceta, parece-me dificil esculpir o servigo piblico em fungao
da condigdo do agente promotor, pois as zonas de dividas e incertezas per-
maneceriam.

Defendem os formalistas que servigo publico € aquele que a lei assim
definir, razdo pela qual os aspectos objetivo ou subjetivo, para que se o de-
termine, sdo matéria secunddria. Embora estejam alicergados em sélida dou-

Scgundo Ernest ForstofT, discricionaricdade significa **um espago livre para a agdo e a resolugdo,
a escolha entre vdrias modalidades dc conduta igualmente possfveis'', concluindo que *‘o Direito
positivo ndo d4 preferéncia a uma destas modalidades de conduta sobre as outras’.

Como manifestagio do Poder Executivo, Rudolf Laun assinala que seus érgdos ficam **autorizados
a decidir scgundo scu préprio ponto de vista e segundo o seu préprio querer, de acordo com o
dever funcional, qual o fim préximo, imediato da sua agao™’, o que significa, ‘*aquilo que a autori-
dade considera como interesse puiblico é cfetivamente, em sentido jurfdico, o interesse publico™.
Definidos — em dado momento histérico e num pafs determinado — quais os servigos confiados
discricionariamente  iniciativa do poder publico, resta saber quem se ocupard da respectiva tute-
la" (Cadcrno de Pesquisas Tributdrias n® 10, CEEU/Resenha Tributdria, 1985, p. 339).

10 Francesco Tesauro relembra: **Talvez seja interessante dizer-thes o que €, na It4lia, o exator, uma
figura que talvez s6 na Idlia cxista; o cxator ¢ um particular que, por conta do Estado, procede
a arrccadagdo de impostos diretos. Isto ¢, os impostos sobre rendimentos sio materialmente arreca-
dados ndo pclo Estado, mas por um particular encarregado de uma fungdo administrativa.
Portanto, mesmo O processo exccutivo para os impostos sobre rendimentos é promovido por um
particular encarrcgado de uma fungdo administrativa. Em outras palavras: a arrccadagdo dos im-
postos ¢ atribufda pelo Estado, por cmpreitada, a um particular, assim como o Estado pode emprei-
tar a construgdo de um acroporto ou de um porto.

As razbcs histdricas pelas quais nds tcmos este instituto na Itdlia, seria interessante, mas ¢ demora-
do cxplicar-Ihcs. Posso dizer-lhes, porém, que essa figura do exator vai desaparecendo; vai desa-
parecendo, no sentido de que sc tora continuamente ampliado o dever do cidaddo de pagar dirctamente
aos cofres do Estado as somas devidas ao crério. Pelo que o exator entra em jogo somente quando
o cidaddo dcscumpre essa obrigagdo.

O cxator arrccada o imposto com basc num ato que se chama ruolo delle imposte. Q rol (dos im-
postos) é uma rclagdo coletiva em que sdo indicados os contribuintcs, com as somas que devem
pagar. Sc os contribuintes ndo pagarcm 4o exator, dentro do prazo, cste procede a execugdo forgada.
Temos portanto um processo cxeculivo especial, processo cxecutivo exatorial, promovido por um
particular ¢, como dizia j4 muito bem Gallo, o cidadio dispde de meios muito limitados para opor-
s a esse procedimento™ (I Ciclo de Conferéncias sobre Temas Tributdrios, Editora Resenha Tri-
butdria, 1979, p. 39/40).
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trina ndo € correto que a lei possa fazer do quadrado redondo, como ficgdo
juridica, em diversas situagdes de normagao possivel. Os ordenamentos ju-
ridicos supremos ndo costumam determinar o que seja servigo publico e os
infraconstitucionais estdo mais voltados a indicagdo do tipo de servigo pu-
blico hospedado pelo pais'’.

Diferentemente ndo ocorre no Brasil, em nivel de texto supremo, em-
bora a nogdo de servigo publico esteja bem delineada nos textos inferiores.
Ndo hé, todavia, uma clara conceituagdo legal do que seja servigo publico,
nem lista exaustiva de quais servigos teriam tal conotagio, sobre haver niti-
da zona cinzenta no que concerne aos servigos publicos periféricos.

Desta forma, a corrente formalista, embora com real intuigdo do pro-
blema, nem sempre encontra nos textos legais a elucidagdo de todas as divi-
das a respeito de uma conformagédo definitiva do servigo piblico.

Por esta razdo, necessita ela de complementagdo — que me parece es-
sencial — ou seja, de que a natureza juridica do servigo piiblico é que lhe
dd tal perfil, a ndo ser que a lei expressamente o negue.

Por tal concepgdo, o servigo puiblico o é por sua natureza intrinseca,
independente do agente que o presta, sé deixando de sé-lo, por ficgdo legal,
se a lei declarar a sua ndo-condi¢io de servigo publico.

11 Massimo Severo Giannini ensina: **Si deve allora dire, con alcuni, che I'ente pubblico non ha piu
ragion d'esscre, che si tratta di una nozione superata, che occorrercbbe che i legislatori avessero
il coraggio di sopprimerla?

Queste sarcbbero esagerazioni. E tante volte accaduto, nella storia, che gli istituti giuridici, dila-
tandosi nelle loro apllicazioni normative ¢ negoziali, si sono differenziati assumendo tratti struttu-
rali ¢ funzionali cterogenci. E cid che & accaduto per gli enti pubblici: la primitiva figura dell'cnte
pubblico si & ormai dilfercnziata in pilt moduli (o modelli, come altri dice), sia strutturali che fun-
zionali. Si dice du aleuni che quantomeno una funzione unitaria vi sarcbbe in cid: che 1'ente pubbli-
co realizza scmpre una presenza pubblica in una materia: ma pit che una funzione si dovrebbe
parlare di un risultato; senonché il risultato o si pud ottenere anche con un ente privato, p.cs. una
socictd  partecipazione pubblica maggioritaria.

Altri osservano che comungue nei confronti dell’ente pubblico csisterebbe uno speciale controllo
straordinario, che € lo scioglimento degli organi istituzionali dell'ente con possibilita di nomina
di un amministratore straordinario (commissario straordinario).

Scnonché il potere di scioglimento degli organi istituzionali di un cnte csiste anche nei confronti
di socicta cooperative, di aziende di eredito in forma di societa commerciale, di molti consorzi
non pubblici, in una parola anche nci conlronti di enti privatti (di interesse pubblico)™, continuan-
do: **Pur vertendosi in materia molto dibattuta, la classificazione pilt semplice dei moduli degli
cnti pubblici ¢ la seguentc:

4) enti indipendenti, in cui si csprimono poteri pubblici indipendenti dallo Stato;

b) associazioni pubbliche, o enti associativi, che sono un'espressione pubblicista del fenomeno dell'as-
S0Ciazionismo;

¢) enti ausiliari, ciog enti istituiti da altro ente (Stato, regione, comune) per svolgere attivita che
dal punto di vista teenologico non possono essere svolte 0 non & opportuno che siano svolte dall’en-
te istituente. Questo gruppo si suddistingue in cnti strumentali, cnti di servizi, enti di disciplina
disettore ed enti imprenditoriali™ (" Diritto Amministrativo™ volume primo, Dot A. Giulfre Edi-
tore, Milano, 1988, p. 189/190).
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Parece-me ser esta a concepgdo melhor, de resto aquela que o X Simpé-
sio Nacional de Direito Tribut4rio, que coordenei, adotou ao embutir as for-
mas cldssicas de sua remuneragdo, seja por taxa, seja por prego piiblico’?.

Todos os autores do caderno-texto para o evento debrugaram-se sobre
a natureza do servigo piiblico, apresentando aspectos interessantes para a re-
flexdo, tais como o de que o servigo publico essencial s6 pode ser remunera-
do por taxa e o periférico também por esta modalidade, se, porventura, o
usuirio do mesmo ndo tiver alternativa vélida para dispensd-lo, optando por
outra solugdo, no regime privado e de livre escolha'.

De resto, foi a postura do Supremo Tribunal Federal, ao considerar,
as custas judiciais, taxa, e ndo, preco publico. O eminente ministro Moreira
Alves, ao votar, como relator, em representagao da Procuradoria Geral da
Repiiblica por mim provocada, quando conselheiro da OAB-SP, a pedido
da entidade, declarou que o servigo piblico monopolizado nao poderia en-
sejar remuneragdo por prego publico, que pressupde uma relagao de coorde-

12 ** 1# Questdo: Em nosso ordenamento positivo, hd critério juridico para distinguir as taxas dos pregos
piblicos? Em caso afirmativo, qual?

Resposta: Sim. As taxas remuncram os servigos piblicos. Demais scrvigos que ndo tém tal nature-
za scrdo remunerados por prego, chamados publicos, por serem cobrados pelo Poder Piblico, dire-
ta ou indirctamente.

Sio servigos publicos aqueles increntes ao Estado, denominados essenciais, além daqueles cuja ati-
vidade ccondmica ndo compele originariamente & iniciativa privada (art. 82 XV C.F), dependendo
da disciplina legal.

Atividade monopolizada ndo possibilita a cobranga de taxa, assim como a atividade ccondmica pre-
vista no ant. 170 C.F.

Nota: Esta foi a resposta vencedora com 39 votos do Plendrio, contra 38 votos dado & adogio da
redagio da Comissio 1. Em vista dessa diferenga de apenas um voto, reputamos interessante repro-
duzir a redagdo vencida:

“‘As taxas sio tributos vinculados a uma atuagdo cstatal, expressiva de servigo piblico prestado
ou posto & disposigdo dos administradores, a cargo de entidades governamentais investidas de per-
sonalidade juridica de Dircito Piiblico. Os pregos sdo receitas expressivas de servigos piblicos pres-
tados ou posto i disposigdo dos administrados, a cargo de cntidades governamentais ou
niio-governamentais investidas de personalidade de Direito Privado.

No ordenamento legal brasileiro hd critério juridico para distinguir as Taxas de Pregos Piblicos,
a partir da exigéncia:

a) de relagio de subordinagdo no primeiro tipo de remuncragao ¢ nio no segundo;

b) de niio possuir o usudrio aliernativa de ndo-utilizagdo ou de ndo-pugamento para as taxas ¢ pos-
suir tal faculdade aos pregos publicos;

¢) de ser 4 taxa remuncratdria de scrvigos cssenciais ou periféricos especificos ¢ divisiveis, s6 o
sendo o prego piiblico, em ndo ocorrendo as hipdteses cnunciadas nos itens a ¢ b (Caderno de Pes-
quisas Tributdrias n® 11, CEEU/Resenha Tributdria, 1986, p. 575/576).

130 "*Caderno n¢ 10 de Pesquisas Tributirias'™ (Ed. CEEU/Rescnha Tributdria, 1985) foi escrito pelos
seguintes awtores: Alcides Jorge Costa, Américo Massct Lacombe, Aurclio Pitanga Scixas Filho,
Carlos da Rocha Guimarics, Edvaldo Brito, Gilberto de Ulhda Canto, Hamilton Dias de Souza,
Hugo de Brito Machado, Ives Gandra da Silva Martins, José Eduardo Soarcs de Melo, Marco Au-
rélio Greco, Sacha Calmon Navarro Coclho, Toshio Mukai, Vittorio Cassone, Wagner Balera, Ylves
José de Miranda Guimardes ¢ Zelmo Denari.
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nag¢do e ndo de subordinagdo entre as partes, razao pela qual o Estado, ao
ndo permitir que o cidadao faga justica com as préprias médos, impde um
regime que o obriga a recorrer a prestagdo judicial para resolver seus pro-
blemas, equacionar suas dividas, salvaguardar seus interesses e proteger seus
direitos. A remuneragao, pois, de tal servigo, sé poderd ser feita por taxa,
em face de desvendar uma relagdo de subordinagdo.

Um pentiltimo aspecto merece reflexdao. Um Estado Democritico de Di-
reito nao permite que as leis de restrigdes de direitos possam ser interpreta-
das extensivamente. Sempre que uma lei implicar restriges de direitos aos
cidaddos e residentes, deve ser interpretada restritivamente, ao contr4rio da-
quelas que ndo impliquem restrigdes'®.

O Direito Penal ndo admite a integragdo analdgica contra o paciente,
mas permite a interpretagao in dubio pro reo, assim como a retroatividade
benigna. O mesmo se diga em relagdo ao Direito Tribut4rio, que, sobre hos-
pedar idénticos principios, admite a interpretagdo extensiva para as imuni-
dades tributdrias.

E que, para tais ramos da ordem juridica, a sua aplicagdo implica restri-
¢do de direitos pecunidrios ou de ir e vir, sendo a exegese dos aplicadores
da lei, sempre mais favordvel, na divida, ao individuo que poder4 sofrer
restrigdo no exercicio de seus direitos'>.

14 Escrevi: **A segunda vertente de principios é voltada A organizagio da forma de Estado, da forma
dec governo ¢ dos mecanismos de autocontrole ¢ administragdo, inclusive financeira, ¢ de uma su-
perior fiscalizagfio a ser feita pelo povo, autocontrole, apds Locke e Montesquieu, ancorado na
triparticdo dos podercs. Mais do que isso: consagra de que forma o Poder deve servir o povo e
nao transformar o povo em servidor do Poder.

Ora, essas duas vertentes de princfpios encontram-se tanto na Constituigdo Americana, que possui
apenas 7 artigos ¢ teve 26 emendas em 200 anos, como nas mais prolixas constituigdes do mundo,
inclusive na atual Constituigdo Brasilcira que possui 302 artigos, alguns deles exteriorizados em
diversas pdginas das publicagdes jd em circulagdo.
A cvidéncia, sc as duas vertentes s3o comuns & ordem constitucional de todo o mundo e a mais
importante delas ¢ aquela vertente voltada ao destinatdrio da ordem constitucional, qualquer que
scja 0 povo, nio sc podem colocar princfpios de segunda ordem, superando os de primeira, a titulo
de se admitir o da recepgdo, como instrumental de convivéncia do Dircito intertemporal.
Em outras palavras, scmpre que um Dircito ndo sofra qualquer espécic de restrigio no Direito atual,
o Dircito antcrior, que a impunha, ndo pode ser recepcionado e deve ser afastado.

que a incxisténcia de restrigdes oferta campo que somente pode ser reduzido por uma nova or-
dem. Nio pode, porém, a velha ordem restritiva ser hospedada pelo conteido destitufdo de limita-
¢des, exposto pela que lhe sucedeu™ (A Constituigio Aplicada, Edigdes CEJUP, 1989, p. 31/32/33).

15 Os artigos 106, 108 § 1° ¢ 112 do CTN tém a scguinte dicgdo:

“*Art. 106. A lci aplica-sc a ato ou fato pretérito:
I. em qualquer caso. quando scja cxpressamente interpretativa, exclufda a aplicagdo de penalidade
a infragéio dos dispositivos interpretados;
II. tratando-sc de ato ndo definitivamente julgado: a) quando deixe de definf-lo como infragdo; b)
quando deixe de tratd-lo como contrdrio a qualquer exigéncia de agdo ou omissdo, desde que ndo
tenha sido fraudulento ¢ ndo tenha implicado cm falta de pagamento de tributo; ¢) quando lhe comine
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Ora, qualquer interpretagdo que implique, na auséncia de texto expres-
s0, restri¢do de direitos, € uma interpretagdo contra o texto constitucional
razdo pela qual maculada do vicio maior, que € a falta de lastro na lei mxima.

Um tltimo ponto — para que passe a responder as questdes formuladas
— diz respeito ao principio da recepgdo, pelo qual uma lei editada sob a égi-
de de texto pretérito que ndo conflite com a nova ordem constitucional, €
por ela recebida, pouco importando que a doutrina vacile sobre a forma co-
mo ganha eficdcia na nova ordem, isto €, por ser recebida com a forga do
direito anterior, renovada pelo texto atual, ou por ter recebido efic4cia ex-
clusivamente da nova ordem, sem necessidade, todavia, de renovagéio do pro-
cesso legislativo para sua edigdo. E que qualquer das duas correntes ndo afeta
a eficdcia futura, seja por ter, a passada, sido recepcionada, seja por ter a
sua nova ordem ofertado nova eficdcia ao texto anterior'S.

Desta forma, qualquer que seja a corrente, o texto nao-conflitante da
ordem anterior ¢ pela nova recepcionado, eliminando-se o caos que geraria
a necessidade de reedigdo formal de todos os textos anteriores nao em choque.

Isto posto, passo a responder as questdes formuladas pelo eminente se-
cretario, 2 luz dos alicerces que coloquei nas reflexdes produzidas até aqui.

O novo texto constitucional alterou a dicgao legislativa do anterior, mas
nio modificou, sendo em parte, a escultura juridica pretérita.

Com efeito, rezava o artigo 8°, inciso XV, letra a, que:

penalidade menos severa do que a prevista na lei vigente ao tempo da sua prética’’;
““Ant. 108. § 1°: o emprego da analogia ndo poderd resultar na exigéncia de tributo ndo previsto
cem lei'’;
““Art. 112. A lei tributdria que definc infragdo, ou lhe comina penalidades, interpreta-se da manei-
ra mais favordvel ao acusado, em caso de diivida quanto: I. i capitulagdo legal do fato; II. a nature-
za ou &s circunstincias materiais do fato, ou a naturcza ou extensdo dos scus efeitos; I11. & autoria,
imputabilidade, ou punibilidade; IV. & naturcza da penalidade aplicdvel, ou a sua graduagdo’'.
16 Manacl Gongalves Ferreira Filho escreve: **No plano do Direito Constitucional, o fenémeno jurfdico
da recepgdo consiste na revitalizagio, por uma nova Constituico, do Dircito comum a ela ante-
rior" (Enciclopédia Saraiva do Dircito, vol. 63, p. 333) e lembra Kelscn: *‘Isso se explica pela
tese da recepgio. que € relembrada, a esse propdsito, por Kelsen, no livro ““Teoria generale del
diritto ¢ dello Stato’* (p.119). O texto ¢ cxtremamente claro e preciso: **Se as leis emanadas sob
a velha Constituigio continuam a ser vélidas sob a nova, isso é possivel somente porque Lhes foi
conferida validade expressa ou tacitamente pela nova Constituiggo. O fendmeno é um caso de re-
cepgdo, similar 3 recepgdo do Dircito romano. O novo ordenamento recebe, i.e., adota certas nor-
mas do velho ordenamento. Tsto significa que o novo ordenamento atribui validade, dd vigor a normas
que tém o mesmo contetido das normas do velho ordenamento. A recepgdo € um procedimento
abreviado de criagio do Dircito. As lcis que, segundo a linguagem corrente, incxata, continuam
a ser vélidas, sdo, de um ponto de vista jurfdico, lcis novas, cujo significado coincide com o das
velhas. Essas nio sdo tio idénticas as leis antigas, porque o seu fundamento de validade ¢ diverso;
o fundamento de sua validade reside na nova Constituigdo, ndo na velha, ¢ entre as duas ndo existe
continuidade, nem do ponto de vista de uma ncm do ponto de vista de outra. Portanto ndo ¢ apenas
a Constitui¢io, mas o ordenamento jur(dico inteiro que muda com uma revolugdo™ (Enciclopédia
Saraiva de Dircito, vol. 63, p. 334/335, 1981).
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**Art. 8% Compete a Unido:

XV. explorar, dirctamente ou mediante autorizagio ou concessio:
a) os servigos de telecomunicacoes’’,

estando o artigo 8°, inciso XVII, letra i, assim redigido:
“Art. 8°. Compete 4 Unido:

XVII. legislar sobre:

i) dguas, telecomunicagdes, servigo postal e energia (elétrica, tér-
mica, nuclear ou qualquer outra)’'’.

Reza, por outro lado, a Constituigdo atual, em seu artigo 21, inciso X1, que:

*Art. 21. Compete & Unido:

XI. explorar, diretamente ou mediante concessio a empresas sob
controle aciondrio estatal, os servigos telefonicos, telegraficos, de
transmissdo de dados e demais servigos publicos de telecomuni-
cagoes, assegurada a prestagdo de servigos de informagdes por
entidades de Direito Privado através de rede piiblica de teleco-
municac¢des explorada pela Unido”’,

17 Manocl Gongalves Ferreira Filho ensina:
“XV. explorar, dirctamente ou mediante autorizagio ou concessio: ..."".
Exploragdo. A Constituigdo reserva a Unido a cxploragio dos servigos ¢ bens mencionados nas
alfncas abaixo. Essa exploragio pode ser dircta, assumindo cla propria o cncargo de fazé-los fun-
cionar ¢ auferindo assim o rendimento de tal empresa. Ou indirctamente, dando a outrem a incum-
béncia, através de autorizagilo ou concessio.
Concessao. Jd sc assinalaram mais acima os principais tragos caracteristicos de uma autorizagdo
(vide, supra, os comentdrios wo art. 82, VII). Um dos instrumentos previstos pela Constituigao
para a cxploragdo dos scrvigos ¢ bens mencionados abaixo ¢ exatamente a autorizagao.
Todavia, a awtorizagio, sob forma pura, ndo ¢ convenicnte para o particular. De fato, a cxploragdo
exige grandc capital, de modo que ¢ preciso estabilidade de situagdo, para que o risco do empreen-
dimento se reduza a niveis razodveis. Por isso, torna-sc imprescindivel recorrer a outras modalida-
des, como a permissdo, tomada csta como espécic mais estdvel de autorizacdo, ou a concessdo (cf.
Reale, Dircito..., cit, p.156).
Ao contrdrio da autorizagio que ¢ sempre um ato unilateral, a concessdo tem naturcza contratual:
¢ ato bilateral, portanto. Na verdade, pode ela ser definida como **um contrato de Dircito Publico,
oncroso, sinalagmdtico e comutativo, pelo qual a Administrago transfere i pessoa de Dircito Pri-
vado a obrigagio de fazer funcionar um servigo piiblico™ (cf. Mdrio Masagdo, Curso de Dircito
Administrativo, t.II, n® 480).
**a) os servicos de telecomunicagdes;™.
Telecomunicagdes. Esse termo abrange todas as formas de comunicagio i distdncia, scja pela trans-
missdo de imagens, scja pela de sons, seja pela de sons ¢ imagens. Compreende, portanto, telégra-
fo, rddio, televisio, telefone™ (Comentirios i Constituigio Brasileira, 62 cd., Saraiva, 1986, p. 79/80.
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estando o inciso XII, letra a, com a seguinte dicgao:
“Art. 21. Compete a Unido:

XII. explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessao ou
permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e de-
mais servigos de telecomunicagdes’’.

O artigo 22, inciso IV, tem o seguinte discurso:
**Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

IV. dguas, energia, informdtica, telecomunicagdes e radio-
difusdo’'®.

Como se percebe, o constituinte fez mengdo, por duas vezes, aos servi-
cos de telecomunicagdes, a primeira vez condicionando a concessdo de tais
servicos, sempre que a Unido ndo explord-los diretamente, & empresa sob
controle aciondrio estatal, e a segunda, admitindo a exploragdo, ndo sé por
concessdo, mas também por permissdo e autorizagdo sem condicionamen-
tos, podendo ser esta em favor de empresas estatais ou de empresas privadas.

I8 Pinto Ferreira preleciona: **A Unido tem a competéncia de explorar, dirclamente ou mediante con-
cessdo, as cmpresas sob controle aciondrio estatal, os servigos telefdnicos, telegrdficos, de trans-
missdo de dados ¢ demais servigos ptiblicos de telecomunicagdes, asscgurada a prestagio de servigo
de informagaces por entidades de Dircito Privado através da rede publica de iclecomunicagdes cx-
plorada pela Unido (CF, art. 21, XI).

Tais atividades podem scr exploradas dirctumente, ou exceutadas com exclusividade pela Unido.
Existe monopélio quando a exploragiio ¢ feita de modo dircto ¢ exclusivo pela Unido. Esta pode,
porém, delegar a exploragio a terceiros dirctamente.

A transferdncia da exceugdo das atividades referidas na Constituigio Federal de 1988, no art. 21,
XI, fica legitimada ¢ legalizada pela Unido, pela delegagdo. A delegagido ¢ bilateral, através de
concessdes, ou unilateral, através de aworizagio ¢ permissdo. Esta tltima ndo € relerida no texto
atual, mas o cra na Constituigio Federal de 1969 (art. 8%, XV).

O conceito de telccomunicagdes ¢ amplo ¢ abrangente; compreende os sistemas de telegralia, tele-
fonia, radiodifusio ¢ televisdo. A Unido ¢ detentora do monopdlio estatal destes servigos, que pode
exceutar dirctamente, porém pode delegd-los mediante concessio, mas na hipdtese de delegagio
continua excreendo o scu pader de fiscalizagio ¢ controle.

A cmpresa que explorar 0s scrvigos puiblicos de telecomunicagdes € obrigada a divulgar a relacio
dos respectivos assinantes, periodicamente, conforme 0 seu regulamento, fazendo a edigdo de lis-
tas telefdnicas (Lei Federal n® 6.874, de 4.12.1980)"" (Comentidrios a Constituigio Brasileira, 1?
volume, Saraiva, 1989, p. 560/561).
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O inciso XI, todavia, faz mengio a servigos publicos de telecomunica-
¢des, enquanto o inciso XII, letra a, apenas a servigos de telecomunicagdes.
Distingue, pois, o constituinte, os dois tipos de servigos, ou seja, os servi-
¢os publicos essenciais e aqueles apenas periféricos, que ficam numa zona
cinzenta entre a exploragdo das atividades pelo segmento privado, e aquela
pelo segmento publico®.

Como homenagem 2 inteligéncia dos constituintes, nio posso admitir
que tenham eles tratado do mesmo tipo de servico em dois comandos suces-
sivos, embora ambos sejam puiblicos, posto que apenas possfveis de serem
prestados por exploragdo direta da Unido ou pelas formas previstas nos inci-
sos XI e XII?,

Ora, se o constituinte cuidou de dois tipos de servigos piblicos, em um
deles acrescentando a palavra publica e em outro ndo, e estabeleceun dois re-
gimes distintos para sua exploragdo, A evidéncia, pretendeu recepcionar o
regime juridico j4 existente e que se revelava adequado, distinguindo o ser-
vico publico essencial, do periférico, e exigindo exploracdo direta ou indi-
reta estatal para o primeiro e apenas concessdo, autorizagdo ou permissao
para empresas estatais ou privadas, em se tratando do segundo®',

19 Pontes de Mirada sobre o Direito pretérito faz a curta observagio: *‘Exploragdo, Autorizagio e Con-
cessdo de Telégralos ¢ Telefones e outras Atividades. A Unido compete explorar; permite-se-lhe
autorizar ou conceder. Até onde pode ir a autorizagdo ou a concessdo o texto ndo diz, mas € de
notar-se que ndo sc admite ser data em tal extensdo que possa constituir amcaca & defesa nacional”
(Comentdrios & Constituigdo de 1967, Tomo 11, Forense, 1987, p. 38).

20 Hely Lopes Meirelles esclarcce: **Como o servigo, apesar de concedido, continua sendo publico,
0 poder concedente -Unido, Estado-membro, Municipio- nunca se despoja do direito de explord-lo
direta ou indirctamente, por scus 6rgaos, suas autarquias e entidades paracstatais, desde que o inte-
resse coletivo assim o cxija.

Nessas condigdes, permancce com o poder concedente a faculdade de, a qualquer tempo, no curso
da concessio, retomar o servigo concedido, mediante indenizagdo, ao concessiondrio, dos lucros
cessantes ¢ danos emergenies resultantes da encampagio.

As indcnizagdes, em tal hipétese, serdo as previstas no contrato ou, se omitidas, as que forem apu-
radas judicialmente.

A concessdo pode ser conferida com exclusividade, ou sem ela, as pessoas jurfdicas ou fisicas,
e como atividade particular serd excrcida, quer no tocante & prestacdo do servigo, quer no que en-
tende com o scu pessoal. Somente para os fins expressamente consignados em lei, ou no contrato,
¢ que equiparam o0s concessiondrios a autoridades publicas, sujeitando-se os seus atos a mandado
de seguranga (Lei 1.533/51, art. 12, § 19).

Nas relagdes com o piiblico o concessiondrio fica adstrito  observancia do regulamento ¢ do con-
trato, que devem cstabelecer dircitos e deveres também para os usudrios, para defesa dos quais
dispde o particular de todos os meios judiciais comuns, notadamente a via cominatdria, para exigir
a prestagio do servigo nas condigdes cm que 0 concessiondrio se comprometcu a prestd-lo aos inte-
ressados em geral™ (Dircito Administrativo Brasileiro, 13 ed., ed. Revista dos Tribunais, 1987,
p- 318/319).

21 E, alids, a postura também de Pinto Ferreira que admite ter sido recepeionado o Direito pretérito,
ao dizer: **A Uniiio Federal tem a scguinte competéncia: a) legislar sobre scrvigos de radiodifusao
(art.22, TV); b) delegar, mediante autorizagdo, concessio ou permissio, a exccugio de tais atividades
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Ora, tal conformagao é vislumbrada na lei 4.117/62, que explicita seis
tipos definidos de servigos.
Com efeito, a lei 4.117/62 tem o seu artigo 6° assim redigido:

““Art. 6°. Quanto aos fins a que se destinam, as telecomunica-
¢oes assim se classificam:

a) servigo publico, destinado ao uso do publico em geral;

b) servigo puiblico restrito, facultado ao uso dos passageiros dos
navios, aeronaves, veiculos em movimento ou ao uso do publico
em localidades ainda ndo-atendidas por servigo piblico de teleco-
municagdes;

c) servigo limitado e executado por estagdes nao-abertas a corres-
pondéncia publica e destinado ao uso de pessoas fisicas ou juridi-
cas nacionais. Constituem servigo limitado entre outros: 1. o de
seguranca, regularidade, orientagdo e administragdo dos transportes
em geral; II. o de miltiplos destinos; III. o servigo rural; IV. o
servigo privado;

d) servigo de radiodifusdo, destinado a ser recebido direta e li-
vremente pelo publico em geral, compreendendo radiodifus@o so-
nora e televisio;

e) servico de radio-amador destinado a treinamento préprio, in-
tercomunicagao e investigagdes técnicas, levadas a efeito por ama-
dores, devidamente autorizados, interessados na radiotécnica
unicamente a titulo pessoal e que ndo visem a qualquer objetivo
pecunidrio ou comercial;

(CF, art.21, XII, a); c) fiscalizd-las, de acordo com as obrigagdes contraldas, decorrentes do ato
de delegagdo.

A Unido tem a prerrogativa de explorar dirctamente com plena exclusividade os servigos de radio-
difusdo ou delegd-los.

Os servigos de radiodifusio compreendem a radiodifusdo sonora (transmissdo de sons) ¢ a televi-
sdo (transmissdo de sons ¢ imagens). O Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, constante da Lei
n® 4.117, de 27 de agosto de 1962, rcgula a matéria, juntamente com a presente Constituigdo Fede-
ral (arts. 220 a 224).

A concessdo cfctiva-se mediante deercto; a autorizagdo, por meio de portaria.

O Poder Exccutivo tem a competéncia de outorgar ¢ renovar concessio, permisséo e autorizagao
para o servigo de radiodifusdo sonora ¢ de sons ¢ imagens, cujo ato deverd ser apreciado pelo Con-
gresso Nacional no prazo de quarcnta ¢ cinco dias a contar do recebimento da mensagem (CF,
art. 64, 8§ 29 ¢ 4°, c/c 0 art. 223). A ndo-renovagido da concessdo ou permissdo dependerd de
aprovagio dc, no mfnimo, dois quintos do congresso Nacional em votagdo nominal. O cancela-
mento da concessdo ou permissio, antes de vencido o prazo, depende de decisdo judicial (CF, art.
223, § 49)"" (grifos meus) (Comentdrios a Constituicdo Brasileira, 12 volume, Saraiva, 1989, p.
564/556).
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f) servigo especial, relativo a determinados servicos de interesse
geral, nao-aberto & correspondéncia piblica e ndo-incluidos nas
definigdes das alineas anteriores, entre os quais: I. o de sinais ho-
nordrios; II. o de freqiiéncia padrao; I1I. o de boletins metereold-
gicos; IV. o que se destine a fins cientificos ou experimentais;
V. o de misica funcional; VI. o de radiodeterminagdo’’??.

Destes servigos, a evidéncia, o primeiro deles é o servigo ptiblico a que
fazia mengao o Direito pretérito e a que faz mengdo A Constituicio atual em
seu inciso XI artigo 21. Somente empresas estatais concession4rias podem
explord-los ou a prépria Unido.

Sdo servigos essenciais e, portanto, por determinagio constitucional, de
exploragao exclusiva pela Unido, por sua administragdo direta ou por em-
presa controlada por qualquer entidade da Federagio®.

Os demais servigos sdo servigos periféricos (publicos), mas ndo-
essenciais, razdo pela qual houve por bem, o constituinte, abrir um leque
maior de alternativas para sua exploragdo, seja para nio sobrecarregar a Unido
ou empresas estatais em investimentos nesta drea, seja para, com maior am-
plitude, utilizando-se de capitais privados, explord-los.

22 Continua atual o ligdo de Ruy Cirne Lima ao dizer:

"A par das pessoas de dos bens, conhece o Dircito Administrativo mais uma categoria jurfdica,
indecisa em scus caracteres, sorte de limbo em gue se acumulam as pré-formas ¢ as formas nio-
diferenciadas, ainda insuscetiveis de enquadrar-se com uma daquelas duas classificagdes fundamentais.
Essa catcgoria juridica ¢ o servigo piiblico,

1. A pur dus pessous ¢ dos bens, figura o servigo entre os pudrdes de individualizagdo juridica da
realidade objetiva; mas, a sua importincia nos quadros do Dircito Administrativo quase, pelo con-
fronto, The faz desaparceer as manifestagdes paralelas na eslera do Direito Privado.

A individualidade jurfdica, & que se dd o nome de servigo puiblico, ¢ indecisa em scus caracteres:
— ora denota a predomindncia dos sinais caracterizadores da individualidade — pessoa, ora a pre-
domindncia dos da individualidade-coisa'* (Principios de Dircito Administrativo 6* cd., Revista
dos Tribunais, 1987, p. 81).

23 Nio conlundir tal controle com Administracio Indircta. E, alids, José Cretella que alerta: **Assim,

a cxpressdo Administragio Indireta significa ™ gestio de servigos puiblicos por qualquer tipo de cn-
tidade, puiblica ou privada, desde que diversa du pessou juridica piiblica politica de existéncia ne-
cessdria, sun matriz, criadora ou controladora™. Nunca, jamais, a Unido, nem os Estados, nem
0s Municipios. pessoas politicus, centros, serdo, pela prépria nuturcza das coisas, Administragdo
Indireta. Excelo estus, as demuis pessoas do mundo juridico podem ser incluidas na classe da Ad-
ministragdo Indircta, bastando, para isso, que preencham um sé requisito — a prestagio ou gestdo
de servigos puiblicos —, ao nascer, gestio origindria, posteriormente, mediante transformagio, gestdo
derivada, a0 assumirem a responsabilidade do desempenho de servigos piblicos, antes geridos por
outra unidade, i qual sucederam, mediante outorgs expressa.
Pode-sc, apenus, para scguir a rotulagio legal, empregar a expressio Administragio Indircta para
indicar as entidades assim designadas, pela lei, entendendo-se, porém, quc 0 nome nio reflete a
natureza das coisas. E denominagio contingente, que ndo resiste a nenhuma andlise cientilica ¢
que o tempo se encarregard de climinar' (A Constituigio Brasileira 1988 — Interpretagdes™,
Forense Universitdria, 1988, p. 109).
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O constituinte, portanto, em rigoroso tratamento juridico, criou disci-
plina legal de Direito Publico, impondo as licitagdes necessdrias para a ex-
ploragdo indireta, recepcionou a lei 4.117/62, como j a recepcionara a
Constituigao de 1967, fazendo a dupla distingao e submetendo, tal tipo de
servigo, ao regime juridico préprio dos servigos publicos de densidade eco-
ndmica e nio de economia de mercado, na dupla forma de exploragdo de
tais atividades.

O parecer que o dr. Mauro Fernando Pilar Porto para o antigo governo
ofereceu, na mesma linha do presente, apresenta inclusive interessante for-
ma de ver o problema. Sem falar em servigo publico essencial e periférico,
fala em servigo publico e servigo prestado ao publico, distinguindo-os pela
relevincia, embora ndo inclua estes \ltimos entre os servigos pﬁblicos"“.

A meu ver, pelas premissas que coloquei neste parecer, o regime juridi-
co de todos os servigos de telecomunicagdes é regime juridico de servigo
publico (artigo 175) e ndo de atividade econdmica de mercado (art. 173),
mas o tratamento constitucional distinguiu os servigos essencialmente publi-
cos por defini¢do legal, dos servigos de radiodifusdo e demais servigos de
telecomunicacdes (art. 21, XII, a), com liberdade maior de contratagdo para
a exploragdo indireta destes tltimos.

Dentro desta linha, ndo ha como ndo entender que, excecao feita a letra
a do artigo 6° da Lei 4.117/62, que ¢ servigo piblico de telecomunicagdo
regido pelo comando supremo do artigo 21, inciso XI, em todos os demais
(letra b a f) sua regéncia se faz pelo principio do artigo 21, inciso XII, letra
a, podendo, as empresas privadas, concorrerem a exploragio indireta, por
uma das trés modalidades indicadas pelo constituinte®.

24 **Nio existe, a rigor, delinigio genérica accitdvel do que deva ser cntendido por **servigos publi-
¢os"", dentre a diversidade das situagdes que englobam a prestagdo de servigos “*ao piblico™ em
geral, a prestagio de scrvigos por ““érgdos piblicos™, por servidores do “'servigo publico™, ou
por empresas concessiondrias de *'servigo publico™.

E certo, no entanto, que nao se pode confundir servico prestado ao piiblico, com servigo piblico,
sob a pena de se incluir na categoria de servigo piiblico todo o coméreio ¢ os mais diversos servi-
¢os, alguns indubitavelmente relevantes ¢ essenciais, como a prestagio de servigos médicos ¢ de
alimentagdo, mas nem por isso, necessariamente, *‘servigos piiblicos™ (p. 1 do referido parecer).

25 Celso Ribeiro Bustos explica: " No mais das vezes, esta atividade tem até mesmo um cunho econdmi-
co, isto &, sujcita-sc 4 uma exploragio que a assemelha a uma atividade ccondmica qualquer. No
cntanto, sio coisas bem dilerentes. Desde hd muito niio se faz confusdo entre o que scja exploragdo
pelo Estado de atividade econdmica ¢ prestagio de scrvigo piblico. E que neste dltimo entra um
ingrediente muito importante gue ndo cstd presente na primeira, qual scja, o fato de o regime jurl-
dico do servigo piblico nio ser idéntico ao do excreicio das atividades comerciais ¢ industriais.
E mesmo tido por derrogador destas dltimas, uma vez que instrumentam o prestador do servigo
piiblico com regalias ¢ privilégios que ndo scriam concebiveis, fosse cle um comerciante ou indus-
trial, regido, em conseqiiéncia, pelo Dircito Comum. E a razio disto € o fato de que 0 servigo
piiblico tem de corresponder a uma atividade que, pela sua prépria naturcza, sé o Estado tem con-
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Como a caracterizagdo do regime de exploragdo de servigo publico de
densidade econdmica, representa restri¢do de direitos 2 exploragio ampla,
que € a regra dos principios que regem a ordem econdmica na Constituido,
a evidéncia, das premissas que apresentei para este parecer, nao pode, a res-
trig@o a sociedade para explord-lo, ser interpretada extensivamente, mas con-
traidamente, com o que, também por este angulo, prevalece a exegese que
oferto, de recepgiio da legislagdo anterior pela nova ordem?®,

Seja pelo regime juridico, seja pelo tipo de servigo nitidamente piblico
periférico, seja pelo principio da recepgdo, seja pela técnica hermenéutica
da exegese restritiva aos principios que implicam redugdo de direitos, en-
tendo, pois, que todos os servigos compreendidos entre a letra b a fdo arti-
go 67 da lei 4.117/62, sio regidos pelo comando do artigo 21, inciso XII,
letra a da Constitui¢gdo Federal.

Ora, o servico mével celular, ndo s6 pela defini¢do da lei, como pela
prépria conformagdo do regulamento:

digdes de prestar. De futo, ¢ muito lagrante que certas atividades jamais poderiam ficar rclegadas
& scara dos particularcs. Tome-se como exemplo a distribuigio de gds por canalizagio. E 6bvio
quc, se no mesmo lugar fossc dado a duas ou mais empresas explorarem 0 mesmo servico, resulta-
ria uma redundédncia de esforgos no mesmo sentido, com manifestos inconvenientes de ordem pu-
blica -af inclulda a propria perfuragdo excessiva do solo urbano. Assim aconteceu com a eletricidade,
com os telefones, com a distribuicdo de dgua, com os servigos de esgotos, que sempre evidencia-
ram as manifestas vantagens de serem prestados em cardter exclusivo no mesmo espago geogrifico
¢ sob um regime jurfdico que melhor aparclhasse o prdprio prestador, propiciando, destarte, me-
lhores condigéies para o atingimento do interesse coletivo' (Comentdrios 3 Constituigdo do Brasil,
ed. Saraiva, 1990, vol. 7° p. 129).

26 No projeto articulado preparado por Hely Lopes Meirelles, Celso Bastos, Hamilton Dias de Souza,
Céssio de Mesquita Barros Junior, Cldudio Antonio Mesquita Pereira e por mim ¢ que levei 2 dis-
cussdo na Constituinte, reduzfamos, no campo dos servigos puiblicos periféricos, consideravelmen-
te, a intervengdo do Estado na Economia. O artigo d do projeto tinha a seguinte redagdo:
“Art. D — A intervengio da Unido no domfnio econdmico € excepcional e, na medida do possfvel
transitdria. Scrd sempre antecedida de Ici complementar ¢ poderd assumir as seguintes modalida-
des: concorrencial. monopolistica ¢ regulamentar, cujos pressupostos scrdo julgados por Comissdo
apropriada do Congresso Nacional.

§ 1 A intervengdio concorrencial s6 s dard para organizar setor que ndo esteja sendo desenvolvido
com clicdcia pela iniciativa privada ou que esta ndo sc disponha a [azé-lo.

§ 27 A monopolistica s6 ocorrerd quando, em termos da lei complementar, a empresa privada foi
tida por nociva ao setor,

§ 37 A regulamentar somente scrd autorizada para atingir os fins previstos no art. B, inciso V.
O tabelamento estard sempre condicionado a existéneia de situagGes anormais de mercado e nin-
guém serd forgado a vender por prego abaixo do custo. Em caso de desapropriagio de bem tabela-
do, o prego oficial ndo scrd nccessariamente o justo para efcito de indenizagdo.

§ 47 Em todas as hipdtescs, a intervengdo cessard assim que desaparecidas as razdes que ditaram
a sua deflagragio. Qualquer interessado serd parte legltima para obter judicialmente o reconheci-
mento dessa cessagio.

§ 57 Para atender & intervengdo de que trata este artigo, a Unido poderd instituir contribuigdes de
naturcza tributdria, destinadas ao cusicio dos respectivos servigos ¢ encargos ou i efctivagio da
prépria intervengiio, na forma que a lei estabelecer™ (texto aprovado por maioria)'" (Rofeiro para
uma Constituicio, cd. Forense, 1987, p. 116/117).
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*‘822) Servigo de Radiocomunicagdo Mdével Restrito — servigo
de telecomunicagdes mével terrestre, maritimo ou aerondutico,
na modalidade piblico-restrito, com acesso aos sistemas piblicos
de telecomunicagdes’’, € um servigo publico restrito, sujeito, por-
tanto, ao regime do inciso XII, letra a e nao do inciso XI do arti-
go 21 da Constituigdo Federal.

Acresce-se que 0 Decreto n? 96.618 de 31.8.88 aprovou o Regulamen-
to dos Servicos Publicos — Restritos, sendo que a norma n? 04/88 do Mi-
nistério de Comunicagdes, publicada no D.O.U. de 20.1.89, declara:

‘“‘Norma 04/88 — Regulamento do servigo mével celular

A. Objetivo
Este regulamento tem por objetivo instituir o Servigo de Radio-
comunica¢ao Mdvel Terrestre Restrito Celular/Servigo Mével Ce-
lular, e regular as condi¢des gerais para sua prestagdo, dispondo
além disso, sobre os direitos e obrigacdes da entidade prestadora,
do assinante do Servigo Mével Celular e do usudrio em geral’’.

Com efeito, tal servigo prestado a alguns e ndo a toda a comunidade,
pode ser executado por empresas privadas, desde que, em concorréncia pu-
blica, sejam habilitadas a tanto. Sua relevincia é periférica em relagdo a es-
sencialidade do servigo piiblico de telecomunicagdes, cujo espectro resulta
mais abrangente e, portanto, condicionado 2 presenga direta ou indireta maior
do Estado.

Esta interpretagdo €, de resto, aquela que se coaduna com a intentio le-
gis, visto que a atual Constituigao faz clara op¢do, em matéria econdmica,
para o Estado Minimo, delegando 2 iniciativa privada o mdximo de atribuigdes.

Por todo o exposto, tomo por correta a conclusdo do parecer que me
foi submetido, embora meus fundamentos sejam um pouco distintos, enten-
dendo que o servigo mével celular de telecomunicagdo € o servigo piblico
restrito da lei recepcionada pela nova ordem, por nao ser com ela conflitan-
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te, podendo ser explorado, diretamente pela Unido ou sob regime de con-
cessdo, permissio ou autorizagdo, por empresas privadas®’.

S.M.J.

Sao Paulo, 28 de junho de 1990

27 Antonio Chaves sobre a lei recepeionada relembra o seu perfil: **A Lein? 4,117, de 27.8.1962, com-
pletada e modificada pelo Decreto-lei nf 236, de 28.2.1967, que institui o Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagdes, teve o regulamento geral para sua cxecugdo aprovado pelo Decreto n? 52.026,
de 20.5.1963, gue cm scu art. 4¢ classifica os servigos de telecomunicagdes, para os cfcitos do
Regulamento Geral dos Regulamentos Especificos ¢ dos Especiais, compreendendo transmissdo,
cmissido ou reeepgdo de simbolos, caracteres, sinais, cscritos, imagens. sons ou informagdes de
qualquer natureza por lio, ridio, cletricidade, meios dticos ou qualquer outro processo cletromag-
nético™ (Enciclopédia Saraiva do Dircito, vol. 72, p. 173). De notar-se que tal decreto solreu alte-
ragao com a cdigio do Decreto 97.057 de 10.11.88.
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O PERFIL JURIDICO DOS SHOPPING CENTERS — O
PRINCIPIO DA ISONOMIA EM DIREITO E OS LIMITES DO
PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL EM FACE DA
CONSTITUICAO FEDERAL — PARECER

CONSULTA

A consulente, que é o maior shopping center do Parand, por sua emi-
nente advogada dra. Hanelore Morbis Ozdrio, pergunta-me sobre a consti-
tucionalidade de lei aprovada pela Camara Municipal e ainda ndo-sancionada
pelo exmo. sr. prefeito municipal, que permite a inimeros estabelecimentos
ndo se submeterem a um hordrio restrito de atendimento ao publico, mas
veda tal tratamento a consulente, a qual, sobre ser ponto turistico e de lazer
da cidade, alberga 203 casas comerciais. Acresce-se que tal lei foi aprovada
por diferenga de 1 voto, em escrutinio secreto, apesar da Lei Orgéanica do
Municipio exigir votagdo publica. E de se lembrar que todos os shopping
centers de todas as cidades brasileiras, que sdo, hoje, o mais eficaz instru-
mento de atragio turistica dos grandes municipios e de obtengéo de recursos
em negdcios que geram empregos e tributos, nao sofrem qualquer espécie
de restrigdo, com o que o municipio de Curitiba, a ser sancionada a lei, esta-
ria, sem motivo justificado, discriminando e inviabilizando o empreendimento,
por tratamento desigual.

Em face do exposto, pergunta a consulente se tal lei violaria o principio
da isonomia, em seu aspecto material, assim como, no concernente ao pro-
cesso legislativo, se ndo estaria maculado de insandvel vicio pela forma de
sua veiculagio.

RESPOSTA

Fendomeno indiscutivel de atragdo turistica e modernizag¢do nas relagoes
comerciais de varejo, os shopping centers, em todo o mundo, transformaram-
se no mais eficiente instrumento de ampliagdo das atividades econdmicas dessa
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natureza, sobre gerar tributos e empregos, sem precedente, sequer remoto,
na concepgao mercantil do século passado e da primeira metade deste século’.

Em grande parte o surgimento dos shopping centers decorreu do cresci-
mento dos grandes centros urbanos. Maurice Crouzet relembra que Luiz XIV
sentia-se inferiorizado, no fim do século XVII, por ter Paris 40.000 habitan-
tes e Londres 80.000. As duas principais cidades européias da época pos-
sufam, pois, uma populagdo de pequeno municipio brasileiro, visto que é
considerado municipio médio, no Brasil, aquele que possua 100.000 habi-
tantes pelo menos®.

O duplo cendrio de verticalizac@o e horizontalizagao das cidades, que,
simultaneamente, ocorreu, levando a criagdo das megalGpolis, produziu sen-
sivel reformulagio do perfil cldssico do estabelecimento comercial, pois a
distancia, a agitacdo maior das grandes cidades, a multiplicagdo de proble-
mas para os residentes da classe média nestes centros, reduziu sua disponi-
bilidade de tempo para o lazer e para as compras, que nao representavam,
no passado, necessariamente, atividades congregadas®.

Quando coordenei o 2° Congresso Interamericano de Direito Tribut4-
rio, dedicado ao tema ‘‘Fixagao das linhas mestras de uma politica tributdria
para o desenvolvimento urbano’’, em 1975, a alterac@o do tipo de desafio
da classe média da primeira metade do século para a segunda, serviu de te-
ma permanente nos estudos de todos os mestres latino-americanos, inclusi-
ve dos professores europeus, que dele participaram.

1 Rubens Requido cnsina: **Mas a concentragdo urbana moderna, com a necessidade do deslocamento

rdpido pelos veiculos automotores, modificou o aspecto antigo das cidades tradicionais. A trepida-
¢do da vida moderna, as novas técnicas de distribui¢do e venda das mais variadas mercadorias,
o anscio de conforto coletivo ¢ individual, tudo predispds dirctamente os empresdrios comerciais
a idealizarem um centro, de sentido urbano, que concentrasse os mais variados artigos que o mer-
cado proporciona, num ambiente funcional ¢ cstdtico. Nele os mais variados artigos sdo postos is
mios da freguesia, em condigdes de bom gosto, de qualidade, de higicne ¢ de conforto. Surgiram,
assim, os modernos centros comerciais, de inspiragdo norte-americana.
Para uma organizagdo dessa natureza, segundo novos padrdes de tecnologia comercial, impds-se
uma planificagio intcligente e sofisticada, que se inicia com a escolha do local, tendo em vista as
condigdes adequadas de densidade demogrdfica. A rede vidria deve scr considerada, para afastar
o desconforto ¢ anglistia do trdlego congestionado, oferecendo um local amplo para comportar um
cstacionamento de automéveis, uma das condigdes essenciais para o sucesso do *‘empreendimen-
to"* (Shopping Centers — Aspectos Juridicos, Ed. Revista dos Tribunais, 1984, p. 121/122, divs.
auts.).

2 Histéria Geral das Civilizagdes, 79 volume, Ed. DIFEL — 1958.

3 Fabio Nusdco ¢m sua tesce de doutoramento apresentada para a Faculdade de Economia da USP sob
o titulo **Uma Contribuigdo para as Descconomias Externas' ¢ E.J. Mishan no estudo Economic
Growth: Some Pessimistic Reflections (Ed. G.Idcas 1971 p. 52/72) apresentam os contornos funda-
mentais do desenvolvimento dos complexos industriais ¢ a forma de equilibrio diffceis de serem
obtidos, nos aspectos das descconomias urbanas, mormente pelos obstdculos na adogdo de uma
politica harmdnica para cnfrentar tais problemas.
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Os expositores publicaram, na ocasido, pela Asociacién Interamericana
de la Tributacién, pelo Centro de Estudos de Extensio Universitdria e pelo
Conjunto Universitdrio Candido Mendes, propostas para os legisladores mu-
nicipais na percep¢do da mudanga do fendmeno e de sua adaptagdo i nova
realidade®.

Os shopping centers surgiram para atender estes novos desafios da ur-
baniza¢do. Em dois recentes semin4rios sobre aspectos juridicos relaciona-
dos a tal forma de unir o comércio tradicional ao lazer e ao turismo (Shopping
Centers — Questdes Jurfdicas, 1988-1989), que, como presidente da Aca-
demia Internacional de Direito ¢ Economia, coordenei com o ilustre presi-
dente do Tribunal de Algada do Rio de Janeiro (dr. Marcus Faver), e aos
quais compareceram a grande maioria dos eminentes Ministros do S.T.F.,
S.T.J., Desembargadores e Juizes de diversos Estados, além de renomados
Juristas, discutiu-se, em profundidade, a conformagao juridica que a pactua-
¢do privada, a imposicdo tributdria e as relagdes com os poderes piblicos
deveriam ofertar, em face de as regras da hermenéutica tradicional serem
insuficientes a deslindar o complexo de novas relagées criadas®.

Exemplo significativo € o que diz respeito ao contrato de locagdo. To-
dos os conferencistas entenderam que o contrato implica duas pactuagdes di-

4 Foram eles Migucl Colasuonno, Nclson Gomes Teixeira, Jean Jacques Philippe, Roberto Casas, Car-
los A. Mcrsan, Roberto O. Freytes, Adolfo Gabriclli, Elcio Couto, Annibal Fernandes, Fébio Leo-
poldo de Oliveira, Eros Grau, Edgard Neves da Silva, Walter Barbosa Corréa, Manuel de Juano,
José Carlos Graga Wagner, Sérgio Approbato Machado, Benedito Garcia Hildrio, Ives Gandra da
Silva Martins, Hamilton Dias de Souza, Paulo Celso Bergstron Bonilha, Marco Aurélio Greco,
Aladr Caffé Alves, Aires Fernandino Barreto, Henrique Fingerman, M. A. Gondim e Silva, Sid-
ncy S. Apocalypse, Américo Vanini, Ylves J. de Miranda Guimaries, Kiyoshi Harada, José Au-
gusto de Toledo, Francisco A. Fragata, Leonel de Andrade Velloso, J. Motta Maia, Luiz Salem
Varella, Pérsio de Oliveira Lima, Miguel Rupo Correia, Paulo de Barros Carvalho, Puentes Mirta
Beatriz, Duarte Ivo Cruz, Henry Tilbery, Edvaldo Brito, Fébio Nusdeo, José Souto Maior Borges,
Sérgio Tostes, Victor Averbach, Fdbio Fanucchi, Arthur Carlos Pereira Gomes.

5 Alfredo Buzaid em parccer ndo publicado escreve: ‘O empresdrio, que projeta a implantagdo de um

shopping center, ndo se cinge a definir as linhas arquitctdnicas do edificio, a demarcar as dreas
onde sc estabelecerao os comerciantes, a determinar a largura dos corredores, a funcionalidade
da circulagéo, a distribuigdo racional das lojas, a contratar funciondrios, a manter a ordem, o as-
scio e a seguranga dentro ¢ fora do cdificio. A organizagio de um shopping center é uma atividade
muito complexa, porque requer uma clara visio do empresério na escolha e selegdo de unidades,
no cquilibrio da competigdo, no esmero, na decoragdo ¢ no estilo. O estabelecimento comercial,
que nele sc instala, hd de estar em harmonia ¢ correspondéncia com a alta clientela que freqiienta
o shopping center.
Um shopping center ¢ uma cidade ecm miniatura; nasce plancjada pelo empresdrio, que cuida da
sua localizagdo em determinado ponto, da sua organizagdo racional e do scu funcionamento regula-
do por princfpios que sdo dispostos em regimento interno e aceitos previamente por todos os titula-
res de unidade que operam dentro do conjunto. Cada uma destas fases do planejamento merece
uma andlisc especial, dadas as circunstdncias que as promovem, as ordenam e as qualificam’” (p.
18 do texto que possuo).
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versas, uma de natureza locacional ¢ outra de cessdo de direitos ou de fundo
de comércio, com o que as Acdes Renovatdrias ndo poderiam desconhecer
a segunda ordem de obrigagdes inerentes a qualquer contratago®,

O préprio contrato de reserva para a futura ocupagéo do espago no shop-
ping possui tratamento diferenciado para efeitos da incidéncia de imposto
sobre a renda.

Nio se deixou de examinar, exaustivamente, as questdes inerentes ao
fundo de comércio, tendo eu defendido, com aceitagdo dos juristas e magis-
trados presentes 2 minha palestra, que ao fundo de comércio normal do esta-
belecimento, que se integra & Jonga manus do shopping, une-se o fundo de
comércio do préprio shopping center, formando uma espécie de **sobrefun-
do’’ em relagdo a este conceito tradicional’.

6 No relatdrio do acérdio do 22 T.A. Civil de Sio Paulo na Ap. Civil n® 159.864 (7* Cimara) Ié-se:
“Referidas pecualiaridades justificavam a incluséo de cldusulas especiais, além das regras de um
contrato de locagdo tipico. Dai a possibilidade de admissdo das condigdes estabelecidas na escritura
declaratdria de Normas Gerais Regedoras das Locagdes do Shopping Center Morumbi entre as de-
mais relagdcs locatfcias mantidas entre as partes, exatamente porque o objeto do contrato se rela-
cionava & loja localizada no interior de Shopping Center.

A propdsito, a ligio do prof. Allredo Buzaid (Da Agdo Renovatdria, 2*. cd., 1981, 11/653 e scgs)
invocada pelos apelantes ¢ esclurecedora a respeito das condi¢des de um Shopping Center, provo-
cadoras das particularidades existentes nos contratos de locagdo objetivando lojas localizadas em
scu interior.

No mesmo sentido ¢ o estudo do prof. Rubens Requido, publicado recentemente in RT 571/9 e
segs. ¢ do Des. Lufs Antonio de Andrade (RT 572/p. 10 itens 2.3)™ (9.8.83).

7 Robert Vladimir Hirschfeldt esclarece, em visio empresarial, uma das razdes dessa projegdo do *‘so-
brefundo™ dos shopping sobre as lojas-satélites: **A estratégia de localizagdo de uma loja dentro
de um S.C. ¢ de grande interesse para os comerciantes e para os cmpreendedores. Um mix bem
claborado, como jd foi enfatizado unteriormente, é uma das principais preocupagdes dos plancjado-
res, sendo um dos fatores que diferenciam um $.C. de outras formas dc agrupamentos varejistas.
O tenant mix de $.C., que visa proporcionar ao lojista e aos consumidores um composto de lojas
que satisfaga a ambos, tem scu arcabougo na ‘‘teoria da atragio cumulativa’', desenvolvida por
Richar L. Nelson. Diz a teoria que dado nimero de lojas, atuando em um mesmo campo de negé-
cios, atraird muis vendas sc as lojas se localizarem perto umas das outras, do que se cstiverem
separadas. Compreende-se entdo a presenga de vérias lojas do mesmo ramo atuando dentro de um
S.C., além du presenga — em virios casos — de mais de uma loja de departamentos. Esta proximi-
dade, a0 invés de prejudicar, contribui para que haja uma compatibilidade em termos de polftica
de pregos, imagem do S.C., atividades promocionais ctc.

O principio da compatibilidade estabelece que **duas lojas de coméreio compativeis, localizadas
proximas, terdio um incremento de seus negéeios dirctamente proporcional & incidéncia de consu-
midores que clus atraem ¢ inversumente proporcional & taxa de volume de negécios de uma grande
loju, com relagiio a uma pequena, ¢ diretamente proporcional & quantidade de dinheiro das taxas
de intengiio de compra para o total de compra em cada uma dessas duas lojas™. Isto quer dizer
que, em duas lojus situadas uma ao lado da outra, um cliente cm cada cem, comprando em ambas,
proporcionaria | % a mais de negdcios a clas do que sc sc localizassem separadas por uma distdncia
que restringissc csse intercimbio; ¢ sc um clicnte em cada dez comprar em ambas as lojas, o volu-
me total de scus ncgdeios ird crescer 10%.

Esse intercimbio favorcee a proximidade de localizagdo de grandes ¢ pequenas lojas, o que é uma
caracterfstica do conjunto de lojus dentro de um S.C."" (Shopping Center — O tempo do consu-
mo’’, ob. cit., p. 56/57).
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Quem vai a Sdo Paulo, hoje o maior centro de compras da América La-
tina, objetivando ter acesso 4 mais variada gama de produtos e servigos, co-
nhece, como um verdadeiro cartdo de visitas da cidade, os shopping centers
Eldorado, Iguatemi, Ibirapuera, Morumbi etc., mas seria incapaz de rela-
cionar 20% dos estabelecimentos comerciais enquistados em cada uma des-
tas verdadeiras cidades mercantis de varejo, em que os shopping se
transformaram®,

O mesmo ocorre em Curitiba, em que o shopping center Miieller pas-
sou a ser um cartao de visitas da cidade, ndo havendo turista que, ao passar
por 14, ndo o termine visitando.

E o fendmeno nio € brasileiro. E mundial. O tratamento juridico dis-
pensado a tais conglomerados é comum em todas as partes do mundo, sendo
notdvel a quase identidade dos regulamentos internos destes shopping no Bra-
sil, Estados Unidos, Europa ou mesmo India®.

Esta € a razdo pela qual a legislagdo municipal no Brasil inteiro cuida
da figura maidscula e multifacetada dos shopping centers, de forma diversa
dos estabelecimentos mercantis tradicionais, nio subordinado a estrutura da-

8 Carlos Geraldo Langoni escreve: 'O planejamento prévio do tenant mix permite estabelecer uma con-
vivéncia lucrativa entre grandes ¢ pequenos empreendimentos ¢ atividades de lazer com servigos
ccondmicos. Nos shopping centers os grandes *‘magazins'* funcionam como **lojas-ancora’”, isto
¢, clementos de atragdo para o grande puiblico, transferindo, automaticamente, para as lojas meno-
res (“‘lojas magnéticas™) yma parcela significativa de seu good will e permitindo a socializagao
indircta de scus dispéndios cm propaganda ¢ promogdo. Em nenhuma outra forma espontinea de
aglomeragdo de unidades comerciais csta transferéncia pode-se dar de forma tdo intensa como ocorre
nos shopping centers. E interessante notar que, ao contrdrio das formas convencionais de distribui-
¢do especial de unidades comerciais, os limites [isicos e legais do shopping center impedem a inter-
nalizagdo cxcessiva de benelicios nas grandes unidades produtoras, que ndo podem crescer em tamanho
além do que havia sido inicialmentc plancjado ou podem, quando muito, acompanhar a expansao
do shopping center como um todo. Néo sc verifica, neste caso, o fendmeno de deslocamento ou
cxpulsdo das unidades menores de uma certa drea geogréfica do mercado (Shopping Centers —
Aspectos Jurfdicos, Ed. Revista dos Tribunais, 1984, p. 58, divs. auts).

9 Leia-se, na mesma linha, 0 modelo contratual do East India Square Salem, Massachusetts, sobre a

forma de pagamento de locagio de espago ¢ cessdo do fundo que ndo difere dos contratos dos shop-
ping brasilciros: **3.1.2. the percentage rent shall be determined and paid as folows: (i) Monthly,
on or before the tenth (10th) day of cach calendar month of each lease year and of the month follo-
wing the cxpiration or sooner termination of this lease, Tenant shall submit to Landlord a statement
in writing signed and verificd by Tenant (but which need not be audited) sctting forth Tenant's
gross sales as herein-after defined for the calendar month immediately preceding the calendar month
in which such statement is requircd to be submitted, except in the casc of the first (Ist) of such
statements which shall be for the period from the commencement of the term of the lease to the
of the first (Ist) full calendar month of such term.
(i) Contemporancously with the submission of cach monthly statement referred to in Article 3.1.2.
(i) Tenant shall pay to Landlord as percentage rent a sum cqual to the amount by which percent
(%) of Tcnant's gross sales for the month covered by such statement shall excee the minmum rent
paid by Tenant to Landlord in respect of such month'".
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queles 2 mesma legislagdo que disciplina os demais estabelecimentos, cuja
existéncia resta muito mais vinculada ao seu préprio fundo de comércio que
2 agregacdo maior daquele complexo de interesses e motivagdes variadas que
conformam os shopping centers'®.

Compreendem, os legisladores municipais de todas as grandes cidades
do pafs, que a existéncia, com plenitude de funcionamento, dos shopping
centers representa forma de atrair turistas, de gerar maior atividade mercan-
til, maior arrecadagdo tributdria, maior nivel de emprego e maior captagao
de recursos internos e divisas externas, com a amplificagao de tais macroca-
talizadores de potenciais clientes.

Esta a razdo, também, pela qual a legislagdo de Curitiba, sabiamente,
como ali4s a de todos os grandes municipios do Brasil, ndo ofertava restri-
¢des ao hordrio de funcionamento, até porque para o turismo — principal-
mente o de fim de semana e aquele proveniente da realizagdo de eventos
culturais.como Congressos e Semindrios — os hordrios de que dispdem os
visitantes da cidade sdo aqueles vinculados a seu tempo de lazer'!.

10 Lufs Antonio de Andrade esclarcce: **Crescentemente disseminados nas cidades de grande densidade
demogréfica, os centros comerciais, ou, como se denominam cm linguagem consagrada pelo uso,
os shopping centers, constituem fendmeno dotado de caracteres peculiares.

Nao sc trata de um mero agrupamento de lojas destinadas & venda de mercadorias e & prestagdo
de servigos.

Finalidade precfpua ¢ fundamental do shopping center é fazer com que nele encontre o individuo
tudo aquilo de que necessite, ou de que possa precisar — *‘do alfinete a0 avido®*, como jd se disse.
Daf a diversificagdo e a varicdade das mercadorias colocadas 4 venda e dos servigos e facilidades
postos A disposigdo dos consumidores, tais como agéncias bancdrias, postos telefdnicos, estaciona-
mento para carros, playgrounds, jardins etc.

Todo esse complexo — verdadeira *‘cidade em miniatura™, na expressdo de Alfredo Buzaid —
de antemdo concebido ¢ plancjado de acordo com os mais modernos e sofisticados princlpios de
marketing, e como objetivo fazer do local um verdadeiro ponto de atragdo, centro convidativo
ao consumno de bens e servicos, habituando os clientes a freqiientd-lo e dispensando-os de deslocarem-
se para outros lugares com o propdsito de atenderem ds suas necessidades’’ (Shopping Centers
— Aspectos juridicos, ob. cit. p. 168) (os grifos sdo meus).

11 Caio Mirio da Silva Pereira ensina: **O shopping center ndo é uma loja qualquer; ndo € um conjunto
de lojas dispostas num centro comercial qualquer; ndo se confunde com uma loja de departamentos
(store magazine), j4 inteiramente implantada em nossas prdticas mercantis hé algumas dezenas de anos.
Na sua aparéncia externa, é um cdificio de grandes proporgdes, composto de confortdveis saldes
para instalagdo dc numerosas lojas, arranjadas com gosto e até com certo luxo, distribu(das ao lon-
go de vdrios andares, selecionadas em razdo de ordenamento espacial que atende a estudos destina-
dos a distribuir os ramos de atividade segundo uma preferéncia téenica (mix) e levando em
consideragio que é nccessrio fixar a atengdo dos consumidores sobre certas marcas ou denomina-
¢des de maior atragdo (lojas-dncora). A situagdo topogréfica é da maior relevéncia, porque preten-
de livrar a clientela dos inconvenientes impostos pela concentragdo urbana em bairros de elevado
{ndice demografico. Levando, ainda, em consideragdo que a freguesia mais numerosa é composta
de pessoas de classe média, que usam para sua locomogdo o carro unipessoal ou unifamiliar, o
shopping center tem de oferecer amplo estacionamento para velculos. Atendendo a que, além do
cliente certo que vai & procura de determinado produto, o shopping center ndo descura a clientela
potencial, oferccendo atrativos (cincmas, playground, ringue de patinagio, centro de diversdes)
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Por esta razdo, sempre colocaram, os legisladores das principais cida-
des brasileiras, o interesse maior do municipio em atrair pessoas de outras
cidades e facilitar a vida de seus pr6prios municipes, sobre aquele, provin-
cialesco e particular, deste ou daquele grupo, capaz de distritalizar a visdo
maior dos ideais da polis.

Mais do que isto, ndo cabe ao legislador municipal colocar obstsculos
a competitividade dos agentes econdmicos de seus municfpios em relagdo
aos dos demais municfpios, a n@o ser que um perigo iminente ou um dano
maior possa ocorrer na outorga de igualdade de condiges aos agentes locais
em face dos agentes externos'2.

O principio ndo € apenas de teoria geral de direito, mas de direito posto.

Reza o artigo 5° inciso I da Constituigdo Federal que:

““Art. 59. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qual-
quer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros re-
sidentes no pafs a inviolabilidade do direito 2 vida, 2 liberdade,
a igualdade, 2 seguranca e 2 propriedade, nos termos seguintes:
I. homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigagdes, nos ter-
mos desta Constituigdo”’, rezando o artigo 30 inciso IX do mes-
mo diploma, o seguinte:

““Art. 30. Compete aos municipios:

IX. promover a protegao do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual’’.

tendo, por fim, o artigo 170 o discurso que se segue:

distribufdos com tal arte que aliam o centro comercial a local de lazer. Esse complexo mercadold-
gico exige, portanto, um conglomerado arquitetdnico de alto custo, e o &xito comercial est4 na ra-
z3o dircta de uma constante presenga publicitdria, aliada 3 manutengdo de um cultivado aspecto
ffsico, que evile a obsolcscéncia ndo apenas das mercadorias 2 venda como, também, das exposi-
¢des™" (Shopping Centers — Aspectos Jurfdicos, ob. cit., p. 73).
12 Alfredo Buzaid ensina:

**A escolha do local onde serd instalado o shopping center é a primeira providéncia do empresdrio.
Ele deverd ficar num ponto privilegiado para onde possam convergir os intcressados com facilida-
de ¢ sem maiores Onus, grandemente facilitados pelos meios de transporte. A idéia de beneficiar
os consumidores hd de estar prescnte no espirito do empresério, que se preocupa em verificar qual
a regido que scrd contcmplada pelos servigos que o shopping center pode prestar’” (A Constituigdo
Aplicada n® {, CEJUP, 1989, p. 65).
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“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do tra-
balho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observa-
dos os seguintes principios:

1. soberania nacional; II. propriedade privada; III. fungdo social
da propriedade; IV. livre concorréncia; V. defesa do consumi-
dor: VI. defesa do meio ambiente; VII. redugdo das desigualda-
des regionais € sociais; VIII. busca do pleno emprego; IX.
tratamento favorecido para empresas brasileiras de capital nacio-
nal de pequeno porte.

§ tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer ativi-
dade econdmica, independentemente de autorizagdo de érgéos pu-
blicos, salvo nos casos previstos em lei’’.

Ora, pelo primeiro dispositivo ndo pode, no pafs, haver tratamento di-
ferenciado entre brasileiros, a partir da ordem econdmica'”.

Um advogado, que exerce sua profissdo em Sio Paulo, ndo pode ficar
inviabilizado de atender seus clientes, se posturas municipais entenderem que
est4 proibido de receber clientes em sua casa ou trabalhar aos sabados e do-
mingos. Principalmente, se tal forma de impedimento colocé-lo em inequi-
voca inferioridade perante outros colegas de outros municipios'?.

13 Celso Ribeiro Bastos cnsina:
**Desde logo, a leitura da atal redagiio do artigo sob comentdrio, em confronto com a redagio
do dircito imediatamente anterior aponta para o sintetismo da sua redagdo.
O artigo ganhou em brevidade. E com isto ganhou também em qualidade técnica.
De fato, a referéncia que sc fazia no direito anterior aos critérios expressamente vedados tinha uma
fungdo praticamente nula. Visto que nem a doutrina nem a jurisprudéncia jamais consideraram aqueles
discrimens como taxativos. Era evidente que discriminagdes com outros fundamentos também po-
deriam scr inconstitucionais.
De outra parte, mesmo aqucles clementos diferenciadores, em determinadas circunstincias, eram
accrtados ¢ tolerados.
Desta forma, a atal redagfo, ao ndo-especificar quais os critérios vedados, deixa certo que 0
cardter inconstitucional da discrimina¢do ndo repousa tdo-somente no critério escolhido, mas na
falta de corvelagdo logica entre aquele critério e uma finalidade ou valor encampado quer expres-
sa, ou implicitamente no erdenamento juridico, quer ainda na consciéncia coletiva.
A expressao amal "'sem distingdo de qualquer natureza”’ é meramente reforgativa da parte inicial
do artigo"" (grifos meus) (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, 2¢ volume, Saraiva, 1989, p. 12).
14 José Cretella Jinior explica:
**Embora, por um lado, todos os individuos sc encontrem desnivelados, quando comparados com
a Administragio, cercada de uma séric de privilégios e prerrogativas, que a favorecem de mancira
especial nas relagdes jurfdico-administrativas, por outro lado o cidaddo sc acha ecm absoluto pé de
igualdade diante de outros cidadios, quando cxige alguma prestagao do Estado.
Preenchendo a séric de requisitos prescritos, o cidaddo investe-se no dircito subjetivo publico de
exigir, 1anto quanto qualquer outro cidaddo, o que as leis ¢ os regulamentos ofcrecem ao publico
administrado, scgundo o que preceitua o principio ou regra da igualdade, de geral aplicagdo no
ambito dos scrvios pliblicos.
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H4, pois, um limite que diz respeito ao denominado peculiar interesse muni-
cipal. O artigo 30 inciso I da Constitui¢do Federal do Brasil assim redigido:

“*Art. 30. Compete aos municipios:
L. legislar sobre assunto de interesse local’’,

diz respeito apenas aqueles assuntos de interesse local que nio afetem os in-
teresses maiores dos préprios cidadaos 14 residentes e do pafs.

Por esta razdo, h4 interesses aparentemente locais que se subordinam
aos interesses da sociedade e nesta hipStese o interesse da sociedade deve
prevalecer sobre os aparentes interesses locais. Se tais interesses, todavia,
forem contra os interesses nacionais e os direitos fundamentais da socieda-
de, deixam de ser interesses e passam a ser obstdculos ao pleno desenvolvi-
mento da sociedade e da prépria cidade'®.

Nao € por outro motivo que o constituinte sujeitou a Lei Orgénica dos
municipios aos principios constitucionais federais e estaduais (art. 29), ape-
nas permitindo a suplementagdo das legislagdes federais e estaduais sobre
qualquer matéria de competéncia comum ou concorrente, tendo submetido
a prépria protec¢do do patriménio histérico-cultural do municipio 2 normati-
vidade da Unido e dos Estados (art. 30, inciso 1X)'S.

A clara vinculagdo de todos os dispositivos citados conforma aquilo que
J& escrevera em meu livro Roteiro para uma Constituigdo e demonstra que,
de rigor, uma Constitui¢do tem duas séries de comandos. Aqueles voltados
a garantir a sociedade contra o Estado e contra a violagdo de seus direitos
e aqueles outros voltados a ofertar mecanismos de atuagdo do Estado e do

Trata-se da aplicagio, no sctor Jo servigo piblico, dos principios gerais estabelecidos, na Franga,
pela Declaragio dos Direiros do Homem e do Cidaddo, promulgada pela Asscmbléia Nacional,
em 3 de sctembro de 1791 (Comentirios 4 Constitui¢io Brasileira de 1988, Vol.l, Forense Uni-
versitdria, 1988, p.184).

15 Wolgran Junqueira Ferreira reduz a minima expressdo as forgas do artigo 30 inciso I, ao dizer: **As
Ieis municipais devem tratar de assunto de interesse local. Dizem respeito as matérias que ndo sio
de competéncia da Unido ¢ nem dos Estados-membros, mas que também ndo tenham qualquer re-
flexo fora das frontciras do municlpio, quer interesse dircta ou indirctamente & generalidade dos
cidaddos ¢ & administra¢do, criando, altcrando ou extingiiindo dircitos, tributos, obrigagdes, car-
gos, [ungdes, servigos ou atividades gerais do Poder Publico ou da coletividade administrativa’
(Comentdrios a Constituigio de 1988, 12 cd., 1989, Julex Livros, p.429).

16 O artigo 29 capur da Constituigio Federal tem a seguinte dicgdo:

**Art. 29. O municipio reger-se-d por Lei Orgénica, votada em dois turnos, com o intersticio mini-
mo de 10 dias, ¢ aprovada por dois tergos dos membros da CAmara Municipal, que a promulgard,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constitui¢do do respectivo Estado ¢
0s seguintes preceitos: .77 (grifos meus).



controle da sociedade sobre o Estado. A evidéncia, os mecanismos voltados
a protegdo da sociedade contra o Poder Pblico tém maior relevéncia, visto
que os governos estdo a servigo da sociedade e ndo esta a servigo dos gover-
nos. Ndo pode haver deliberagio legislativa contra a sociedade, a partir de
uma interpretagdo gramatical e ndo-sistematica de um texto constitucional,
que ndo esteja ferida de inconstitucionalidade, se os princfpios gerais de ga-
rantias individuais forem, de alguma forma, arranhados’.

Por esta razdo é que, de forma sébia, a Lei Orgénica do Municfpio exi-
ge votagio publica dos assuntos que lhe dizem respeito, fulminando a vota-
¢do secreta que implicaria esconder, o representante do povo, sua opinido
para ndo ser pelo povo julgado.

A votacdo publica, isto €, a votagao aberta ¢ condigdo de vinculagéo do
representante popular a seu eleitor. Ndo pode dele escamotear sua posi¢do
sobre cada assunto de interesse da comunidade, principalmente quando tais
matérias dizem diretamente respeito aos interesses de cada cidaddo e do préprio
municipio’®.

O espectro de atuagdo dos legislativos municipais estd evidentemente con-
dicionado a este duplo enfoque, qual seja, de um lado, os interesses maiores
da sociedade e da nagio, razdo pela qual os ditames constitucionais da Fede-
ragio e dos Estados prevalecem sobre os locais, e de outro a limpidez e cris-
talinidade de sua atuagdo em nome da representagdo popular.

Agir As escuras, s escondidas, furtando ao conhecimento do eleitor sua
postura, e tornando fechada votagéo, que se impde aberta e publica, &, a evi-
déncia, ndo representar os interesses da cidade e da sociedade e violentar
os principios maiores do Direito e da prépria Constituicdo Municipal. E,

17 **Dc qualquer forma, as Constituigdes, anallticas ¢ sintéticas, possuem pelo menos duas grandes or-
dens de principios, a saber: 1) aqueles que ordenam o Estado ¢ criam os mecanismos de exercicio
do poder e 2) aqueles que garantem os direitos ¢ salvaguardas individuais.

A evidéncia, porque o Estado é o meio de realizaghio da coletividade ¢ do individuo, os direitos
¢ garantias individuais 530 05 aspectos de maior relevncia em qualquer texto constitucional, posto
que a Lei Médxima ndo € um estatuto de garantia de privilégios dos governantes, mas de garantia
dos dircitos dos governados e dos mecanismos que Lhes possibilitem controlar os governantes.
A verdadcira democracia apenas existe na medida em que o Estado se autocontrole e os cidadios
controlem o Estado, visto que 0s governados, nos textos constitucionais democréticos, sfio os dni-
cos destinatdrios das normas juridico-sociais** (Roteiro para uma Constituigdo, Forense, 1987, p.
18/19).

18 Assim cstd veiculado o artigo 47 § 1 da Lei Orgdnica de Curitiba:

“Ar. 47 — A discussdo ¢ a votagdo da matéria constante da ordem do dia serdo realizadas com
a presenga da maioria absoluta dos membros da Casa.
§ 1° — O voro serd piiblico, salvo as excegdes previstas em regimento™ (grifo meu).
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no caso, em franca violagéo ao que dispde o § 6° do artigo 183 do Regimen-
to Interno da Camara, que indica os casos (numerus clausus) para votagao
secreta'?,

Em Direito, conformou-se a teoria de que toda a legislagdo que impli-
que restrigdes de direito deve ser interpretada restritivamente. Ndo pode um
representante popular, contra o texto expresso da Constituigdo, impor con-
digdes ao “‘livre exercicio da atividade econdmica’’, assegurado pela Cons-
tituigdo, e pretender interpretar, extensivamente, a expressdo ‘‘voto publico’’,
como votagdo nao-aberta, mas secreta, ferindo principio basilar da herme-
néutica jurfdica.

Todas estas consideragdes sdo postas em face de lei aprovada, em vota-
¢do secreta, impedir os shopping centers de Curitiba atuarem como atuam
os demais, em todos os municipios do Brasil, sem qualquer justificacdo de
interesse local. Torna, pois, desigual o tratamento imposto aos shopping deste
municipio em relagdo aos shopping centers de todo o pais e reduz um ponto
de atragdo turistica — e naturalmente cultural — para os residentes no muni-
cfpio e seus visitantes, em evidente prejufzo 2 prépria imagem da cidade®.

O interessante, todavia, € que alguns estabelecimentos ficaram livres da
restricdo de hordrios, exatamente aqueles que preenchem, como os shop-
ping, também finalidades extra mercantis, como sdo os hotéis, restaurantes,
cinemas, postos de gasolina etc.?'.

19 O artigo 183 § 6® do Regimento Interno da Cdmara de Curitiba tem a scguinte dicgdo:
“§ 6° — O voto serd secreto:
I — na clei¢do da Mcsa;
Il — na deliberagdo relativa a prestagio de contas do municfpio;
Il — na deliberagdo de veto;
IV — na deliberagdo sobre a perda de mandato de vereador''.
E apenas nestes casos.

20 Carlos Maximiliano ensina:
**Em regra, as normas jurfdicas aplicam-s¢ aos casos que, embora nio-designados pela expressio
literal do texto, sc acham no mesmo virtualmente compreendidos, por se enquadrarem no espirito
das disposicdes: bascia-se neste postulado a exegese extensiva. Quando se d4 o contrdrio, isto €,
quando a letra de um artigo de repositério parece adaptar-se a uma hipdtese determinada, porém
sc verifica cstar esta em desacordo com o esplrito do referido preceito legal, ndo se coadunar com
o fim, nem com os motivos do mesmo, presume tratar-se de um fato da csfera do Dircito Excepcio-
nal, interpretdvel de modo estrito.
Estriba-se a regra numa razdio geral, a excegdo, numa particular; aquela baseia-se mais na justica,
esta, na utilidade social, local, ou particular. As duas proposigdes devem abranger coisas da mes-
ma natureza; a que mais abarca, h4 de constituir a regra; a outra, a excegdo’’ (Hermenéutica e
Aplicagdo do Direito, 9* cd., Forense, 1979, p. 225).

21 O § 42 do artigo 29 da lei votada pela Cimara Municipal tem a seguinte dicgdo:
**§ 42 — O disposto no capur do presente artigo nio se aplica aos seguintes estabelecimentos:
I — restaurantes, confeitarias, sorveterias, bares, cafés e similares;
1T — mercearias, agougucs, feiras c lojas de artesanato, bancas de jornais e revistas, floricultura,
farmdcias e drogarias, cabelcirciros, barbeiros e funerdrias;
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Tais estabelecimentos estdo voltados a uma atividade mercantil, mas sao
pontos de atragdo para o lazer e o turismo, como, de resto, a concentragdo
de estabelecimentos nos shopping, com as promogdes e atragoes dessas enti-
dades administradoras®?.

Ora, se 0s shopping centers, segundo o perfil juridico, econdmico € so-
cial tragado pelos maiores especialistas na matéria no pafs, tém essa fungéo
semelhante aquela dos estabelecimentos excepcionados pela lei, & evidén-
cia, nio hd porque negar-lhe os mesmos beneficios, impondo-lhes restrigoes
que inclusive ndo se encontram em nenhuma legislagdo de outros munici-
pios e muito menos em relagdo a legislagdo ainda em vigor no municipio
de Curitiba®>.

1T — hotéis ¢ similares;

1V — postos de gasolina ¢ estacionamento de veiculos;

V — cincmus, teatros ¢ casus de diversdes puiblicas;

VI — estabelecimentos cujo atendimento ao puiblico ¢ cletuado cxclusivamente pelos sécios ¢ scus
familiares até segundo grau de parentesco’.

22 Os juristas Onurb Couto Bruno ¢ Jayme Henrique Abreu, em parccer que me foi cxibido, dizem:

A lci de luvas veio com uma [inalidade especifica ¢ de cunho social: preservar o patriménio do
locatdrio, constituido pelo fundo de coméreio por ele criado, onde sobressacm o ponto comercial
¢ o dircito & renovagio do contrato. Valoriza cle o imével locado. Impede-se, portanto, que o loca-
dor proprictirio sc locuplete s custas do locatdrio comerciante. E este o destinatério da lei de lu-
vas. Nio se pode negar que, nos shopping centers, cada lojista, no exercicio de suas atividades
comerciais, cric um fundo de comércio particular.
Do mesmo modo, nio sc pode negar que hd também um fundo de comércio préprio do shopping
center, lormado pela aglo, inicidtiva ¢ criatividade do proprictdrio seu empreendedor ou administrador.
A organizagio do Shopping center, freqiientado, em grande parte, por pessoas de classe média,
que se servem de scus carros, exige um grande estacionamento. E importante a economia de *‘rem-
po’ para o cliente. Para isto ¢ nceessdrio um plancjamento na disposigio das lojas, para que se
possa cxplorar todo o mercado potencial. Sdo necessdrias agéneias bancdrias ou associagdes de pou-
panga, como suporte para os clientes cletivos. Além destes clientes certos, que vio & procura de
um determinado produto, ndo sc pode descuidar do cliente potencial, as pessoas que ali vdo por
outros motivos, Em razdo disto, as lanchonetes e restawrantes, cinemas, ringues de patinagdo, centro
cenrro de diversoes. Fazem-se campanhas promocionais, principalinente em datas especiais, como
Natal, dia das mdes, dos pais, dos namoradoes ete. Promove-se o shopping center, que é procurado
pelo cliente. Tudo isto é feito pelo proprietdrio, formando-se assim o fundo de coméreio do shop-
ping cenrer’” (grifos meus) (A Constituigio Aplicada n. 1, ob. cit. p. 62).

23 O saudoso ¢ incompariivel Orlundo Gomes, 4o negar seja um contrato singelo de locagdo aguele entre
os shopping ¢ as lojas-satélites, escreve:

“Se temos como contrato atipico aquele para o qual o ordenamento juridico ndo tragou uma disci-
plina juridics especial, haveremos de assim qualificar o contrato gue acabamos de estudar, revelan-
do e salientando seu [im préprio. Privado de nome juris, tem, todavia, uma configuragio que resulta
de clementos que sio estranhos ao tipo legal mais préximo.

Delimitadi a sua ligura, como u vejo, aplicam-se-lhe os principios gerais que valem para todos
os contratos e, por analogia, as vegras do contrato com o qual tem maior afinidade, que ¢ a loca-
¢io, i exeegdo daquelas gue rejeitum, ou, em termos bem mais expressivos, daquelas que matam
o espirito di inovagio™ (“'RT 576™", out/83, p. 25). Nu sua concepgdo, o inesquecivel mestre baia-
no relembra que nio podem as leis singelas matar o espirito da inovagio™".
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Ha4, pois — j4 agora passando a responder 2 consulta formulada — uma
dupla violagdo ao principio da isonomia. A primeira violago, ao artigo 59,
inciso I, da Constitui¢ao Federal, diz respeito a tratar, a lei em questdo, os
shopping centers curitibanos de forma restritiva, apenadora e desigual em
relagdo aos shopping centers de todos os outros municipios, impedindo-os
de se promoverem como centro de atragdo e de visita e atingindo, por serem
tais estabelecimentos mais procurados nas horas de lazer, nio s6 os direitos
dos curitibanos, mas também o interesse do turismo, que é fonte de receita
do préprio municipio.

A segunda violagdo ao principio da isonomia, decorre de dispensar aos
estabelecimentos mercantis mais voltados ao turismo e lazer, como hotéis
€ restaurantes, tratamento diverso do dispensado a todo ¢ complexo repre-
sentado pelos shopping centers, cuja finalidade maior é idéntica a dos pri-
meiros.

Parace-me, pois, que a equiparagdo dos shopping centers aos estabele-
cimentos mercantis tradicionais — que nem o Direito, nem a jurisprudéncia
aceitam — e ndo aqueles a que efetivamente estio equiparados pela finalida-
de para que foram criados, constitui violagdo inequivoca ao principio da
isonomia®*,

24 E ainda Orlando Gomes que, sobre outro enfoque, demonstra a dissemelhanga entre os contratos t(pi-
cos dos cstabelecimentos mercantis tradicionais e aqueles dos shopping centers:
"“Scja, portanto, qual for a posi¢do que sc tome na andlisc da cstrutura de um contrato que tenha
por fim a cessdo do uso de uma loja contra retribuigdo varidvel e calculada percentualmente sobre
0 scu faturamento, a interpretagdo dessa cldusula hd de ser fcita, como ensina Piraino Letto, atra-
vés da investigagdo ¢ valoragdo de todos os clementos hermenéuticos dedutfveis da naturcza do
contrato, da disciplina contratual global ¢ também das cldusulas que regulam hipdteses andlogas,
identificando, afinal, o intento negocial das partes.
Sc entender que a cldusula ndo desfigura o contrato, porque ndo lhe empresta uma configuragio
diferente, nem excrce influéncia na sua causa, terd de interpretd-lo como um contraro tipico com
cldusula atipica. Nesle caso, é impontante identificar a relagdo funcional que existe entre a cléusu-
la ¢ o contrato. A relagdo é de indiferenca ou de influéncia; de indiferenga sc a cldusula ndo tiver
sido 0 motivo determinante do contrato; de influéncia se foi a cldusula que motivou a vontade de
celebrd-lo. No negécio jurfdico figurado, a cldusula atipica do chamado **alugucl percentual’” é
cldusula de influéncia, por evidente que o contrato ndo se faria sem a sua aceitagio — necessdria,
como ¢ sabido, & propria vida do shopping center. Minha opinido ¢ que, ncsses casos, nio sc deve
reconduzir ao paradigma legal a cldusula andinala fim de submeté-la a seu regime, porquanto é
indubitdvel sua influéncia na cawsa do contrato. Na linha desse racioc/nio, uma locagio com refri-
bui¢dlo constituida por uma cota de ganhos sujeita-se, na aplicagio dessa cldusula relativa a um
dos scus elementos essenciais, as regras ndo dela mesma mas, sim, dos contratos associativos ou
dos parcidrios.
A questdo jd foi objeto de sentenga da Corte de Cassagdo da Itdlia, na qual admitiu /atipicita di
un contratto di locazione in cui il corrispettivo sia costituito da una quota degli utili e declarou
inaplicdvel o regime vineulistico (jus cogens) da locagio se o desvio da sua disciplina normal for
tal que se deva excluir a pernanéneia do fim da legislagdo imperativa™™ (RT 576, out/ 1983, p. 15/16).
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H4, portanto, uma violagdo ao princfpio da isonomia Jato sensu (desi-
gualdade no tratamento municipal dos shopping centers de Curitiba em rela-
¢do a todos os shopping centers do Brasil) e uma violagdo stricto sensu
(desigualdade em relagdo a estabelecimentos mercantis dedicados ao lazer
e 2o turismo, no préprio municipio)®.

As inconstitucionalidades, todavia, ndo se reduzem ao duplo agravo ao
principio da isonomia.

Fere, a lei ndo-sancionada, o principio da liberdade de exploragao de
atividade econdmica, na medida em que a lei impde condigdes ndo de capa-
citagdo — unica permitida pelo § unico do artigo 170 da Constitui¢do Fede-
ral — mas de restrigao de atuagio.

Com efeito, o § tnico dispde sobre a mesma condigdo de capacitagdo
que o § 23 do artigo 153 da E.C. n? 1/69. O *‘salvo disposigdo de lei’’ diz
respeito & capacita¢ao do profissional. Ndo se pode permitir, por exemplo,
que um contador assine um balango sem estar formado por uma escola
especializada®®,

A evidéncia, o § unico do artigo 170 € de espectro mais abrangente que
a norma do direito anterior, ndo podendo a lei municipal estabelecer a ne-
cessidade de uma autorizagdo a que nao estdo sujeitos os shopping centers,
por forga do novo dispositivo constitucional®’.

25 Sdo ainda atuais as palavras de Pontes de Miranda: **Se a liberdade fdsse o branco que ndo € regulado
pelas leis cogentes (impositivas ¢ proibitivas, ou imperativas positivas ou negativas) confundir-se-
ia com a autonomia da vontade mais 0 quc ndo interessa A vida jurfdica. Definir a liberdade como
0 que o Estado deixa irregrado, é conhecer os limites dela como tragados pelos deveres e obriga-
¢8es que o Estado impde aos individuos. Certamente, € a sociedade que dd ao individuo o sentir
a liberdade. Nio porém, pelos limites que traga, mas pelo campo de relagdes interindividuais em
que cssa liberdade exerce, ou se pode exercer. O homem solitdrio, na sua ilha deserta, s6 desfruta
a liberdade de indiferenga, que € sem sabor. Robinson Crusoé ndo era livre: era solto, solitdrio,
sézinho. O étimo ¢ o mesmo, se, negativo, de sem (sine). S6 se sente a liberdade quando se tem
algo que fazer, ou que dizer, ou ndo-fazer, ou ndo-dizer, que dela precise. De modo que a liberda-
de ndo ¢ conceito negativo; é conceito positivo, e exige contelddo positivo, para que exista, assim
subjetiva como objctivamente. Os podéres piiblicos, no fazerem a lei, no executarem e administra-
rem, no julgarem, ferem, invadem, violam essa liberdade, se ultrapassam os limites; de modo que
a autonomia da vontade e 0 que as leis cogentes deixam, tragam outros limites, que ndo sdo os
da liberdade™ (grifos meus) (Comentdrios a Constituigdo de 1967, Tomo IV, Forense, 1987, p. 649).

26 O § 23 do antigo 153 da Emenda Constitucional n. 1/69 tem a scguinte dicgdo:

**§ 23. E livre o excreicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, obscrvadas as condigdes de
capacidade quc a lei estabelecer™, de resto, dispositivo reproduzido no art. 52 inciso XIII, assim
redigido: **XITT — ¢ livre 0 excrefeio de qualquer trabalho, offcio ou profissdo, atendidas as quali-
ficagdes prolissionais que a Ici cstabelecer™, ¢ ampliado no § inico do art. 170.

27 Celso Ribeiro Bastos escreve:

“E evidente, no cntanto, que cla quis cnunciar que também & lei ¢ dado criar restrigdes, visto que
a tanto cquivale a dizer que depende de autorizagdo. Mas aqui hdo de ser respeitados os limites
impostos pela Constituigio ao Estado no campo ccondmico (arts. 173 e 174). Nao é lfcito & lei
fazer depender de autorizagdo de 6rgdos pitblicos atividades ndo-sujeitas 4 exploragdo pelo Estado
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A esta inconstitucionalidade se soma a de que sdo, hoje, os shopping
centers, exteriorizagdo de uma forma de cultura, sobre cujo patrimdnio néo
cabe 2 lei municipal dispor, sem estar subordinada aos principios maiores
delineados pela Unido e pelos Estados, conforme determinado pelo inciso
XI do artigo 30.

O espfrito de tal inciso € ndo considerar apenas de interesse local tal
preservagdo. E ndo se restringe ao patriménio histérico, mas ao cultural,
sinonimando a palavra cultura 2 civilizagdo e integrando esta aos valores de
uma época.

O ministro Moreira Alves e o ex-ministro Cordeiro Guerra, o primeiro
ao votar pela imunidade das listas telefonicas e o segundo em parecer neste
sentido, entendem que a edigdo de listas telefonicas € uma forma de atuagio
cultural. O que dizer da modernizagdo das solugdes representadas pelos shop-
ping centers*®?

Tal colocagdo, a nitidez, demonstra que certos assuntos, aparentemente
de interesse local, transcendem as fronteiras do municfpio, fazendo com que
a competéncia para disciplind-los se subordine a interesses nacionais maio-
res. Ndo pode a lei municipal destruir, por tratar os shopping curitibanos

nem a uma cspecial regulago por parte do poder de polfcia. E aceitével, pois, que dependam de
autorizagdo certas atividades sobre as quais 0 Estado tenha necessidade de exercer uma tutela, quanto
a0 scu desempenho no atinente & seguranga, i salubridade publica etc. Traduzir-se-4 em inconstitu-
cionalidade sc a lei extravasar cstes limites e passar, ao seu talante, a fazer depender de autorizagdo
lcgislativa as mais diversas atividades econdmicas. Isto equivaleria sem divida a uma manifesta
negagdo do principio da livre iniciativa inserido na cabega desse artigo™ (Comentdrios 4 Constitui-
¢do do Brasil, 7¢ volume, Saraiva, 1990, p.39).

28 O voto ¢ o parccer dos eminentes juristas encontram-sc nos autos do recurso em que sustentei oral-
mente perante 0 Supremo Tribunal Federal a tese da interpretagio extensiva, a luz da cultura dos
povos preservada pela imunidade, e foi hospedada conforme sc 1& da ementa abaixo:

“RE 101.441-5-RG — Recorrenic: G.T. do Brasil Ltda. — Recorrida: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre.

Ementa: Tmunidade tributdria (art. 19,11, d, da Constituigdo Federal). ISS — Listas Telcf@nicas.
A cdiciio de listas telc[dnicas (catdlogos ou guias) é imunc ao ISS (art.19, III, d, da CF), mesmo
que nelas haju publicidade paga.

Sc a norma constitucional visou facilitar a confecgdo, edigdo e distribuigdo do livro, do jornal e
dos periddicos, imunizando-os ao tributo, assim como o préprio papel destinado & sua impressao,
¢é de se entender que ndo estdo exclufdos da imunidade os periddicos que cuidam apenas e tdo-somente
de informagdes genéricas ou especificas, sem cardter noticioso, discursivo, literdrio, poético ou
filoséfico, mas dc incgdvel utilidade piblica, como é o caso das listas tclefOnicas.

Recurso extraordindrio conhecido, por unanimidade de votos, pela letra d do permissivo constitu-
cional, ¢ provido, por maioria, para dcferimento do Mandado de Scguranga.

Acé6rdio: Vistos, relatados e discutidos cstcs autos, acordam os ministros do STF, em sess@o ple-
néria, na conformidade da ata do julgamento ¢ das notas taquigrdficas, por unanimidade de votos,
em conhecer do recurso, e, por maioria de votos, dar-lhe provimento.

Brasflia, 4.11.87".
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de forma diversa dos demais shopping brasileiros, um patriménio cultural
criado, a duras penas, por meio de legislagdo ndo-adequada aos interesses
da cidade e do pais. De rigor, os vereadores decidiram contra a cidade, pela
adogdo da votagdo fechada e ndo puiblica (o publico deixa de saber quem
votou em que), quando a Lei Orgénica exige votagdo publica, ou seja, aber-
ta. Foi evidentemente maculada, de forma insandvel, a tramitagdo normati-
va, razdo pela qual a lei decorrente, a falta de processo legislativo pertinente,
¢ manifestamente inconstitucional. Principalmente por interpretar a Cimara
dos Vereadores, de forma extensiva, principios que s6 poderiam ser exami-
nados de forma estrita®®.

Esta outra inconstitucionalidade reside, pois, em considerar de plena com-
peténcia ligislativa da cidade, matéria subordinada a uma escala hierdrquica
de legislagdo informadora da Unido e dos Estados.

Um outro direito € também atingido, embora de forma mais sutil. A evi-
déncia, se os construtores dos shopping centers soubessem que o tratamento
legislativo municipal seria extremamente apenador em relagéo ao dispensa-
do aos shopping centers de outros municfpios e que, apesar dos dnus maio-
res para sua manutengdo do que aqueles incorridos por outros estabelecimentos
mercantis, nao teriam a contrapartida de exploragio fora dos hordrios co-
merciais, certamente nio se lan¢ariam 2 empreitada.

Ora, o pressuposto de fato para a instalagdo do empreendimento na re-
gido residia na justa expectativa de tratamento isondmico em relagio aos de-
mais shopping centers, com o que um direito adquirido 2 igualdade e 2
legislagdo garantidora de tais beneficios, passou a compor uma espécie de
reserva de direitos de tais conglomerados®®.

29 Em estudo meu publicado na Revista da Universidade de Coimbra, cdigdo cspecial em homenagam
a0s 50 anos dc magistério do Magn(fico Reitor, dr. Ferrer Correia (1989), esclarcci que as leis
dedicadas & producio dc lcis sdo ineldsticas c inflexiveis. N3o se pode admitir, por exemplo, que
uma emenda constitucional scja aprovada por maioria simples, mesmo que a emenda scja muito
melhor que o texto em vigor.

30 José Cretclla Junior ensina:

"A lci nova ndo atingird o dircito adquirido, nio incidird sobre o direito adquirido. A lei nova
nao pode retirar **do mundo™' o fato jurfdico, pois o evento jé ocorreu ¢ interferiu no mundo juridi-
co. Fato jurfdico ¢ o préprio fato do mundo (a morte, por exemplo) com repercussdes no mundo
jurfdico. O fato jurfdico que ainda ndo ocorreu, esse sim, estd & mercé da lei nova. O fato ocorrido
nao, por que ¢ algo perfeito e acabado, que pertence ao passado. Temos, assim, dois planos: o
plano da existéncia e o plano da cficdcia. **Foi por isso que o legislador no se satisfez com a pro-
posigdo do plano de existéncia, ¢ langou mdo de outra, no plano da eficcia: **A lei ndo prejudicard
o dircito adquirido’* (cf. Pontes dc Miranda, Comentdrios 3* cd., 1987, Forense, v. V., p.101)"
(Comentdrios a Constituigdo de 1988, ob. cit. p. 456).

66



Retirar tal beneficio — que seria impeditivo da construgdo, a época —
é, de certa forma, trair a iniciativa dos shopping curitibanos, pela imposi¢ao
de dnus que, se conhecidos, levariam seus idealizadores a ndo construf-los.
A legislagdo restritiva atinge, pois, por via inversa, o direito adquirido®'.

Por fim, em assunto de interesse local, afastd-lo do conhecimento dos
residentes do municipio, é violentar a hermenéutica e os instrumentos exe-
géticos do Direito. Nao se pode considerar piiblica a votagéo, quando o pu-
blico apenas a assiste. S6 pode ser considerada publica, a votagdo sempre
que o povo, além de a assistir, sabe quais os votos de cada um de seus repre-
sentantes e conhece os que votaram a favor ou contra. S6 a interpretagdo
mais favordvel aos individuos, que sofrem restri¢do de direitos, pode ser ado-
tada e, neste caso, a Unica interpretagdo possivel € a de que a votagao puibli-
ca € aquela que permite ao povo o amplo conhecimento do aspecto objetivo
(a matéria votada) e subjetivo (quem votou a favor ou contra a matéria). Por
mais este aspecto ndo se sustenta a lei votada®?,

31 Celso Bastos prelegiona:

**O direito adquirido ¢ coisa bem diversa, porgue 0 que se protcge aqui ndo € o passado, mas sim
o futuro. O dircito adquirido consiste na faculdade de continuar a cxtrairem-se efcitos de um ato
contrério aos previstos pela Ici atualmente em vigor, ou, se preferirmos, continuar-se a gozar dos
efcitos de uma lei pretérita mesmo depois de ter ela sido revogada.

Portanto, o dircito adquirido cnvolve sempre uma dimens3o prospectiva, vale dizer, voltada para
o futuro. Se se trata de ato jé praticado no passado, tendo ai produzido todos os seus efeitos, €
ato na verdade consumado, que ndo coloca nenhum problema de direito adquirido.

Se alguém gozou de um beneficio previdencidrio no passado, beneficio este legal a seu tempo, e
sc a lei pretender retird-lo, cla estard praticando inequivocamente uma retroagdo intolerdvel pelo
dircito, pois estard tentando desfazer situagbes mais que adquiridas, que sdo as consumadas.
Portanto, o direito adquirido envolve muito mais uma questdo de permanéncia da lei no tempo,
projetando-se, destarie, para além da sua cessagio de vigéneia, do que um problema de retroativi-
dade"' (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, 2 vol, Saraiva, 1989, p. 192/193).

32 José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional 4, cd. Coimbra, Almedina, p. 118: *'J4 houve
oportunidade de se alirmar que o sentido (til assinalado ao princfpio da unidade da Constituicdo
¢ 0 de unidade hicrdrquico-normativa. Afasta-sc qualquer idéia de plenitude I6gica do ordenamento
constitucional ¢ qualquer idéia valorativo-integracionista, conducente 2 idéia de Constituigdo como
ordem de valores.

O princfpio da unidade hicrdrquico-normativa significa que todas as normas contidas numa Consti-
tuigdo formal 18m igual dignidade (ndo h4 normas s6 formais nem hierarquia de supra-infra-ordenagao
dentro da lei constitucional). De acordo com esta premissa, s6 o legislador constituinte tem compe-
1éncia para estabelecer excegdes & unidade, hierdrquico-normativa dos preceitos constitucionais (ex.
normas de revisio concebidas como normas superconstitucionais).

Como se ird ver em sede de interpretagdo, o principio da unidade normativa conduz 2 rejeigéo de
duas teses, ainda hoje muito correntes na doutrina do Direito Constitucional: a tese das antinomias
altcrnativas; a tese das normas constitucionais inconstitucionais.

Argumentar-sc-4 que, reduzido o principio da unidade da Constituigdo a uma simples exigéncia
de unidade normativa, todos os problemas pretendidamente solucionados com o recurso a tal prin-
cipio podem ser resolvidos a partir da prdpria especificidade da positividade normativo-constitucional.
Mas ndo ¢é assim. Sendo a Constituigao uma estrutura de tensao ¢ nio sc podendo transformar uma
lei Constitucional em **cddigo®’ exaustivo da vida politica, o principio da unidade da Constituigdo
¢ igualmente um princfpio de interpretagdo: exige tarcfa de concorddncia prética cntre normas apa-
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Por qualquer aspecto que se examine a lei € ela inconstitucional, razéo
pela qual o exmo. sr. prefeito municipal ndo a deve sancionar, risco de se
transformar em parte conivente, na maculagdo da lei suprema.

Resta, todavia, um wltimo aspecto, a latere, a ser refletido. O § 3° do
artigo 29 da lei estd assim redigido:

*‘§ 39, O Executivo Municipal poderd conceder licenga especial
para funcionamento dos estabelecimentos comerciais e de servi-
¢os fora dos hordrios j4 definidos, desde que haja convengdo co-
letiva de trabalho celebrada entre os sindicatos representativos das
categorias econdmicas e profissionais do comércio’’.

Parece-me claro que a lei faz mengao 2 existéncia de *‘convengdo cole-
tiva’’, mas ndo necessariamente a uma nova convengao coletiva. Se preten-
desse, o legislador municipal, excluir as anteriores convengdes e exigir novas,
teria acrescentado a dicgdo legislativa o seguinte discurso:

“‘desde que sejam formalizadas convengdes coletivas ... a partir
da publicagdo desta lei”” ou ‘‘neste sentido’*.

Ora, a restrigdo normativa refere-se a ‘‘convengdes coletivas’’ j& exis-
tentes, posto que o tempo do subjuntivo utilizado ndo € o do futuro (‘‘vie-
rem a ser formalizadas a partir desta data’’), mas do presente (haja). Desta
forma, os shopping centers de Curitiba que j4 tenham celebrado convengdes
coletivas, poderdo delas se utilizar para continuar a trabalhar nos horérios
anteriores, pela dicgdo legislativa.

rentemente em conflito ou em tensdo (ex. entre principio democrdtico e principio do Estado de
Direito); exige rarefa de interpretagdo conforme a Constituigdo das leis que aplicam ou concreti-
zan as normas constitucionais (cfr., no plano jurisprudencial, a inovagdo deste principio no Ac.
TC n? 31/84, DR, I, 17.4.84)"" (grifos mecus).

33 Em Gilberto Carlos (Novo Diciondrio de Latim Forense, LEUD, 1984, p. 262) 1&-se:
Ubi lex non distinguit, nec interpres distinguere.
Onde a lei ndo distingue ndo pode o intérprete fazé-lo.
**E isso quer dizer: ubi lex non distinguit, nec interpres distingucre, pois é regra fundamental de
boa légica que sc vejam as palavras subordinadas s proprias épocas em que foram empregadas,
a fim dc scr cxposto e compreendido o texto tal qual cle €, e ndo tal qual o queremos ver'". Histéria
¢ Prdtica do Habeas-Corpus, Pontes de Miranda, 1% ed., p. 184".
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Nio cabe ao intérprete distinguir o que a lei nao distingue, nem criar
espagos ndo constantes da lei. No dizer de Ferrara, o intérprete ndo pode
dar inteligéncia a um artigo de acordo com suas preferéncias pessoais, colo-
cando no texto palavras e idéias que 14 ndo constam, ou de 14 retirando aque-
las que lhe desagradam®®.

O texto, se for sancionado como est4, ndo atingird os shopping centers
que j4 possuem convengdo coletiva, criando discriminagdo odiosa e violado-
ra do princfpio da isonomia em relagéo aqueles que ainda ndo possuam tal
convengao.

Em conclusdo, entendo que por ferir variada gama de dispositivos cons-
titucionais enunciados no curso do presente parecer, é a Lei n? 82/90, ainda
nio-sancionada, inconstitucional®®.

S.M.L.
Sao Paulo, 10 de julho de 1990

34 Francesco Ferrara, Interpretagdo e aplicagdo das leis, 2#. edigdo, Coimbra, 1963, p. 129.

35 Celso Bastos, ao falar sobre inconstitucionalidade, ensina:
** A inconstitucionalidade nutre estreita semelhanca com a ilegalidade. Em ambas as hipdteses, estd-se
a apontar para a existéncia de um vicio formal ou material que vitima o ato subordinado. O que
distingue uma da outra ¢ a qualidade do ato imediatamente ofendido. Se se tratar da Constituigdo,
temos a inconstitucionalidade. Se se tratar da lei, temos a ilegalidade.
Um outro caso poderd tomar-se duvidoso, em razdlo de ser ele parcialmente determinado pela Cons-
tituigfio e parcialmente pela lei. Mas ainda assim é sempre possivel identificar qual o elemento
viciado, se foi a competéncia ou se foi a forma ou mesmo o conteiido e vinculd-lo A lei ou & Consti-
tuicdo, conforme for o caso. Mesmo aqueles que ndo se apegam a uma concepgdo normativista
do Direito accitam que a ordem Jur(dica ndo é um conglomerado cadtico de normas, mas um siste-
ma estruturado fundamentalinente, & base de vinculo hierdrquico™ (grifos meus) (Comentdrios &
Constitulgio do Brasil, vol. 1, Saraiva, 1988, p. 371).
No caso em exame, o clenco de violagio foi de natureza formal e material.
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A TEORIA DA IMPREVISAO EM FACE DO PLANO COLLOR —
CONTRATOS INDEXADOS PELO IPC, QUE REFLETE, NO
PERIODO, INFLACAO CONSIDERAVELMENTE SUPERIOR AO
BTN, DESEQUILIBRANDO CONDICOES PACTUADAS A
EPOCA EM QUE OS INDICES SE EQUIPARAVAM —
AGRAVANTE DE SER O BNDES BENEFICIARIO DA
CONDICAO DESCOMPASSADORA IMPOSTA PELO GOVERNO
FEDERAL, QUE O CONTROLA — PARECER.

CONSULTA

“‘Duas empresas da consulente celebraram, em 1989 e 1990, apés o cha-
mado Plano Verao e anteriormente & posse do novo governo, contratos (duas
escrituras de emissdo de debéntures e um contrato de compra e venda) em
que sdo devedoras de dinheiro, contendo cldusulas de corregdo monetdria
vinculada ao IPC. As operagdes sao as seguintes:

1. 5% Emissao de Debéntures, por uma companhia do grupo, aprovada
em AGE de 29.11.89: trata-se de operagdo ajustada com o BNDES par subs-
titui¢do de divida decorrente da aquisi¢do de ativos de propriedade de em-
presa controlada pelo banco, objeto de processo de privatizagdo. A emissdo
foi totalmente subscrita pela instituigao financeira;

2. 6 Emissdo de Debéntures, pela mesma companhia, aprovada em AGE
de 22.1.90: trata-se, também, de operagdo ajus:ada com o BNDES, para finan-
ciamento de investimentos da emissora. As debéntures em circulagdo encon-
tram-se quase que totalmente subscritas pela istitui¢do financeira (15.000 debén-
tures), contando com a participagdo de poucos outros subscritores (52 debén-
tures), habilitados em fungdo do exercicio do respectivo direito de preferéncia;

3. Contrato de compra e venda de a¢des, celebrado por outra companhia
do grupo, com a SIDERBRAS, em 5.10.89, para privatizagdo do controle
aciondrio da empresa Usina Sidenirgica da Bahia S.A. — USIBA. Esse proces-
so de privatizagdo foi coordenado pelo BNDES, credor da SIBERBRAS, a
quem, segundo foi informado extraoficialmente & consulente, os direitos credi-
térios do contrato seriam cedidos, mediante compensagdo de dividas. Segun-
do se sabe, tal cessao ainda nio teria acontecido, por motivos desconhecidos.
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Cabe esclarecer que a cldusula de reajuste pelo IPC, em todas as hip6te-
ses, foi fixada por determinagdo do BNDES, tendo em vista que os recursos
que haviam dado origem aos financiamentos eram oriundos dos fundos
PIS/PASEP (Circular da FINAME, de n® 01/89, havia estabelecido que de-
veriam gerar remuneragdo conforme a variagdo do IPC e juros de 5% ao
ano). Nenhum efeito teve essa disposigdo na oportunidade, pois, até o ad-
vento da Lein® 7.799, o IPC era o indexador oficial e, posteriormente, em-
bora substituido pelo BTN, foi mantido como indexador deste.

O Plano Brasil Novo, ou Plano Collor, alterou substancialmente a ma-
téria. Desatrelou o BTN do IPC, criando uma nova sistemdtica para o seu
célculo; provocou um enorme ‘‘enxugamento’’ de liquidez na economia e
o conseqiiente e oficialmente negado processo recessivo em que estamos atual-
mente, com reducio generalizada da produgdo industrial e aumento do nivel
de desemprego. Anuncia o governo uma nova fase, um novo patamar de in-
flagdo e o desprezo das perdas inflaciondrias anteriores. Porém, concomi-
tantemente, & exce¢do de algumas situagdes especiais (poupanca, casa prépria,
saldrios), mantém inalterados os contratos anteriormente celebrados, que tra-
zem em seu bojo uma inflagdo residual, com reflexo direto no caixa das em-
presas e na disponibilidade das pessoas. Assim, também os contratos
celebrados no dmbito dos agentes econdmico/financeiros da Unido, como
esses que s3o objeto da consulta’’.

Isto posto, consulta-me, por intermédio de seu eminente advogado, dr.
Expedito Luz, autor da exposi¢do acima.

a) justifica-se a revisdo do critério de reajuste dos mencionados contratos,
tendo em vista as modificagdes ocorridas recentemente na economia brasileira?

b) em caso positivo, qual o novo critério e quais os procedimentos a
serem adotados pela consulente, considerando as peculiaridades dos contra-
tos celebrados?

RESPOSTA

A evolugio da doutrina sobre a teoria geral dos contratos tem revelado
interesse cada vez maior dos estudiosos pelas relagoes pactuadas, que se tor-
nam desequilibradas, a partir da ocorréncia posterios de fatos ou atos impre-
visiveis e inevitdveis.

Desde o Cédigo de Shulgi, passando pelo de Hammurabi, pelas leis de
Manu, a legislagdo dos Hititas, as férmulas cl4ssicas do direito grego con-
formadas por Licurgo, Dracon e Solon até a consolidagdo do jus civile ro-
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manorum, a relagdo juridica contratual regia-se pela cldusula pacta sunt ser-
vanda, ou seja, o que fora contratado deveria ser respeitado. Os contratantes
eram escravos do contratado. A prépria prisdo por dfvida, permitida no inf-
cio do direito romano, que levava inclusive o devedor a poder ser vendido
como escravo trans Tiberim (além do Tibre), demonstrava a forga das clu-
sulas pactuadas nos contratos e a obrigatoriedade do seu cumprimento, in-
dependentemente dos fatos supervenientes'.

Encontra-se, todavia, no Cédigo de Hammurabi dispositivo colocado
na coluna n® XIV § 48 das leis, na versdo de Federico Lara Peinado, com
o0 seguinte comando:

*‘§ 48. Si un sefior tiene una deuda y (si) el dios Adad ha
inundado su campo y ha destrozado la cosecha, o bien (si) a cau-
sa de la sequfa, el campo no produce grano, en ese afio no entre-

gard grano a su acreedor; cancelard su tablilla (de contrato) y no

pagard el interés de ese afio’’2.

E interessante notar que dois Cédigos da época, o de Urnammu
(2112-2095 A.C.) e o de Lipit-Ishtar (1934-1924 A.C.), se ndo tém cldusula
tao expressa, como a do Cédigo de Hammurabi, mencionam que o rei tinha
“*vontade de criar Justi¢a’* em clara alusdo a que o poder de julgar a pactua-
¢ao civil (todos eles cuidam de disposigdes de Direito Privado) objetivava
a manutengdo de relagdes equilibradas entre as partes®.

I *'Segun un principio tradicional, un ciudadano no podfa hacerse esclavo dentro de la misma Roma.
En la mds antigua ejecucion de la manus inicctio, si se vendfa al deudor como esclavo, debfa hacer-
sc en el extranjero (trans Tiberim: cuando el rfo Tiber todavia era el limite de la Urbe)™ (grifo
meu) (Derecho Privado Romano, D'ORS, EUNSA, Pamplona, 1983, p. 279).

2 *La scgunda parte del Cédigo (Anv. V, 25-Rev. XXIII, 102) la forma un cuerpo de normas jurfdicas
que cacn bdsicamente dentro del Derccho civil y de contenido m4s o menos variado que regulan
determinadas materias (muy bien aisladas y estructuradas en la admirable edicién de G.R. Driver
¢ J.C. Miles). La estela, en realidad, sélo nos aporta un cuadro incompleto del Derocho paleobabi-
I6nico, dejando a la jurisprudencia de la época que supliera las nornas que no se recogian y que
hubieron de ser muchisimas inds. El proprio Hammurabi remite en los articulos 51 y 89 de su C6-
digo a las “‘ordcnanzas reales*’ para unos casos concretos, demonstrando con ello que el Derecho
anterior, costumbres y leyes, subsistfan cn la medida en que el C4digo no las rechazaba o contradecta.
Dicho cuerpo de leyes palcobabilénicas (descritas en el texto original como *‘leyes justas™ o *‘jui-
cios de equidad™, dinat misharim) toman como modelo ordenaciones anteriores, cuyas leyes mds
o menos modificadas o adaptadas a las nuevas necesidades se verdn enriquecidas con las especfica-
mente semitas’’ (Cédigo de Hammurabi, Ed. Nacional, Madrid, 1982, p. 49). ’

3 “El Cédigo de Lipit-Ishtar, de basc nctamente sumeria, si se compara con los de Urukagina y Urnam-
mu, presenta su prologo bajo ropajes himnicos (cn ¢l Museo del Louvre sc conserva una copia
del mismo considerada hasta 1948 como un Himno dedicado a Lipit-Ishtar), en donde sc declara
la cleccidn divina del rey tanto para gobernar como para establecer en cl pafs la equidad y la justi-
cia, gracias a las nucvas medidas que supo adoptar.
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Assim € que, apesar da rigidez das férmulas que, no passado, compro-
metiam os contratantes a partir do pactuado, j4, h4 3.000 anos, o direito si-
nalizava o abrandamento de tal rigidez, a partir de fatos supervenientes,
inesperados e inevitdveis.

E foi, em face da constatagdo de que os contratos poderiam se desequi-
librar perante acontecimentos ndo-previstos & época de sua formalizagdo que,
em plena idade média, a chamada teoria da cldusula rebus sic stantibus pas-
sou a ser objeto de estudos mais aprofundados, em clara demonstragdo de
que os contratos valem e obrigam, enquanto as codigdes forem as mesmas.
A prépria expressdo rebus sic stantibus, em uma versao livre, reflete o prin-
cipio da obrigagdo contratual enquanto ‘‘as coisas forem estdveis”**.

A teoria, que hoje € estudada com o batismo *‘da imprevisdo’’, todavia,
por implicar revisdo objetivando reequilibrar o contrato desequilibrado por
fatores supervenientes, apenas pode ser aplicada se for demonstrado que tais
fatores supervenientes eram imprevisfveis pelas contratantes 2 época do acordo
e inevitdveis, quando de seu cumprimento.

De inicio, 2 luz da prépria ligdio hammurabiana, os fatores imprevisi-
veis e inevitdveis vinculavam-se mais 4 ocorréncia dos denominados acts of
God, ou seja, de cataclismos naturais. O Cédigo Civil Brasileiro, em seu
artigo 1058, orientou-se por esta linha, estando este dispositivo assim redigido:

El cuerpo legal, redactado también bajo férmulas condicionales, contempla los siguientes temas:
alquiler dc barcas, bicnes ralces (especialmente huertos), esclavos, impuestos, dafios, falsa acusa-
cién, fundos, sucesién, matrimonio y alquiler de bueyes. El epflogo vuelve a reiterar la voluntad
del rey de crear justicia, recordando la creccién de la estela en que figuraba cl Cddigo (estela no
localizada), bendice a quien lo respete y lanza maldiciones contra quienes hagan lo contrario, todo
cllo en un formulismo que serd copiado mds tarde por hammurabi e incorporado en su famoso C6-
digo" (grifos meus) (Cédigo de Hammurabi, ob. cit. p. 17/18).

4 Em nota de rodapé de estudo publicado em meu livro Advocacia Empresarial (Ed. OAB-SP, 1988,
p. 64) rclembro alguns autores que se manifestaram a respeito:
“*(1) **Contractus qui habent tractum succssivum et dependentiam de futuro, rebus sic stantibus
intelliguntur'".
(2) *La théoric juridique de I'imprévision tende & faire admettre qu’cn toute matitre, la partic l¢-
sé¢ par un contral peut &tre déliée de scs engagements lorsque des événcments extraordinaires, échap-
pant a toutc prévision au moment ou le contrat a pris naissance, cn ont altéré si profondément
I'économic qu'il est certain que cefte partie n'aurait pas consenti & assumer |'aggravation de char-
ges qui en resulte, si clle avait pu prévoir les événements qui ont provoqué cette aggravation.
(4) *‘L'imprcvision consiste donc dans le déséquilibre des prestations reciproques qui vient a se
produire, dans les contrats & prestations reciproques sucessives ou différées, par I'effet d'événe-
ments ultéricurs & la formation du contrat, indépendants de la volonté des partiex, qu'il n'était gue-
re possible de raisonnablement Ies prévoir™ (Henri de Page, Traité Elémentaire de Droit Civil Belge,
Tome 2Ame, Etablisscments Emile Bruylant, Bruxelles, 3¢me Edition, 1964, p. 559).
(3) ** Altro requisito per la rizoluzione & che I'eccessiva onerositd, conscguente alla nuova situazio-
ne, superi i limit di incidenza della normale incertezza che ciascun contraente deve affrontare circa
i vantaggi ¢ gli oncri dell'ato. La risoluzionc ha affeto relativamente alle sole prestazioni troppo
oncrose ancora da eseguire’ (Alberto Trabucchi, Instituzioni di Diritto Civile, CEDAM, Padova,
17a. cd., 1968, p. 727/728).
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““Art. 1058. O devedor ndo responde pelos prejuizos resul-
tantes de caso fortuito, ou de for¢a maior, se, expressamente, ndo
se houver por eles responsabilizado, exceto nos casos dos artigos
955, 956 e 957.

§ unico. O caso fortuito, ou de forga maior, verifica-se no
fato necessdrio, cujo efeitos nio era possivel evitar ou impedir’*>.

A intervengdo, cada vez maior do Estado nas pactuagdes privadas, le-
vou a doutrina sobre a matéria a entender que aqueles atos publicos, inevit4-
veis e imprevisiveis  época da pactuagio, possibilitariam, pelo desequilfbrio
imposto aos contratos, sua revisio, a fim de que o equilfbrio desaparecido
fosse restabelecido. E, hoje, a doutrina e Jurisprudéncia se orientam para
a interpretagdo de que os contratos, sempre que atingidos por fatores impre-
visiveis, quaisquer que sejam ,  época da pactuacao, e inevitdveis, A época
da execugdo, necessitam ser revistos para que o equilibrio contratual seja
restabelecido®.

5 Clévis Bevilacqua assim comenta o dispositivo: **Conceitualmente o caso fortuito e a forca maior se
distinguem. O primciro, segundo a definigdo de Huc, é **0 acidente produzido por forga fisica inin-
teligente, em condigdes, que nio podiam ser previstas pelas partes''. A segunda é “*o fato de tercei-
10, que criou, para a incxecugdo da obrigagdo, um obstéculo, que a boa vontade do devedor nio
pode vencer''.

Ndo ¢, porém, a imprevisibilidade que deve, principalmente, caracterizar o caso fortuito, e, sim,
a incvitabilidade. E, porque a forca maior também é inevitdvel, juridicamente, se assimilam estas
duas causas de irresponsabilidade. Uma seca extraordindria, um incéndio, uma tempestade, uma
inundagio produzem danos incvitdveis. Um cmbargo da autoridade pdblica impede a safda do na-
vio do porto. de onde ia partir, ¢ esse impedimento tem por conscqiiéncia a impossibilidade de
levar 4 cargu ao porto do destino. Os géneros que se acham armazenados para ser entregues ao
comprador sdo requisitados por necessidade da guerra.

Nesses ¢ cm outros casos, & indifercnte indagar se a impossibilidade de o devedor cumprir a obri-
gagdo procede de forga maior ou de caso fortuito. Por isso, o Cadigo Civil reuniu os dois fatos
na mesma definigo: o caso fortuito ou de forga maior € o fato necessdrio, cujos efeitos ndo era
possfvel evitar ou impedir.

O esscncial &, pois, que do fato resulte a impossibilidade, em que se acha o devedor, de cumprir
a obrigagdo. E assim é que o ilustre Chironi, observando que a lei italiana compreende no caso
fortuito a forga maior, depois de acentuar que, na forca maior a razio determinante da excusa &
objetiva, ao passo que, no caso fortuito, se atende & diligéncia do obrigado, desenvolve a sua cons-
trugdo sobre o caso fortuito, em sentido amplo, ¢ destaca os dois elementos, que concorrem no
scu conccito: a) Fato estranho ao devedor, que ndo lhe ¢ imputdvel; b) Impossibilidade de cumprir
a obrigagio™ (grifos meus) (Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil, vol. TV, Editora Paulo
de Azevedo Lida, 1955, p. 173/174).

6 Clévis Bevilacqua chega a falar inclusive em extingdo do contrato:

"0 efcito do caso fortuito ¢ da forga maior & isentar o devedor da responsabilidade pelo ndo cum-
primento du obrigagdo. Este cleito, porém, pode ser mais ou menos extenso. Se a impossibilidade
de cumprir a obrigagdo é completa, o devedor fica inteiramente livre; a obrigagdo se resolve. Se,
porém, o impedimento ¢ parcial, o credor poderd obter, segunda a naturcza ¢ o fim do contrato,
0 cumprimento do que lhe for til.

Pode ainda acontecer que o caso fortuito ou de for¢a maior apenas retarde o cumprimento da obri-
gagdo. O cleito liberatério refere-se entdo, exclusivamente, 4 mora" (Cddigo Civil dos Estados
Unidos do Brasil, ob. cit. p. 174).
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E que pela teoria da imprevisdo nao se pode admitir que fatores estra-
nhos, imprevisiveis e inevitdveis, venham a impor Onus exagerado a uma
das partes e lucro injusficado 2 outra, posto que 0 desequilibrio ocorrido trans-
formaria o Direito em instrumento da injustiga, de enriquecimentos ilegiti-
mos e de empobrecimentos imerecidos.

Nio h4, pois, atualmente, na doutrina nacional, quem defenda a nao-
aplicagdo da teoria da imprevisao aos contratos desequilibrados, o que obri-
ga, em ocorrendo a hip6tese, a uma revisao, por miituo acordo ou judicial,
dos termos pactuados, para que reconquistem o nivel de estabilidade exis-
tente antes da superveniéncia de tais fatores’.

Tal introdugdo relativamente longa ao presente parecer, eu a fago em
face da consulta formulada versar sobre desequilibrio contratual, envolven-

7 J. M. Othon Sidou cscreve:

“*Na ordem de conceitos favordveis, ¢ de enfilcirar cm toda referéncia bibliografica a contribuigdo
notdvel de Epitdcio Pessoa, Aplicagdo das cldusulas rebus sic stantibus no Dircito brasileiro datada
de 1934 de Eduardo Espinola, titulada A cldusula rebus sic stantibus no Dircito contemporéneo,
e, guardada a ordem descjavelmente cronoldgica, de Jorge Americano, Décio Ferraz Alvim, Os-
valdo Bandcira de Mclo, na década dos trinta; de Caio T4cito, S4 Viana, Percira de Vasconcellos,
Adcmar de Sousa Montciro, Caio Mario da Silva Pereira, Carlos Medciros Silva, na década dos
quarcnta; de Alfredo de Almeida Paiva, Geraldo Scrrano Neves, Paulo Carnciro Maia, Armold Wald,
Regina Gondim, na década dos cingiicnta; Wilson Melo da Silva e Anfsio José de Oliveira na déca-
da dos sessenta; e finalmente Roberto Rosas ¢ Maria Tatiana da Gama Barandier, nos anos setenta.
Permitimo-nos trasladar para esta pgina trés conceitos de jurista insignes que, retratando com cxa-
tiddo a realidade moderna, falam com clogiiéncia do imperativo da teoria revisionista dos contratos.
Comecemos com Amoldo Medeiros da Fonseca, cuja obra sempre festejada preferida nio autori-
za a inclusdo do mestre, sendo nos termos, no rol dos adeptos da cldusula e por isto serd objeto
de exame 4o tratarmos das opinides moderadas. Eis um trecho de seu ensinamento: ‘'O contrato,
na sua atual fase, deixou de ser um ato exclusivamente privado ¢ individual, para constituir tam-
bém um fendmeno social cuja cxisténcia ¢ cujos cfeitos interessam, assim, ndo s6 &s paries que
o pactuam, mas lambém & coletividade do Estado, pelos reflexos sociais que tem e pode ter'.
Outro, emitiu-o Caio T4cito, considerando necesséria a aplicagdo da tcoria ante ‘‘o advento de con-
digdes ccondmicas imprevisfveis que, tornando infqua e ruinosa a prestagdo, importem lucro exor-
bitante ¢ injusto do credor, traduzindo insuportdvel gravame para 0 devedor. Caracterizada essa
situagdo cxcepeional ¢ incsperada, o contrato deverd ser reajustado a0 novo e imprevisto estado
de fato, restabelecendo-sc 0 cquilfbrio das obrigagdes extremamenies desproporcionadas''.

E outro ¢ de Roberto Rosas: **Preservar o principio de intocabilidade dos contratos numa econo-
mia debilitada como a nossa scrd uma injustica ignorando a realidade. A revisdo judicial legalmen-
te autorizada parecc ser a solugio mais vidvel para ccrios contratos. No fundo o que se busca €
a seguranga, no contrato, no império da justiga''.

E de reconhecer, portanto, que, malgrado as opinides que lhe sdo infensas e sustentadas por mes-
tres também notdveis, a teoria da impreviso, da superveniéncia, da base negocial ou qualquer ou-
tro nome que tenha — sintctizadas em trés palavras que dizem tudo ¢ todas as situagbes correlatas
cobrem: rebus sic stantibus — conta em scu favor o benepldcito dos melhores cultores do moderno
Dircito brasilciro, coincidentes sem diivida com 0 mesmo sentimento de Aguiar Dias, notavel Juiz,
a0 cscrever que **posta na f4bula para que mais penetrasse nos cspiritos a pardbola do homem que
matou a galinha dos ovos de ouro, nem assim s¢ convencem os romanistas ferrenhos de que nao
& (til, mas pernicioso A coletividade, impor o cumprimento do contrato que arruine 0 devedor”
(A Revisdo Judicial dos Contratos ¢ outras Figuras Jurfdicas, 2* cd., Forense, 1984, p. 80/81/82).
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do cldusulas indexatérias no langamento de debéntures, provocado pela su-
perveniéncia do Plano Collor, cuja magnitude e imprevisibilidade sdo tio
inequivocas, que nenhum dos agentes econdmicos de um pafs que possui o
8° PIB do mundo ocidental, preparou-se para evitar seus efeitos, tal o grau
de novidade que continha®.

A evidéncia, poder-se-4 dizer que a inflagdo no pafs € endémica e que
todos os governos objetivam reduzi-la por técnicas mais ou menos ortodo-
xas. O certo, todavia, € que se, de um lado, os brasileiros tinham a certeza
de que o presidente Collor a combateria, desde o inicio, por outro lado, nin-
guém poderia imaginar que este combate viesse a ser deflagrado exatamente
pelo método que o préprio presidente atribuira ao candidato que com ele se
digladiara no 2? turno, ou seja, pelo blogueio dos ativos financeiros, confis-
co de parcela substancial da corregdo monetéria e vigoroso processo reces-
sivo, objetivando evitar o consumismo que, todavia, renasceu pela descrenga
provocada na classe média de que ndo mais valeria a pena poupar neste pafs®.

8 No livro Plano Collor — Avaliagdcs ¢ Perspectivas (Ed. Fundagdo Getilio Vargas/LTC Ed., 1990),
todos os autorcs, a saber: A. C. Porto Gongalves, A. Salazar P. Branddo, Affonso C. Pastore,
Antonio B. de Castro, Antonio C. Lemgruber, C.I. Simonsen Leal, Carlos Alberto Longo, Celso
L. Martone, César Maia, Cid H. de Queiroz, Cldvis de Faro, Dionfsio D. Carmneiro, Edward J.
Amadco, Eliscu Alves, Eustdquio J. Reis, F. de Holanda Barbosa, Francisco Dornelles, Geraldo
§. de C. Barros, llan Goldfajn, Ives Gandra da Silva Martins, J. C. dos Reis Carvalho, J. Mdrcio
Camargo, Joaquim P. de Andrade, José J. Senna, José L. Carvalho, José Serra, Julian M. Chacel,
Luiz Carlos Bresser Pereira, Luciano Martins, Luiz Zottmann, M. de L. Rollemberg Mollo, M.L.
Falcdo Silva, Mdrcio Ronci, Marco A. C. Martins, Marcos C. C. de Albuquerque, Mdrio Henri-
que Simonsen, Paulo Paiva, Paulo Rabello de Castro, P. R. Costa Souza, Ricardo A. Markwald,
R. Z. Vilcla, Roberto Macedo, Sérgio R. da C. Werlang, Wilson Suzigan, Winston Fritsch ¢ Yos-
hiaki Nakano realgam a novidade de tal planejamento.

9 No meu estudo para o livro Plano Collor — Avaliagbes e Perspectivas (ob. cit. p. 12/13/14) escrevi:
“*De inlcio, parcce-me que o plano, 4 luz do Direito Econdmico e da economia, deve vencer alguns
desafios, que ndo sdo pequenos, a saber:

a) corte mais acentuado nas despesas pdblicas, vinculando-se ao pagamento dos servidores da ad-
ministragdo dircta c indircta até o limite de 65% das receitas tributdrias liquidas (ant. 38 das Dis-
posigdes Transitérias da Lei Maior), assim como a exigéncia de Estados e Municfpios pagarem
suas dlvidas com a Unido, via compensagiio de transferéncias (art. 160 da C.F.). A desestatizacio
ou privatiza¢do ndo precisaria ser encaminhada ao Congresso, que apenas deve manifestar-se obri-
gatoriamente na criagdo de cstatais, mas reduzido A sua expressio nenhuma o papel legislativo para
4 extingdo (art. 37 inc. XIX). Sem tal corte, fatalmente a inflagio voltard de forma mais virulenta,
em face do sucatcamento de grande parte do parque industrial, paralisado em seu crescimento pelo
bloqucio de reservas, queda de prodiicio na inddstria pesada e abertura de importages;

b) restabelecimento de confianga na poupanga, a fim de que a impaciéncia de gastar, inata ao ser
humano, ndo supere a oportunidade de poupar, em virtude da falta de credibilidade do presidente
Collor que, tendo prometido ndo suprimir unilateralmente a divida interna, atingiu-a com violén-
cia. Uma das formas poderia ser a adogdo de *'operagdo casada’' para novas cadernetas abertas,
objctivando liberar cruzados novos antes do prazo, desde que o poupador entrasse em um “‘jogo
de azar™ colocando na mesma proporgio cruzeiros. Sua divida atual se transformaria em certeza,
se apds 0 prazo carcncial visse seus cruzados novos liberados;

¢) garantia de cntrada de fluxo de cruzeiros suficiente para evitar uma depressdo ou forte recessdo
sem que tal entrada de recursos pressione o nivel de pregos e gere desabastecimento, mercado pa-
ralclo, quebra de qualidade dos produtos e, por fim, inflagio;

76



A imprevisibilidade absoluta — jamais um segredo de politica econdmi-
ca foi tdo guardado como o do Plano Collor — e a inevitabilidade de sua
aplicagdo, até por forga dos instrumentos de coagdo amplificados de que se
utilizou o presidente, foram elementos estruturais do plano, razdo pela qual
a consulente, no momento da formalizagdo das escrituras de emisséo de de-
béntures ou da compra e venda de agGes, ndo poderia imaginar pudesse ocorrer
tal violéncia contra o patrimdnio das sociedades.

Estou convencido de que se para um caso, no Direito brasileiro, seria
possfvel a aplicagdo da teoria da imprevisao sobre atos governamentais ines-
perados e inevitdveis, os contratos, pactuados 2 luz do Direito anterior e de-
sequilibrados 2 luz do Direito atual, seriam aqueles a que, com maior légica,
se aplicaria a referida teoria'.

Ora, 2 época em que foram assinadas as escrituras publicas de emissao
de debéntures ou o contrato de compra e venda, ndo s6 o BTN correspondia
ao IPC, como se tinha tal indicador como aquele que nao permitiria o dese-
quilfbrio contratual, por corresponder 2 inflagdo do periodo. O indexador
oficial correspondia, em nivel da inflagdo apurada, 2 reposi¢do do valor da
moeda para o contrato, de modo que as partes estavam preparadas para cumprir
o pactuado, em face das disponibilidades financeiras e da remuneragao no
mercado que tais disponibilidades recebiam, em percentual suficiente para
a adimpléncia contratual'’,

d) eliminagdo de mecanismos policialescos de controle de pregos, cuja desnecessidade ¢ evidente,
a luz de um combate A inflaglo pela 1écnica de reducdo da expansdo monectéria, € cujos impactos
psicoldgicos sio negativos, na medida em que mantém uma permancnte sensagio de que vale mais
a pena comprar agora do que esperar por amanhd, visto que o congelamento um dia acabard, com
o retorno da alta de pregos. Nem os fornecedores baixam substancialmentc 0s pregos, com reccio
de um rccongelamento posterior, nem o consumidor deixa de comprar, em tendo recursos, porque
teme o op0sto (alta) no futuro. Pior & a eliminagéio do congelamento para alguns produtos e ndo
para outros, quc sofrem a pressdo do aumento de custo em face da liberag@o dos pregos dos utiliza-
dos em sua fabricagdo’” (Plano Collor — Avaliagies ¢ Perspectivas, Editora LTC, 1990, p. 12/13/14).

10 Paulo Camneiro Maia, citando Jair Lins, explica o fundamento maior da necessidade do reequilibrio
contratual, ao dizer:
**Q primeiro adepto, no campo do Direito Privado, entre nds, reconhecem-no todos, foi Jair Lins.
Em conhecido parecer, dado em 1923, o ilustre jurista minciro, sob motivagdo mais benévola, re-
lacionada com a auséncia de consentimento, apelando para o velho addgio voluntas non extenditur
ad incognitum fixou, assim, sua opinido como vanguardeiro. A simula de suas conclusdes, nas
quais se eaccrram aplicagdes préticas da mesma teoria — o que j4 ficou cstimado — reflete, por
si 6, 0 sentido dos fundamentos em que se apoiou:**Existe, no Direito, a cldusula rebus sic stanti-
bus, que opera quando as condigdes do mercado se tenham tdo profundamente alterado que, se
cssa alteragdo fosse prevista,a parte ndo teria, certamente, se obrigado ou teria celebrado o contra-
to sob outras condigdes’'.
Daf por diantc o problema passou a merecer a atengdo de outros juristas. E os adeptos da teoria
da imprevisdo foram aumentando de tal forma que, na quadra atual, scria dificil rclaciond-los sem
receio de lacuna™ (Da Cldusula Rebus sic stantibus, Saraiva, 1959, p. 253/254).

11 Geraldo de Camargo Vidigal cnsina:
*'Nas descrigdes da teoria keynesiana, trés dados fundamentais reclamam ainda rcferéncia: somen-
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O Plano Collor — e ndo analisarei as suas inconstitucionalidades que
se encontram apontadas no meu livro O Plano Color e a Constituigdo edita-
do pela Forense Universitéria e em outro estudo menor publicado pela FGV
no livro O Plano Collor — de rigor, retirou da consulente:

a) disponibilidade imediata dos ativos financeiros bloqueados;

impos:

b) tributagdo inesperada sobre os mesmos:

¢) sua indexagdo pelo BTN e ndo pelo IPC;

e confiscou:

d) a corre¢@o monetdria, com base no IPC, dos referidos ativos 2 que
tinha direito,

eliminando, por decorréncia, da consulente, os elementos de adimplén-
cia possivel, em face da violenta intervengdo em suas disponibilidades, ni-
vel de atividade e formulagdo da politica de pregos'2.

Mais do que isto, ao reduzir, numa primeira etapa o volume das transa-
¢0es no pafs e ao atingir fundamentalmente o setor das inddstrias de base

te 0 adequado encontro entre 4 procura agregada e a capacidade social de produzir permite o desen-
volvimento harmonioso da economia; o plcno emprego dos fatores de produgdo sé é possivel de
alcangar-sc ¢ de s¢ manter quando aquela harmoniosa composicio € prescrvada; e somente por in-
termédio da graduagdo dos atos de procura, pelo préprio Estado, e da organizagdo estatal do volu-
me ¢ da velocidade dos meios de pagamentos 2 disposigdo da populagio — somente por essas duas
formas pode o Estado atuar eficientemente sobre o mercado, no curto prazo, pois os demais termos
da equagdo econdmica nascem, no longo prazo, dos elementos do comportamento e da disposicio
psicoldgica da populagdo, historicamente determinados.
E cis-nos aqui chegados ao mais profundo e recéndito inferno dos problemas da polltica monetdria:
a quantidade de moeda ¢ sua velocidade de circulagdo determinam o patamar de scu poder de com-
pra ¢ fazem {lutuar os patamares, infirmando a moeda como reserva de valor e como padrdo de
valor; as variagdes conseqiientes no poder de compra da moeda se registram, como num espelho,
nos nfveis gerais de pregos; o funcionamento equilibrado da economia depende de pregos estdveis;
¢ quer o desenvolvimento ccondmico a médio e longo prazo, quer os niveis de cmprego ¢ os com-
portamentos sociais desejiveis, condigies para o desenvolvimento, no curto e no curtfssimo prazo,
dependem do equilibrio ccondmico'™ (A Corregdo Monctdria no Direito Brasilciro, Saraiva, 1983,
p. 288).

12 No relerida livro sobre o Plano Collor, César Maia aponta a necessidade de reversdo por parte do
governo de suas metas, ao dizer:
**Finalmente, cumpre lembrar que o programa de estabilizagdo terd que se apoiar em uma politica
ccondmica cm diregiio a0 médio prazo para que a confianga das cmpresas ¢ da populagdo seja cons-
trufda em bascs s6lidas. Essa transigdo cntre o curto ¢ o médio prazo dependerd primeiro da efi-
ci¢ncia no mancjo da politica monetdria, deixando claro que a estabilizagio sempre terd preferéncia;
em scgundo lugar, dependerd de um segundo ajuste fiscal que garanta ainda, até o prazo final de
devolugiio dos ativos financciros blogueados, o supcrévit fiscal; em terceiro lugar, uma renegocia-
¢do da divida externa para o longo prazo que compatibilize as cxigéncias de estabilizagdio com as
de crescimento; em quarto lugar, & estruturagdo de uma linha de pontos indutores de polftica indus-
trial, comercial ¢ agricola; ¢, por iltimo, que a integragdo econdmica torne explicita a doutrina
do governo em relagio ao Estado™ (Plano Collor — Avaliagdes e Perspectivas, ob. cit. p. 63).
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— as mais afetadas pelo Plano — exigiu uma reprogramacdo para o futuro,
com nitida necessidade de redimensionamento para menos dos negdcios e
investimentos, por falta de recursos disponiveis.

Desta forma, os pactos realizados em época na qual possivel seria sua
adimpléncia, apenas por estes motivos — mais do que suficientes — mere-
ceriam uma revisdo, a luz da teoria da imprevisdo, para que o desequilibrio
imposto pelo governo fosse eliminado, restabelecendo-se condigdes capazes
de permitir sua adimpléncia'®.

H4, todavia, outros elementos a serem examinados.

O governo se desatrelou o BTN — para efeitos de remuneragao dos ativos
bloqueados — do IPC, cortando-o pela metade e, por um passe de mégica
— absorvendo parcela da inflagdo do periodo — impds a corregao completa
para o IPC, de tal forma que obrigou a consulente a ser remunerada e a traba-
lhar com indices inferiores e a ter que remunerar o préprio governo com fndi-
ces superiores, correspondentes 2 inflagdo, pela manutengdo do IPC como inde-
xador oficial nos contratos em que, de devedor, passava o Estado a ser credor.

A nitidez, tal esdnixula férmula de enfrentar a inflagcdo, desequilibran-
do contratos e impondo regras contra 0s principios constitucionais, tornou
necesséria a revisiao do contratos anteriormente indexados pelo IPC, a luz
da jurisprudéncia e doutrina'®.

13 Em nota de rodapé de cstudo publicado no livro Advocacia Empresarial (ob. cit.) elenco alguns acor-
ddos hospedando a teoria da imprevisio: **Enfim, parcce certo alirmar que, a partir de entdo (De-
cisio da 2° Turma do STF, a 25.5.50, no RE 91.715, quc consagrou a tcoria emanada da Justiga
do Trabalho), a jurisprudéncia brasilcira sc vem orientando no sentido do acérddo do TISP (4 p.
177 do seu volume 191). A teoria da revisdo, aos poucos, vai sendo acolhida pela jurisprudéncia,
porgue em face da injustia do convencionado, do descquilfbrio evidente, da rufna talvez a alguma
das partes, ndo é possivel que o Juiz cruze os bragos''.

O STE, em diversos acérddos posteriores, tem reconhecido que "*a cldusula rebus sic stantibus pro-
tege, em principio, contrato de prestagdes sucessivas' (RE 62.933, Rev. Forense 229/52; RE 71.443
RT 473/233, RE 75.511, R. Lemi, 71/159).

Qutros Tribunais:

*‘Embora as partes devam prevcer, ao contratar, 0s naturais acontecimentos do futuro, a modifica-
¢do profunda das condigdes de trabalho justificam a aplicagdo da cldusula rebus sic stantibus no
conirato de prestagdo de scrvigos'' (TAGB, AP 19.359, R. Forense, 239/147).

O Dircito brasilciro admite, em princfpio, a aplicagdo da cldusula rebus sic stantibus (TISP, Ap.
172.247, RT 404/145)"".

14 José Cretclla Jr. cnsina:

** A tcoria da imprevisio apenas cogita da *‘aléa ccondmica extraordindria’’, que, pela impossibili-
dade de imprevisdo ¢ pelo excessivo peso de sua incidéncia, deve ser dividida entre os contratantes.
O prejufzo tolcrado, cmbora incsperado, ndo configura a hipdtese, nem tampouco aguele que pu-
desse razoavelmente ser previsto. Para a boa aplicagio da teoria da imprevisdo, trés clementos es-
senciais precisam estar presentes: a prova de que o contrato foi feito de boa-fé e que suas bases
ccondmicas correspondiam & situagdo na ¢poca em que foi efetuado; que 0 aumento do prego dos
materiais ¢ mao-de-obra tenha sido tdo grande que haja produzido prejulzo a empreiteiro; que o
dono da obra sc tenha bencficiado com a sua valorizagao (Branddo Cavalcante, Tratado, 3" cd.,
1955, v. I, p. 302) (Enclopédia Saraiva de Dircito, Saraiva, 1977, p. 4).
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Por esta razao, a todos eles se aplica a teoria da imprevisdo, tornando
cabivel a revisao contratual, por via de comum acordo ou judicial.

Assim, apenas pelos aspectos até aqui apontados, ndo estd mais a con-
sulente, apds o Plano Collor, 2 luz da teoria da imprevisio, obrigada a cum-
prir as obrigagdes pactuadas sob condigdes e termos diversos dos que,
imprevisivel e inconstitucionalmente, foram lhe impostos em decorréncia desse
Plano'’,

Mas ndo apenas por isto os termos contratuais ndo se sustentam.

Se, por um lado, a teoria da imprevisio é aplicdvel & consulente porque fa-
tores inevitdveis e imprevisiveis afetaram o equilibrio pactuado,  evidéncia,
por outro, ela ndo se aplica ao BNDES ou a qualquer uma de suas controladas.

O presidente do BNDES participou diretamente na formulagio da politica
do governo, razdo pela qual a entidade por ele presidida ndo poderia alegar, em
nenhum momento, a imprevisibilidade e a inevitabilidade dos fatores que al-
teraram o equilibrio do contrato para se defender, se estivesse no lado oposto'®,

Pelas novas regras econdmicas, o BNDES passou a ser o beneficidrio
de uma corre¢do monetdria acima daquela permitida para toda a sociedade,
a0 mesmo tempo em que a consulente passou a ser a grande atingida pela
politica montada pelo governo federal, inclusive pelo presidente da outra parte
contratante'’.

I5 As sucessivas derrotas que o governo vem sofrendo nas discussdes judiciais ofertam bem a medida
do nivel de inconstitucionalidade do plano.

16 Sobre o Plano Cruzado, pura situagdo semelhante, escrevi:
**Ora, no momento em que o governo federal e o0s estaduais — beneficidrios do plano cruzado,
posto que ficaram asscgurados no reccbimento de tributos ndo-deflaciondveis e no pagamento de
suas dividas com deflator — incentivaram uma politica de investimentos, financiando tais investi-
mentos por suas instituigdes bancdrias, passaram a ter a obrigacio de assegurar aquelas condigdes
que prometeram, ou seja, de um lado, a inflagdo zero e, de outro, prego lucrativo para que o setor
cafcicultor fosse capaz de gerar a produgdo que as autoridades governamentais desejavam.
A partir do instante, entretanto, em que o governo federal ndo cumpriu a sua promessa nos dois
pdlos (inflagdo zero ¢ prego compensatdrio), A evidéncia, alterou as condigdes a que se subordina-
vam os contratos, deixando estes de ter valor, porque feridas as suas bases de sustentagdo.
Exigir o cumprimento de um contrato & luz do que foi estipulado, cmbora diversas as condigdes
atuais, ndo-previstas ¢ incvitdveis, provocadas pelo governo federal — de resto principal acionista
da Banco do Brasil —, ¢ sustentdculo dos Bancos Estaduais através do Banco Central —, ¢ atingir
0 direito de propricdade, fazendo com que os calcicultores que ndo tiveram culpa e nem tém condi-
¢Ocs de alterar uma clifusula politica de prego imposta ¢ manipulada pelo Estado, transfiram sua
propricdade, sem justa ¢ prévia indenizagio, para o sctor publico, via Administragdo Indircta, so-
bre estarem impossiblitados de exercer suas atividades ¢ perderem a liberdade de iniciativa econo-
mica™ (Advocacia Empresarial — Pareceres, Ed. OAB/SP, 1988, p. 61).

17 No jd citado estudo escrevi:
“"Num quadro, em que aqucles que causaram os males porque passa a cafeicultura nacional, passa-
ram a ser o5 benelicidrios wnicos e exclusivos dos males causados, outro princfpio fere a legalidade
dos proprios contratos. E o princfpio segundo o qual ninguém pode beneficiar-se da prépria torpe-
za ¢ 0s bancos oficiais 30 a longa manus do governo federal, principalmente, o Banco do Brasil
de que ¢ o acionistu majoritdrio"" (Advocacia Empresarial — Parcceres, Ed. OAB/SP, 1988, p. 61).
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De rigor, tal fato agrava o desequilibrio contratual e fere um outro prin-
cipio geral de Direito, qual seja, o de que ninguém pode se beneficiar da
prépria torpeza (Nemo auditur turpitudinem propriam alegans). Assim estd
disposto o Cédigo Civil em seu artigo 104:

““Art. 104, Tendo havido intuito de prejudicar a terceiros,
ou infringir preceitos de lei, nada poderdo alegar, ou requerer os
contraentes em Juizo quanto a simulagdo do ato, em litigio de um
contra 0 outro, ou contra terceiros’’.

Em verdade, a teoria da imprevisdo se acrescentaria, no caso concreto
da consulente, tal aspecto pelo qual quem pretende receber o beneficio ines-
perado e imerecido € exatamente a entidade que formulou a politica para de-
sequilibrar.o contrato e provocar perdas sensiveis & consulente.

Por esta razdo, ndo vejo como o contrato possa ser cumprido, apds ter
o governo desequilibrado o pactuado e desequilibrado com beneficio indis-
cutivel para seu Banco de Desenvolvimento, por manter indexagio real, mas
vedando & consulente 0 acesso a seus ativos e & corregdo de seus ativos pelos
mesmos indices'®.

Ressalte-se que a Constituigdo em vigor consagra, de forma expressa,
o principio da moralidade administrativa no caput do artigo 37, que reza:

““Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou funda-
cional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também
ao seguinte: . . ."”" (grifos meus),

com o qual ndo se harmoniza o desequilibrio contratual imposto pelo governo.
Dentro desta linha de raciocinio, o contrato necessita ser reequilibrado
ou através de composi¢ao amigdvel ou através de revisao judicial.

18 Em livro que Gilberto de Ulhda Canto ¢ cu cditamos com J. Van Hoorn Jr. na Holanda Monctary
Indexation in Brazil (Ed. International Burcau of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1983, p. 16),
Gilberto escreveu:

*“Laws which assurc the legal tender of the Cruzeiro serve the purpose of preserving the obscrvance
of one of the most important attributes of sovereignty: the complete control over the official currency.
Monetary correction was instituted in Brazil to serve the purpose of adjusting the nominal value
of the Cruzciro to the effect of inflation. In fact, by adjusting the prices of goods, rights, and liabilitics
through the multiplication of the respective amounts at a certain date by official indices established
by the Federal Government, the system attained its objectives of preserving the monetary standard
but not necessarily its nominal value, which in fuct is not the object of laws on the legal tender .
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Antes de analisar, todavia, o caminho jurfdico para que se obtenha o
reequilibrio contratual, mister se faz rdpida consideragdo sobre a responsa-
bilidade civil das autoridades que provocaram prejufzo, por culpa ou dolo,
as pessoas juridicas ou fisicas neste pafs.

Reza o § 6° do artigo 37 da Constituigdo Federal que:

“ 6°. As pessoas juridicas de Direito Piblico e as de Direito
Privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos da-
nos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, as-
segurado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos de
dolo ou culpa’’,

alargando o elenco de pessoas responsabilizéveis que conformava o artigo
107 do direito pretérito, cuja dicgdo era a seguinte:

““Art. 107. As pessoas juridicas de Direito Piiblico respon-
derio pelos danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causa-
rem a (erceiros.

§ Unico. Caber4 agdo regressiva contra o funciondrio respon-
sével, nos casos de culpa ou dolo’"*’.

Ora,  evidéncia, se o dano causado for evidente, afetando principios
constitucionais — e, no caso, o principio da isonomia € atingido, a partir
de um tratamento diferencial das corregdes dependendo de o governo ocupar

19 Hely Lopes Meirclles sobre a matéria escreve:

“0 exame desse dispositivo revela que o constituinte estabeleceu para todas as entidades cstatais
¢ seus desmembramentos administrativos a obrigagdo de indenizar o dano causado a terceiros por
seus scrvidorcs, indcpendentemente da prova de culpa no cometimento da lesdo. Firmou, assim,
o principio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuagdo lesiva dos agentes piblicos. Em
edicdes anteriores, influenciados pela letra da norma constitucional, entendemos exclufdas da apli-
cagdo desse principio as pessoas fisicas ¢ as pessoas jurfdicas, que exergam fungdes piblicas dele-
gadas, sob a forma de cntidades paracstatais, ou de empresas concessiondrias ou permissiondrias
de servigos piiblicos. Todavia, evoluimos no sentido de que também estas respondem objetivamen-
te pelos danos que scus empregados, nessa qualidade, causarem a tercciros, pois, como dissemos
precedentemente (Cap. 11, item I), ndo € justo e jurldico que sé a transferéncia da execugdo de
uma obra ou de um servigo originariamente piiblico a particular descaracterize a sua intrinseca na-
turcza estatal ¢ libere o executor privado das responsabilidades que teria o Poder Piblico se o exe-
cutasse dirctamente, criando maiores dnus de prova ao lesado.

A Constituigio atual usou acertadamente o vocdbulo agente, no sentido genérico de servidor pibli-
co, abrangendo, para fins de responsabilidade civil, todas as pessoas incumbidas da realizagdo de
algum servigo puiblico, em cardter permancntc ou transitério. O essencial ¢ que o agente da Admi-
nistragio haju praticado o ato ou a omissdo administrativa no exerclcio de suas atribuigdes ou a
pretexto de exercé-las. Para a vitima € indiferente o titulo pelo qual o causador direto do dano este-
ja vinculado & Administragdo; o necessdrio ¢ que se encontre a servigo do Poder Piblico, embora
atue fora ou além de sua competéncia administrativa’ (Direito Administrativo Brasilciro, 152 ed.,
Revista dos Tribunais, 1990, p. 551).
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a posigao de credor ou devedor — ndo sé a Unido é responsdvel pelos pre-
jufzos que vird a causar, como tem o poder-dever de se ressarcir junto as
autoridades causadoras do prejuizo®.

Tal aspecto leva-me a considerar agora os caminhos juridicos para o res-
tabelecimento do equilibrio contratual.

De inicio, parece-me que o equilibrio sé poders ser obtido a partir do
préprio indice oficializado pelo governo.

Com efeito, se, ao separar o BTN do IPC, o governo, controlador do
BNDES, imp0s tal indice para a remuneragio dos ativos da consulente, ape-
nas esse indice poderd continuar a reger os contratos pactuados antes do Pla-
no Collor?'.

20 E ainda Hely Lopes Meirclles que escreve:

*'O abuso no cxercicio das fungdes, por parte do servidor, ndo exclui a responsabilidade objetiva
da Administragdo. Antcs, a agrava, porque tal abuso traz (nsita a presungdo de m4 escolha do agen-
te puiblico para a missdo que Ihe fora atribufda. Desde que a Administragio defere ou possibilita
a0 scu scrvidor a realizagdo de ccrta atividade administrativa, a guarda de um bem ou a condugio
de uma viatura, assume o risco de sua execugdo ¢ responde civilmente pclos danos que esse agente
venha a causar injustamente a terceiros. Nessa substitui¢do da responsabilidade individual do servi-
dor, pela responsabilidade genérica do Poder Publico, cobrindo o risco da sua agio ou omissio,
¢ quc sc assenta a teoria da responsabilidade objetiva da Administragio, vale dizer, da responsabi-
lidade scm culpa, pela s6 ocorréncia da falta andnima do servigo porque esta falta estd, precisa-
mente, na drea de riscos assumidos pela Administragdo, para a consccugdo de seus fins'’ (Direito
Administrativo Brasileiro, ob. cit. p. 551/552).

21 Em cstudo que publiquei no livro A Constitui¢io Aplicadan® 1, a titulo de mostrar quc ndo hd possi-
bilidade de sc definir 0 que scjam juros reais, mostrei ser impossivel também determinar uma cor-
re¢do exata em relagdo & inflagdo, dizendo:

**Ndo h4 conceito jurfdico de juros reais. A matéria deve ser investigada na economia, que doutri-
nariamente também ndo ofcrta um contexto definitivo sobre a matéria.

Em 1982, fui rclator nacional pelo Brasil no XXX VI Congresso da International Fiscal Associa-
tion, em Montrcal no Canadd, tendo o meu trabalho, redigido com a colaboragdo de Henry Til-
bery, sido apresentado ao lado daqueles dos demais relatores nacionais, a saber: Peter Laube
(Alemanha), Carlos A. Prada (Argentina), Jan Langford-Brown/David F. Libling (Austr4lia), Kurt
Neuner (Austria), Paul Sibille (Bélgica), Brian A. Felesky/Marc Noel (Canadd), Carlos A. Rami-
rez Guerrero (Col6mbia), Jaime Basanta de la Peia (Espanha), Jay M. Gonzales/Gary Clyde Huf-
baucr/Jerome B. Libin (Estados Unidos), Edward Andersson (Finlandia), N. Mouillan-Hogberg
(Franga), Punos Mantzouranis/Costas Mingas (Grécia), Patrick B. Paul (Hong Kong), Josef Pick/Ben-
Ami Zuckermann (Tsracl), Massimo Alderighi (Ttdlia), Susumu Hijikata (Japao), André Elvinger/Jean
Kaufmann (Luxemburgo), Arnold Rorholt (Norucga), A. Valabh (Nova Zelindia), C.A.M. Ra-
senberg (HOLANDA), Eric J. Henbrey (Reino Unido), Hans-Georg Fornback/Lars Jaktling (Sué-
cia) e Alfons R. Schmid (Suiga). O tema inico para todos os autores poderia ser traduzido por
**O tratamento fiscal dos juros nas rclagdes ccondmicas internacionais™ . Foi relator-geral o pro-
fessor E. Hohn, que pediu a todos os autores que conceituassem, de inicio, os juros, para que se
discutisse a scguir seu tratamento legal (/FA 1938-1988 International Fiscal Association — Resolu-
tions Book, Ed. Intcrnational Burcau of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1988).

O interessante a notar ¢ que, sc ddvida incxistia a respeito de ser o juro rendimento de capital,
cada rclator apresentou variantes sobre a conformagio final do scu conccito, inclusive, 2 falta de
indicador absoluto para medir a inflagdo. Os trabalhos loram publicados cm quatro lfnguas (fran-
cés, inglds, alemio c cspanhol) nos Cahiers de Droit Fiscal International — volume LX V1Ia cdita-
dos simultancamente cm Boston, Antuérpia, Londres ¢ Frankfurt com 660 pdginas.

As conclusdes [inais do debate terminaram por espelhar a falta dc um desenho definitivo sobre os
juros, tendo em alguns dos t6picos tal aspecto sido realgado. A primeira proposta, inclusive, men-
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mo

O IPC estd, definitivamente, afastado, 2 luz da teoria da imprevisdo co-
indice regente da pactuagao.

ciona o perfil conjuntural dos mesmos ao dizer: *'Les intéréts confonnes aux conditions du marché
qui sont versés & des créancicrs non résidents devraient, en vertu du principe de non discrimina-
tion, &tre déductibles auprics du débiteur de la méme fagon que les intéréts versés A des créanciers
résidents’ (*‘IFA 1938-1988-Intcrnational Fiscal Association — Resolutions Book'’, ob. cit. p.
303) (grifos meus).

O fendmeno inflaciondrio, cuja viruléncia tornou-se maior neste séeulo, tem obrigado os especia-
listas & reflexdo mais profunda sobre a composicao dessa espécie de rendimento de capital. O Inter-
national Bureau of Fiscal Documentation, em decorréncia do Congresso de Montreal, encomendou-me
— ¢ a Gilberto de Ulhda Canto — a preparagio de um livro para ser editado na Holanda sobre
o mecanismo de neutralizagio da inflagio adotado pelo Brasil, livro que saiu em 1983 sob o tftulo
de Monetary Indexation in Brazil (Ed. International Bureau of Fiscal Documentation, 1983, Ams-
terdam, coordenagio:Gilberto de Uthda Canto, Ives Gandra da silva Martins e J. Van Hoomn, Jr)
com estudos de: Roberto de Oliveira Campos, Gilberto de Ulhoa Canto, Raphael Bernardo d'Al-
meida, Jr., Ives Gandra da Silva Martins, Henry Tilbery, Bernardo Ribeiro de Moracs, Geraldo
de Camargo Vidigal, Cdssio Mesquita Barros, Jr., Ada Pellegrini Grinover ¢ Mauro Brandio Lopes.
Em 1984, voltou o tema a scr objcto de meditagdo, tendo a IFA dedicado o principal painel do
Congresso de Buenos Aircs ao tema ** Adjustments for Tax Purposes in Highly Inflationary Econo-
mics'® com participagio minha e de Guillermo Balzarotti (Argentina), Milka Casancgra de Jants-
cher (Chile), Aharon Yoran (Isracl), Walter Rossi Bayardo (Uruguay) (TFA- Proceedings of a Seminar
held in Bucnos Aires in 1984 during the 38th Congress of the International Fiscal Association, Ed.
Kluwer Law and Taxation Publishers, Deventer — The Netherlands, 1985).

0 livro com rossos estudos foi publicado simultancamente em Antuérpia Boston-Frankfurt-Londres
¢ New York sob o mesmo titulo (136 péginas) e levantou mais dividas do que apresentou solugdes.
E interessanic notar que, no mais cldssico livro sobre a matéria, estudo parcial para formulagdo
de uma tcoria geral dos pregos, Irving fischer (''A teoria do juro detenninada pela impaciéncia
por gastar renda e pela oportunidade de investi-la’’, E. Abril, 1984) apresenta seu préprio con-
ceito ¢ ¢ contestado por indmeros autores ¢, cntre nds, pelos autores do Plano Cruzado, que ndo
obstante o brutal [racasso da férmula adotada, tinham-no por economista da Idade da Pedra.

O certo & quc os inspirados autores do Plano Cruzado tém procurado esquecer suas férmulas mdgi-
cas, enquanto o cconomista da Idade da Pedra tem cm Galbraith (A Era da Incerteza, Ed. Pioncira,
2% cd., 1983) o melhor clogio, pois o considerou autor de férmula tio segura quanto a drea do
cfreulo (R2)para medigdo da inflagio (P=MV/T+MI VI/T).

Nio obstantc o clogio recebido de Galbraith, Friedrich A. Hayck dcle discorda (Direito, Legisla-
¢io ¢ Liberdade, 3 vols., 1985), ndo acreditando haja um efcito multiplicador entre a quantidade
de moeda ¢ sua velocidade de circulagio, em que reside o fulcro da nova férmula para definir o
nivel de pregos ¢ sua clevagio ou redugdo vinculada ao volume de transagdes.

O certo é que nio h4 conceito definitivo e absoluto na doutrina sobre juros visto que 0 nominalismo
da mocda, cujo empréstimo é remunerado por juros, pode ser atingido nor variados fatores, ao
ponto de sc discutir ainda no Brasil sc haveria apcnas duas formas de pactuagdo, capazes de gerar
as denominadas dfvidas de dinheiro ¢ as dfvidas de valor, ou sc a matéria ndo comportaria a exis-
téncia de uma terccira, que seriam as dividas indexadas. E, alids, o que defende Mauro Brandio
Lopcs (A Atualizagio de Obrigagdes Pecunidrias ndo-Indexadas in A corregdo Monectdria no Direi-
to Brasilciro, coordenagio de Gilberto Ulhda Canto e minha, Ed. Saraiva, 1983).

Nio h4 forma ficl ¢ absoluta para se medir a inflagdo, de tal mancira que so inimeros os indexado-
res capazes de, sctorialmente, aprescntar solugdes parciais, convivendo o pafs com iniimeros inde-
xadores relativos, como o IPC, INVV, INPC, OTN, FGV, URP etc.

A doutrina cldssica, som o instrumental brasileiro de medigdo da inflago setorial ¢ parcial, falava
em juros positivos e negativos, reconhecendo, todavia, a impossibilidade de se definir o nivel real
pelo qual os juros passariam, quando nominalmente recebidos, a perder para a inflagdo.

A matéria foi, também, longamente debatida nas **Primeiras Jornadas sobre Indexacdo no Direito
Argentino ¢ Comparado™, a que os organizadores da Associagdo Argentina de Direito Comparado
deram-me a honra de vice-presidir, assim como de profcrir a palestra inaugural, em 1976, em Rosdrio.
O abastado volume, com todos os cstudos — mais de uma trintcna — ¢ conclusdes, também hospe-
dou mais diividas que solugdes, tendo sido cditado em 1979 pela referida entidade (632 pdginas)™’
(A Constituigio Aplicada n® I, CEJUP, 1989, p. 14/15/16/17).
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O caminho natural, portanto, seria, de imediato, uma notificacdo 4 ins-
tituigdo financeira e aos debenturistas da forma pela qual pretende a consu-
lente remunerar as debéntures, assim como reajusté-las.

Na impossibilidade de um acordo, deveria a consulente ingressar em Juizo
com medida cautelar para garantir o pagamento pelo BTN e néo pelo IPC,
seguida de agdo ordindria de preceito declaratério e condenatdrio para que
a Justica, reconhecendo a aplicabilidade da teoria da imprevisdo, componha
o fndice de reequilibrio contratual, que entendo ser o do BTN22,

Haveria também a possibilidade da utilizagdo de agao consignatéria, po-
rém essa via apresenta alguma dificuldade em face de parte da jurisprudén-
cia considerd-la incabivel quando haja discussdo acerca do valor da divida.

Na espécie, ndo haveria propriamente discussio sobre valor, pois o que
se pretende ¢ manter o reequilibrio nos moldes pactuados. Mas a corregao
pelo BTN — que visa ensejar esse reequilfbrio-constitui, de qualquer forma,
uma aparente mudanga de critério, o que poderd levar, numa visio mais for-
malista, 2 inadequacdo da agdo consignat6ria.

Apesar de as escrituras piblicas dizerem respeito 4 emissio de debéntu-
res, a evidéncia, a teoria geral do contratos é que rege as pactuagoes firma-
das com as caracteristicas préprias do Direito Comercial e societdrio para
recebimento de tal tipo de titulos.

Assim sendo, as peculiaridades dos contratos firmados nio afetaram sua
submissdo ao direito obrigacional e especificamente  teoria geral dos con-
tratos e, nesta, a teoria da imprevisio.

Isto posto, passo a responder as duas questdes:

1) Justifica-se a revisdo dos critérios indexatdrios, por evidente dese-
quilibrio contratual provocado pelo Plano Collor, imprevisivel & época de
sua assinatura e inevitdvel a de sua execugio;

22 Os artigos do Cddigo de Processo Civil que permitem as agdes sdo os abaixo transcritos:
“Ar. 798. Além dos procedimentos cautclares espeelficos, que cste Cédigo regula no Capftilo 11
deste Livro, poderd o Juiz determinar as medidas provisérias que julgar adequadas quando houver
fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide, causc ao dircito da outra lesdo grave
¢ de dificil reparagio’;
"An. 799: No caso do artigo anterior, poderd o Juiz, para evitar o dano, autorizar ou vedar a préti-
¢a de determinados atos, ordenar a guarda judicial de pessoas e depdsitos de bens ¢ impor a presta-
¢do de caugdo’’;
“Art. 800.As medidas cautclares serio requeridas ao Juiz da causa; e, quando preparatdrias, ao
Juiz competente para conhecer da agdo principal';
“Arnt. 4°. O interesse do autor pode limitar-se 2 declaragio;
I. da existéncia ou da inexisténcia de relagdo juridica;

§ tnico. E admissivel a agdo declaratdria, ainda que tenha ocorrido a violagdo do direito”,
além do artigo 282 ¢ scguintcs.
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2a) O vnico fndice possivel € o do BTN;
2b) Os procedimentos a serem adotados, sdo a saber:

a) — um contacto para a tentativa de uma solugdo amigdvel,
j4 usando o presente parecer para demonstrar a insustentabilida-
de da posigdo do BNDES;

b) — agdo consignatdria com depésito do BTN (com os ris-
cos atrds apontados);

¢) medida cautelar inominada para garantir 0 pagamento em
BTN, seguida de agdo ordin4ria de preceito declaratério e conde-
natério.

S.M.J.

Sdo Paulo, 20 de julho de 1990
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A IMUNIDADE TRIBUTARIA DA SANTA CASA DE
MISERICORDIA DE SAO PAULO — LEI COMPLEMENTAR
NAO PODE IMPOR CONDICOES ONEROSAS AS ENTIDADES
DELA BENEFICIARIAS — PARECER

CONSULTA

A Irmandade da Santa Casa de Misericérdia de Sdo Paulo, por seu pro-
vedor, prof. dr. Waldemar de Carvalho Pinto Filho, e por seu procurador
juridico, Desembargador Adriano Marey, consulta-me sobre o seguinte:

““Nos termos dos respectivos estatutos, ou compromisso, *‘é uma
sociedade civil beneficente de fins ndo-lucrativos, que se propde
ao exercicio da caridade, abrigando e socorrendo enfermos, ve-
lhos, invélidos e desamparados’* (art. 1°)’".

Para a realizagdo de suas finalidades, de acendrado interesse
publico, mantém ainda a irmandade, h4 mais de 80 anos, o Colé-
gio Sado José, nesta capital, no qual sdo admitidos, com bolsas de
estudos, gratuitas, filhos de seus servidores, além de outros alu-
nos estranhos, a todos ministrando instrugdo eficiente, a par de
ensinamentos de principios morais e, mais, de ordem civica.
Em atengdo a relevante contribuigdo de tais instituigdes, em prol
dos interesses sociais, as vdrias Constitui¢des da Republica lhes
tém outorgado o beneficio da imunidade fiscal, tal como agora
se acha expresso no art. 150, inciso V1, letra ¢, da mais recente
Carta Politica do pais.

O Cédigo Tributdrio Nacional, como lei complementar, tem apenas
discriminado os requisitos para a fruigdo do beneficio constitu-
cional.

No entanto, houve por bem, ultimamente, um grupo de deputa-
dos federais, inculcando-se como ‘‘lideres partiddrios’’, de enca-
minhar & Cdmara dos Deputados um Projeto de Lei Complementar,
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que tomou o n° 175/89, no qual se propde sejam introduzidas no
aludido Cédigo Tributdrio alteragdes de relevo.

Almejam, porém, os subscritores do projeto, que se modifique,
entre outros, o texto do art. 14, do Cédigo Tributério, a fim de
que o respectivo § 19 venha a vigorar com a seguinte redagdo:
““Art. 14. O disposto no inciso VI, ¢, do art. 150 da Constituigdo
Federal é subordinado 2 observancia dos seguintes requisitos pe-
las entidades nele referidas:

§ 1° Além dos requisitos fixados nos incisos I a III deste artigo
ficam, ainda, as instituigdes de educagdo e assisténcia social obri-
gadas a colocar o percentual de 20% de seus servigos a disposi-
¢ao do municipio onde estdo estabelecidas, que os distribuiré,
gratuitamente e segundo seus proéprios critérios, a populagao em
geral’’.

Sentem-se, as instituicdes de educagdo e, especialmente as mais
integradas 2 comunidade, pela prestagao a esta de servigos de as-
sisténcia social, em regra, inteiramente gratuitos, tais como as San-
tas Casas de Misericérdia, ameagadas por semelhante pretensao,
a qual resulta no alvar confisco de 20% dos servigos que prestam
4 sua prépria custa, transferindo gratuitamente, aos municipios
(que, diga-se, em nada contribuem para a sua manuten¢do), a li-
vre disponibilidade daqueles servigos.

Além de afetar cruamente o direito de propriedade, invadindo a
esta, e dela dispondo gratuitamente em favor dos municipios, 0
texto incriminado do Projeto de Lei n® 175/89 importa em ilegi-
tima desapropriagao dos servigos particulares, em beneficio dos
municipios, atropelando, simultaneamente, 0 preceito do art. 57,
inciso XXV da prépria Constituigdo Federal de 1988, pela qual
se esclarece que somente *‘em caso de iminente perigo piblico™,
poderd a autoridade piblica servir-se da propriedade particular,
ficando, todavia, obrigada a indenizar o proprietdrio.

Ora, de acordo com o projeto de lei referido, os municipios dis-
pordo gratuitamente, e permanentemente dos servigos das insti-
tuicoes de ensino e de assisténcia social, sem embargos dos
prejuizos que lhes possa infligir — de trabalhar sem remuneragao
apenas para atender as pessoas eleitas pelos prefeitos municipais,
para receber os beneficios de ensino e de atendimento médico ...
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O que se vislumbra no projeto de lei complementar em aprego
€ o propdsito de retribuir — politicamente — aos municipios, mais
diretamente, aos seus dirigentes partid4rios, o favor que a Cons-
tituigdo Federal outorgou s entidades de ensino e, em especial,
as beneméritas Santas Casas de Misericérdia, de todo o pais,
conferindo-lhes imunidade tributdria, que priva os municipios de
recolher os impostos prediais que sobre elas certamente langaria.
Contudo, essa manobra olvida-se que o art. 150, inciso IV, da
vigente Carta Magna, veda — expressamente — que se ‘‘utilize
tributo com efeito de confisco’’.

No balango de beneficios, apenas por haver a Constituicdo da Re-
publica dispensado as instituigdes de ensino e as entidades de as-
sisténcia social, do dnus do imposto, visto que muito servem 2
comunidade e suprem a precdria, ainda que obrigatéria, atuagio
do Estado, nessa mesma atividade, — os autores do projeto de
lei complementar incriminado pensam ser-lhes licito propor o con-
fisco de 20% dos servigos de ensino e de saide piblica mantidos
pelos particulares, para compensar os municipios, dos impostos
que nao podem cobrar-lhes ...

E moral, e juridico, semelhante propésito?’’

Em vista do exposto, consulta-me se o texto, proposto e retrotranscrito,
do projeto de lei complementar n® 175/89, no que diz respeito 2 pretendida
aplicagdo do art. 14, & 1° do CTN, se coaduna aos preceitos da Constitui-
¢ao da Repuiblica, especialmente aos ja invocados artigos 5° (inciso XXII,
XXIV e XXV) e 150 (incisos IV e VI).

Apos ter-me enviado o texto acima, a consulente acrescentou a seguinte
indagagio:

‘O projeto de lei n® 175/89, que visa alterar dispositivos do vi-
gente CTN, dispde que o respectivo art. 14 contenha a seguinte
redacio:

“Art. 14 ...,

§ 1° (j4 transcrito acima)

§ 2? Para os fins do disposto no § anterior, lei municipal definird
os tipos de servigos a serem exigidos das entidades, bem como
a forma e os critérios pelos quais serdo administrados e distribuidos.
§ 47 S6 se consideram abrangidos pela imunidade, para os fins
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de incidéncia de imposto que tenham como fato gerador a pro-
priedade, o dominio \itil ou a posse de bens iméveis, os iméveis
efetivamente ocupados pelas entidades referidas neste artigo, pa-
ra as suas finalidades institucionais previstas nos respectivos es-
tatutos ou atos constitutivos’’.

Indaga-se: da mesma forma que o projeto, o novo § 17 do CTN,
¢ compativel com o teor da Constituigdo Federal, art. 150, VI,
letra c?

Pretende-se que lei municipal defina os tipos de servigos a serem
exigidos das entidades referidas no projeto. Conseqiientemente,
e ao que tudo indica, o texto proposto ndo implica em ficarem
elas submissas ao arbitrio do legislador municipal?

E, quanto ao§ 2° do art. 14 (segundo o projeto), nao conflita o
mesmo com o texto constitucional, VI, letra ¢, onde se confere
imunidade que abrange **patrimdnio, renda ou servigos’’ das ins-
tituicdes de ensino e de assisténcia social? Os bens que produzem
renda até agora se consideraram também imunes, pois, concorrem
para a manutengao dos servigos de ensino e de assisténcia social’’.

RESPOSTA

O projeto de lei complementar n® 175/89, no que concerne aos disposi-
tivos mencionados na consulta, é manifestamente inconstitucional. Desnatu-
ra o instituto da imunidade constitucional, afronta o direito de propriedade,
cria imposto em espécie com base de célculo e fato gerador idénticos ao impos-
to sobre servicos de qualquer natureza e delega competéncia impositiva ao
municipio em matéria que a Lei Suprema reserva apenas a lei complementar.

A prépria consulta, nos bem colocados termos em que foi versada, ja
indica algumas das evidentes violagdes da norma mdxima, pouco havendo
a acrescentar aos fundamentos juridicos que protegem o direito da consulen-
te e desguarnecem a pretensdo dos 11 lideres subscritores do referido texto'.

—_—-—

| A Associagio Brasileira de Dircito Financeiro cstd, no momento, preparando um Outro anteprojeto
de CTN para ofertar a0 Congresso Nacional, a partir de corregdes do texto atual, naquilo que os
24 anos de sua vigéncia demonstraram de aplicagio conllituosa, assim como de adaptagao da parte
que provou ser adequada a0s termos da nova Conslitluigdo. A ABDF lor a entidade gue preparou
o anteprojeto do diploma ora em vigor. Preside a atual Comissdo o dr. Gilberto de Ulhda Canto,
estando eu como seu coordenador-geral.
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Mister se faz, todavia, rdpida consideragdo a respeito do instituto da imu-
nidade. A imunidade constitucional é uma vedagao absoluta ao poder de tribu-
tar. O constituinte, ao detectar que determinadas situagdes, operagdes ou pes-
soas refletem um perfil da sociedade que deve ser valorizado por seus objeti-
vos, institui uma barreira intransponivel ao poder de tributar outorgado s di-
versas entidades federativas, proibindo sua penetragdo naquelas dreas preser-
vadas da imposigéo fiscal. Cria uma reserva constitucional a nio-tributacio?®.

A relevancia que o constituinte atribui, na outorga da imunidade tribu-
tdria, € de tal monta que o Supremo Tribunal Federal tem sistematicamente
entendido que a interpretagio da Lei Maior, nesta matéria, deve ser sempre
extensiva, ao contrdrio das demais formas desonerativas de tributagio, em
que a interpretagdo do texto legal € restrita, por forga do artigo 111 do CTN
(isengdo, ndo-incidéncia, aliquota zero, anistia, remissdo), houve por bem
a Suprema Corte plasmar sua jurisprudéncia entendendo que a imunidade
¢ — e deve ser — interpretada sempre de forma extensiva para evitar distor-
¢Oes na’intentio legis’.

A Suprema Corte, com inteira procedéncia, hospeda a tese de que se
se outorgasse ao poder tributante o direito de determinar os limites da imu-
nidade, & evidéncia, tais limites seriam reduzidos aquém da inten¢do do con-
tribuinte e da conformagao constitucional, em face da inata tendéncia — bem
diagnosticada por Adolfo Wagner — de busca incessante pelos entes impo-

2 Escrevi: 'A imunidade ¢ o mais relevante dos institutos desonerativos. Corresponde vedagdo total
a0 poder de tributar. A imunidade cria drea colocada, constitucionalmente, fora do alcance imposi-
tivo, por intengdo do constituinte, drea necessariamenic de salvaguarda absoluta para 0s contri-
buintes nela hospedados. A relevincia ¢ de tal ordem que a jurisprudéncia tem entendido ser impossivel
a adogao de interpretagdo restritiva a scus comandos legais, sendo, obrigatoriamente, a cxegese
de seus dispositivos ampla.

Compreende-se o desenho pretoriano, visto que os cronicos deficits piiblicos, Cujo mérito nao nos
cabe examinar na drea especifica do Direito Tributdrio, eis que de reflexo juridico apenas no cam-
po do Direito Financeiro e Econdmico, terminam por gerar tentagdes a0 poder tributante de redu-
zir 0 espectro de atuagio da norma vedat6ria. A im de fulminar tais conveniéncias excgélicas,
0 Supremo tem, reiteradamente, insistido que a imunidade s6 se pode interpretar extensivamente.
A publicidade obtida pelos proprios jornais, apesar de ndo constar expressamente do art. 19 inc.
IIT letra d da E.C. n? 1/69 nele foi incluida por forga de decisdes da mais alta Corte.

Na imunidade, ndo hd nem o nascimento da obrigagio fiscal, nem do conseqiiente crédito, em face
de sua substancia fdtica estar colocada fora do campo de atuagio dos poderes tributantes, por impo-
si¢do constitucional. Independe, portanto, dus vontades legislativas das competéncias outorgadas
pela Lei Maior™ (Direito Empresarial — Parcceres, 2% cd.. Forense, 1986, p. 298/299).

3 Na linha da interpretagdo ampla das imunidades, leia-sc a cmenta do REO n? 80.603-SP, DIU de 24.5.79,
p. 4090: *'Papel de imprensa — ato inexistentc — interpretagao literal.

Nio sio as dimensdes (varidveis scgundo o método industrial adotado) que caracterizam o papel
para impressdo. Ao contrdrio da isengdo tributdria, ‘‘cujas rcgras sc interpretam literalmente, a
imunidade tributdria admite ampla intcligéneia™ (os grifos sdo nossos).
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sitivos, de receitas tributdrias aumentadas em face da distensdo permanente
das despesas piiblicas®.

E certo que a interpretagdo teleolégica ndo € a dnica — e nem a mais
importante — no que diz respeito aos diversos ramos do Direito, mas ganha
especial relevo no Direito Constitucional, que € o primeiro campo da nor-
matizagdo social, ap6s a apreensdo dos elementos fornecidos pelas outras
ciéncias, no conformar a ordem juridica de uma nagdo. E é fundamental que
respeite, o intérprete, o que a sociedade desejou, por seus representantes,
ao escolher este ou aquele perfil para suas instituigdes’.

Nesta linha de raciocinio, compreende-se porque o S.T.F. — para pre-
servar o intuito constitucional — tem interpretado a imunidade tributdria de
forma extensiva, objetivando preservar as dreas — consideradas de relevan-
cia para os interesses nacionais — das tentagdes dos poderes tributantes, preo-
cupados com seus cronicos deficits publicos, de invadirem-nas, sempre que
nio exibam titulagdo constitucional, nem forga ou competéncia impositiva.

Assim é que apesar de o texto constitucional ndo fazer referéncia a pu-
blicidade dos jornais, houve por bem o Pretério Excelso considera-la imune

4 O Ministro Thompson Flores, ao aderir também & interpretagao extensiva da imunidade sobre jornais,
livros e periédicos, justifica a inclusio de servigos nio-discriminados expressamente na Magna Carta,
dizendo: **Embora arrimado em bons fundamentos, pego venia ao emincnte Relator para acompa-
nhar o voto do eminente Ministro Cunha Peixoto.

Como S. Exa. considero que a Constituigdo, em seu art. 19, II1, d, instituiu ampla imunidade tribu-
tdria em prol dos jornais e periddicos, assim propugnando por sua mais ampla circulagdo e por
dbvias razdes.

Tal desiderato, por certo, s6 seria alcangado reduzinho o prego de aquisicdo, e para isso também
tornou imune o papel destinado a impressdo.

O aniincio constitui base segura para a redugio dos cuslos, 0 que importa na mitigagao dos pregos.
Tributd-los ndo poderia estar na cogitagdo do principio.

Com isto certamente ndo se estd aliviando as empresas de publicidade, as quais estardo sujeitas
a tributagdo normal.

E a conclusio que extraio do sistema adotado pela Magna Carta (RTJ 87, vol. II, p. 612).

5 Celso Bastos e eu escrevemos:

““Conscientes de que a realidade fenoménica constitucional difere, nus técnicas exegeticas, das de-
mais realidades dela decorrentes, entendemos fosse necesséria uma amplitude maior em seu exa-
me, posto que sua conformagdo juridica surge pela apreensio de todos os elementos sociais que
pertinem &s demais ciéncias relacionadas uo homem vivendo em socicdade, sendo, pois, o perfil
técnico o ltimo estégio desta interagdo de realidades nio-juridicas ¢ 0 primeiro cstdgio de toda
a realidade mandamental que dela decorrerd.

Nio se pode estudar o Direito Constitucional sem que se estude filosofia, politica, economia, so-
ciologia, histéria, geografia, estudos antecipatorios, psicologia e outras ciéncias correlatas, visto
que todas elas esculpem seu desenho final no texto que ordenard a vida de um determinado povo,
com territério e poder soberano para conduzi-lo’’ (Comentdrios & Constitui¢do do Brasil, apresen-
tagio do 1° volume, Saraiva. 1988).
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das incidéncias circulatdrias, posto que iniitil seria a imunidade dos jornais,
se imune também ndo fosse a captagdo de recursos para produzi-los®.

Recentemente, em processo que sustentei perante o Pleno do S.T.F.,
houve por bem aquela Médxima Corte considerar as listas telefonicas, livros
e periédicos e, por isto, imunes da incidéncia de impostos circulatérios, posto
que sua finalidade as assemelha aquelas dos livros e dos periédicos’.

Por esta linha, h4 de se compreender que a jurisprudéncia — que tem
conformado o texto constitucional na parte que trata das imunidades, com
dicgdo idéntica, no essencial, seja no Direito pretérito, seja no atual — ndo
permita veleidades exegéticas a favor dos entes tributantes, mas apenas a
favor das situagdes, operagdes e pessoas imunes.

Compreende-se também porque houveram por bem, o Tribunal Federal
de Recursos, hoje S.T.J., e 0 S.T.F., em determinar que a lei estabelecedo-
ra dos requisitos, a que se refere o artigo 150 inciso VI letra ¢, s6 poderia
ser a lei complementar. Nunca legislagdo ordindria, visto que se se outor-
gasse ao poder ordindrio a criagdo de requisitos, tal criagdo poderia inviabi-
lizar a imunidade. Somente a lei complementar, que ¢ lei da Federagdo e
ndo da Unido, quando cuidando de normas gerais — visto que a Unido em-
presta seu aparelho legislativo 2 Federagdo para legislar — pode imp6-los®.

6 O Ministro Moreira Alves, ao estudar a imunidade dos jornais em relagio a prestagio de servicos de
anincios, nio prevista expressamente, na Constituigdo Federal, em interpretagao extensiva, funda-
mentou seu voto vencedor da seguinte forma (RTJ/87, vol. 2, p. 611): **Se o objetivo da norma
constitucional é inequivocamente o de, com um meio de natureza ccondmica — a imunidade de
imposto — , facilitar a circulagdo dos jornais, dentro dele se inserc 0 da imunidade de tributo sobre
prestagio de servigo que integra a natureza desse veiculo de comunicagao’” (RE n® 87.049-SP).

7 *‘RE 101.441-5-RS — Recorrente: Guias Telefénicos do Brasil Ltda. — Recorrida: Prefeitura Munici-
pal de Porto Alegre.

Ementa: Imunidade tributdria (art. 19, IIlI, d, da Constitui¢do Federal). ISS — Listas Telefénicas.
A edigdo de listas telefOnicas (catdlogos ou guias) é imune ao ISS, (art. 19, IT1, d, da C.F.), mesmo
que nelas haja publicidade paga.

Se a norma constitucional visou facilitar a confecgio, edigio e distribuigdo do livro, do jornal e
dos periddicos, imunizando-0s ao tributo, assim como o préprio papel destinado & sua impressio,
¢ de se entender que ndo estdo excluidos da imunidade os periddicos que cuidam apenas ¢ tio-
somente de informagdes genéricas ou especificas, sem cardter noticioso, discursivo, literdrio, poé-
tico ou filoséfico, mas de inegdvel wtilidade publica, como ¢ o caso das listas telefdnicas.
Recurso extraordindrio conhecido, por unanimidade de votos, pela letra d do permissivo constitu-
cional, e’provido, por maioria, para deferimento do Mandado de Seguranga.

Acordio: Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os ministros do STF, em sessdo ple-
ndria, na conformidade da ata do julgamento e das notas taquigrdficas, por unanimidade de votos,
em conhecer do recurso, e, por maioria de votos. dar-lhe provimento.

Brasilia, 4.11.87"".

8 ** Arguicdo de Inconstitucionalidade na Apelagdo Civel N 101.394 — Parang — Registro N° 7.174.675.
Rel. Sr. Min. Ilmar Galvio — Rementente: Juizo Federal da 3? Vara — Apelante: Unido Federal
— Apelada: fundagdo COPEL de Previdéncia ¢ Assisténcia Social — Suscitante do Incidente: Egrégia
4? Turma do TFR.

Ementa: Tributdrio. Entidades Privadas de Previdéncia Social Fechada. Instituigdes Complemen-
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Desta forma, nenhuma lei ordindria pode instituir condigdes para 0 go-
zo de imunidade.

Um 1ltimo ponto nesta introdugdo, jd longa ao parecer, € de que se a
lei complementar pode criar requisitos concernentes ao atendimento do de-
siderato constitucional, ndo pode gerar Onus de qualquer espécie as entida-
des imunes. Por esta razio, o art. 14 do CTN, que os colocou, com eficécia
de lei complementar, apenas exteriorizou aquelas condigdes que conformam
uma entidade benedicidria da imunidade, sem lhes impor énus de qualquer
espécie que pudessem inviabilizar a imunidade’.

A luz deste aspecto, € evidentemente inconstitucional a pretendida dele-
gagdo de competéncia impositiva constante do artigo 14 § 1° do Projeto de
Lei Complementar n® 175/89, que oferta ao legislador ordindrio municipal
competéncia legislativa para condicionar imunidade que o constituinte ape-
nas outorgou ao legislador complementar'®.

lares do Sistema Oficial de Previdéncia ¢ Assisténcia Social (Art. 35 da Lei n? 6.435/77).
Inconstitucionalidade dos §§ 19 e 29, do art. 6Y, do D.L. 2.065/83, que consideraram sujeitos ao
imposto de renda os rendimentos de capital auteridos pelos entes da espécie. A assisténcia social,
hodiernamente, ndo se resume a caridade piblica, podendo também realizar-se por meio da previ-
déncia, que corresponde A assisténcia preventiva, destinada aos impossibilitados de continuarem
trabalhando e a familia dos que sucumbem.
As entidades em tela, por isso sdo beneficidrias da imunidade prevista no art. 19, III, ¢, da CF,
regulamentado pelo art. 92, IV, ¢, c/c o art. 14, do CTN, que nio condiciona o beneficio & gratui-
dade dos servicos presiados, nem exige que sejam acessivels a todas as pessoas indistintamente
(RE 70.834-RS, RE 89.012-SP, RE 108.796-SP ¢ RE 115.970-RS).
Argiiigio procedente.
Acérdio: Vistos e relatados estes autos em que sio partes as acima indicadas.
Decide o TFR, em Segdo Plena, por maioria, declarar a inconstitucionalidade dos §§ 1¥ ¢ 2?, do
art. 69, do DL 2.065/83, na forma do relatdrio ¢ notas taquigrdficas constantes dos autos, que fi-
cam fazendo parte integrante do presenie julgado.
Custas, como de lei.
Brasilia, DF, 30.6.88 (data julgamento)™ (DJ 31.10.88).

9 O artigo 14 do CTN tem a seguinte dicgio:
“Art. 14 — O disposto na alinea ¢ do inciso 1V do art. 9" ¢ subordinado & observancia dos seguin-
tes requisitos pelas entidades nele referidas:
I — ndo distribuirem qualquer parcela de scu patriménio ou de suas rendas, a titulo de lucro ou
paricipagao no seu resultado;
Il — aplicarem integralmente, no pais, 0s scus recursos na manutengao dos seus objetivos institu-
cionais;
11l — manterem escrituragdo de suas receitas ¢ despesas em livros revestidos de formalidades capa-
zes de assegurar sua exatiddo.
§ 1°. Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou no § 19 do art. 99, a autoridade compe-
tente pode suspender a aplicagdo do beneficio.
§ 2°. Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV do art. 9¢ sjo, exclusivamente, os direta-
mente relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata este arligo, previstos
nos respectivos estatutos ou alos constitutivos™.

10 De se lembrar a ligio de Aliomar Baleeiro:
“ Ainda nesses casos, insistimos em que  interpretagio deverd repousar no estudo do alcance eco-
nomico do imposto em questdo, nas circunstdncias do Caso, ¢ NA0 NO puro sentido literal das cldu-
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Nio se sustenta, pois, tal aspecto, mormente apés a decisio do TFR e
do STF sobre as entidades fechadas de previdéncia privada, instituicdes sem
fins lucrativos, que preenchem os requisitos do CTN, nada obstante preten-
der a Sub-Procuradoria Geral da Reptiblica, 2 época da decisdo (nota 8), hos-
pedar a tese da competéncia dos legisladores ordindrios para impor
condigdes'’.

Ao sustentar oralmente perante o Pleno do TFR aquele caso (nota 8),
rebati a exegese oficial, mostrando que apenas a lei complementar poderia
impor r?;]uisitos, interpretacdo esta que terminou predominando no TFR e
no STF™“.

sulas constitucionais. A Constituigdo quer imunes intitui¢des desinteressadas e nascidas do espirito
de cooperagdo com os poderes piiblicos, em suas atividades especificas. Ilude-a o intérprete que
procura dissociar o fato econdmico e o negécio juridico, para sustentar que o dispositivo nio se
refere a este, de sorte que se justificaria imposto de transmissdo inter vivos sobre o ato da compra
de im6veis por um partido ou Santa Casa de Misericérdia. Economicamente, ¢ o imével que se
encarece pelo efeito do tributo e a instituigdo que desfalca patrimdnio voltado integralmente a fim
de interesse piblico no pais™ (Direito Tributdrio Brasileiro, 10? ed., Florense, 1981, p. 109/110).
11 Sacha Calmon Navarro Coelho explicita:
**A palavra instituigio ndo tem a ver com tipos especificos de entes juridicos, i luz de considera-
gles estritamente formais. E preciso saber distinguir quando a distingdo ¢ fundamental e ndo distin-
guir quando tal se apresente desnecessdrio. Institui¢do € palavra destituida de conceito juridico-fiscal.
Iniitil procurd-lo aqui ou alhures, no direito de outros povos. E um functor operacional. O que
a caracteriza € exatamente a fun¢io ¢ os fins que exercem e buscam, secunddria a forma juridica
de sua organizagdo, que tanto pode ser fundagdo, associagdo etc. O destaque deve ser para a fun-
¢do, os fins.
Irreprochével o acdrdao do STF que deu desfecho ao caso do **servigo social da indistria do papel,
papeldo e cortiga do Estado de So Paulo’", lavrado pelos Minis. Moreira alves, Djaci Falcio, Lei-
te de Abreu e Cordeiro Guerra: .
“Imunidade tributdria, art. 19, III, letra ¢, da Emenda Constitucional. E instituigdo de assisténcia
social, entidade mantida por empresas para prestar, gratuitamente, servi¢os de assisténcia a direto-
res, empregados e dependentes destes, uma vez que, além de preencherem os requisitos do art.
14 do Cédigo Tributdrio Nacional, auxiliam o Estado na prestagio de assisténcia social aos que
necessitam dela, embora em 4rea circunscrita™ (RE 89.012, d 1978, Rel. Moreira Alves, Tribuna
da Justiga, jurisprudéncia, p. 168, de 10.10.1979).
O critério da ‘*generalidade’’ da prestagio educacional ou assistencial, destarte, ndo enconltra eco
na Suprema Corte, como "‘nota’ do “‘compésio’” instituigdo. A Corte atua pragmaticamente. Vé
os fins, as fungdes do ente assistencial ou educacional, ainda que restrito o seu raio de atuagio.
E, convenhamos, com grande senso de realidade ¢ justiga™ (Comentdrios & Constituicdo de 1988
— Sistema Tributdrio, Forense, 1990, p. 360).
12 E ainda Sacha Calmon Navarro Coelho quem escreve:
‘A jurisprudéncia da Suprema Corte ao proposito é alentadora.
Vale a pena lembrar o acérdio que reconheceu imunidade a Fundagdo Rubem Berta da Varig, em-
bora cobrasse de seus beneficidrios e s6 “‘a eles atendessem™ (RE 70.834-RTJ, vol. 65/145).
Brevitatis causa tome-se de Aliomar Baleeiro o resumo jurisprudencial que se segue:
“‘No regime da CF de 1946, a Lei n? 3.193, de 4.7.1957, dispds sobre o gozo das imunidades
pelas instituigdes educacionais e assistenciais.
Embora ainda nio tenha sido elaborada a lei nova a que se refere 0 art. 19, III, ¢, este dispositivo
é executdvel, e até auto-executdvel, em face do art. 14 do CTN, parecc-nos. suprindo-se as diividas
possiveis pelas decisdes do Judicidrio, nos termos do art. 153, § 4° da CF de 1969.
A jurisprudéncia, em prol dos valores humanos, vem repetindo as investidas fiscais baseadas em

95



Afastada esta primeira inconstitucionalidade que torna vulnerével o su-
pracitado artigo, passo ao exame das demais, & luz dos elementos que atrds
elenquei, permitindo-me fixar, de inicio, sobre as violéncias tributdrias, visto
que as demais jd foram, com pertinéncia, esclarecidas no préprio texto da
consulta, em sintese perfeita e intocdvel.

variadas distingdes e discriminagdes, sobretudo em matéria educacional, ¢ estabelecendo standards,
para fixar o alcance da limitagao.

A Fundagio Antonio e Helena Zerrenner, detentora da maioria do capital da Antdrctica, venceu
agdo de repetigdo de imposto de renda, alids proposta por esta que sofreu o desconto, ¢ ainda obte-
ve honordrios de advogado (R. Ext. 53.917-SP, 29.3.66, V. Boas, RTJ, 37/222). Igualmente vito-
riosa contra selo da Unido, depois da Emenda n? 3/61, ¢ da Simula 468, a Fundagio de Amparo
a Pesquisa do Estatuto de SP, sob fundamento de imunidade reciproca, embora nos parega que
concorria o de seu cardter educacional (RMS 16.086 SP, 8.11.65, Hermes Lima, undn. RTJ, 36/14).
Bem-sucedida a Helvetia em pleito contra o Municipio de SP, com fundamento no art. 31, V., b,
a CF de 1946 (Ag. inst. 26.174-SP, 14.8.62, V. Boas, RTI, 23/165),

— sobre a Fundagdo Zerrenner, ver ainda R. Extraordindrio 75.838 de 12.3.74 ¢ 70.396, RTJ, 55/214.

Mas o STF repele a imunidade quando a entidade, como a Unido Brasileira de Compositores, *'se
destina mais & protecdo de interesses de uma classe ou categoria, 4 defesa de interesses econdmi-
cos, os direitos autorais de compositor™, revertendo o patriménio aos sécios (RMS 8.252 — RJ,
11.7.62. P.Chaves, unin. RTJ, 24/367. A socicdade invocara os arts. 203 ¢ 31, V, b, da CF DE
1946).

Em relagio ao Clube Naval que pleiteava a imunidade, nos ternos do art. 31, v, b, da CF de 1946
e Lei n® 3.193/47, para os imdveis com [inanciamento 4 seus associados, a decisao do STF loi
negaliva, porque aquela limitagao “*abrange as institui¢oes de assisténcia social, entidades que co-
laboram com o Poder Publico em atividade especifica — jamais a enlidade que se preocupa, ape-
nas, com interesses particulares dos seus sécios'.

Tiveram bom éxito no STF a Real Sociedade Espanhola de Beneficéncia no R. Ext. 74.792, Fal-
cio, RTJ, 66/257, e a Provincia Carmelitana S. Elias, R.Ext. 66.926-SP, 30.3.73, Xavier, RTJ,
65/371, e R. Ext. 68.788-GB. E a Sociedade Beneficéncia Portuguesa de Niteréi, R.Ext. 76.321
de 12.12.72 — Alckmin.

E, também, a imunidade foi reconhecida em favor da Fundagio Ruben Berta, restrita aos emprega-
dos da ““Varig” ¢ seus familiares, uns e outros totalizando 50.000 pessoas (R.Ext. 60.824-RS,
25.10.71. RTJ, 65/145). Em meados de 1974, pendia de julgamento do STF o R.EXT. n’ 78.619-RN,
em que o Servico Agro-rural, fundado pela Mitra de Fortaleza, obteve o TFR imunidade do IPI,
para tipografia em que imprime material escolur para distribuigdo gratuita, custeando-a com obras
grdficas cobradas de particulares. A imunidade concedida pelo TFR [oi mantida pelo STF no ac.
de 3.9.74, RTJ, 74/177"" (Limitagdes Constitucionais 40 Poder de Tributar, Forense, 5% ed., p.
184 e seguintes).

No mais, o STF reconhece que as entidades lechadas de previdéncia privada estdo, por sua nature-
za organica e finalidades, dentro da imunidade constitucional, na qualidade que ostentam de *‘Ins-
tituigoes de Assisténcia Social" conforme expresso em lei.

Nesse sentido, o RE 58.961 publicado na RTJ/38, p. 183/184, que afastou a ‘*gratuidade’’ como
clemento caracterizador da instituigdo, como predicado pelo Min. Moreira Alves noutro decisium.
A guisa de epflogo, importa, na espécie, frisar a ratio da imunidade: fim publico e auséncia de
capacidade contributiva. De ver Baleeiro in Direito Tributdrio Brasileiro (10® ed., Forense, p. 108):
“As Instituigdes. .. de Assisténcia Social, como auxiliares de servigos piiblicos, ndo tém capacida-
de econdmica para pagar impostos. Ndo visam os lucros ou a remuneragdo dos individuos que as
promovem ou mantém. A imunidade... deve abranger 0§ impostos que por scus cfeitos econdmi-
cos... desfalcariam o patrimdnio, ou diminuiriam a clicdcia dos servigos ou a integral aplicagdo
das rendas aos objetivos especificos daquelas entidades™ (Comentdrios & Constituigcao de 1988 Sis-
tema Tributdrio, ob. cit. p. 372/373).
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O primeiro aspecto a ser mencionado é que a imposi¢ao de uma oferta de
20% de seus servigos, sem remuneragdo, implica, na institui¢ao em espécie,
de um verdadeiro imposto s entidades imunes, o que a Lei Maior interdita.

Com efeito, reza o artigo 3° do CTN que:

““Art. 3° Tributo € toda presta¢ao pecunidria compulséria, em moe-
da ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangdo
de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade ad-
ministativa plenamente vinculada’’.

Tal definigdo continua atual e exterioriza a escultura juridica do tributo,
implicita na Lei Suprema. Como se percebe, a expressdo ‘‘em moeda ou
em valor que nela se possa exprimir’’ reflete que a satisfagdo da obrigacdo
tributdria ndo necessita ser necessariamente em dinheiro'?.

Por outro lado, o artigo 16 do CTN, segundo a melhor doutrina nacio-
nal, traga os contornos juridicos do imposto, a saber:

**Art. 16. Imposto € o tributo cuja obrigagao tem por fato gera-
dor uma situag@o independente de qualquer atividade estatal es-
pecifica, relativa ao contribuinte’" 4.

13 Escrevi: '*A legal definigdo brasileira de tributo, portanto, expressa no dispositivo acima nomeado,
é composta de quatro idéias chaves, a saber:
I — Trata-se de uma prestagido pecunidria compulsdria;
2 — nao pode constituir sangdo de ato ilicito;
3 — deve ser instituido por lei;
4 — s6 pode ser cobrado mediante atividade administrativa vinculada.
O nosso legislador, ao filiar-se entre os que dao ao tributo o cardter compulsério, eliminou as pres-
tagdes de cardter contratual, num relacionamento de subordinagéo entre o Estado e os que a ele
estdo submetidos, teoria alids, que representa a mais justa sobre a matéria (**Grizzotti"" Studdi di
diritto tributario; Vanoni: Natureza e Interpretagao das leis tributdrias).
Deu, por outro lado, & prestagdo pecunidria maior flexibilidade em relagdo a sua fonna expressio-
nal, pois ela pode ser representada, em moeda ou em qualquer valor que nela se possa exprimir.
Devendo o tributo necessariamente ser institufdo por lei, trés aspectos devem ser ressaltados de
imediato, a saber:
a) nenhum diploma legal, que ndo a lei (atividade do legislativo), pode institui-lo;
b) os tributos permiss{veis, pela sua legislagdo, s3o os impostos, as taxas e as contribuigdes de me-
lhoria (artigo 5 do CTN);
¢) a lei instituidora do tributo poderd ser posterior a lei orcamentdria, mas deverd ser anterior ao
infcio do exercicio financeiro, excegdo feita para as tarifas alfandegdrias e de transporte, e os im-
postos de produtos industrializados, os langados por motivo de guerra e de casos previstos na Cons-
tituigdo Federal (artigo 153 § 2° da Constituigdo Federal)' (Direito Tributdrio, Bushatsky, 1972,
p. 74/75).

14 Rubens Gomes de Sousa e Geraldo Ataliba assim se manisfestaram a respeito do referido texto: **‘prof.
Rubens Gomes de Sousa — Imposto € o tributo cuja obrigagio tem por fato gerador uma situagio
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.
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Ora, o0 § 1° do artigo 14 do projeto em questdo cria imposto de servigos
in natura, com aliquota de 20% incidente sobre as atividades das entidades
imunes, tornando-as, pois, tributadas.

A evidéncia, a Unido poderia criar um novo tipo de imposto néo exis-
tente no sistema, por forga de sua competéncia residual, conforme determi-
na o artigo 154, inciso I, da Constituicdo Federal, nos seguintes termos:

‘“‘Art. 154. A Unido poder4 instituir:

1. mediante lei complementar, impostos nao-previstos no artigo
anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e no tenham fato ge-
rador ou base de célculo préprios dos discriminados nesta Cons-
tituigdo’" .

Ocorre que tal imposto teria base de célculo e fato gerador idénticos ao
do ISS, razao pela qual — se imunes nao fossem as entidades — tal criagdo
seria impossivel, visto que a Unido nao tem competéncia para instituir tribu-
to que pertenga aquela dos municipios. Assim, a inconstitucionalidade da
instituigdo de imposto circulatério de servigos vedado pelo inciso VI, letra

15 Escrevi: **Por fim, tem a Unido a competéncia residual, que, como jd se viu, aplica-s¢ também as
contribuicdes sociais novas, sendo que o texto restringe mais os poderes da Unido que o anterior,
a saber os artigos 18 § 5% e 21 § 2°, assim redigidos: '*§ 5° do art. 18. A Unido poderd, desde
que ndo tenham base de cdlculo e fato gerador idénticos aos dos previstos nesta Constituigo, insti-
tuir outros impostos, além dos mencionados nos arts. 21 e 22 e que ndo sejam da competéncia tri-
butdria privativa dos Estados, do Distrito Federal ou dos municipios, assim como transferir-lhes
o exercicio da competéncia residual em relagdo a impostos, cuja incidéncia seja definida em lei
federal’’;

§ 2° do art. 21. A Unido pode instituir: I. contribuigdes, observada a faculdade prevista no item
I deste artigo, tendo em vista intervengdo no dominio ccondmico ou o infercsse de calegorias pro-
fissionais e para atender diretamente & parte da Unido no custeio dos cncargos da previdéncia so-
cial; e II. empréstimos compulsérios, nos casos especiais definidos em lei complementar, a0s quais
se aplicardo as disposigdes constitucionais relativas aos tributos e is normas gerais de Direito Tri-
butdrio"".

Sobre ser necess4ria lei complementar, ndo podem tais impostos ser exigidos em havendo base de
célculo e fato gerador idénticos aos jd existentes, assim como ndo podem ser cumulativos 20s mesmos.
Tal principio, o do artigo 154 assim redigido:

“‘Art. 154. A Unido poderd instituir: I. mediante lei complementar, impostos ndo-previstos no arti-
go anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo pro-
prios dos discriminados nesta Constitui¢do; II. na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordindrios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributdria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criagado’’, ¢ extensivo s contribuigOes sociais criadas
apds dia 5 de outubro de 1988, nos termos do § 4° do artigo 195.

A competéncia residual, portanto, estd a exigir lei complementar. Mesmo que 0 artigo 154 ndo
existisse, 0 artigo 146 inciso I11 obrigaria a veiculagdo de um novo tributo, por lei complementar.
Sua definigdo s6 pode decorrer de lei complementar'” (Sistema Tributdrio na Constituigdo de 1988,
Ed. Forense, 22 ed., 1990, p. 300/201/202).
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¢ do artigo 150, acrescentar-se-ia a impossibilidade de criagdo do tributo,
pela competéncia residual da Unido, por ter o mesmo perfil de imposto ja
existente no sistema'®.

Estas duas novas inconstitucionalidades, que introduzem uma incidén-
cia de 20% sobre todos os servigos das entidades elencadas no referido dis-
positivo, contaminam o desenho esculpido na Constituigdo.

J4 agora posso, perfunctoriamente, cuidar dos demais aspectos enun-
ciados pela consulente.

A nitidez, fere, o dispositivo examinado, a Constitui¢ao Federal em seus
artigos 57 inciso XXII e XXIV, pois afeta o direito de propriedade, sobre
j4 ter maculado o artigo 150 inciso VI, letra ¢, visto que a ‘‘doagao compul-
séria’’ imposta as entidades beneficiadas, conflita com o disposto naqueles
dois dispositivos'’.

Nao deve a Constituigao ostentar dispositivos conflitantes. Quando isso
ocorre — no que Canotilho denomina de relagdes de tensao — o caminho
a seguir €, ou adotar a solugdo do Direito alemao, que admite a declaragdao
de inconstitucionalidade de normas constitucionais, prevalecendo aquela norma
constitucional de maior espectro, ou optar pela conciliagao, com interpreta-
¢do capaz de integrar os textos aparentemente conflitantes'®.

16 Manoel Gongalves Ferreira Filho sobre a Constituigdo pretérita, que hospedava idéntica competén-
cia, escreve:
**Impostos Residuais. Chamam-se impostos residuats todos aqueles que ndo se confundem com os
que a Constituigdo distribui entre a Unido, os Estados e os Municipios. Sdo, pois, 0s que, teorica-
mente, restam apds essa distribuigado. Tais impostos residuais ndo podem ter, para que realmente
sejam distintos dos distribufdos, ‘‘base de cdlculo ¢ fato gerador idénticos aos previstos'' para 0s
impostos distribufdos'* (Comentdrios 4 Constituigio Brasileira, 6° ed., Saraiva, 1986, p. 148).

17 Celso Ribeiro Bastos ensina:
O conceito constitucional de propriedade ¢ mais laro do que aquele de que se serve o Direito
Privado. E que do ponto de vista da Lei Maior tornou-se necessdrio estender a mesma protegio,
que, no inicio, s6 se conferia a relagdo do homem com as coisas, a titularidade da exploragdo de
inventos e criagdes artisticas de obras literdrias ¢ até mesmo a direitos em geral que hoje ndo o
sd0 a4 medida que haja uma devida indenizagio da sua expressdo econdmica. Tal fato se deu porque
com o desenvolvimento da civilizagdo os bens de interesse para 0 homem nio se limitam aos corpd-
reos. O processo cultural deu lugar ao surgimento de uma série de criagdes humanas cuja expres-
30 econdmica muitas vezes excede a0 valor do bem corpdreo. A exploragdo de uma patente industrial
pode significar fortunas raramente encontrdveis pela mera acumulagdo de bens exclusivamente ma-
teriais.
A propriedade tornou-se, portanto, o anieparo constitucional entre o dominio privado ¢ o publico.
Neste ponto reside a esséncia da protegao constitucional: ¢ impedir que o Estado, por medida gené-
rica ou abstrata, evite a apropria¢do particular dos bens econdmicos ou, jé tendo esta ocorrido,
venha a sacrificd-la mediante um processo de conlisco™ (Comentdrios & Constitui¢do do Brasil,
2° volume, Saraiva, 1989, p. 118/119).

18 José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional (4*. ed., Coimbra, Almedina, p. 1 18), toda-
via, rejeita a cxperiéncia alema: “*Jd houve oportunidade de se alirmar gue o sentido atil assinalado
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No Direito brasileiro, exce¢ao feita a alguns julgados do Tribunal de
Justiga de Sao Paulo, a tese das leis constitucionais inconstitucionais ndo tem
prevalecido, razao pela qual, na busca de conciliagdo possivel, se o § 1°
do artigo 14 do projeto ndo fosse inconstitucional pelas razodes jd expostas,
seria inconstitucional por violentar o direito de propriedade, além de ndo
possuir sequer nivel hierdrquico legislativo para suscitar o problema do con-
flito, apenas possivel entre normas constitucionais da mesma hierarquia.

Em outras palavras, a lei complementar ndo pode conflitar com a norma
constitucional, pois a prevaléncia da norma maior pulveriza sua legalidade'®.

Fere, pois, o dispositivo mencionado, o direito & propriedade e 2 justa
indenizagdo refletidos nos dois dispositivos atrds mencionados.

Constitui, por outro lado, auténtico confisco, também vedado pelo tex-
to constitucional maior, posto que a capacidade contributiva (erroneamente

ao principio da unidade da Constitui¢do é o de unidade hierdrquico-normativa. Alasta-se qualquer
idéia de plenitude légica do ordenamento constitucional ¢ qualquer idéia valorativo-integracionista,
conducente a idéia de constituigdo como ordem de valores.

O principio da unidade hierdrquico-normativa significa que todas as normas contidas numa consti-
tuigao formal tém igual dignidade (ndo hd normas sé formais nem hierarquia de supra-infra-ordenagdo
dentro da lei constitucional). De acordo com esta premissa, s6 o legislador constituinte tem compe-
téncia para estabelecer excegdes a unidade hierdrquico-normativa dos preceitos constitucionais (ex.:
normas de revisio concebidas como normas superconstitucionais).

Como se ird ver em sede de interpretagio, o principio da unidade normativa conduz a rejeigdo de
duas teses, ainda hoje muito correntes na doutrina do Direito Constitucional: a tese das antinomias
alternativas; a tese das normas constitucionais inconstitucionais.

Argumentar-se-d que, reduzido o principio da unidade da constituigdo a uma simples exigéncia de
unidade normativa, todos os problemas pretendidamente solucionados com o recurso a tal princi-
pio podem ser resolvidos a partir da prépria especificidade da positividade normativo-constitucional.
Mas ndo ¢ assim. Sendo a constitui¢do uma estrutura de tensdo ¢ ndo se podendo transformar uma
lei constitucional em **cédigo’” exaustivo da vida politica, o principio da unidade da constituigdo
¢ igualmente um principio de interpretagdo; exige tarcfa de concordéncia prética entre normas apa-
rentemente em conflito ou em tensdo (ex.: entre principio democrdtico ¢ principio do Estado de
Direito); exige tarefa de interpretagdo conforme 4 constituigdo das leis que aplicam ou concretizam
as normas constitucionais (cfr. no plano jurisprudencial, a invocagdo deste principio no AC. TC.
n? 31/84, DR, I, 17.4.84™"),

19 Carlos Maximiliano, com sua reconhecida autoridade, ensina sobre 0os métodos de interpretagdo do
Direito o seguinte: **Consiste 0 processo sistemdtico em comparar 0 disposilivo sujeito a exegese,
com outros do mesmo repositério ou de lcis diversus, mas referentes 4o mesmo objeto.

Por umas normas sc conhece o espirito das outras.

Procura-se conciliar as palavras antecedentes com as consegiientes, ¢ do exame das regras em con-
junto deduzir o sentido de cada uma.

Em toda ciéncia, o resultado do exame de um sé [endmeno adquire presungdo de certeza quando
conformado, contrasteado pelo estudo de outros, pelo menos dos casos préximos, conexos; a andli-
se sucede a sintese; do complexo de verdades particulures, descobertas, demonstradas, chega-se
até a verdade geral. Possui todo corpo érgios diversos; porém a autonomia das fungdes nao impor-
la em separagdo; operam-se coordenados, os movimentos, ¢ ¢ dilicil, por isso mesmo, compreen-
der bem um elemento sem conhecer os outros, sem os comparar, verificar a reciproca
interdependéncia, por mais que & primeira vista parcga imperceptivel. O processo sisiemdtico en-
contra fundamento na lei da solidariedade entre os lendmenos coexistentes™ (Hermenéutica ¢ Apli-
cagdo do Direito, Ed. Forense, 1979, p. 128).
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denominada de econdmica) € duramente atingida pelo § 1° do artigo 14 do
projeto®.

Com efeito, se houve por bem considerar o constituinte imune as entida-
des elencadas no artigo 150 inciso VI letra c, sua capacidade contributiva é di-
mensionada pela imunidade. Ora, como admitir uma imposigdo tributéria em
espécie, da ordem 1/5 dos servigos prestados pelas referidas pessoas juridicas®'?

O constituinte exigiu vedagdo absoluta e o projeto de lei complementar
confisca 20% da renda potencial dos servigos prestados, em clara violagdo
ao artigo 150 inciso IV, criando imposto em espécie com efeito de confisco??.

20 Escrevi: “‘De infcio, mister se faz um esclarecimento. Capacidade contributiva e capacidade econd-
mica ndo se confundem. Embora sejam ambas dimensdes da capacidade de pagar tributos do con-
tribuinte, t&m a meu ver, conotagio distinta. Capacidade contributiva ¢ a capacidade do contribuinte
relacionada com a imposicao especfica ou global, sendo, portanto, dimensdo econdmica particular
de sua vinculagdo ao poder tributante, nos termos da lei. Capacidade econdmica € a exteriorizagio
da potencialidade econdmica de alguém, independente de sua vinculagdo ao referido poder.
Um cidaddo que usufrui renda tem capacidade contributiva perante o pais em que a recebeu, desde
que nos Jimites adequados e vinculados a sua produgio de renda, sc a imposigdo for aquela do im-
posto sobre a renda.

Um cidadio rico, de passagem pelo pais, tem capacidade econdmica, mas ndo a tem contributiva,
para efeitos dos tributos especificos exigidos dos cidadios e residentes’ (Caderno de Pesquisas
Tributdrias N° 14, Resenha Tributdria, 1989, p. 34/35/36).

21 Gustavo Miguez de Mello, ensina, na linha de Cldudio Pacheco que:
**Assim, tributo com efeito de confisco € tributo que, por ser excessivamente oneroso, seja sentido
como penalidade. E este o entendimento de que se pode extrair da ligdo de Cldudio Pacheco, para
quem. ‘*Vigora um principio bdsico em relagio ao tributo e que € aquele pelo qual nunca se deve
expandir ou crescer até afetar a atividade ou a produgdo da pessoa ou entidade tributada, quando
esta atividade ou produgio é de proveito ou de beneficio coletivo. Assim o tributo nio deve ser
antiecondmico ou anti-social, nem pela sua natureza, nem pelas bases de sua incidéncia, de seu
langamento ou de sua cobranca. Ele nunca deve ser criado, calculado ou cobrado de modo a preju-
dicar, tornando ineficiente, ainda menos paralisando ou obstruindo, u atividade produtiva do con-
tribuinte, desde que esta atividade se possa reputar como benélica 4 sociedade.
Esse principio de moderagdo ou razoabilidade dos tributos deve ser encarado por outro aspecto
e entdo, como o encarou Linares Quintana, referindo-se a antiga ¢ reiterada jurisprudéncia da Cor-
te Suprema da Argentina, pode ser denominado de principio da ndo-confiscatoricdade dos tributos,
0 qual se funda principalmente na garantia do dircito de propriedade. Sob este ponto de vista, refe-
riu 0 mesmo autor que, para determinar o limite que separa um tributo confiscatério de outro néo-
confiscatério, a jurisprudéncia da Corte Suprema estabeleceu diversas f6rmulas, inspiradas nos prin-
cipios da equidade e da razoabilidade, os quais devem ser ajustados as circunstdncias especiais de
cada caso particular, sem que, entretanto, forne¢am 4o imtérprete um critério de certeza bastante
para eliminar todas as dividas.
Ainda segundo Linares Quintana, o cixo em torno do qual “‘gira todo o sistema jurisprudencial
da Corte Suprema, no que respeita a confiscariedade das contribuigdes, € a regra de que um tributo
¢é confiscatério quando o montante de sua taxa ¢ desarrazoado’”, o que ocorre quando equivale a
“‘uma parte substancial do valor do capital, ou de sua renda, ou da utilidade, ou quando ocasiona
o aniquilamento do direito de propriedade em sua substdncia ou em qualquer dos seus atributos'
(Tratado de la Ciéncia del Derecho Constitucional Argentino v Comparado, tomo 1V, 2.824/6)
(Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 14, ob. cit. p. 133/134).

22 O artigo 150 inciso IV tem a seguinte dicgio:
“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asscguradas 40 contribuinie, ¢ vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

IV. utilizar tributo com efeito de confisco™.
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De lembrar-se que a imunidade de que gozam as referidas entidades é
de impostos sobre o patriménio, renda e servigos. E o patriménio e a renda,
quando voltados para os fins da institui¢do, gozam de idéntica proteg¢do cons-
titucional.

Resta o problema da requisi¢do, apenas admissivel em circunstancias
especiais (guerra, calamidade) e nunca a titulo permanente, razdo pela qual
o artigo 5? inciso XXV ndo justificaria a pretensdo dos 11 lideres que assi-
naram o projeto’’.

Por todo o exposto, entendo seja o projeto de lei, no concernente & re-
gulacdo da imunidade, notdria e manifestante inconstitucional, razao pela
qual deve ser rejeitado nesta parte pelo Plendrio, visto que mais desservigo
que servigo prestaria, sobre oferecer inadmissivel exemplo de desrespeito
a Lei Maior.

Mais do que isto, desincentiva a manutencdo de entidades, que o consti-
tuinte objetivou fossem destinadas a completar a prestagao de servigos perti-
nentes a vocagao natural do Estado, suplementando, pois, sua agao publica.
Considerou, assim, de tal relevancia, que houve por bem afastar toda a im-
posi¢do pela mais relevante espécie fiscal, que € o imposto.

Respondo, pois, & questdo formulada pela consulente, que os dispositi-
vos elencados do Projeto de Lei 175/89 sao manifestamente inconstitucionais.

S.M.J.

Sao Paulo, 2 de agosto de 1990

23 Tem o artigo citado o seguinte discurso:
“Art.5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos bra-
sileiros e aos estrangeiros residentes no pafs a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a igual-
dade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

XXV. no caso de iminente perigo piiblico, a autoridade competente poderd usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietdrio indcnizagdo ulterior, se houver dano™.
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AS LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO PRINCIPIO DA
PROGRESSIVIDADE PARA O IPTU — INSTITUCIONALIDADES
DA LEI MUNICIPAL 10.805/89 DE SAO PAULO — OS EFEITOS
DE CONFISCO VEDADOS PELA CARTA MAGNA — PARECER

CONSULTA

A consulente, por seu eminente procurador, dr. Armando Bernal Lo-
pes, e por seu ilustre advogado, dr. Mdrio de Santi Neto, formula-me as
seguintes questdes:

‘A consulente € proprietdria da gleba situada nesta capital, na rua
Doutor Cindido Motta Filho, s/n°, inscrita na Prefeitura do Mu-
nicipio de S@o Paulo com o nimero de contribuinte
160.195.0383-5, com 229.282 metros quadrados.

Aludida gleba, foi objeto dos inclusos langamentos de IPTU (im-
posto predial e territorial urbano) nos exercicios de 1988, 1989
e 1990.

Nos trés exercicios, o langamento do imposto foi feito utilizando-
se aliquotas progressivas em razido do valor venal, sendo que em
1988 e em 1989, a progressividade fundamentou-se na Lei Muni-
cipal 10.394, de 20.11.87 e em 1990 na Lei Municipal 10.805,
de 27.12.89.

Ressalte-se, também, que a Prefeitura fixou o valor venal do imé6-
vel, em 1990, 7.821,9% mais alto do que em 1989, enquanto a
inflagdo no periodo de janeiro de 1989 a janeiro de 1990, alcan-
cou 1.864%. Esclareca-se que a gleba ndo sofreu qualquer reclas-
sificagdo pela Prefeitura, nem foram feitas por esta quaisquer
melhorias no local onde ela se encontra. Por outro lado, o contri-
buinte ndo recebeu qualquer comunicagdo sobre a sub utilizagao
do terreno ou sua utilizacdo em desconformidade com o plano di-
retor da cidade.

103



Face ao acima exposto, solicita-se que V.Sa. emita parecer juri-
dico, esclarecendo os seguintes quesitos:

1) As aliquotas progressivas utilizadas nos langamentos dos exer-
cicios dos anos de 1988, 1989 e 1990 sido constitucionais?

2) O aumento do valor venal do imével no exercicio de 1990, ado-
tado pela Prefeitura, guarda conformidade com a legislagdo e os
principios de Direito aplicdveis?”’

RESPOSTA

O Sistema Constitucional Brasileiro, ao contrdrio dos sistemas constitu-
cionais dos demais Estados desenvolvidos com idéntico perfil, oferta com-
peténcia impositiva aos municipios, os quais, inclusive, — em nivel de
experiéncia inédita no Federalismo mundial — participam do concerto
federativo’.

As demais Federagdes desenvolvidas, sobre ndo outorgarem aos Muni-
cipios competéncia impositiva (quando a tém, tém-na por lei ordindria), sdo
conformadas por Estados, Provincias ou Cantdes, mas nunca pelos Munici-
pios da Nagao.

1 Celso Ribeiro Bastos escreve:

"*A verdade € que no protdtipo federativo mundial ndo entra 0 municipio pela ébvia razdo de que
o0s paises que o adotam também ndo dispensam ao municipio uma autonomia constitucionalmente
assegurada. Desde 0 momento em que, no Brasil, preferiu-se compartilhar o exercicio da sobera-
nia por trés ordens juridicas diferentes, com diversos graus de abrangéncia do espago territorial
de sua validade, mas com mesma dignidade e hierarquia constitucional, a conclusdo inelutdvel se-
ria a de reconhecer-se que a propria Federacdo brasileira assumira feigdes proprias. E certo que
sempre poderd dizer-se que os municipios nao participavam do pacto federativo. Bem, mas af ndo
procederia a inclusao no art. 19 do Distrito Federal e dos Territdrios. E, de outra parte, ndo quere-
mos crer que s6 o fato de os Estados-Membros terem direito a se representarem por senadores no
seio da Unido fosse de molde tal a justificar a exclusio dos municipios do nosso modelo federativo.
E matéria esta toda apegada a preconceitos responsédveis pela convicgo até certo ponto generaliza-
da de que os conceitos e as locugdes juridicas 1ém esséncias. Nessa linha de idéias, haveria uma
esséncia federativa, da qual 0 municipio ndo faria parte. O certo é que existem apenas Estados que,
em razdo de certas afinidades e analogias, mas nunca de identidade, possuem alguns atributos a
que se convencionou chamar Federagio. O que existe, portanto, sdo Estados federativos concretos,
todos, de resto, diferentes entre si em miiltiplos aspectos. A conclusdo que se lirou ¢ que 4 0omissdo
do art. 1¢ ndo nos deveria toldar o espirito, 1 ponto de quivocarmo-nos na tarefa de compreensio
de exata insergdo do municipio naguele quadro institucional: é ele entidade juridica, de Direito Pu-
blico com capacidade politica, e exercente dc uma autonomia na condugdo dos assuntos de sua al-
¢ada, a igual titulo que o fazem Unido e Estados na gestdo dos seus. Em outras palavras, os municipios
sdo unidades territoriais, com autonomia politica, administrativa e financeira, tudo conforme lhes
dita a Constitui¢do da Repuiblica, e, subordinadamente a esta, a prépria Constitui¢io do Estado
e a Lei Organica dos Municipios, por eles mesmos votadas' (Comentdrios 4 Constitui¢do do Bra-
sil, 19 vol, Saraiva, 1988, p. 232/233).
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A forga do municipalismo brasileiro, haurida no Brasil col6nia, a partir
do distanciamento da Metrépole, do isolamento de muitas regides e de uma
conformagdo de poder ndo-federativa, mas com valorizagao das localidades,
fez com que, jd no Brasil Império, o municipio gozasse de uma forga invul-
gar num Estado centralizado?.

A alteragdo da forma de governo (Presidencialismo) e da forma de Es-
tado (Federagdo), que a Constituigdo de 1891 introduziu, ndo correspondeu
a realidade de época, permanecendo o pafs num Federalismo formal e nao-
real, de rigor, imposto em todos 0s textos constitucionais que lhe sucederam.

Esta talvez seja a razdo porque o constituinte de 1988 fortaleceu a estru-
tura municipal no ordenamento juridico, integrando-a & Federagao, apesar
de os préprios Estados jamais terem tido a autonomia peculiar a um verda-
deiro regime federativo®.

Nio cabe neste parecer a discussdo do modelo adotado em 1988, que
objetivou reestruturar a Federagao, fortalecendo Estados e Municipios e en-

2 Escrevi: *'O centralismo politico portugués, todavia, transforma-se em uma heranga politica para o
Brasil, visto que 2 época do Brasil-Coldnia (dc descentralizagao administrativa com capitanias he-
reditdrias, governadores gerais, bandeirantismo de apresamento, ciclo da cana, de pastoreio e de
busca de metais ¢ pedras preciosas ), as diretrizes politicas vindas da metrdple ndo sio desrespeita-
das, tendo inclusive, Amador Bueno se negudo a ser coroado rei, na restauragdo do poder portu-
gués, em 1640, apSs sessenta anos de controle espanhol.

Tal centralismo politico e descentralizagdo administrativa fazem Portugal considerar suas coldnias
de forma diferente como eram consideradas as col6nias espanholas, inglesas ou francesas, ou seja,
meras extensdes territoriais habitadas por povos inferiores.

O centralismo portugués n3o subordina os vencidos, nem considera inferiores os que vivem nas
coldnias, razdo pela qual a mudanga da familia real para o Brasil nio ¢ sendo a conseqiiéncia desta
unido nacional incontestada, realidade irrepetivel pelos contornos de lormagao histdrica dos de-
mais pafses europeus.

Compreende-se, pois, que a esta centralizagio de poder, no melhor estilo do centralismo romano,
deve-se. de um lado, o fracasso do regime lederativo do Brasil, mas, de outro lado, a unidade con-
tinental de seu territério. A unidade nacional €, portanto, preservada na América, 40 contrério da
experiéncia espanhola, francesa e inglesa, sem rupluras ¢ sem guerras de conquistas ou libertagdo,
até porque a independéncia do Brasil ¢ oferccida por um rei portugués, que nesta condigdo morre
em Portugal, com o titulo de Pedro 1V, apos afastar seu irmdo Miguel da Coroa’" (Comentdrios
4 Constituigdo do Brasil, 19 vol, Saraiva, 1988, p. 58/59).

3 Francisco de Assis Alves analisa a Constitui¢do de 1891, dizendo:

‘“A plena autonomia dos municipios sempre fez parte dos programas dos republicanos. Por isso,
de uma visualizagio apenas restrita de que foram tomados pela Carta Imperial, que sequer, lhes
concedeu poder executivo, na Repiiblica, foram dotados de total autonomia. Esta veio assegurada
no artigo 68 da Constitui¢do de 1891, que entendeu de impor aos Estados, quando da sua organiza-
30, O respeito pela autonomia dos municfpios, em tudo quanto referisse ao seu peculiar interesse.
Essa autonomia, que € calcada no interesse predominante, COmo prega a nova doutrina ao analisar
a expressdo constitucional pecullar intercsse, aperfeigoou-se ainda mais com a Constitui¢do de
1946, que conferiu aos Municfpios meios iddneos para sc desenvolverem, incluindo a capacidade
de autogoverno e auto-administragdo’" (Curso Modelo Politico Brasileiro, vol. 1, ed. PEND/TASP,
1985, p. 23).
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fraquecendo a Unido, mas necessdrio se faz a observagao de que, em maté-
ria tributdria, as receitas préprias e transferidas de Estados, Distrito Federal
e Municipios, restaram consideravelmente elevadas.

Sobre ter havido acréscimo do nivel de percentual das rendas fiscais da
Unido transferidos para os Municipios, o elenco impositivo 2 disposi¢do destes
tltimos também experimentou considerdvel crescimento, tornando-se, de ri-
gor, os maiores beneficidrios do novo sistema®.

Apesar do adensamento do arsenal impositivo, no que diz respeito A espé-
cie tributdria imposto, relativamente ao IPTU foi mantido o mesmo perfil,
salvo a reintrodugao de alguns critérios novos para dimensionar sua exigéncia.

Com efeito, o artigo 24 inciso I da E.C. n° 1/69 tinha a seguinte dic¢do:

“Art. 24. Compete aos Municipios instituir imposto sobre:
I. propriedade predial e territorial urbana’,

4 Na abertura do I Férum Jurfdico da Fundagio Dom Cabral ¢ Academia Internacional de Direito e
Economia, denunciei os riscos de tal descompasso na partigdo das receitas tributérias, dizendo:
*“Hoje, a Unido Federal mantém desconfortdvel déticit piiblico de 30% do PIB. H4 dois conceitos
de déficit publico: o conceito operacional, que é aquele que os senhores estdo acostumados a ler
na imprensa; ¢ o conceito nominal, que ¢ o nico que vale. Isto porque no operacional nio entra
a corre¢do monetdria e a variagio cambial. A divida nominal compde-se de tudo o que representa
receitas e safdas, sem excedo de nada, inclusive da corregdo monetdria correspondente a dfvida
do governo. Hoje, a Unido detém um déficit piblico de 30% do scu PIB, com as receitas e com
as atribuigdes que tem. O que acontecerd no futuro? A Unido perderd receitas. A Unido perderd
cinco impostos,, 0s trés inicos, o Imposto sobre Transportes ¢ o sobre Comunicagdes. E, dos prin-
cipais impostos, 0 IPI ¢ o IR, a Unido, que hoje tansfere para Estados e Municfpios 33%, transferi-
rd 47% (de imediato 38%). Vale dizer, se com as receitas que tem atualmente e com a carga tributdria
descompassada, que € excessiva, sobre todos os brasileiros, a Unido nio consegue enfrentar o pro-
blema de déficit piblico, o que acontecerd quando principiar a perder receitas em percentual de
14% quanto aos dois maiores impostos? Essa reforma do Imposto sobre a Renda que o secretdrio
da Receita Federal estd encaminhando a0 Congresso, via ministro da Fazenda, acarretard acentua-
do aumento da carga tributdria para as empresas. Sempre que aumentar tais impostos, a Unido pre-
cisard aumentar em dobro para ficar com metade. Ora, se a Unido perde receita, deveria em
contrapartida perder atribui¢des. Nossos constituintes assim pensaram? Nio. O Poder Legislativo
Federal pela atual Constituicdo serd consideravelmente maior do que o atual Poder Legislativo.
Foram criados trés novos Estados que serdo representados no Congresso, tendo havido elevagdo
do mimero de deputados, de tal maneira que Sdo Paulo ndo mais terd 60, mas 70 deputados. Ter-
se-d, portanto, uma representagio no Congresso incomensuravelmente maior do que se tem atual-
mente. Para j4 ndo falar no Senado que, com a criagdo de trés novos Estados, passou a ter mais
senadores, representantes desses estados. A Unido, portanto, gastard mais com o Poder Legislati-
vo. E o Poder Judicidrio? A Unido também gastard mais com o Poder Judicidrio, ndo obstante a
outorga de independéncia financeira, porque serdo criados novos Tribunais. Os Tribunais Federais
de Recursos regionais. O Tribunal Superior de Justiga j4 que o Tribunal Federal de Recursos se
transformard, serd maior. Haver4, portanto, necessidade de mais recursos para o Poder Judicidrio.
E o Poder Executivo? O Poder Executivo ficard maior. A Previdéncia Social serd maior. Ter-se-4
um Executivo com mais dreas de monop6lio, com mais dreas de reservas de mercado, com maiores
dreas de intervengdo no dominio econdmico. E ter-sc-4, portanto, nio uma descentralizacao de atri-
buigdes, mas uma concentragdo de atribuigdes, apesar de perda substancial de receita’” (A Consti-
tuicdo Brasileira 1988 — Interpretagdes, Forense, 1988, p. 5).
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idéntica, pois, a do inciso I do artigo 156 da atual Constituigao:

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

I. propriedade predial e territorial urbana’**.

A novidade, todavia, consiste na introdugdo do principio punitivo da pro-
gressividade, exposto em seu § 1°, cuja leitura € a seguinte:

*‘§ 1°. O imposto previsto no inciso I poderd ser progressivo, nos
termos da lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da
fungdo social da propriedade’.

O *‘principio”’ da progressividade € cldssico principio ideolégico que
o0s economistas tentaram conformar como correspondente a justica fiscal. Nas
primeiras décadas deste século, raro o economista que, ao cuidar de matéria
tributdria, ndo tenha exaltado o sentido social da progressividade e sua ado-
¢do indiscriminada para todos os sistemas e, no sistema, quando possivel,
a todos os tributos®.

5 *'Deve-se lembrar que a Constituigdo ndo cria impostos, muito menos o fazendo a lei complementar.
A Lei Maior apenas outorga competéncias, explicitando a lei complementar seus fundamentos cons-
titucionais. Somente a lei ordindria pode instituir impostos, dentro dos limites constantes dos dois
tex10s superiores.

No sistemna tributdrio brasileiro o IPTU ¢ de competéncia municipal.

H4 especial razdo para que assim seja, ¢is que cabe a0 municipio a criagdo dos principais servigos
piiblicos que beneficiardo a propriedade predial e territorial urbana, légica sendo, portanto, a ou-
torga do imposto incidente sobre a mesma.

E evidente que o municfpio hospeda também a propriedade territorial rural, cujo imposto ¢ de com-
peténcia da Unifo. Sua institui¢do, portanto, ¢ realizada pela Unido, que lhe d4 a conformagio
pertinente aos limites constitucionais, explicitados pela lei complementar.

O constituinte, todavia, houve por bem entregar o produto de sua arrecadagdo aos municipios, no
reconhecimento de que a propriedade ferritorial urbana e a rural 1ém idénticas caracier(sticas,
justificando-se a formulagdo criterial de tributagdo pela Unido, a fim de que ndo haja diversidade
no planejamento de uma coerente politica fundidria no pafs.

O constituinte houve por bem, outrossim, colocar o IPTU como o primeiro dos impostos destina-
dos a0 municipio, pois 0 mais préprio de sua peculiar drea de atuagdo. Quase todos 0s servigos
piiblicos infra-estruturais limitam-se a direita ou indiretamente influir nos releridos bens imdveis.
De se lembrar, por outro lado, que a histéria brasileira estd ligada a sua origem comunal, tendo
conhecido verdadeiros **Estados municipais'', & semelhanga dos Estados gregos, & época do Brasil-
Col6nia, como a cidade de Sdo Paulo ou, mesmo, em etapa posterior, a cidade de Ouro Preto™
(Manual do imposto sobre a propriedade predial ¢ territorial urbana, Ives Gandra da Silva Martins
e Aires Fernadino Barreto, Revista dos Tribunais, 1985, p. 23/24).

6 Gustavo Miguez de Mello refere-se a tais estudos, a0 dizer 0 seguinte: *“Para avaliar a tributacao do
ponto de vista da capacidade contributiva e portanto da justica fiscal ¢ necessdria a realizagdo de uma
estimativa da distribuigdo dos encargos tributdrios globalmenic considerados. H4, sobre a matéria,
um estudo cldssico de Richard Musgrave comentado por Frederico Julio Herschel e Joseph A. Pecha-
man. No Brasil a matéria foi examinada por Fernando Antonio Rezende da Silva.
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As ideologias, todavia, nem sempre correspondem 2s realidades e, poucas
vezes, atendem as necessidades mercantis. Com o humor inteligente, que o
caracteriza, o professor Roberto Campos, ao falar do fracasso das economias
socialistas, disse que, nestas, os ideais sdo muito superiores aos resultados, ao
contrdrio das capitalistas, em que os resultados sdo muito superiores aos ideais.

De rigor, do ponto de vista ideolégico, as economias socialistas, por se-
rem intensamente planejadas, nao poderiam fracassar nunca, visto que todas
as distorgdes de mercado ndo existiriam em face do controle permanente que
o Estado exerce sobre o processo econdmico’.

A pritica demonstrou a faldcia da proposi¢io e a faléncia dos sistemas
socialistas, visto que o planejamento de gabinete nada tem a ver com a natu-
reza humana. A Economia, por ser uma ciéncia psicosocial — e ndo matem4-
tica ou ideolégica — sempre que ndo se orientar a partir das tendéncias de
seus agentes e das reagGes expansionistas ou protecionistas dos que nela atuam,
por melhores que sejam as equagdes matemdticas ou as idéias criativas, ter-
mina por gerar resultados negativos e decepcionantes.

Por esta razdo, quanto mais um principio é exaltado, em economia, a partir
de seu conteldo ideoldgico, mais merece ser estudado com cautela, para se
verificar sua aplicabilidade ou ndo 4 realidade econdmica.

Como a tributa¢do progressiva feita em termos de capacidade contributiva, grava mais contribuintes
de maiores rendas, claro estd que tal tributagdo também [avorece a politica de redistribuigdo da renda.
Em termos de justiga fiscal a cobranga de tributos, 4 maior, que concentra em determinado contri-
buinte encargos de mais de um € mais nefasta do que a cobranga a menor. Este fato exige a atengdo
do legislador e do aplicador da Lei para evitar graves distorgdes nas cobrangas de tributos com
base de presungdes e arbitramentos™ (19 Congresso Brasileiro de Direito Financeiro, ed. Mapa
Fiscal, 1979, p. 13).

7 José Carlos Graga Wagner justifica o fracasso das economias socialistas, como se pode ler neste co-
mentdrio: “‘Ocorrerd, entdo, fatalmente a mdxima exploragdo da sociedade dos homens pela md-
quina estatal burocritica e tecnocrdtica, conforme mostram Mikoyan Djillas, em a **Nova Classe"’,
Michael S. Voslensky, em **A Nomenklatura'' (Como vivem as classes privilegiadas na Unido So-
viética). Quando isso ocorre, a capacidade do individuo de influenciar os acontecimentos sociais
se reduz a nada, refugiando-se cada um apenas no seu interior, sem poder transmit(-lo aos demais,
com a conseqiiente incapacitagdo de servir ao préximo, sendo em nivel de rotina. De outro lado,
mesmo os homens que dirigem o Estado passam a ser dirigidos pela mdquina do Estado, sem forcas
para alterd-la. Tem que se conformar, mesmo quando na ciipula do poder, a s6 ser obedecido quan-
do agir em absoluta conformidade com a indefinida vontade do Estado, jd que tudo vai se reduzin-
do a um sistema de poder, sem rosto, sem perfil, sem objetivos definidos sendo a manutengio,
a qualquer preco, da mdquina estatal, que se torna um fim em si mesmo, sem ninguém saber para
que e sem ninguém possuir o minimo de vontade de sequer se indagar ou indagar a outrem o por-
qué de tudo. A sociedade envelhece, tende 4 paralisia, 4 artério-esclerose, sem qualquer dinamis-
mo. O trabalho humano, quando explorado pelo Estado, ¢ atingido no seu centro vital, incapaz
de criatividade e de renovagio social e torna 0 homem apdtico e conformista, incapaz de enfrentar
o Patrdo Absoluto’" (Caderno de Direito Econdmico N [, ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1983,
p. 294).
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O principio da progressividade se integra nesta linha dos principios muito
estudados e pouco eficazes. E que o principio da progressividade é, por na-
tureza, um principio genericamente desestimulador, visto que pune a eficién-
cia, desincentivando aqueles que comecam a ser incididos pelas aliquotas
mais elevadas a continuarem no processo produtivo®.

Logo apés a 2 Guerra Mundial, os entusiasmados defensores da pro-
gressividade, incidente principalmente sobre impostos de renda e patrimd-
nio, passaram a ter que conviver com a desagrddavel realidade de que quanto
mais elevada a carga tributdria, menos os capitais € investimentos permane-
ciam nos paises que adotavam essa técnica, fugindo para outros paises com
carga tributdria menor € com menos preconceitos ideolégicos’.

O florescer do planejamento tributdrio internacional, com migragdo de
grandes capitais e investimentos, levou o concerto das nagoes desenvolvidas
a, gradativamente, reduzir o nivel da progressividade dos impostos diretos
para manter capitais e desenvolvimento, exaltando, assim, a prevaléncia do

8 Gilberto de Ulhda Canto ensina:

*‘Desejo aproveitar a oportunidade para dizer que o dispositivo ¢ inlcliz, porque consagra o princi-
pio da progressividade do imposto sobre a renda ¢ proventos de qualquer naturcza, numa época
em que a validade do mesmo tem sido objeto de questionamento em virios paises do mundo. Na
Comunidade Econdmica Européia e noutras partes do mundo sustenta-se que a progressividade sa-
tisfaz objetivos ideoldgicos anticapitalistas mas nio atende aos reclamos do desenvolvimento, car-
reando para o setor publico recursos mais elevados colhidos no setor privado com desfalque das
potencialidades deste, muito melhores do que as do Estado, como empresdrio. Nio quero conside-
rar 0 mérito das opinides em ambos 0s sentidos, mas o simples fato da existéncia da controvérsia
parece contraindicar uma tomada de posi¢do em termos de norma constitucional. Nota-se uma ten-
déncia clara no sentido da redugio das alfquotas do imposto de renda, nos Estados Unidos, no Ca-
nad4 e na Europa, justamente para possibilitar maior intercimbio financeiro internacional, de sorte
que a Constituigdo estratificou no seu bojo um principio cuja doagio deve ser deixada aos artifices
da politica fiscal, e optou pela posigdo que se divorcia daguela que os paises desenvolvidos estdo
assumindo, e na qual tém sido seguidos pelos paises em desenvolvimento'” (Caderno de Pesquisas
Tributdrias N® 14, ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1989, p. 24/25).

9 Escrevi: **O fundamento ideoldgico de tal postura é que o tributo indireto ¢ regressivo e injusto social-

mente, e 0 direto € justo e distributivo. A tendéncia dos paises em reverter tal concepgao ideol6gica
e idealistica de utilizar-se da tributagdo indireta, prevalecendo sobre a direta, reside em constata-
¢des préticas. E que a tributagio direta desestimula a poupanga, 0 investimento, gerando menor
desenvolvimento, menos emprego e, portanto, menor arrecadagdo. Por ser a tributacdo indireta
neutra, a maior disponibilidade que a reduzida tributagdo direta produz. gera maiores estimulos
aos inveslimentos e poupangas, portanto, progresso ccondmico ¢ nivel de volume arrecadatério
superiores -
Por isto os ideais dos que defendem a predomindncia da tributagao direta sobre a indireta sao bem
maiores do que os resultados. J4 os resultados dos que defendem a predomindncia da tributagdo
indireta sobre a direta sdo bem maiores que os ideais. Por isto, os paises desenvolvidos 1ém deixa-
do os ideais com os idedlogos ¢ adotado as solugdes prdticas que lhes ©€m permitido, na década
de 80, acentuada evolugdo, porque libertos de preconceitos tedricos ¢ despoluidos do *“envergo-
nhamento'’ gue lhes quiseram impingir, de que seriam interesseiros por terem-se voltado para o
desenvolvimento, emprego, embora em busca do lucro™ (Caderno de Pesquisas Tibutdrias N¥ 14,
CEEU/Resenha Tributdria, 1989, p. 44/45/46).
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principio do interesse nacional sobre o da progressividade, na década de 1980,
para que os paises safssem da crise provocada pelo 2° choque do petréleo,
que resultara em recessdo mundial e na volta ao protecionismo, no campo
do comércio internacional.

A comunidade européia, principalmente, comandou o esfor¢o mundial
para dissolver os mitos tributdrios.

Elevando o nivel dos tributos sociais para gerar mercados, reduzindo
o nivel dos tributos diretos, sujeitos & progressividade, para atrair investi-
mentos, e nivelando o nivel dos tributos indiretos para facultar o comércio
dentro da Europa, todos os paises partiram para o maior esforgo concentra-
do que a histéria humana conheceu, na busca de uma saida da crise econd-
mica mundial, com éxito evidente'’.

10 Sobre palestra que pronunciei em Lisboa, em Congresso que se discutia o papel de Portugal nas co-
munidades (21.1.88) e publicada no Boletim da Ordem dos Advogados Portugueses, como no jor-
nal **O Globo™ (p. 4, 7.2.88) escrevi: “'Trés dos quatro conferencistas magnos abordaram
especificamente o problema da presenga do Estado como elemento complicador, propondo solu-
¢0es (Thedphilo de Azeredo Santos no exame das joint-ventures, Diogo Leite de Campos sobre
as tendéncias da politica tributdria na Comunidade Econdmica Européia e eu mesmo, no concer-
nente a fedugdo da carga fiscal como melhor caminho) para que investimentos possam ser feitos
ofertando competitividade internacional real aos diversos segmentos empresariais.

As conclusdes, todavia, mais relevantes, apds as conferéncias, foram no sentido de a quase unani-
midade dos participantes ter reconhecido que: — Quanto mais o Estado regula a economia, tanto
menos agilidade ela adquire;

— Quanto maior a carga tributdria, tanto menores os investimentos € o estimulo i produgio;
— Quanto mais progressivos os tributos, tanto menores as poupancas;

— Quanto menores as poupangas, menores os investimentos;

— Quanto maior a presenca do Estado como empresério, tanto menor competitividade externa tem
0 pafs;

— Quanto maior a presenga do Estado na economia, tanto maior a burocracia;

— Quanto maior a burocracia, tanto maior a carga tributdria ¢ menores os servigos prestados a
comunidade;

— Quanto maior a presenga do Estado na economia, tanto menos democrético é o Estado.

Foi realgada no Congresso a tendéncia notdvel das economias européias de principiarem, gradati-
vamente, a substituir a tributagdo direta, sempre considerada socialmente mais justa, pela tributa-
¢d0 indireta, tida por regressiva e anti-social pelos idedlogos da economia.

A consegiiéncia mais curiosa desta tendéncia ¢ que os pafses que encetam a reducio dos tributos
diretos tém propiciado 0 aumento de investimentos e 0 aumento de investimentos ¢ socialmente
mais justo, porque gera desenvolvimento, gera empregos, gera melhores condigdes sociais, inclu-
sive para o exercicio de direitos trabalhistas.

Ao contrrio, a tributagdo direta progressiva — eternamente decantada como a mais justa, por de-
sestimular poupangas e investimentos — termina provocando recessio e inflagio, com desempre-
20, saldrios baixos ¢ menor capacidade de didlogo nas reivindicagoes da classe trabalhadora.

A Europa, em plena década de 80, decidiu, abertamente, partir para o abandono das teses ideoldgi-
cas de justica social, que sdo inibidoras do desenvolvimento, ¢ principia a trilhar 0 caminho das
teses prdticas da competitividade e concorréncia internacional, dnicas que sdo cletivamenic justas
do ponto de vista comunitdrio. Esta € a razio pela qual  Comunidade Econdmica Européia estd
se voltando para duas ordens de tributos, ou scja, os indiretos — comuns a todos os pafses — e
os sociais, reduzindo paulatinamente os tributos dirctos, entre cles o imposto sobre a renda’".
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Os economistas — aprendida a ligao de que os mitos ideolégicos sao
liteis nas campanhas politicas e desastrosos na pratica administrativa — mais
humildes e modestos, perceberam que os tributos progressivos terminam sem-
pre fazendo ‘‘justiga social’’ nos outros paises que ndo os adotam e que re-
cebem os investimentos dos pafses que os adotam'’.

Esta é a razdo pela qual os niveis da progressividade, nos pafses desen-
volvidos, t¢m caido e, no Brasil, mesmo no imposto sobre a renda, em que
eram mais acentuados, vém tendo seu espectro reduzido, ao ponto de terem
despencado de nove para duas aliquotas, na pessoa fisica, e ndo ter ainda
o legislador adotado a progressividade em pessoas juridicas, embora criasse
aliquotas especiais.

Colocadas tais consideragdes, necessdrio se faz examinar agora a pro-
gressividade no Direito brasileiro, isto €, em que hipéteses o constituinte
admitiu a sua adogao.

De rigor, entendo que isso ocorreu apenas para duas hipéteses, admi-
tindo, todavia, possa se entender aplicdvel a uma terceira, se se interpretar
extensivamente o conceito de progressividade'Z.

A primeira delas é a do imposto sobre a renda. O § 2? inciso I do artigo
153 tem a seguinte redagao:

11 “*Na linha de redugio da tributagdo para manter investimentos — e a teoria da progressividade a au-
menta — leia-se 0 que escreve Gérard Coulombe sobre o sistema tributdrio canadense, embora &
luz da eliminagio da bitributagdo: **Uma reforma fiscal maior no Canadd ocorreu em 1971; a tri-
butagdo da renda derivada de fonte estrangeira foi uma das questdes em que foi muito dificil obter
a unanimidade. Por um lado, houve um entendimento geral para ndo permitir a canadenses ricos
transferir o seu dinheiro para uma companhia estrangeira, a fim de evitar impostos canadenses e,
por outro lado, houve um forte desejo de tornar as companhias canadenses mais competitivas nos
mercados canadenses em relagdo a companhias sediadas em paises estrangeiros. Na sua tentativa
de alcangar este duplo objetivo, o governo canadense adotou ou manteve duas espécies de regras
mitigadoras e certas medidas antielusdo.

A primeira regra de alivio versando questdes de bitributagdo € de aplicagao geral e se conhece co-
mo o crédito do imposto estrangeiro’ (Principios de tributagdes do Direito brasileiro e comparado,
Forense, 1988, p. 237).

12 Aires Fernandino Barreto entende que o imposto pode ser progressivo também para o ITR, sobre
o que ainda reflito sem posigdo definitiva. Diz Aires: **Em nenhum outro caso pode haver progres-
sd0 (ou regressio, que é a progressdo vista de cima para baixo). As aliquotas, doravante, sd pode-
rd0 ser proporcionais.

H4 mais, .porém. Refor¢a esse entendimento o cxame de dispositivo similar ao Imposto sobre a
Renda; também a disposi¢do que versa a progressividade relativamente ao Imposto Territorial Ru-
ral. Em relagdo ao Imposto sobre a Renda, diz o texto constitucional: o Imposto sobre a Renda
serd progressivo.

E compulsdria a progressividade. Quando versa o Imposto Territorial Rural também ¢ esta a ex-
pressao utilizada pelo texto constitucional. Ao dizer que suas aliquotas variardo de acordo com o
aproveitamento, estd a Constitui¢do a impor, desde logo, a progressividade (e a regressividade)
para desestimular a manutengiio de terras improdutivas’ (A Constituicdo Brasileira 1988 — Inter-
pretagdes, ob. cit., p. 87).
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“§ 2°. O imposto previsto no inciso III:
I. serd informado pelos critérios da generalidade, da universali-
dade e da progressividade, na forma da lei’".

O principio da progressividade € amplo. A Constituigdo nao oferta, pa-
ra tal tributo, qualquer limitagdo. A progressividade informa, como crité-
rio, a imposi¢do da renda, tendo, o constituinte, deixado livre o legislador
ordin4rio para assim atuar'’.

No 14? Simpésio Nacional de Direito Tributdrio do Centro de Estudos
de Extensdo Universitdrio-CEEU, cujo tema central foi a capacidade contri-
butiva, discutiu-se se o imposto sobre a renda deveria ser necessariamente
informado pelo principio da progressividade ou se caberia a faculdade de
o legislador acaté-lo ou ndo. Prevaleceu a tese de que ndo hd obrigatorieda-
de em sua adogdo, podendo, assim, o legislador ordindrio decidir-se ou ndo
por essa sistemdtica. O regime das fontes, por exemplo, € de dificil infor-
magao pela progressividade, razao pela qual remanesce a sua ndo-adogdo
para a maior parte dos investimentos financeiros.

Os que propugnaram pela submissdao compulséria da legislagao ordind-
ria & sistemdtica progressiva, entendiam que, a falta de qualquer restri¢ao
3 sua hospedagem, era ela obrigatéria e ndo-facultativa'®.

Prevaleceu, todavia, a tese de que, se houvesse limitagdo imposta pelo
constituinte a adog¢do dessa técnica, estd sé poderia ser instituida nos casos
em que a Constitui¢do permitisse. O legislador ordindrio, se limitagao hou-
vesse, nao poderia estendé-la a outras hipéteses de imposi¢do, em face da
inelasticidade do poder de tributar além dos limites constitucionais.

13 Ricardo Mariz de Oliveira ensina: “'J4 o art. 153, pardgrafo 2¢, inciso I, exige que o Imposto de
Renda seja informado pelos principios da generalidade, universalidade e progressividade.
Entenda-se generalidade como submissio de todos os géneros e espécies de rendas e proventos a
incidéncia do imposto, preceito este que se espraia por outros dispositivos constitucionais, assim
como o da universalidade, que significa a abrangéncia do universo das pessoas adquirentes de ren-
das e proventos no campo de tributagio.

Progressividade dispensa conceituagio, valendo apenas lembrar que a forma de sua efetivagdo (duas
ou mais classes ou classes e escalas, e lapso de tempo para sua aplicagdo) é deixada 4o critério da
lei ordindria’* (Caderno de Pesquisas Tributdrias n* {4, Ed. CEEU/Resenha Tribut4ria, 1989, p. 177).

14 Wagner Balera adota postura distinta de Gilberto de Ulhda Canto, ao dizer: **A nds parece que a
incidéncia exclusiva na fonte, mediante aliquota fixa, por ndo levar em consideragdo toda uma sé-
rie de dados que determinam o significado do valor auferido a titulo de renda para o individuo
que deve o tributo, ndo é compativel com o cardier pessoal previsto no § 1° do an. 145 da CF.
Entendemos, mais, que essa metodologia de arrecadagdo constitui manifesta afronta ao principio
da isonomia, pois redunda em distribui¢io desigual da carga fiscal entre os contribuintes. As re-
centes alteragdes efetuadas na legislagdo do Imposto de Renda, em nosso pais, a0 reduzirem a qua-
se nada a consideragao sobre o cardter pessoal do tributo em questdo, quando tais dados j4 poderiam
ser apreciados segundo técnica fiscal conhecida, podem ser acoimadas de inconstitucionalidades’"
(Caderno de Pesquisas Tributdrias N¥ 14, ob. cit., p. 262).
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Desta forma, apesar da divergéncia no concernente ao imposto sobre
a renda, relativamente ao IPTU, as duas correntes se compuseram, por en-
tender que a técnica da progressividade sé poderia ser aplicada ao tributo
nas expressas hipéteses constitucionais'’

A segunda hipétese constitucionalmente expressa é a do IPTU, limitan-
do, o constituinte, sua utilizagao a assegurar a fun¢io social e a desestimular
o uso abusivo ou negligente da propriedade.

Com efeito, 0 § 1° do artigo 156 estd assim veiculado:

*‘§ 1°. O imposto previsto no inciso I poderd ser progressivo, nos
termos de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da
fungao social da propriedade’’

S6 podera ser usado, portanto, se for para ‘‘assegurar o cumprimento
da fungdo social da proprl.*:dade"“5

Sempre que uma propriedade estiver preenchendo sua fungio social, &
evidéncia, estard a salvo da imposigdo punitiva.

15 Curiosa € a observagdo de Gustavo Miguez de Mello, ao cuidar dos trés principios do § 29, lembra
que nio sdo principios auto-aplicdveis: ‘O imposto, por outro lado, pode ser regressivo em relagdo
4 renda, mesmo que cobrado sob aliquotas progressivas. Exemplo: 5% para rendas até | saldrio
minimo; ndo havendo piso de isengdo, 8% para rendas de mais de dois até cinco saldrios minimos;
isengdo para rendas superiores a cinco saldrios minimos. Se um legislador praticasse a iniquidade
de adotar as alfquotas progressivas, nos termos do exemplo acima, teria criado um imposto regres-
sivo em relagdo a renda, embora com alfquotas progressivas (até certo ponto).

Entendemos que o imposto de fonte sob alfquota fixa poderd infringir o inc. I do § 2¢ do ar. 153
da Constituigdo.

O referido dispositivo constitucional nio é, porém, auto-aplicdvel, em virtude da expressio’’

na forma da lei'', que dele consta'’ (Caderno de Pesquisas Tributdrias N® 14, ob. cit., p. 116).

16 Aires Fernandino Barreto escreve: **De harmdnica e entrelagada exegese, resulta, de um lado, que
(a) esse imposto poderd ser progressivo, mas 56 (b) de forma a assegurar o cumprimento da fungio
social da propriedade, que, por sua vez, vem explicitada no art. 182 da nova Constituigdo. Segun-
do esse dispositivo, a propriedade cumpre sua fungio social quando atende as exigéncias funda-
mentais de ordenagio da cidade expressas no plano diretor (§ 2¢). De conseguinte, sempre que
a propriedade imobilidria cumpre sua fungdo social, ndo cabe qualquer progressividade. Progres-
sd0 do IPTU, na nova Constituigio, s6 é possivel nas hipdteses descritas no § 49 do art. 182, in verbis:
*E facultado ao poder ptiblico municipal, mediante lei espec(fica para drea incluida no plano dire-
tor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado
ou ndo utihzado, que promova seu adequado aprovecitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edificagdes compulsérios;

I — imposto sobre a Propriedade Predial ¢ Territorial Urbana progressivo no tempo’”.

Ora, se 0 imposto progressivo no tempo esté autorizado apenas naquelas situagdes em gue o imdvel
¢ utilizado em desconformidade com a fungdo social da propriedade, prevista no plano diretor, isto
significa circunscrever a uma s6 aquelas alternativas de utilizagio do IPTU, com fins extrafiscais.
Isso s6 j4 seria suficiente para demonstrar, cabal e cumpridamente, que, doravante, o IPTU s6 poderd
ser progressivo (a) no tempo e (b) desde (e 130-s6) que a propriedade ndo cumpra a fungdo social
prevista no plano diretor' (A Constituigdo Brasileira 1988 — Interpretagdes, ob. cit., 1988, p. 86/87).
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O § 1° do artigo 156 oferta um expressivo cardter penal 2 imposigdo,
na linha alids, que anos atrds defendi em meu livro Teoria da Imposigao Tri-
butdria, ou seja, de que o tributo pode ser utilizado de forma punitiva. Objeti-
va, a atual Constitui¢do, que a propriedade urbana exerga sua fungado social
e adota, no imposto que sobre ela incide, a potencialidade de torni-lo mais
oneroso, pela progressividade, desde que ndo atenda sua fungdo social'’.

Pergunta-se, todavia, como definir tal fungao? Ofereceu o constituinte al-
gum critério para que se conformasse o que seria fungdo social?

O artigo 182 § 4° oferta, a meu ver, o critério para a imposi¢do, estando
assim redigido:

“§ 4°. E facultado ao poder piiblico municipal, mediante lei espe-
cifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da
lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo-edificado, subutili-
zado ou nao-utilizado, que promova seu adequado aproveitamen-
to, sob pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

I — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana pro-
gressivo no tempo;

III — desapropriagao com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate até dez anos, em parcelas anuais, iguais e suces-
sivas, assegurados o valor real da indenizagio e os juros legais’*'®.

17 Nas conclusdes de meu livro escrevi:
*‘69. Duas sdo as categorias que interessam ao Direito Tributdrio, ou seja, aqueles atos que resul-
tam na falta do recolhimento culposo ou doloso do tributo e aqueles outros atos considerados ilici-
tos para os demais ramos do Direito.
70. Em relagdo a primeira categoria, a sangao tributdria estrutural pode ser veiculada pela técnica
de imposigio tributdria ou sancionatéria. Em relagdo a segunda, deve-se adotar apenas a técnica
tributdria.
71. Determinadas atividades ilicitas podem ser combatidas de forma mais efetiva pela imposi¢do
tributdria do que pela mera vedagao de sua concretizagio, ou seja, pela adogdo de tributagdo deses-
timuladora.
72. Nem todas as atividades ilicitas devem ser combatidas pela tributagao desestimuladora, pois
admitir a imposi¢do sobre elas seria subverter os principios estruturais da sociedade.
73. Desta forma, ndo pode haver imposigao tributdria sobre o homicidio, os crimes contra 0 patri-
ménio, contra a honra etc.
74. Determinadas atividades de natureza mais contravencional podem ser melhor combatidas a partir
da imposigdo tributdria.
75. Neste campo se situam aquelas atividades de exploragio da pornografia, do lenoc(nio disfarga-
do, dos jogos proibidos, dos meios de comunicagdes atentatérios aos valores morais etc.'’ (Teoria
da Imposigdo Tributdria, Ed. Saraiva, 1983, p. 400).

18 Marco Aurélio Greco ensina: ‘‘Se analisarmos o art. 182, vamos ver que a cobranga concreta do
IPTU progressivo, a meu ver, vai damandar nio s6 muito tempo, como uma série de medidas juri-

114



Da leitura do dispositivo percebe-se que a tese da imposigdo punitiva
fica absoiutamente caracterizada. De inicio, a expressdo *‘sob pena’’ demons-
tra que a progressividade € para o IPTU uma sangdo. De segundo, a pena
da progressividade ¢ maior que a da edifica¢do e parcelamento compulsé-
rios, visto que fala o constituinte em *‘sob pena, sucessivamente’’. De ter-
ceiro, para que a lei ordindria municipal possa adotar 0 mecanismo punitivo,
mister se faz, antes, lei federal para conformar o que seja solo urbano nao-
edificado, subutilizado ou ndo-utilizado. De quarto,a progressividade, co-
mo puni¢ao, s6 perde para a desapropriagdo com pagamento, nio em dinheiro,
mas em titulos da divida publica.

Como se verifica, pela unido do § 1° do artigo 156 e § 4° do 182, a
progressividade, no Direito pétrio, em relagao ao IPTU, tem um pequeno
espectro de atuagdo e de efeitos exclusivamente sancionatdrios a0 mau uso
da propriedade ou ao ndo-atendimento da fungio social da propriedade'®.

dicas sucessivas. Permitam fazer a leitura para estabelecer a seqiiéncia do racioc(nio. O pardgrafo
47 do art. 182 diz que: *'E facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica para
drea inclufda no Plano Diretor..." Isso significa que o Poder Publico terd a faculdade — depois
vamos ver qual ¢ essa faculdade —. mas terd essa faculdade desde que cxista um Plano Diretor:
Plano Diretor este que pelo pardgrafo 1? ¢ aprovado pela Cimara Municipal. Além da existéncia
do Plano Diretor € preciso que exista lei especifica — vale dizer, nio ¢ s6 Plano Diretor — é uma
segunda lei que venha a circunscrever uma determinada drea do territério municipal abrangida pelo
Plano Diretor. **E facultado exigir, nos termos da lei federal’” — entdo vamos precisar do Plano
Diretor, da lei especifica e de uma lei federal.

Uma lei federal para qué? Porque alguns dos institutos que sdo previstos, como o parcelamento
e a edificagdo compulséria, sdo institutos que afetam diretamente o dircito de propricdade e, en-
quanto tal, correspondem a campo proprio de disciplina pelo Direito Civil, que ¢ de competéncia
federal. Haver4, portanto, necessidade de uma lei federal para disciplinar a forma e as condigoes
destes institutos que sdo previstos logo a seguir. O Poder Piblico entdo poderd exigir de quem?
"*Do proprietdrio do solo urbano nio-edificado™. Qutra observagdo. Ao fazer mengio a proprietd-
rio do solo urbano nio-edificado, o que vai ser exigido mais adiante ¢ apenas do proprictdrio da
terra nua. Se o solo estiver edificado, ndo se aplica nenhuma das medidas subsegiientes”” (A Cons-
tituicdo Brasileira 1988 — Interpretagdes, ob. cit., 1988, p. 334).

19 E ainda Marco Aurélio Greco quem ensina: **Na seqiiéncia de medidas, a primeira ¢ a edificagdo
compulsdria, a segunda ¢ o IPTU progressivo e a terceira qual ¢? E a desapropriagido. Ora, se o
proprio constituinte distingue o IPTU progressivo da desapropriacio daquele imével, é porque o
IPTU progressivo nio pode ser em tal dimensdo que implique o efeito equivalente i desapropria-
¢do. Portanto, a progressividade encontra limites na propria Constituigdo. Ou seja, o IPTU que
se confunda ou que se transforme num confisco, o que equivaleria, quanto a seus efeitos, a uma
desapropriagdo sem indenizagdo, a meu ver nao atenderd aos requisitos constitucionais. Concluin-
do esta parte do IPTU, entendo que ndo havia necessidade de se disciplinar tdo estritamente a apli-
cagdo do IPTU progressivo. Alguns municipios jd tém até buscado a implantagdo. A progressividade,
a meu ver, j4 era constitucional. No regime da E.C. 1/69 pode o municipio estabelecer uma tribu-
tagdo progressiva, desde que ndo extravase a sua respectiva norma de competéncia. Ou scja, ele
pode tributar a propriedade, s6 nio pode tributar o patrimdnio como um todo, pois neste caso iria
extravasar a sua esfera de competéncia. Na Constituigdo de 1967 com a E.C. 1/69 j4 era possivel
instituir a progressividade. Na nova procurou-se talvez explicitar. "Mas ao explicitar restringiu-se
o dmbito de aplicagdo desse instrumento de politica urbana '’ (grifos meus) (A Constitui¢io Brasi-
leira 1988 — Interpretagao, ob. cit., p. 337).
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Embora, a Constitui¢gdo submeta 2 lei federal a conformagao da fungéo
social da propriedade urbana, hd parametros que poderiam ser utilizados pe-
lo legislador federal e retirados da Lei Suprema, quando esta d4 o perfil da
fun¢do social da propriedade rural.

O artigo 186 da Constituigao Federal tem o seguinte discurso:

‘“‘Art. 186. A fungao social é cumprida quando a propriedade ru-
ral atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

I. aproveitamento racional e adequado;

II. utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e pre-
servagdes do meio ambiente;

III. observdncia das disposi¢des que regulam as relagdes de
trabalho;

IV. explorag@o que favorega o bem-estar dos proprietdrios e dos
trabalhadores’**°.

Como se percebe, a prudéncia do constituinte foi de tal ordem que, para
a propriedade rural, impds os critérios para atendimento de sua fungdo so-
cial, a fim de evitar conflitos e pressdes, que se faziam notar, a época dos
trabalhos constituintes. J4 em relagao a propriedade urbana, transferiu a lei
federal — ndo-complementar — a indicagdo dos critérios para serem preen-
chidos, em face da menor carga emocional com que vinha e vem sendo tra-
tado o problema da propriedade urbana. De qualquer forma, imp0s, uma
vez estabelecidos os critérios por lei federal, que a propriedade que néo preen-
cha sua fungdo social seja apenada, inclusive com a adogao da progressividade.

20 Celso Ribeiro Bastos, ao comentar o artigo 186 da Constituigdo Federal ensina: **O cerne do nosso
sistema juridico-politico repousa no fato de que ndo hd uma oposigdo irrefragével entre o social
¢ 0 individual ou mesmo de que o social avanga na medida em que se sufocam os direitos indivi-
duais. A feigdo ainda predominantemente liberal da nossa Constituigdo acredita que hd uma maxi-
mizagio do atingimento dos interesses sociais pelo exercicio normal dos direitos individuais.

O liberalismo nio consagra a propriedade como privilégio de alguns, mas, sim, acredita ser a ges-
tdo individual do objeto do dominio a melhor forma de explord-lo, gerando destarte o bem social.
Este ndo € sendo um subproduto natural e esponténeo da livre atuagao humana que, motivada pela
recompensa que pode advir da exploragio do bem, sobre ela exerce uma criatividade e um trabalho
sem equivalente nos paises que a rencgam. Portanto, hd uma perfeita sintonia entre a fruigio indi-
vidual do bem ¢ o atingimento da sua fungdo social. S6 esta harmonia e compatibilizagdo podem
explicar os paises que mais se desenvolvem economicamente sio os que o fazem sob a modalidade
do capital privado’ (Comentdrios 4 Constituigdo do Brasil, 7% vol, Saraiva, 1990, p. 284/285).
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A punigdo, todavia, no momento em que a lei federal definir os crité-
rios, nao poder4 ser superior a capacidade contnbunva do pagador de tibu-
tos, nem poder4 ter efeitos confiscatérios!

O artigos 145 § 1° e 150 inciso IV da Constituic;ﬁo Federal tém a se-
guinte dicgao:

““Art. 145. § 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo cardter
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte, facultado 2 administragao tributdria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeita-
dos os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte’’;
“‘Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao con-
tribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

IV. utilizar tributo com efeito de confisco’’,

realgando o constituinte a necessidade de a imposigdo tributdria respeitar a
capacidade contributiva e nio ter efeitos de confisco.

A expressdo ‘‘sempre que possivel’’ vincula-se ao discurso dos tributos
que ndo tém cardter pessoal (indiretos), visto que, nesta hipétese, as opera-
¢oes sao tributadas e ndo as pessoas, sendo dificil ofertar cardter pessoal a
tal tributagio?’

21 E ainda Celso Ribeiro Bastos que ensina: **Na verdade esta é a tnica oportunidade em que a Consti-
tui¢do fala em progressividade no tempo. Em outros pontos, sem diivida, o Texto Constitucional
alude ao cardter progressivo do imposto. haja vista o art. 153, § 2°, I, que diz, referindo-se ao
Imposto sobre a Renda e proventos de qualquer natureza, que ele serd informado pelos critérios
da generalidade, da universalidade e da progressividade. No texto sob comento, cuida-se de uma
progressividade no tempo, € dizer, cada ano o imposto deverd ter uma aliquota maior. A velocida-
de dessa progressividade depende também da lei federal. De qualquer maneira, ainda que contem-
plada constitucionalmente, esta progressividade no tempo nio pode conduzir a um imposto
confiscatério. Trata-se de medida vedada pelo texto constitucional. O art. 150, IV, estipula que
fica vedado utilizar tributo com efeito de confisco™* (Comentdrios a Constituigdo do Brasil, 7° vo-
lume, Saraiva, 1990, p. 225).

22 Hugo de Brito Machado ensina:

‘*Realmente, a expressdo ‘sempre que possivel’ diz respeito apenas a atribuigdo de cardter pessoal
a0s impostos. Ndo a graduagdo destes segundo a capacidade econdmica dos contribuintes. Além
do argumento de Silva Martins, que ¢, sem divida, de grande valia, pode-se dizer que o elemento
sistemdtico realmente conduz a tal entendimento, pela razao, alids muito simples, de que sempre
¢ possivel graduar os impostos segundo a capacidade econdmica do contribuinte. Assim, e tendo
em vista que nem sempre ¢ possivel atribuir-se cardter pessoal aos impostos, o entendimento da
prescrigio constitucional em exame outro nao pode ser.
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Desta forma, a punigao pela progressividade nao pode, de um lado, atingir
a propriedade que cumpre sua fungao social e, de outro lado, ter efeitos con-
fiscatérios, em face de vedagio constitucional®®.

Colocadas essas premissas, que sao fundamentais para responder as ques-
toes formuladas, passo a examind-las, agora, subordinadas as retro-afirmagoes
feitas sobre o sistema tributdrio na Constituigao.

As perguntas da consulente vinculam-se, de rigor, aos dois principios
(progressividade punitiva e ndo-confiscatoriedade), que teriam sido viola-
dos nos lancamentos a que foi submetida.

Embora nao houvesse no texto anterior disposigao expressa a respeito
nem da progressividade para os tributos municipais, nem da proibigdo do
confisco, muitos autores tinham-se manifestado pela impossibilidade, seja

No sistema juridico brasileiro, as leis que definem os fatos geradores do dever de pagar imposto
tém o respectivo dmbito de incidéncia definido na Constitui¢ao Federal. O legislador complemen-
tar, por seu turno, estd autorizado a definir os fatos geradores dos impostos discriminados na Cons-
tituigdo. Assim, o legislador ordindrio, seja federal, estadual ou municipal, opera em campo
inteiramente limitado. Por isto mesmo, nem sempre lhe ¢ possivel instituir impostos com cardter
pessoal. O IPI, o ICMS, entre muitos outros impostos elencados pela Constituigdo Federal, sdo
impostos reais. Nao lhes pode o legislador atribuir cardter pessoal, sem Lhes inviabilizar a cobran-
¢a. Pode, todavia, o legislador, mesmo em relagdo aos impostos reais, estabelecer aliquotas mais
elevadas para aqueles produtos que geralmente sdo adquiridos por pessoas dotadas de maior capa-
cidade econémica, e assim, estard observando o principio da capacidade contributiva.
Por isto nao temos diividas em afirmar que o sentido da cldusula ‘sempre que possivel', contida
no art. 145, § 1?, da Constituigio Federal, é o de permitir a existéncia de impostos sem cardter
pessoal, ¢ ndo o de permitir imposto que ndo seja graduado segundo a capacidade econdmica do
contribuinte’* (Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 14, ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1989, p.
124/125/126).

23 Margal Justen Filho esclarece:
““Certamente, os efeitos confiscatdrios podem variar conforme a espécie tributdria de que se trate.
Usualmente, associa-se o risco de confisco apenas aos impostos. Isso ndo é casual.
Tratando-se de tributos nao-vinculados, o problema do confisco surge com mais elevado grau de
visibilidade. Quando existe imposto, o Estado apropria-se da riqueza privada pela simples circuns-
tdncia de sua exteriorizagio e existéncia. A grande pluralidade de figuras impositivas com natureza
de imposto e a variagdo de aliquotas podem conduzir mais facilmente & caracterizagdo de confisco.
E inegdvel, dentro desse quadro, que o imposto € a espécie tributdria que detém maior potenciali-
dade confiscatdria.
Utilizando distingdo acima jd efetivada, haveria de examinar os impostos. A simples afirmativa
de que o imposto pode acarretar o confisco ndo esgota o assunto. Ademais, contém equivoco.
Mesmo dentre os impostos, existem alguns mais propicios ao efeito confiscatério, pela natureza
da riqueza sobre a qual incidem.
Assim, quando a hipdtese de incidéncia do imposto contempla uma situagao de riqueza nio-renovédvel
ou uma situagdo de riqueza renovdvel mas revestida de essencialidade, ter-se-4 maior (ndice de
potencialidade confiscatdria. Jd a tributagdo da riqueza renovdvel ¢ nao-essencial apresenta contor-
nos menos lesivos, teoricamente. Os efeitos confiscatérios podem configurar-se, mas com poten-
cialidade muito mais reduzida.
A potencialidade confiscatéria da taxa e da contribuigio de melhoria é mais reduzida, em decorrén-
cia da prépria estrutura dessas espécies tributdrias’’ (Caderno de Pesquisas Tributdrias N° (4, ed.
CEEU/Resenha Tributdria, 1989, p. 382/383).
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de se instituir a progressividade para o IPTU, seja de se criar tributo com
cardter confiscatério*.

Alguns autores, todavia, defendiam a tese de que o que proibido nio
estd, estd permitido, principio v4lido para o Direito Privado, mas nio para
o Direito Publico, principalmente no concernente as normas de rejeicdo so-
cial. A tese predominante, na atualidade, € a de que ao fisco, tudo lhe & proi-
bido, a ndo ser o que a lei permite e, ao contribuinte, tudo lhe é permitido,
a nao ser o que a lei proibe. Dai os principios da tipicidade fechada, estrita
legalidade e reserva absoluta da lei formal que inspiram a norma tribut4ria.

A matéria, todavia, era menos polémica, na medida em que a inconsti-
tucionalidade eventual ndo era manifesta e em que as aliquotas elevadas cor-

24 Escrevi no passado: ‘‘Rezava o art. 153 § 11 da Constituigio Federal que: ‘Nao haverd pena de mor-
te, de prisdo perpétua, de banimento, ou confisco, salvo nos casos de guerra externa, psicoldgica,
adversa, ou revoluciondria, ou subversiva, nos termos que a lei determinar. Essa dispord, também,
sobre o perdimento de bens por danos causados ao erdrio, ou no caso de enriquecimento ilfcito
no exerofcio do cargo, fungdo ou emprego na Administragio Publica direta ou indireta.

A Emenda Constitucional n® 11/78 de 13.10.78 modificou, todavia, a redagdo, retirando a palavra
confisco e dispondo de forma expressional diversa a sequéncia do dispositivo, assim apresentado:
‘§ 11. Nao haver4 pena de morte, de prisio perpétua, nem de banimento. Quanto & pena de morte,
fica ressalvada a legislagio penal aplicdvel em caso de guerra externa. A lei dispord sobre o perdi-
mento de bens por danos causados ao erdrio ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio de
fungio publica’.

Nao cremos, todavia, tenha alterado mais do que a forma. Nio cremos tenha modificado o princi{-
pio, mas apenas conciliado a formulagdo sobre perdimento de bens, num contexto mais racional.
Para evitar-se eventual divergéncia entre a caracterizagio mais subjetiva do confisco e os limites
do perdimento dos bens por danos causados, houve por bem o legislador trazer o dispositivo para
a implicita conceituagio objetiva dos limites em que a lei poderia atuar, além de que em confisco
a sua atuacdo se tornaria. E os limites j4 estavam delineados na redagdo anterior, quais sejam, as
préprias forgas dos danos causados ou do enriquecimento ilicito.

Desta forma, a vedagdo constitucional implfcita continua, nos mesmos termos da expressa proibi-
¢do anterior.

E evidente que tal colocagio nio se ateve a este ou aquele ramo do Direito, mas ao proprio Direito,
como um todo, como o conjunto de normas juridicas impostas 4 sociedade brasileira.

Assim sendo, o princfpio deve ser estudado em cada ramo, dentro dos institutos e regras proprias
que o norteiam, inspiram e lhe dio eficdcia, mas sob o enfoque permanente do que seja confisco.
Os dicion4rios definem confisco como o ato de apreender a favor do fisco. E o mesmo que confisca-
€30, que se origina do latim confiscatio, onis. Nao apreender por forga de lei justa, mas de ato de forga.
A evolugdo da figura revelou, nos diversos Direitos nacionais, resultar em enorme resisténcia por
parte dos sujeitos & penalidade, assim como passou a ter conotagio mais ampla, onde o fisco, parte
do Estado, foi substitufdo pelo préprio Todo e o exercicio do poder de confiscar estendido a todas
as dreas eslalais € a outros sujeitos que n3o apenas os passivos da relagdo tributdria.
Justificado, &s vezes, como nos casos de guerra, de calamidade piiblica ou urgente necessidade
nacional, na maior parte dos casos foi sempre rejeitado, por falta de sustentagio jurfdica ou fatica,
a0 ponto de ter-se constituido, em quase todos os sistemas jurfdicos das nagdes civilizadas, em fi-
gura interditada, como é o caso do Brasil.

Ora, na proibicio da lei maior, é evidente que, A falta de lei explicitadora no campo tributdrio,
necessita ser a mesma interpretada, em fungdo de ser da categoria daquelas normas auto-aplicéveis,
pela natureza proibitéria’’ (Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 4, Ed. CEEU/Resenha Tributdria,
p- 284/285/286).
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respondiam a uma base de cdlculo baixa, retirando-se do IPTU o efeito de
confisco que poderia ter, se tivesse aliquotas elevadas e base de cdlculo (no
caso, a denominada base calculada) elevada. O Supremo Tribunal Federal,
inclusive, para reduzir os efeitos de uma elevagdo excessiva da *‘base calcu-
lada’’ por expedientes administrativos, a luz de aliquotas pesadas, a titulo
de aplicar o § 29 do artigo 97 do CTN, vedou a elevagdo do valor venal
dos iméveis pelas plantas genéricas de valores acima da inflag@o, senao por
forga de lei®.

Desta forma, embora, a meu ver, inconstitucional fosse a progressivi-
dade j4 & época, a imposigdo moderada afastava os contribuintes das deman-
das judiciais, com o que a tese ndo foi levantada perante os Tribunais.

A partir de 1988, todavia, exercicio de 1989, a matéria passou a ter re-
gulagdo expressa pela Constitui¢ao, ndo se aceitando, nem a progressivida-
de nao-punitiva e indiscriminada, nem o confisco, mormente em face do
aumento parcial das aliquotas e elevagao brutal da base de cdlculo, sem re-
ferencial adequado, no Municipio de Sdo Paulo.

O Decreto n® 26.120 de 7.6.88 manteve essa progressividade, em tese
inconstitucional. A partir da lei municipal n® 10.805/89, a inconstituciona-
lidade se tornou manifesta, seja pela adogdo da progressividade genérica,
seja pelo surpreendente aumento da base de cilculo e parcial das aliquotas
para 1990, propiciando o ‘‘efeito confisco’’, em face da nova Carta®®,

25 0 § 2° do artigo 97 do CTN tem a seguinte dicgao:
“*§ 2°. Nio constitui majoragio de tributo, para os fins do disposto no inciso II deste artigo, a
atualizagio do valor monetdrio da respectiva base de célculo™.

26 O artigo 1° da Lei 10.805/89 no que concerne 4 modificagdo do artigo 7 da Lei 6989/66 tem a se-
guinte dicgio:
“Art. 19 — Os artigos 7, 19, acrescido de 4 (quatro) pardgrafos, 20 acrescido de 2 (dois) pardgra-
fos, 21, 27, 39, acrescidos de 4 (quatro) pardgrafos, 40 acrescidos de 2 (dois) pardgrafos, 41, 87,
90, suprimido seu pardgrafo tnico, 94 e 95, todos da Lei n® 6.989, de 29 de dezembro de 1966,
passam a vigorar com a seguinte redagio:
““Art. 7° — O imposto calcula-se sobre o valor venal do imdvel, & razdo de:

I — tratando-se de imdvel utilizado exclusivamente como residéncia:

Aliquotas Classes de VVI
(%) em UFM
0,20 até 200
0,30 acima de 200 até 450
0,40 acima de 450 até 550
0,50 acima de 550 até 700
0,60 acima de 700 até 1.400
0,80 acima de 1.400 até 2.800
1,00 acima de 2.800 até 4.600
1,20 acima de 4.600 até 8.300
1,40 acima de 8.300
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A matéria foi amplamente debatida pelos juristas, poucos tendo sido os
que apoiaram a pretensdo municipal. A maioria da doutrina entendeu ser in-
constitucional a adogao da progressividade, assim como o confisco decor-
rencial.

O Conselho Superior de Estudos Juridicos da Federagdo do Comércio
do Estado de Sao Paulo, constituido pelos juristas Jodo Batista Cordeiro Guer-
ra, Celso Seixas Ribeiro Bastos, Cdssio de Mesquita Barros, Hélio de Bur-
gos Cabal, Roberto Rosas, Hamilton Dias de Souza, Cldudio Antonio Mesquita
Pereira, Geraldo de Camargo Vidigal, Manoel Gongalves Ferreira Filho,
Leonardo Frankental, Antonio Nicdcio, Alvaro Vilaga de Azevedo, Paulo
de Barros Carvalho, Aires Fernandino Barreto, Paulo José da Costa Junior,
Cid Norberto Vieira de Souza, José de Castro Bigi, Oscar Dias Corréa, Ru-
bens Aprobatto Machado, Mdrio Sergio Duarte Garcia, salvo os votos de
Rubens Aprobatto Machado e Cldudio Mesquita Pereira, assumiu postura
cientifica pela inconstitucionalidade do projeto de que resultou a lei, a que
se uniram as vozes de Marco Aurélio Greco, Fitima Fernandes de Souza
Garcia, Marilene Talarico Martins Rodrigues, Dejalma de Campos, na li-
nha da manifesta inconstitucionalidade da Lei 10.805/89 quanto & progressi-
vidade de hoje?’.

II — Nos demais casos:

Alfquotas Classes de VVI
(%) em UFM
0,20 até 80
0,30 acima de 80 até 200
0,50 acima de 200 até 300
0,60 acima de 300 até 500
1,00 acima de 500 até 800
1,20 acima de 800 até 1.200
1,40 acima de 1.200 até 2.600
1,60 acima de 2.600 até 21.000
1,80 acima de 21.000

§ 1° — O imposto € calculado sobre a porgdo do valor venal do imdvel compreendida em cada
uma das faixas estabelecidas em Unidades de Valor Fiscal do Municipio de Sdo Paulo-UFM, me-
diante a aplicagdo da alfquota correspondente.
§ 22 — O valor do imposto ¢ determinado pela soma dos valores apurados na conformidade deste
artigo.
§ 3§ — Ficam isentos do imposto, no exercicio de 1990, os imdveis construidos, com destinagdo
€ uso exclusivamente residenciais, enquadrados pelos critérios das Plantas Genéricas de Valores
nos padrdes A, Bou C, da Tabela V, anexa a Lei n? 10.235, de 16 de dezembro de 1986, e cujo
valor venal seja igual ou inferior a 200 (duzentas) Unidades de Valor Fiscal do Municipio de Sdo
Paulo-UFM"" (Lex Estado de S.Paulo, 1989, p. 523/524).

27 As manifestagdes de diversos juristas citados povoaram os jornais da Capital nos meses de novembro
e dezembro de 1989.
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Argumento que expus, durante os debates de que participei na Camara,
a convite dos eminentes vereadores, foi aquele de que, se a progressividade
serviria tanto para punir, quanto para nao punir, a evidéncia, a Constitui¢cao
seria iniitil, inécua e ridicula. Se aqueles que nao dessem a sua propriedade
fungdo social, sofreriam a progressividade do imposto e aqueles que lhe dessem
também a sofreriam, ou o constituinte seria um bem-humorado animador
de debates juridicos para shows de televisao ou um ignorante de técnica le-
gislativa. O que, em homenagem & sua inteligéncia, eu ndo poderia admitir.
E para homenaged-la, s6 haveria uma interpretagdo possivel, ou seja, aque-
la pela qual a progressividade de cardter punitivo sé se aplica as hipdteses
de n3o-atendimento da fung@o social exigida pela Lei Maior?®,

E a Justiga, nas poucas vezes em que foi chamada a se manifestar sobre
a matéria, seja no que diz respeito ao confisco, seja no que diz respeito 2
progressividade, manifestou-se pela inconstitucionalidade das leis que hos-
pedam os dois comandos maiores, como no caso da Prefeitura de Praia Gran-
de, em que toda a comunidade protestou, obtendo resultado favordvel até
agora em 12 Instancia Judicial®®.

Desta forma, as leis que embasaram os langamentos anteriores nao ti-
nham sustentagdo constitucional, motivo pelo qual, do ponto de vista da pro-
gressividade, o langamento de 1988 €, em tese, inconstitucional, pois feito
a luz da ordem pretérita e os de 1989 e 1990 manifestamente inconstitucio-
nais, em face de a progressividade ter sido adotada para iméveis que preen-
chem sua finalidade social.

28 A convite da Camara Municipal expus, no més de dezembro, para mais de 2/3 dos Vereadores da
Céimara, minha opinido a respeito do projeto de Lei n® 10.805/89, mostrando-lhes sua notéria in-
constitucionalidade.

29 "“Com respeito ao alegado pelos impetrantes sobre a progressividade na cobranga do imposto, a lei
n? 665/89 que a estabeleceu, nio pode ser aceita, j4 que para que o artigo 156, § 1? da Constituigdo
Federal possa ser aplicado, existe a necessidade de que a lei federal determine o conceito de ‘fun-
¢do social da propriedade’.

Somente desta forma é que a progressividade poderia ser utilizada na cobranga do IPTU, e ndo
da forma como foi feita pela impetrada, utilizando-se da divisdo de zonas para o cdlculo do imposto.
A Lei n? 665/89 ndo pode ser considerada, jd que o impetrado utilizou a progressividade inade-
quadamente, jd que é privativo da lei federal a defini¢do de ‘fungdo social da propriedade ' sendo
que esta é pré-requisito para a instituigdo do cardter progressivo do imposto.

O antigo 182, § 4°, da Constituigdo Federal espelha o entendimento descrito acima.

A inconstitucionalidade do sistema progressivo para a cobran¢a do IPTU no municipio de Praia
Grande € claro, jd que este sistema sé pode ser adotado se 0 imével ndo atender a definigdo da
lei federal. Como esta nao foi elaborada, 0 municipio nio poderia fazé-lo. Como o [ez, a lei 665/89
é inconstitucional’’ (Processo n® 001/90, 3a. Vara Civel de Praia Grande — SP, p. 465 dos autos,
12.3.90, Juiz dr. Sérgio Leite Alfieri F).
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Quanto 2 violagdo ao principio da nao-confiscatoriedade, entendo que
o langamento de 1990 € também inconstitucional, por gerar efeito de confis-
co, vedado por nossa Carta.
Em face de todo o exposto, passo a responder as duas questdes de for-
ma resumida:
1) Nao.
2) Nio.
S.M.J.

Sao Paulo, 15 de agosto de 1990
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CONSTITUI FATO GERADOR DO IOF INCIDENTE SOBRE AS
OPERACOES DE CAMBIO SEU FECHAMENTO E NAO A
EMISSAO DE GUIA DE IMPORTACAO —
INCONSTITUCIONALIDADE DO DECRETO N? 2434/88 AO
DESCONSIDERAR O FATO GERADOR E OFERTAR
TRATAMENTO DESIGUAL A CONTRIBUINTES EM IDENTICA
SITUACAO — PARECER.

CONSULTA

A consulente importou, ao amparo de guias de importagao emitidas an-
tes de 1.7.88, mercadorias vérias, tendo, em relagdo a maioria delas, fecha-
do o cAmbio apés aquela data. O Decreto-lei n? 2434 de 19.5.88, por seu
artigo 62, a titulo de fortalecer o comércio exterior, admitiu a isengdo do
IOF incidente sobre as operagoes de cambio, mas excluindo dos beneficios
operagoes realizadas apds 1.7.88, com guias de importagdo emitidas antes.
Sem outra justificagdo que nao a do mero referencial a data, ofertou trata-
mento desigual aos contribuintes que fizeram as mesmas operagdes de im-
portagio e de aquisi¢do de cadmbio, conforme tivessem ou ndo suas guias
emitidas antes ou depois de 1.7.88. Pergunta a consulente, por seu eminente
advogado Ronaldo Corréa Martins, se é constitucional tal tratamento, assim
como se 0s Mandados de Seguranga, que impetrou, objetivando o mesmo
tratamento, foram-no corretamente, para tanto exibindo-me as pegas judi-
ciais, assim como algumas decisoes de 1? instancia favordveis ou nao, além
de acérddos do T.R.F. de Sdao Paulo, todos albergando sua pretensao.

RESPOSTA

Antes de passar a resposta as duas questoes suscitadas, mister se faz uma
rdpida andlise sobre a natureza juridica do IOF, sobre o principio da isono-
mia e sobre a exegese a ser dada, no campo do Direito Tributdrio, &s isengoes.

De inicio, necessdrio se faz considerar o IOF um imposto de natureza
regulatéria. A sua criagdo volta-se a concepgdo de que hd quatro categorias
de impostos, a saber: a dos regulatérios, dos circulatérios, dos incidentes

124



sobre a renda e dos incidentes sobre o patriménio. O IOF, de rigor, estd
mais na linha dos impostos regulatérios do que daqueles circulatérios'.

Os impostos regulatdrios, embora incidam sobre operagdes de circula-
¢ao (IOF, L.E. e 1.1.), objetivam mais regular o comércio e a economia do
que constituir fonte de arrecadagio para o erdrio. A evidéncia, ndo é despi-
cienda a produgao de receita, mas tal tipo de receita pode ser elevada ou
reduzida em face de interesses maiores da Economia. Em sua formulagio,
o constituinte e o legislador pretéritos pretendiam que os governos nao ali-
cergassem suas pretensdes tributdrias em tais impostos, exatamente para per-
mitir a flexibilidade necesssdria para que sua eliminagao ou elevagao fossem
instrumentos eficientes para regularizagdo da economia.

A evidéncia, os cronicos “‘deficits’” ptiblicos da Unido, nos governos pas-
sados, e a excessiva transferéncia de receitas tributdrias, contemplada pela nova
legislagao, levaram boa parte da doutrina a encarar o IOF como instrumento de
arrecadagdo, visto que, na nova Constituigdao, a Unido nada precisa dele trans-
ferir para outros entes federativos, excegao feita ao IOF incidente sobre o ouro,
receita que, de rigor, pertence aos Estados, Distrito Federal e Municipios®.

Embora sua natureza juridica seja, portanto, de um imposto regulaté-
rio, compreende-se que muitos autores tenham-no enquadrado entre aqueles
circulatérios de bens e servigos, em face de ser sua conformacgio a de im-
posto de uso exclusivo da Uniao.

1 Apesar de nio concordar com a tese, aceita Sacha Calmon Navarro Coelho a teoria do eleito regulatd-
rio, ao dizer:
O ISOF também nao sofreu alteragdes de perfil relativamente a Carta de 1967. Simplesmente,
passou a ter suas aliquotas alteradas pelo Poder Executivo através de simples atos administrativos,
sem acatar submissdo, na majoragdo, aos principios da legalidade e da anterioridade, ao argumento
de que ¢ instrumento habil de extrafiscalidade na drea do mercado financeiro, tese com a gual ndo
concordamos, data venia das opinides em contrdrio. Achamos até mesmo que tal licenga tumultua
e traz inseguranga ao desenvolvimento de um sadio mercado financeiro no Brasil. Por que razio
nao se pode ter regras tributdrias fixas, pelo menos por um ano, em tema de ISOF?
Seja 14 como for, o imposto estd, doravante, ao dispor do Executivo. Mas hd ressalva: observadas
as condigdes e limites fixados em lei’" (Comentdrios i Constituigdo de 1988 — Sistema Tributdrio,
Forense, 1990, p.204).

2 Escrevi: ‘'Entendo que o imposto a que se refere o § 59 substitui o imposto tinico de minerais inciden-
tes sobre o ouro.
A interpretagdo que oferto ao artigo lastreia-se na expressio *‘operacdo de origem’’. Operagio de
origem pode ser apenas uma. Vale dizer, o imposto incidird uma tinica vez, quando o ouro jd bene-
ficiado sair para o mercado financeiro, nio mais se sujeitando a qualquer imposi¢do. Acrescente-se
que a aliquota escolhida de um por cento ¢ aquela que substitui idéntica aliquota do sistema pretéri-
to, o que vale dizer, a caracter(stica do imposto substitutivo parece-me claramente definida.
Tal interpretagdo leva a uma indagagdo. Como o ouro, quando ¢ obtido por faiscagem, garimpa-
gem ou extragdo, apds seu primeiro beneficiamento, ¢ vendido sem saber sua destinagdo, hd de
S€ CONvir que 0 Ouro sempre, €m sua primeira operagio, hd de estar sujeito ao IOF, e apenas depois
poderd estar sujeito — ou nao — ao ICMS, conforme seja destinado a0 investimento ou a servir
de matéria-prima para objetos em ouro.
A lei ordindria que cuidou da matéria, embora ofertando tratamento semelhante, parece-me incons-
titucional, ndo sé porque foi veiculada por instrumental legislativo imprestdvel, como por ndo ter
dado a extensao que veiculo no presente comentério (Comentirios a Consttui¢io do Brasil, 69 vo-
lume, Saraiva, 1990, p. 317).
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E o Plano Brasil Novo, de certa forma, confirmou a tendéncia mais ar-
recadatéria que circulatéria do tributo’.

No IOF, todavia, a incidéncia tributdria sobre o cambio € nitidamente
regulatéria. Nao hd como a Unido ndo a adotar para exercer uma politica
cambial de equilibrio da moeda nas relagdes internacionais, independente
de sua faceta arrecadatéria. O préprio Plano Brasil Novo estd orientado pa-
ra tratar 0 IOF como imposto circulatério e arrecadatério, mas, em sua fa-
ceta cambial, o cardter regulatdrio prevalece sobre o circulatério.

O constituinte, de certa forma, ao permitir a delegagao de competéncia le-
gislativa no § 1° do artigo 153, nivelando o IOF ao L.I. e L.E., além do IPI, que
contém tragos de imposto regulatério, assim como ao afastar o principio da an-
terioridade, como garantia constitucional do contribuinte para a referida im-
posigdo, a evidéncia, objetivou ofertar um perfil regulatério maior ao tributo®.

Sobre a matéria entendo, todavia, que se a Lei de Diretrizes Orgamen-
tdrias ndo previr expressamente a delegag¢ao e a nao- submissao ao principio
da anterioridade, o IOF tornar-se- intocdvel para efeitos de alteragdo no
exercicio seguinte aquele da Lei de Diretrizes, posto que o artigo 165 § 2°
reintroduziu o principio da anualidade no Direito brasileiro®.

3 As MPs 160 e 195/90 tiveram cardter nitidamente arrecadatdrio. Contesto a constitucionalidade de
ambas no livro O Plano Brasil Novo e a Constituicio (Ed. Forense Universitdria, 1990).

4 Sem se utilizar especificamente da palavra, Ichihara oferta interpretagdo nesta linha:
‘*Este imposto, em relagdo a redagao da Constituigao anterior, (art. 21, VI), ndo apresentou qual-
quer alteragdo.
Da mesma forma como nos comentdrios sobre o imposto de exportagdo foi suprimida a possibilida-
de de se criar reservas monetdrias (art.21, § 42 da CF de 1967) ou de capital, para financiamento
de programas de desenvolvimento econdmico. Esta pritica foi proibida pelo artigo 167, item IV
da atual Constitui¢io quando diz que é vedada a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo
ou despesa; e este caso ndo se enquadra nas ressalvas previstas no dispositivo constitucional.
Este imposto é conhecido também por Imposto sobre Operagbes Financeiras, e na realidade estd
desdobrado em vdrios impostos, tais como:
— Imposto sobre operagdes de créditos;
— Imposto sobre operagdes de cimbio;
— Imposto sobre operagdes de seguro.
Estes trés impostos, na realidade, tém como contetido as operagdes de crédito, cimbio e seguros,
titulos ou valores mobilidrios'* (Direito Tributdrio na Nova Constituigdo, Atlas, 1989, p. 127/128).

5 Escrevi: '*A atual Constituigdo se, de um lado, alargou as excegdes ao principio da anterioridade, rein-
troduziu, em matéria tributdria, o principio da anualidade, estando os artigos 150, inciso II1, letra
be 165, § 29, assim redigidos: “*Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contri-
buinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: ... III. cobrar tributos:
.... b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou’’;
“Art. 165. § 2¢. A Lei de Diretrizes Orgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da admi-
nistragio publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsegiiente,
orientard a elaboragiio da lei orgamentdria anual, dispord sobre as alteragdes na legislagdo triburd-
ria e estabelecerd a politica de aplicagio das agéncias oficiais de fomento'” (o grifo € meu), excep-
cionando da submissdo ao primeiro principio os impostos de importagdo, exportagdo, IPI e ao IOF
(art. 153 § 19).
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O certo, todavia, € que a intentio legis dirige-se no sentido de aumentar
o caréter regulatério do tributo.

Ora, o D.L. 2434 est4 nitidamente na linha desta conformagdo, como
se pode ler na exposi¢do de motivos que o antecede. Entendem, seus auto-
res, que o IOC incide sobre o mesmo fendmeno econdmico, que é a impor-
tagdo, recaindo o imposto de importagdo sobre a entrada da mercadoria e
o0 IOC sobre o fechamento de cambio para aquisi¢do da moeda necess4ria
ao pagamento da mercadoria. A operagdo de importagdo é , portanto, inci-
dida pelos dois impostos regulatérios: o imposto aduaneiro e o imposto so-
bre operagdes de cambio.

Esta foi a razao pela qual houve por bem, o expositor de motivos do
D.L. 2434/88, admitir a fungdo regulatéria do tributo e, mais do que isto,
a escultura substitutiva, alternativa ou supressiva que o IOC deveria ter em
relagao ao I.I.

As palavras, que se encontram na Exposigdo de Motivos n® 195 de
18.5.88, sdo de cristalinidade inequivoca:

‘O projeto ora apresentado se reveste de grande importincia pa-
ra a consecugdo simultanea de uma série de objetivos persegui-
dos pelo governo presidido por Vossa Exceléncia, a saber: a
atualizagdo do sistema tarifario, a modernizagao da politica co-
mercial relativamente as importagoes, o aperfeicoamento da po-
litica tributdria e a desburocratizagdo administrativa.
. OMISSIS. ..

““4, O tributo e a contribui¢ao citados funcionam, efetivamente,
como tarifas paralelas e superportas 2 TAB, especialmente o IOF,
cuja incidéncia varia de zero a 25%. Ademais, o nivel de inci-

Nos comentdrios & Constituigdo Federal, que estou escrevendo em 16 volumes com o professor
Celso Bastos (j4 foram publicados 4), examino as excegdes ao princfpio da anterioridade, que nio
constam do principio da anualidade, demonstrando inexistir conflito na interpretago aplicdvel aos dois.
Pelo princfpio da anualidade, que ¢ de espectro maior e que nio comporta exce¢des a qualquer
tributo, toda a alteragdo de legislagio tributdria deve constar da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.
O constituinte foi suficientemente incisivo ao dizer que a LDO: “‘dispord sobre as alteragdes na
legislagdo tributdria’’.

Ora, se a LDO nio dispuser sobre tais alteragdes, 4 evidéncia, para o exercicio subseqliente, ne-
nhuma alteragio na legislagdo poderd ser realizada, por respeito ao principio maior da anualidade.
Se, todavia, a LDO declarar que em relagiao ao IOF, IPI, II e IE poderd o Poder Executivo —
nos limites da lei — e o préprio Poder Legislativo, aumentar tais tributos até x%, mesmo que o
aumento ocorra no exercicio subseqiiente, a evidéncia, afastar-se-4 o principio da anterioridade,
a que nao se subordinam os quatro impostos mencionados.

Desta forma, a LDO é que dispde sobre as altera¢bes da legislagio tributdria, inclusive aquelas
que ocorrerdo no exercicio seguinte (tributos excepcionados) ou no préprio exercicio da LDO (tri-
butos a que se aplicam o principio da anterioridade)’* (artigo publicado no Suplemento Tributdrio
LTr n? 46/90).
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déncia do IOF nas operagdes de cambio de importagdo nao obe-
dece a critérios de tributagao racionais, variando, desordenada-
mente, em fungdo da destinagdo geografica ou setorial do produto,
da natureza da operag@o cambial ou ainda da qualidade ou ativi-
dade do contribuinte-importador’’.

. OMISSIS. ..
6. A reforma da tarifa aduaneira compreende, dessa feita, uma
adequagcdo dos niveis tarifdrios a estrutura produtiva atual, um passo
importante na diregdo de uma tarifa inica sobre os produtos im-
portados, através da isen¢ao do Imposto sobre Operagdes de Cré-
dito, Cambio e Seguro e sobre Operagdes Relativas a Titulos e
Valores Mobilidrios (IOF) e da extingdo da Taxa de Melhoramentos
dos Portos, e uma maior justica fiscal, através da redugao do uni-
verso das redugdes e isencoes tarifdrias.

. OMISSIS. ..
7. As vantagens para o pais da reforma ora proposta nio se res-
tringem a restauragao da TAB como instrumento de politica adua-
neira e, por extensao, de politica comercial, industrial e de pregos.
As vantagens repercutem igualmente em trés campos j4 assinala-
dos no inicio: a) modernizagdo da politica comercial externa; b)
aperfeigoamento da politica tributdria; c) racionalizagdo adminis-
trativa. A modernizagdo da politica de comércio exterior busca
ndo apenas facilitar a melhor insergdo da economia brasileira na
divisao internacional do trabalho, como também a estimular os
nossos parceiros e organismos financeiros multilaterais a manter
e ampliar um didlogo construtivo com o Brasil, que permita des-
cortinar um horizonte de relagdes comerciais e financeiras, me-
nos restritivo e mais aberto.
8. O aperfeigoamento da politica aduaneira serd um resultado ime-
diato da implementagao das medidas sugeridas. O IOF nas opera-
¢Oes cambiais nao € mecanismo apto para exercer a prote¢do a
produgdo doméstica, além de ter causado distor¢des no mercado
cambial, ao alavancar a elevagdo do prego das divisas fortes e es-
timular o mercado paralelo.

. OIISSIS. ..
10. A expedigdo de decreto-lei se justifica por se tratar de maté-
ria de natureza tributdria urgente e de interesse piblico relevan-
te, conforme previsto no art. 55 da Constitui¢ao’’.
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Como primeira conclusao, portanto, deste parecer, entendo que, para
efeitos do D.L. 2434/88, o IOC é um imposto regulatério, substitutivo ou
idéntico ao imposto de importagdo, e que deveria ser suprimido, em linha
extra-fiscal, para facilitar a importagio de bens e mercadorias de interesse
nacional, objetivando aparelhar o parque produtivo com equipamentos € meios
para uma nova etapa de desenvolvimento®.

Neste particular, todavia, sem qualquer referencial, justificativa ou téc-
nica legislativa, esse diploma estabeleceu uma isengao a partir da emissao de
guia de importagdo e nao do fechamento de cambio, que constitui o fato gera-
dor do I0C, estabelecendo critério odioso, na medida em que nunca a impor-
tacao de uma mesma mercadoria para contribuintes diversos, com fechamento
de cambio posterior a 1.7.88, poderia ser ou ndo tributada pelo I0C, confor-
me tivesse, a guia de importagdo, sido emitida antes de 1.7.88 ou ndo’.

E aqui me parece residir a inconstitucionalidade maior detectada pela
consulente no apreender o fendmeno impositivo deflagrado pelo referido di-
ploma legal.

O tratamento desigual € inequivoco.

O principio da isonomia nao € principio de simples tratamento pelo Direi-
to. A igualdade absoluta é impossivel. Jd o tinham demonstrado os filésofos
na antigiiidade, sendo que os gregos chegaram a admitir que o verdadeiro prin-
cipio da igualdade seria tratar desigualmente os desiguais, férmula que no seu
encanto criativo continuava a nio equacionar o problema maior da equiparagio®.

6 Aliomar Baleeiro sobre o tributo ensina:
*V. Operagdes de Cambio. Sob o regime da Constitui¢do anterior, as operagdes de cimbio esta-
vam sujeitas a selo, sem embargo de que as transferéncias de fundos para o exterior poderiam ser
objeto de tributagdo paralela e cpisédica por imposto especifico (Constituigdo de 1946, art. 15,
V, lei n?® 156, de 27.11.1947; lei n® 1.143, de 15.9.51; lei 2.308, de 31.8.1954). Hoje 4 cumula-
¢d0 ndo parece possivel e, pelo menos, ndo ¢ racional. Ambos os resultados podem ser obtidos
por um imposto s6, com menos complicagdes ¢ menos despesas admunistrativas.
O prato forte do imposto, de selo, na matéria, consistia em fazé-lo incidir, nos langamentos de
contabilidade **a débito ou a crédito de entidades no exterior’’, por ocasido de pagamento, recebi-
mentos, transferéncia e créditos de qualquer natureza.
Em se tratando de operagdes cambiais, constitui fato gerador a efetivagdo, pela entrega da moeda,
ou pela do documento, que a represente (cheque, ordem, carta de crédito etc.) ou sua colocagdo
a disposigdo do interessado em montante equivalente, seja nacional, seja estrangeira, quer entre-
gue, quer posta & disposi¢do. O fato ou 0 documento. Mesmo apenas o fato da entrega ou coloca-
¢do ao dispor do beneficidrio’” (Direito Tributdrio Brasileiro, 10? ed., Forense, 1981, p. 272).

7 O artigo 6° do D.L. 2434/88 tem a seguinte dicgio:
‘“*Art. 6 — Ficam isentas do Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cimbio e Seguro, e sobre Ope-
ragdes Relativas a Titulos e Valores Mobilidrios as operagdes de cimbio realizadas para o paga-
mento de bens importados, a0 amparo de Guia de Importagdo, ou documento assemelhado, emitida
a partir de 1 de julho de 1988,

8 Michel Villey escreve:
““41. Una proporcion, una lgualdad. Aristételes hace un minucioso andlisis del dikaion. Distingue
en él diversos atributos. El Derccho consistc en una relacidn; ¢s un [endmeno social; una vez mds
hay que decir que Robinsén carece de Derecho en su isla. El dikaion griego no es el "Derecho
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No célebre didlogo de Platao, ‘‘Gorgias’’, Cilicles chega, inclusive, a
criticar a igualdade que o Estado oferta aos desiguais para niveld-los aos mais
fortes, sob a alegagio de que tal intervengdo estatal seria contra a natureza
das coisas, visto que o forte tem direito natural a sua fortaleza e o fraco tem
natural direito a sua fraqueza. Ao que Sécrates reage mostrando que os for-
tes serdo mais fortes na medida em que o Estado supra a fraqueza dos fra-
cos, pois é a aspira¢ao natural de todos a igualdade, mesmo que os fracos
s6 tenham fraqueza e os fortes, fortaleza’.

A filosofia até hoje ndo determinou a justa medida da igualdade entre os
seres e, no Direito, embora almejem, seus cientistas, descobrir a justa medida
da igualdade, encontram, intérpretes e legisladores, obstdculos reais para su-
perar todas as dificuldades inerentes a justa medida de impossivel consecugao.

‘Derecho subjetivo’ del individuo pensado en funcién de un sujeto \inico (que engendrard dentro
de un sistema de pensamiento totalmente distinto, el individualismo moderno). ‘Mi dikaion — es-
cribe Aristdteles en su Etica — es el bien de otro', lo que significa que no es sélo un atributo de
mi persona, no es exclusivamente ‘mio’. De esta simple observaci6n sacaremos consecuencias muy
importantes en la segunda parte de esta obra, cuando estudiemos las fuentes de nuestro conoci-
miento del Derecho.
Cifidmonos mds a la definicién. El 1o dikaion es una proporcién (que nosotros consideramos bue-
na) entre cosas repartidas entre personas; un proporcional (término neutro), un analogon. Pode-
mos decir también que el Derecho consiste en una igualdad, en un igual (ison). Esta palabra corre
el riesgo de ser mal compreendida porque nuestras matemdticas modernas son muy distintas de
las de Grecia. En primer lugar, las matemdticas griegas no eran tan dridas como las nuestras; eran
también una biisqueda, una contemplacion de esa belleza que mora en el orden cdsmico; el descu-
brimiento de una igualdad en el mundo no era levantar acta de una simple equivalencia de hecho
entre dos cantidades, sino descubrir en ella una armonfa, el valor de lo justo: pariente préximo
del valor de lo bello.
En segundo lugar y principalmente, guardémonos (precisaremos esto en el articulo siguinte) de
entender la palabra igualdad en el sentido de la igualdad simple o ‘aritmética’, del moderno iguali-
tarismo’’ (Compendio de Filosofia del Derecho, Eunsa/Pamplona, 1979, p. 87/88).

9 Vincula Rafael Gomez Pérez a aspiragio a igualdade a uma aspiragic a Justiga, que sd se obtém a
partir do jusnaturalismo:
““La diferencia fundamental entre el auténtico iusnaturalismo y el positivismo queda establecida
netamente por los positivistas en la siguiente afirmacidn: ‘la validez del derecho positivo es inde-
pendiente de su relacién con una norma de justicia, mientras que para el iusnaturalismo la validez
de la norma de justicia es el fundamento de la validez del derecho positivo’. Para los positivistas,
la norma de justicia no puede ser lo natural, porque, aun prescindiendo de las contradictorias defi-
niciones que se han dado de lo natural, de los hechos no puede deducirse una norma: ‘el ser no
implica un deber ser’. Estes es el fondo filoséfico (de origen, kantiano) del normativismo o teoria
pura del derecho. Respondiendo plenamente a él, se podrd admitir que existe una aspiracion nunca
colmada hacia la justicia, pero que sobre esa aspiracién no puede hacerse ciencia, conocimiento
intelectual.
Sin embargo, a partir de ahf, las anotaciones de algunos positivistas empiezan a acercarse 4 algunas
observaciones fundamentales del iusnaturalismo cldsico. Advierten, por ejemplo, que establecer
un fundamento natural es, en el fondo, llegar a un planteamiento metafisico y teoldgico.
Ademds de estas observaciones hay que decir que es falsa la oposicidn derecho natural-derecho
positivo. Lo que afirma el iusnaturalismo es que es derecho positivo no puede (debe ser) oponerse
a las exigencias de justicia implicitas en los principios fundamentales del derecho natural. Pero,
a partir de ahf, es necesario que el derecho positivo explicite y adpte esas normas naturales a las
concretas circunstancias histdricas'' (Deontologia juridica, EUNSA/Pamplona, 1982, p. 87/88).
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Hart, inclusive, lembra que nao podendo a ordem legal de um pais re-
gular a totalidade das relagdes possiveis na sociedade, cabe a jurisprudéncia
o papel, dificil e necessdrio, de suprir a lacuna da lei a partir de principios
fundamentais que regem o Direito, a fim de dar a todas as relagdes juridicas
tratamento legal adequado e, na medida do possivel, isondémico'?.

E o préprio Kelsen, ao tentar descontaminar a norma juridica das in-
fluéncias das demais ciéncias, inclusive da Moral, nio superou nem o dile-
ma da norma fundamental, que postou fora do ordenamento juridico, nem
da jurisprudéncia que se orienta a partir de um ideal de justi¢a na aplicagao
da norma posta, mormente quando lacunosa'’.

Ora, o principio da isonomia juridica encontra-se neste terreno dificil
do discurso juridico adaptado a prética execucional.

Se, de um lado, nao ha uma igualdade absoluta — de impossivel conse-
cugdo —, o que tem levado filésofos e juristas & procura de sua justa medi-
da, h4 todavia um micleo no principio da igualdade cuja violagdo provoca,
sem sombia de divida, a desigualdade.

No Direito do Trabalho, se se permitisse que as partes fossem tratadas
rigorosamente de forma igual, a menor forga do trabalhador deixd-lo-ia sem

10 “*A supreme tribunal has the last word in saying what the law is and, when it has said it, the statement
that the court was wrong has no consequences within the system: no one's rights or duties are thereby
altered. The decision may, of course, be deprived of legal effect by legislation, but the very fact
that resort to this is necessary demonstrates the empty character, so far as the law is concerned,
of the statement that the count's decision was wrong. Consideration of these facts makes it seem
pedantic to distinguich, in the case of a supreme tribunal’s decisions, between their finality and
infallibility. This leads to another from of the denial that courts in deciding are ever bound by rules:
“The law (or the constitution) is what the court say it is’ (The concept of law, Ed. Clarendon Law
Series, Oxford University Press, New York, 1961, London, p. 138).

11 *‘Com o processo legislativo, especialmente nas democracias parlamentares, tem de vencer numero-
sas resisténcias para funcionar, o Direito s6 dificilmente se pode adaptar, num tal sistema, s cir-
cunstincias da vida em constante mutagdo. Esse sistema tem a desvantagem da falta de flexibilidade,
tem em contrapartida, a vantagem da seguranga juridica, que consiste no facto de a decisao dos
tribunais ser até certo ponto previsivel e calculdvel, em os individuos submetidos ao Direito se po-
derem orientar na sua conduta pelas previsiveis decisdes dos tribunais. O princfpio que se traduz
em vincular a decisdo dos casos concretos a normas gerais, que hdo de ser criadas de antemio por
um 6rgdo legislativo central, também pode ser estendido, por modo conseqiiente, & fungio dos 6r-
gdos administrativos. Ele traduz, neste seu aspecto geral, o principio do Estado de Direito que,
no essencial, é o principio da seguranga juridica. Em completa oposi¢do a este sistema encontra-se
aquele segundo o qual nio existe tdo-pouco um 6rgdo legislativo central, tendo os tribunais e os
6rgdos administrativos de decidir os casos concretos segundo a sua livre apreciagdo. A sua justifi-
cagao estd no suposto de que nenhum caso ¢ perfeitamente igual a outro, de que, portanto, a aplica-
¢do de normas juridicas gerais que predeterminam a decisdo judicial ou o acto administrativo e,
assim impedem o 6rgdo competente de tomar na devida conta as panticularidades do caso concreto,
pode conduzir a resultados insatisfatérios. E o sistema da livre descoberta do Direito, sistema que
j4 Platdo propds para o seu Estado ideal’’ (Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, Ed. Armenio
Amadio, Coimbra, 1979, p. 345).
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condigoes de negociar relagoes isondmicas. O principio da pacta sunt ser-
vanda, vélido para as relagGes privadas, provocaria uma profunda distorgdo
pela fragilidade do trabalhador em sua capacidade de negociar, razdo pela
qual o Estado supre tal insuficiéncia'?.

No Direito Tributdrio, entretanto, em que os contribuintes colocam-se
em igualdade de condigdes, ofertar tratamento preferencial para uns em re-
lagdo a outros, que se encontram rigorosamente em idénticas circunstancias,
¢ tratar desigualmente, ofertando discriminagdo odiosa a quem for tratado
com maior imposi¢do. Na primeira hip6tese das relagdes trabalhistas, resta-
belece a igualdade. Na segunda, o tratamento desigual introduz indesejdvel
desigualdade, inaceitdvel perante o Direito.

Compreende-se, pois, no direito pretérito, o § 1° do artigo 153 e, no
atual, o inciso I do artigo 5°, assim como o inciso II do artigo 150, todos
os trés dispositivos assim descritos:

““§ 1° do art. 153. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo
de sexo, raga, trabalho, credo religioso e convicgdes politicas. Serd
punido pela lei o preconceito de raga’’;

“Inciso I do art. 5%: homens e mulheres sdo iguais em direitos
e obrigagoes, nos termos desta Constitui¢do’’;

‘*Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao con-
tribuinte, é vedado 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:...

12 E ainda Michel Villey que ensina:
‘*Acabamos de sefalar que el término igualdad es para nosotros un término engafioso; no debemos
entenderlo en el sentido de una igualdad absoluta. En realidad, no es la igualdad simple lo que
busca el jurista (eso no es lo dikaion), sino la igualdad geométrica, igualdad proporcionalmente
desigual. Empleando, una vez mds, la comparacién de la belleza musical, qué seria de una armonfa
que no fuera rica en acordes desiguales?
La funcién primera del arte juridico es la reparticién de los bienes y de las cargas de modo que
cada uno reciba su parte. Suum cuigue tribuere. Y a decir verdade, esta labor de distribucién ema-
na de autoridades diversas. Asi, en la fundacion de las colonias griegas, los poderes piiblicos distri-
buyen lotes a los colonos; la ciudad romana o el emperador hacen lo mismo con los soldados.
Distribuyen magistraturas; o impuesto como hace hoy la ley fiscal. En el lenguaje de Aristoteles,
esta clase de operaciones competia al arte del dikaion. He citado antes otros ejemplos tomados del
Derecho privado, donde esa misién incumbe directamente al juez (dikastés); reparte una herencia
entre herederos, el cuidado de los hijos entre el padre y la madre divorciados, una deuda entre
CONSOCIOS.
Abhora bien, en el caso de las distribuciones (en tais dianomais, escribe Aristdteles) no es la igual-
dad simple, aritmética, lo que se busca. Sino mds bien una proporcién (un analogon) entre los bie-
nos y las personas’ (ob. cit. p. 90/91).
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II. instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encon-
trem em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em ra-
ziao de ocupagao profissional ou fungao por eles exercida,
independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, ti-
tulos ou direitos’’ 3.

Compreende-se, também, o disposto no artigo 151, inciso I, cuja dic-
¢ao € a seguinte:

““Art. 151. E vedado a Unio:

1. instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territério na-
cional ou que implique distingao ou preferéncia em relagao a Es-
tado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover
o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre as dife-
-rentes regioes do pais’’.

Cheguei a ver, neste dispositivo, um conflito com o inciso II, mas, no
exame mais aprofundado, percebi que apenas para casos compensatérios se-
ria possivel a adog@o do principio da desigualdade, como seriam aqueles de
substitui¢do pelo beneficio fiscal do custo produtivo mais elevado, resultan-
te da maior distincia dos beneficidrios em relagdo aos mercados fornecedo-
res e da menor qualidade de mao-de-obra que dificultariam a sobrevivéncia
de empresas nao colocadas nos pélos naturais de consumo e obtengao de re-
cursos humanos.

Em outras palavras, o beneficio fiscal apenas se justifica para compen-
sacdo das diferengas regionais, permitindo-se que dreas sem condigdes, em

13 Yonne Dol4cio de Oliveira ensina: ‘*3.2. Principio da igualdade que postula os mesmos gravames
tributérios para os governados que se encontrem nas mesmas condigdes. Principio antigo, reconhe-
cido como de igualdade relativa, é, em geral, visto em correlagio com dois outros: o principio
da generalidade que veda a exclusio de governados da imposigdo tributdria, em razio de privilégio
de classe, religido, raga eic.; o principio da capacidade econdmica ou contributiva, cuja complexi-
dade ndo leva a uma conclusdo undnime, mas pode ser visto como critério de distribuigao das car-
gas tributdrias, por exemplo, potencialidade econdmica efetiva dos contribuintes, ou grau da sua
participagdo na fruigdo dos servigos publicos. Pinheiro Xavier, apds salientar que a justiga tributd-
ria estd na base do principio da igualdade, ressalta que esta, na criagio e majoragao dos impostos,
tem um aspecto positivo — a adogdo do critério da capacidade econdmica — e um aspecto negativo
que exige a exclusdo de qualquer outro critério baseado no sexo, na raga ou até na nacionalidade.
O principio da igualdade, visto em co-implicagio com o da generalidade — todos devem suportar
a carga tributdria, afastados quaisquer privilégios-comporta excegdo consubstanciada nas desone-
ragdes tributdrias’" (Curso de Direito Tributdrio, Ed. CEEU/Resenha Tributdria, p. 4).
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que se produziriam servigos e mercadorias mais onerosos, ganhassem com-
petitividade em relagdo aquelas em que se produz menos onerosamente, pe-
lo desatrelar da carga fiscal™.

Desta forma, no Direito Tributdrio, apenas se justifica tratamento desi-
gual compensatério, na medida em que a desoneragao fiscal termine por com-
pensar a oneragao econdmica, restabelecendo condigdes concorrenciais entre
os diversos cantos do pais, tinica hipdtese para se tratar desigualmente con-
tribuintes iguais, colocados em tais dreas, com apoio logistico € comercial
também desiguais.

O principio da isonomia, portanto, nas duas hipéteses mencionadas po-
de ser, em tese, conflitual em seu aspecto externo para obtengdo de uma au-
téntica isonomia compensatoria. A igualdade se restabelece a partir do objetivo
final (igualdade finalistica) e ndo da causa instrumental (forma isondmica),
de rigor, em ambas as hipéteses havendo uma verdadeira isonomia, a partir
da desisonomia aparente.

O constituinte de 1988, mais do que o de 1967, deixou claro essa realida-
de, ao impedir possiveis distor¢des na imposigao fiscal, abrindo apenas uma
valvula compensatéria regional, com objetivo de alcangar a igualdade real'*.

14 Escrevi sobre os incentivos da SUFRAMA a informdtica que:

‘‘Em outras palavras, a lei 7.232/84 criou incentivos genéricos, vélidos para todo o pafs, para as
empresas nela enquadradas e ndo revogou, expressa ou lacitamente, os incentivos originais, tam-
bém outorgados por lei especiais, os quais objetivam nivelar a competitividade dos empreendimen-
tos implantados em dreas menos desenvolvidas e de industrializagdo mais penosa.

A lei 7.232/84, assim sendo, gerou incentivos gerais — embora setoriais —, sem prejufzo dos in-
centivos regionais, antes preservando-os expressamente, ndo ferindo, tal formulagdo normativa,
o princfpio da isonomia jurfdica, posto que o principio geral de desisonomia seletiva hospeda tal
postura.

Da mesma forma que indistrias ndo incentivadas no Sul do pafs produzem idénticos produtos aque-
les incentivados em 4reas prioritdrias da SUDAM, SUDENE ou Zona Franca, sem que o tratamen-
to diferencial afete a igualdade juridica constitucional, que exige tratamento desigual aos desiguais
visando igualdade maior, as industrias incentivadas igualmente em todo o territdrio nacional po-
dem conviver com outras incentivadas adicionalmente, buscando-se desenvolvimento regional de
dreas mais atrasadas, visto que tais incentivos objetivam compensar sua menor competitividade pro-
vocada pela instalagdo em pélos distantes dos centros cldssicos de desenvolvimento. E os estimulos
para os insuficientes terminam por nivelar o patamar de competitividade entre as regides mais e
menos evolufdas'* (Direito Econdmico ¢ Empresarial, CEJUP, 1986, p. 67/68).

15 Manoel Gongalves Ferreira Filho, em relagdo ao texto anterior, questionava sua constitucionalidade
4 luz de um discurso mais curto: **Tributagdo uniforme’". A preservagdo da unidade nacional reco-
menda que a Unido ndo distinga entre os que habitam o territério brasileiro, em razdo do Estado
ou do municipio a que se vinculam. Do contrério, a diferenga de tratamento, ao privilegiar alguns
em detrimento de outros, gerard forgosamente a discordia e as dissidéncias que animardo propdsi-
t0s secessionistas.

Preceito anterior (vide, supra, art. 99) jd proibe que se estabelegam preferéncias em favor deste
ou daquele Estado ou municipio, ou do Distrito Federal, bem como distingdes entre brasileiros.
O dispositivo em tela procede do mesmo principio. Na verdade, aplica-o  tributagio federal. Os
tributos federais hao de ser uniformes em todo o territdrio nacional. Isto significa que todo tributo
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Ora, na hip6tese em questao, como se verd mais adiante, o principio
compensatdrio da isonomia (troca da isonomia formal pela isonomia real)
ndo existe, visto que nenhuma justificagao ¢ ofertada para legitimar o trata-
mento desigual para os mesmos importadores, dos mesmos bens e mercado-
rias, com guias emitidas antes e depois de 1.7.88.

Antes, todavia, de passar a responder as questdes formuladas, necess4ria
se faz rdpida digressao a respeito das técnicas exegéticas aplicdveis a isengdo.

De inicio, no sistema brasileiro, a isen¢do € uma dispensa legal de pa-
gamento do imposto. Na isengd@o, nasce a obrigagao tributdria, mas nio o
crédito tributdrio, razao pela qual t¢ém os autores entendido que difere da
nao-incidéncia, visto que nesta ndo nasce o crédito tributdrio, porque ndo
nasce a obrigacao tributdria. A nio-incidéncia tem os mesmo efeitos da imu-
nidade, apenas ocorrendo por falta de exercicio da competéncia do poder
tributante, o que ndo ocorre na imunidade, visto que hd uma vedagao consti-
tucional ao exercicio de tal competéncia'®.

institufdo pela Unido deverd ter por dmbito de incidéncia a totalidade do territ6rio nacional, sem
acepgdo de regides ou locais, sem acepgdo de pessoas. Mais ainda, exige que tenha a mesma base
de c4lculo em todo o territério brasileiro. Distingdes e preferéncias. O texto vigente nio se conten-
ta em estabelecer a uniformidade tributdria. Procura ser mais explicito ainda. Assim, veda expres-
samente 4 Unido instituir tributo que *‘implique distingdo ou preferéncia em relagdo a qualquer
Estado ou munic{pio, em prejufzo de outro™.

Essa redagdo j4 vem da E.C. n® 18, de 1965. A Constitui¢io de 1967 a repetiu, mantendo-as a
Emenda n® 1. O princfpio, porém, se encontra consagrado desde 1891, quando o adotou o art.
82 da Primeira Constituigdo Republicana, embora com referéncia a portos, apenas.

Questdo interessante a examinar é a da compatibilidade do sistema de incentivos fiscais, hoje ado-
tado na politica tributdria federal, com a proibi¢do aqui estudada.

Com efeito, essa polftica, embora estabelega tributos uniformes para todo o territério nacional, fa-
vorece 0 investimento em determinadas 4reas, como o Nordeste ou a Amazdnia, ao permitir que
se deduzam do montante a pagar, ou do total que servird de base para o cdlculo do tributo a pagar,
a importAncia aplicada em empreendimentos nessas 4dreas. Desse modo, o contribuinte € posto diante
de uma opgio: ou pagar determinado montante, ou pagar menos, aplicando, pelo menos, a diferen-
¢a em determinados Estados. Nio h4 divida que a solugdo € excelente para proporcionar o desen-
volvimento de regides muito atrasadas em relacdo as demais. Nio hd diivida, outrossim, que esse
sistema cria preferéncias em favor de alguns Estados, prejudicando outros. Sua constitucionalida-
de, pois, ¢ discutfvel (Comentdrios 4 Constitui¢do Brasileira, 5% ed., p. 157/158).

16 Walter Barbosa Corréa, a0 mostrar que pode haver a incidéncia, com vedagdo exigencial, afirma:
“‘Importante questio doutrindria dividida a doutrina da publicagao do CTN no sentido de saber
se a isencdo extinguia obriga¢do (e consegiientemente o respectivo crédito) ou exclufa apenas o
crédito. Rubens Gomes de Souza em Parecer publicado na Revista de Direito Administrativo n®
92, p. 376, d4 pormenorizada noticia daquela divergéncia, colocando-se entre os defensores da
extingdo do crédito, orientagdo que em nossa opiniao foi acolhida pelo CTN. E, sem embargo dis-
s0, aquele autor expressamente afirma gue o CTN ndo tomou partido da controvérsia, o que nos
parece correto visto como 0 CTN — sem aludir a qualquer efeito ou conseqiiéncia da isengao sobre
a obrigagdo tributdria — versa a figura tributdria como exclusdo do crédito tributdrio.

Assim, ndo obstante a isengdo acarrete, na prdtica, e em nosso entender, a anulagdo ou esvazia-
mento, total ou parcial, da obrigagdo tributdria, a doutrina acolhida pelo CTN apenas cuidou da
iseng3o como excludente do crédito, resultando dessa técnica que a obrigacio tributdria, cujo cré-
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Tanto a nao-incidéncia, como a isengdo — e de rigor a aliquota zero,
remissdo, anistia — sao interpretadas de forma restritiva, ao contrdrio da
imunidade, em que a interpretacao se faz sempre de forma extensiva, a fim
de se evitar a crénica tendéncia dos poderes tributantes de avangar sua com-
peténcia impositiva além da outorga constitucional®’.

Ora, a interpretacdo restritiva, a que o Supremo Tribunal Federal fez re-
feréncia ao conformar o fendmeno tributdrio desonerativo da forma que o fago
neste parecer, nao significa que a interpretagao serd necessariamente literal ou
gramatical. De rigor, a interpretagdo exclusivamente gramatical inexiste no Di-
reito, visto que o mero discurso legislativo pode conter imperfei¢des de lin-
guagem, capazes de inviabilizar a intentio legis e seu enquadramento no sis-
tema legal, se desconsiderados outros elementos pertinentes 2 exegese jurfdica.

Mesmo quando a interpretagao € restritiva, ela ndo deixa de ser grama-
tical, histérica, teleoldgica, sistemdtica. Vale dizer, ndo pode o intérprete
deixar de se utilizar de todo o arsenal hermenéutico para ofertar a melhor
inteligéncia do dispositivo a ser comentado'®.

Esta a razao pela qual o artigo 111 do CTN, cujo discurso € o seguinte:

“‘Art. 111. Interpreta-se literalmente a legislacdo tributdria que
disponha sobre:
I. suspensdo ou exclusdo do crédito tributdrio;

dito ficou exclufdo, se mantém integra (Comentdrios ao Cddigo Tributdrio Nacional, vol.2, Bus-
hatsky, p. 202/203, coord. nossa, de Henry Tilbery e de Hamilton Dias de Souza).

17 Na linha da interpretagdo ampla das imunidades, leia-se a emenda do REO n® 80.603-SP, DJU de
24.5.79, p.4090: papel de imprensa — ato inexistente — interpretagdo literal.

Nio sdo as dimensdes (varidveis segundo o método industrial adotado) que caracterizam o papel
para impressdo. Ao contrdrio da isengdo tributdria, cujas regras se interpretam literalmente, a imu-
nidade tributdria admite ampla inteligéncia’’ (os grifos sio nossos).

18 **Emilio Betti manifesta repiidio a interpretagdo puramente literal e, comentando o brocardo ubi lex
non distinguit, nec nos distinguere debemus, conclui que **se fosse entendido com rigor, conduzi-
ria & adoragdo letichista do teor literal da lei, impediria todo e qualquer controle dela a luz do ratio
iuris e, operando o crivo da critica, excluiria ndo s6 toda tentativa de corregdo do alcance concebi-
do em sentido restritivo, mas até todo esclarecimento limitativo do significado da férmula legislativa'.
Na realidade, a interpretagio gramatical necessita da légica para inferir das palavras o valor da
norma juridica. Observa Alipio Silveira que o legislador brasileiro **daria cépia de atraso injustifi-
cdvel, se obrigasse o aplicador, mesmo em certos casos, a limitar-se a interpretagdo literal, uma
vez que a interpretagao das leis € um processo mental tinico, uma sintese de vdrios elementos —
gramatical ou literal, légico sistemdtico, teleoldgico etc.’

Em raciocfnio que endosso faz concluir que, pretendendo preconizar a interpretago estrita em con-
traposigdo a analogia, o art. 111 o fez de maneira inadequada.

A isencdo da mesma forma que a obrigagio tributdria é ex lege, aquela ndo hd que ser estendida
além das hipdteses figuradas no texto legal. Na verdade, a interpretagdo estrita proposta para as
normas tributdrias excepcionais, como as de isen¢do, visam garantir mais uma vez o principio da
legalidade tributdria, sem vedar ao intérprete a pesquisa a luz da ratio iuris (Edda Gongalves Maf-
fei, Curso de Direito Tributdrio, coordenagao geral minha, Saraiva, 1982, p. 86).
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II. outorga de isengao;
III. dispensa do cumprimento de obrigagdes tributdrias acessorias’’,

tem sido examinado pela doutrina e pela jurisprudéncia como dispositivo que
hospeda ndo a interpretagdo gramatical (literal), mas a restritiva, sem afas-
tar qualquer das técnicas exegéticas de uso comum do jurista, para que se
encontre a melhor compreensdo do comando normativo.

A prépria interpretagdo estrita € conceituada como a que nao admite nem
a integragdo analdgica, nem a extensiva, levando em conta tao somente 0
que efetivamente escrito estd na lei e o que for, dentro do sistema, a inten-
¢do do legislador impor. Se o discurso estiver em dissonancia com o sistema
ou apresentar aparente contradigdo, caberd ao intérprete encontrar a melhor
exegese a partir da interpretagao sistemdtica, que no dizer de Paulo de Bar-
ros Carvalho € a inica interpretagdo existente no Direito. Todas as demais
estdo, de certa forma, albergadas pela exegese sistemdtica do texto exami-
nado, sendo ela o género do qual pendem as outras técnicas conhecidas'®.

Isto posto, j4 posso passar a responder as duas questdes formuladas.

De inicio, h4 uma evidente violagdo do principio da isonomia nos pro-
cessos que nos foram exibidos. A isengao ofertada a uns contribuintes e reti-
rada de outros, nio possui nenhuma justificativa compensatéria. Nao se busca
ofertar aos contribuintes que tiveram guias emitidas antes de 1.7.88 e aque-
les que as obtiveram depois, tratamento distinto de forma a atingir uma de-
terminada finalidade, uma clara compensagao, um beneficio alternativo. Os
contribuintes, que estdo rigorosamente em idéntica situagdo, sdo beneficia-
dos uns em relagdo aos outros, apesar de suas operagdes e fechamento de
cambio serem iguais, ndo obstante a lei, sem definigao de critérios, estabe-
lecer um prazo para que a desigualdade se coloque a partir da emissdo de
guias antes e depois de 1.7.88%.

19 **A Hermenéutica Jurfdica tem por objetivo o estudo e a sistematizagio dos processos aplicdveis para
determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito.
As leis positivas sio formuladas em termos gerais; fixam regras, consolidam principios, estabele-
cem normas, em linguagem clara e precisa, porém ampla, sem descer a minicias. E tarefa primor-
dial do executor a pesquisa da relagio entre o texto abstrato e o caso concreto, entre a norma juridica
e o fato social, isto &, aplicar o Direito. Para o conseguir, se faz mister um trabalho preliminar:
descobrir e fixar o sentido verdadeiro da regra positiva; e, logo depois, o respectivo alcance, a
sua extensio. Em resumo, o executor extrai da norma tudo o que na mesma se contém: ¢ 0 que
se chama interpretar, isto €, determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito’" (Carlos
Maximiliano, Hermenéutica e Aplicagio do Direito, 9% ed., Forense, 1979, p. 1).

20 **Apelagio em Mandado de Seguranga n® 12108/SP — Reg. n® 89.03.32985-6. Rel. Juiz Oliveira
Lima Apelante: Elebra Telecon Ltda.
Apelada: Unido Federal
EMENTA: Tribut4rio. Constitucional. Imposto sobre operagdes de cimbio. Decreto-Lei n¥ 2.434/88,
art. 62 Isonomia. aplicabilidade.
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Ao contrério da isonomia compensatéria, em que a isonomia formal é
substitufda pela isonomia real, no caso da consulente, a isonomia real e a
formal sdo substituidas por uma desisonomia real e formal, atingindo, por
inteiro, o direito nitido e claro de ndo ser discriminada, a consulente, nas
importa¢des que faz com guias emitidas antes da aleatéria e injustificada da-
ta de 1.7.88. Fere mais. Fere o préprio discurso da justificagio de motivos
que objetivou facilitar o encaminhamento das operagdes isentas, como ins-
trumento de promogdo do desenvolvimento nacional.

A evidéncia, a hipétese encontra-se entre aquelas cujo fulcro ndo oferta
distingdo capaz de justificar tratamento diferenciado?’.

I — O principio da igualdade perante a lei traduz exigéncia destinada inclusive ao Judicidrio que,
na aplicago da norma legal, nio pode utilizar critérios discriminatérios (José Celso de Mello Filho
— Constituicio Federal Anotada — p. 152).

Il — O artigo 62 do Decreto-Lei n® 2.434/88 traz, em sua parte final, discriminagio que pode
afrontar os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da protegdo i concorréncia econd-
mica e da indelegabilidade de atribuicdo (C.F./69, arts. 153, inciso I, 160, inciso V e 69, pardgrafo
unico).

I — E regra elementar de hermenéutica a de que o intérprete deve preferir a opgdo que evite de-
cretar a inconstitucionalidade de disposigdo legal.

IV — O artigo 6? do Decreto-Lei n? 2.434/88 deve ser entendido no sentido de que a isengdo nele
prevista abrange todas as operagdes de cimbio, referente & importagdo de bens, abstraida a data
de emissdo das guias de importagdo ou documento assemelhado.

V — Apelagio provida.

Acrdio. Vistos, relatados e discutidos estes autos em que sdo partes as acima indicadas.
Decide a Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, por unanimidade, dar
provimento a apelagdo para reformar a sentenga recorrida e conceder a seguranga.

Sdo Paulo, 20 de junho de 1990 (data do julgamento).

21 "‘Remessa Ex-Officio n® 14.306-SP — Registro n® 89.03.34999-7 — Rel. Juiz Fleury Pires — Re-
metente: Ju(zo Federal da 6* Vara-SP — Parte A: Elebra Informatica Ltda. — Parte R: Unido Fe-
deral. Advs. José Antonio Tavares Corréa Meyer, Ronaldo Corréa Martins.

EMENTA: Tributdrio — Constitucional — Imposto sobre Operagdes de Cimbio — Isengio — DL.
2434, de 19.5.88, art. 6°.

L. A norma de isengdo tributdria, do mesmo modo que a norma de incidéncia do tributo, submete-
se as regras e principios constitucionais que autorizam e delimitam o exercicio da competéncia tri-
butdria pelo legislador ordindrio.

2. O art. 6° do D.L. 2434/88, na parte em que limita a isen¢do do IOF-Cimbio, nas operagdes
de importagdo, apenas s guias emitidas a partir de 1.7.88, afronta o princfpio constitucional da
isonomia (art. 153, § 19 e 160, IV, da Constitui¢io de 1967; art. 59, caput, inc. I e § 19, 145,
§ 12 ¢ 150, II, da Carta Magna de 1988).

3. Afastado o elemento discriminador, reconhece-se o direito a isengio para as operagdes realiza-
das a partir da vigéncia do D.L. 2434/88, independentemente da data de emisso da guia de im-
portagao.

Acérdao: Vistos, relatados e discutidos estes autos em que sdo partes as acima especificadas: Deci-
de a 4* Turma do Tribunal Regional Federal da 3? Regiao, por unanimidade de votos, negar provi-
mento a remessa oficial, nos termos do relatério, voto e notas precendentes, que ficam fazendo
parte integrante do presente julgado.

Séo Paulo, 30 de maio de 1990 (data do julgamento) (DJU 25.6.90).
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Mister se faz esclarecer que o artigo 150 inciso II, que a meu ver, expli-
citou o direito pretérito, refere-se inclusive a vedagdo a tratamento distinto
de contribuintes que estejam em situagdo equivalente. Entendeu de tal rele-
véncia, o constituinte, o principio da isonomia no Direito Tributdrio, que
niio apenas exigiu tratamento igual entre as pessoas que se encontram em
situagdes iguais, mas entendeu que aquelas que se encontram em situagoes
equivalentes e ndo apenas rigorosamente iguais, merecem idéntico
tratamento®?.

Ora, na hipétese consultada os contribuintes que se beneficiaram da isen-
¢do e aqueles que se encontram, ndo em situagdo equivalente, mas rigorosa-
mente igual, foram discriminados por aspecto temporal da incidéncia, o tinico
a alicergar a diversidade de tratamento, sem qualquer justificagdo.

Como o inciso II do artigo 150, no entendimento de muitos juristas, apenas
explicou o disposto no artigo 150 § 12 da E.C. n® 1/69, tal principio, hoje
explicito, era um principio implicito na anterior ordem juridica, de tal for-
ma que, & época da edigéo do D.L. 2434/88, j4 regia o Direito Tributdrio
brasileiro®.

Ocorre, na hipétese, que a emissdo de guia ndo é fato gerador do IOF,
com perfil definido no texto complementar, ou seja, nos termos do artigo
63 inciso II do CTN, da forma seguinte:

22 Escrevi: **O inc. Il tem redagdo melhor que o texto anterior, pulverizado pelas variadas competéncias
impositivas, embora pior do que a do anteprojeto.
O tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente, € proibido"’
(Sistema Tributdrio na Constitui¢io de 1988, 2* ed., Saraiva, 1990, p. 134).

23 Liicia de Valle Figueiredo em seu voto no M.S. 14532 (Reg. 89.03.35161-4) escreve:
*J4 se vislumbrava, por essa posigdo anterior, que estava eu preocupada com a isonomia. Entre-
tanto, forgoso é reconhecer ter dado ao princfpio tratamento acanhado, ndo-condizente com sua
dignidade constitucional.
Percebe-se que j& me parecia claro que, pelo menos, as situagdes ocorridas apds a edigdo do decreto-lei
ndo poderiam ter tratamento absolutamente diferenciado sob pena de afronta direta ao princfpio
dos principios.
Entretanto, apenas isso, nio é suficiente. A isonomia, principio dos principios, postulado do siste-
ma, ndo pode ser interpretada de forma simples, literal, acanhada como j4 disse.
Realmente, como disse Francisco Campos (Direito Constitucional, v.2, Sao Paulo, Freitas Bastos,
1956):
“‘De onde resulta, A toda evidéncia, que a garantia suprema, ou a garantia que em ultima instincia
assegura e garante as garantias particulares constantes da declaragdo constitucional do artigo 141
(refere-se a Constituigio de 1946), € o conceito da Lei como regra geral ou abstrata, com enderego
indeterminado ou conteido genérico, ou cuja disposi¢do, por isso mesmo, que devendo ser igual
para todos ndo pode individuar o caso sendo pela referéncia & espécie, a classe légica, & ordem
dos fatos ou coisa, sob a qual ele se acha materialmente subsumido pelo fato de ter com um niimero
indeterminado de outros casos os caracteres comuns que a lei toma critério para indicar, circuns-
crever ou definir a matéria que ela entende regulamentar de modo imperativo ou obrigatoriamente’”.
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““Art. 63. O imposto, de competéncia da Unido, sobre operagdes
de crédito, cambio e seguro, e sobre operagoes relativas a titulos
e valores mobilidrios tem como fato gerador:

II. quanto as operagoes de cambio, a sua efetivagao pela entrega
de moeda nacional ou estrangeira, ou de documento que a repre-
sente, ou sua colocagao a disposigao do interessado ou nacional
entregue ou posta a disposi¢ao por este’’.

Ora, se o tratamento diferencial ndo se sustenta sequer na ocorréncia
do fato gerador da susposta obrigagdo, mas em elemento absolutamente es-
tranho & conformagao da relagdo juridico-tributdria, ainda mais violenta se
faz a distingdo odiosa, visto que sua base legal ndo € matéria de relevo para
a incidéncia do imposto sobre operagdo de cambio.

Vale dizer, se hd um claro ferimento ao principio da isonomia, se o re-
ferencial temporal (prazo de 1.7.88) e material (emissao da guia de importa-
¢do e nao o fechamento do cadmbio) ndo estdo relacionados com o micleo
do fato gerador (a meu ver a expressao compreende nao sé a hipétese de
incidéncia como o fato imponivel), & nitidez, é notoriamente inconstitucio-
nal a postura do governo de exigir o IOC das operagdes a cambio fechado
depois da promulgagdo do Decreto 2434/88, se suas guias de importagao ti-
verem sido emitidas antes de 1.7.88%*.

E que 0 D.L. 2434/88 criou um direito a ser usufruido por todas as pes-
soas que passaram a fechar o cambio apés a sua edigio — poderia até se
discutir se apés 1.7.88 por for¢a de argumentagao — desde que todos os con-
tribuintes fossem tratados igualmente no fechamento, tivessem ou nio guias
emitidas antes, visto que tais guias ndo constituem, em sua emissdo, fato
gerador do IOC, mas apenas o fechamento de cambio.

Desta forma, a not6ria inconstitucionalidade do tratamento desigual, im-
plicitamente proibido no texto pretérito e claramente vedado no texto atual,
contamina de forma irreversivel a exigéncia.

Agiu, portanto, corretamente a consulente ao pleitear, junto ao Poder
Judicidrio, a prestagdo jurisdicional, objetivando ndo ser compelida a reco-
lher tributo, sem esta caracteristica, com perfil de exigéncia claramente in-
devida.

24 Considero que o artigo 114 do CTN:
*‘Fato gerador da obrigagio principal € a situagdo definida em lei como necessdria e suficiente &
sua ocorréncia’’,
hospeda tanto a hipdtese de incidéncia quanto o fato imponivel.
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As decisdes de 22 instincia parecem conformar com clareza a interpre-
tagdo que ora oferto a consulente, pois houveram por bem, as duas turmas
do T.F.R., em tratar, com rigor cientifico inatacdvel, o cerne da inconstitu-
cionalidade, repondo o direito nos seus devidos termos .

Respondo, pois, as duas questdes formuladas pela consulente:

a) é manifestamente inconstitucional a exigéncia do artigo 62 do
D.L. 2434/88, nos termos propostos pela consulente;

b) agiu corretamente a consulente nas impetragdes que promoveu,
melhor decidindo as 22 e 42 Turmas do T.F.R. ao hospedar a
exegese da consulente, com precisdo juridica inquestiondvel.

S.M.J.

Sao Paulo, 23 de agosto de 1990

25 E ainda Lucia de Valle Figueiredo quem escreve:

**O tempo, em si mesmo, ndo compartilha da intimidade da hipétese de incidéncia do IOF — cdmbio.
Nio pode ser tomado como pardmetro para as isengdes.
Se ¢é verdade que h4 isengdes condicionadas, nio escapam estas de referéncias & isonomia.
Ora, condigdo ¢ acontecimento futuro e incerto a suspender a formagdo de uma relagéo jurfdica
ou a resolver essa relagio (condigdes suspensivas ou terminativas).
A emissdo da guia nio pode ser considerada requisito para isengio, uma vez que nio guarda qual-
quer relagdo de intimidade com o fato gerador da obrigagao tributdria.
Nao hd correlagao l6gica, como diz Celso Antonio Bandeira de Mello, entre o discrimen efetuado
e a situagio discriminada, no seu ‘‘Conteddo Jurfdico do Princfpio da Igualdade’’.
Com Gomes Canotilho podemos afirmar:

Reduzir, porém, o principio da igualdade de uma refragio ao principio da legalidade (com minimi-
zagdo da dimensdo subjetiva ao direito 2 igualdade) ¢ a um mecanismo de aplicagao igual do direi-
to, significa encobrir o problema fundamental da igualdade: aplicagdo igual do direito igual (grifos
do autor). A primeira dimensao (aplicagdo igual do direito) seria e serd suficiente quando a lei con-
tém direito igual; a segunda dimensdo (criagao de direito igual) ganha particular acuidade quando
ndo h4 direito igual e a lei tem de o criar. No ltimo caso, a igualdade € direito 2 igualdade através
da lei. Em termos cldssicos: por igualdade entende-se igualdade em sentido formal e igualdade em
sentido material. (Constituigo Dirigente e Vinculagao de Legislador, Coimbra, Edigdo 1982) (gri-
fos do autor).

Destarte, ndo hd como deixar de reconhecer que a igualdade na lei foi violada (voto citado ante-
riormente).
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SOLUCAO CONSTITUCIONAL DE LITIGIO FRONTEIRICO
ENTRE OS ESTADOS DO ACRE E DE RONDONIA — A
IRREVERSIBILIDADE DO ARTIGO 12 § 5° DAS DISPOSICOES
TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO — PARECER.

CONSULTA

A Procuradora Geral do Estado de Ronddnia consulta-me sobre a efic4-
cia do § 5° do artigo 12 das Disposigoes Transitdrias da Constituigdo Fede-
ral, em face da contestagdo do Estado do Acre sobre os limites 14 estabelecidos,
0 qual pretende desconstituir o referido artigo em postulagao junto ao S.T.F.,
sob a alegacdo de que ndo concordara com o levantamento cartografico e
geodésico do IBGE, que serviu de base para a veiculagdo do comando su-
premo e de que este ndo seria, por outro lado, conclusivo.

RESPOSTA

A figura da desconstituigdo de artigos da Lei Maior ndo tem sido hospe-
dada pelo Direito Constitucional brasileiro, visto que o Poder Constituinte
€ absoluto e.nao admite que qualquer poder por ele constituido possa sub-
verter a ordem hierdrquica de criagdo normativa’.

1 Celso Ribeiro Bastos ensina:

**O poder constituinte.¢ vontade politica na doutrina de Carl Schmitt. Por isso, a validade de uma
Constituigao ndo se apdia na justica de suas normas (como pretende o jusnaturalismo), mas na deci-
sdo politica que lhe dd existéncia. A Constituigdo ndo abrange todas as normas constantes do docu-
mento formal que leva este nome.

Em sentido positivo, a Constitui¢do contém somente a determinagdo consciente da concreta forma
de conjunto pela qual se pronuncia ou decide a unidade politica. Ela contém as decisdes politicas
fundamentais, que, no caso da Constituigio de Weimar, sdo: a decisdo a favor da democracia; a
decisdo a favor da Repiiblica e contra a Monarquia; a decisao a favor da manutengdo de uma estru-
tura de forma federal do Reich; a decisdo a favor de uma forma fundamentalmente parlamentar-
representativa da legislagio e do governo; e a decisdo a favor do Estado burgués de direito, com
seus princfpios consagradores dos direitos fundamentais e da divisdo dos poderes.

Tais decisdes sdo qualitativas, distintas das normas legais constitucionais. Estas ltimas pressu-
pdem uma Constitui¢ao e valem em virtude da Constituigao. Entre as leis constitucionais podem-se
dar reformas ou alteragdes de acordo com o processo estabelecido no préprio texto constitucional;
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A desconstituigdo de artigo da Constituigao pelo Poder Judicidrio impli-
caria a outorga de Poder Constituinte ao Poder Judicidrio, visto que, ao
desconstitui-lo estaria criando nova norma constitucional, o que a teoria na-
cional ndo permite.

Se o Direito alemio hospeda a teoria — contestada por Canotilho® —
das normas constitucionais inconstitucionais, a doutrina, a jurisprudéncia e
a tradi¢@o brasileiras ndo tém hospedado tal tipo de exegese, pela qual uma
norma suprema de espectro inferior perderia eficdcia se em conflito com ou-
tra norma de espectro superior, tornando-se inconstitucional, apesar de ter
surgido no mundo juridico, como comando de herarquia méxima®.

Cheguei a pretender submeter 2 reflexio do Direito brasileiro a teoria
alem3 das normas constitucionais inconstitucionais, em face de alguns dis-
positivos estarem em aparente conflito com os outros, tendo, todavia, a ela-
boragdo doutrindria, sobre alguns destes dispositivos, se orientado pela solugdo

a Constituigdo mesma (isto &, as decisdes polfticas fundamentais) nio pode ser reformada. Ela po-
de ser suprimida, conservando-se 0 poder constituinte (p.ex., golpe de Estado); ou destrufda, no
caso em que seja também eliminado o poder constituinte em que se baseava.

Poder constituinte, na definigio de Carl Schmitt, **¢é a vontade polftica cuja forga ou autoridade
€ capaz de adotar a concreta decisdo de conjunto sobre modo e forma da prdpria existéncia polftica,
determinando assim a existéncia da unidade politica como um todo''. O poder constituinte € um
poder jurfdico, uma vez que nao hd separagdo entre o jurfdico e o politico, mas nao depende de
ninguém e de nenhuma regulamentacio prévia. E unitdrio e indivisvel: ndo se acha coordenado
com outros poderes divididos (Legislativo, Executivo e Judicidrio), mas serve de fundamento a
todos os poderes constitufdos. O poder constituinte ¢ permanente: ndo se esgota por um ato de seu
exercicio. Também ndo pode ser alienado, absorvido ou consumido (Comentdrios & Constituicdo
do Brasil, 1° volume, Saraiva, 1988, p. 146/147).

2 J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 4* ed., Coimbra, Almedina, p. 118: **J4 houve oportu-

nidade de se afirmar (cfr. supra, p.69) que o sentido util assinalado ao principio da unidade da
Constituigdo ¢ o de unidade hierdrquico-normativa. Afasta-se qualquer idéia de plenitude ldgica
do ordenamento constitucional e qualquer idéia valorativo-integracionista, conducente a idéia de
Constituigdo como ordem de valores.
O principio da unidade hierdrquico-normativa significa que todas as normas contidas numa consti-
tuigao formal t¢m igual dignidade (ndo hd normas sé formais nem hierarquia de supra-infra-ordenacao
dentro da lei constitucional). De acordo com esta premissa, s6 o legislador constituinte tem compe-
téncia para estabelecer excegdes a unidade hierdrquico-normativa dos preceitos constitucionais (ex.:
normas de revisdo concebidas como normas superconstitucionais’".

3 Otto Bachof, Normas Constitucionais Inconstitucionais?, p.55: **Esta questdo pode parecer, & primei-
ra vista, paradoxal, pois, na verdade, uma lei constitucional ndo pode, manifestadamente, violar-se
a si mesma. Contudo, poderia suceder que uma norma constitucional de significado secunddrio,
nomeadamente uma norma s6 formalmente constitucional, fosse de encontro a um preceito mate-
rial fundamental da Constituicdo: ora, o fato é que por constitucionalistas to ilustres como Kriiger
¢ Giese foi defendida a opinido de que, no caso de semelhante contradi¢do, a norma constitucional
de grau inferior seria inconstitucional ¢ invdlida. Abstraindo por agora da hipdtese, debatida por
Kriiger, da **mudanga da natureza'" de uma norma constitucional, e pondo também de parte a questao
da competéncia judicial de controle, caberd examinar primeiro a tese segundo a qual um preceito
do documento constitucional pode ser inconstitucional e carecer, por isso, de obrigatoriedade jurf-
dica em virtude de uma contradi¢do com um preceito de grau superior do mesmo documento cons-
titucional®’.
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da exegese integrativa, criando, na conciliagao de principios, a equagdo mais
adequada. Cito, como exemplo, o conflito evidente entre o § 12 do artigo
34 das Ds. Ts. e o § 3° do artigo 155. Enquanto este proibe a incidéncia
de qualquer tributo além dos 14 mencionados sobre as operagdes de forneci-
mento de energia elétrica, aquele mantém o empréstimo compulsério sobre
essas operagoes, tributo decididamente ndo-elencado entre os de possivel im-
posi¢do. A doutrina dominante terminou, nesta relagdo de tensdo, optando
por entender que o § 12 do artigo 34 destinou-se a vigorar por cinco meses
apds o advento da Constitui¢ao, quando desapareceu a imposigdo pretendi-
da, por for¢a da entrada em vigor do novo sistema tributdrio, nos termos
do artigo 34 § 1° das Disposigdes Transitérias®.

E que a doutrina nacional ndo entende seja possivel estabelecer critérios
hierdrquicos entre normas constitucionais, admitindo apenas sua divisio em
fundamentos, principios e comandos constitucionalizados, de conteido or-
dindrio, por sua inclusdo na lei maior, mas todos com a dignidade do veicu-
lo legislativo eleito pelo constituinte, sendo, pois, Lei Suprema.

Por esta linha de raciocinio, a evidéncia, tudo o que na Constitui¢io es-
td, constitucional €, ndo cabendo aos poderes constituidos desconstituir as
normas constitucionais. No médximo, cabe ao Poder Judicidrio a busca de
interpretacao integrativa, que preserve o conteido normativo e concilie apa-

4 Na primeira edi¢do de meu livro O Sistema Tributdrio na Constituicio de 1988 (Ed. Saraiva, 1988,
p. 289/290) escrevi: **O § 12 conflita com o disposto no § 3° do art. 155. Est4 assim redigido:
§ 12. A urgéncia prevista no art. 148, II, nio prejudica a cobranga do empréstimo compulsério
instituido em beneficio das Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobrds), pela Lei n® 4.156, de
28 de novembro de 1962, com as alteragdes posteriores’, estando aquele outro com a seguinte
“'dicgdo’": **§ 37 A excegdo dos impostos de que tratam o inciso I, b, do caput deste artigo e os
arts. 153, TeTI, e 156, 11, nenhum outro tributo incidird sobre operagdes relativas a energia elétri-
ca, combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do pais'".

Se nenhum outro tributo (género) incide sobre operagdes relativas a energia elétrica, 2 evidéncia,
o0s empréstimos compulsdrios a favor da Eletrobrds sdo inconstitucionais. E o § 12 cuida de uma
cobranga impossivel. A teoria das normas constitucionais inconstitucionais do Direito alemio ¢ a
tinica capaz de solucionar o problema, considerando o § 12 inconstitucional'’, cuja postura, na 2°
edigiio, reformulei: **A evidéncia, a restrigio material aos dois impostos ndo implica restrigio a
uma linica operagao, visto que, pela teoria da nao-cumulatividade, o ICMS poder4 incidir sobre
operagdes relativas a energia elétrica, combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais,
tantas vezes quantas forem as operagdes. Resta, todavia, a explicitagdo complementar para saber
quais 0s outros tributos excluidos, entre eles taxas, contribui¢des rurais incidentes sobre fatura-
mento, sobre ndo ser desarrazoado entender que, 4 falta de explicitagdo constitucional, os préprios
tributos diretos estariam excluidos. A falta de explicitagdo, entendo que todos os tributos, sem ex-
ce¢do, estao excluidos.

E. de resto, a postura de alguns juizes a0 examinarem a matéria. A unica forma de conciliar o
§ 3 como § 12 do art. 34 das Disposi¢des Transitérias, ¢ entender que aquela disposi¢ao transit6-
ria permaneceu constitucional até 1.3.1989, quando entrou em vigor o novo sistema tributdrio e
0 § 3” do art. 155, afastando a tributagio, por empréstimo compulsério, por meio das obrigagdes
da Eletrobrds'" (O Sistema Tributdrio na Constitui¢do de 1988, 2* ed., Saraiva, 1990, p. 245/246).
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rentes conflitos de comando, assim como ao Poder Legislativo, quando se
reveste de poderes constituintes derivados, alterd-las por emendas constitu-
cionais, na fungdo que passa a exercer, de igual dignidade aquela exercida
pelo Poder Constituinte originario®.

Em face do exposto, ndo se pode admitir a primeira colocagao pretendi-
da, ou seja, de que haveria caminho legal para a desconstitui¢do de disposi-
tivo da Constituicao pelo Poder Judicidrio, a partir da pretensao de quem
pelo dispositivo se sinta atingido.

A figura da desconstitui¢do de norma constitucional nao existe no Di-
reito brasileiro. Sua defesa é manifestamente insustentdvel.

Pode, todavia, um dispositivo constitucional ser veiculado sem que a
realidade fética corresponda a normagao superior. Se, por absurdo, um dis-
positivo, na Constituigao brasileira, dispusesse que o povo boliviano deve-
ria se submeter 2 legislagdo emanada do Congresso Nacional, a nitidez, a
falta de eficdcia tornaria o dispositivo imitil, em face de as forgas pretendi-
das pelo constituinte brasileiro se colocarem além das forgas soberanas do
pais. No médximo, esse dispositivo poderia ter eficdcia sobre os bolivianos
aqui residentes, mesmo que textos internacionais dispusessem em contrério®.

A falta de eficdcia, entretanto, — ou de forgas impositivas — de um prin-
cipio constitucional ndo o torna desconstituivel. Pode apenas obrigd-lo a per-
manecer como principio programdtico ou tarefa.

5 Georges Vedel ensina:

Du point de vue formel, la Constitution est I'acte qui ne peut étre fait ou modifié que selon certai-
nes procédures ayant une valeur supérieure aux autres procédures d'établissement des régles de
droit: par exemple, sous la Constittution frangaise de 1875, la procédure de révision constitution-
nelle supposait: un voeu de chacune des deux Chambres, un vote de 1’ Assemblée nationale, une
promulgation par le Président de la République et les régles élaborées selon cette procédure avaient
une autorité supérieure a celle des lois ordinaires et des réglements’’ (Droit Constitutionnel, Ed.
sirey, Paris, 1949, p. 112/113).

6 Utilizo a expressdo *'soberana’’ em sua acepgio juridica de delimitagao de drea de influéncia da norma
e ndo no sentido politico. De resto, Carlos Sanchez Viamonte bem esclarece: **Creemos oportuno
observar aquf que, de ordinario, se mezcla y confunde en el problema de la soberania el tema poli-
tico y el tema juridico, y se suele llegar a las (ltimas consecuencias de tal confusién, en un plano
filoséfico extrafio por completo a la realidad que interesa conocer, y a la cual se deben aplicar los
principids que nos suministra la doctrina.

A nuestro juicio, lo politico y lo juridico son elementos separables en el problema de la soberania,
y es indispensable separarlos para allanar las dificultades creadas artificialmente.

Casi siempre que se desarrolla y ahonda el problema de la soberanfa en forma abstracta y general,
se cae en el error de tratar conjuntamente los dos aspectos, el politico y el juridico, como si fuesen
uno solo, o como si fuesen inseparables en doctrina, porque en vez de atenerse al concepto de sobe-
ranfa popular, que corresponde a la repiiblica democritica, se sigue utilizando el concepto anterior,
que corresponde a la concepcion mondrquica, despojandolo de su contenido politico y atribuyéndo-
le un significado jurfdico™ (Enciclopedia Juridica OMEBA, Tomo III, Driskill, Buenos aires, p. 1057)
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No exemplo dado, meridianamente, o principio constitucional ganharia
eficdcia se, apenas por forga de argumentagio pelo absurdo, em um conflito
armado com a Bolivia, o Brasil, vitorioso, impusesse suas proprias regras
ao pais vencido, como ocorreu recentemente, por tempo a ser ainda deter-
minado, com o Kuwait, anexado pelo Iraque, o qual passou a subordinar-se,
temporariamente, as leis iraquianas e nao mais as kuwaitianas’.

A questdo, todavia, da eficdcia do principio constitucional é matéria de
nio-f4cil deslinde, mormente em se tratando de uma Constitui¢do como a
nossa, que pretendeu tornar todos os dispositivos, de imediato, aplicdveis,
nada obstante sua dependéncia de legislagdo ordindria € complementar ain-
da nao produzida.

E que a Constituigio pétria ofertou variado instrumental processual pa-
ra que os principios constitucionais fossem aplicdveis, reduzindo a confor-
magio dos denominados principios programéticos & menor expressao possivel,
apesar do elenco enorme de dispositivos que hospedou®.

Com efeito, o Mandado de Injungao e a agao direta de inconstitucionali-
dade por omissdo foram instrumentos instituidos pelo constituinte para inte-
grar a agdo do Poder Judicidrio ao legislativo na obten¢do da produgao

7 Michel Temer preleciona:
““Tais consideragdes trazem i baila as idéias de soberania e autonomia. Aquela € nota caracterizo-
dora do Estado na ordem internacional; esta é peculiarizadora de Estado cuja ordem juridica € divi-
dida em dominios parcelares. Interessa, a iltima, a ordem interna, nio A externa.
Soberania € fendmeno ligado 4 idéia de *‘poder’’, de autoridade suprema. Funciona como unifica-
dora de uma ordem. Daf a concepgio Kelseniana segundo a qual ela € a expressao da unidade de
uma ordem. Esta ordem unificada, por sua vez, é que se apresenta aos demais Estados. A estes
importa, tio-somente, a existéncia dessa ordem juridica global. E esta a reconhecida, ou desconhe-
cida, internacionalmente. Esta fisionomia externa do Estado € figurada pela soberania. Ela faz com
que, no plano jurfdico, inexistam Estados maiores ou menores, fortes ou fracos, mais ou menos
importantes. Iguala-os a todos. Pois, em nivel externo, nao reconhece nenhum poder superior ao
seu. Reconhece-os iguais. Admite, pois, os demais Estados. Ou seja, entrevé neles a soberania’
(Elementos de Direito Constitucional, ed. Revista dos Tribunais, 4* ed., 1987, p.48).

8 José Afonso da Silva esclarece:
“Verifica-se nos casos em que ndo sejam praticados atos legislativos ou executivos requeridos para
tornar plenamente aplic4veis normas constitucionais. Muitas destas, de fato, requerem uma lei ou
uma providéncia administrativa ulterior para que os direitos ou situagbes nelas previstos se efeti-
vem na prética. A Constituicdo, p.ex., prevé o direito de participagio dos trabalhadores nos lucros
e na gestio das empresas, conforme definido em lei, mas, se esse direito nio se realizar, por omis-
sdo do legislador em produzir a lei af referida e necessdria a plena aplicagdo da norma, tal omissdo
se caracterizard como inconstitucional. Ocorre, entdo, o pressuposto para a propositura de uma
agdo de inconstitucionalidade por omissdo, visando obter do legislador a elaboragdo da lei em cau-
sa. Outro exemplo: a Constituigao reconhece que a saiide e a educagio sio direitos de todos e dever
do Estado (arts. 201 e 210), mas, se ndo se produzirem os atos legislativos e administrativos indis-
penséveis para que se efetivem tais direitos em favor dos interessados, ai também teremos uma
omissdo inconstitucional do Poder Piblico que possibilita a interposigio da agdo de inconstitucio-
nalidade por omisso (art. 103)"" (Curso de Direito Constitucional Positivo, 5 ed., ed. Revista
dos Tribunais, 1989, p. 46/47).
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normativa necessdria, a fim de que nenhum dispositivo fique sem regulagio
adequada e aplicagdo possivel, tornando o texto constitucional capaz de ofertar
direitos e garantias reais 4 sociedade e ndo apenas a promessa de que, um
dia, tais direitos poderdo ser usufruidos pelo povo’.

A realidade, todavia, tem demonstrado que ndo s6 os instrumentos pro-
cessuais sao insuficientes, como a dependéncia de produgao normativa pelo
Congresso remanesce, nao cabendo ao Poder Judicidrio tal fungdo. Alids,
isso j4 restou declarado em Mandado de Injungdo, postulado pelo PSDB,
para aumentar o nimero de deputados do Estado de Sao Paulo, em que a
Suprema Corte, embora hospedando a pretensdo ali deduzida, determinou
a notificagao do Poder Legislativo para que produza a legislagio pertinente,
nao se sub-rogando em tal fungao.

E que as Constitui¢des positivas, que nio apenas garantem os direitos
do cidadao contra o Estado e a sociedade, mas prometem beneficios que nem
sempre o0 Estado pode ofertar, geram frustragdo e, muitas vezes, nio podem
ser cumpridas pelo Poder Piblico. Ao contrério, as Constituigdes negati-
vas, como a americana, que nao dizem o que o Estado vai fazer, mas apenas
o que o Estado ndo pode fazer contra o cidaddo e quais os direitos dos cida-
daos em relagdo ao Estado e aos demais, sdo de completa aplica¢do por ndo
formularem promessas de beneficios. O Poder Judicidrio pode entio garan-

9 Manoel Gongalves Ferreira Filho escreve:
**LXXI — conceder-se-4 Mandado de Injungio sempre que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio dos direitos ¢ liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, a soberania e a cidadania’.
Origem. Tem-se aqui uma criagdo da Constituinte. N3o h4 exemplo, no Direito comparado, salvo
a inconstitucionalidade por omissao (v. art. 103, § 2°), de nenhuma agio que se lhe assemelhe.
Alguns invocam o writ of injunction do Direito anglo-saxdnico, por antecedente deste mandado.
Nada tem este de semelhante com o referido writ exceto o termo injungdo. De fato, o writ of in-
Jjunction consiste num **comando judicial, pelo qual se determina a alguém que se abstenha de fazer
certa coisa, ou de continuar a exercer uma atividade, porque isto produziria dano irrepardvel' (Joel
B. Grossman & Richard S. Wells, Constitutional law and judicial policy making, 3% ed.. New York,
Longman, 1988, p.703). Nenhuma relagdo, portanto, pode ser estabelecida entre uma ordem de
ndo fazer e uma agdo destinada a suprir lacuna normativa.
E verdade que, como lembra Alfredo Buzaid com sua habitual erudi¢io, o writ of injunction, assim
como os demais writs (mandamus, certiorari etc.), contribui para a formagio do Mandado de Segu-
ranga (Mandado de Seguranga, injunctions e mandamus, Revista de processo, 53:7 e s., jan/mar.
1989).
Pressuposto. Claramente, 0 Mandado de Injungdo presume auséncia de norma regulamentadora
de direito ou prerrogativa constitucional que torne invidvel o seu exercicio. Quer dizer, o direito
niio poderia ser exercido porque este exercicio dependeria da complementagdo de norma nio-auto-
executdvel, ndo-bastante em si, porque (evidentemente) incompleta (v. sobre a distingdo entre nor-
mas auto-executdveis e nio-auto-executdveis ¢ as espécies de normas nio-auto-executdveis — nor-
mas incompletas, normas de estruturagdo, normas condicionadas e normas programaticas — o meu
Curso de Direito Constitucional, cit, p. 11)"" (Comentdrios 4 Constitui¢io Brasileira de 1988, vol.
1, Ed. Saraiva, 1990, p. 79/80).
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tir seu inteiro cumprimento, o que ndo ocorre com as Constitui¢des positi-
vas, mesmo que introduzam mecanismos para que, em tese, possam ser apli-
cados todos seus preceitos'®.

A matéria, todavia, submetida & minha indagagao, nao se refere a dis-
positivo constitucional sem efic4cia normativa, nem a dispositivo constitucio-
nal dependente de regulagdo, mas a dispositivo constitucional auto-aplicdvel,
que ganhou vigéncia e eficdcia no dia 5.10.88, como passo a demonstrar.

Principio, pois, a responder, apds esta introdugdo, a questdo formulada
pela eminente Procuradora Geral do Estado de Rondénia'’.

O artigo 12 das Disposig¢des Transitdrias tem a seguinte redagao:

““Art. 12. Ser4 criada, dentro de 90 dias da promulgagdo da Cons-
titmigdo, Comissdo de Estudos Territoriais, com dez membros in-
dicados pelo Congresso Nacional e cinco pelo Poder Executivo,
com a finalidade de apresentar estudos sobre os territérios nacio-
nais e anteprojetos relativos a novas unidades territoriais, notada-
mente na Amazdnia Legal e em dreas pendentes de solugdo.

§ 1° No prazo de um ano, a Comissao submeterd ao Congresso
Nacional os resultados de seus estudos para, nos termos da Cons-
tituigao, serem apreciados nos doze meses subseqientes,
extinguindo-se logo apds.

§ 2° Os Estados e os Municipios deverdo, no prazo de trés anos,
a contar da promulgacdo da Constituicdo, promover, mediante

10 Promovi um jantar para o Juiz Kennedy, da Suprema Corte de Justica Americana e professor de Di-
reito Constitucional. Convidei os professores Manoel Gongalves Filho, Celso Ribeiro Bastos, José
Afonso da Silva, Marco Aurélio Greco e os presidentes do IASP — Instituto dos Advogados de
Sio Paulo, dr. Cléudio Mesquita Pereira, ¢ da Alumni, dr. Paulo Bekin, ocasiio em que ele mani-
festou sua opinido de que esta € a diferenca que torna estdvel a Constituigio americana ¢ instédveis
as demais. Declarou, também, ndo ter a certeza de hoje os Estados Unidos produziriam uma Cons-
tituigdo 1do sintética como aquela que os 55 de Filadélfia produziram.

11 Carlos Maximiliano, ao expor a técnica para a interpretagio das normas constitucionais, ensina:
“III. Todas as presun¢des militam a favor da validade de um ato, legislativo ou executivo; portan-
to, se a incompeténcia, a falta de jurisdi¢do ou inconstitucionalidade, em geral, ndo estio acima
de toda diivida razodvel, interpreta-se e resolve-se pela manutengio do deliberado por qualquer

* dos trés ramos em que se divide o Poder Publico. Entre duas exegeses possiveis, prefere-se a que
ndo infirma o ato de autoridade. Oportet ur res plus valeat quam pereat.
Os tribunais s6 declaram a inconstitucionalidade de leis quando esta ¢ evidente, nao deixa margem
a séria objegdo em contrdrio. Portanto, se, entre duas interpretagdes mais ou menos defensdveis,
entre duas correntes de idéias apoiadas por jurisconsultos de valor, o Congresso adotou uma, 0
seu ato prevalece. A bem da harmonia e do miftuo respeito que devem reinar entre os poderes fede-
rais (ou estaduais), o Judicidrio s6 faz uso da sua prerrogativa quando o Congresso viola claramen-
te ou deixa de aplicar o estatuto bdsico, e ndo quando opta apenas por determinada interpretagdo
ndo de todo desarrazoada'' (Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 9* ED., Forense, 1979, p.
307/308).

148



acordo ou arbitramento, a demarcagio de suas linhas divisérias
atualmente litigiosas, podendo para isso fazer alteragdes e com-
pensagoes de dreas que atendam aos acidentes naturais, critérios
histéricos, conveniéncias administrativas e comodidade das po-
pulagdes limitrofes.

§ 37 Havendo solicitagdo dos Estados e Municipios interessados,
a Unido poderd encarregar-se dos trabalhos demarcatérios.

§ 4° Se, decorrido o prazo de trés anos, a contar da promulgagao
da Constituigao, os trabalhos demarcatérios nao tiverem sido con-
cluidos, caberd 2 Unido determinar os limites das 4reas litigiosas.
§ 57 Ficam reconhecidos e homologados os atuais limites do Es-
tado do Acre com os Estados do Amazonas e de Rondénia, con-
forme levantamentos cartogréficos e geodésicos realizados pela
Comissao Tripartite integrada por representantes do Estados e dos
servigos técnico-especializados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica’"'?.

E todo ele dedicado 2 solugao das questdes de limites territoriais. O ca-

put faz mengao a necessidade de se criar uma Comissao de Estudos Territo-
riais para deslinde das divergéncias fronteirigas, assim como as novas unidades
territoriais nascidas com a promulgagio da Lei Suprema'.

O § 1? € dedicado ao prazo para a apresentagdo do resultado de seus

estudos, para que, no ano seguinte, o Congresso Nacional delibere sobre os
mesmos, com extingdo da Comissao apenas ap6s o segundo prazo, visto que
deve continuar a existir para eventuais esclarecimentos ao Congresso até que
o préximo Parlamento delibere sobre os estudos de forma definitiva'®.

12 Wolgran Junqueira Ferreira sobre o § 5° declara:

13 E

““Este pardgrafo ¢ bastante em si. Com ele ficam constitucionalmente encerradas quaisquer divi-
das sobre as divisas ¢ limites entre os Estados do Acre com os Estados do Amazonas e de Rondo-
nia. Estes limites motivaram grandes problemas que cessam legalmente por for¢a de mandamento
constitucional’’ (Comentdrios & Constitui¢io de 1988, vol. T, Julex Livros, 1989, p. 1222).
ainda Wolgran Junqueira Ferreira que, com um certo desencanto, comenta o artigo:

*‘Preveé este artigo a criagdo de uma Comissio de Estudos Territoriais composta por 15 membros,
sendo dez indicados pelo Congresso Nacional e cinco pelo Poder Executivo, no prazo de 90 dias
apds a promulgacio da Constituicio com a finalidade de apresentar estudos sobre o territério na-
cional e afteprojetos relativos a novas unidades territoriais, principalmente na Amazénia Legal.
Assim sendo, esta Comissdo de Estudos Territoriais ir4 examinar com maior acuidade a eventual
divisdo territorial do pais.

A divisdo territorial do Brasil redundard em grandes dispéndios, pois de inicio passa a exigir a
instalagdo dos trés poderes o que por si s6 significa gastos vultosos. A redivisdo territorial por si
sd ndo representa nenhuma vantagem para o Brasil. Poder4 ocorrer localizadamente um determina-
do progresso mas, em detrimento do todo, pois 0 montante das receitas serd 0 mesmo, 0 que nio
acontecerd com as despesas que irdo aumentar em muito'* (ob. cit., p. 1219).

14 A equipe da Price Waterhouse assim comenta o dispositivo:

**A Comissdo de Estudos Territoriais tem até um ano para concluir o seu trabalho e entregd-lo
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O § 2° oferta o prazo de trés anos para que Estados e Municipios com-
ponham por arbitramento ou acordo — as duas formas indicadas pela Cons-
titnigio — suas divergéncias de limites, ofertando, o constituinte, liberdade
quanto aos meios a serem utilizados, inclusive com possibilidade de a Unido,
por solicitagdo de Estados e Municipios, promover os trabalhos demarcato-
rios, por forga do § 3°

O § 4° oferta 2 Unido poder decisorio sobre os limites em litigio, cabendo-
lhe, em caso de ndo-solugdo da pendéncia entre os litigantes, determinar quais
sejam eles, de forma terminativa.

Ora, todo o artigo 12 até o § 4° é um artigo dedicado ao procedimento
para encaminhamento dos litigios a uma solugao acordada, arbitrada ou im-
posta, num prazo maximo de trés anos pelas duas primeiras férmulas, ou,
apés trés anos, pela imposigdo satisfativa da pendéncia por parte da Unido.
O constituinte, em nenhum momento, ofertou, seja no caput, seja nos qua-
tro primeiros paragrafos, solugdo a pendéncias existentes, antes veiculando
apenas o procedimento a ser adotado por Estados e Municipios em litigio
e, mesmo para a formagdo das novas unidades federativas criadas, sempre
lastreada, a decisdo, no levantamento da Comissao Parlamentar'®.

para apreciagio do Congresso Nacional. Contar-se-d, entdo, novo prazo de um ano para que sejam
analisados os estudos, observando-se o disposto no art. 58 das disposi¢des permanentes.
A Comissio serd extinta apGs o término desse prazo’’ (A Constituigdo do Brasil 1988, Price Water-
house, 1989, p. 870).

15 O artigo 58 da C.F., de rigor, s6 pode ter sido enunciado pela equipe da Price em nfvel do processo
para escolha de seus representantes, visto que tem a seguinte dicgdo:
““Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissGes permanentes e lempordrias, consti-
tuidas na forma e com as atribuigdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar
sua criagao.
§ 1° Na constituigio das mesas e de cada comissdo, ¢ assegurada, tanto quanto possivel, a repre-
sentagdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva casa.
§ 2° As comissdes, em razio da matéria de sua competéncia, cabe: I. discutir e votar projeto de
lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plendrio, salvo se houver recurso de
um décimo dos membros da Casa; II. realizar audiéncias pdblicas com entidades da sociedade ci-
vil; ITI. convocar Ministros de Estados para prestar informagdes sobre assuntos inerentes a suas
atribuigdes; IV. receber petigdes, reclamagdes, representagdes ou queixas de qualquer pessoa con-
tra atos ou omissdes das autoridades ou entidades piblicas; V. solicitar depoimento de qualquer
autoridade ou cidaddo; VI. apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais
de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.
§ 3°. As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigagdo préprios das
autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas
pela Céimara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante re-
querimento de um tergo de seus membros, para a apuragio de fato determinado e por prazo certo,
sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores.
§ 4° Durante o recesso, haverd uma Comissio representativa do Congresso Nacional, eleita por suas
Casas na dltima sessdo ordindria do periodo legislativo, com atribuicdes definidas no regimento co-
mum, cuja composigio reproduzird, quanto possivel, a proporcionalidade da representacio partiddria’’.
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0 § 57, todavia, orienta-se em sentido inverso. O constituinte nio suge-
re um novo procedimento, mas oferta uma solugdo. Determina que os limi-
tes atuais entre o Estado do Acre e os Estados do Amazonas e Rondbnia,
devem ser reconhecidos e homologados, como estio.

A exegese do dispositivo mostra a inexisténcia de qualquer encaminha-
mento procedimental para a pendéncia de divergéncias, antes impondo um
encerramento ao procedimento adotado até aquele momento em que a Cons-
tituigao foi promulgada. Enquanto todos os quatro pardgrafos e o caput do
artigo sao dedicados a um compromisso procedimental para solugo futura
de pendéncias, o § 5° institui a solugdo presente de um procedimento passa-
do, aceitando, como vilidos, os limites decorrentes de levantamentos carto-
gréficos e geodésicos existentes naquele momento. Torna-os, por outro lado,
definitivos na pendéncia entre os Estados referidos — e para efeitos deste
parecer — definitivos os limites entre os Estados de Rondénia e do Acre.
A leitura do § 5° ndo permite qualquer veleidade exegética. Os limites indi-
cados pelo IBGE, a partir de sua elei¢io para o levantamento, por decisdo
de uma Comissdo Tripartite, sdo aqueles que ficaram definitivamente reco-
nhecidos, sem possibilidade de contestagdo ou alteragdo por parte da referi-
da Comissdo, em face da clareza da dicgdo legislativa'®.

A pergunta que se coloca, a partir da nitidez inequivoca do discurso le-
gislativo maior, € a de se saber se teria 0 IBGE procedido os levantamentos
e se teria a Comissdo Tripartite autorizado o IBGE a procedé-los.

A resposta a esta primeira indagagdo € positiva. Os levantamentos téc-
nicos foram encomendados ao IBGE, que os apresentou 2 Comissio Tripar-
tite. E 0 IBGE expds sua opinido, declarando que a zona fronteirica em litigio
pertence 2 Rondodnia, nos termos seguintes:

*“Como pode ser depreendido da citagdo dos diplomas legais vi-
gentes, a divisa entre os Estados do Acre e de Rondénia é defini-
da pelo trecho da linha geodésica Beni-Javari, entre a intersegio
com o curso do Rio Abuna, limite internacional Brasil-Bolivia,
€ o cruzamento do divisor das sub-bacias dos Rios Ituxi e Abuna
com a citada geodésica — Anexo III"’.

16 E, de resto, também a interpretagio da equipe da Price Waterhouse sobre o dispositivo:
**A Constituigao de 1988 resolve de maneira definitiva a questio referente aos limites do Estado
do Acre com os Estados do Amazonas e Rondénia, tornando reconhecidos e ho mologados constitu-
cionalmente os limites havidos quando da data da promulgagdo dessa Carta, originados dos levan-
tamentos realizados pela comissdo integrada por representantes desses Estados, e dos servigos técnicos
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (ob. cit., p- 871).
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Os pontos extremos do segmento de geodésica sao abstratos, sem
representagdo no terreno, cabendo a determinagdo de suas coor-
denadas por célculo geodésico ou fotogramético. Nesse sentido
foram estabelecidos marcos que permitiram o célculo de coorde-

nadas dos pontos extremos, representados cartograficamente no

Anexo 1II""Y7.

O argumento de que o IBGE € um 6rgao técnico que ndo deve senao
ofertar os aspectos técnicos da questdo, cabendo a terceiros a decisdo sobre
os elementos por ele levantados, é outra questao que se coloca em face do
dispositivo em exame.

Embora bem levantada a questdo, se nao existisse o comando da Lei
Suprema, poderia a diivida suscitar reflexdo de maior profundidade. Tal exer-
cicio, todavia, cessa em face do disposto na Carta Magna'®.

Para o constituinte, independente dos acordos, tratados e procedimen-
tos da Comissdo Tripartite, os levantamentos cartogréficos e geodésicos rea-
lizados pelo IBGE, que prestou os servigos técnicos especializados para
produzi-los, sdo os elementos essenciais para reconhecimento e homologa-
¢do das fronteiras entre os Estados de Rondonia e Acre. A norma constitu-
cional vincula os servigos técnicos especializados do IBGE para reconheci-
mento das fronteiras, enunciando o papel da Comissdo Tripartite como o de

17 De resto, é 0 que, com particular clareza, o Ministro Paulo Brossard declarou, ao examinar agravo
regimental do governo do Estado do Acre sobre a matéria;
**Senhor presidente, a respeito existe uma norma constitucional ¢ esta adota uma solugao. Se ela
¢ sdbia ou ndo, ¢ outro problema e ndo cabe ao Judicidrio aprecid-lo.
Como ¢ sabido, vérias questdes de limites entre Estados foram ajuizadas por Estados; algumas fo-
ram decididas pelo Supremo Tribunal e outras ndo chegaram a ser julgadas. Por isso mesmo, as
Constituigdes, a partir da segunda, procuraram compor essas situagdes que sdo complexas, difi-
ceis, demoradas e que ndo sdo vantajosas para o pais. No caso Acre ¢ Ronddnia, o Constituinte
nio podia deixar de tomar conhecimento da situagio pré-existente ¢, bem ou mal, adotou um solu-
¢do. Tenho a impressao que ndo se pode ignorar esse preceito, quando se trata de uma agdo que
envolve, ndo o cumprimento do § 5%, mas, ao contrério, visa a demonstrar que o § 57 foi mal
inspirado’” (p. 887/888 do Agr. Reg. 409-4-AC).

18 Santi Romano, ao falar dos paises em que a ordenagdo constitucional se coloca na hierarquia supe-
rior, ensina:
*‘Finalmente, entre 0s pontos-de-vista que podem levar a distinguir vdrias espécies de leis, ¢ im-
portante aquele que considera a posigio de paridade ou, pelo contrdrio, de superioridade e correla-
tiva inferioridade, em que algumas leis podem encontrar-se perante outras. Por exemplo, em certas
ordenagdes as leis constitucionais estdo colocadas em grau mais alto do que o das demais leis, de-
signadas como ordindrias, enquanto que em outras ordenagdes ambas estdo no mesmo plano. Além
disso, as leis que sdo manifestagdes de uma plena e suprema fungdo legislativa, isto €, as leis pro-
priamente ditas (cap. XII, § 1), sdo superiores s emanadas por autoridades inferiores, tais como:
ordenangas, regulamentos etc’” (Principios de Direito Constitucional Geral, Revista dos Tribunais,
1977, p. 113).
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mero veiculo para os referidos estudos cartogréficos, até porque ndo era ela
constituida de especialistas. E s6 por esta razdo é que a Comissdo Tripartite
escolheu um 6rgao técnico e manteve para produzir o levantamento.

A leitura do dispositivo ndo oferta dividas, antes as espanca, por com-
pleto. Os levantamentos cartogréficos e geodésicos sao aqueles que deter-
minam tais limites. Tais limites foram levantados pelo IBGE. E o IBGE os
levantou, por indicagdo da Comissao Tripartite, integrada pelos represen-
tantes dos Estados litigantes®®.

O dispositivo constitucional, portanto, inverteu os elementos da equa-
¢d0. Até a promulgacdo da Constitui¢do, o IBGE deveria fazer os levanta-
mentos, expondo sua opinido, para a Comissdo Tripartite decidir. Apés o
comando constitucional, a Comissao Tripartite passou a ser apenas o instru-
mento para a oferta dos levantamentos cartogréaficos e geodésicos realizados
pelo IBGE, sem nenhum poder decisério, poder este que foi assumido pelo
constituinte a partir de dados técnicos. E o constituinte determinou que os
limites homologados e reconhecidos sdo aqueles dos levantamentos carto-
gréficos e geodésicos, que ndo foram promovidos pela comissio Tripartite,
mas pelo IBGE, por solicitagdo da Comissao. No texto constitucional, por-
tanto, a Comissao Tripartite é apenas enunciada por ter solicitado o levanta-
mento € nao por ter executado o levantamento, que o constituinte decidiu
como definitivo e que foi produzido pelo IBGE™.

Por esta razao, fez mengao o constituinte a expressdes ‘‘levantamentos
cartograficos e geodésicos’’ e *‘servigos-técnicos especializados’’, sendo a Co-
missao Tripartite — independente da opinido de seus componentes — mero ins-

19 A meridiana determinagdo constitucional afasta o perigo detectado por Lowenstein sobre as lacunas
constitucionais: **Una reforma constitucional, que aqui surge en la forma de complemento consti-
tucional, se puede producir cuando la constitucidn contiene lagunas que deben ser cubiertas con
el fin de evitar que quede entorpecido el proceso politico. Estas lagunas pueden ser descubiertas
u ocultas. Una laguna constitucional descubierta existe cuando el poder constituyente fue conscien-
te de la necesidad de una regulacion juridico-constitucional, pero por determinadas razones omito
hacerlo. Un ejemplo de esto es la cuestion referente al régimen de defensa militar en la Ley funda-
mental de Bonn. Al Consejo Parlamentario le parecid en el ado 1949 inoportuno, por razones de
politica exterior, regular el régimen de defensa’’ (Teoria de La Constitucidn, ed. Ariel, Barcelona,
1986, p. 170).

20 Tendo imposto uma solugdo, o § 5° do artigo 12 sé poderd ser alterado por reforma constitucional.
Escreve Forrest McDonald sobre a reforma que: “‘In The Truest sense of the terms, the reformation
of the Constitution was simultaneously a conservative and a radical act. The word conservative
derives from the Latin conservare, meaning '‘to guard, defend, preserve’’. Radical derives the
Larin radix, meaning *‘root, base, foundation''; to be radical is to get at root of a matter. No abs-
tract speculative doctrines could inform such an undertaking, and both for reason and because of
the incompatibilities amongst the doctrines themselves, the political theories and ideologies ar the
command of the Framers were, as we have seen, of limited practical use’’ (Novus Ordo Seclorum
— The intellectual origins of the Constitution, University Press of Kansas, 1985, p. 261).
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trumento de promogao dos mesmos pelo IBGE, cujos resultados foram encam-
pados pelo constituinte, que se substituindo 2 Comissao Tripartite, homologou
e reconheceu aquele levantamento técnico, nos termos pelo IBGE enunciados.

De notar-se que a opinido da Comissdo Tripartite tornou-se irrelevante
sobre matéria técnica, visto que, nio s6 os constituintes ndo desconheciam
que o Estado do Acre ndo pretendia acatar qualquer decisao que nao lhe fos-
se favordvel, visto que entendia ser aquela zona litigiosa *‘naturalmente seu
territério’’, como pretendeu apresentar dispositivo constitucional estabele-
cendo a solucdo que lhe agradava, por intermédio de seu deputado federal
Geraldo Fleming, tendo a tentativa sido frustrada, em clara e inequivoca de-
monstragdo de que a Assembléia Nacional Constituinte ndo hospedou sua
pretensdo, mas aquela do Estado de Rondonia®'.

Fosse intengdo do constituinte ofertar ao Estado do Acre a solugao que
pretendia, poderia, ou ter encampado a proposta do mencionado parlamen-
tar, ou ter deixado a solugdo da pendéncia para o processo que instituira pa-
ra os demais litigios entre os diversos Estados e Municipios.

Preferiu, todavia, oferendar solugao definitiva a essa pendéncia, que se
alongava, e determinou os limites, a partir de levantamentos cartograficos
e geodésicos, instrumentalizados pela Comissio Tripartite, mas produzidos
exclusivamente pelo IBGE, nos termos solicitados?.

De se notar que, a partir da decisdo da Assembléia Nacional Constituin-
te, passou a ser despiciendo saber se a Comissdo Tripartite aceitaria ou nao
o laudo do IBGE, posto que quem o acatou foi a Constituinte, demarcando

21 “Emenda Aditiva 2-P-00437-7 — Dispositivo Emendado Artigo 52 das Disposigdes Gerais ¢ Transi-
térias do Projeto de Constituigio.
Acrescente-se a0 art. 52 o seguinte pardgrafo:
Arm. 52. ...
Pardgrafo dnico. S0 os seguintes limites de que trata este artigo: Javari, lat. § = 07° 07' 01.140"
elong. W = 73° 43" 40.781"; Guajard, lat. S = 07° 33’ 05.914" e long. W = 72° 35' 03.294"";
Jurupari, lat. § = 07° 50" 41.220"" elong. W = 70° 03' 16.075"", Caeté, lat. § = 09° 02 56.569"
elong. W = 69° 38" 48.021"; Caquetd, lat. S = 09° 33" 37.918"" ¢ long. W = 67° 30" 58.936;
Foz do Riozinho, lat. S = 09° 29" 09.020"" ¢ long. W = 69° 47" 47.310"" até encontrar a serra
do divisor, seguindo-se pela cumeada até a nascente do igarapé dos Ferreiras, lat. § = 09° 28’
¢ long. W = 65° 27", foz do igarapé dos Ferreiras lat. S = 09° 36’ ¢ long. W = 65° 24" ',

22 A solugo definitiva da pendéncia territorial exposta pelo constituinte lembra a licio de Ruffia sobre
as Constituigdes documentais: ‘‘Occorre, tuttavia, ancora menzionare un ultimo significato assu-
mibile dal termine Costituzione (impiegato, questa volta, com la C maiscula): quando col medesi-
no si wol espressamente indicare un particolare solene atto normativo che racchiude la maggioranza
delle norme sostanzialmente costituzionali. In tal caso si suole spesso parlare di Costituzione in
senso documentale, per porre I'accento sul fatto che ’espressione Costituzione viene allora porta-
1a a coincidere con quella dello specifico documento che ne contiene le statuizione piit essenziali”’
(Paolo Biscaretti di Ruffia, Introduzione al Diritto Costituzionale Comparato, Dott A. Giufré Edi-
tore, Milano, 1988, p. 596).
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os limites entre os Estados a partir de levantamentos técnicos, independen-
temente da vontade daquela Comissao.

Este aspecto € de extrema importancia, visto que o discurso constitucio-
nal ndo sugere, em nenhum momento, ser relevante a unanimidade decisé-
ria da Comissdo Tripartite para a solugao da pendéncia, mas apenas ser
relevante o fato de a Comissdo ter realizado os levantamentos, através do
IBGE®.

A dicgao, portanto, transfere, da Comissao para a Constituinte, a deci-
sao sobre os limites, que sdo aqueles estabelecidos nos levantamentos reali-
zados com base no relatério do IBGE.

Este €, por outro lado, o motivo pelo qual a manifestagao posterior do
IBGE e todas as tratativas detectadas apds a promulgagdo da Constituigao,
procurando restabelecer fungdo que a Comissdo perdera no dia 5.10.88 e
que o IBGE ja nao detinha, por j4 a ter exercido anteriormente, sobre serem
rigorosamente initeis, constituem violagao a inteng¢do do constituinte de co-
locar, como colocou, fim a uma pendéncia fronteirica®*. De qualquer for-
ma, apesar de irrelevante o segundo pronunciamento do IBGE, ratifica o
levantamento anterior, nos termos seguintes:

““7. CONCLUSOES

7.1. DIVISAS ACRE—RONDONIA

Da anilise histérico-documental, dos elementos geograficos e dos
documentos cartograficos, conclui-se que a regiao em que estio
contidas as povoagdes de Vila Califérnia e Estrema, integra o ter-
ritério do Estado de Rondonia.

Anteriormente a criagao do entdo Territério do Acre e do Terri-
tério Federal do Guaporé, unidades politico-administrativas que

23 Nem mesmo € relevante a opinido do préprio IBGE no que concerne aos aspectos politicos, ao dizer:
‘*A fim de preservar sua fungdo eminentemente técnica e sua posigio eqiiidistante, o IBGE ndo
deve tomar partido de nenhum dos Estados convenentes' (Offcio PR/92/88 de 16.3.88)"'", visto
que tais aspectos foram assumidos pela Constituinte e nio mais pelos Estados litigiosos.

24 Michel Temer, citando Paulo Bonavides, nio oferta espago a redugdo do espectro de abrangéncia

das normas constitucionais oriundas de sua Assembléia Constituinte origindria:
“Diante destas razdes ¢ que a doutrina caracteriza o poder constituinte origindrio como: inicial,
autdnomo e incondicionado. Nao hd diivida, também, que o constituinte est4 limitado pelas forgas
materiais que levaram a manifestagdo inauguradora do Estado. Fatores ideoldgicos, econdmicos,
o pensamento dominante da comunidade, enfim, é que acabam por determinar a atuagdo do consti-
tuinte. A Assembléia Nacional Constituinte pode tudo em tese, mas quando se redne traz j4 com-
promissos indeclindveis emanados de suas origens sociais, politicas e ideoldgicas. E esses
compromissos evidentemente lhe estreitam o espago de agdo, sem todavia desfalcd-la das qualida-
des de grande férum ¢ plendrio insubstitufvel de uma vontade nacional em busca de consenso™
(Elementos de Direito Constitucional, ob. cit., p.22/23).
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deram origem aos atuais Estados do Acre e de Rondonia, a drea
denominada Ponta ou Bolsdo do Abuna pertencia ao Estado do
Amazonas, como drea do Municipio de Porto Velho, em suas di-
visas com o Municipio de Ldbrea. Posteriormente, em 1944, com
o estabelecimento dos limites do Territdrio Federal do Guaporé,
hoje divisas do Estado de Rondénia, aquela drea passou a juris-
dicdo desta ultima unidade da Federagao.

Os limites legalmente descritos para o Estado de Ronddnia,
no faceamento com os Estados do Acre e do Amazonas, sdo geo-
graficamente perfeitos, na medida em que os acidentes naturais
que compdem o contorno sdo perfeitamente identificdveis no ter-
reno e, conseqiientemente, passiveis de posicionamento geodési-
co e de representagao cartogréfica, sem apresentar superposigdes
ou descontinuidades.

Determinadas as coordenadas geodésicas do Posto Fiscal implan-
tado pelo governo do Estado do Acre, na povoagio conhecida co-
mo Estrema, verificou-se que o sitio pertence ao Estado de Rondodnia.

Determinadas as coordenadas geodésicas do Posto Fiscal do
Estado de Rondénia, as margens da Rodovia BR-364, em uma
situagdo a oeste do anterior, verificou-se que o terreno ocupado
enconira-se em lerras amazonenses.

O mapa apresentado na figura (15) permite a visualizagao
dos limites e localizagdo dos postos fiscais e demais ocorréncias
da ocupac¢do humana.

No sentido de se materializarem as divisas entre essas Uni-
dades da Federacdo, sugere-se a implanta¢do de marcos no tre-
cho representado pelo segmento da linha geodésica Madeira-Java-
ri, entre o Rio Abund e a Serra dos Trés Irmdos ou do Divisor.

Finalmente, ressalta-se que ndo existem problemas quanto a
identificagdo de limites na confrontagdo dos trés Estados, na Ponta
do Abund, apenas uma pretensdo do governo do Estado do Acre
em estender suas divisas a Serra dos Trés Irmaos e ao baixo cur-
so do Rio Abuni, até a sua foz no Rio Madeira, envolvendo o
Igarapé dos Ferreiras.

Historicamente a pretensao nao se sustenta, COmo COmpro-
vado na exposigdo anteriormente apresentada.

Do exame dos atos legislativos que definem limites, o mes-
mo ocorre, na aceitagdo de que tais atos sao perfeitos e vigem em
sua plenitude’’ (grifos meus).
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Ora, 2 luz da clareza do discurso constitucional e dos levantamentos exis-
tentes, a evidéncia, ndo h4 que se falar, nem em dispositivo sem eficicia,
nem em dispositivo inconstitucional por conflitante com outra norma, com
0 que as agoes promovidas pelo Estado do Acre estdo fadadas ao insucesso,
visto que ndo mais se pode discutir as divergéncias passadas, de vez solucio-
nadas pela Constituinte, mas a mera e singela aplicagao dos levantamentos
técnicos efetados, que consideraram a regido, antes litigiosa, como de mansa
e pacifica possessio do Estado de Rond6nia?’.

Por todo o exposto até o presente, respondo a tnica questio formulada
pela consulente no sentido de ser a drea atrds mencionada, antes litigiosa,
hoje territério de Ronddnia, por expressa disposi¢do constitucional, em que,
com inequivoca clareza, houve por bem o constituinte aduzir o critério de
que se utilizou para considerar aquela zona de conflito parte do Estado de
Rondonia. Tem, pois, o dispositivo, plena efic4cia e, a nitidez, € de impos-
sivel desconstitui¢do por parte da Suprema Corte.

S.M.IL.

Sao Paulo, 5 de setembro de 1990

25 Georges Vedel ensina:
*‘On représente généralement la ridigité constitutionnelle comme une conséquence de la supréma-
tie de la Constitution. Du point de vue politique, c'est exact: ¢'est parce qu'on veut assurer 1a su-
prématie de la Constitution qu’on lui donne le caractére rigide’',
e conclui:
La suprématie de la constitution revient @ affirmer que la Constitution est la régle de droit supé-
rieure de [ 'Erar. C est une maniére synthétigue d exprimer certaines conséquences qui se lirent de
la rigidité constitutionnelle”’ (Droit Constitutionnel, ob, cit., p. 117).
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Composto de pareceres preparados apos o advento
do Plano Brasil Novo, alguns deles cuidando expressamente
de problemas constitucionais levantados pelo governo
Collor, o novo volume de A Constituicdo Aplicada,
de Ives Gandra da Silva Martins, um dos maiores expoentes
do Direito brasileiro da atualidade, amplia e enriquece
a série publicada pela Editora CEJUP.

Os pareceres deste livro versam sobre:

O fato gerador do imposto sobre a renda
(art. 153, wnc. 1)

Servico mével celular de telecomunicagoes
(art. 21, inc. XII, letra c)

Shopping Centers e o principio da livre iniciativa
(art. 170, § unico)

Teoria da imprevisao e o Plano Collor
(art. 5°, inc. XXIV)
Imunidade tributaria
(art. 150, nc. VI, letra c)

Progressividade do IPTU
(arts. 156, § 1° ¢ 182 § 47?)
O fato gerador do IOF
(art. 153, inc. V)

O litigio entre os Estados de Rondonia e Acre
(art. 12, § 5°, das Disposigoes Transitorias)

EDICOES CEJUP
A
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