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APRESENTACAO

O terceiro volume de A Constituicao Aplicada vem confirmara
permanéncia de enorme gama de problemas que a Constituicao de
1988 levantou neste periodo de sedimentagao.

Como muitos outros juristas, tenho sido procurado para me
manifestar a respeito das diuvidas e perplexidades que o novo texto
desencadeou, sendo os pareceres, que venho publicando nesta cole-
tanea, aqueles em que a responsabilidade de resposta é exclusiva-
mente minha.

Os pareceres em que trabalhei com outros eminentes juristas,
tais como Aires Fernandino Barreto, Fatima Fernandes de Souza
Garcia, Henry Tilbery, Marilene Talarico Martins Rodrigues e
Toshio Mukai pretendo publica-los em livro separado da coleta-
nea, posto que neles a responsabilidade da exegese ofertada é
compartilhada.

Espero que o terceiro volume da série A Constitui¢ao Aplicada
tenha a mesma aceitacao dos anteriores.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS



AS CONTRIBUICOES SOCIAIS INSTITUIDAS
PELA LEI7.689/88 A LUZ DA CONSTITUICAO
FEDERAL - VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
IRRETROATIVIDADE (ARTIGO 150 INCISO III
LETRA “A”) E DOS ARTIGOS 146, 149,

154 E 195 § 42 DA CONSTITUICAO FEDERAL
- DIREITO A PROVISAO DO IMPOSTO SOBRE
A RENDA POR FORCA DE PENDENCIA
JUDICIAL - PARECER

CONSULTA

A consulente, por intermédio de seu eminente advogado, Dr.
Luis Caselli Guimaraes, propde-me as seguintes questoes:

12) A contribuigao social (8%), criada pela Medida Provisoria
n° 22/88 erevitalizada pela Lei7.689/88, incidente sobre o lucro das
empresas, € constitucional ou nao para a aplicacao no corrente
exercicio?

22) Se inconstitucional, deve-se deixar de efetuar a provisao
daqueles 8% ainda assim aplicar o artigo 10 da mesma lei, que deter-
mina a aliquota de 30% sobre o lucro real ou arbitrado, ou se deve
aplicar a aliquota anterior (35%)?

32) Qual o caminho que deve ser adotado para a provisao do
valor da contribui¢ao, caso nao seja concedida liminar em mandado
de seguranc¢a sem deposito?

RESPOSTA

Quando de minha exposi¢ao para os senhores constituintes
perante a Subcomissao de Tributos, que durou 3 horas entre palestra
e debates, procurei realgar que o mais relevante instrumento de esta-
biliza¢ao do sistema tributario € a lei complementar (1).

(1)" O texto atual, ainda na versao da Subcomissao de Tributos, pretendeu ser pormenorizado
e exaustivo quanto as hipoteses de normas gerais. Em entrevistas com o deputado
Federal Dornelles e seus assessores procurei mostrar que, a retirada da esfera de lei
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De rigor, com o espectro abrangente de lei integrativa, a lei
complementar foi introduzida pela Emenda Constitucional ne 18/
65, de forma timida, ganhando densidade maior com a Constituicao
de 1967, que esclareceu as trés fungdes que passaria a ter como ele-
mento de sistematizagao do Direito Tributario Brasileiro.

Na ocasiio, a preocupagao maior residia a luz da contribui¢ao
dos 6 juristas que elaboraram o sistema anterior, a saber: Rubens
Gomes de Sousa, Gilberto de Ulhoa Canto, Carlos da Rocha Gui
maraes, Tito Rezende, Gerson da Silva(meédico) e Aliomar Baleeiro,
sem prescindir da lembranga do saudoso Amilcar Falcao, que o
influenciou, em dotar o pais de um instrumental capaz de dar forma a
amorfa legislagao tributaria existente, visto que os principios consti-
tucionais da Carta de 1946, com as modificagdes posteriores, era
insuficiente (2),

A triplice fungao consagrada na interpretagao pretoriana e a
partir do discurso constante do artigo 18 § 12, assim expresso:

“ § 19. Lei complementar estabelecera normas gerais de direito
tributario, dispora sobre os conflitos de competéncia nessa matéria
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e
regulara as limitagdes constitucionais ao poder de tributar”, tinha,

complementar, de algumas normas que seriam estruturalmente de lei complementar,
representaria a eliminacao de direitos e garantias individuais do contribuinte, pela
transferencia de tal competéncia normativa do legislador complementar para o legisla-
dor ordinario.

O ideal teria sido adotar a superior redacao do texto anterior, mas, como fora
aprovado na Subcomisséo, entenderam os constituintes manter a redagao inicial.

Nada obstante, sensibilizados, acabaram por alterar o espirito do artigo. acres-
centando o advéerbio “especialmente”, com o que a lista deixou de ser exaustiva,
tornando-se apenas relacao exemplificativa.

Um aspecto, todavia, foi positivo. Nos debates com constituintes e nos contatos
nao so com os membros da Comissao, mas também com o denominado grupo ** Cen-
trao”", que pediu a Hamilton Dias de Souza e a mim a preparagao de um anteprojeto arti-
culado (transcrito no A péndice), concordaram e colocaram no texto o principio de que
nenhum tributo, qualquer que fosse a sua especie, poderia ingressar no cenario juridico
sem que houvesse, antes, sua defini¢io em lei complementar” (O Sistema Tributario
na Constituicao de 1988, Ed. Saraiva, 1989, pp. 90/1).

(2) O artigo 15 da E.C. ne 18/65 tinha a seguinte diccao: “Art 15. Compete aos Muniapios o
imposto sobre servigos de qualquer natureza, nao compreendidos na competéncia tribu-
taria da Unido e dos Estados.

§ unico. Lei complementar estabelecera critérios para distinguir as atividades a que se
refere este artigo das previstas no artigo 127,
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nitidamente, a preocupagao de ordenar o direito impositivo fiscal,
pelo prisma das competéncias concorrentes e interpenetradas, que
provocavam mais conflitos que solugdes(3).

Em minha exposicao, procurei demonstrar que a lei comple-
mentar deveria ser simultaneamente uma garantia para a preserva-
¢ao do sistema e— mais do que isto— uma seguranga para o contribuinte,
cujo dever de pagar tributos necessita de parametros claros e bem
definidos.

Os debates e as reunides posteriores, com os deputados Fran-

(3) Escrevi no livro Direito Empresarial (Ed. Forense, 1986, 2¢ ed.. pp. 53/54/55) que:
*Tem-se discutido fartamente haver principios constitucionais que superiores sao a ou-
tros, de tal maneira que a Republica e a Federagao, por serem inalteraveis por emendas,
teriam seus suportes sobrevoando em importancia aos demais comandos maiores, sujei-
tos a revogacao, pelos mecanismos impostos pela propria lei magna.

A compreensao, todavia, dos dois pressupostos nem sempre tem sido feita a luz do
espirito cientifico necessario — mesmo que aqueles que o fagam se intitulem os unicos
autorizados a definir o que seja ou nao cientifico— com o que sua exegese costuma gerar
mais confusoes que solugdes, sobre desestabilizar a coerente e sistematica contextura
da ordem juridico-tributaria nacional

Poressa linha de raciocinio e na busca de adeptos a sua particular visao do federalismo,
aqueles que subordinam a totalidade dos dispositivos constitucionais aos dois princi-
pios fundamentais, aceitam alguns e excluem outros, sob a alegagao de que os expressos
principios constitucionais devem ser excluidos ou reinterpretados sempre que se
choquem com os implicitos princi pios decorrentes da Federagio e da Republica poreles
descobertos.

Adotam, nao obstante o brilho intelectual de seus detentores, a maxima exegetica'mais
condenada por Ferrara aodizer que ointérprete nao pode alterar a lei para nela colocar o
que lhe seja conveniente ou nela ler o que nela escrito nao esta, por questio de mera pre-
feréncia doutrinaria.

Um dos postulados dessa corrente tributaria visa atingir os fundamentos da lei comple-
mentar, pretendendo nela ver apenas duas fungdes e sem perceber que representa a
triplice destina¢ao o mais fundamental aspecto do sistema tributario patrio.

Negam seus propugnadores que possa a lei complementar estabelecer normas gerais,
sob a alegacao de que tal funcao desnaturaria a Federagao, pois impedindo a vivencia
sem limites e barreiras dos entes federados em seu direito a irrestrita autonomia
financeira, administrativa e politica. e subordinando tal vivéncia a lei hierarquicamente
inferior.

Nao percebem, todavia, que todo o sistema constitucional tributario foi organizado em
fungdo da lei complementar, que, sobre impedir distor¢des, fortalece a Federagao e
a Republica.

Ja longamente discorremos sobre a materia, em parecer preparado para a prefeitura de
Sao Paulo, onde, a luz de interpretagao literal, historica, logica e sistematica, demons-
tramos ser a lei complementar a espinha dorsal do sistema brasileiro, em sua triplice fun-
¢ao, na qual pontifica a de estabelecer normas gerais.
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cisco Dornelles, José Serra, Benito Gama e Fernando Coelho e seus
assessores, entre os quais Cezar Saldanha e Accioly Patury, permiti-
ram que o perfil da lei complementar plasmado na Constituigao,
atendesse aos dois objetivos tanto mais que o risco, que alertei apos a
veiculagao do anteprojeto da Subcomissao que poderia transformar a
lista do inciso ITI do artigo 146 em numerus clausus e nao em lista
exemplificativa, foi afastado com a colocagao do advérbio sugerido
“especialmente’’, com o que além daquelas normas gerais elencadas,
outras que tenham o perfil de norma geral, por sua natureza, deverao
receber tal tratamento legislativo(*).

O que de mais relevante, todavia, ha a acrescentar é que os
constituintes sentiram-se sensibilizados pela tese de que se todos os
tributos — sem excecao de nenhum — nao tivessem sua defini¢ao
plasmada em lei complementar, a evidéncia seria inutil tal lei, visto
que, por leis ordinarias se poderia desestruturar todo o sistema, a par-
tir dos variados enfoques que os poderes impositivos, ou seja, quase
5.000 Municipios, 26 Estados e Distrito Federal e a Uniao, viessem
a adotar no exercicio de sua competéncia constitucional®).

Sendo a lei complementar, lei nacional produzida pelo Parlamento, com representacio de
todos os Estados e de substancial parcela de Municipios, por seus deputados e senadores, as
Casas Legislativas, que o compoem, ao realizarem-na se despem das fungoes de Poder
Federal para adquirir aquelas de Poder de toda a Nagao™.

(4) A proposta, que escrevi com Hamilton Dias de Souza a pedido do denominado Grupo

“Centrao”, tinha, no seu artigo *C”, a seguinte dicgao:

“Art. C. Cabe a lei complementar:

I. dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Uniao, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

I1. regulac as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

I11. estabelecer normas gerais de direito tributario™.

(5) “Dois deputados federais da Oposigao ja haviam solicitado de Rubens Gomes de Sousa
(1913-73) o preparo do anteprojeto de Codigo Tributario Nacional, que pretendiam ofere-
cer a discussao do Congresso, quando o entao ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha, em
1953, disso teve conhecimento e interessou-se vivamente pelo plano, adotando-o e
assegurando-lhe o prestigio do governo.

Requisitou da Universidade de Sao Paulo a presenga daquele ilustre professor no Rio,
onde, em poucos meses, redigiu o anteprojeto. O jurista escolhido reunia todos os titulos
para ousada missao. Assinado prazo para criticas e sugestdes ao texto publicado no Diario
Oficial e em avulso, muitas centenas delas foram recebidas e apreciadas poruma Comissao
composta de juristas e funcionarios tecnicos do Ministério da Fazenda (vide Parecer da
Camara, a seguir), sob a presidéncia do proprio ministro Aranha, que assim quis significar
seu apoio a obra.

Com o relatorio geral do prof. Rubens Gomes de Sousa, o projeto foi encaminhado pelo
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A preocupagao procedia em face da nitida autonomia adminis-
trativa, financeira e politica que a Federagao passava a receber dos
senhores Constituintes, em oposi¢ao ao modelo concentrado da
Carta Anterior.

A expressao que utilizei, embora forte, objetivava alertar os se-
nhores constituintes — inclusive aqueles do Grupo denominado “Cen-
trao” — para orisco de um desenho fragil da lei complementar no texto
supremo, salientando que, sem lei complementar defendendo as
espécies tributarias, o sistema se diluiria. Seria esfrangalhado pela
pressao de Estados e Municipios no alargar a competéncia que nao
tem ou pela tentativa da Uniao em compensar as receitas perdidas
sem perder atribuigoes(6).

Governo a Camara dos Deputados. Constitui com os trabalhos da Cumissao um volume de
540 paginas, em formato grande do Departamento de Imprensa Nacional.
Depois de varios tramites regimentais, recebeu parecer da Comissao de Justiga e Constitui-
¢ao, adiante reproduzido, abrindo-se o prazo para as emendas do Plenario.
Posto em pauta para deliberagio, os sucessores de Oswaldo Aranha no Ministério da
Fazenda manifestavam ao lider do governo o desejo de adiamento, porque pretendiam
introduzir modificagdes. Estas nunca chegaram ao Congresso, prejudicando a votagao do
projeto n2 4.834, de 1954,
O Presidente H. Castelo Branco interessou-se por esse projeto e associou-o a seu plano de
reestrutura¢@o do sistema tributario nacional, segundo diretrizes sugeridas pelos profs.
Otavio Gouveia de Bulhdes e Roberto Campos, ministros, respectivamente, da Fazenda e
do Planejamento.
Foram divulgados dois anteprojetos de Emendas Constitucionais para esse fim e,
provocadas as criticas e sugestoes, afinal se fundiram num s6, do que resultou a Emenda
Constitucional ne 18, de 1965.
Rubens Gomes de Sousa, juntamente com Gilberto de Ulhda Canto, assessorou o governo
no preparo daquela Emenda, do ponto de vista juridico-financeiro, e ambos foram encarre-
gados de rever o projeto de Codigo Tributario, a fim de adapta-lo ao novo sistema de recei-
tas de 1965.
O novo projeto reuniu as disposigdes relativas a esse sistema as do projeto R.G. Sousa
Aranha na parte nao atingida pela Emenda n2 18. Converteu-se afinalnalein25.172, de25
de outubro de 1966.
O Ato Complementar e 36, publicado no D.O. de 14/3/67, no art. 7¢, deu-lhe a denominagao de
*Codigo Tributario Nacional” (* Direito Tributario Brasileiro”, 102 ed., pp. 12/13/14).
(6) Vittorio Cassone ensina(“ Sistema Tributario Nacional na nova Constituigao”, Ed. Atlas,
1989, pg 30): ““De nossa parte, nao temos duvida em afirmar que a hierarquia ¢ deter-
minada pela competéncia material, isto é, competéncia para legislar sobre determinada
matéria atribuida pela Constituicao. Por isso mesmo, se a Constituigao prevé, para certa
matéria, a existéncia de lei complementar, e num segundo passo, em fungio dela, a necessi-
dade de lei ordinaria, a hierarquia sera a seguinte: Constitui¢ao Federal - Lei Complemen-
tar— Lei Ordinaria - (depois seguem as normas legais de carater executorio).
Contrariamente, se a Constituicao remeter diretamente a lei ordinaria, obviamente a hie-
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O inciso III letra ““a” é fruto destas muitas conversas, depoi-
mentos e estudos, tendo, em minha opiniao, se transformado no mais
relevante principio constitucional em matéria tributaria, assegurador, de
um lado, de sistema tinico, assim como, de outro, do direito dos contribuin-
tes terem conhecimento pleno, em qualquer parte do pais, das regras
impostas pelos poderes tributantes a ela, entretanto, submetidos.

Tem o artigo 146 inciso III letra “a” a seguinte dicgao:

“Art. 146. Cabe a lei complementar.

I11. estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributa-
ria, especialmente sobre:

a) defini¢io de tributos e de suas espécies, bem como, em rela-
¢do aos impostos discriminados nesta Constituigao, a dos respecti-
vos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b1

pulada por lei complementar. Nao ha lei ordinaria instituidora de um
novo tributo, qualquer que seja a espécie, que nao deva ter sua prévia
escultura legislativa tragada em lei complementar (7):

rarquia, na hipotese, sera a que se segue:

Constituicao Federal — Lei Ordinaria.

Outras vezes, a Constituigio prevé a Resolugao do Senado Federal, antes de sobreviver da
Lei Ordinaria, hipotese em que havera a seguinte hierarquia das leis: Constitui¢ao Federal
— Resolugao - Lei Ordinaria”.

(7) O problema ja vinha sendo sentido na velha ordem, como se pode ler da exposi¢ao de moti-
vos do ministro Octavio Gouveia de Bulhdes para introduzir o Sistema Tributario
Brasileiro em 1966: “Os que acompanham os problemas financeiros estio acordes na
urgéncia de um reexame dos impostos da Federagao, com o fim de instituir-se um sistema
compativel com os requisitos do progresso economico do pais. A multiplicagio e a
acumulagao de incidéncias tributarias, a despeito da separagao formal dos impostos, difi-
cultam e oneram a produgao. Os impecilhos ao progresso estdo se tornando alarmantes.
A Comissio de juristas e de técnicos, que preparou o projeto de sistematizacao tributariada
Federacio, diz com muita propriedade em seu relatorio: Desde 1891 vern sendo seguido o
critério de partilhar tributos designados por suas denominacdes juridicas usuais, posto que
nem sempre pacificas para os proprios juristas. Esse sistema tem provocado ou facilitado
distorgdes econdmicas que o crescimento das necessidades financeiras do poder publico, e
a consegilente complexidade de onerosidade dos tributos federais, estaduais e municipais
somente tendem a agravar. Exemplo dessa
afirmativa é a proliferagao de figuras tributarias, concebidas em termos juridico-formais
com que os trés governos tem procurado alargar o campo de suas competéncias e fortalecer
o montante de suas arrecadagdes’”; “Isto sem falarmos nas sobreposigoes de tributos, do
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O constituinte foi claro ao dizer que a definicao € necessaria
para todas as espécies, sem qualquer excecio.

Quanto aos impostos, todavia, exigiu o constituinte mais, na
medida em que, alem da definicao, impos a lei complementar a defini-
¢ao também da base de calculo, do fato gerador e do contribuinte.

Nao ha imposto no sistema tributario a que nao se imponha a
obrigatoriedade de lei complementar anterior®).
O interessante, todavia, é que as mesmas exigencias sao coloca-

das para a conformagéo das contribuicdes sociais, como se pode ler
no artigo 149:

“Art 149. Compete exclusivamente a Uniao instituir contri-
buigdes sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse
das categorias profissionais ou econdomicas, como instrumento de
sua atuagao nas respectivas areas, observado o disposto nos artigos
146, I11, e 150, I e IT, e sem prejuizo do previsto no artigo 195, § 69,
relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo™.

Verifica-se, de inicio, que o artigo encerra a polémica acerca de
terem ou nao, as contribuigdes sociais, natureza tributaria, polémica
essa suscitada pela E.C. ne 8/77. Agora, definitivamente consagrou-
Se sua natureza tributaria. Mais do que isto, consagrou, o consti-
tuinte, serem as contribuigdes sociais espécies tributarias(?).

mesmo ou de outro poder, economicamente idénticos, e disfarcados apenas pelas roupa-
gens juridicas de que o legislador os reveste. Pode-se mesmo dizer, sem exagero que existem
hoje, no Brasil, mais tributos formalmente distintos que fatores econdomicos aptos a servir de
base a tributa¢ao”™ (*Direito Tributario Brasileiro”, Aliomar Baleeiro, 42 ed., pp. 43/
44).

(8)“Aletra*a”, portanto, diz que a lei complementar cuidara: da defini¢ao dos tributos e suas

espécies, mas em relagio aos impostos, além da definicao, faz meng¢ao a necessidade de pre-
visao dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes. A evidéncia, dever-
se-ia falar em " tributo” e nao, “tributos”, posto que o tributo ¢ género do qual pendem as 5
espécies tributarias hospedadas pelo sistema.
Por entender que tal defini¢ao ¢ estruturalmente uma norma geral, considero que também a
defini¢ao dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes das demais espeé-
cies tributarias deve ser veiculada por lei complementar. O advérbio “especialmente” nio
exclui, antes inclui, por sua natureza e nao por sua indicagio, tais aspectos como regulaveis
apenas por lei complementar também em relagao as demais espécies” (“ O Sistema Tribu-
tario na Constituicao de 1988™, ob. cit pp. 91/2).

(9) E longa a lista dos tratadistas que tém as contribuigdes especiais como tributos. Enumero
alguns Milton Campos (“Parecer”, RT 145/69); Aliomar Baleeiro (*Introducgao a Ciéncia das
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Fala o constituinte que compete a Unido instituir contribuicoes
sociais, de resto terminologia adotada na lei 7.689, que declara em
seu enunciado:

“Lei No 7.689, de 15 de dezembro de 1988.
Institui contribuigao social sobre o lucro das pessoas juridicas
e da outras providéncias” (o grifo é meu).

O constituinte, porém, exige que na instituicao de contribui¢ao
social seja observado o disposto no artigo 146 inciso III da Constitui-
¢ao Federal, enquanto a lei 7.689 determinou que nao se observasse
odisposto no artigo 146 da lei suprema. O constituinte pretendeu que
o sistema e o contribuinte fossem garantidos por uma escultura
legislativa anterior estabelecida em lei complementar. O legislador
ordinario determinou que a lei inferior se sobrepusesse a lei maior(10),

Leu, o legislador ordinario, o artigo 149 da seguinte forma:

“Compete exclusivamente a Uniao instituir contribui¢des sociais,

Finangas™, v. 1I/453, Rio, 1958, e* Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributar”, 22
ed., Rio, 1960, p. 264): Sylvio Santos Faria (** Aspectos da Parafiscalidade”, Salvador,
1965): A.B. Buys de Barros (**Ensino sobre a Parafiscalidade”, S. Paulo, 1965); Gilberto
de Ulhoa Canto(“ Alguns aspectos juridico-constitucionais da Parafiscalidade no Brasil”,
Archivio Finanziario, v. 5/36, Padua, 1956); Alfredo Augusto Becker (* Teoria Geral do
Direito Tributario”, S. Paulo, Saraiva, 1963, p. 349); Walter Barbosa Corréa(** Contribui-
¢a0 ao Estudo da Extrafiscalidade”, S. Paulo, 1964); Geraldo Ataliba(artigona RDA 86/
16); Rubens Gomes de Sousa (‘O imposto territorial urbano, a tributago extrafiscale o
artigo da Constituicao de 1946, RT 386/36); Antonio Roberto Sampaio Doria(* Discri-
minacio de Rendas Tributarias™, S. Paulo, J.B., 1972, p. 194); Pontes de Miranda(** Co-
mentarios a Constituicao de 1946, 32 ed., v. 11/269, Rio, 1960, ne 3); Amilcarde Aragjo
Falcao (“ Direito Tributario Brasileiro”, v. I/57, Ed. RT). Parece assim, néo haver entre
nos, qualquer estudioso que tenha chegado a conclusao diversa. Outra nao ¢é a situagao na
doutrina estrangeira(v. Inerosso I Premi di Assicurazione contro gli Infortuni del Lavoro e
la Loro Natura Tributaria, 1954); Giannini (1 Concetti Fondamentali del Diritto Tributa-
rio, Turim, 1956, p. 66); B. Concivera (Natura Tributaria di Alcuni Proventi degli Enti
Minori, Milao, 1961, p. 255); Micheli (** Profili critici in tema di podesta d'imposizione”,
Revista di Diritto Finanziario de Scienza delle Finanze, v. 23, t. I, 1954, p. 92); A. Berliri
(Principi di Diritto Tributario, v. 1/209-214, Milao, 1952); Giuliani Fonrouge (Derecho
Finaciero, v. II/816, Buenos Aires, 1962), a cuja relagio devo acrescentar o sempre atual
“Direito Tributario”, Ed. Saraiva, 1986 de Ruy Barbosa Nogueira.

(10) Miguel Reale escreve em parecer que me foi exibido (pg 8), mas nao publicado ainda:
*Como ¢ sabido, a figura da Lei Complementar somente surgiu com a Constitui¢ao de 24
de janeiro de 1967 (arts. 44 e segs.) quando o direito constitucional patrio tomou consci-
encia da amplitude que o processo legislativo alcangara nas constituicdes européias do
apos guerra, reservando as chamadas Leis Organicas ou Complementares a fungao de
disciplinarrelagdes de carater estrutural do Estado ou o campo das normas de vali-
dade geral”.
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de interveng¢ao no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacao nas
respectivas areas, ndo se observando o disposto no artigo 146, I11, .. .”
(grifos meus).

Transformou-se, portanto, em constituinte, ao revogar o texto
supremo, alterando a redagao do artigo 149.

Nada obstante o esforgo pretendido, de revogacao do discurso
constitucional, a tentativa ordinaria carece de forgas, razao pela qual,
suscitado o problema em nivel judiciario, devera ser fulminado(!1).

Por esta razao, o presidente da Comissao de Tributos, Orga-
mento e Finangas Publicas, deputado Francisco Dornelles, em sucessi-
vas entrevistas a imprensa e em um programa de televisao, do qual
participamos, entrevistados os dois pelo jornalista Ferreira Neto,
declarou ser inconstitucional a lei 7.689/88, tendo ambos relem-

(11) Hamilton Dias de Souza sobre a lei complementar ja escreveu: ** Em principio todas as leis
integrativas da Constitui¢ao sio complementares, porque se destinam a complementar
principios fundamentais nela enunciados. Mesmo aquelas que completam a eficacia de
normas auto-aplicaveis, contendo-as, podem compreender-se entre as leis complementa-
res, em sentido amplo. Porém, a referéncia a elas feita na Constituicao diz respeito
aquelas expressamente nela previstas, sujeitas a quorum especial de votagao e hierarqui-
camente superiores as demais leis. Tais destinam-se a atuar apenas as normas constitucionais
que as prevéem expressamente, ou melhor, as leis complementares sao apenas aquelas
requeridas expressamente pela Constituigao.

Paulo Sarazate define **como leis complementares aquelas que, aprovadas no minimo
pela maioria absoluta dos membros das duas casas do Congresso Nacional e observados.
nasua elaboragao, os demais termos de votagao das leis ordinarias, tém por objeto regular
0s preceitos constitucionais cuja aplicacao delas depende expressamente” (**A Constitui-
¢éo do Brasil ao alcance de todos”, Freitas Bastos, 1967, pe 233). Assinale-se, contudo,
que tais leis integrativas da Constitui¢ao nao podem, em nenhuma hipotese, a pretexto de
completa-la, alterar, restringir ou ampliar o texto constitucional.

Para que uma lei seja considerada hierarquicamente superior as ordinarias nio basta a
forma de complementar. Necessario é que se alie a forma ao conteudo. Alias, Manoel
Gongalves Ferreira Filho bem explica tal problematica, citando Vedel, que, a pro-
posito das leis organicas da Constitui¢ao francesa( semelhantes a nossas leis complemen-
tares) ensina que “sao leis organicas as leis as quais a Constituicao confere essa qualida-
de”. Continua o ilustre constitucionalista prelecionando que **a Constitui¢ao enumera
claramente em muitos de seus dispositivos a edi¢ao de lei que ira complementar suas nor-
mas relativamente a esta ou aquela matéria. Fé-lo por considerar a especial importancia
dessas matérias, frisando a necessidade de receberem um tratamento especial, So nessas
matérias, so em decorréncia dessas indicagoes expressas, ¢ que cabe a lei complementar”
(*Curso de Direito Tributario™, p. 29, coordenacao geral minha, Ed. Saraiva, 1982).
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brado as origens do dispositivo.

Por outro lado, o deputado José Lins, que foi relator do projeto
do “*Centrao” — que terminou prevalecendo sobre o da Comissao de
Sistematizagao no encaminhamento ao Plenario da Constituinte
(282 senadores) — em patético apelo, no dia posterior a aprovagao da
medida, pelo jornal **O Estado de Sao Paulo™, declarou ser inconsti-
tucional a lei, mas que esperava que o patriotismo dos empresarios os
levasse a recolhé-la e nao discuti-la em juizo(!2),

Sobre serincoerente a postura do eminente parlamentar, nao ¢
certo que a melhor forma de auxiliar o pais a sair da crise seja en-
fraquecer ainda mais o desestimulado setor privado, que em 1988
evoluiu negativamente em termos de crescimento do PIB, retirando-
lhe receitas que os proprios parlamentares reconhecem indevidas.

As observacgoes aqui apresentadas apenas visam demonstrar a
convic¢ao de parlamentares, envolvidos diretamente com a aprova-
¢ao do texto constitucional vinculado ao sistema tributario, que
consideram a lei 7.689 inconstitucional.

A inconstitucionalidade, todavia, ndo é apenas esta.

Uma segunda inconstitucionalidade reside no fato de nao se ter

desrespeitado o disposto no § 42 do artigo 195 que diz

““§ 40 A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a
manuten¢ao ou expansio da seguridade social, obedecido o disposto
no art. 154, I°(13),

(12)** Um dos vice-lideres do PFL, deputado José Lins(CE), admitiu ontem serinconstitucional a
medida provisoria, aprovada pelo Congresso, que institui a** contribui¢ao social” sobre o
lucro das pessoas juridicas. Isso porque ela incide sobre " fato gerador” ja ocorrido, isto &,
sobre os lucros ja obtidos pelas empresas, o que ¢ vedado pela Constituigao. Mas ele disse
que votou a favor por considerar que, acima das consideragoes de constitucionalidade,
“esta o fato dramatico da necessidade de se dotar a Previdencia Social dos recursos deque
precisa para fazer face aos seus novos encargos™. O deputado disse esperar que os empre-
sarios tenham também essa compreensao” (O Estado de S. Paulo, 15/12/88, p. 37).

(13) Angela Maria da Motta Pacheco, ao considerar a lei 7689/88 inconstitucional, elencaos
seguintes argumentos: ** Diante do exposto passamos as conclusoes:

1. A Constitui¢ao de 1988 ao criar o Sistema Tributario Nacional no Capitulo I do titulo
VI- Da tributacao e do orgamento— Arts. 145 a 162 — estabeleceu as suas regras basicas
com harmonia e coeréncia, determinando a totalidade do campo potencial de cada tri-
buto, limitando o poder de tributar, e distribuindo as rendas entre a Uniao, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios.

2. Os tributos sao impostos. taxas, contribui¢des e empréstimos compulsorios tais como
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O deputado Francisco Dornelles, um dos autores do disposi-
tivo, entende que a nova contribuicao social constitui tipica receita
para a qual se destinou o comando supremo atras transcrito.

Ora, o artigo 154 tem a seguinte redacao:

“Art 145. A Uniao podera instituir;

I. mediante lei complementar, impostos nao previstos no artigo
anterior, desde que sejam nao-cumulativos e nao tenham fato gerador
ou base de calculo proprios dos discriminados nesta Constituigao;

"

melhor relatados em ne 3.1.

3. Compete exclusivamente a Uniao o campo de incidéncia das contribuigdes — art. 149,
4. Como tributo as contribuicdes submetem-se as limitagoes constitucionais ao poder de
tributar tais como irretroatividade, anterioridade especifica de 90 dias e como tributo
vinculado sao instituidas pela Uniao como instrumento de sua atuagdo nasrespecti-
vas areas.

5. O artigo 195 da Constitui¢ao refere-se ao financiamento da Seguridade Social. Se
como vimos esta esta integrada em termos de acao, de prestagao de beneficios ao seus
beneficiarios, nao foi integrada em termos de fontes de receita sendo possivel até a criagio
de impostos pela Unido, na esfera de sua competéncia residual para atender ao custeio
dessa seguridade.

6. A base de calculo e o fato gerador sio indissociavelmente vinculados a legalidade. A
“contribui¢ao social” do empregador sobre o lucro nio corresponde a natureza juridica
da contribuigao como tributo vinculado. Pelo contrario, sua base de calculo, o lucro, e
resultado da atividade empresarial especifica do contribuinte.

7. Assim a “contribuigio social” referida no art. 195, devida pelo empregador sobre o
lucro, nao tem o significado juridico que o sistema tributario como um todo lhe confere,
diferenciando-a de impostoe taxa. Refere-se na verdade a impostos, que uma vez criados podem
ou nao, conforme o caso, encontrar seu fundamento de validade na Constituigio.

8. Nao tendo a chamada * contribui¢ao social”” criada pelalei 7.689/88, seu fundamento
de validade como * contribuigéo social” face a Constituicao, indagou-se se o teria como
imposto residual da Uniao. A resposta também foi negativa pois o lucro liquido das em-
presas apurado durante | 2 meses, que seria a base de calculo dessa contribuigao jao ¢ do
imposto de renda, especificamente do imposto de renda pessoa juridica, atribuido na dis-
criminagao de renda a Uniao. Meras diferengas de adi¢oes e subtra¢oes nao sao elemen-
tos essencialmente diferenciadores para legitimar a sua criagio.

Assim a contribui¢ao social ndo encontra seu fundamento de validade. nem no art. 195,
nem no art. 154-1.

9. Necessaria ¢ também a vinculagao da *contribuicao social” ao Sistema de Previ-
deéncia. De acordo com os arts. 62 e 79 competira a sua administragéo e fiscalizacao a
Secretaria da Receita Federal, ferindo mais uma vez a Constituicao.

10. A lei fere ainda, os principios constitucionais da irretroatividade e anterioridade espe-
cifica” (*Jornal Tributario”, ne 20, p. 11, dez/jan. 89).
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O dispositivo, portanto, exige que 0s pressupostos para o
exercicio da competéncia residual daUniao,em mateéria de impostos,
sejam estendidos a instituicao de novas contribui¢des sociais, além
daquelas existentes no momento, algumas ja incidentes sobre o lucro
(PIS), faturamento (PIS) ou mao-de-obra (contribuigcoes
previdenciarias)('4).

Lei complementar, portanto, se ja nao fosse obrigatoria por
forca do artigo 149, sé-lo-ia por for¢a do artigo 154 vinculado a0 195
§ 4o, visto que se constitui em nova fonte de receita da Previdéncia.

Trata-se, pois, da segunda inconstitucionalidade.

Admitindo-se, todavia — para efeitos de mera argumentacao—
que a lei 7.689 fosse lei complementar, nem por isto deixaria de
ser inconstitucional.

Com efeito, a terceira inconstitucionalidade reside em ser
cumulativa a exigéncia com aquela do imposto sobre a renda. Incide
a contribuicao sobre o lucro das empresas tambéem incidido pelo
imposto sobre a renda(!?).

(14) O 29 encontro Regional Latino- Americano de Direito Tributario, realizadoem Porto Ale-
gre em 1976, cuidou das contribui¢oes sociais, tendo o plenario concluido que: “1. Las
contribuciones especiales son tributos con caracteristicas propias que las dintinguen de
los impuestos y de las tasas.

IL. Es necesario definir las contribuciones especiales en terminos juridicos, sin negar el
valor de las ciéncias prejuridicas, reconociendo al derecho su autonomia.

I11. Es contribucion especial, el tributo vinculado cuya hipotesis de incidencias consiste
en una actividad estatal dirigida al intereses general, pero que procuce beneficio indivi-
dual al sujeto pasivo.

IV. Esirrelevante para el reconocimiento juridicode las especies tributarias el destino que
se de al producto de la recaudacion, pero laley de creacion de la contribucion‘especial no
debe asignarle un destino ajeno al financiamento de la actividad estatal, que constituye el
presupuesto de la obligacion.

V. Es tambien irrelevante la designacion que el legislador eventualmente atribuya al tri-
buto que crea, para identificar una especie tributaria el interprete debe solamente conside-
rar las caracteristicas juridicas proprias de las especies.

VI. La ley puede designar sujeto activo a una persona distinta del estado conferiendole la
capacidad para determinar y recaudar contribuciones en beneficio de las finalidades pro-
pias de dicha persona, observando el regimen tributario de cada estado” ( pg 28, Manual
de Contribuicées Especiais, Ed. Revista dos Tribunais).

(15) O artigo 2 da Lei 7.689/88 tem a seguinte dicgao:

“ Art. 29. A base de calculo da contribui¢ao ¢ o valor do resultado do exercicio, antes da
provisao para o imposto de renda.

§ lo. Para efeito do disposto neste artigo:

a) sera considerado o resultado do periodo-base encerrado em 31 de dezembro de
cada ano:
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O artigo 154 nao cuida, em verdade, do principio da nao
cumulatividade com perfil assemelhado ao da teoria do valor agre-
gado. Embora alguns intérpretes entendam que a referéncia é a téc-
nica nao cumulativa, parece-me mais logica seja ela a tributos, mesmo
de natureza diversa, que incidam cumulativamente sobre a mesma
matéria tributavel.

A cumulatividade, ou seja, a superposi¢ao de incidéncias consti-
tui a terceira inconstitucionalidade(!6).

A quarta reside no ter o mesmo fato gerador do imposto sobre a
renda,ou seja, a apuragao do lucro de periodo, o que vale dizer que
mesmo que a lei 7.689/88 fosse complementar, seria inconstitucional, a
falta de fato gerador distinto de todos os outros impostos(!7),

b) no caso de incorporacao, fusao, cisao ou encerramento de atividades, a base de cal-
culo ¢ o resultado apurado no respectivo balango;

c) o resultado do penodo-base, apurado com observancia da legislagao comercial, sera
ajustado pela:

1. exclusao do resultado positivo da avaliagao de investimentos pelo valor de patrimo-
nio liquido;

2. exclusao dos lucros e dividendos derivados de investimentos avaliados pelo custo de
aquisicao, que tenham sido computados como receita;

3. exclusaodo lucrodecorrente de exportagdes incentivadas, de que trataoart. 19, § 1o,
doD.L. 2413, de 10 de fevereirode 1 988, apurado segundo o dispostono art. 19 do DL.
1598 de 26 de dezembro de 1977, e alteragdes posteriores;

4. adigao do resultado negativoda avaliagio de investimentos pelo valor de patrimo-
nio liquido™.

(16) Paulo de Barros Carvalho ensina: * Em compéndio, algo aparece com a forga incontida
dos enunciados verdadeiros: a fecunda e abundante sorte de implicacoes economicas.
contrasta a escassez da tematica exclusivamente jundica, ao menos no que fere o topico
da nao cumulatividade, ou, de forma mais proxima, o tema do valor agregado. Neste
ponto, a sabendas ou inconscientemente, o jurista se apega a dialetica de ciencias alheias.
esquecendo-se de deixar a bom recado a pureza metodologica de seu labor.jundico. Edi-
fica sobre o nada e constroi no vazio, quando seria preferivel reconhecer a figura constrita
e de pequena relevancia que o preceito da nao cumulatividade determina, enquanto fator
de composigao do arqueétipo da regra de incidéncia.

O papel da nao cumulatividade, no arcabougo normativo do ICM. esta jungido tao-
somente ao meétodo de consideracao do valor periodico de cada recolhimento. Nada tem
que ver com a base de calculo, que se congrega a aliquota para determinar o signo patri-
monial correlativo a incidéncia tributaria, em cada operacao. E, refletindo no perfeito
enquadramento que deve existir, entre base imponivel e criterio material da hipotese, ine-
vitavel se torna a conclusao de que 0 ICM nenhuma semelhanca guarda com categoria dos
impostos, sobre o valor acrescentado, quando submetido a analise de teor eminentemente
juridico™ (*Caderno n2 3 de Pesquisas Tributarias™. p. 355. coordenagao geral minha.
Ed. Resenha Tributaria/ CEEU, 1978).

(17) Sergio A. Frazao do Couto ensina: " A lei competente podera criar outras fontes de recei-
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A quinta inconstitucionalidade diz respeito a base de calculo.
Entendo que a Unica diferenca entre a base de calculo do imposto
sobre a renda e ada contribuigao social reside no fato de que a base de
calculo do imposto sobre a renda nao o exclui como provisao deduti-
vel, enquanto a da contribui¢o social o exclui, nos termos do artigo
29 da Lei 7.689.

Ha um nucleo, todavia, comum de base de calculo de ambos os
tributos, que torna também inconstitucional a nova exigéncia(!®).

tas destinadas a expansao da seguridade social, desde que isso nao implique em cumula-
¢a0 ou fato gerador ja previsto na Constituicao” (** A atual Constituicao explicada”, Ed.
CEJUP, 1988, p.193

(18) Sobre a contribuigao social, escrevi nos jornais **O Estado de Sao Paulo™ e depois um
outro artigo em " O Globo™ sobre sua inconstitucionalidade dizendo no nucleo de ambos
que: **A nova contribui¢ao social e repetidas vezes inconstitucional.

Deinicio, reza o art. 149 da Constituicao que nenhuma contribuigao social pode ser insti-
tuida sem respeitar o disposto no art. 146, inc. 111, do mesmo texto, estando assim redi-
gido: * Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervengao do
dominio economico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como ins-
rumento de sua atuaco nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146,111, e
150. 1 e 111, e sem prejuizo do previsto ne art. 196, § 62, relativamente as contribuigoes a
que alude o dispositiva™ (o grifo ¢ meu).

Ora, o art. 146, inc. 111, exige lei complementar para definir todos os tributos e todas as
espécies tributarias tendo a seguinte dicgao.

*Compete alei complementar: I11. estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tri-
butaria, especialmente sobre: a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem como, em
relacao aos impostos discriminados nesta Constitui¢ao, a dos respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes; b) obrigagao, langamento, credito, prescrigao e deca-
déncia de tributos; ¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas™ (o grifo € meu).

A contribuigéo foi, todavia, instituida por medida provisoria, que nao substitui a lei
complementar. E essa, pois, a primeira inconstitucionalidade.

Poroutrolado, oart. 195, § 42, determina que a contribuigao social nova, para ser criada,
siga o rito do art. 154, inc. I, possuindo, ambos os dispositivos, o discurso que se
segue:

A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengio ou expansao da
seguridade social, obedecendo o disposto no art. 154, L.

A Uniao podera instituir: . . .

*Mediante lei complementar, impostos nao previstos no artigo anterior, desde que sejam
nao-cumulativos e nao tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados
nesta Constitui¢ao™.

Ora, pela segunda vez, impos a Constitui¢ao lei complementar para criagdo de uma nova
contribuicao social. Como esta criacao se fez por medida provisoria, temos aqui a
segunda inconstitucionalidade™.

22



Uma sexta inconstitucionalidade diz respeito a retroatividade.

Os fatos geradores do imposto sobre a renda sao pendentes e,
desde a nova Constitui¢ao, nao mais atingj veis por lei posterior a seu
nascimento e anterior a sua complementagao. A Sumula584 do STF
assim redigida deixou de existir;

“AOIMPOSTO DE RENDA CALCULADO SOBRE OS REN-
DIMENTOS DO ANO-BASE, APLICA-SE A LEI VIGENTE
NO EXERCICIO FINANCEIRO EM QUE DEVE SER APRE-
SENTADA A DECLARACAOQ”,

6 3%

Com efeito, reza o artigo 150 inciso III letra “a™ que:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao con-
tribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

II1. cobrar tributos:
a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

Todos os fatos geradores sem excegdo sao hoje inatingiveis
pela retroatividade da lei. O artigo 105 do CTN, assim expresso:

“Art 105. A legislagao tributaria aplica-se imediatamente aos
fatos geradores futuros ¢ aos pendentes, assim entendidos aqueles
cuja ocorréncia tenha tido inicio mas nao esteja completa nos termos
doart 116",

Nao mais vigora, a luz do dispositivo constitucional que consa-

grou a irretroatividade da lei('9).

(19) AliomarBaleeiro ensina: * Fato gerador pendente ¢ aquele que se iniciou. mas ainda nao se
completou pela inexisténcia de todas circunstancias materiais necessarias e indispensa-
veis a produgao de seus efeitos ou desde que se nao tenha constituido a situagao juridica
em que ele assenta (art 116 do CTN). Em tais termos, a lei nova, desde que vigente,
alcanca o fato gerador pendente. Mas nao o alcangara se nao realizadas ainda aquelas cir-
cunstancias materiais necessarias e indispensaveis a produgao dos efeitos naturais do tal
fato ou se ainda se nao constituiu a situagao jundica, que o legislador elegeu. O fato gera-
dor pode ser complexo ou composito porque formado de varios elementos simultaneos ou
sucessivos. Integra-se destes e, por isso, so esta realizado quando os essenciais se reali-
zam” (**Direito Tributario Brasileiro™, Ed. Forense, 102 ed., p. 425).
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Ora, todos os fatos geradores correspondentes a aquisi¢ao de
disponibilidade juridica que se completaram sem que a apuragao do
lucro do exercicio tivesse ocorrido, desde odia 1/1/88 nao poderiam
ser atingidos pela lei 7.689/88, se constitucional fosse.

Ocorre que a maior parte dos fatos geradores pendentes nasce-
ram antes da vigéncia da nova Carta, isto e ate 4/10/88, no que, se se
configurasse a pretendida retroatividade, a evidéncia o artigo 150
inciso 111 letra ““a” estaria ferido?9).

Poder-se-ia examinar a extensao do § 62 do artigo 195, como
sétima inconstitucionalidade, que projeta os 90 dias para a exigéncia
do tributo apos a promulgagao da lei, objetivando preparar o contri-
buinte para compor nas suas relagdes economicas os pre¢os incapa-
zes de suportar as novas contribuigdes.

Por esta linha de raciocinio, o exigir nao representa apenas
cobrar, mas adequar a empresa as suas novas obrigagoes.

Ora, no concernente aos fatos economicos consumados € nao
modificaveis, 0s 90 dias seriam inuteis, visto que incapazes de alterar
relacdes atingidas e sobre as quais nao houvera a previsao da nova
exigéncia. Ha de se ler, portanto, no disposto no artigo 195 § 62 na
palavra “exigidas” a seqiiéncia, por for¢a do artigo 150 inciso III
letra‘*a”, sobre os fatos geradores a ocorrerem a partir dos 90 dias,

(20) Gaetano Paciello, a luz do direito italiano, assim explicaa retroatividade tributaria: ** Mas

o principio da irretroatividade tributaria: **Mas o principio da irretroatividade nao &
absoluto. Existem fatos ou situagdes que, embora ocorridos no passado, refletem suas

conseqiléncias no presente. Vanoni cita os impostos sobre 0s lucros de guerra. Esses lu-
cros foram consideradosindice de capacidade contributiva permanente, ou seja, ““atual”’,
no momento da ediciio da lei, entre os que se enriqueceram durante a guerra e 0s que, a0
contrario, foram privados ate do proprio sustento fisico. Mais caracteristico ainda,
segundo Vanoni, é o caso da tributacao dos estoques de mercadorias existentes antes do
aumento de preco. E que, em materia tributaria, impde-se a disting@o dos casos de retroa-
tividade propriamente dita daqueles que o sao apenas na aparéncia. Fala-se, entao, de
* pseudo-retroatividade™ (Berliri A., Principi cit, p. 164) ou de “retroatividade impro-
pria” (Micheli G.A., Corsocit p. 63). Segundo Berliri, ocorre verdadeira retroatividade
quando o legislador regula, com decorréncia anterior entrada em vigor da lei, os efeitos
de um fato ja ocorrido; ao contrario, ocorre pseudo-retroatividade quando o legislador
regula, com decorréncia posterior a entrada em vigor da lei, as conseqiiéncias de um
fato ja consumado” (** Comentarios ao CTN", 5¢ vol., Ed. Resenha Tributaria/IBET,
1979, pg. 120, coordenagao de Hamilton Diasde Souza, Henry Tilbery e Ives G. daSilva
Martins) ( grifos meus).
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com o que o prazo se justificaria e as empresas poderiam se adaptar a
nova realidade(!).

Por fim, tais novas contribui¢des deveriam corresponder a um
orcamento da Seguridade, nos termos da Constitui¢ao, apos a implanta-
¢cdo do Sistema, como determina o § 22 do artigo 195:

*“ § 29. A proposta de orgamento da seguridade social sera ela-
borada de forma integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saude, pre-

vidéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, assegurada a cada
area a gestao de seus recursos’.

A sua inexisténcia nestes termos, visto que a lei 7.689 foi vei-
culada aluz dos fatos e do direito pretérito, nao lhe oferta condi¢ao de
validade a nova exigéncia, transformando-se na oitava inconstitucionali-
dade, posto que o novo sistema ainda nio foi normado(22).

(21) O artigo 195 § 62 esclarece, pois, que todas as limitagdes constitucionais ao poder de tri-
butar sao aplicaveis as contribuigdes sociais do artigo 195, excecgao feita a da anteriori-
dade. Lembre-se, todavia, a licao de Luciano da Silva Amaro sobre o principio da
irretroatividade que alarga o espectro do principio da anterioridade atual, ao dizer:

** Sempre nos causou enorme perplexidade a despreocupagio com que, aliada a jurispru-
déncia, a communis opinio doctorum afrontou o principio da irretroatividade das leis,
fazendo, ainda, tabula rasa de outros pressupostos do Estado de Direito, ao procurar
equacionar o problema da aplica¢ao, no tempo, das normas do imposto de renda que o
aumentam ou criam novas formas de incidéncia.

Tem-se sustentado, contra a justa, juridica e indignada revolta de vozes isoladas, que o
imposto de renda devido sobre a renda apurada em cada ano é disciplinado pela lei vigente
ao final do mesmo.

Pretendemos demonstrar, neste estudo, a falacia dos argumentos em que se apoia a posi-
¢ao contestada, paraconcluir que a retroatividade que se pratica com as leis do imposto de
renda, longe de ser mero aspecto condenavel do ponto de vista da Justica ou da Politica
Fiscal, € uma afronta a Constituigao.

Trata-se, realmente, de velhissima e empedernida inconstitucionalidade, que mercé de
estranha sindrome de inércia da doutrina, contaminou os espiritos, instalou-se nas men-
tes, e cristalizou-se a tal ponto que mereceu consagragao em sumula de nossa mais alta
Corte de Justi¢a: *“ Ao imposto de renda calculado sobre os rendimentos do ano-base,
aplica-se a lei vigente no exercicio financeiro em que deve ser apresentada a declaracao”
(Sumula e 584 do STF)” (“Caderno m 11 de Pesquisas Tributarias™, pp. 345/46).

(22) Juan Joseé Soler escreve sobre o principio da irretroatividade: **1. El principio de la irre-
troactividad. La irretroactividad de la ley es una medida técnica escogitada para dar

seguridad al ordenamiento juridico. Su zona ontologica no esta, pues, en la filosofia juri-
dica sino en la jurisprudencia o ciencia del Derecho.
Las disquisiciones de los canonistas, que consideraban la irretroactividad como de Dere-
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A evidencia, o elenco de inconstitucionalidades apenas enu-
merado apoOs a notoria violagao do artigo 149 da Constituigao
Federal, objetiva exclusivamente demonstrar que sob qualquer angulo
que se examine € inquestionavel a falta de sustentacao juridica a
imposi¢ao criada.

Respondo, pois, a primeira questao, entendendo ser inconstitu-
cional a lei 7.689/88 na parte em que criou contribui¢ao social sem
lei complementar prévia, violando variada gama de dispositivos da
lei suprema do pais.

A segunda questao permite uma resposta singela.

A reducao de aliquota do imposto sobre a renda de 35% para
30% é constitucional. A lei 7.689/88 cuidou de duas hipoteses
impositivas, a saber: a institui¢ao de uma contribui¢@o social, que a
Constituicdo apenas permitiria se lei complementar anterior hou-
vesse, e a redugdo da aliquota do imposto sobre a renda, tributo ja

com perfil definido em lei com eficacia de complementar (arts. 43
a45 do CTN) (23

cho divino y a la retroactividad de Derecho humano, asi como las de los jusnaturalistas,
que entendian que la irretroactividad es de Derecho natural y la retroactividad de Dere-
cho positivo, estan hoy superadas. Se acepta, unanimemente, que la irretroactividad noes
uno de los llamados principios generales del Derecho, un prius del ordenamiento juridico,
sino un posterius encaminado a evitar los trastornos econdmicos y sociales emergentes de
toda regresion al pasado.
La irretroactividad es dentro de la técnica juridica, un principio de aplicacion mas que de
interpretacion de la ley, por lo mismo que no busca desentranar el sentido de la ley sino
medir sus efectos en el tiempo. Pero no hay aplicacion sin interpretacion previa. La inter-
pretacion y la aplicacion son operaciones de tracto sucesivo.
Se discute sien la vidajuridica aparecio en primer término la retroactividad y luego la irre-
troactividad o vice-versa. Sin embargo; se acepta como demostrado lo primeiro, a juzgar
por los textos que conocemos de los Codigos antiguos.
La verdad es que la irretroactividad nace concretamente en el Derecho romano, extendiéndose
mas tarde a la legislacion de casi todos los paises de Europa y Ameérica. Mas esta difusion
del principio no fué obice para que surgieran también algunas retroacciones que bien pue-
den llamarse historicas, tales como la de la Francia revolucionaria, la mexicana, la
Venezola y la paraguaya.
Un error corriente que conviene disipar, es el de considerar a la irretrdactividad como un
principio que solo sirve al interés privado. Esto explica su inclusion en casi todas las
Constituciones entre las garantias y derechos individuales. Pero sin negar su importancia
en el Derecho publico. Sirve al individuo pero también a la colectividad, acaso en mayor
grado, porque tiende a dar firmeza al ordenamiento jufidico, que es de caracter social”
(Enciclopedia OMEBA, Vol. XVI, p. 881).

(23) O artigo 43 do Codigo Tributario Nacional tem a seguinte dicgao:
“Art 43. O imposto, de competéncia da Uniao, sobre a renda e proventos de qualquer
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Desta forma, a reducao é constitucional e aplicavel ex tunc. A
aliquota para o exercicio de 1989 é a de 30% para as pessoas juridi-
cas, ja que a anterior de 35% foi revogada.

Nao ha, pois, qualquer vinculagéo, na lei, entre a instituicao de
um tributo que violou a lei suprema e a redugao de outro, nos exatos
termos permitidos pela Carta Magna(24),

Poressa razao, respondo a segunda questao no sentidode que a
consulente pode contestar a constitucionalidade da contribui¢ao
social, criada sem lei complementar, e recolher o imposto sobre a
renda nas novas bases, ou seja 30%, em face da constitucionalidade
da reducao.

A terceira questdo merece um rapido comentario, embora seja
um pouco mais complexa.

Dois artigos do R.LR. adotam critérios que implicam conflito
exegetico.

natureza tem como fato gerador a aquisi¢ao da disponibilidade econdmica ou juridica:
I. de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinagao de
ambos;
II. de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais nao
compreendidos no inciso anterior”.

(24) O artigo 97 inciso II do CTN tem a seguinte diccao: “Art. 97. Somente a lei pode
estabelecer:
II. amajoragao de tributos, ou sua redugao, ressalvado odispostonosarts. 21,26,39,57 e
65;
..... ”, podendo a redugao, portanto, ser feita por lei ordinaria. Alvaro Mello Filho ao
comentar o referido artigo lembra-se dos autores que cuidaram da materia: V., Yonne
Dolacio de Oliveira, Legislacao Tributaria — Tipo legal tributario, in Comentarios ao
CTN, vol. 2, Bushatsky, pp. 136/158; Aliomar Baleeiro, Direito Tributario Brasileiro,
Forense, pp. 365/371; Orlando Carlos Gandolfo, Atualizagao do valor monetario da
base de caleulo do imposto predial e territorial urbano, in RDP 31/234; Rubens Gomes
de Sousa. Inconstitucionalidade da correcdo monetaria nos débitos fiscais, in RDA
113/07; Hugo Machado, Curso de Direito Tributario, Forense, 1981, pp. 25/26; Alberto
Xavier, Os principios da legalidade ¢ da tipicidade da tributagao, Ed. RT, S. Paulo,
1978, pp. 5/55, Ruy Barbosa Nogueira, A base de calculo, in RT 548/35; Caderno de
Pesquisa Tributaria ne 6, Principios da Legalidade - Ed. Res. Tributaria, S. Paulo, 1981;
Caderno de Pesquisas Tributarias, vol. 7, Base de Calculo, Ed. Res. Trib., S. Paulo,
1982; Alberto Xavier, A determinagao da base de calculo do IPTU, in Direito Tributario
e Empresarial, Forense, Rio, 1982, pp. 233/260; Carlos Ayres de Brito, Inidoneidade do
D.L. para instituir tributo, in RDP 66, p. 45; Célio de Freitas Batalha, Base de Caleulo
do IPTU, in RDT, vols. 17-18/155 (**Codigo Tributario Nacional”’, Ed. Forense, Rio,
1986, p. 66).
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O artigo 171 permite a dedugao de despesas em exercicios pos-
teriores, proibindo apenas sua antecipagao. Por outro lado, o artigo
225 a veda(2d),

Em outras palavras, o nao provisionamento neste exercicio em
mateéria ainda submetida a interpretagao judicial e sem uma resposta
definitiva por parte da Corte Suprema, podera implicar, argumentando-
se pelo absurdo, se nao vier a pretensao a ser aceita pelo Poder Judi-
ciario, uma obriga¢ao de pagar a contribui¢ao social e a impossibilidade
de deduzir o pagamento no exercicio posterior, por forga do artigo
225 do R.LR.

Teriam, pois, nesta hipotese as empresas vinculadas a consulente,

(25) Osartigos 171 e225 do R I.R. téem a seguinte redacao: “* Art. 171. A inexatidao quanto ao
periodo-base de escrituragao de receita, rendimento, custo ou dedugéo, ou do reco-
nhecimento de lucro, somente constitui fundamento para langamento de imposto, dife-
renga de imposto, corre¢o monetaria ou multa, se dela resultar(D. L. 1598/77, art. 62, §
59): L a postergagao do pagamento do imposto para exercicio posterior ao em que seria
devido; ou II. a redugdo indevida do lucro real em que qualquer periodo-base.

§ 12. O langamento de diferen¢a de imposto com fundamento em inexatidao quanto ao
periodo-base de competéncia de receitas, rendimentos ou dedugoes sera feito pelo valor
liquido, depois de compensada a diminuigao do imposto langado em outro periodo-base a
que o contribuinte tiver direito em decorréncia da aplicagao dodisposto no § unicodo art.
154 (D.L. 1598/77, art. 62, § 62).

§ 22. O disposto no § unico do art. 154 e no § 12 deste artigo nao exclui a cobranga de
corregao monetaria e juros de morg pelo prazo em que tiver ocorrido postergagao de paga-
mento do imposto em virtude de inexatidao quanto ao periodo de competéncia (DL.
1598/77, art. 62, § 79)™;

“Art 225. Os tributos sao dedutiveis, como custo ou despesa operacional, no periodo-
base de incidéncia em que ocorrer o fato gerador da obrigagao tributaria (DL 1598/77,
art. 16).

§ 12. Na determinagao do lucro real, a pessoa juridica nao pode deduzir, como custo ou
despesa, o imposto de renda de que for sujeito passivo como contribuinte ou como res-
ponsavel em substitui¢éo ao contribuinte (DL 1598/77, art. 16, § 12).

§ 2¢. A dedutibilidade, como custo ou despesa. de rendimentos pagos ou diretados a
terceiros abrange o imposto sobre os rendimentos que o contribuinte, como fonte paga-
dora, tiver o dever legal de reter e recolher, ainda que o contribuinte assuma o onus do
imposto (DL. 1598/77. art. 16, § 22).

§ 32. Os impostos pagos pela pessoa juridica na aquisi¢ao de bens do ativo permanente
poderao, a seu critério, ser registrados como custo de aquisi¢ao ou deduzidos como des-
pesa operacional salvo os pagos na importagao de bens, que se acrescerao ao custo de
aquisi¢ao (DL 1598/77, art. 16 § 3¢).

§ 4. Nao sao dedutiveis, como custo ou despesa operacional, as multas por infragoes
fiscais, salvo as de natureza compensatoria e as impostas por infragoes de que nao resul-
tem falta ou insuficiéncia de pagamento de tributo (DL 1598, art 16, § 49)".
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prejuizo irreparavel, se o comando do artigo 225 for considerado
superior ao do 171(26),

Na hipotese contraria, todavia, a Fazenda nao é prejudicada,
visto que se favoravel a questao, como se espera, ofertando o Poder
Judiciario sua protecao jurisdicional nos termos requeridos, no exercicio
correspondente ao transito em julgado, devera ser aquela dedugéo
oferecida a tributagao com a devida correcao monetaria(®?),

Na hipotese inversa, portanto, o insucesso judicial poderia
acarretar duplo prejuizo ao contribuinte, enquanto que o sucesso,
no concernente ao imposto sobre a renda, nao acarretara qualquer
prejuizo ao Erario que receberia, nesta hipotese, o imposto sobre a
dedugao, corrigido a partir da OTN de dezembro de 1988.

Em face de tais consideragdes, entendo possivel a discussaoda
constitucionalidade da exigéncia com aproveitamento, provisorio de
sua dedugdo por forca de provisao admitida, devendo, todavia, a
empresa que adotar o duplo critério, fazer em seus livros a anotagao
de que a provisao, a titulo precario, embora dedutivel no exercicio,
sera oferecido a tributagcao com a devida corre¢ao monetaria, tao
logo haja resultado definitivo e favoravel do processo judicial.

(26) Hiromi Higuchi parece admitir que o artigo 171 deve prevalecer sobre aquele do artigo
225, mas seu discurso nao chega a deslindar o conflito e nem a ofertar solugao explicita
sobre a questao ora apresentada, ao dizer:

“Ate o advento do DL. 1598/77 as pessoas jundicas tributadas com base no lucro
apurado pela escrituragao contabil estavam sujeitas a estrita observancia quanto a inde-
pendéncia dos exercicios financeiros. A receita auferida ou a despesa incorrida em deter-
minado periodo-base nao podiam ser computadas em periodo-base diferente.

Assim, por exemplo, a comissao sobre vendas de mercadorias do periodo-base de 1975,
se foi computada na apuragao do lucro contabil do periodo-base de 1974 ou 1976, em
ambos os casos, deveria ser adicionada ao lucro tributavel. Ainda que a despesa tivesse
sido postergada para exercicio futuro, a infragio aodispositivo legal persistia” (* Imposto
de renda das empresas”, 122 ed., 1987, p. 52).

(27) E ainda Hiromi Higuchi quem ensina(ob. cit. pp. 54/55): * Apos a vigénciado DL 1598/
77. a inobservancia do regime de competéncia na escrituragdo de receitas, custos,
dedugdes ou reconhecimento de lucro so tem relevancia, para fins do imposto de renda,
quando dela resulte prejuizo para o Fisco, traduzido em redu¢ao ou poste'rgacﬁo de paga-
mento do imposto (P.N. ne 57/79)".
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Respondo, pois, a terceira questio e parte da segunda no con-
cernente a provisao, considerando-a possivel, desde que a titulo
precario.

S.M.J.

Sao Paulo, 22 de margo de 1989
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O ADICIONAL DO IMPOSTO DE RENDA ESTADUAL
TEM COMO SUJEITO PASSIVO O CONTRIBUINTE

E NAO O RESPONSAVEL - DEPENDE, POR OUTRO
LADO, DE LE]l COMPLEMENTAR - PARECER

CONSULTA

A consulente por intermédio de seus eminentes advogados,
Waldyr de Campos Andrade Filho e Joao Batista D. de Souza,
propde-me a seguinte questao:

**Nos termos do artigo 155 II, da Constituicao Federal, o IR

Estadual so pode ser cobrado das pessoas fisicas e juridicas domi-
ciliadas nos territorios dos Estados tributantes respectivos.
Nas aplicagdes ao portador, a tributagao por um ou outro Estado
significa a imposi¢aode ficgcao juridica que, além de nao estar contida
em norma regulamentadora aplicavel, diverge de disposi¢ao consti-
tucional embasadora da existéncia do tributo.

No caso de Fundos de Curto Prazo e demais aplicagcdes ao
portador, solicitamos a melhor orientagéo juridica de Vv. Ss., sendo
objetivo desta empresa suspender o recolhimento do IR Estadual
(com provisao de contingéncia).

RESPOSTA

Parece-me correta a interpretacao apresentada pela consulente.

A Constituicao de 1988, dentre as inovagdes para aumento da
carga tributaria — que ja era elevada nos comandos esculpidos na
anterior —, introduziu aquela de outorgar aos Estados a competéncia
para instituicdo de um adicional do imposto sobre a renda, tomando
por base de calculo o imposto devido por pessoas fisicas e juridicas
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sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital, nos termos do seu
artigo 155 inciso II'1).

A criagao desse novo imposto — nao sugerido por nenhum dos
dois anteprojetos levados a discussao na Subcomissao de Tributos da
Constituinte, ou seja, pelos anteprojetos do IPEA e do IASP-ABDF,
nem apresentados pelos constituintes mais especializados que fize-
ram parte daquele primeiro microplenario — decorreu de sucessivas
negociagoes entre os governos dos Estados e outros constituintes
interessados no aumento da receita tributaria e sem maiores preocu-
pacoes com a redugao das despesas da Uniao, Estados e Municipios,

vicio maior do modelo federativo brasileiro(2).
Destas negociagdes, os Estados do Norte ofertaram, em troca

de maior participagao no bolo tributario e de maiores vantagens, aos
Estados do Sul o referido adicional, sob alegagao de que este adicional
lhes seria de pouca utilidade, na medida em que o imposto de renda
nao é cobrado, no Norte e no Nordeste, das empresas da SUDENE e
SUDAM, nao havendo, pois, base de calculo para sua incidéncia, o
que nao ocorre no Sul e na regiao Centro-Oeste, e que tal adicional
incidiria, por outro lado, sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital(3.

(1) Os constituintes procuraram copiar o modelo americano, que nao cuida da materia no texto
constitucional, sem perceberem que o nivel da carga tributaria americana. se comparada
com o produto privado bruto daquele pais, & incomensuravelmente menor que o da carga
tributaria brasileira

(2) Gilberto de Ulhda Canto relembra que: * Para evitar repetir o que ja foi dito, seria o caso de
conversarmos um pouco sobre as caracteristicas basicas globais do Sistema Tributario
Nacional que a Assembléia Nacional Constituinte delineou, segundo os textos que ja sao
conhecidos e que ao que se sabe estao sendo objeto de revisao meramente redacional.
Costumo dizer que o Brasil ¢ uma Federagao feitaem laboratorio. E, alias, oportuno repe-
tir as palavras de Ruy Barbosa, que dizia que os constituintes de 1891 quiseram dar ao
Brasil uma estrutura federativa que fosse prima inter paris, diferente de tudo que havia,
uma Federagao que fosse pura como um sonho de poeta e exata como uma demonstragdo
matematica” (** A Constituicao Brasileira- 1988 — interpretagoes’’, Ed. Forense
Universitaria/ Academia Internacional de Direito e Economia/Fundagao Dom Cabral/
Federacio do Comercio do Estado de Minas Gerais, 1988, p. 305).

(3) O artigo 159 inciso I da C.F. tem a seguinte redacao:

“Art 159. A Uniao entregara:

I. do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer naturezae
sobre produtos industrializados, 47% na seguinte forma:

a) 21,5% ao Fundo de participagao dos Estados e do Distrito Federal:

b) 22.5% ao Fundo de Participa¢ao dos Municipios:
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Como o imposto sobre a renda nao € pago por cada estabeleci-
mento, mas pela pessoajuridica, cujo domicilio é o de sua sede social,
aevidencia, com a oferta de uma nova fonte tributaria aos E stados do
Sul, obtiveram os Estados do Norte vantagens adicionais, sempre a
custa do cidadao, que é o unico pagador de tributos. E o cidadao, que
0 paga para a Uniao, os Estados e os Municipios, apesar de ser
um s6 (4).

Foi, portanto, o adicional criado para fortalecer as ja fortaleci-
das receitas estaduais em decorréncia de outras transferéncias e do
alargamento de sua competéncia impositiva direta.

De qualquer forma, tal adicional apenas poderia vir a luz na
medida em que se respeitasse o disposto também no capitulo do Sis-
tema Tributario, no artigo 146 inciso III letra ““a”.

Com efeito, esta o respectivo dispositivo assim redigido:

“Art 146. Cabe a lei complementar:

II1. estabelecer normas gerais em mateéria de legislagao tributa-
ria, especialmente sobre:
a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como em relagio aos
impostos discriminados nesta Constitui¢ao, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;

"

Como se percebe, determinou o constituinte que nenhum novo
tributo, qualquer que fosse sua espécie, poderia ingressar no universo
Jjuridico patrio sem que lei complementar o definisse e, emrelagao aos

c) 3%, para aplicagao em programas de financiamento ao setor produtivo das Regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢oes financeiras de carater
regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a
lei estabelecer;
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(4
*“Para o contribuinte as coisas pioraram, porque nao existe um contribuinte federal. um con-
tribuinte de taxas. O contribuinte é sempre o mesmo, sejam as exacoes federais, estaduais
ou municipais, sejam elas impostos, taxas ou contribui¢oes. Eu volto adizer, nao sou con-
tra a descentralizagao, mas acho que se partiu de um pressuposto nao necessariamente
correto, o pressuposto de que a Uniao € o unico ente publico desperdigador. Nao ¢ assim:
todos sao desperdigadores no Brasil” (ob. cit, p. 307).
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impostos, alem da defini¢ao, com indicagao em lei complementar de
seus fatos geradores, bases de calculo e contribuintes(3).

A exigéncia imposta pelo constituinte para todas as espécies
tributarias, no atual sistema definitivamente consagradas como impos-
tos, taxas, contribuicao de melhoria, contribui¢oes especiais e em-
préstimos compulsorios, objetivava, de um lado, nao permitir que o
sistema tributario fosse atingido por variada, amorfa, desarmonica
legislacao de cada poder tributante, dessistematizando o arcabougo
fiscal brasileiro, e, de outro lado, garantir ao contribuinte — direta-
mente atingido pela imposi¢ao que nao pode pessoalmente discutir,
mas ¢ obrigado a pagar - o direito de saber, com seguranga, as regras
fundamentais que regem a exagao fiscal e os tributos que deve
suportar(6).

Desta forma, embora tenha havido sensivel aumento da carga tri-
butaria para todos os brasileiros, houve paralelamente elevagdo do
nivel de garantia para que os quase 5.000 municipios, 26 Estados, o
Distrito Federal e a Uniao nao viessem, sem qualquer regra superior,
impor os tributos para os quais tém competencia, de forma desconexa
e desarmonica.

(5)" O texto atual, ainda na versao da Subcomissao de Tributos, pretendeu ser pormenorizado
¢ exaustivo quanto as hipoteses de normas gerais. Em entrevistas com o deputado federal
Dornelles e seus assessores, procurei mostrar que a retiradada esferadeleicomplementar
de algumas normas, que seriam estruturalmente de lei complementar, representaria a eli-
minagao de direitos e garantias individuais do contribuinte, pela transferéncia de tal
competéncia normativa do legislador complementar para o legislador ordinario.

O ideal teria sido adotar a superior redagao do texto anterior, mas, como fora aprovadona
Subcomissio, entenderam os constituintes manter a redagao inicial.

Nada obstante, sensibilizados, acabaram por alterar o espirito do artigo, acrescentando o
adverbio " especialmente™, com o que a lista deixou de ser exaustiva, tornando-se apenas
relagao exemplificativa.

Um aspecto, todavia, foi positivo. Nos debates com constituintes e nos contactos nao so
com os membros da Comissao, mas também com o denominado grupo *Centrao”, que
pediu a Hamilton Dias de Souza e a mim a preparagao de um anteprojeto articulado
(transcrito no Apéndice), concordaram e colocaram no texto o principio de que ne-nhum
tributo, qualquer que fosse a sua espécie, poderia ingressar no cenario juridico sem que
houvesse, antes, sua defini¢ao em lei complementar” (" O Sistema Tributario na Consti-
tuicao de 1988", Ed. Saraiva, 1989, pp. 90/1).

(6) Defendi tal conformagao das espécies tributarias no estudo ** As contribuigdes especiais
numa divisao qilingipartida dos tributos™ em Direito Tributario 5 (Ed. Bushatsky. pp.
251/2700
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Tal é o sentido maior dessa lei, que ¢ uma lei nao da Uniao, mas
da Federacao'7).

Com efeito, a lei complementar ¢ uma lei nacional. Nao é lei
federal. E lei da Federacao e nao da Uniao. Por isto se exige maioria
absoluta para sua aprovagao, visto que as duas Casas Legislativas,
aquela que representa a Federagao( Senado) e aquela que representa
o povo(Camara dos Deputados), tém que aprova-la com 50% de sua
composi¢ao e mais um votol8),

(7) Hamilton Dias de Souza ensina: ** Alguns autores, como Geraldo Ataliba( Normas gerais
de direito financeiro, RDP, 10:63) entendem que a lei complementar referida so pode dis-
por sobre conflitos de competéncia e regulagao das limitagdes constitucionais ao poder de
tributar, lastreando sua convicgao no fato de nao existirem normas gerais que nao tratem
das duas matérias indicadas. Temos para nos, entretanto, que a norma geral tem campo
proprio de atuagao consistente em completar a eficacia de preceitos expressos e desenvol
ver principios decorrentes do sistema. Isto porque a realidade brasileira exige uma
formula¢ao junidica nacional que garanta a unidade e racionalidade do sistema, principal
mente tendo-se em vista a estrutura federativa do regime ¢ a consegiiente multiplicidade
de Estados-membros e municipios. Exatamente por isso foi possivel a elaboracio do
CTN, que encerra a cristaliza¢ao de enorme gama de conhecimentos cientificos, trans-
formados em direito positivo, a despeitoda critica que se faz a inclusao de conceitos dout-
rinarios em texto de lei.

Caso determinados conceitos nao constassem de lei nacional como o de tributo, contido
no art. 32 do Codigo, ou a formulagao de certos principios, como os relacionados no art.
100~ que vedam possam contribuintes de boa-fé ser penalizados, caso estejam enquadra-
dos nas hipoteses la previstas —, ou ainda a prote¢ao aos que se acham amparados por
consulta ou a aplicagao de principios de Direito Penal aplicaveis ao tributario e varios
outros, perderia o sistema sua unidade, ficando ao sabor da oportunidade das
legislagoes locais e da jurisprudéncia muitas vezes vacilante de nossos tribunais.

Por tais razoes, e outras ja desenvolvidas em trabalho anterior (Normas gerais de direito
tributario, in** Direito tributario”, Bushatsky, 1973, v. 2), é nossa opinio que as normas
gerais tém campo proprio de atua¢ao que nao se confunde com a regulagio de conflitos e
limitagdes ao poder de tributar, o que significa ser triplice a funcao da lei complementar
previstanoart 18, § 12, daE.C. n2 1/69” (** Cursode direito tributario”, Ed. Saraiva, pp.
30/31).

(8) Escrevi no livro Direito Empresarial (Ed. Forense, 1986, 2% ed., pp. 53 - 55) que:
*Tem-se discutido fartamente haver principios constitucionais que superiores sao a ou-
tros, de tal maneira que a Republica e a Federacao, por serem inalteraveis por emendas,
teriam seus suportes sobrevoando em importancia aos demais comandos maiores, sujei-
tos a revogagao, pelos mecanismos impostos pela propria lei magna.

A compreensao, todavia, dos dois pressupostos nem sempre tem sido feita a luz do
espirito cientifico necessario — mesmo que aqueles que o fagam se intitulem os tnicos
autorizados a definir o que seja ou nao cientifico— com o que sua exegese costuma gerar
mais confusdes que solugdes, sobre desestabilizar a coerente e sistematica contextura da
ordem juridico-tributaria nacional.

Por essa linha de raciocinio e na busca de adeptos a sua particular visao do

35



Em outras palavras, quando a Uniao empresta seu aparelho
legislativo para a Federagao esta tem assegurado que a lei que sera
por ela aprovada, representa a maioria da opiniao dos parlamentares,
que exercem mandato em nome da Federagao (Senado) e do povo
(Camara). Tal lei, portanto, nao invade competéncias proprias de
cada ente federativo, mas antes, por concordancia da maioria absoluta de
seus representantes, regula tais exercicios de competéncia, nos exa-
tos termos permitidos pela Constituigao.

E, no caso do Sistema Tributario, com maior raziao, na medida
em que a seguranga, a estabilidade, a harmonia do complexo de nor-
mas, que o rege, sao que terminam por conferir-lhe o perfil do sistema,
incapaz de ser deteriorado, corroido por legislagdes conflitantes das
esferas parciais de poder em que a Federacao se transformou(®).

federalismo, aqueles que subordinam a totalidade dos dispositivos constitucionais aos
dois principios fundamentais, aceitam alguns e excluem outros. sob a alegagao de que os
expressos principios constitucionais devem ser excluidos ou reinterpretados sempre que
se choguem com os implicitos principios decorrentes da Federacao e da Republica por
eles descobertos.

Adotam. nao obstante o brilho intelectual de seus detentores, a maxima exegeética mais
condenada por Ferrara ao dizer que o intérprete nao pode alterar a lei para nela colocar o
que Ihe seja conveniente ou nela ler o que nela escrito ndo esta, por questao de mera prefe-
réncia doutrinaria.

Um dos postulados dessa corrente tributaria visa atingir os fundamentos da lei comple-
mentar, pretendendo nela ver apenas duas funcdes e sem perceber que representa a
triplice destinagao o mais fundameptal aspecto do sistema tributario patrio.

Negam seus propugnadores que possa a lei complementar estabelecer normas gerais, sob
a alegago de que tal fungao desnaturaria a Federacao, pois impedindo a vivéncia sem
limites e barreiras dos entes federados em seu direito a irrestrita autonomia financeira,
administrativa e politica, e subordinando tal vivéncia a lei hierarquicamente inferior.
Nao percebem, todavia, que todo o sistema constitucional tributario foi organizado em
funcao da lei complementar, que, sobre impedir distorcdes. fortalece a Federagao e a
Republica.

Ja longamente discorremos sobre a matéria. em parecer preparado para a Prefeitura de
Sio Paulo, onde, a luz de interpretagao literal, historica, logica e sistematica, demons-
tramos ser a lei complementar a espinha dorsal do sistema brasileiro, em sua triplice fun-
¢i0, na qual pontifica a de estabelecer normas gerais.

Sendo a lei complementar lei nacional, produzida pelo Parlamento, com representagaode
todos os Estados e de substancial parcela de Municipios, por seus deputados e senadores,
as Casas Legislativas, que o compoem, ao realizarem-na se despem das fun¢oes de Poder
Federal para adquirir aquelas de Poder de toda a Nacao™.

(9) Ao falar sobre o CTN, que tem eficacia de lei complementar, Aliomar Baleeiro ensina:
“Embora o CNT houvesse incorporado em suas linhas gerais o sistema tributario nacional intro-
duzido pela Emenda Constitucional n® 18/65. a Emendane 1, de 1969, o alterou em parte,
nao so nos arts. 18 a 26, mas também noutros dispositivos, quer modificando principios
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Lei complementar, portanto, nio ¢ lei federal, mas nacional.

Lei federal ¢ lei da Uniao. Ordinaria. Por ela produzida, nos
termos permitidos pela Constituigao.

Tem a Uniao, muitas vezes, competéncia constitucional para
estabelecer por lei federal, isto ¢, por lei ordinaria, normas gerais para
Estados e Municipios, como acontece no estatuido no artigo 22
inciso XX VII e XXI, assim redigidos:

“Art 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre;

XXI. normas gerais de organizacgao, efetivos, material bélico,
garantias, convocagao e mobilizagao das policias militares e corpos
de bombeiros militares;

XXVII normas gerais de licitag@o e contratag¢io, em todas as
modalidades, para a administragao publica, direta e indireta, inclui-
das as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas
diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle;

Como tais leis federais poderao nao ser produzidas, o consti-
tuinte sabiamente, em matéria de legislacao ordinaria, permitiu que
os Estados supram a omissao da Uniao produzindo suas proprias
normas, como determina o artigo 24 § 39 assim redigido:

“Art 24. ...

§ 3¢. Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exerceraoacompeténcialegislativa plena, para atenderasuas
peculiaridades™(10),

(art. 153, § 29, p. ex.), quer acrescentando novas normas (p. ex.: arts. 163, § unico; 165,
XVI; art. 166, 22, Verart. 218 do CTN, segundo a redagdodo D.L. n2 27, de 14 de novem-
brode 1966). Para os antecedentes remotos e proximos da reforma do sistema tributario em
1965, verJ. Souto Maior Borges, Reformado Sistema Tributario Nacional(1967), e Dago-
berto Cantizano, Novo Sistema Tribut (1969).

O CTN é nacional e nao federal: aplica-se a Unido (inclusive Territorios, que a integram
sem autonomia), aos Estados, aos D.F. e aos Municipios™ (* Direito Tributario Brasilei-
ro”, Ed. Forense. 102 ed., p. 54) (grifos meus).

(10) Falando sempre em lei federal e nao em lei complementar. a equipe da Price Waterhouse.
assim comenta o dispositivo: ** Este dispositivo poe fim a controversia que havia— durante a
vigénciado ordenamento constitucional anterior - sobre a possibilidade de os Estados exer-
cerem sua competéncia supletiva ou complementar. para legislar sobre determinada mate-
ria, na auséncia de lei federal sobre 0 mesmo assunto.

Grande parte da doutrina - com excegao de Pontes de Miranda ¢ Manoel Gongalves
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Em outras palavras, sempre que a Uniao possa estabelecer
normas gerais por lei ordinaria, isto é, por lei federal, e nao as pro-
duza, os Estados tém competéncia supletiva para produzi-las.

O § 3¢ do artigo 24, todavia, nao lhes oferta competéncia
supletiva em matéria de legislagao complementar. Nesta matéria,
apenas a lei nacional pode tratar de normas gerais, falecendo forgas
supletivas ordinarias ao legislador estadual, federal ou municipal
para produzir normas de exclusiva competéncia do * Congresso Federa-
tivo”, por maioria absoluta(!!).

Uma unica excec¢ao foi'aberta aos Estados para no vacuo
legislativo legislarem sobre o ICMS, por for¢a do artigo 34 § 8o das
Disposi¢oes Transitorias, assim redigido:

Ferreira Filho - entendia que a pré-existéncia de lei federal era essencial. O novo texto
constitucional conferiu maior autonomia aos Estados na medida em que estes nao depen-
dem mais do interesse de deputados e senadores em aprovar projetos-de-lei, que tratem das
matérias previstas no art. 24 da Carta Magna, para que possam legislar concorrentemente
sobre as mesmas matérias. Vide comentarios ao art. 24 (** A Constituicao do Brasil 1988"
— comparada com a Constituicao de 1967 e comentada, Ed. Price Waterhouse, 1989, pp.
287/288).

(11) Hamilton Dias de Souza ensina: *Houve profunda alteragao na lei complementar em
matéria tributaria. Eu cito aqui o ilustre prof. Paulo de Barros Carvalho, que ja de ha muito
tempo entendia que a lei complementar, em materia tributaria, nao tinha uma triplice fun-
¢ao0, mas apenas uma dupla funcao, que se ria regular as limitagoes ao poderde tributare dis-
por sobre os conflitos de competéncia nessa matéria tributaria. Parece que talvez com essa
preocupagao o texto foi alterado. Hoje nos temos as 3 fungoes da lei complementar especifi-
cadas na Constitui¢io, mas quando se fala que “compete a lei complementar estabelecer
normas gerais de direito tributario”, nos temos especialmente sobre: e nesse especialmente
sobre, demos no item " a” a defini¢ao de tributos e suas espécies; no item "*b", obrigacao,
lancamento, creédito, prescricao e decadencia; e o item ™ ¢ seria 0 adequado tratamento tri-
butario do ato cooperativo. Mas o que importa € que se nos temos em matéria de normas
gerais de direito tributario— estou falando do CTN - se nos temos que o Codigo fica restrito
apenas a essas matérias, eu diria que os tribunais teriam que reinterpretar todo o Codigo
Tributario para saber o que subsiste e 0 que nao subsiste. E se sair um novo Codigo Tributa-
rio para ficar adaptado ao texto constitucional, ele deveria passar também por um teste,
para sabermos o que dele ¢ norma geral, se a enumeracao for taxativa, e o que nao é&. Ou
entiio entender-se que o texto quando diz “normais gerais em matéria de legislago tributaria”,
especialmente sobre as matérias que especifica, que essa enumeragao é exemplificada.
Penso eu que para salvar o Codigo e fazer com que determinadas matérias que la estéo, que
si0 extremamente importantes. continuem num diploma de nivel de lei complementar, a
melhor interpretagao sera no sentido de que a enumeragao e exemplificativa e nao taxativa.
Coloco entretanto isto aqui, como alias tudo que estou colocando, a meditagao dos senho-
res e para um eventual debate” (" A Constituicao Brasileira 1988 Interpretagdes”, ob. cit
p. 313).
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**Se, no prazo de 60 dias contados da promulgacao da Consti-
tuicdo, nao for editada a lei complementar necessaria a instituicio do
imposto de que trata o art. 155, I, b, os Estados e o Distrito Federal,
mediante convénio celebrado nos termos da lei complementar ne 24,
de7 dejaneirode 1975, fixarao normas para regular provisoriamente
a matéria” (12)-

Tal artigo nao permitiu aos Estados mudar nem a legislacio
complementar recepcionada pela nova ordem no concernente ao
ICM, nem tratamento legislativo ofertado pela Constitui¢ao e apenas
alteravel por lei complementar, a ser produzida pelo Congresso.
Permitiu que, na inexisténcia de lei complementar exclusivamente
para o ICMS, pudessem os Estados produzir lei complementar de
preenchimento do vazio legislativo. E nada mais(13).

E, ao abrir o constituinte a referida excegao, obviamente, por
interpretacao a contrariu sensu, declarou que nenhum outro tributo
podera vir a luz sem estar previamente definido em lei complementar,
afastando o exercicio supletivo de competéncia. A excecao aberta.
pois, ao ICMS confirma a obrigatoriedade, em relagdo a todos os
demais tributos, de ingressar no universo juridico exclusivamente
pelo veiculo da lei complementar.

(12) Miguel Reale, Hamilton Dias de Souza, Geraldo Ataliba, Alcides Jorge Costa e Gilberto
de Ulhoa Canto ofertaram a entidade, que congrega os exportadores brasileiros, pareceres
declarando que o referido paragrafo apenas pode ofertar competéncia supletiva aos Esta-
dos, ou seja, apenas podem legislar no vacuo legislativo.

(13) Jose Serra, relator da Comissao de Tributos escreve sobre a materia que; ** Causou alvo-
rogo, embora tardio, o anuncio de que o Confaz - organismo que reine os secretarios da
Fazenda estaduais - estava e esta prestes a fixar possibilidade de tributar as exportagoes de
um amplo conjunto de produtos semimanufaturados, hoje isentos de impostos a circulagao
de mercadorias. A intengio dos secretarios seria estabelecer
esse principio e aplicar, caso a caso, uma determinada aliquota(taxa) do ICMS(Imposto

sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos).

Essaideia, ameu ver, ¢ equivocada, porque e inconstitucional e porque prejudicaria seria-
mente o volume de exportagoes do Brasil. o nivel de produgao e de emprego.

E preciso esclarecer que a iniciativa dos secretarios, ao contrario do que sugeriram alguns
empresarios (nao todos, por sorte) mais afobados, nao se deve as caracteristicas do
ICMS, que ¢ um imposto novo, mas parecido com o atual ICM. De fato, equivale a um
ICM “engordado™ pelos impostos tnicos( minerais, eletricidade e combustiveis) mais os
impostos sobre comunicagoes e transportes(dai aintrodugdo do termo*servigos™). Alem
disso, a aliquota interna superior do ICMS é mais ou menos livre para cada Estado. ao
contrario da aliquota do ICM. que ¢ fixa.

Por que a posicao dos secretarios € inconstitucional” A nova Constitui¢ao, nas suas dis-
posicoes transitorias( § 82 do art. 34) diz que se em 60 dias nao foi editada a lei comple-
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E tal raciocinio inviabiliza outro argumento fragil apresentado,
qual seja, o de que o § 32 do artigo 34 das Disposicoes Transitorias
permitiria que, sem lei complementar, Unido, Estados e Municipios
regulassem a matéria de seu interesse por leis ordinarias(!4).

A pergunta que se coloca, a luz de tal raciocinio, ¢ a seguinte:
Se o § 3¢ jaofertava aos Estados o direito de produzir sua legislagao
sobre o ICMS por lei ordinaria, por que razao precisou o legislador
repetir tal direito no § 82? Mais do que isto, por que razao fez ex-
pressa mengao a lei complementar nao produzida e declarou que a
regulagao sobre o vacuo legislativo apenas vigoraria provisoriamente?

E que, em verdade, o artigo 34 § 3¢ apenas cuida das leis ordi-
narias referentes ao sistema recepcionado e aquela parte do sistema
que nao depende das trés hipoteses de regulacao por lei complemen-
tar ou seja:

“Art. 146. Cabe a lei complementar.

I. dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

II. regular as limitagoes constitucionais ao poder de tributar;

I11. estabelecer normas gerais em mateéria de legislacao tributaria,
especialmente sobre:

a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao aos

mentar necessaria a instituicao do ICMS, o Confaz fixara norma para regular
provisoriamente a matéria. Isso foi necessario, e cu fui um dos responsaveis pelo § indi-
cado, para que o novo sistema pudesse entrar logo em vigor, mas a lei complementar em
questao ¢ amencionada noinciso12 doart 155 das Disposi¢oes Permanentes e nao aque
&citada naletra™a” doinciso 10 domesmo artigo. que trata das operagdes de exportagao.
Nao ha espago aqui para demonstrar essa tese, mas os interessados poderao confirma-la
com facilidade mediante uma breve analise dos dispositivos citados™ (jornal“FolhadeS.
Paulo™, 13/12/88).

(14) Escrevi no livro O Sistema Tributario na Constituigao de 1988 (ob. cit. pp. 252/3)
que:
“Desta forma, nada obstante o constituinte ter dito no § 32 do artigo 34 que:
& 3o. Promulgada a Constitui¢ao, a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios poderao editar as leis necessarias a aplicagao do sistema tributario nacional nela pre-
visto™. tal faculdade nao pode prescindirda lei complementar, ate porque de outra
forma. poder-se-ia atirar ao lixo todos os capitulos dos principios gerais e garantias do
contribuinte.
Todo o sistema seria veiculado por lei ordinaria e, uma vez implantado, dificilmente seria
modificavel por lei complementar, o que ¢ evidente absurdo.
A faculdade, portanto, ¢ a de adaptar a legislagao existente aos tributos recepci-
onados pela Constituigao atual, mas nunca a de criar novos tributos nao definidos em
lei complementar.
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impostos discriminados nesta Constitui¢ao, a dos respectivos fatos
geradores, base de calculo e contribuintes;

b) obrigagao, langamento, crédito, prescricao e decadéncia
tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas’(15),

Tudo o que nao for matéria de lei complementar, obviamente
podera ter tratamento legislativo ordinario, de imediato, pela Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, desde a aprovagao da
Constituigao.

Em matéria tributaria, todavia, nenhum novo tributo podera vir
a luz sem previamente estar definido por lei complementar.

E neste ponto reside a inconstitucionalidade maior de todas as
leis estaduais que, ordinariamente, instituiram, sem lei complemen-
tar, o adicional de imposto sobre a renda(!6).

As leis necessarias para aplicagao sao, portanto, as dos tributos ja com perfil esculpidoem
lei complementar. Tanto ¢ assim que o § 8¢ oferta aos Estados a possibilidade de suprira
omissao do Congresso e baixar lei complementar, nos termos daquela de n° 24, mas ape-
nas na lacuna legislativa.

Se Uniao, Estados e Municipios pudessem sobrepor-se a obrigagao do Congresso de edi-
tar lei complementar, ha de se convir que o § 8¢ seria absolutamente inutil, despiciendo.
Estaria outorgando direito que os Estados ja teriam por for¢a do § 39",

(15) Celso Bastos ensina: **Entretanto, aoc mesmo tempo, elas recebem novo suporte, novo

apoio, expresso ou tacito, da Constituigao nova. Este é o fendbmeno da recepgao, similara
recepgao do direito romano na Europa. Trata-se de um processo abreviado de criagao de
normas juridicas, pelo qual a nova Constituicao adota as leis ja existentes, com ela compa-
tiveis, dando-lhes validade, e assim evita o trabalho quase impossivel de elaborar uma
nova legislagdo de um dia para o outro. Portanto, a nova lei nao é idéntica a lei anterior;
ambas tém o mesmo contetido, mas a nova lei tem seu fundamento na nova Constitui¢ao, a
razao de sua validade ¢, entao, diferente.
Do exposto se constata que ha uma grande diferenga entre a lei constitucional anterior e a
lei ordinaria também anterior. Com a entrada em vigor da Constitui¢ao, cessa a eficacia
da norma constitucional, o mesmo nao se dando com a legislagao, ordinaria anterior, a
qual nao cessa de viger, embora o novo fundamento de validade venha informado pelos
principios materiais da nova Constituigao. O unico obstaculo a transpor ¢ néo ser con-
traria a nova Constitui¢ao. Da-se, portanto, uma novagao, o que significa que as normas
ordinarias sao recepcionadas pela nova ordem constitucional e submetidas a um novo
fundamento de validade™ (** Comentarios a Constitui¢ao do Brasil”, Ed. Saraiva, vol. 1,
p. 367).

(16) A lei ordinaria fica, pois, subordinada a lei complementar, bastando para o caso a ligao de
Wilhelmsen, sobre a qual escrevi: ““Frederik D. Winhelmsen, em recente livro, ao reexa-
minar as teorias do**ser’”, do* ente”, assim como de sua‘*esséncia” e“existéncia”’, chega
a conclusoes surpreendentes, na medida em que reapresenta as teoriasdo''ser”’ edo™ nao
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Sao, portanto, todas elas inconstitucionais, nao se resumindo,
todavia, sua inconstitucionalidade apenas a tal violacao da Carta
Suprema.

Entre outras inconstitucionalidades palpaveis encontra-se aquela,
objeto da presente consulta, que passo a responder a partir deste
momento, dispensando-me da analise de outras insuficiéncias legislati-
vas, por ja delas ter tratado no livro O Sistema Tributdario na Consti-
tuicdo de 1988 (1),

O adicional do imposto sobre a renda é um tributo indissoluvel-
mente ligado ao imposto sobre a renda.

Esta vinculagao tem uma triplice faceta. A primeiradelas é que
o artigo 155 inciso I, com a seguinte redagao:

ser”, reexaminando as formulagoes de Aquino e Hegel, superando mesmo aquelas de
Joseph Owens para quem a* esséncia” do* ente” que nao se identifique com o™ ser” em i
mesmo transforma-o em **ser causado”.

Enfrentando o problema das teorias da “*causalidade™ e da **dependéncia”, assim como
objetivando encontrar um elo ontolégico no* ser absoluto™ para o qual 0**nao ser” pode
ou nio encampar a* esséncia”” do* ser”, na medida em que o' ser” seja ou nao causado,
ndo se confundindo, portanto, sua “‘existéncia” com a “esséncia’.

O “ser”, portanto, ndo poderia existir sem sua exteriorizagio (o ente), mas sua “es-
séncia” inconfundivel estaria, nao na exteriorizagao, mas na forga que lhe permitiria apre-
sentar o*‘ente”, de tal maneira que todo o** ser causado”” so desvendaria sua“esséncia” a
partir do que lhe gerara, o que vale dizer, o ser " ser causado”, enquanto em busca de sua
origem, dependeria da**esséncia”” que so seria possivel encontrar no ' ser em simesmo’.
Por essa razao, toda a ontologia moderna deveria voltar-se para a procura da “esséncia”
do* ser causador”, por onde dirigir-se-iam as pesquisas que permitiriam a descoberta dos
componentes indissoluveis do “*ser causado”.

Inumeras outras consideragdes tece o filosofo alemao sobre a materia, sem, entretanto,
maior relevancia para efeitos do presente parecer.

O que nos parece fundamental na teoria do pensador germanico ¢ o de que 0™ ser causa-
do” tem sua*‘esséncia” ndo nele mesmo, mas no**ser’” que lhe da origem. A existéncia ¢
do*sercausado”, que se exterioriza no“ ente” e que, sem ele, nao descortinaria a percepgaodo
“ser dependente”. A ““esséncia”, todavia, vem do “ser causador”, do que emprestou ao
“ser causado” sua estruturalidade, da qual nao se pode libertar. Os filhos tém
existéncia propria, mas sua esséncia (gens de formagao) encontra-se nos pais que lhes
deram a vida, nao as tendo proprias, pois sua composi¢&o genética pertence aos genitores.
Nenhum filho podera ter composicao genética diferente daquelas possiveis variaveis que
as composi¢des paternas lhe possam ofertar.

Esta rapida introducao sobre filosofia, que repercute no campo do direito, objetiva permi-
tir a adogao de critérios metodologicos para o estudo da estrutura das figuras, em suas
diversas provincias, as quais se interrelacionam, a fim de se compreender quais sao as
causadas diretamente por outras e aquelas cuja esséncia se identifica consigo mesma’
(* Direito Publico e Empresarial”, Ed. CEJUP, 1988, pp. 10/11/12).

(17) Ed. Saraiva, 1989.
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“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir;

II. adicional de até 5% do que for pago a Uniao por pessoas fisi-
cas ou juridicas domiciliadas nos respectivos territorios, a titulo do
imposto previstono art. 153, III, incidente sobre lucros, ganhos e ren-
dimentos de capital”.

Informa que a base de calculo é¢ o imposto de renda pago a
Uniaol!8),

A segunda faceta é a de que nao ¢ toda a pessoa fisica ou juri-
dica, contribuinte do imposto de renda federal, que passa a ser contri-
buinte do imposto estadual, mas apenas aquelas que tém lucro,
rendimentos ou ganhos de capital.

Ha necessidade evidente de lei complementar para esclarecer
se o lucro das pessoas juridicas a que se refere diz apenas respeito aos
ganhos e rendimentos de capital da pessoa juridica ou ganhos de sua
atividade operacional, visto que nas sociedades de prestacao de ser-
vigos, os lucros correspondem a prestagao de servigos e tém trata-
mento de remuneragao de trabalho com uma incidéencia unica na
distribuigao e recolhida pela pessoa fisica(19).

(18) Por outro lado, o perfil do imposto sobre a renda esta plasmado no artigo 43 do CTN,

assim redigido:
“Art 43. O imposto de competencia da Uniao, sobre a renda e proventos de qualquer
natureza tem como fato gerador a aquisi¢ao da disponibilidade economica ou jundica: 1.
de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinag¢ao de ambos;
I1. de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais nao
compreendidos no inciso anterior”,

(19) O artigo 22 do D.L. 2397/87 tem a seguinte redagao: “*Art 22. O lucro apurado (art. 12)
sera considerado automaticamente distribuido aos socios, na data de encerramento do
periodo-base, de acordo com a participagao de cada um nos resultados da sociedade,

§ 12. O lucro de que trata este artigo ficara sujeito a incidencia do imposto sobre a renda
na fonte, como antecipagao do devido na declaragao da pessoa fisica, aplicando-se a
tabela de desconto do imposto sobre a renda na fonte sobre rendimentos do trabalho
assalariado, exceto quando ja tiver sofrido a incidéncia durante o periodo-base, na forma
dos § § 29 e 3o.

§ 22. Os lucros, rendimentos ou quaisquer valores pagos, creditados ou entregues aos
socios, mesmo a titulo de empréstimo, antes do encerramento do periodo-base
equiparam-se a rendimentos distribuidos e ficam sujeitos a incidéncia do imposto sobre a
renda na fonte, na data do pagamento ou crédito, como antecipacio do devido na declara-
¢ao da pessoa fisica, calculado de conformidade com o disposto no § anterior.

§ 32. O imposto sobre a renda retido na fonte sobre receitas da sociedade de que trata o
artigo 12 podera ser compensado com o que a sociedade tiver retido, de seus socios, no
pagamento de rendimentos ou lucros™.
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Desta forma, deve-se entender que tais pessoas juridicas nao
geram rendimentos ou ganhos de capital, mas apenas remuneragao
de trabalho pessoal e tais lucros, a evidéncia, estao excluidos da inci-
déncia estadual.

Entendo, também, que por ser o discurso vinculado, os lucros a
que faz mengao o artigo dizem apenas respeito aos resultados obtidos
por rendimentos e ganhos de capital da pessoa fisica ou juridica, mas
nunca a sua atividade operacional.

Em outras palavras, o lucro da pessoa juridica enquanto obtido
apenas de suas atividades operacionais, nao esta sujeito ao adicional
do Estado, mas somente aquele lucro obtido de rendimentos e ganhos
de capital(20),

A evidéncia, tal lucro operacional e nao operacional, quando
distribuido, ja, depois das adigdes e exclusoes, transformar-se-a em
rendimento de capital para o acionista, neste momento podendo ser
tributado, se incidéncia houver de imposto sobre a renda(21).

(20) Em meu livro Sistema Tributario na Constituicao de 1988 (ob. cit pp. 206/7) escrevi:
“0 imposto estadual sobre a renda incide sobre o imposto federal incidente nos rendimen-
tos de capital (obtengao de resultados de um capital que nao se transfere), ganho de capital
(alienacao do capital com lucro) ou lucro do capital, quer esses resultados sejam auferidos
por pessoas fisicas, quer por juridicas.

Nio é facil determinar o lucro das pessoas juridicas obtido exclusivamente sobre rendi-
mentos em ganhos de capital, visto que o lucro das empresas podem ser operacionais, de
capital ou de outra natureza, mas sao amalgamados ao final em sua base de calculounica,
base de calculo esta incidida pelo imposto federal, que servira de base ao imposto sobre a
renda estadual até 5% (cinco por cento).

Quando dos debates constituintes, sempre se referiram os senhores parlamentares ao
lucro do capital e nao ao da operacionalidade das sociedades, razao pela qual, em uma
interpretacao teleolégica, a limitagao haveria de ficar reduzida apenas aquela parcela do
lucro que derivasse de resultados nao operacionais vinculados a ganhos ou rendimentos
de capital.

A singela leitura do dispositivo pode, todavia, ensejar interpretagao diversa, no sentidode
que, além dos rendimentos e ganhos de capital das pessoas fisicas, sejam também tributa-
dos pelos Estados e Distrito Federal o lucro real das pessoas jundicas.’

Nao creio, todavia, que esta interpretagao permanega, devendo a lei complementar esta-
belecer o critério para retirar do lucro das pessoas juridicas, aquela parcela vinculada aos
resultados do capital e tributadas pelo I.R. estadual, a partir da base de calculo do corres-
pondente imposto federal™.

(21) Henry Tilbery e ew, no estudo ** Tributagao de acréscimos de patrimonio, ganhos de capi-
tal, doagdes, herancas e legados” (Ed 10B-Mapa Fiscal, 1979, pp. 6/7), escrevemos:
“Tomando por base varios critérios encontrados em legislagdes estrangeiras, tentaremos
aseguir arrolar os tragos principais de um modeioideal de tributagao de ganhos de capital,
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E aqui surge a terceira faceta, objeto deste parecer.

O constituinte utilizou-se da expressao*‘ pessoas fisicas ou juri-
dicas” domiciliadas nos respectivos territorios.

O contribuinte, portanto, ¢ a pessoa fisica ou juridica que deve
pagar. Nao cuidou o constituinte da figura do substituto tributario,
visto que o adicional incide sobre as pessoas que auferem o rendi-
mento ou ganho de capital ou lucro de suas atividades nao
operacionais(22),

Por outro lado, como o elemento domicilio da pessoa juridica
auferidora ou da pessoa fisica € aquele que determina a competéncia
estadual para cobrar, a evidéncia, a figura do substituto desaparece,
posto que este pode, inclusive, estar em domicilio distinto do da pes-
soa fisica ou juridica contribuinte(23),

adaptando as experiéncias de outros paises, nesta matéria, a realidade brasileira;

5.1. Alcance da Tributagao: Devem ser atingidos por este imposto todos os acréscimos
patrimoniais, sem distingao da fonte, abrangendo aqueles provenientes de eventos fortui-
tos e os recebidos a titulo gratuito, pois todos implicam em adi¢ao a riqueza e, portanto,
sao constituidos em aumento da capacidade contributiva.

5.2. Demarcagao entre “‘ganhos de capital” e “Renda” na concepgao classica: como
substitutivo de uma defini¢ao nitida serve a * Doutrina dos frutos e da arvore” (FRUIT
AND TREE DOCTRINE), que faz comparagao com o aspecto naturalistico pela dife-
renga entre o aumento da quantidade de frutos( renda), de um lado, e aumento do valor da
arvore (mais-valia do bem de capital), por outro lado.

A tentativa de arrolar elementos de distingao entre bens de capital e os demais, como
aparece no direito tributario britanico(BADGES OF TRADE, isto ¢, insigniada
atividade comercial ou industrial), é dispensavel no direito tributario positivo patrio. No
caso de pessoas juridicas, a propria lei ordinaria fornece a definicaode ** lucro opera-
cional” e de “ganhos de capital”. No caso de pessoas fisicas, a lei ordinaria nio se
pronuncia sobre a conceituagao de rendimentos normais e ganhos de capital, mas substi-
‘tui a definigdo por enumeragéo taxativa; estabelecendo, todavia. para a tributacio de
varias espécies de ganhos de capital normas especificas.

Em verdade, a utilidade da distingao entre rendimento normal e ganhos de capital, ¢, exa-
tamente, a de fixar um tratamento diferente para essas duas categorias’.

(22) O artigo 121 do CTN tem a seguinte dicgao:

“Art. 121. Sujeito passivo da obrigagao principal & a pessoa obrigada ao pagamentode tri-
buto ou penalidade pecuniaria.

§ unico. O sujeito passivo da obrigagao principal diz-se: 1. contribuinte, quando tenha
relacao pessoal e direta com a situagao que constitua o respectivo fato gerador; IL res-
ponsavel, quando, sem revestir a condi¢ao de contribuinte, sua obrigagao decorra de dis-
posigao expressa de lei”.

(23) O artigo 127 do CTN tem o seguinte discurso:

“ Art. 127. Na falta de elei¢ao, pelo contribuinte ou responsavel, de domicilio tributario,
na forma da legislacao aplicavel, considera-se como tal:

1. quanto as pessoas naturais, a sua residéncia habitual, ou, sendo esta incerta ou desco-
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Entendo que o adicional, portanto, so pode ser cobrado do con-
tribuinte — e nunca do responsavel — em face de o rendimento e o
ganho de capital vincularem-se a pessoa fisica domiciliada em um
determinado territorio ou a pessoa juridica cuja sede la esteja, que
tenha auferido lucro, ganhos e rendimentos de capital

I?erguntar—se—é a razao desta limitacgao.

E que, ao contrario do imposto sobre a renda, que ¢ federal e,
portanto, incidente a favor de um unico ente da Federagao em todo o
territorio nacional, o imposto sobre a renda estadual beneficia
exclusivamente aquele Estado onde o contribuinte estiver sediado24).

Ora, se o contribuinte que domiciliado estiver em Sao Paulo
aplicar seu dinheiro em estabelecimento situado no Rio e tiver des-
contado na fonte imposto sobre a renda, que pode compensar em sua
declaragao, a evidéncia, se se admitisse que o responsavel tributario

nhecida. o centro habitual de sua atividade: I1. quanto as pessoas junidicas de direito pri-
vado ou as firmas individuais, o lugar de sua sede, ou em relagao aos atos ou fatos que
derem origem a obrigagio, o de cada estabelecimento; I11. quanto as pessoas juridicas de
direito publico, qualquer de suas reparti¢des no territorio da entidade tributante.

§ 1. Quando ndo couber a aplicagdo das regras fixadas em qualquer dos incisos deste
artigo, considerar-se-a como domicilio tributario do contribuinte ou responsavel o lugar
da situagao dos bens ou da ocorréncia dos atos ou fatos que deram origem a obrigagao.

§ 2¢. A autoridade administrativa pode recusar o domicilio eleito, quando impossibilite
ou dificulte a arrecadagéo ou a fiscalizagdo do tributo, aplicando-se entio a regra do
§ anterior’.

(24) Aliomar Baleeiro ao comentar 6 artigo 127 do CTN declara: **O Direito Civil e o Pro-
cessual ditam as normas sobre o domicilio que, em relagéo a pessoa natural, € o lugaronde
ela estabelece a sua residéncia, com animo definitivo, ressalvado que, quem tiver diversas
residéncias ou varios centros de ocupagao, podera ser havido como domiciliado em
qualquer desses locais (Cod. Civil, arts. 31 e 32, Lei de Intr. ao C.C., art. 72, § 82).
Ja a pessoa juridica com diversos estabelecimentos, isto &, unidades da mesma empresa,
podera ser reputada domiciliada na sede de qualquer deles para os atos ai praticados
(C.C. art. 35 § 32). Masaleicivil admite que se contrate determinado domicilio para cer-
tos direitos e obrigagdes (C.C. art 42). 0 CPCde 1973 difere um pouco nessa matéria
(arts. 96 e segs.).

O decreto federal 24.239, arts. 171 a 174, dispunha sobre o domicilio fiscal antes do
CTN.

O CTN, em principio, admite que o contribuinte ou responsavel possa escolher domicilio
fiscal, para nele responder pelas obrigacdes de ordem tributaria. Mas se néo o elege,
aquele diploma estabelece as regras aplicaveis para sanar-se a omissao ou reticéncia.
Sera a residencia habitual da pessoa natural e, no caso da incerteza ou desconhecimento
desta, o centro habitual de sua atividade. Serao lugar dasede paraas pessoas junidicas ou,
em relagéo aos atos ou fatos geradores da obrigagao, ode cada estabelecimentoda empre-
sa” (“Direito Tributario Brasileiro™, ob. cit pp. 471/8)
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(entidade financeira) recolhesse o adicional para o Estado do Rio de
um imposto devido ao Estado de Sao Paulo, porque o contribuinte
aqui esta domiciliado e em sua declaragao compensara aquele tri-
buto, pagando pela diferenga o imposto a Uniao, a evidéncia, Sao
Paulo estaria recebendo menos imposto, quando teria direito a totali-
dade e o Rio recebendo imposto de contribuinte 1a nao domiciliado,
por ter la obtido ganho de capital a que, a evidéncia, nio teria
direito.

O constituinte, para evitar tal espécie de conflitos, faz men¢ao
a pessoas fisicas e juridicas domiciliadas em cada territorio, o que
vale dizer, as pessoas fisicas e juridicas contribuintes e, em nenhum
momento, aos responsaveis tributarios, a que se refere o CTN em seu
art. 128(23),

A complexidade da matéria esta, pois, a demonstrar porque,
sabiamente, o constituinte exigiu que, no concernente aos impostos,
devesse a lei complementar nao so definir, como determinar sua base
de calculo, fato gerador e contribuinte.

Todas as leis estaduais, portanto, que surgiram sem lei comple-
mentar e que definiram responsaveis, como se contribuintes fossem -
em descompasso com o texto do inciso Il do artigo 155, o qual veda
outorga de competéncia impositiva aos Estados para arrecadar adicional
de pessoas fisicas e juridicas n@o domiciliadas em seus territorios —,
sao de notoria inconstitucionalidade(26).

Deve-se lembrar que o constituinte nem faz mengao a “reco-
lher”’, mas a *‘pagar’’, que é mais do que recolher. Quem recolhe tri
buto fa-lo num ato provisorio, que, em face dos mecanismos fiscais,
pode ser compensado em operagdes posteriores e até devolvido. No

(25) O artigo 128 do CTN tem a seguinte dic¢ao:

*Art 128, Sem prejui zo do disposto neste capitulo, alei pode atribuir de modo expresso a
responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da
respectiva obrigagao, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este
em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao™.

(26) O 52 Simposio Nacional de Direito Tributario foi dedicado ao tema ** Responsabilidade
Tributaria” com estudos de Bernardo Ribeiro de Moraes, Carlos da Rocha Guimaries,
Dejalma de Campos, Eubis do Amaral, Francisco de Assis Praxedes, Hugo de Brito
Machado, Ives Gandra da Silva Martins, Ylves José de Miranda Guimaraes, Yoshiaki
Ichihara, Sacha Calmon Navarro Coelho e Zelmo Denari, todos distinguindo com cla-
reza e pertinéncia os dois tipos de sujeitos passivos de direito, conformados pela lei
complementar.
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I. Renda antecipado pelas entidades financeiras ou por qualquer pes-
soa fisica, seu recolhimento provisorio pode resultar em devolugao
futura, pela dinamica da operagao final.

O imposto pago é diverso. O pagamento acarreta, nos termos
do art. 156 do CTN, a extingao definitiva da obrigacao tributaria, o
que vale dizer, implica resultado final de apuragao da obrigagéo tri-
butaria devida pelo contribuinte e nao pelo responsavel, ja que aquele
¢ o real contribuinte do imposto(27),

Poresta razao ¢ que o TN, no artigo 128, quando faz mengéo a
responsabilidade exclusiva do responsavel, declara que compete a
este a responsabilidade pelo ‘crédito tributario”, mas declara que a
obrigagao que lhe da origem, surge apenas por for¢a de ato praticado
pelo contribuinte.

Como se percebe, apenas de contribuinte de domicilio declarado
cuidou o constituinte e nao do responsavel. E mais, de imposto pagoe
nao apenas recolhido. Por esta linha de raciocinio, torna-se nitido
que alem das limitagdes impostas as leis ordinarias peloartigo 128 do
CTN, ha as limitagoes constitucionais, impostas para efeitos de
excluir o responsavel como sujeito passivo da obrigagaol28).

Ora, na hipotese da consulta formulada pela consulente, ou
seja, nas aplicagdes ao portador, nao ha nem contribuinte pessoa
fisica ou juridica visivel, nem, por decorréncia, domicilio tactavel,

(27) Tem o artigo 156 a seguinte redacac: * Art. 156: Extinguem o crédito tributario: I. o paga-
mento:; I1. acompensagao; ITL atransagao; IV. aremissao; V. aprescricaoe adecadencia:
V1. a conversao de deposito em renda; VII. o pagamento antecipadoe a homologagao do
langamento nos termos do disposto no art. 150 e seus § § 12 ede; VIIL aconsignagidoem
pagamento, nos termos dodispostono § 22 doart. | 64; IX. adecisao administrativa, que
nio mais possa ser objeto de agao anulatoria; X. a decisao judicial passada em julgado.
§ unico. A lei dispora quanto aos efeitos da extingao total ou parcial do crédito sobre a
ulterior verificagao da irregularidade da sua constituicao, observado o disposto nos arts.
144 e 149

(28) Leon F. Szklarowsky ensina: ** Sujeito passivo da obrigagao tributaria & a pessoa obrigada
ao cumprimento da obrigagao tributaria, isto g, aquele que realizou o fato gerador— o con-
tribuinte”. E mais adiante esclarece sobre a figura do responsavel, que so pode resultarda
lei, arrimado no principio da legalidade tributaria e que, segundo BERNARDORIBEIRODE
MORAES, ¢ uma norma constitucional, “*que vem defender o patriménio privado contra
provaveis atos da Administragao, desde a Constitui¢ao imperial de 1824 (**Responsa-
bilidade Tributaria”, Ed. Res. Trib., 1978, p. 15).
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razao pela qual nao pode, para tais operagdes, incidir o imposto esta-
dual, a falta dos dois parametros capazes de indicar o Estado compe-
tente para a cobranga, nao sendo possivel a tentativa de integragao
analogica por forga de lei inferior (ordinaria estadual) de hipotese
impositiva ndo prevista no texto superior (Constitui¢ao)(29),

S.M.J.

Sao Paulo, 2 de maio de 1989

(29) O artigo 108 § 12 do CTN nao permite a integragdo analogica como técnica exegética,
tendo a seguinte dic¢ao: * Art. 108. Na auséncia de disposigdo expressa, a autoridade
competente para aplicar a legislago tributaria utilizara sucessivamente, na ordem indi-

cada: I. a analogia; . . .
§ 12. O emprego da analogia nao podera resultar na exigéncia de tributo nao previsto

em lei"” (grifos meus).
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A NOVA ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL
- PERFIL DO MODELO ADOTADO PELA
LEI SUPREMA - PARECER.

CONSULTA

A consulente, por intermédio de seu preclaro diretor, dr. Roberto
Machado Veloso, e de seu eminente advogado, dr. Nivaldo Ary
Nogueira, formula-me as seguintes questoes:

1) Em que sentido deve ser entendido o vocabulo “*servigos”,
para o efeito de se definir o tratamento preferencial nas hipoteses em
que Os Servigos contratados se relacionem, direta ou indiretamente,
com o fornecimento de uma maquina ou equipamento (montagem,
conservagao, manutengao etc.) pelo proprio prestador do servigo
(artigo 171 § 2¢ da C.F.)?

2) Com que abrangéncia deve ser entendida e expressdao*‘Po-
der Publico™?

3) Qual o significado juridico da expressao “tratamento prefe-
rencial”? Em que condigdes se ira definir a preferéncia da empresa
brasileira de capital nacional?

4) Que limitagoes resultam, paraa aplicagao dareferida norma

',’l"!,

constitucional, da expressao por ela utilizada “nos termos da lei™”

RESPOSTA

O Direito Econdmico, ramo cuja autonomia hoje deixoude ser
contestada, na definigao sintética que adoto para compreensao de
meus alunos, ¢ a disciplina juridica da macroeconomia(l).

(1) Affonso Insuela Pereira, em seu™ O Direito Economico na Ordem Juridica™, apos estudar
as variadas concepgoes do Direito Economico segundo o principio da guerra e paz, da
especialidade juridica. do sujeito de direito, do sentido das normas, do sentido especifico,
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Muito embora duas correntes se posicionem sobre a matéria,
uma delas menos abrangente, que transforma este ramo em direito de
interrelacdo entre as variadas areas regradas pelos demais ramos, e
outra mais abrangente, pois estuda a juridiciza¢ao do fendomeno eco-
nomico, o certo € que as duas correntes tém como nucleo de sua ativi-
dade especulativa a ordem economica(2).

Geraldo de Camargo Vidigal chega, inclusive, a dar tal rele-
vancia ao direito econdomico que o divide em publico, privado e eco-
nomico, a partir de relagdes que denomina de subordinacao,
coordenagao e dominacao, estas ultimas um misto de subordinagao e
coordenagéo, em face da interpenetragao das normas impostas pelo
Estado e aquelas livremente seguidas pelo individuo(3).

Os4 Simposios Nacionais de Direito Econdmico que o Centro
de Estudos de Extensao Universitaria organizou sobre quatro temas

assim odefine: **complexode normas que regulam a agao do Estado sobre as estruturas do
sistema economico e as relagdes entre os agentes da economia” (pp. 66/7, 22 ed., Ed.
Bushatsky).

(2) Jose Nabantino Ramos ensina que: **O Direito Econdmico é o conjunto sistematico de
principios e normas que disciplinam: a) a produgao de bens e servigos; b) a partilha dos
beneficios desse trabalho; ¢) o consumo das utilidades produzidas; d) os meios neces-
sarios a consecug¢ao desses objetivos — para realizar; e) determinada politica econdmica’™
(*Sistema Brasileiro de Direito Economico”, Ed. Res. Trib./IBDT, p. 92. D. 02.01,
Discriminagdes).

(3) Explicita seu pensamento o eminente mestre, lembrando a origem do campo de indagagio
do direito economico: **Em 1937, sob o titulo **Un ordre juridique nouveau”, Josserand
anotava que: “*a ordem publica economica comandou a transformagéo da ordem juridica
contratual ..., publicizow-a, cortando largamente nos principios da liberdade e da autonomia
das vontades, que constituiam, outrora, a atmosfera e a aura mesma dos contratos™.
Savatier distingue a Ordem Publica Contratual, inspirada, a partir da Revolugao Fran-
cesa, na mistica da liberdade, da Ordem Publica Social, baseada em motivagdes diretas
de humanidade, e da Ordem Publica Social, baseada em motivagdes diretas de humani-
dade, e da Ordem Publica Economica, flexivel e plastica, resultante de exigéncia da poli-
tica econdomica do Estado e visando a dire¢ao da economia.

Sob esse estilo, por Ordem Econémica Constitucional se deve entender, em esséncia, o
conjunto dos principios consagrados de forma dogmatica par a disciplina da iniciativa
economica, ou, de conseqiiencia, da atividade produtiva, por Ordem Social Constitucional, o
conjunto daqueles principios que presidem a disciplina das relagdes economicas entre as
diferentes categorias sociais, ou, de outro angulo, a disciplina da repartigao.

Em que pese, todavia, minha critica da inadequada distingao entre o economico e o social
nas sucessivas Constitui¢des Brasileiras, desde 1934, meu exame da matéria constituci
onal ha de por for¢a balizar-se na terminologia da propria Constituicao de 34 —mantida
ainda nos textos atuais, de 1967/69" (* Caderno ne 1 de Direito Econdomico™, ed. Res,
Trib./CEEU - Centro de Estudos de Extensao Universitaria, 1983, pp. 76/7).
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essenciais do novo ramo (Disciplina Juridica da Iniciativa Eco-
nomica, da Moeda e do Creédito, da Concorréncia e do Capital e Tra-
balho), permitiram indiscutivel aprofundamento da tematica, com
realce a autonomia do novo ramo e a sua fungao de ofertar o regime
adequado a normatiza¢ao da Economia, integrando-se o papel do
Estado regulador e o do individuo empreendedor, caracteristica hoje
mais sensiveis nos paises do Ocidente e que comeg¢am a ser percebi-
das nos paises do Oriente(%).

Com efeito, a decada de 80 ofereceu admiravel exemplo da
recuperacao plena, no mundo ocidental, da denominada “economia
de mercado”, com reducao da influéncia do dirigismo econdomico,
reduzido a sua expressao minima de Estado disciplinador de regras,
na medida em que se retira do papel de empresario e se volta aquele
de sua vocagao natural, que é ofertar seguranca publica, administra-
caodejustica, sistemas de educagdo, saude, assisténcia e previdéncia
social e transportes, alem de criar mecanismos capazes de reprimir o
abuso do poder economico, consistente na dominagao de mercados,
eliminacao de concorréncia e aumento arbitrario de lucros(3).

Tal retorno a plena economia de mercado, sentido apos o
primeiro choque do petroleo e revigorado apos o segundo, reduziu,
por seu lado, a influéncia da teoria intervencionista de Keynes em
todo o mundo, passando as livres regras do mercado, novamente, a
ditar a evolucao da economia mundial. O Estado empresario diminuiu,
portanto, de tamanho, assim como diminuiu o custo da maquina

(4) Os autores dos 4 cadernos foram: Attila de Souza Leao Andrade Jr., Edvaldo Brito, Eros
Roberto Grau. Fabio Nusdeo, Geraldo de Camargo Vidigal, Ives Gandra da Silva Mar-
tins. Jamil Zantut. José Carlos Graca Wagner, José Tadeu de Chiara, Luiz Felizardo
Barroso. Raimundo Bezerra Falcio, Roberto Rosas, Washington Peluso Albino de
Souza, Agostinho Toffoli Tavolaro, Carlos Renato de Azevedo Ferreira, Dejalma de
Campos. Eurico Korff, Luiz Olavo Baptista, Wagner Pires de Oliveira, Alberto
Venancio Filho, Almir de Lima Pereira, Carlo Barbieri Filho, Carlos Francisco
Magalhaes, Marcos Paulo de Almeida Salles. Sergio Marques da Cruz, Sinval Antunes
de Souza. Amauri Mascaro Nascimento, Cleone Heringer, E. Jaulent Pauli, Felix Ruiz
Alonso e Octavio Bueno Magano.

(5) A Academia Internacional de Direito e Economia preparou o n2 333 da Revista Digesto
Economico da Associagao Comercial do Estado de S30 Paulo. dedicando-o a analise de
um projeto para o Brasil. Todos os autores. a saber. Carlos Alberto Longo, Cassio
Mesquita Barros Jr.. Gilberto de Ulhoa Canto, Ives Gandrada Silva Martins, Theophilode
Azeredo Santos. Benedicto Ferri de Barros. Alberto Xavier e Diogo Leite de Campos hos-
pedaram o perfil de um Estado menor para propiciar um desenvolvimento maior.
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administrativa, de tal forma que a maior disponibilidade de recursos
mantidos em maos dos cidadaos, em face de terem que sustentar
estruturas mais modestas, terminou por gerar mais investimento,
poupanca, emprego e desenvolvimento, propiciando o fortaleci-
mento dos grandes blocos nacionais no ocidente(6).

A Comunidade Economica Européia, o Leste Asiatico, os
Estados Unidos, o Canada, rapidamente obtiveram elevado grau de
desenvolvimento, apontando o caminho da desestatizacao e da desregula-
mentacao, como elementos imprescindiveis a evolugao econdmica,
sinal de alerta captado pelos paises do Leste Europeu e da Asia Cen-
tral, que principiaram processo de atracao de capitais e tecnologia
ocidentais e de abertura de sua economia, sem abrir mao do regime
politico adotado, processo, a evidéncia, mais demorado, dificil e de
resultados ainda incipientes em face da dificuldade de convivéncia de
liberdade econdmica com a falta de liberdade political7).

Peter Berger em seu livro The Capitalist Revolution afirma:
“All democracies are capitalist; no democracy is socialist; many
capitalist societies are not democracies’” (p. 76, Ed. Basic Books,
New York, 1986), indicando a dificuldade maior de evolugao com
identica rapidez, dos paises socialistas em relagao aos paises
ocidentais.

(6) A publicacao da Editora Marchmont Taxation Group Limited de Londres intitulada
International Tax Planning Conference - Conference Notes com estudos de Miguel
Colasuonno, Lindsay Duncan, John 1. Forry. Ian Frizzell, Michael Z. Hepker, Horacio
Hirsch, Marshall Langer, Ives Gandra da Silva Martins, Byron B. Nelson, Amnon Rafael.
John A. Seed. Bruce Verchere e Alberto Xavier ja vislumbrava em 1979, data de sua edi-
¢ao, tal contragao do tamanho das maquinas estatais, a luz de uma nova visao de desenvol
vimento maior.

(7) Na palestra de abertura do I Forum Jundico Nacional da Fundagao Dom Cabral. Acade-
mia Internacional de Direito e Economia e Federagao do Comercio do Estado de Minas
Gerais, em Belo Horizonte, assim me referi ao momento atual: A Comunidade Eco-
nomica Europeia, que ja tem um Parlamento Europeu. estuda agora, por seus juristas, de
que forma podera ter um presidente europeu. E as decisoes dos tribunais europeus, nas
materias que dizem respeito a Europa, ja prevalecem sobre as decisoes dos tribunais nacionais. O
cidadao europeu, o cidadao desse espaco, desta comunidade se fortalece. E aqueles que
entendiam, depois da I1 Guerra Mundial, que a Europa se enfraqueceria. pois que a Europa
era um continente esclerosado, sentem um renascimento criativo, em que o proprio con-
ceitode soberania e revisto, principiando a admitir um presidente que se sobreponha, noque
concerne ao espago comunitario, as nacionalidades, aos governos locais. E a Europa ganha
essa forca, comeca a servir de parametro para outros paises de outros continentes. Na
Asia, 4 pequenos paises asiaticos, chamados, na linguagem de Peter Berger. de “os 4
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Tais consideracoes preambulares eu as fago para demonstrar
que, nada obstante a tendéncia de se aumentarem 0s poderes do
Estado na nova Constituicao, fato que tive a oportunidade de denunciar
em diversas oportunidades, por artigos, conferéncias, pareceres e li-
vros, no capitulo *‘Da Ordem Economica”, surpreendentemente, a
Constituicao Brasileira passou a ser mais liberal que a Constituicao
anterior(8),

pequenos dragoes’”. Coréia do Sul, Singapura, Taiwan e Hong Kong, constroem tambem
um espago COmMum para a expansao economica, reformulando os conceitos jundicos tradi-
cionais de independéncia e de soberania: O Japao, que ¢ a grande poténcia econdomica asia-
lica, une-se, por mecanismos proprios de integracao economica, enviando produtos para a
Coreia e dela os recebendo, langando sementes para um espago comum asiatico. A China
comunista. percebendo que sua falta de abertura estava atrasando tecnologicamente o
desenvolvimento do pais. assinou, ate o fim do ano passado, mais de 5 mil joint-ventures
com companhias multinacionais. Enquanto no Brasil os intelectuais ainda se utilizam de
teorias discutidas apos a Il Guerra Mundial - aquelas com as quais Manuel Gongalves
Ferreira Fo e eu convivemos quando estudavamos na Franga. como, por exemplo, ado pla-
nejamento estatal, do predominio dos interesses do Estado, como grande organizador da
economia - a China afasta tais preconceitos € se une a empresas multinacionais para propi-
ciar seu proprio desenvolvimento. Os paises socialistas da Europa, através de suas mais
belas expressoes em matéria economica, comegama estudar o papeldasjoint-ventures com
empresas do Ocidente. Ingressaram no Fundo Monetario Internacional, como a Hungria, e
pretendem a abertura de capitais, como a Russia. Permitem liberdade em alguns setores,
principalmente o agropecuario. O Comecon, que ¢ a entidade correspondente, nos paises
socialistas, 2 Comunidade Economica Européia, ja percebeu que so se obtera desenvolvi-
mento na medida em que se ténha democracia na economia. Os Estados Unidos, esta
poténcia, com 4 trilhdes e 300 bilhoes de dolares de PIB, percebendo a concorréncia mun-
dial que se avizinha cada vez mais, une-se ao Canada, a setima economia do mundo, para
fortalecer o espago norte-americano.

Quis fazeressas reflexoes nesta analise inicial sobre o que esta acontecendo no mundo, para.
que verifiquemos até que ponto nossa Constitui¢ao acompanha a evolugao da Historia. Ate
que ponto nossos constituintes sabem o que esta acontecendo no mundo. Até que ponto 0
Brasil— a 8 economia em nivel de mercado no mundo ocidental - esta-se preparando para
_entrar no seculo seguinte, o século XXI. De que forma esta se capacitando para concorrer e
aceitar os desafios da comunidade internacional” (A Constituicao Brasileira - 1988 -
Interpretagdes’”. Ed. Fundagao D. Cabral/Academia Internacional de Direito ¢
Economia/Fed. do Com. do Estado de Minas Gerais, 1988, pp. 2/3).

(8) Washington Peluso Albino de Souza, ao justificar um certo carater intervencionista da
Constituigao pretérita. **Por todos esses argumentos, julgamos impropriedade
continuar-se no emprego restritivo do termo ““intervengdo’’, carregando-o de precon-
ceitoideologico liberal, aoexaminar o*‘instituto” na dimensao que ele efetivamente nos
oferece. Preferiamos, para maior clareza, quer do **discurso constitucional”’, quer da
legislagao ordinaria, que se empregasse 0 vocabulo **a¢ao’’, certamente circunscrito
a area de que se cogita, passando a expressao a se designar por ‘‘agéo econdmi-
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De inicio, separou a ordem economica da social, demons-
trando, agora, em nivel de lei maior, que o Direito Economico e o
Direito do Trabalho sao dois ramos autonomos.

Ao fazer mencao, todavia, a ordem economica e financeira,
deixou claro, nos artigos que trata da matéria, que o **financeiro”, a
que se refere, é aquele regrado pelo direito economico, ou seja, o
campo especifico do sistema financeiro. Alias, a todo o sistema dedi-
cou um unico artigo (192)(9),

Ficou clara, portanto, a distingao, em nivel superior, das Financas
Publicas, que dizem respeito ao direito financeiro e postadas ao lado
do Orgamento e da tributacao, e do sistema financeiro, que diz res-
peito a ordem econdomica e integrada ao direito economico(10),

Por outro lado. adotou principios superiores ao da Constitui-
¢ao anterior.

Entre eles, destaca-se o da livre concorréncia, superior ao da
livre iniciativa da antiga ordem, embora também o constituinte fale
em livre iniciativa na atual (art. 170 e inciso IV).

A livre concorréncia é o assegurar a economia de mercado
sobre a economia dirigida, tabelada, congelada, razao pela qual todo
0" plano verao”, a luz da nova ordem, é flagrantemente inconstitucional.
A livre concorréncia pressupde a liberdade de precos so passivel, o
segmento privado, de intervengao estatal pelos organismos de repres-
sao0 ao poder economico de que fala a lei maior( § 4¢ artigo 173), ou
seja, pelo CADE(!!),

ca’, que tanto se referiria a atuagao do Estado no dominio reservado ao poder economico
privado, como tambem a atuacao deste poder economico privado no dominio tradicional-
mente reservado ao poder publico-economico. direta ou indiretamente como tal identifica-
vel” (**Caderno ne | de Direito Economico™, ob. cit pp. 139/140).

(9) A Academia Internacional de Direito e Economia realizou em 11 de novembro de 1988
seminario intitulado **Juros na Constitui¢ao™, todos os conferencistas tendo anotado a
importancia da nova divisao constitucional ratione materiae da Constituicao.

(10) Cuidando o direito financeiro da disciplina junidica das receitas, despesas, credito publico
e or¢amento, mereceu conformagao essencial de Aliomar Baleeiro a partir das despesas
publicas, ao dizer: ** O complexo da distribuicao e emprego das receitas para custeio dos
diferentes setores da administracao™ (**Uma introdu¢ao a Ciéncia das Finan¢as™. Ed.
Forense, p. 82).

(11) O § 42 do artigo 173 tem a seguinte diccao:

* & 40, A lei reprimira o abuso do poder economico que vise ademinagao dos mercados. a
eliminacao da concorréncia ¢ ao aumento arbitrario dos lucros’.
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Assegura, nesta linha, o livre exercicio de qualquer atividade
economica, sem intervencao governamental ( § unico do art. 170)(12),
sobre limitar a atuagao do Estado-empresario a determinadas condigdes que
terao que ser expressas em lei, MAS SUBORDINADAS AOS PRINCI-
PIOS EXPRESSOS NA CONSTITUICAO, ou seja, a politica de predo-
minio, nesta atividade, da iniciativa privada sobre a publica(!3),

Poroutro lado, nao permite planejamento economico obrigato-
rio para o setor privado (mais uma inconstitucionalidade do plano
verao), embora torne tal planejamento obrigatorio para o setor publico,
com o que, na minha opiniao, SUNAB e CIP deixaram de ser orgaos
controladores de prego desde 5/10/88(14).

A propria reserva de mercados para a empresa brasileira de
capital nacional, é condicionada a trés pressupostos, a saber. dequeo

(12) O & unico do artigo 170 tem a seguinte dic¢ao: E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagao de orgaos publicos,
salvo nos casos previstos em lei™.

(13) Geraldo de Camargo Vidigal ensina: " Novamente proibe-se ao Estado, por esse disposi-
tivo. exercer atividade economica direta, salvo.nas duas hipoteses previstas e segundo
norma legal. Mais uma vez previu-se exce¢do a regra geral, como forma de se poderem
corrigir excessos que venham a ser encontrados. Mas a regra geral é clara e
determinante.

A combinacao dos artigos 1 79 e 180 mostra a extensao da idéia de que empresa, por forga
da livre iniciativa, aliada ao trabalho que ¢ preciso valorizar, ¢ a responsavel pela edifica-
cao economica do pais. Na norma do art. 179. leia-se o0 § 19, que assinala: A empresa
publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que explorem a atividade eco-
nomica sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagdes trabalhistas e tributarias. Todos conhecemos entidades publicas que compe-
tem com ehtes privados, e sabemos que competem ao regime de privilégio e de desk
gualdade manifesta. contra textos expressos da Constituigao de 67/69.

Vamos ter a esperanca de que o novo texto Constitucional prevalecera, de que sera cum-
prido. E de que os privilegios de sociedades de economia mista, de autarquias, de em-
presas.publicas competindo com entes privados desaparecerao realmente” (A
Constituicao Brasileira - 1988 - Interpretagdes”, ob. cit p. 384).

(14) E ainda Geraldo de Camargo Vidigal quem esclarece: Ao Estado, como agente norma-
tivo e regulador da atividade economica, apenas cabera, na forma do art. 174 da Consti-
tuicao, exercer, na forma da lei, as fungoes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, este
determinante para o setor publico e somente indicativo para o setor privado.

No conjunto das posi¢des que regulam o poder de intervengao do Estado, evidencia-se a
repulsa a posi¢ao estadista da Constituigaode 1967/69, delimitando-se nitidamente, e de
maneira muito mais severa, a presen¢a do Estado na economia,

So quando necessario aos imperativos da seguranca nacional ou a relevantes interesses
coletivos. definidos em lei, admite-se. no novo texto constitucional, exploragao direta de
atividade economica pelo Estado™ (" A Constituicao Brasileira— 1988 - Interpretagoes’™,
p. 383).
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capital estrangeiro seja nocivo as atividades estratégicas, ao
desenvolvimento tecnologico nacional e ao proprio desenvolvimento
(art. 171 § 10)(15),

A evidéncia, se a empresa brasileira de capital estrangeiro nao
for nociva a tais objetivos, antes auxiliando-os, nio pode haver
reserva de mercado, posto que a Cdnstituicao a veda.

No concernente a area alargada de monopolio, garante o direito
adquirido das empresas estrangeiras aqui situadas, visto que lhes
permite adaptarem-se a nova ordem num prazo de 4 anos, o que vale
dizer, como “‘adaptacao’ nao representa “‘extingao”, o que seria um
contrasenso, o direito adquirido fica assegurado pelo artigo 44 das
Disposigoes Transitorias(!6),

Estes e outros dispositivos tém levado a sentir, na nova

(15) Ja escrevi sobre a materia em parecer publicado no livro A Constituicao Aplicada (Ed.
CEJUP, vol. 1, 1989, pp. 71/72) que: “Assim e que 0 § 12 do art. 171. ainda sujeito a
regulamentacio, ao dizer que: . § 12, A lei podera. em relagao a empresa brasileira de
capital nacional: I. conceder protegio e beneficios especiais temporarios para desenvol-
ver atividades consideradas estrategicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao
desenvolvimento do pais: I1. estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel
ao desenvolvimento tecnologico nacional, entre outras condigoes e requisitos: a) exi-
géncia de que o controle referido no inc. 11 docaput se estenda as atividades tecnologicas
da empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder decisorio para
desenvolverou absorver tecnologia; b) percentuais de participacao, no capital, de pessoas
fisicas domiciliadas e residentes no pais ou entidades de direito publico interno™, declara
que ha principios fundamentais que devem ser preservados, no mesmo nivel dos demais,
quais sejam: a) atividades estratégicas para a defesa nacional; b) atividades imprescindi-
veis ao desenvolvimento do pais; c) atividades imprescindiveis ao desenvolvimento
tecnologico nacional,

Ora, a evidéncia, tal tratamento diferencial que permite disciplina privilegiada a favor da
empresa nacional, so ¢ admissivel se aempresa nacional de capital estrangeiro colocarem
risco: a) as atividades estrategicas elencadas: b) o desenvolvimento econdomico; ¢) o
desenvolvimento tecnologico do pais.

Em outras palavras, as empresas nacionais de capital estrangeiro que auxiliarem - e mui-
tas o fazem até mais do que as empresas nacionais de capital nacional - a) as atividades
estratégicas; b) o desenvolvimento do pais; ¢) o desenvolvimento tecnologico nacional, a
lei ordinaria nao podera impedir que assim continuem agindo, pois nao se podera sobrepor
aos princi pios maiores da Constituicao, tais como o da liberdade de concorréncia, da iso-
nomia juridica, do direito adquirido, da oportunidade de trabalho, etc”.

(16) O artigo 44 das Ds. Ts. tem a seguinte dicgao:
“Art 44. As atuais empresas brasileiras titulares de autorizagao de pesquisa, concessao
de lavra de recursos minerais e de aproveitamento dos potenciais de energia hidraulicaem
vigor terao4 anos, a partir da promulgacaoda Constituicao, para cumprir os requisitos do
art. 176 § leo".
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ordem econdmica, maior integragao constitucional do pais as linhas
da economia de mercado que no texto anterior, posto que seus princi-
pios s&o mais claros e mais favoraveis ao setor privado e mais rigidos
e de controle mais severo para o setor publicol!7),

Todas essas consideragdes sao importantes para que eu chegue
a 3 conclusdes, que facilitarao a resposta as quatro questoes coloca-
das, a saber

1) O Direito Econdomico esta, na nova Constitui¢ao, definitiva-
mente consagrado como ramo autonomo;

2) O Direito Econdomico, na disciplina da iniciativa eco-
nomica, hospeda modelo de economia de mercado preferencial ao
setor privado;

3) As normas e principios, que regem a atual ordem economica
e financeira nacional, sao mais liberais que a anterior, na linha da
revolugao capitalista, que comega a tomar conta do mundo ocidental
e oriental(!®).

A luz de tais consideragoes, passo a cuidar especificamente das
questdes propostas, que devem ser sempre interpretadas pelo prisma
de que os principios restritivos a iniciativa econdmica tém que mere-
cer também interpretagao restritiva e nao extensiva, posto que o modelo
adotado é de liberdade de iniciativa e de livre concorréncia(!?).

(17) Miguel Reale, em palestra pronunciada na Federagao das Industrias de Sao Paulo no dia
13/12/89 hospedou idéntica interpretagao.

(18) Raul Machado Horta, embora reconhega tal carater liberal. demonstra certo temor, enten-
dendo que tais principios possam ser sufocados pelo governo. Escreve: ™ O Estado ¢ consi-
derado agente normativo e regulador da atividade economica e nessa dupla titularidade -
agente e regulador — exercera a fungao de planejamento. que sera determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado (art. 174). E xecutando esse mandamento,
lei federal estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado. incorporando e compatibilizando planos nacionais e regionais do desenvol-
vimento(art. 174, § 12). A linguagem elastica e ambigua—"" planejamento dodesenvolvi-
mento nacional equilibrado” -, sujeita a interpretacao dilatadora da iniciativa presidencial e de
maiorias no Congresso Nacional. podera converter-se em ¢clausula transformadora” da
Constituicao, para instaurar o planejamento central da economia, sufocando a economia’
de mercado., a livre iniciativa e a livre concorrencia™ (" A Constituicao Brasileira, 1988 -
Interpretacdes”, ob. cit. p. 391).

(19) No livro " A Constituigao Aplicada™ (ob. cit pp. 33/34) escrevi: *O principio da rece-
peao. todavia, nao pode ser aplicado para a convivéncia entre ordem anterior ¢ a nova,
sempre que o aparente “nao conflito” implique restrigoes de direito.

Este aspecto ¢ daqueles que merecem reflexao mais profunda.
Uma Constituicao ¢, fundamentalmente. um texto de comandos superiores que confor-
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Isto posto, mister se faz examinar o que dispoe o artigo 171 §
29, que passo a analisar, em suas diversas facetas e cujo discurso € o
seguinte:

*“§ 29. Na aquisi¢ao de bens e servigos, o Poder Publico dara
tratamento preferencial, nos termos da lei, a empresa brasileira de
capital nacional”.

Os vocabulos “bens” e “*servigos” colocados no texto, em
minha opiniao, nao diferem daqueles plasmados em outros trechos
da Constituicao, como por exemplo, no que diz respeito aos servi¢os
e bens incididos pelo ICMS(20),

Em parecer requerido pelo Governo do Estado de Sao Pauloe
publicado em meu livro Direito Tributario Interpretado (Ed. CEJUP,
1985, p. 134) procurei demonstrar que nao ha bem, em que servigo
para produzi-lo nao tenha sido prestado, ou servico que nao se
exteriorize por um bem material. Uma poesia ou uma peti¢ao, que
sdo exteriorizacdo de servicos, para se tornarem publicas sao vei
culadas por papel. As conferéncias produzem sons, que podem ser
captados por aparelhos e reproduzidos, o mesmo se dizendo da ex-
pressao corporal em video ou filmes.

Nesta linha, mostrava que a disting@o entre bens e servigos se
faz a luz da teoria da preponderancia, o que vale dizer, onde ha maior

mam a ordem juridica de uma nagao com duas unicas vertentes de principios consagrados
no constitucionalismo internacional. A primeira das vertentes é a de que uma Constitui-
¢ao deve assegurar os direitos essenciais do cidadao, sendo que seu primeiro e principal
destinatario é o povo. A primeira vertente de principios constitucionais deve. pois e neces-
sariamente, estar voltada para garantir os direitos fundamentais individuais. sociais.
familiares. politicos, a educagao, cultura e profissao, visto que a sociedade. organizada
sob a forma de E stado, é composta dagueles que vivem em determinado espago, sob uma
determinada ordem juridica respeitada pelas comunidades de outras ordens. O tnplice
aspecto de povo, territorio e poder para conformar o Estado, releva a maior importancia
do povo, visto que ja se fala em Estado sem territorio e o proprio poder emanador da
ordem so existe em face do povo, muitos doutrinadores idealizando uma sociedade futura
e perfeita sem poder”.

(20) O artigo 155 inciso I letra "b™ e artigo 156 inciso IV da Constitui¢édo Federal tem a
seguinte dicgao: ““Art 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir. I. impos-
tos sobre: . . . b) operagoes relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestagdes de ser-
vicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes ¢
as prestagdes se iniciem no exterior,

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: . . . IV, servigos de
qualquer natureza, nao compreendidos no art 155, L b, definidos em lei complementar”.
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densidade economica do bem ou do servigo, para efeitos juridicos, tal
densidade transforma aquele elemento de expressao economica, em
bem ou servigol2!),

E neste particular “'mercadoria” seria, a luz do direito comercial,
aquele “‘bem’ destinado, em ciclo de produgao, do produtor ao con-
sumo, tendo, portanto, um componente dinamico em relagcao ao
“bem’", que o possui apenas de forma estatica, visto que todas as mer-
cadorias sdo bens, mas nem todos os bens sdo mercadorias, conio sao
aqueles em maos do consumidor final2).

Ora, as expressoes “‘bens™ e ““servigos”, a que faz mencao o
dispositivo, dizem respeito aquela aquisi¢ao de *bens-mercadorias”
e de “*bens de ativo fixo”", ou contratagao de servi¢os, na concepgao
atras apresentada, em que a mao-de-obra/atu sensu, prevalece sobre
a densidade material dos bens. E pois, razoavel considerar como
prestacao de servigos aquela que, para efeitos tributarios, tenha essa
conotacao. O que vale dizer, sempre que, em direito tributario,

(21) " Assim sendo, na quadrupla divisao, manteve os chamados imposios ordinarios de pro-
ducaoe circulagio na categoria do mesmo nome ¢ os impostos reguladores de produgaoe
circulagao em duas outras categorias  comercio exterior ¢ especiais). De qualquer forma,
tais impostos sao, fundamentalmente, impostos de producao e circulacao.

Os impostos referidos pressupoem a existencia de producao de bens (materiais ¢ ima-
teriais), assim como sua circulagio. Tal realidade fenoménica, por outro lado, implica
servicos para sua produgio e eirculacao. que podera ser meramente fisica ou da pro-
pria titularidade.

Naio houve por bem o constituinte de 1965 criar categoria de prestagao de servigos dis-
tinta da produgao de bens pelo simples fato de que nao ha producao de bens, que nao esteja
suportada em prestacio de servigos, nem ha prestagao de servigos que nao implique pro-
dugao de bens.

Qualquer produto industrial, por mais sofisticado, necessariamente se alicerga em presta-
¢ao de servigos. A industria automobilistica. por exemplo, ¢ simples montadora de bens
produzidos por centenas de outras industrias. sendo as grandes fabricas denominadas de
*montadoras de veiculos”. Nelas prevalece muito mais a prestacaode servigos de monta-
gem que a produgao de bens, quase todod adquiridos de variadas empresas fabricantes de
autopegas. Nem por isto 0s servigos que prestam a sociedade sao considerados servigos,
pois a referida montagem representa verdadeira producao industrial” (ob. cit p. 134).

(22) O 111 Simposio Nacional de Direito Tributario do Centro de Estudos de Extensao Uni-
versitaria- CEEU e o 12 Congresso Brasileiro de Direito Tributario assim conformaram
a hipotese de incidéncia do ICM: * A hipotese de incidéncia do ICM tem como aspecto
material fato decorrente de iniciativa do contribuinte, que implique a movimentagao ficta,
fisica ou economica. de bens identificados como mercadorias, da fonte de produgao até o
consumo” (* Resumo e conclusées das teses apresentadas ao I Congresso Brasileiro de
Direito Tributario”, Ed. Revista dos Tribunais/IBET/IDEPE. 1981, p. 11).
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entender-se que determinada atividade resulte em prestacao de servi-
¢os e nao em fornecimento de bens, tal atividade sera de prestacao de
servigos também para o direito economico, pois desta forma sera tra-
tada pela imposi¢io fiscal correspondente(23),

Ora, parece-me que “‘os servi¢os”, a que fez men¢édo o consti-
tuinte, diz respeito ao que for prestado diretamente pelo fornecedor
ao Poder Publico, ou seja, aquele servigo em que, na relagdo contra-
tual, o fornecedor esteja num polo e o Poder Publico no outro.

Nao me parece que “ servigos’ ou‘‘bens’’ adquiridos de tercei-
ros para compor maquinas ou equipamentos que serao fornecidos ao
Poder Publico, entrem na linha de proibi¢ao a preferéncia, razao pela
qual, o tratamento preferencial diz respeito ao bem ou servigo final
produzido ou prestado, sendo irrelevante se, na sua formacao, houver
ou nao prestagao de servigos ou compra de bens de empresas nacionais de
capital estrangeiro.

Por outro lado, as operagdes como montagem, acondiciona-
mento, que a legislagao tributaria tem considerado como operagoes
industriais e nao como prestagao de servigos para efeitos de IPI e do
antigo ICM, sao operagoes de fornecimento de bens e nao de presta-
¢ao de servigos(24),

(23) Com tal colocagao nao se esta afetando o perfil privativista. visto que a conformagéo ™ tri-

butos’ a hospeda, porforcadosartigos 109 e 110 do CTN, assim redigidos: " Art. 109. Os
principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da defini¢ao, do conteudo e
do alcance de seus institutos, conceitos e formas, mas nao pra definicao dos respectivos
efeitos tributarios.
Art. 110. A lei tributaria nao pode alterar a defini¢ao, o conteido e o alcance de institutos,
conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente. pela
Constituigao Federal, pelas Constitui¢oes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Dis-
trito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias™.

(24) Oartigo 32 do Decreto87.981 de23/12/82 tem o seguinte discurso: ~ Art. 32, Caracteriza
industrializagao qualquer operagao que modifique a natureza. o funcionamento, o acaba-
mento, a apresentacao ou a finalidade do produto, ou o aperfei¢oe para consumo, tal
como: I. aque. exercida sobre materia-prima ou produto intermediario, importe na obten-
¢ao de especie nova (transformacao); I1. a que importe em modificar, aperfeicoar ou, de
qualquer forma, alterar o funcionamento, a utilizagao, o acabamento ou a aparéncia do
produto( beneficiamento): 111. a que consista na reuniao de produtos, pe¢as ou partes e de
que resulte um novo produto ou unidade autonoma, ainda que sob a mesma classificacao
fiscal (montagem):; I'V. a que importe em alterar a apresenta¢ao do produto, pela coloca-
¢do de embalagem. ainda que em substituicao da original, salvo quando a embalagem
colocada se destine apenas ao transporte da mercadoria ( acondicionamento ou reacondi-
cionamento): V. a que, cxercida sobre produto deteriorado ou inutilizado, renove ou res-
taure o produto para utilizacao ( renovagiao ou recondicionamento)’.
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Jaaconservagdo, amanutencao, etc. de bens do Poder Publico
ou de suas atividades, sao daquelas espécies de execucgao de tarefas
que se enquadrariam na prestacao de servi¢os e, quando direcionadas ao
Poder Publico, gozam, as empresas brasileiras de capital nacional,
de preferéncia. O relevante é que, nos dois polos negociais estejam,
de um lado, o fornecedor e/ou o prestador e, de outro, o Poder
Publico.

Respondo a primeira questao, pois, nos termos atras expostos,
considerando que o tratamento preferencial diz respeito as relagoes
negociais diretas entre o Poder Publico e o prestador ou financiador
de bem, considerando-se ‘‘servigo™ aquilo que a legislagao tributaria
considere como tal para efeitos de imposigao fiscal(23),

A segunda questao diz respeito a expressao *Poder Publico™.

Entendo que seja Poder Publico exclusivamente a administra-
¢do direta ou a autarquica, excluidas as sociedades de economia
mista, as empresas publicas e diversas entidades que explorem ativi-
dades econdomicas, nos termos do art. 173 da C.F.(26),

O Poder Publico, a que se refere o constituinte, diz respeito a
Administracao, que como deseja Cretella, nao precisa sequer de
adjetivo*‘publica’, em suas relagoes de subordinagao, de imposigao.
de império sobre a sociedade(27).

(25) Bernardo Ribeiro de Moraes esclarece:

*Conforme se verifica, adotou-se o conceito economico de servico, assim entendido o
bem economico (meio idoneo para satisfazer uma necessidade) que nao seja bem
material. isto é, que nao seja de extensdo corporea ou de permanéncia no espago. Servigo,
no sentido economico, € sinonimo de bem material, fruto do esfor¢o humano aplicado a
produgao. No dizer de Albert L. Mayers, servico ¢ qualquer bem nao material”, ser-
vindo de exemplos, como diz, “as atividades do barbeiro que nos corta o cabelo, do
menino que apara a grama do nosso jardim, da orquestra que toca para o nosso prazer, da
estrada de ferro que leva a outro Estado™ (" Doutrina e pratica do imposto sobre servi-
¢os”, Ed. Rev. dos Tribunais, 1975, pp. 41/2).

(26) O artigo 173 da Constitui¢ao Federal esta assim redigido:
“ Art 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a exploracao direta de ati-
vidade economica pelo Estado so sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.
§ 1. A empresa publica, a sociedade de economia mista ou outras entidades que explo-
rem atividade economica sujeitam-se ao regime jundico proprio das empresas privadas.
inclusive quanto as obrigagoes trabalhistas e tributarias.

(27) " A redacao do art. 38 Caput, esta, assim, incorreta. O que o legislador constituinte pre-
tendeu dizer, mas equivocou-se ao escrever, foi o seguinte: A Administragao Publica
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O Poder Publico, por representar a sociedade, na sua dupla
facetade Fstado e de Governo, enquanto impondo as regras que julga
serem desejadas pela sociedade e, portanto, de obrigatorio cumpri-
mento pelo povo, tem responsabilidades e deveres, a luz do modelo
econdmico adotado, razao pela qual a este poder publico representa-
tivo da sociedade, a esta administragao direta ou autarquica, endere-
¢cou o constituinte o comando do § 29.

As empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades pertencentes a intervengao concorrencial nao estdo sujei-
tas a regra do § 22 do artigo 173, enquanto no polo adquirente, visto
que, em face do determinado pelo § 12 do artigo 173, devem-se com-
portar de acordo com o regime juridico proprio das empresas
privadas(28),

Esta o § 12 assim redigido:

*“§ 1o. A empresa publica, a sociedade de economia mista e

Direta e Indireta da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios ...”". Devem ser riscados do texto as palavras “de qualquer dos Poderes
da”.

Outro lapso: na expressao " Administragao Indireta” esta incluida a **fundagio™, o que
nao faz sentido, porque, como se sabe, a fundagao( publica) ¢ uma das espécies do género
autarquia e esta, por sua vez ¢ Administracao Indireta, por exceléncia. Como colocar,
lado a lado, no mesmo nivel, o género e a espécie’

Faltou ao legislador constituinte — e aos assessores do legislador constituinte
conhecimento da matéria Direito Administrativo. Bastaria, nesse caso, que se transfe-
risse, para o art. 38 da atual Constituigao, o que se encontra no D.L. ne 200, dando-se ao
texto a seguinte redagao técnica: ' A Administragio (suprimir-se-ia tambem o atributo
Publica que é desnecessario) Direta e Indireta da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios™.

O legislador constituinte também se equivoca, repetimos, ao falar de autarquia e de funda-
¢ao publica, desconhecendo que fundagao publica ¢ precisamente espécie do género
autarquia” (* A Constituicao Brasileira — 1988 - Interpretacoes’™. ob. cit pp. 141/2).

(28) Toshio Mukai escreve: O § 12 dispde que a empresa publica, a sociedade de econo-
mia mista e outras entidades que explorem atividade economica sujeitam-se ao regime
juridico proprio das empresas privadas. inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e
tributarias.

A norma corresponde ao dispostono § 2¢ do artigo 170 da Constituigao anterior, valendo
aqui sublinhar duas diferengas: em primeiro lugar, fala em “outras entidades que explo-
rem atividade economica’. A auséncia de uma expressao semelhante levou a doutrina a
entender que no Brasil niao poderia existir autarquias economicas; em segundo lugar. fica
claro que as sociedades de economia mista e as empresas publicas podem explorar ativi-
dades economicas ou servigos publicos™ (" Administragao Publica na Constitui¢ao de
1988", Ed. Saraiva. 1989, p. 131).
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outras entidades que explorem atividade economica sujeitam-se ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigacoes trabalhistas e tributarias™.

Ora, se o regime juridico proprio das empresas privadas nao as
obriga a adquirir de empresas brasileiras de capital nacional seus
bens ou contratos de prestagao de servigos, nao se pode exigir que
aquelas pertencentes ao Estado sujeitam-se a regra diversa.

Como alivre concorréncia impde liberdade de a¢ao e igualdade
de condicoes, direitos e obrigagdes a iniciativa econdmica publica ou
privada, a evidéncia, tais empresas encontram-se fora do polo adqui-
rente, podendo livremente escolher seus fornecedores e prestador de
servicos pelo atual texto, lembrando-se que o § 29 reproduz a regra
do preterito artigo 170 da E.C. n2 1/69(2%).

Entendo, inclusive, que se exclui da restri¢ao, a aquisi¢ao de
bens e servicos pela Administragéo Indireta vinculada a intervengao
monopolistica, pois atuando na exploragao de atividades economicas.

Respondo, pois, a segunda questao declarando que por Poder
Publico deve-se entender apenas a Administragao Direta ou a Autarquica,
excluida a Administracao Indireta em geral, seja aquela de interven-
cao econdmica monopolistica, seja aquela de intervencao
concorrencial39).

O tratamento preferencial ha de se compreender como aquele
tratamento que se pode ofertar, em havendo rigoroso “empate técnico™.

José Serra, ao combater, em vao, o dispositivo, alegava que se
uma empresa nacional concorresse com uma empresa de capital es-
trangeiro, esta com elevadoindice de nacionaliza¢ao em seu produto
e aquela ainda dependente de importagao, a preferéncia a empresa
nacional seria lesiva a economia nacional3!).

(29) O § 29 do artigo 173 tem a seguinte dicgao:

“ § 20, Asempresas publicas e as sociedades de economia mista nao poderao gozarde pri-
vilégios fiscais nao extensivos as do setor privado™.

(30) A Subcomissao de Estudos Constitucionais e Assessoramento Municipal da Prefeitura de
Sa0 Paulo, que presidi e composta dos juristas Cassio Mesquita Barros Jr., Celso Seixas
Ribeiro Bastos, Claudio Antonio Mesquita Pereira, Hamilton Dias de Souza e Hely
Lopes Meirelles. preparou anteprojeto para a Ordem Economica, apresentado a
Constituinte e publicado no livro Roteiro para uma Constituicao (Ed. Forense, pp. 110/
125). Nele distinguiu as trés formas de intervengao (regulatoria, concorrencial e
monopolistica).

(31) Em palestras, conferéncias e artigos o lucido parlamentar apresentou tal concep¢ao.

64



Embora concorde com o eminente deputado nao vejo, todavia,
como impedir que isto aconteca, visto que a nacionaliza¢ao que a
Constitui¢ao impoe e de capital e nao do produto, razao pela qual se
isto ocorrer a empresa nacional tera preferéncia.

A preferéncia, todavia, apenas pode ocorrer, na eventualidade
de os precos serem rigorosamente idénticos, com o que a Constitui-
¢do, em fun¢ao da nacionalizacao do capital nao do produto, oferta
tratamento preferencial a empresa nacional de capital nacional e nao
a de capital estrangeiro.

Naeventualidade, todavia, de o preco e as condigoes ofertadas,
em concorréncia, pela empresa de capital estrangeiro serem melho-
res que as da empresa nacional, afasta-se o tratamento preferencial,
visto que, nesta hipotese, ofertar tratamento preferencial € prejudicar
o Poder Publico, enquanto Administragcao Direta ou Autarquica,
obrigando-o a dispender mais, com recursos de toda a comunidade,
para beneficiar uma determinada sociedade(32),

Em ocorrendo disparidade de precos impde-se ao Poder Publico a
aquisicao do bem ou a recepgao dos servigos daquela empresa que
apresentar melhores condi¢des, posto que nao lhe ¢ licito gastar mais
dinheiro da comunidade, quando tem condi¢cdes materiais de gastar
menos.

Nesta hipotese, entendo mesmo que se o Poder Publico adqui-
rir bem ou receber prestacao de servigo a custo superior, que o
ofertado por empresa nacional de capital estrangeiro, estarao sujei-
tos, os funcionarios diretamente vinculados a operagao, a serem civil
e penalmente responsabilizados(3).

(32) A matéria foi amplamente debatida no Il Seminario da Ordem Econdmicg e Sistema Tri
butario da Academia Internacional de Direito ¢ Economia (dia 20/10/88 - Hotel Mofarrej-
SP), tendo sido Hamilton Dias de Souza defensor da posicao esposada neste parecer.

(33) O artigo 37 inc. XXI e seu § 49 da C.F. tem a seguinte redagao: " X XI. ressalvados os
casos especificados na legislagao, as obras, servi¢os, compras ¢ alienagoes serao contra-
tados mediante processode licitagao publica que assegure igualdade de condigoes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento. mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei. o qual somente permitira as exigéncias
de qualificagao tecnica e economica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes.

§ 4. Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politi-
cos, a perda da fung@o publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario.
na forma e gradacéo previstas em lei. sem prejuizo da agao penal cabivel™.
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Respondo, pois, a terceira questao, declarando que apenas na
hipotese de “igualdade de propostas™ € possivel ofertar tratamento
preferencial a empresa nacional de capital nacional.

Passo, pois, a ultima questao.

A lei ordinaria nao pode alterar o que escrito esta na Constitui-
¢ao0. A lei pode, no maximo, regulamentar o dispositivo, respeitado o
principio constitucional.

A evideéncia, a lei nao podera obrigar o Poder Publico a
adquirir um bem de empresa nacional de capital nacional que, em
concorréncia técnica, ofereca-o em condigdes mais onerosas para o
governo (34).

O espectro ofertado ao legislador ordinario ¢ extremamente
reduzido, posto que o espirito do constituinte esta claro e bem ex-
presso, e este nao pode ser modificado.

A lei, portanto, - e deveria ser lei complementar porque obriga
Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal - nao tem grande
campo de atuagio, devendo esclarecer quais orgaos da Administra-
¢ao Direta e Autarquica estarao sujeitos a aquisicao preferencial,
nem podendo alargar o principio constitucional, nem reduzi-lo, mas

(34) Toshio Mukai assim comenta o inciso X X1 do artigo 37: * Em principio, essa norma vem
encampar. a nivel constitucional, o que ja ¢ tradicional no direito brasileiro, em termos de
legislagao (D.L. 200/67, arts. 126 a 144, ora revogados pelo D.L. 2300/86, e normas
legislativas de mi vel estadual e/ ou municipal), de doutrina e de jurisprudéncia. A ressalva
diz respeito aos casos de dispensa. de inexigibilidade e vedacao de licitagoes, previstos
nosarts. 22 e 23 do D.L. 2300/86: a referéncia a* processode licitagao™ & técnica e juridi-
camente inaceitavel. posto que o correto seria falar-se em ** procedimento de licitagao™™
ha distingao conceitual entre *“processo” e *procedimento™.

Observe-se que anorma impoe agora que os instrumentos convocativos prevejam, obriga-
Lonamcme as ~obrigacoes de pagamento”, *mantidas as condicoes efetivas da propos-
*. Assim, nao sc podera mais deixar a critério exclusivo da.proposta as condlcecs de
pagamcnm nem, por outro lado, olvidar-se as condicoes efetivas da proposta, que ga-
nham status constitucional.
Poroutro lado, o texto dispoe que o edital somente podera admitir exigéncias de qualifica-
30 técnica e economica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes. Por-
tanto. nio mais serao admitidas condigoes estritamente necessarias para garantia
financeira do cumprimento das obrigagoes a assumir.
Essa disposicao devera ser visualizada pelo intérprete em consonancia com a nova
competéencia da Uniao, agora expressamente prevista no texto, constitucional, que lhe
permite baixar normas gerais sobre licitagoes e contratos administrativos, extensi veis as
entidades paraestatais, como novidade absoluta™ (ob. cit. p. 57)
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apenas explicita-lo. Nem podera alargar ou reduzir a lista de bens e
servigos sujeitos ao referido tratamento.

Devera, por outro lado, definir a forma de apuracao da igualdade
técnica de propostas para que se deflagre a utilizacao do tratamento
preferencial.

Por fim, devera definir a responsabilidade pelo descumpri-
mento possivel ao dispositivo, inclusive as sangdes pertinentes(35),

E mais nao podera fazer, visto que o principio ¢ de restricao de
direitos s empresas nacionais de capital estrangeiro e, portanto, nao
podera alei ser produzida de forma a alargar o comando constitucional. E
havera, por outro lado, de ser interpretada sempre restritivamente
contra quem sofre a restri¢ao.

Entendo, pois, ao responder a quarta questao, que o campo de
regulagéo normativa ofertado a lei ordinaria é limitado, nao podendo
sair das fronteiras expostas no presente parecer.

S.M.I.
Sao Paulo, 5 de maio de 1989.

(35) E aindd Toshio Mukai quem escreve sobre o § 40 do artigo 37 da C.F.:
* A'norma ¢ oportuna e se constitui em disposi¢ao constitucional basica de combate a corru-
p¢ao, mal hoje congénito na administragao publica brasileira™ (ob. cit. pp. 58/9).
A norma ¢ oportuna e se constitui em disposi¢ao constitucional basica de combate a corru-
pedo, mal hoje congénito na administragao publica brasileira™ (ob. cit. pp. 58/9).
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AS EMPRESAS NACIONAIS DE CAPITAL

ESTRANGEIRO E O SETOR DE MINERACAO

- DIREITO ADQUIRIDO A EXPLORACAO

PELA CONSTITUICAO PRETERITA E ASSEGURADO

EXPRESSAMENTE PELA NOVA - INTELIGENCIA

DOS ARTIGOS 176 DO TEXTO SUPREMO E 44 DAS
DISPOSICOES TRANSITORIAS - PARECER.

CONSULTA

A consulente, por intermeédio de seu eminente advogado, dr.
Antonio Francisco da Silva Tavares, propde-me as seguintes questoes:

**_ 1a) Sera correta nossa interpretacao de que o § 1¢ do artigo
176 da atual Constituicao ao privilegiar a *“empresa de capital nacional”
na promog¢ao da pesquisa e da lavra mineral, fé-lo de forma a respei-
tar o direito adquirido?

Justificativa: Consoante se vé do proprio texto do dispositivo
abordado, o emprego da norma nele contida se fara, ipsis litteris,* na
forma da lei””. Este principio, ao que parece, estender-se-a a todo
conteudo da norma de que $e constitui o referido dispositivo, isto €, ao
seu comando e a respectiva sangao. Ora, se assim o for, por con-
seqilencia imediata, tem-se que a “'lei”" ali invocada havera de ser
sempre hierarquicamente, inferior a propria Constituicao. E como
tal. outra alternativa nao lhe restara que nao a de obedecer os pressu-
postos ditados pelo artigo 5¢ -~ XXXVI da mesma Constituigao.

— 24) Permitindo-nos tomar a liberdade de ter por arrimo argu-
mentos ja expedidos por V.Sa., em proveitosa palestrano IBRAM, o
que, certamente, aqui nao reproduzimos com a proficiéncia ali verifi-
cada, indagamos: — em abono a tese do direito adquirido, sera correto
ter-se- como perfeitamente compatibilizadoo § 12 do art. 176 como
caput do art. 44 das Disposi¢oes Transitorias, em razao de que os
lnicos * requisitos” a serem cumpridos naquele texto constitucional
se referem as atividades minerais em faixa de fronteira ou terras
indigenas’

68



— 32) Se mantidas as atuais regras do Codigo de Mineracao
ainda em vigor e se resguardado o direito adquirido das mineradoras
como antes falado, dito direito se entendera a faculdade de continua-
rem requerendo pesquisas ou obtendo lavras minerais como resultan-
tes de suas pesquisas (originarias) ou atraves de compras a
terceiros (derivados)?

—442) Pelo § unico do artigo 44 das disposigoes transitorias, as
“empresas brasileiras ficarao dispensadas do cumprimento do dis-
postonoart. 176, § 19, desde que, no prazo de até 4 anos da data de
promulgac¢do da Constituicao tenham o produto de sua lavra e benefi-
ciamento destinado a industrializa¢do no territorio nacional etc.,
etc., etc.,...". Por outro turno, a mesma Constitui¢ao dispoe que o
imposto relativo a circulagao de mercadorias, servigos, transportes e
comunicagao (ICMS) nao incidira ** sobre as operagdes que destina-
rem ao exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados
definidos em lei complementar’™ art. 155, X, “"a” — grifos nossos.

A vista desta conceituagao ¢ certo que todos os semi-elaborados, a
serem ali definidos, constituir-se-ao espécie de produto indus-
trializado, fazendo com que a circunstancia de uma *“empresa brasileira”
de mineracao que vier a produzi-los se configurara causa bastante
para té-la como afeigcoada as normas do § 12 do artigo44, ou para a
verificacao desta hipotese havera necessidade de regulamentacao
especifica sobre a matéria’

—52) Ainda sobre o tema da pergunta anterior, a industrializa-
¢ao requerida pelo dispositivo, ali citado, devera ser entendida como
do total do produto da lavra e beneficiamento ( verticalizagao)?”

RESPOSTA

Alguns poucos e elementares principios de direito constitucional
devem ser examinados antes da resposta a ser apresentada aos quesi-
tos formulados.

Um deles € o de que toda a norma de restri¢cao social nao pode
ser interpretada de forma extensiva. Sua percepg¢ao, todavia, depende da
adequada captacgao das linhas norteadoras do texto supremot(!),

(1) Tem-se como materia cediga que todas as normas que impliquem restricdes de direito sao
interpretadas a favor de quem sofre tais restrigoes, como e exemplo grafico o artigo 112 do
CTN, assim redigido: " Art. 112. A lei tributaria que define infra¢ao, ou lhe comina penali-
dades, interpreta-se da maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto: 1. a
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A ordem constitucional, quando alterada — e de forma subs-
tancial no direito brasileiro atual— convive com trés principios funda-
mentais para que possa gerar seguranga e eliminar eventuais vacuos
no ordenamento.

O primeiro deles é que tudo o que na velha ordem nao conflite
com a nova, deve ser pela nova recepcionado. Em outras palavras, o
direito anterior em consonancia com a nova ordem passa a integra-la,
como se seus comandos normativos tivessem sido por ela produzidos'?.

Na impossibilidade de o aparelho legislativo infraconstitucional
(complementar e ordinario) produzir, novamente, todo o ordena-
mento anterior nao conflitante, desenvolveu-se no Direito Constitu-
cional, a teoria perfilada no principio da recep¢ao. A evidéncia, é este
o melhor caminho para que o caos juridico nao se implante e o colapso
legislativo nao tome conta das Casas produtoras de leis.

Hoje. ja nao se discute mais a relevancia de tal indicador

capitulagao legal do fato; I1. a natureza ou as circunstancias materiais do fato, oua natureza
ou extensao dos seus efeitos: 111, a autoria. imputabilidade, ou punibilidade: IV. a natureza
da penalidade aplicavel, ou a sua graduagao™.

(2) Manoel Ferreira Gongalves F2 ensina: " Ocorre, portanto, segundo Kelsen, uma recepcao
do direito anterior nao incompativel com a nova Constitui¢ao. A legislagao anterior per-
manece em vigor, mas com um novo fundamento, que € a nova Constituicao. Como diz
Mortari. ** ocorre uma novacaode fontes™. Isso, alias, nao ¢ uma tese nova. Jaestanumadas
obras classicas da doutrina politica, que € o Leviathan, de Hobbes ( parte 2, Cap. XXVI),
texto, alias, citado por Cattaneo(op..cit. p. 119). Hobbes diz, nesse capi tulo do seu livro,
que o legislador nao ¢ apenas aquele por cuja autoridade as leis foram por primeiro feitas,
mas tambem aquele por cuja autoridade essas leis posteriormente continuam como leis”.

A lei, entao, persistiria, apesar da substitui¢ao do legislador, apesar da substituigao, por-
tanto. de sua fonte. Elas seriam imputadas nao apenas aqueles que historicamente as edi-
tam. mas também aqueles que posteriormente as aceitam como leis.

Mas a recepgao do direito anterior so € possivel nos claros da Constitui¢ao. Porque, logica-
mente. onde a nova Constitui¢ao dispoe, explicita ou implicitamente, de modo diverso, ¢
impossivel essa mesma recepcao. Em consequéncia, o direito anterior incompativel com a
nova Constituicao perde a sua validade com a perda de eficacia da Constitui¢ao anterior, e
nio recobra validade com a eficacia da nova Constituigao. Ao contrario, 0 direito anterior
compativel com a nova Constituicao perde a sua eficacia, mas a recobra instantaneamente
com a nova Constituicao. E o que esta exatamente no textode Kelsen. A nova Constitui¢ao
importa na perda de eficacia de todo o direito anterior. Mas odireito anterior que e compat-
vel com essa nova Constituicao é por ela recebido e, portanto, recobra eficacia instantanea-
mente. Recobra eficacia tao instantaneamente que até se costuma dizer que as normas
anteriores compativeis com a Constituigao continuam a ser validas. Diz-se ate que ™ con-
tinugm a ser validas™, oque e uma maneira de dizer inexata. Porque, exatamente, as normas
anteriores nao continuam a ser validas. mas elas sao renovadas pela recepgao na nova
Constituicao” (" Enciclopedia Saraiva do Direito”. vol. 63, pp. 335, Ed. Saraiva).
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superior, posto que doutrinadores e jurisprudéncia acordaram na
aceitacao de sua validade e continuidade, na antiga e na nova ordem.
pela inexisténcia de conflito(3),

O segundo principio, decorrente do primeiro, ¢ o de que tudo o
que for conflitante com a nova ordem, esta automaticamente revo-
gado, desde que nao haja expressa referéncia a sua permanéncia, em
face da integragao de situagoes tratadas diversamente na velha e na
nova ordem, mas por esta admitidas em regime de conciliaciao
legislativa(®).

O terceiro principio, ¢ de que na formulagao, pela nova ordem,
de normas que impliquem restricao de direitos, tais normas devem ser
interpretadas de forma restritiva, sendo normas de espectro reduzido
apenas aplicaveis para situagoes claramente definidas em lei, com
tipo fechado e submetidas a estrita legalidade e a reserva absoluta da
lei formal.

Os principios que impliquem normas restritivas de direito indi-
vidual ndo podem nunca ser interpretados extensivamente. A norma
deve ser enquadrada em uma interpretagao teleologica, sistematica,
gramatical, historica, vedada a adog¢ao da técnica extensiva ou da
integracio analogica(s),

(3) Jose Celso de Mello Filho ensina: O fenomeno da recep¢ao assegura a preservacao do
ordenamento jundico anterior ¢ inferior a nova Constituicao. que com ela seja material
mente compatvel. Uma vez recebida pela nova Constituicao, toda a legislagao anterior,
inferior e compativel passa a ter, nela, o seu fundamento de validade ¢ de eficacia. De outro
lado, tem-se por revogado o ordenamento normativo anterior ¢ inferior a nova Constituicao,
que com ela se mostre incompativel materialmente. A constitucionalidade das normas
inferiores deve ser aferida no momento em que estas surgem a luz da Constituicao entao
vigente. Nesse sentido: VICENTE RAO, O direito. cit. vol. 1. p. 387/8. n. 252-3. Idem:
RTJ.95:980.95:993: RF.221-167: RT.231:665.208:197.197:406,179:922" (** Consti-
tuicao Federal Anotada™, Ed. Saraiva. 1984, p. 445).

(4) O artigo 2¢ da lei de introducao ao Codigo Civil, assim redigido: " Art. 22. Nao se destr
nando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor ate que outra a modifique ou revogue.

§ 1o, A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare. quando seja com
ela incompativel ou quando regule inteiramente a materia de que tratava a lei anterior.
§ 29, A lei nova. que estabeleca disposicoes gerais ou especiais a par das ja existentes. nao
revoga nem modifica a lei anterior.
§ 3o, Salvo disposi¢ao em contrario, a lei revogada nao se restaura por ter a lei revogadora
perdido a vigéncia”, oferta o perfil do principio e. embora tecnica excgetica positivada de
natureza infraconstitucional, serve de sinaleiro para a compreensao dos principios
superiores.

(5) Karl Larenz esclarece: " E freqiiente dizer-se que uma disposicao deve ser interpretada
“restritivamente” (*em sentido restrito’’) ou extensivamente” (“em sentido lato’). Nem
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Por fim, em uma ordem nova os principios conflitantes devem
ser superados, ou pelo afastamento da norma menor como sugere o
direito alemao, ou pelo caminho adotado pelo direito portugueés,
segundo o qual o conflito deve ser interpretado pela busca de uma
solucao conciliatoria, capaz de fazer prevalecer o espirito do consti-
tuinte sobre a aparente divergéncia(®).

Embora nunca aplicada. no direito brasileiro, a solu¢ao ger-
manica. nao se afasta a possibilidade de vir a ser adotada em casos

sempre ¢ claro o que por tal se entende. Engisch assinalou nada menos de 4 significados
diversos deste par de conceitos. A questao e saberem relagao a que se denomina restrito ou
lato o significado considerado correto. A maior parte das vezes supde-se ser em relagao ao
sentido literal. Entende-se, portanto. por interpretagao extensiva aquela que vai alem do
sentido literal. e por restritivaa que fica aquemdele. Mas, assim, esta-se aignorarque o sen-
tido literal nao ¢ uma grandeza fixa, mas sim quase sempre variavel. Em nossa opiniao,
deveria chamar-se restritiva a uma interpretagao que limite rigorosamente o significado
duma expressao ao nucleo da representagao - que. por exemplo, entenda por filhos™ ape-
nas os filhos naturais—. e “extensiva’ a uma interpretagao que, para além disso. se estenda
até o limite do sentido literal possivel, até a0~ dominio marginal” - que. por exemplo, inclua
também os filhos adotivos, os pupilos, os enteados e talvez ate (assim se alcancaria.
decerto. olimite) os conjuges dos filhos. Ir alem do dominio marginal mais latamente conce-
bido so ¢. entao, possivel por via da analogia” (**Metodologia da Ciéncia do Direito”, Ed.
Fundagao Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1969. p. 399).

(6) Jose Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional 4. ed. Coimbra, Almedina, p. 118:
* Ja houve oportunidade de se afirmar que o sentido util assinalado ao principio da unidade
da Constitui¢ao ¢ o de unidade hierarquico-normativa. Afasta-se qualquer idéia de pleni-
tude logica do ordenamento constitucional e qualqueridéia valorativo-integracionista, con-
ducente a idéia de constituigao como ordem de valores.

O principio da unidade hierarquico-normativa significa que todas as normas contidas numa
constituicao formal tém igual dignidade(nao ha normas so formais nem hierarquia de supra-
ordenacio dentro da lei constitucional). De acordo com esta premissa. so o legislador
constituinte tem competéncia para estabelecer excegoes 4 unidade. hierarquico-
normativa dos preceitos constitucionais (ex. normas de revisao concebidas como normas
superconstitucionais).

Como se ira ver em sede de interpretagao, o principio da unidade normativa conduz a rejei-
¢ao 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-a que, reduzido o principio da unidade da constitui¢ao a uma simples exi-
géencia de unidade normativa, todos os problemas pretendidamente solucionados com o
recurso a tal principio podem ser resolvidos a partir da propria especificidade da positivi-
dade normativo-constitucional.

Mas nao é assim. Sendo a constitui¢ao uma estrutura de tensao ¢ nao se podendo transfor-
mar uma lei constitucional em " codigo” exaustivo da vida politica. o principio da unidade
da constitui¢ao e igualmente um principio de interpretagao conforme a constitui¢ao das leis
que aplicam ou concretizam as normas constitucionais ( cfr.. no planojurisprudencial a invo-
cagao deste principio no Ac. TC n2 31/84. DR 1. 17-4-84)".
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especificos, quando o conflito for evidente e inconciliavel, como se
pode ler no dispostono artigo 155 § 32 enoartigo34 § 12 das Dispo-
sicoes Transitorias(7).

Os elementos atras colocados auxiliar-me-ao a responder as
questdes formuladas.

De inicio, mister se faz a reproducao do artigo 176 § 12, cuja
diccao é a seguinte:

“Art. 176. As jazidas, em lavra ou nao, e demais recursos
minerais e os potenciais de energia hidraulica constituem proprie-
dade distinta da do solo, para efeito de exploracao ou aproveita-
mento, e pertencem a Uniao, garantida ao concessionario a propriedade
do produto da lavra.

§ 19. A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveita-
mento dos potenciais a que se refere o caput deste artigo somente
poderao ser efetuados mediante autorizagao ou concessao da Uniao, no
interesse nacional, por brasileiros ou empresas brasileira de capital
nacional, na forma da lei, que estabelecera as condig¢oes especificas
quando essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou
terras indigenas”.

A primeira observagao diz respeito a aplicagao do verbo regente do
comando constitucional. Esta no futuro do indicativo(®).

(7) Estaoo § 32 doart. 155 e § 12 do art. 34:
= § 3¢. A exce¢ao dos impostos de que tratam o inciso 1. b, do caput deste artigo ¢ os arts.
153, 1¢ll, e 156, 111, nenhum outro tributo incidira sobre operagoes relativas a energia ele-
trica. combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do pais™
* § 12. A urgéncia prevista no art. 148, 11, nao prejudica a cobranca do emprestimo
compulsorio instituido em beneficio das Centrais Eletricas Brasileiras S/A ( Eletro-bras).
pela lei ne 4156. de 28 de novembro de 1962, com as alteragoes posteriores™ (grifos
meus).

.(8) Carlos Maximiliano ensina: " Por ser a Constituicao tambem uma lei, que tem apenas mais
forga do que as outras as quais sobreleva em caso de conflito, contribuem para a inteligencia
da mesma os processos e regras de Hermenéutica expostos comumente para o Direito Pri-
vado: o elemento filologico. o historico, o teleologico, os fatores sociais, etc. Entretanto, por
causa do objetivo colimado e do fato de abranger materia vastissima em um complexo res-
trito, nem sempre se resolvem as duvidas ou se atinge o alcance preciso das disposicoes
escritas, com aplicar os preceitos da vulgar exegese jundica, adequados a leis minuciosas,
relativamente mais perfeitas e destinadas a fins particulares mais ou menos efemeros. Den-
tre as proprias regras classicas, algumas se empregam especialmente e de modo peculiar, a
interpretagao constitucional” (* Hermenéutica e aplicagao do Direito”, Ed. Forense, 1979,
p. 306).

73



Nem sempre o constituinte adota o futuro do indicativo, como
se pode ler no § 12 do artigo 143(%),

No caso concreto, o constituinte ao utilizar-se do presente do
indicativo, a evidéncia optou por regular situagao continuada,
recepcionando a nao conflitante e regulando a ordem passada de
forma expressa no presente. ;

Assim, quando o legislador constituinte utiliza-se do presente
do indicativo, no enunciar do seu pensamento, pretende adentrar as
relacoes passadas e ofertar tratamento novo aquelas relagdes no que,
por ser o legislador supremo, pode fazé-1o(10),

Pela teoria da conciliacao de principios conflitantes — e nao
pela teoria da exclusao do direito alemao— em tais circunstancias, ha
de se entender que o direito adquirido privado nao ¢ recepcionado
pela nova ordem, visto que o constituinte se refere a situagao passada
ou fatos passados, a luz do novo direito, com o que tal regramento
passa a atingi-los.

Quando o legislador constituinte regula situagoes, fatos, relagoes
e direitos de pessoas, utilizando-se do futuro do indicativo, 0 mais das
vezes, salvo disposi¢cao em contrario expressa, a indicagao refere-se
as relagoes futuras, sem que as passadas sejam atingidas, visto que 0
principio do direito adquirido é preservado!!).

(9) O § 1o do artigo 143 tem a seguinte dicgao:
* § 1o, As forcas armadas compete, na forma da lei. atribuir servigo alternativo aos que, em
tempo de paz, apos alistados, alegarem imperativo de consciéncia, entendendo-se como tal
odecorrente de crenca religiosa e de convicgao filosofica ou politica, para se eximirem de
atividades de carater essencialmente militar”.

(10) Carlos Maximiliano preleciona: " Embora as expressoes nas leis supremas sejam, mais do
que nas ordinarias, vazadas em linguagem tecnica, nem porisso entenderao aquelas como
escritas em estilo arrevesado e dificil, inacessivel a maioria, e, sim, em termos claros, pre-
cisos. Nio se resolve contra a letra expressa da Constituigao, baseado no elemento his-
torico ou no chamado Direito natural. Cumpre-se o que ressalta dos termos da norma
suprema, salvo o caso de forte presungao, em contrario: as vezes 0 proprio contexto
oferece fundamento para o restringir, distender ou, simplesmente, determinar.

Nao podem os tribunais declarar inexistente um decreto legislativo ou executivo, apenas
por ser contrario aos principios da justi¢a, as nogoes fundamentais do Direito: e de rigor
que viole a Constituicao, implicita ou explicitamente™ (ob. cit pp. 309/310).

(11) Karl Loewenstein, a partir do respeito a direitos fundamentais, como o de direito adquirido, em
sua classificacao ontologica das Constituigdes lembra para aquelas que denomina de
normativas que: * Para que una constitucion sea viva, debe ser, porlotanto, efectivamente
“vivida™ por destinatarios y detentadores del poder. necesitando un ambiente nacional
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Tal principio esta expresso no artigo 5¢ inciso XX X VI, tendo
o mesmo discurso do direito pretérito:

“XXXVI A lei nao prejudicara o direito adquirido, o ato juri-
dico perfeito e a coisa julgada™.

Ressalte-se que tal principio esta esculpido no mais relevante
de todos os artigos da Constituigad, que é o de n2 5. Como uma
Constitui¢ao ¢ destinada ao povo e nao aos governos, a evidéncia,
nenhum principio constitucional ganha maior relevancia que aqueles
esculpidos no Capitulos dos direitos e garantias individuais, visto que
todos os demais objetivam regular a agao do governo, como represen-
tante da vontade popular, para servir a sociedade e nao dela se
servir(12),

favorable para su realizacion. La tradicion autocratica en el proceso gubernamental ten-
dra que haberse perdido lo suficiente entre los gobernantes y los gobernados, para que el
Estado constitucional tenga una faire chance de exito. Para que una constitucion sea viva,
no es suficiente que sea valida en sentido junidico. para ser real y efectiva, constitucion
tendra que ser observada lealmente por todos los interesados y tendra que estar integrada
en la sociedad estatal. y esta en ella. La constitucion y la comunidad habran tenido que
pasar por una simbiosis. Solamente en este caso cabe hablar de uma constitucion norma-
tiva: sus normas dominan el proceso politico o, a la inversa. el proceso del poder se adapta
alas normas de la constitucion y se somete a ellas. Para usar una expresion de la vida dia-
ria: la constitucion es como un traje que sienta bien y que se lleva realmente™ (“ Teoria de
la Constitucion”, Ariel Derecho, Barcelona, 1986, p. 217).

(12) Celso Bastos ensina: ' E cediga também na nossa doutrina e jurispridéncia a afirmagao de
que nao pode haver direito adquirido contra a Constituigao.
De fato, se nao pode haver nem mesmo, como se viu no item anterior. direito adquirido
contra a lei, nao pode haver, obviamente, direito adquirido em afronta a Constitui¢ao. O
ato assim praticado ¢ inconstitucional e conseqilentemente passivel de anulacao. Mas o
que tanto a doutrina como a jurisprudéncia parecem ter em mira sao os atos praticados sob
aégide de uma Constituigao anterior. Entao sk pergunta: alguém que gozasse do beneficio
de uma vantagem auferida debaixo da Lei Maior precedente poderia continuar a percebé-
la debaixo da nova, ainda que esta ja nao consagre a permissibilidade para a criacao de
novas vantagens do tipo?
Embora nao desprezemos esta aparente antinomia. nao podemos ignorar por igual forma
que a propria Constituicao assegura o direito adquirido. Para que cessem, portanto, de
viger os direitos adquiridos sob 0 manto da Constitui¢ao anterior, & necessario ou que a
propria Lei Fundamental expressamente os faga cessar, ou entao que suprima todo o
instituto no seio do qual o direito adquirido se embutia. Por exemplo: qualquer direito
adquirido resultante de um contrato de locagao desapareceria diante de uma Constituicao
que suprimisse o proprio direito de propriedade.
Ha que se considerar ainda o caso da Emenda Constitucional. A esta, sem duvida, pela
forga de que esta revestida de norma constitucional, cabe o cassar direitos adquiridos.
Mas aplique-se. aqui, o que foi dito com relagao a propria Constituicao. Nao basta por
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Ora, sempre que o constituinte se utilizar do futuro do indica-
tivo, salvo as excecoes expressamente elencadas, ha de se entender
que os direitos e garantias assegurados pela velha ordem pela nova
foram preservados, nao podendo as pessoas que os usufruam ser
atingidas por interpretacoes convenientes ou coniventes de posturas
ideologicas circunstanciais(!3).

Estando o texto supremo acima da vontade ideologica momen-
tanea deste ou daquele grupo, por regular a ordem juridica nacional
de forma estavel— e se possivel permanente— nao deve e nem pode ser
interpretado de forma ideologica, mas exclusivamente juridica e na
busca de um ideal de justi¢a, razao pela qual, mesmo em direito
constitucional, a interpretacao teleologica exclusiva nao ¢ aceita,
embora seja um dos instrumentos a ser utilizado pelo exegetado texto
constitucional.

Para o caso concreto, portanto, ha de se destacar este primeiro
aspecto de que o verbo se encontra no futuro do indicativo, numa
demonstracao de que pretendeu o constituinte preservar o direito
adquirido!'4).

Mas nao apenas por isto.

Sinaliza o paragrafo 19 que o interesse nacional € a razao de
ser, nas relacoes futuras, das empresas que venham a se instalar no

exemplo uma emenda que se limite a suprimir o dispositivo constitucional sobre o qual se
calcava o portador do direito adquirido.

E da propria esséncia deste o continuar a produzir efeitos, mesmo depois da revogacaoda
norma sob a qual foi praticado™ (" Comentarios a Constituicao do Brasil”", vol. 2, Ed.
Saraiva, 1989, p. 191).

(13) Gabba ensina que direito adquirido:

“E todo aquele que: a) ¢ conseqiiéncia de um fato idoneo a produzi-lo em virtude da leido
tempo em que este fato foi realizado, embora a ocasiaode o fazer valer nao se tivesse apre-
sentado antes da existéncia de uma lei nova sobre 0 mesmo objeto; ¢ b) que nos termos da
lei sob o império da qual se deu o fato de que se originou, entrou a fazer parte do patrimonio
de quem o adquiriu™ (" Della retroattivita delle leggi™. 32 ed.. p. 24).

(14) Deve-se lembrar que o artigo 52 inciso XXX V1 da atual Constitui¢aoe o artigo 153 § 3¢
da pretérita tém a mesma redacao, o que faz lembrar a licao de Carlos Maximiliano:
**Quando a nova Constituigao mantem. em alguns dos seus artigos, a mesma linguagem
da antiga, presume- se que se pretendeu nao mudar a lei nesse particular, e aoutra continua
em vigor, isto ¢, aplica-se a atual a interpretacao aceita para a anterior. O texto
do Codigo fundamental do Império e os respectivos comentarios facilitam a exegese do
estatuto republicano, assim como o Direito inglés ¢ invocado pelos publicistas dos Esta-
dos Unidos. Ainda mais: os direitos assegurados pela Constitui¢io antiga prevalecem. na
vigéncia da nova, nos pontos em que esta nao revogou aquela” (ob. cit p. 311)
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pais para explorar o monopolio alargado da Uniao.

O interesse nacional diz respeito nao a exploragao direta pela
Uniao, mas por concessionarias ou empresas autorizadas,
compreendendo-se que tal interesse seja a possibilidade de se ofertar
melhor produtividade e eficiéncia ao setor monopolizado(!%).

E evidente que o interesse nacional em relacao aos minérios
estratégicos ou a qualidade, quantidade e suficiéncia dos mesmos,
nao foi cogitado no § 1, por ja ter sido cogitado no caput do
artigo.

Que o interesse nacional maior foi a razao pela qual os consti-
tuintes monopolizaram o setor, alargando o monopélio anterior, nao
ha duvida, razao pela qual tal indicagao nao entrou na denominada
intervencao concorrencial(16),

(15) E interessante que a expressao monopolio nos paises latino-americanos ¢ vinculada a
dominagao dos mercados e exclusao da concorréncia, sendo que o monopolio estatal
recebe rotulagao diversa, como, porexemplo, na Argentina a lei do monopolio da navega-
¢ao denominada de Ley del pabellon. Sobre tais atividades condenaveis le-se: " La rep-
resion de maniobras monopolistas no constituye una novedad legislativamoderna. Yasea
por la presion de situaciones economicas apremiantes o por razones politicas, muchas
veces s¢ ha echado mano de sanciones penales con el fin de reprimir ciertas formas de
especulacion fundadas en un tipo de maniobras que son fuentes de provechos economicos
cuantios porque sus efectos recaen sobre amplios sectores de poblacion creando una gran
cantidad de pequenas victimas.

Antiguos antecedentes de ese tipo de legislacion se encuentran en la época de Julio Cesar
y Diocleciano, durante las cuales, ciertas dificultades economicas determinaron parti-
culares medidas para impedir el acaparamiento de las cosechas anuales, procedimiento
mediante el cual se provocaba falsas carestias de un producto, para lucrar asi con la
redoblada necesidad de los consumidores de aquel.

Monopolista significa etomologicamente unico vendedor, de manera que dentro del con-
cepto general de agio o de maniobras agiotistas, solamente algunas pueden ser comprendi-
das bajo aquella designacion. Ademas. la expresion “agio” y “*leyes contra el agio™ ha
sido empleada entre nosotros, especialmente en estos ultimos tiempos de economia inse-
gura, para designar leyes reguladoras de precios y ganancias, acompanadas generalmente
de varias sanciones penales contra operaciones especulativas, leyes generalmente
excepcionales o temporarias, a diferencia de la ley 12.906, que es permanente y que
regula de modo especial los hechos de monopolio y trustificacion™ (** Enciclopedia Juri-
dica OMEBA", tomo XIX, Ed. Driskill, Buenos Aires, 1976, p. 886).

(16) No anteprojeto que, em nome da CECAM - Comissao de Estudos Constitucionais e
Assessoramento Municipal da Prefeiturade Sao Paulo, apresentei a Constituinte, projeto
redigido por Cassio de Mesquita Barros Jr., Celso Bastos. Claudio Antonio Mesquita
Pereira, Hamilton Dias de Souza, Hely Lopes Meirelles e por mim, distinguindo as trés
formas de intervengao estatal, escrevemos na exposi¢ao de motivos: ™ E. todavia, no con-
cernente a dualidade de iniciativa economica que o anteprojeto avanga para definir a
tnplice forma de intervengao estatal (concorrencial. monopolistica e regulamentar).
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Ora, se o interesse nacional maior ja preservado esta no mono-
polio outorgado a Uniao, o interesse nacional de que cuidao § 12 ¢
aquele referente a “performance”, produtividade, desenvoltura da
exploragao, razao pela qual admite que o setor privado integre seu
processo de extragao e comercializagao.

Por esta linha de raciocinio, a evidéncia, as empresas estrangeiras
que no passado auxiliaram a melhorar tal desempenho de explora-
¢ao, como ¢ o caso da consulente, apenas trabalharam no interesse
nacional durante os anos que aqui estiveram (de outra forma nao
teriam recebido autorizagao), razao pela qual o texto supremo pre-
servou sua continuidade, pela nova ordem, apesar do alargamento da
area sob intervencao. E no caso da consulente ainda mais, ao ter-se
tornado a terceira maior empresa do ramo.

E esta a razdo pela qual o artigo 44 das Ds. Ts. em nenhum
momento faz mengao a empresas brasileiras de capital estrangeiro e
de capital nacional, mas apenas as empresas brasileiras, inclusive no
concernente a dispensa de cumprimento dos requisitos do § 12 do
artigo 176(17).

E que as empresas brasileiras de capital estrangeiro que atua-
vam antes da nova Constitui¢ao, nao estavam em choque com o inte-
resse nacional, antes, auxiliavam o pais em sua politica de
desenvolvimento.

limitando-a as distorcoes do mercado, sem permitir que a presenca desmesurada do
Estado-Empresario termine por afetar a totalidade da vida politica, social, economica e
juridica da nagao, com problemas que o passado recente tem demonstrado nao serem de
facil solugao™ (" Roteiro para uma Constituigao”, Ed. Forense, 1987, p. 111).

(17) O artigo 44 tem a seguinte redagao: ~ Art 44. As atuais empresas brasileiras titulares de
autorizacio de pesquisa, concessao de lavra de recursos minerais e de aproveitamento
dos potenciais de energia hidraulica em vigor terao 4 anos, a partir da promulgacao da
Constituicao, para cumprir os requisitos do art. 176, § 1°.

§ 1o, Ressalvadas as disposicoes de interesse nacional previstas no texto constitucional, as
empresas brasileiras ficarao dispensadas do cumprimento do disposto no art. 176 § le,
desde que, no prazode ate 4 anos da data da promulgacao da Constituiga@o, tenham o pro-
duto de sua lavra ¢ beneficiamento destinado a industrializacao no territorio nacional, em
seus proprios estabelecimentos ou em empresa industrial controladora ou controlada.
& 20. Ficarao tambem dispensadas do cumprimento do disposto no art. 176, § 1o, as
empresas brasileiras titulares de concessao de energia hidraulica para uso em seu pro-
cesso de industrializagao.

§ 30, As empresas brasileiras referidas no § 12 somente poderao ter autorizagoes de
pesquisa e concessoes de lavra ou potenciais de energia hidraulica, desde que aenergiaeo
produto da lavra sejam utilizados nos respectivos processos industriais™.
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Para as novas empresas, todavia, o constituinte, preservando o
parque existente, abriu perspectivas apenas para as sociedades brasilei
ras de capital nacional que vierem a ser fundadas, em correta percep¢ao
sobre o que de positivo o sistema anterior possuia, abrindo espago
para empresas nacionais de capital brasileiro se desenvolverem a
partir de sua cria¢aol!8), h

A integracao entre o direito anterior e o atual se faz, portanto,
com preservacao dos direitos adquiridos, do interesse nacional e do
desenvolvimento do pais no setor, conciliagao que nao obriga o inter-
prete a utilizagio de normas do direito alemao ou da teoria da con-
ciliacao das divergéncias(19),

O terceiro elemento a ser analisado € o que diz respeito a lei

O discurso constitucional fala *‘na forma da lei”.

Cheguei, no passado e em conferéncia pronunciada na Asso-
ciacao dos Mineradores, a defender que a lei poderia, no concernente
as atividades de mineracgao, criar impedimentos para o capital es-
trangeiro na faixa de fronteira ou terras indigenas(20).

(18) E interessante notar que a Constituigao Portuguesa que serviu de modelo para muitos dis-
positivos da brasileira, em matéria de direito economico é pobre, o que leva Jorge
Miranda a constatacao de que: " Ausencia, conforme ja se notou, na Constitui¢ao Portu-
guesa(como na generalidade ou, mesmo, na totalidade das Constituicoes) de um regime
sistematico explicito dos direitos economicos, sociais e culturais homologo dos direitos,
liberdades e garantias, tanto no plano substantivo como nos demais planos. Razoes: a
maior atenc¢ao prestada aos direitos, liberdades e garantias: a heterogeneidade e a novi-
dade de muitos dos direitos economicos, sociais e culturais; a muito menor experiéncia
jurisprudencial e a muito menos desenvolvida elaboragao dogmatica™ (**Manual de
Direito Constitucional”, Ed. Coimbra Ltda, 1988, p. 337).

(19) Paolo Biscaretti di Ruffia ensina: "Non ci si sofferma, in questa sede, sui numerosi
problemi sorti in proposito: sia in ordine al criterio piu esatto per tracciare la distinzione
accennata( puramente formale, cioé derivante dalle formule legislative impiegate, ovvero
derivante dalla natura degli interessi tutelati); sia in rapporto al fatto se le leggi regionali
risultino comprese, o no, nella “riserva’ stessa; sia avendo riguardo alla verita dell’as-

serzione che la riserva assoluta (come quella dell’art 25 in materia penale)
dell’ asserzione che la riserva assoluta(come quelladell’art 25 in materia penale non con-

senta davvero alcuna deroga o attenuazione. Cfr., in merito, ad esempio: PALADIN, La
potesta legislativa regionale, Padova, 1958; FOIS, La riserva di legge: lineamenti storici
e problemi attuali, Milano, 1963; Dr. Giovine, Introduzione allo studio della riserva di
legge nell’ord. costituzionale italiano, Torino, 1969; GRASSO, Il principio " nullum cri-
men sine lege” nella Costituzione italiana, Milano, 1972" (*Introduzione al Diritto
Costituzionale Comparato”, Ed. Giuffre, Milano, 1988, p. 649).
(20) *Poroutro lado, oart. 1 76 faz mengao, no seudiscurso, aduas operagoes e quero lé-lo para
05 §rS,, para que nos compreendamos o raciocinio;
§ 12. A pesquisa e a lavrade recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que
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Hoje, nem isto admito.

A lei a que se refere o constituinte ¢ a lei ordinaria. Nem
complementar. E sua fungéao, portanto, nao ¢ complementagao da
Constitui¢ao, mas apenas cumprimento do diploma superior. Em
outras palavras, a lei mencionada pelo constituinte nao pode impor
condi¢cdes que conflitem com outros dispositivos constitucionais,
porque estes sempre prevalecerao sobre aquela?!).

As condi¢des, portanto, dizem apenas respeito aquelas neces-
sarias a prote¢ao da faixa de fronteira ou terras indigenas. Condigoes,
todavia, que nao podem violentar nenhuma das garantias ou nenhum
dos direitos assegurados pela Constitui¢ao. E condi¢des que sao apli-
cadas indistintamente as empresas nacionais de capital estrangeiro,
criadas antes da Constituicao, e a todas as empresas nacionais de
capital nacional autorizadas a exploragéo de minérios?2),

se refere o caput deste artigo somente poderao ser efetuados mediante autorizagao ou
concessao, da Uniao, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa brasileira de
capital nacional, na forma da lei. que estabelecera as condicoes especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas™.

A lei estabelecera determinadas condigdes. no momento em que estas condigoes forem
necessarias. ou seja, quando se trabalhar em faixas de fronteira ou em terras indigenas.
E nesse momento que o § 12 faz mengao a uma adaptagao em fungao da lei. e o art 44
das disposi¢des transitorias faz mengao ao § 19. So pode fazer mengao aquelas especifi-
cas condi¢oes, porgue, caso contrario, ele nao teria que dizer que a empresa tem que se
adaptar, mas que fechar. Se ela tem que se adaptar, admite-se que ela vai continuar. E se
ela vai continuar ¢ evidente que como ha 2 espécies de empresas ~ uma brasileira de
capital nacional e outra brasileira de capital estrangeiro -, a brasileira de capital es-
trangeiro, por forga do direito adquirido reconhecido no dispositivo” (Revista Minérios
~ extragio e processamento, ano 12, dez/88, n2 143, p. 32).

(21) Escrevino livro O sistema tributario na Constituicao de 1988 ( Ed. Saraiva, 1989, pg. 85/

6) o seguinte: ** Em direito tributario, como de resto na grande maioria das hipoteses em
que a lei complementar ¢ exigida pela Constituicéo, tal veiculo legislativo ¢ explicitador
da Carta Magna. Nao inova, porque senao seria inconstitucional, mas complementa,
esclarecendo, tornando clara a inten¢ao do constituinte, assim como o produto de seu
trabalho que ¢é o principio plasmado no texto supremo.
E, portanto, a lei complementar norma de integragao entre os principios gerais da
Constitui¢ao ¢ os comandos de aplicagao da legislagao ordinaria, razao pela qual, na
hierarquia das leis, posta-se acima destes e abaixo daqueles. Nada obstante, alguns
autores entendam que tenha campo proprio de atuagao, no que lemrazao, tal esfera pro-
pria de atuagao nao pode, a evidéncia, nivelar-se aquela outra pertinente a legislacao
ordinaria. A lei complementar ¢ superior a lei ordinaria, servindo de teto naquilo que é
de sua particular area mandamental™.

(22) Carlos Maximiliano esclarece: " Quando o texto menciona o género, presumenmtse incluidas
as espécies respectivas; se faz referéncia ao masculino, abrange o feminino; quando regula
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Tal postura leva-me ao dilema: Como entender o discurso do
caput do artigo 44 e de seu § 12 das Ds. Ts., assim redigidos:

“Art 44. As atuais empresas brasileiras titulares de autoriza-

¢ao de pesquisa, concessao de lavra de recursos minerais e de apro-
veitamento dos potenciais de energia hidraulica em vigor terao 4
anos, a partir da promulgacao da Constitui¢ao, para cumprir 0s
requisitos do art. 176, § 1o,
§ 1. Ressalvadas as disposigoes de interesse nacional previstas no
texto constitucional, as empresas brasileiras ficarao dispensadas do
cumprimento do disposto no art. 176, § 1¢, desde que, no prazo de
até 4 anos da data da promulgagao da Constitui¢ao, tenham o pro-
duto de sua lavra e beneficiamento destinado a industrializacao no
territorio nacional, em seus proprios estabelecimentos ou em em-
presa industrial controladora ou controlada™.

Deinicio, ocaput do artigo faz mengao a que todas as empresas
brasileiras, de capital estrangeiro ou nacional, deverao cumprir os
requisitos do art. 176 § 12. Nao distingue nenhuma delas. Todas
estao sujeitas as mesmas obrigagdes e devem ter 0 mesmo tratamento.

Faz, em seguida, o dispositivo mengao a que tais empresas
dever@o cumprir os requisitos impostos pelo artigo 176 § 12 num
prazo maximo de 4 anos. Quem cumpre o requisito & porque per-
manece. Pretendendo o constituinte que tais empresas de capital es-
trangeiro e nacional continuem nas atividades, posto que nao as
distingue, pde uma Unica exigéncia, ou seja, a de que em 4 anos este-
jam adaptadas. Todas elas, sem excecao(23),

otodo, compreendem- se também as partes. Aplica-se a regra geral aos casos especiais. s¢
a lei nao determina evidentemente o contrario.

** Ubi lex nondistinguit nec nos distinguere debemus™: " Onde a lei nao distingue, nao pode
o intérprete distinguir” (**Hermenéutica e aplicacao do direito™, ob. cit p. 246).

(23) Na referida palestra publicada pela Revista Minérios declarei: ** Em relagcao as empresas

estrangeiras o preconceito é evidente. Tenho, todavia, interpretagao conservadora no
que diz respeito ao setor de mineragao. E uma interpretagao adequada, sistematica,
logica. Eu entendo que as empresas de mineragao estrangeiras que estao no pais nao
precisam deixa-lo e nem se afastarem. Vejam o exegese — e esse & uma tese que tera que
ser levada aos Tribunais. Diz o artigo 44 das disposigdes transitorias: ...
E evidente que para fins do art. 176, § 10, que & o artigo que fala sobre futuras con-
cessoes exclusivas as empresas brasileiras de capital nacional, as empresas estrangeiras
terao que se adaptar, A nitidez, a adaptagao se fara sem necessidade de se transfor-
marem em empresas brasileiras, senao haveria um outro tipo de empresas que nao
aquelas, o que implicaria nao adaptagao, mas extingao das empresas estrangeiras’
(p- 32).
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Se ocaput cuidasse apenas de um prazo de 4 anos para a extin-
cao das empresas de capital estrangeiro, a redacao teria que ser
necessariamente outra. Diria:

“As atuais empresas brasileiras de capital nacional, titulares
de autorizacgao de pesquisa, concessao de lavra de recursos minerais
e de aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica em vigor
terao 4 anos, a partir da promulgagao da Constituigao, para cumprir
os requisitos do art. 176, § 12 e as empresas brasileiras de capital
estrangeiro terao que ser extintas™'(24),

A evidéncia, o dispositivo nao cuidou de transformacao de
empresa estrangeira em nacional, posto que nesta hipotese a empresa
estrangeira deixaria de existir, desaparecia. E o artigo nao cuidou do
desaparecimento da empresa, isto ¢, do desaparecimento de seu con-
trolador, do grupo que detém a maioria de suas agoes.

A adaptagio, portanto, refere-se exclusivamente as condigoes
regulamentares e a nenhuma outra(23).

Pensar, de forma diversa, ¢ ofertar interpretacao extensiva as
normas de restricao de direito, que a evidéncia, a teoria do direito
constitucional nao permite(26).

(24) Francesco Ferrara condena a tendéncia dos interpretes de colocarem na boca do legisla-
dor as idéias de sua preferéncia ou na pena do julgador o afastamento dos comandos que
nao lhes agradem (* Interpretacio e aplicacao das Leis™, 29 ed. Coimbra, 1963, p. 129).

(25) Eduardo Couture preleciona. com certo ceticismo, que: ~ Os conceitos precedentes consti-
tuem um bom metodo para superar a excgese. Toda interpretacio da lei. porem, ¢, em
primeiro lugar. uma operagao de exegese. O chamado metodo gramatical nada mais e do
que oreconhecimentode que aleie expressaem palavras e que sempre ¢ necessario come-
¢ar pelo conhecimento delas.

O mais grave, entretanto, e quc as palavras tem significacoes imprecisas ¢ ondulantes. As
palavrasda lei nascem. vivem. se transformam e morrem. O famoso™ Dicionario de Escri-
che™ se inicia com o vocabulo ™ abacerias™. cujo significado ninguem. hoje. conhece: isto
¢. inicia-se com um cadaver de palavra. Os dicionarios jundicos de nossa cpoca estao
povoados de expressoes inintelimveis para os juristas do seculo anterior.

E nao ocorre apenas o fato de que as palavras tem significacoes variaveis e ondulantes.
naturalmente imprecisas, que tornam virtualmente impossivel uma obra exata de inter-
pretagao: ocorre, alem disso. que a lei se exprime nao so em palavras como tambem em
conceitos. Neles. combinagoes quase misteriosas de vocabulos, os possiveis significados
saoilimitados. A incerteza natural de cada termo se junta a incerteza natural de suas com-
binacoes reciprocas” (*Interpretagao das leis processuais’”. Max Limonad. 1956, pp.
16/7).

(26) ~Odiosa restringenda. favorabilia amplianda™ e brocardo de necessaria aplicacao a
questao formulada.
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Em outras palavras, o texto constitucional nao cuida do desa-
parecimento das empresas nacionais de capital estrangeiro, mas ape-
nas de sua adaptacao - NOS MESMOS TERMOS DOS
APLICAVEIS AS SOCIEDADES NACIONAIS DE CAPITAL
NACIONAL - inclusive no que diz respeito as terras indi genas e as
faixas de fronteira, respeitados outros dispositivos da Constituicao.

E a prova maior do que estou afirmando estano § 1 do artigo
44 que repito:

* § lo. Ressalvadas as disposicées de interesse nacional pre-
vistas no texto constitucional, as empresas brasileiras ficarao dis-
pensadas do cumprimento do disposto no artigo 176, § 1¢, desde
que, no prazo de at¢ 4 anos da data da promulgacao da Constituicio,
tenham o produto de sua lavra e beneficiamento destinado a indus-
trializacdo no territorio nacional, em seus proprios estabelecimentos
ou em empresa industrial controladora ou controlada’ ( grifos meus).

Se haressalva ao interesse nacional, o interesse nacional a que
se refere € exatamente aquele que atras mencioneli, isto &, o interesse
nacional vinculado a melhoria de ““ performance™ empresarial, visto
que APESAR DA RESSALVA, a dispensa do cumprimento de
todo o paragrafo é estendida a todas as empresas brasileiras,sejam de
capital nacional, sejam de capital estrangeiro, com o que se recepcio-
nou, por inteiro, a ordem constitucional anterior nesta matéria, por
expressa e excepcional disposigao do referido paragrafo27).

Pela minha interpretacao, a hipotese do § 12 do artigo 44
permite inclusive que novas empresas brasileiras de capital estrangeiro,
inexistentes no passado, venham a explorar atividade de mineragao.

E que o dispositivo constitucional nao faz, na excecao mencionada,
a menor ressalva entre as empresas anteriores a Constituicao e as
criadas posteriormente, mas apenas impde um prazo fatal para que,
se constituida, antes ou depois, tenha sua lavra e beneficiamento des-

(27) E ainda Eduardo Couture quem ensina: ~*Ja se tem dito que os capitulos de direitos ¢
garantias com que se encabegam, habitualmente, as Constituicdes modernas constituem
declaragoes e nao verdadeiras normas juridicas. Nem sempre. porem. isto ¢ exato. Por
tras de cada um desses postulados constitucionais, encontra-se um preceito, cuja estru-
tura ¢, como acabamos de dizer. " consideradas (a vida. a honra, a liberdade. a arte. a
riqueza historica, a familia, a infancia, a Patria, etc) devem ser elas protegidas™. O
complemento dessa circunstancia de fato e sua conseqiéncia seria: *nos termos estabele-
cidos pela lei” (ob. cit. pp. 26/7).
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tinados a industrializacao no territorio nacional, em seus proprios
estabelecimentos ou em empresa industrial controladora ou controlada.

O paragrafo, portanto, esclarece, de vez, o espirito do artigo
176 § 1o, que: a) nao pretendeu atingir o direito adquirido passado,
b) nao considerou a concessao ou a autorizagao matéria de interesse
nacional em si— matéria de interesse nacional em si foi o monopolio—
mas apenas de interesse nacional para melhorar a “performance”
empresarial e ¢) ndo outorgou a lei ordinaria for¢as complementares
e explicitadoras da Constitui¢ao, com direito a prevalecer sobre
principios superiores, mas apenas de mero regulamento capaz de
propiciar efetivo controle da Unio para tais operagdes?8).

E oesclarecimento reside no fato de que, para tais operagoes de
lavra e beneficiamento, destinadas a industrializagao no proprio
territorio nacional, a intervencao monopolista, direta ou indireta,
nasce e morre no proprio territorio nacional. Nao ha para o caso a
hipotese de ser o pais eventualmente lesado por superveniéncia de
conflito no mercado externo entre os capitais estrangeiros e 0s inte-
resses nacionais.

Dai decorre a clareza do principio constitucional, que nao
exclui inclusive seja empresa brasileira de capital estrangeiro, criada
apos a promulgacao da Constitui¢ao, desde que tenha esta toda sua

(28) Pontes de Miranda ensina: " Os monopolios nem sempre s¢ instauram de um golpe, como

eficacia imediata da lei que os institui. Ha degraus que se hao de subir, extensoes que se
hiio de vencer, para que a entidade monopolizante possa ter em maos todo o poder. Por
vezes. comega-se pela tecnica da subsidiarizagao de empresas, a fim de que se dé, depois,
a incorporacio juridica. Outras vezes. 0s passos para s¢ atingir a finalidade monopoli-
zante sao passos de atividade desapropriadora, que resultam de regras jundicas insertas
na lei do monopolio. Quanto as desapropriacoes que se facam necessarias a instauragao
de monopolio, basta a lei sobre 0 monopolio para que se facam as sucessivas desapro-
priacoes. Se a lei de intervengao na economia se satisfaz. em alguma especie, com o esta-
belecimento de subsidiariedade de empresas (o que &€ menos do que desapropriar o todo e
monopolizar), para esse menos nao se exige outra lei, porque nao teria sido exigvel
para o mais.
Tem-se, porem, de indagar se cla e feita no interesse publico, ou se. em vez disso, o inte-
resse publico estaria em que se continuasse com a livre concorréncia, entregue a empresas
privadas oua empresas privadasea institutos. A verificaciio do interesse publico consiste
em pesquisas e calculos que mostrem haver. ou nio haver, conveniéncia na estatalizacao
ou na para-estatalizagao da exploragao. Sejacomo for, o interesse publico, se ha, naojus-
tifica qualquer ofensa aos direitos fundamentais” (" Comentarios a Constitui¢io de
1967". Ed. Forense. tomo VI. pp. 86/7).
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atividade de exploragao, nascendo e morrendo no territorio nacionak2%),

Namesma linha, ha de se compreenderos § § 29 e 3¢ do artigo
44 das Disposi¢oes Transitorias, assim redigidos:

** § 2¢. Ficarao também dispensadas do cumprimento do dis-
postono art. 176, § 1o, as empresas brasileiras titulares de concessao de
energia hidraulica para uso em seu processo de industrializacao.

§ 32. As empresas brasileiras referidas no § 12 somente pode-
rao ter autorizagoes de pesquisa e concessoes de lavra ou potenciais
de energia hidraulica, desde que a energia e o produto da lavra sejam
utilizados nos respectivos processos industriais”, que nao dis-
tinguem as empresas brasileiras de capital nacional.

Deve-se lembrar que o artigo 171, incisos I e II, também nao
exclui o cidadao estrangeiro, domiciliado no pais, de controlar uma
empresa brasileira de capital nacional, como se pode ler nos referidos
dispositivos:

“Art 171. Sao considerados:

I. empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que
tenha sua sede e administra¢ao no pais;

II. empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle
efetivo esteja em carater permanente sob a titularidade direta ou
indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no pais ou de
entidades de direito publico interno, entendendo-se par controle efe-
tivo da empresa a titularidade da maioria de seu capital votante e o
exercicio, de fato e de direito, do poder decisorio para gerir suas
atividades™.

O certo € que nada, na Constituigao, autoriza interpretacao
extensiva de restricao de direitos, a luz do que escrito esta em seu
textol30),

(29) O Caderno n¢ 1 de Direito Economico™ (Ed. CEEU - Centro de Estudos de Extensao
Universitaria e Res. Trib.) foi dedicado ao tema *"disciplina juridica da iniciativa eco-
nomica” com estudos de Attila de Souza Leao Andrade Jr., Edvaldo Brito, Eros Roberto
Grau, Fabio Nusdeo, Geraldo de Camargo Vidigal. Ives Gandra da Silva Martins, Jamil
Zantut, Joseé Carlos Graga Wagner, José Tadeu de Chiara. Luiz Felizardo Barroso, Rar-
mundo Bezerra Falcao, Roberto Rosas ¢ Washington Peluso Albino de Souza. E interes-
sante notar como, no plano jurdico, a distingao constitucional dos dois tipos de “empresas
nacionais’ nao fol sequer imaginada a época da discussao daquela tematica.

(30) Miguel Reale tem inclusive real¢ado a nota dominante liberal do atual texto consi.iiucionaL
como se l& no trecho seguinte: ** Logo apos a promulgacaoda Carta Magnade 5 de outubro
de 1988, escrevi dois artigos na Folha de S. Paulo, dando as razoes pelas quais entendia
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De inicio, foi recepcionado pela nova ordem todo o ordena-
mento nao conflitante com ela, como aquele da legislagao de minera-
¢ao que rege a materia.

Em seguida, na aparente divergéncia, o proprio texto maior
ofertou a solugao, ao conciliar o direito anterior com o direito atual,
de forma expressa e inquestionavel, ressalvando aimpossibilidade de
interpretacao extensiva a qualquer norma de restri¢ao de direitos.

A seguir, garantiu o direito adquirido, que por estar esculpido
como um dos mais fundamentais principios constitucionais, inte-
grado no mais relevante capitulo da Constituicao, nao poderia excluir
qualquer empresa brasileira de capital estrangeiro— criada, no inte-
resse nacional lato sensu, antes mesmo da atual Constituicao — de
continuar a explorar as atividades que ja vinha explorando anterior-
mente, com tais elevados objetivos.

Por esta razao, expressou-se o constituinte no futuro do indica-
tivo para regular as futuras relagdes e nao, como muitas vezes o fez,
no presente do indicativo para adaptar, no texto, o direito anterior ao
direito atual.

Neste sentido, esclareceu que o interesse nacional, lato sensu
plasmado no caput do artigo 176 (monopolio), admitiria melhor
“performance” na atuacao privada do que na exploragao direta
pela Uniao.

Por esta razao, a lei a que faz mengao, sobre ser ordinaria, ape-
nas estabelecera requisitos regulamentos que sirvam tanto para as
empresas brasileiras de capital nacional, quanto para as estrangeiras.

Nesta linha de raciocinio, ha de se compreender que o artigo
44, em nenhum momento, cuidou da distin¢ao entre as duas empre-
sas, sobre permitir até que empresas brasileiras de capital estrangeiro
se instalem no pais, depois de promulgada a Constitui¢ao, desde que
a lavra e o beneficiamento sejam utilizados exclusivamente para a
industrializagao dentro do territorio nacional, no proprio estabeleci-
mento ou em controlada ou coligada, nos termos do § 12 do referido
dispositivo:

que, havendo sido expressamente consagrada a livre iniciativa como fundamento de
nosso Estado Democratico de Direito, e a livre concorréncia como um dos principios da
ordem econdmica. nio haveria mais possibilidade de uma politica de congelamento geral
de pregos” (Folha de S. Paulo. 3/5/89. p. A-3).
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Isto posto, passo a responder as questoes formuladas pela
consulente:

12) A interpretacao da consulente é absolutamente correta.
visto que o principio maior do direito adquirido nao foi atingido, man-
tendo a empresa o direito de continuar suas atividades na area, de
acordo com as autoriza¢oes concedidas, sendo a lei ordinaria, a que
se refere o constituinte, lei que nao pode impor restricdes mas apenas
estabelecer requisitos por igual as empresas brasileiras.

22) Em palestra proferida no IBRAM, minha interpretacao foi
mais restritiva do que aquela que exponho no presente parecer. Os
requisitos, que a lei ordinaria pode exigir, aplicam-se, por igual, a
todas as empresas brasileiras, nao se referindo, na faixa de fronteira
ou terras indigenas, a eventual exclusao de sua exploragao por em-
presas brasileiras de capital estrangeiro. As de capital estrangeiro,
anteriores a nova carta, poderao explorar tais areas, tanto quanto as
de capital nacional, previstos requisitos idénticos para as duas. As
empresas brasileiras de capital nacional constituidas e dispensadas
dos requisitos do art. 176 § 19, por terem a sua produ¢ao consumida
no pais, também nao esta vedada a exploracao em area de fronteiras
ou em terras indigenas.

32) Como nao harestrigao possivel a ser imposta por lei ordina-
ria, incapaz por suas limitadas forgcas de explicitar a Lei Maior, poder
reservado apenas as leis que complementam a Constituicao(comple-
mentares), a evidencia, todos os direitos, que as empresas brasileiras
de capital nacional possuem, sao tambem possuidos pelas empresas
brasileiras de capital estrangeiro existentes antes da promulga-
¢ao da nova Constitui¢ao, em face do que dispoe o artigo44 das Dis-
posi¢oes Transitorias e, numa interpretagao integrativa, o artigo 176
§ 1e da C.F. ‘

49) A luz da interpretag¢ao que fago do texto mencionado,
considero que a regulamentagao especifica do artigo 44 § 19 nao
pode excluir a participacao de sociedade brasileira de capital es-
trangeiro fundada antes da atual Constitui¢ao, nem pode impedir que
empresas atuais sejam criadas desde que no prazo de 4 anos produ-
zam estas apenas para o mercado interno. Eventual interpretacao
mais restritiva para esta 22 categoria de empresas poderia ser saneada
pela sua cria¢ao, desde que com a obrigagao de atuar apenas no mer-
cado interno.
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59) Entendo que a referéncia ao ICMS pode ser afastada, ja
sobre a matéria tendo cuidado no livro Sistema Tributario na Constitur-
cdo de 1988 (Ed. Saraiva, 1989) e em pareceres publicados, em que
excluo o poder dos Estados de definir a lista dos semi-elaborados.

A resposta pode serdada a luz exclusivado texto da ordem eco-
nomica, entendo eu que a lei permite— por nao impor qualquer restri-
¢ao ao capital estrangeiro — que seja o produto da lavra, do
beneficiamento ou de ambos, industrializado no pais, com o que, uma
empresa que apenas beneficie, ou outra que apenas explore a lavra,
repassando o produto para beneficiamento, podem ter capital es-
trangeiro, desde que, ao final, a industrializacao que perfazem se
complete no pais.

S.M.J.

Sao Paulo, 5 de maio de 1989
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O ESPECTRO LIMITADO DE ATUACAO DO ARTIGO
34 § 82 DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS

DA CONSTITUICAO FEDERAL - INAPLICABILIDADE
A LEI COMPLEMENTAR RECEPCIONADA -
PREVALENCIA DO D.L. 406/68 SOBRE OS

_ CONVENIOS 66/88 E 22/89 A RESPEITO

DE CAFE SOLUVEL - INCONSTITUCIONALIDADE
DE TAIS COMANDOS - PARECER.

CONSULTA

A consulente, por seu eminente presidente, dr. Sérgio Coim-
bra, propde-me a seguinte questao:

“No ambito do sistema tributario anterior, vigente até 28 de
fevereiro de 1989, as empresas fabricantes e exportadoras de café
soluvel procediam ao estorno do crédito de ICM nos casos em que o
custo da matéria-prima (de origem vegetal) ultrapassava a 50% do
valor do produto exportado, de acordo com o comando constante da
parte final do § 32 do D.L. ne 406/68.

Com a vigéncia do sistema tributario da Constituicao de 1988,
atribuiu-se competéncia aos Estados e ao Distrito Federal para,
mediante convénio, fixarem normas para regular provisoriamente a
matéria (art. 34, § 82 das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias).

Nesse sentido, foi editado o Convénio ICM ne 66/88 e, mais
especificamente, o Convénio ne 22/89, que introduz o critério de
estorno integral do ICMS que incida na aquisicao da matéria-prima
utilizada na fabricagao do café soluvel exportado.

E de se ressaltar que o critério pretendido pelo mencionado
convénio representa consideravel acréscimo da carga tributaria para
as empresas produtoras e exportadoras de café soluvel.

Em face do acima exposto, indagamos a V. Sa. se:

1) a imunidade do produto industrializado exportado autoriza
a manutencao integral dos créditos de ICMS;

2) prevalecem os ditames de estorno do crédito de ICMS esti-
pulados pela lei complementar (D.L. ne 406/68);
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3) a norma estabelecida pelo convénio ne 22/89, esta em con-
sonancia com as disposigdes constitucionais vigentes’

No casode a questao estar regida pela citada lei complementar,
gostariamos de conhecer tambem o entendimento de V. Sa. sobre o
significado da expressao ““valor do produto resultante de sua
industrializacao”, empregada no finaldo § 32 doartigo32doD.L. n°
406/68.

RESPOSTA

O Sistema Tributario, plasmado na atual Constitui¢cao, foi
esculpido a partir de duas preocupacdes fundamentais, ambas vinculadas
ao perfil do modelo federativo adotado no pais'!).

A primeira delas levava em consideragao a tese de que a Fede-
racao deveria ser fortalecida, nao pela reducao, mas pelo aumento do
tamanho do Estado, pulverizado nas 3 esferas de poder autonomo,
com o que a receita tributaria necessitaria ser consideravelmente

(1) A Comissao de E studos Constitucionais e Assessoramento Municipal da Prefeitura de Sao
Paulo composta pelos juristas Cassio de Mesquita Barros Jr.. Celso Seixas Ribeiro Bastos.
Claudio Antonio Mesquita Pereira, Hamilton Dias de Souza. Hely Lopes Meirelles e Ives
Gandra da Silva Martins, apresentou a Constituinte anteprojeto de lei articulado sobre o
sistema tributario, lendo-se na exposicao de motivos o seguinte; O capitulo podera
intitular-se - Sistema Tributario na Organizagido Federativa”, visto que a Federagao ¢
forma politica de organizagao do Estado, cujas receitas derivadas principais sao desenha-
das pela imposicio fiscal. nos paises modernos e civilizados, em um auténtico sistema.
Nio e sem razao que a Constituigao vigente dedica capitulo do Titulo correspondente a
Organizagao Nacional ao " Sistema Tributario™. sobre povoar seu texto por inumeras ou-
tras formulagoes de natureza impositiva.

E bem verdade que o Brasil adotou, no conserto das Federacoes civilizadas. solugao tribu-
taria consideravelmente mais ousada, o que nem por isto representou solugao mais cficaz,
ao outorgar, na lei maior, no concernente a triplice autonomia dos entes federados (politica
administrativa e financeira), funcoes impositivas aos Municipios, o que. de rigor. nenhum
pais desenvolvido oferece.

Com efeito. os paises mais evoluidos tem preferido destinar aos Municipios. quando ado-
tando a forma federativa de Estado, receitas retiradas da imposi¢ao dos entes maiores da
Federacio. que Ihes outorga direito a receita propria. imposta ¢ exigida em sua peculiar
esfera de agao.

O interessante, entretanto, ¢ que os Municipios das democracias federativas recebem desti-
nacoes de imposi¢ao fiscal - sem possuir autonomia decisoria a respeito - consideravel-
mente superiores ao complexo de incidéncias tributarias recebido pelos municipios
brasileiros” (** Roteiro para uma Constituicao™. Ed. Forense/Academia Internacional de
Direito ¢ Economia. 1987, pp. 89/90).
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ampliada. A segunda, reconhecia o fato, de que os contribuintes, que
deveriam suportar tal elevagao da carga fiscal, precisariam obter
maiores garantias que aquelas que possuiam na legislagao passada(?),

Em face desse quadro, houve por bem o constituinte consagrar
principios fundamentais, ja albergados pelo texto pretérito, assim
como alargar sua area de influéncia, de tal forma que, apesar do
aumento da pressao fiscal, os contribuintes passaram a ter melhores
condigoes de adaptagcao a nova realidade(3),

(2) Eugénio Haddock Lobo e Julio Cesar do Prado Leite ensinam: * Sobre o tema, a par de ou-

tras importantes consideracoes, assevera PONTES DE MIRANDA: " A verdade his-
torica e doutrinaria, a respeito do Brasil. ¢ a ultima: e qualquer interpretacao da Federacao
brasileira como nascida da vontade dos Estados-membros erra; a Federagao foi obra de
revolugao superficial, de carater, em grande por¢ao, militar, que concedeu as antigas Pro-
vincias mais poderes do que tinham, poderes dos quais alguns foram riscados da compe-
tencia dos Estados-membros. em 1934, em 1937 e em 1946 ( menos) ¢ voltaram a Uniao™.
E. ao focalizar o poder estatal. PONTES DE MIRANDA sublinha que: "¢ o poder de
construir-se, de edificar-se, que tem o povo - poder de onde emanam todas as decisoes que
caracterizam preceitos constitucionais e de onde tiram autoridade todos os poderes de
legislagao, de execucao e de judicatura— vem ele antes, logica e cronologicamente, do pro-
prio poder constituinte”. EMANUEL MATTA. ao cuidar da questao da " Descentraliza-
¢a0 do Poder”, aborda tambem a da * Legitimidade da Formula encontrada para o equilibrio da
Organizacgao Federal do Estado”, bem como o subsequente *Problema da Garantia ¢ do
Controle da Constitui¢do ou Pacto Fundamental” que programe tal esquema federativo de
reparticao ¢ coordenagao das competéncias, poderes e recursos entre as referidas entidades
do sistema nacional adotado™ (Uniao, Estados-membros, Municipios, Territorios e Dis-
trito Federal). Por seu turno. Ives Gandra, ao enfocaro temada Federacao e o equilibrio tri-
butario, tornou expresso que: *. . . a boa regra do planejamento exige, nas Federagoes, que
as unidades federativas tenham condi¢oes de viver autonomamente, no plano financeiro,
por forga dos ingressos proprios derivados da imposicao tributaria™.
Dos referidos juristas nao se apartou MAURO MARANHAO que, enfaticamente. sus-
tentou a imperiosa necessidade de recriar-se a Federacao ao expressar. " Recriar, pois, a
Federagao, & comecar de novo, maduramente, seriamente, com os pes no chao. evitando-
se, dada a larga experiéncia adquirida, os erros do passado’ (" Comentarios a Constitui¢ao
Federal”, Ed. Trabalhistas, 1989, 12 vol., pp. 9/10).

(3) Gilberto de Ulhoa Canto, embora reconhega um maior complexo de garantias dos contribuintes,
constata também a exacerbagio impositiva. ao dizer: " Para o contribuinte as coisas pioraram,
porque nio existe um contribuinte federal. contribuintes de taxas, o contribuinte ¢ sempre o
mesmo, sejam as exagoes federais, estaduais ou municipais, sejam elas impostos, taxas ou contri-
buigoes. Eu volto a dizer, nao sou contra a descentralizacao, mas acho que se partiu de um
pressuposto ndo necessariamente correto, o pressuposto de que a Uniao ¢ o unico ente
publico desperdigador. Nao é assim; todos sao desperdigadores no Brasil. E, depois, partiu-se de
um segundo pressuposto que é rigorosamente politico, o de que os Estados e Municipios depen-
dem muito do Governo Central para a realizagao da sua receita. Ja foi pior. e nao ¢ tanto
assim, porque existem mecanismos de automatizagao da entrega aos Estados e Munici-
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A opegao por uma Federagao maior — em nivel de maquina
administrativa e de expansao dos integrantes dos diversos poderes
das diversas esferas federativas — decorreu do aumento do numero
de Estados, do aumento, na Uniao, do Poder Legislativo (maior
nimero de senadores e deputados), do aumento do Poder Judiciario
(maior nimero de Tribunais e de juizes), do Poder Executivo (maior
poder de intervengao, maior previdéncia social, maiores responsa-
bilidades), com redugao de seu arsenal impositivo (maior transfe-
réencia e menor elenco de impostos), assim como da inclusao dos
municipios, com autonomia distendida, no corpo da Federagao.
Acresce-se que o direito de greve ilimitado para funcionarios publi-
cos e da administra¢do indireta, a isonomia remuneratoria entre
todos os poderes e a efetivacao de funcionarios nao concursados tor-
naram irredutivel a maquina, agora com fung¢oes e encargos
aumentados(4),

A evidéncia, em face deste quadro, a equipe de parlamentares,
encarregada de preparar o capitulo do Sistema Tributario, nao pre-
tendeu desguarnecer as modestas garantias obtidas pelos contribuin-
tes, antes preferindo vitaliza-las, a ponto de transformar a lei
complementar em verdadeiro escudo protetor contra a *“ dessistema-

pios dos recursos federais que a eles se destinam. Havera abusos, eu acredito tranqiilamente que
haja. Mas a solugao & punir os responsaveis” (A Constitui¢ao Brasileira 1988 — Interpre-
tagoes”’. Ed. Forense Universitaria/ Fundagao D. Cabral/ Academia Internacional de
Direito e Economia e Federacao do Comércio do Estado de Minas Gerais, 1988, p. 307).

(4) Os artigos 92, 39 § 12 da Constituigao Federal e 19 das Disposicoes Transitorias contém a
seguinte dic¢ao:
*Art. 9. E assegurado o direito de greve, competindo aos trabalhadores decidir sobre a
oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que davam por meio dele defender.
§ 19. A lei definira os servigos ou atividades essenciais e dispora sobre o atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade.
§ 22. Os abusos cometidos sujeitam os responsaveis as penas da lei™™:
“AM39...
§ le. A lei assegurara, aos servidores da administraao direta, isonomia de vencimentos
para cargos de atribuigoes iguais ou assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ressalvadas as vantagens de carater individual
e as relativas a natureza ou ao local de trabalho™;
“Art 19. Os servidores publicos civis da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, da administracao direta, autarquica e das fundacoes publicas, em exercicio na
data da promulgacio da Constituicao, ha pelo menos cinco anos continuados, e que néo te-
nham sido admitidos na forma regulada no art. 37, da Constitui¢ao. sao considerados esta-
veis no servigo publico™.
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tizacao'" do sistema e contra a tentagao impositiva flexivel ou malea-
vel dos entes federados, que deverao conviver com *“ déficits” maiores por
aumento de suas estruturas, embora tenham, concomitantemente,
aumento de receitas(3).

Por este caminho, ha de se compreender que a lei complemen-
tar, que exige maioria absoluta do Congresso Nacional - o que vale
dizer, maioria da Federacao, pelo Senado Federal, e maioria do
povo, por seus representantes oficiais na Camara — passou a repre-
sentar o instrumento valido para alargar o campo impositivo, a fim de
que os contribuintes possam pressionar seus representantes a definir
onivel da carga tributaria, que considerem ideal para que a sociedade
suporte a maquina governamental(®),

A exigénciade lei complementar, embora util para preservacao
do sistema, objetivou principalmente dar a sociedade a certeza de que
seus representantes nao cederiam, em nivel de maioria absoluta, as
cronicas pressoes dos governantes, sempre as voltas com ‘“deéficits”
publicos capazes de reduzir as garantias constitucionais dos
contribuintes.

E alei complementar, portanto, o veiculo de maior relevancia
para prote¢ao dos contribuintes, visto que nenhuma nova exagao,
nao perfilhada previamente por lei complementar ou ordinaria, podera

(5) Escrevisobre o assunto: " Em Direito Tributario, como de resto na grande maioria das hipo-

teses em que a leicomplementar ¢ exigida pela Constituigao, tal veiculo legislativo e explici-
tador da Carta Magna. Nao inova, porque senao seria inconstitucional, mas complementa,
esclarecendo, tornando clara a inten¢ao do constituinte, assim como o produto de seu tra-
balho que € o principio plasmado no texto supremo.
E. portanto, a lei complementar norma de interagao entre os principios gerais da Constitui-
¢ao e os comandos de aplicacao da legislagao ordinaria, razao pela qual, na hierarquia das
leis, posta-se acima destes e abaixo daqueles. Nada obstante alguns autores entendam que
tenha campo proprio de atuago, no que tém razao, tal esfera propriade atuacao nao pode, a
evidéncia, nivelar-se aquela outra pertinente a legislagcao ordinaria. A lei complementar e
superior a lei ordinaria, servindo de teto naquilo que é de sua particular area mandamental”
(O Sistema Tributario na Constituicao de 1988™, Ed. Saraiva, 1989, pp. 85/86).

(6) Vittorio Cassone ensina: * Conseguintemente, existe uma hierarquia genérica ou formal. em
que a Constituicao vem em primeiro lugar, seguida da Lei Complementar, e depois pela Lei
Ordinaria, Lei Delegada. Decreto Legislativo e Resolugao: estas ultimas quatro o mesmo
degrau hierarquico. E existe uma hierarquia das leis especifica, para cada caso concreto,
determinada em func¢ao da mateéria: por isso que se diz da hierarquia das leis em funcao da
competéncia material” (** Sistema Tributario Nacional” na nova Constituicao, Ed. Atlas,
1989, p. 30).
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entrar no universo juridico, sem ter sua defini¢ao anterior desenhada
em tal diploma legislativo superior”).

Compreende-se, pois, que, sobre ter esclarecido ser triplice a
fun¢ao da lei complementar, exigiu o constituinte, no capitulo de nor-
mas gerais, que a defini¢ao de todas as especies tributarias, assim
como a indicacao de rodos os fatos geradores, bases de calculo e con-
tribuintes de todos os impostos, dependam de lei complementar.

No direito pretérito, muito embora falasse a Constitui¢ao em
normas gerais como matéria pertinente e propriadas leis complemen-
tares, nao havia o limite claro para se saber o que seria ou nao matéria
pertinente a norma(®).

(7) Yonne Dolacio de Oliveira leciona: ** As leis complementares desempenham o papel de nor-
mas sobre a produgao de normas pelos entes de governo, estruturando-as para cumprimento
dos principios e normas constitucionais. Devem exercer a fungdo ja assinalada por Hart de
propiciar a execugao do que agasalhou a Constituicao, servindo inclusive para defende-la
contra os atos da legislatura das unidades de governo. Sendo normas de organizag¢ao, seu
contetdo é o de conferir poderes e atribuigdes as referidas unidades para que criem novas
normas, agora de conduta, determinando-lhes, ainda, a estrutura basica a ser seguida na
instauracio das mesmas, de modo a nao comprometer o modelo nacional acolhido pela
Constituigao.

No Direito Tributario, como veremos mais adiante, as leis complementares consubstancia-
das no Codigo Tributario Nacional e outras posteriores, partindo da Constituicao Federal,
completam a configuragao, de modo peculiar e rico na abrangéncia, do sistema constituci-
onal tributario. Como normas relativas a normas, para coordenar a produ¢ao normativa,
compreendendo as trés modalidades de Hart, oferecem os modelos para a tipicidade estru-
tural. Elas nao criam os tributos pois nao sao normas de conduta, mas fornecem. em graude
abstragao maior, as diretivas subordinantes para a qualificacao tipologica das normas
disciplinadoras dos comportamentos na criagao dos tributos das trés unidades federadas: e,
ainda, inclusive especificamente por meio de normas de julgamento, as diretivas para o apli-
cador do direito” (** A tipicidade no Direito Tributario Brasileiro™, Ed. Saraiva, 1980. pg.
111/112).

(8) Hamilton Dias de Souza ensina: =" Alguns autores, como Geraldo Ataliba (Normas gerais
de direito financeiro, RDP, 10:63) entendem que a lei complementar referida so pode dis-
por sobre conflitos de competéncia e regulagao das limitagdes constitucionais ao pode’r de
tributar, lastreando sua convicgao no fato de ndo existirem normas gerais que nao tratem
das duas matérias indicadas. Temos para nos, entretanto, que a norma geral tem campo pro-
prio de atuagao consistente em completar a eficacia de preceitos expressos e desenvolver
principios decorrentes do sistema. Isto porque a realidade brasileira exige uma formulagao
juridica nacional que garanta a unidade e racionalidade do sistema, principalmente tendo-
se em vista a estrutura federativa do regime e a conseqiiente multiplicidade de Estados-
membros e municipios. E xatamente por isso foi possivel a elaboragao do CTN, que encerra
a cristalizacao de enorme gama de conhecimentos cientificos, transformados em direito
positivo. a despeito da critica que se faz a inclusao de conceitos doutrinarios em texto
de lei.
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Neste sentido, lembre-se a polemica questao, quando do surgi-
mento da Lei 6830/80, se teria, o tratamento ofertado a prescricio
das contribui¢oes previdenciarias, que a alargava para 30 anos, cara-
ter de lei complementar. Muitos juristas e eminentes magistrados
entenderam que prescri¢ao seria instituto de direito processual e,
portanto, nada obstante sua inser¢aono artigo 1 74 do CTN, nao teria
natureza intrinseca de norma geral, apesar de o S.T.F. ter decidido
por forca da E.C. ne 8/77, que as contribuicoes sociais nao consti-
tuiam espécie tributaria(®).

Desta forma, abrangeria o CTN materia propria a lei comple-
mentar, no entender de tais juristas, assim como outras, modificaveis
por lei ordinaria, por nao se revestirem do perfil de normas gerais.

O problema pretérito equacionou-se mais em face da postura
dos grandes processualistas, como Manuel Lobo da Costa, Alfredo
Buzaid, Luis Carlos de Azevedo, para os quais a prescri¢ao é insti-
tuto de direito material e nao de direito processual, e nao por forca de
se saber se 0 CTN, como um todo, conteria um complexo de nor-
mas gerais(19),

Caso determinados conceitos néo constassem de lei nacional como o de tributo, contido no
art. 32 do Codigo, ou a formulagio de certos principios. como os relacionados no art. 100
que vedam possam contribuintes de boa-fé ser penalizados. caso estejam enquadrados nas
hipoteses la previstas -, ou ainda a protegao aos que se acham amparados por consulta ou a
aplicagao de principios de Direito Penal aplicaveis ao tributario e varios outros, perderia o
sistema sua unidade, ficando ao sabor da oportunidade das legislagoes locais e da jurispru-
dencia muitas vezes vacilante de nossos tribunais.

Por tais razoes, e outras ja desenvolvidas em trabalho anterior( Normas gerais de direito tri-
butario, in * Direito tributario”, Bushatsky, 1973. v. 2), é nossa opinido que as normas
gerais tém campo proprio de atuagao que nao se confunde com a regulagio de conflitos e
limitagdes ao poder de tributar. o que significa ser triplice a fun¢ao da lei complementar pre-
vistanoart. 18, § 19.daE.C. n2 1/69" (" Curso de direito tributario™, Ed. Saraiva, pg. 30/
31).

(9) " Prescrigao. Contribuigoes Previdenciarias. Penodo anteriora E.C. nc 8/77.
Firmou-se a jurisprudencia no sentido de que as contribuigoes previdenciarias concernen-
tes a penodo anterior a vigénciada E.C. n2 8/1977, possuiam carater tributario e. em con-
sequéncia, a prescri¢do sobre elas incidente ¢ a qiiinqiienal.

Decisao: Nao conhecido. Unanime. 2¢ turma, 14/10/86" (RE 111.,130-5-SP - DJU 14/
10/86).

(10) Jose Carlos Faleiro, lembrando ligao da doutrina italiana. justifica a forca extintiva do
direito substantivo que o legislador outorgou a prescri¢ao tributaria, afirmando( Da pres-
crigao, LJF, 20:6. nota 10): " Em consequéncia ainda de se tratar de fato extintivo do cre-
dito tributario, impde-se que, consumada a prescricdo, seja cancelada a inscrigcio do
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No passado, cheguei inclusive a preferira redagao do artigo 18
§ 1o da E.C. n2 1/69 a do artigo 146 atual, principalmente em sua
redacao inicial, da qual nao constava o advérbio “especialmente”,
por mim sugerido e por Dornelles e Patury la colocado. Entendia eu
que um discurso geral permitiria melhor enquadrar, como norma
geral, tudo o que tivesse tal natureza, do que um discurso
pormenorizadot!!),

Nio creio ter defendido, na altura, a melhor postura. Se era
correta tal postura antes da indicagdo do adverbio ‘‘especialmente”,
visto que o elenco indicado no artigo 146 seria taxativo, nao me
parece que com sua inclusao a dicgao atual continue inferiorizada.
Diria mesmo que € superior a anterior. Isto porque além de deixar
claro que determinadas matérias indicadas em texto constitucional
apenas podem vir a luz por forga de lei complementar, manteve 0
mesmo espectro de abrangéncia da Constitui¢ao anterior, em face da
solugao constitucional ser apenas indicativa e nao excluir outras nor-
mas gerais veiculaveis por lei complementar.

debito prescrito em Divida Ativae fornecida a certidao negativa ao sujeito passivo, dentro
do prazo legal (CTN, art. 103, § unico).

E certo que, de acordo com a concepgao tradicional. a prescri¢ao— extinguindo apenas a
agao sem afetar o direito— so podia ser oposta em defesa pelo prescribente. Entretanto, se
a prescricao extingue o direito, conforme a doutrina moderna, resulta dai necessaria-
mente que ela pode ser alegada por via de agéo, como & pacifico no Direito Italiano, con-
forme assinala Alberto Auricchio: " Come I'azione, cosi I'eccezione costituisce il mododi
esprimere in sede processuale una ragione di diritto sostanziale. L' unificazione dell'ordi-
namiento giuridico nell’ambito dello Stato no permette di suppore in diverso motivo per
I'attribuzione di una azione o di una eccezione. Pertanto si deve ammetere che il debitore.
o per meglio dire il titolare di una situazione giuridica passiva possa far valere la
ragione della propria situazione di diritto sostanziale anche in via di azione oltreche
di eccezione™. :

(11)* 0 texto atual, ainda na versao da subcomissao de tributos, pretendeu ser pormenorizado

¢ exaustivo quanto as hipoteses de normas gerais. Em entrevistas como deputado federal
Dornelles e selis assessares, procurei mostrarque a retirada da esferade leicomplementar
de algumas normas que seriam estruturalmente de lei complementar, representaria a eli-
minacao de direitos e garantias individuais do contribuinte, pela transferéncia de tal
competéncia normativa do legislador complementar para o legislador ordinario.
Oideal teria sido adotar a superior redagao do texto anterior, mas, como fora aprovado na
subcomissio, entenderam os constituintes manter a redagao inicial.
Nada obstante, sensibilizados, acabaram por alterar o espirito do artigo, acrescentando o
adveérbio* especialmente”’, com o que a lista deixou de ser exaustiva, tornando-se apenas
relacio exemplificativa” (O Sistema Tributario na Constituicao de 1988", ob. cit.,
p. 90).
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Desta forma, o artigo 146, sobre ter hospedado definitiva-
mente a triplice fun¢ao da lei complementar, declarou quais as materias
queapenas podem ser veiculadas por lei complementar, sem prejui zo
de outras que poderao vir a luz por lei complementar, por intrinseca-
mente serem objeto de tal forma de instrumentalizacao legislativa(l2),

Tais consideracoes preambulares objetivam esclarecer a preo-
cupagao que o constituinte demonstrou ao conformar o perfil da lei.
complementar, no atual sistema constitucional tributario,

Mais do que isto. Em apenas dois momentos admitiu prescin-
dir, o legislador, nitidamente, de lei complementar para veicular
materia que lhe era pertinente. O primeiro, quando admitiu que a
aliquota do IVV fosse estabelecida, independente de lei complemen-
tar, em até 3% por lei ordinaria, no pressuposto de que a lei comple-
mentar, que cuidasse dessa matéria, dela nao tivesse cuidado. E a
observacao ¢ interessante porque, embora relevante, nem sempre a
aliquota € materia obrigatoria de lei complementar, podendo ser
constitucional (IOF 1% sobre o ouro) ou definida por Resolucao
Senatorial (ICMS) ou, ainda, por lei ordinaria, quanto aos demais
tributos(13).

(12) Hamilton Dias de Souza defende a mesma tese, ao dizer: *"Penso eu que para salvar o
Caodigo e para fazer com que determinadas mateérias que la estao. que sao extremamente
importantes, continuem num diploma de nivel de lei complementar, a melhor interpreta-
¢ao sera no sentido de que a enumeracao ¢ exemplificativa e nao taxativa. Coloco entre-
tanto isto aqui, como alias tudo que estou colocando, a meditagao dos senhores ¢ para um
eventual debate™ (" A Constitui¢ao Brasileira - 1988 - Interpretagoes™, ob. cit, p. 313).

(13) Os artigos 34 § 7o das Ds. Ts.. 153 § 52 ¢ 155 § 22 incisos IV, Ve VIda C.F. tem a
seguinte dicgao: ~* § 72: Ate que sejam fixadas em lei complementar, as aliquotas maxi-
mas do imposto municipal sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos nao
excederao a 3%™";

* § 5. O ouro, quando definido em lei'como ativo financeiro ou instrumento cambial,
sujeita-se exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do caput deste
artigo, devido na operagao de origem; a aliquota minima sera de um por cento, assegurada
atransferencia do montante da arrecadagao nos seguintes termos: 1. 30% para o Estado. o
Distrito Federal ou o Territorio, conforme a origem: 11. 70% para o municipio de ori-
gem™: ..

* § 20. O imposto previsto noinciso 1, b, atendera ao seguinte: ... I'V. resolugao do Senado
Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um tergo dos senadores, aprovada
pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operacoes
e prestacoes, interestaduais e de exportacao; V. e facultado ao Senado Federal: a) esta-
belecer aliquotas minimas nas operacoes internas, mediante resolucaode iniciativade um
terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros: b) fixar aliquotas maximas nas
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Alguns véem em tal estabelecimento de teto impositivo a
desnecessidade de lei complementar para o IVV. Mesmo admitindo
tal postura, a contrario sensu o argumento apresentado para tornar
desnecessaria a lei complementar, para veiculagao desse tributo,
dignifica o argumento oposto de que, fora desta hipotese, para todas
as demais o constituinte nao teria excepcionado. Vale dizer, seja ou
nao obrigatoria a defini¢ao do IVV por lei complementar, conforme a
linha doutrinaria hospedada pelas diversas correntes a excegao do
IVV, o argumento consagra a necessidade de lei complementar para
todos os outros tributos(!4),

A outra excec¢ao nasceu com o § 82 do artigo 34 das Ds. Ts.,
que ja me permite entrar direto no tema.

O § 8¢ do artigo 34 admitiu que poderia o Poder Legislativo
Federal nao produzir lei complementar a tempo de veicular o mais
importante — nao o mais complexo — tributo do sistema brasileiro,
qual seja, o ICMS. Por esta razao, ao impor um prazo para o consti-
tuinte produzi-la, declarou que, se nao o fizesse, caberia aos secre-
tarios estaduais da Fazenda, mediante Convénios veiculados nos

mesmas operagoes para resolver conflito especifico que envolva interesse de Estados,
mediante resolugdo de iniciativa da maioria absoluta ¢ aprovada por dois ter¢os de seus
membros: VI. salvo deliberacao em contrario dos Estados e do Distrito Federal. nos ter-
mos do disposto no inciso XI1. g, as aliquotas internas, nas operagoes relativas a circula-
cao de mercadorias ¢ nas prestagoes de servigos, nio poderao ser inferiores as previstas
para as operagoes interestaduais: ...".

(14) Escrevi: O que se deve ler, pois, no artigo 34, § 19, e que, se houver lei complementar. os
impostos la mencionados poderao ter lei ordinaria com vigéncia e eficacia imediata;
quanto aos demais. se houver lei complementar, poderao ter lei ordinaria com wgencna e
eficacia apenas apos 12 de margo. visto que o legislador fala que entrara™em vigor” e nao

apenas que ganhara eficacia. A evidéncia, o sistema anterior continua em vigor quando
nao incompativel com o atual.
Nesta linha de raciocinio, em nenhum momento o constituinte autorizou que o IVC LG
fosse veiculado sem lei complementar, por leis ordinarias, que seriam necessariamente
conflitantes em cada Municipio. Nao haveria um imposto constitucional. mas uma infini-
dade de impostos municipais.
Ter-se-ia a dessistematizacao do sistema.
Desta forma. lei complementar sera necessaria para definicao do imposto, sua base de
calculo, seu fato gerador, seu contribuinte e suas aliquotas maximas, estabelecido um teto
de 3% ate que haja tal lei complementar” (O sistema tributario na Constitui¢ao de
1988, ob. cit pp. 255/6).
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termos da L.C. 24, conformarem o veiculo necessario a implantacao
do novo sistema(!5),

Mais adiante analisarei a extensao permitida aos secretarios da
Fazenda. Antes, todavia, desejo mostrar que tal excecao confirma a
regra de que nao ha novo tributo que possa vir a luz sem lei
complementar.

Tém, os que propugnam por postura hermenéutica distinta,
declarado que o § 32 do artigo 34 das Ds. Ts. eo § 32 doartigo 24 da
C.F. outorga a possibilidade de os Estados, a Uniao e os Municipios
gerarem leis ordinarias, se lei complementar nio houver(!6),

(15) Hamilton Dias de Souza escreve sobre a L.c. n2 24/75 que: "A L. C. ne 24, de 1975,
regula, a par das isengoes, categorias afins, como a reducao da base de calculo. a devolu-
¢ao do tributo pago, a concessao de créditos presumidos. os incentivos fiscais ou
financeiro-fiscais concedidos com base no ICM e as prorrogacoes das isengoes entao
existentes,

Nao compartilhamos das opinides extremadas daqueles que entendem que a lei comple-
mentar so pode dispor sobre isengoes, conforme o conceito estrito do instituto, nem dos
que, adotando posigao radicalmente diversa, sustentam que todas as tecnicas desgrava
torias que produzem efeitos economicos equivalentes ao da isen¢ao devem ser tratadas
como estas.

Na verdade. entendemos, com Fernando Albino de Oliveira. que devem ser tratadas
como iseng¢ao todas as figuras que produzem efeitos desoneratorios equivalentes e que sc
inserem no ambito da relacao jundica obrigacional entre fisco e contribuinte nascida em
razao do exercicio de uma competéncia tributaria. Tal amplia¢io..no entanto, nao pode
abranger outras vantagens que se verificam posteriormente a extingio da obrigagio tribu-
taria ou no exercicio de outras competencias. mesmo porque pertencentes a outros cam-
pos do Direito, de regra o financeiro.

Assim, e em conclusao, podemos afirmar que as figuras que a lei complementar pode equi-
parar a isen¢ao sao as que consistem em beneficios tributarios concedidos no ambito da
competéncia e da relagao jundica tributaria. Em consequéncia. os que se verificam com
outro fundamento ou apos sua extingao sao de natureza diversa, nao podendo ser disciplina-
dos pela lei complementar a que se refere o artigo 23. § 6. da Constituicao Federal”
(**Curso de direito tributario™, Ed. Saraiva. 1982, pp. 36/7).

(16) Sobre lei complementar, Alcides Jorge Costa escreve: ** E xiste, ainda, um segundo ponto,
que ¢, por incrivel que pare¢a, numa época em que se pregou tanto a autonomia dos Esta-
dos, uma redu¢ao da sua autonomia legislativa. De tal forma foram atribuidas funcoes a
Lei Complementar que a competéncia legislativa estadual vai ficar bastante restrita.
Cito, por exemplo, o artigo 146, inciso ITI, alinea™ a” da Constitui¢io, que diz: cabe a lei
complementar expedir normas gerais de Direito Financeiro, essencialmente sobre defini-
¢ao de tributos e suas espécies, bem como em relagio aos impostos discriminados nesta
Constitui¢ao dos respectivos fatos geradores da base de calculo e contribuintes, obriga-
¢ao e langamento de crédito e prescrigao ¢ decadéncia tributarias. Essa segunda parte ¢ o
atual livro segundo do Codigo Tributario Nacional, e nao traz alteragdes de competéncia.
Mas a primeira parte vem consagrar o fato de a lei complementar fixar os fatos geradores,
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Estao os dois dispositivos assim redigidos:

*§ 39 do art. 34 das Ds. Ts.: Promulgada a Constituigao, a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao editar
as leis necessarias a aplicacao do sistema tributario nacional
nela previsto’™;

**§ 39 do art. 24 da C.F.: Inexistindo lei federal sobre normas
gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades’.

Ora, se o argumento procedesse, pergunto: Qual a razao do
artigo 34 § 897 Se o § 3¢ ja oferta aos legisladores ordinarios,
inclusive nos Estados, o direito de se transformarem em legisladores
complementares, por que repetir de forma tao incisiva, no § 82, um
direito ja amplamente consagrado no 3¢ de ambos os artigos?

E que, na verdade, o artigo 24 § 32 cuida daquelas normais
gerais federais — nd@o complementares — que podem ser veiculadas
por leis ordinarias, como a de material bélico ou de licitagao (artigo
22 incisos XXI e XXVII) e o § 32 do artigo 34, de leis ordinarias
necessarias a adaptacao da legislagao recepcionada, como por exemplo,
a eliminacao das mordomias oficiais anteriormente plasmadas como
imunidade constitucional do imposto de renda, cujos fatos geradores,
base de calculo, institutos e definicao ja estavam esculpidos no CTN,
em seus artigos 43 a 45 (17).

base de calculo ¢ os contribuintes dos impostos estaduais e municipais. Mas nao para ai.
Em matéria de ICM. a L.C. ficou com uma competéncia ampla. Cabe a L.C. definir os
contribuintes. dispor sobre a substitui¢ao tributaria, disciplinar o regime de compensagao
do imposto. fixar para efeito de sua co-branca e definicao do estabelecimento responsavel
o local das operagoes relativas a circulagao de mercadorias e prestagoes de servi¢os e
assim por diante. E deixada pouca margem de agao ao legislador estadual. E ¢ interes-
sante que isso apenas acentua uma tendéncia que ja vem vindo de tras. A partirda Consti-
tuicao de 1946, em relagao as anteriores, a amplitude legislativa dos Estados nocampo
tributario foi sendo reduzida e agora, quando eles tem mais meios a disposi¢ao para gas-
tar. ha uma reducao da capacidade legislativa, porque o que a L.C. faz naturalmente
depois nio pode ser alterado pelo legislador estadual” (A Constituicao Brasileira— 1988
- Interpretages”, ob. cit. p. 323).

(17) Osincisos XXIe X XVIldoartigo22 tém a seguinte dicgao: " Art. 22. Compete privativa-
mente a Uniao legislar sobre: ...
X X1. normas gerais de organizagao, efetivos, material belico, garantias, convocacao ¢
mobilizacio das policias militares e corpos de bombeiros militares: ... XXVII. normas
gerais de licitagao e contratagao, em todas as modalidades, para a administragao publica,
direta ¢ indireta. incluidas as fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas
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Em ultima analise, tais dispositivos cuidam do poder legisla-
tivo ordinario, mas nao do poder complementar, posto que, sempre
que tal faculdade foi outorgada, o foi expressamente!'8).

E, sO neste contexta, se compreende o § 82 do artigo 34, que
passo agora a examinar.

O dispositivo tem a seguinte dic¢ao:

** § 8o. Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacao
da Constituicao, nao for editada a lei complementar necessaria a
instituicao do imposto de que tratao art. 155, I, b, os Estados e o Dis-
trito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da lei comple-
mentar n? 24, de 7 de janeiro de 1975, fixarao normas para regular
provisoriamente a materia’,

O discurso constitucional pode ser dividido em 4 oracoes.

A primeira delas indica a imposi¢ao de um prazo limite, de
60 dias a partir da promulgacao da Constitui¢io para que se fizesse
lei complementar, permitindo a implanta¢ao da parte alargada do
ICM(19),

Nao entro no merito se tal prazo seria ou nao razoavel, em face
de os secretarios da Fazenda ja terem comeg¢ado a elaborar seu con-
venio, apos o dia 5/10/89, na clara demonstragao que tinham por
inviavel a aprovacao de lei complementar nesse lapso temporal.

O certo é que a primeira oracao € um comando destinado ao

diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle: ..."". O artigo 21 inciso 1V da
E.C. n2 1/69 tinha o seguinte discurso alterado pelo constante do artigo 153 inciso 111
com a dicgao abaixo: :

“Art 21. Compete a Uniao instituir imposto sobre: ... 1V. renda ¢ proventos de qualquer
natureza, salvo ajuda de custo ¢ diarias pagas pelos cofres publicos na forma da
ek

“Art 153. Compete a Uniao instituir impostos sobre:

... IIL. renda ¢ proventos de qualquer natureza:

(18) O proprio § 32 do art. 24 da Constituicao assim redigido: ~Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades™. nao se aplica a hipotese por duas razoes, a saber: 11) diz respeito a
competéncia dos Estados e nao dos Municipios: 22) diz respeito a edi¢ao de leis ordinarias
federais sobre normas gerais. mas nao de leis complementares. que sao leis nacionais.

(19) Jose Serra adjetiva de outra forma o novo ICM, ao dizer: * De fato. equivale a um ICM
“engordado™ pelos impostos unicos (minerais. eletricidade ¢ combustiveis) mais os
impostos sobre comunicagoes e transportes (da a introdugao do termo “servigos™)”
(Folha de S. Paulo, 13/12/1988).
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Parlamento, que, se nao obedecido, ensejaria a aplicacao do 2°
comando.

A 22 oragao, portanto, outorga aos Estados e ao Distrito Federal, o
direito de fixar normas provisorias para regular a matéria.

A 32 ¢ a de que tais normas serao fixadas por convénio; a 42,
que tal convénio sera regulado nos termos da lei complementar n° 24.

As 4 oragdes, entretanto, esclarecem, por expressoes inequLi-
vocas, que as normas provisorias somente poderao ser produzidas
para regular matéria sem tratamento legislativo(20).

A primeira locugao, que deixa claro o desiderato constitucional,
esta no seguinte discurso:

“Nao for editada lei complementar necessaria a institui¢ao
do imposto”.

A evidéncia, a lei complementar a que se refere o § 82 nao e
aquela para cuidar do nucleo central do ICM, constante da velha
ordem e pela nova ordem recepcionada.

Tudo o que da antiga ordem foi mantido, pelo perfil desenhado
no artigo 155, ensejou a recepgao da legislacao complementar anterior,
pela nova ordem constitucional. Desde 5 de outubro de 1988 todo o
campo do ICM nao alterado pela nova Constituigao restou integro,

(20) Jose Serra, autordo § 82 do artigo 34. ao considera-lo de espectro limitado, sobre assunto
correlato. escreve:  Abstraindo esse argumento, ou seja, nesmo que a posicao dos secre-
tarios nao fosse inconstitucional, seria inconveniente a tributagio dos semimanufatura-
dos de exportagao pelo ICMS. Os Estados precisam de mais receita’ E obvio que sim,
mas* nao vale tudo’” para atingir esse objetivo, especialmente quando a medida represen-
taria ao fim e a0 cabo, um tiro no proprio pe dos Estados, face ao prejuizoa produgaoe ao
emprego, sem falar do balango de-pagamentos.

Alguns argumentam que seria bom tributar a fim de, em certas circunstancias, reter um
determinado produto para o mercado interno. Esquecem, no entanto, que para isso existe
o imposto as exportagoes, bastante flexivel. que cumpre exatamente a fungao con-
juntural pretendida.

Outros, porcerto, vislumbram no Confaz uma oportunidade para coibirum suposté"m&
delo exportador”, que desgragaria nossa economia. Nada mais erroneo. O coeficiente de
exportacoes do Brasil ( exportagdes como proporgao do PIB) e baixissimo: 9% em 1987/
88. De fato. nossa economia exporta pouco e & das mais fechadas do mundo. O problema
¢ que tambem importa pouco (5% do PIB) e, por isso. estamos gerando superavits
comerciais indesejavelmente gigantescos(17 bilhdes de dolaresem 1988). A solugao nao
¢ exportar menos, mas importar algo mais, de forma ordenada e criteriosa. Esse ¢ o
caminho melhor, mais eficiente e seguro, para favorecer o desenvolvimento e tornar nossa
economia menos vulneravel ¢ dependente, exatamente o contrario do que pensam os
crentes no modelo exportador™ (grifos meus) (Folha de S. Paulo, 13/12/1988).
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regido pela legislagao complementar — no caso, com eficacia de lei
complementar, que era o D.L. 406/68 -, posto que a velha e a nova
ordens nao se conflitavam(2!),

Ora, o que ja estava implantado na velha ordem - e foi
recepcionado pela nova nao necessitava de institui¢ao, razao pela
qual, da legislacao complementar recepcionada, nao cuidou o § 8¢
do artigo 34.

Cuidou, isto sim, de matéria criada pela nova Constituicao e
que necessitaria de lei complementar para ser instituida, a fim de
parametrar a legislagao impositiva direta(22),

(21) Marco Aurelio Greco em artigo enviado para a IOB. com pertinéncia, escreve: " Sendo
esta a natureza do convénio em questao. duas consequiéncias da maior relevancia dela
decorrem.

A primeira ¢ ade que o convenio so pode dispor nos campos onde inexistir lei complemen-
tar. Vale dizer, so pode dispor nos casos de lacuna da legislagao. Destarte, em todas as
matérias em que existir lei complementar nao ha fundamento de validade a edigao de
qualquer regra mediante o citado convénio.

A segunda ¢ ade que, atuando o convénio apenas na falta de lei complementar. suas dispo-
sigoes nao podem implicar em modificacao. total ou parcial, das disposi¢oes que tenham
sido veiculadas por lei dessa natureza. Ou seja. o convenio pode suprir a lacuna, mas nao
modificar a lei complementar que existir.

Dir-se-a que estas consideragoes sao totalmente fora de proposito uma vez que nao existe
lei complementar dispondo sobre matéria necessaria a instituicao do ICMS ¢ que, por
consequéncia, o convenio pode dispor amplamente sobre todo o perfil do imposto estadual.

Com a devida vénia, nao me parece que assim seja. Com efeito, ¢ fenomeno mais do que
conhecido pelos constitucionalistas o de que entre a legislagao anterior e a nova Constitui-
caoopera-se arecepgaode todas as normas que nao sejam incompativeis com os dispositi-
vos promulgados. E a figura da recepgao.

Ora, na vigénciada Constituigao anterior existiam diversas disposi¢oes veiculadas por lei
complementar(ou por ato com essa natureza, como ocorre com o D.L. 406/68) que dis-
punham sobre matéria necessaria a institui¢ao do ICM e que tem plena e total compati-
bilidade com os novos dispositivos constitucionais.

Sendo assim, em relagao a todas as disposicoes anteriores que fossem validas a luz da
Constitui¢ao sob cuja vigéncia foram editadas, e que sejam compativeis com a nova
Constituigao promulgada em 5 de outubro, operou-sec o fenéomeno da recepgao.
Ocorrida a recepgao disto decorre que em todas estas materias ha lei complementare. por
conseqiiéncia, inexiste lacuna a ser preenchida pelo convénio™.

(22) Luciano da Silva Amaro escreve: " Por esse principio, quando se cria novo ordenamento
juridico-politico fundamental (nova Constituigao), a ordem jundica pre-existente, no que
nao conflite, materialmente, com aquele, permanece vigorando, ¢ aceita pela nova ordem
constitucional, qualquer que tenha sido o processo de sua elaboracao (desde que con
forme ao previsto na epoca dessa elaboragao, pois, nao o sendo, a invalidade teria
atingido a legislagao ja desde o seu nascimento)” (Direito Tributario 5. Ed.
Bushatsky, p. 288).
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Por isto, fica claro que o constituinte, ao dizer: **se nao for edi-
tada lei complementar necessaria a implanta¢ao”, excluiu do comando
toda a legislagao recepcionada pela nova ordem.

A outra parte do discurso reitera 0 mesmo principio. O consti-
tuinte aodizer: ** Fixara normas para regular provisoriamente a mate-
ria”, tratou daquela matéria nao cuidada pela Constituigao anterior,
nem pela lei complementar que conformou o ICM no texto pretérito/23).

Para mateéria nao cuidada pela velha ordem e sem tratamento
legislativo complementar da nova, houve por bem o constituinte
outorgar faculdade, precaria e provisoria aos Estados e Distrito
Federal, de prepararem normas, que teriam eficacia de curtaduragao
e de lei complementar.

Em outras palavras, o que o constituinte autorizou foi que
Estados e Distrito Federal legislassem no **vacuo legislativo™ e pro-
duzissem normas apenas para matéria novae sem regulagao anterior,
instituida pela Constitui¢ao, e nao para matéria recepcionada, por

(23) Celso Bastos ensina: " Costuma-se dizer que as leis anteriores continuam validas ou em

vigor. Muitas vezes isto € previsto na Constituicao nova, mas, ainda que o texto seja
omisso. ninguem contesta o principio. Como explicar a concordancia. se afinal de contas
o principio parece contradizer a verdade jundica segundo a qual todas as leis ordinarias
derivam a sua validade da propria Constitui¢ao? Kelsen observaque ha imprecisaoda lin-
guagem comum, quando diz que as leis ordinarias continuam validas. De fato, elas per-
dem o suporte de validade que lhes dava a Constituigdo anterior. Entretanto, ao mesmo
tempo. elas recebem novo suporte, NOVO apoio, eXpresso ou tacito, da Constitui¢ao nova.
Este ¢ o fenomenoda recepgao, similar a recepgao do direito romano na Europa. Trata-se
de um processo abreviado de criagio de normas juridicas, pelo qual a nova Constituigao
adota as leis ja existentes. com ela compativeis, dando-lhes validade. e assim evita o tra-
balho quase impossivel de elaborar uma nova legislacao de um dia para o outro. Portanto,
anova lei nio ¢ identica a lei anterior; ambas tém o mesmo conteudo, mas a nova lei tem
seu fundamento na nova Constituicao, a razao de sua validade ¢, entao, diferente.
Do exposto se constata que ha uma grande diferenca entre a lei constitucional anterior ¢ a
lei ordinaria também anterior. Com a entrada em vigor da Constituigao, cessa a eficacia
da norma constitucional, o mesmo nao se dando com a legislacao ordinaria anterior, a
qual n@o cessa de viger, embora o novo fundamento de validade venha informado pelos
principios materiais da nova Constitui¢ao. O unico obstaculo a transpor € Nao ser con-
traria a nova Constituigao. Da-se portanto uma novagao, o que significa que as normas
ordinarias sao recepcionadas pela nova ordem constitucional e submetidas a um novo
fundamentode validade™ (" Comentarios a Constituicaodo Brasil”, ed. Saraiva, 1988, 1
vol. pp. 366/7).
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nao ter havido alteracao(24).

Ora, a questao formulada pela consulente demonstra, sobeja-
mente, que 0 objeto de que cuida, ja tinha tratamento legislativo— por
inteiro recepcionado pela nova ordem— no concernente a exportagao
de produtos industrializados.

Com efeito, o artigo 32 § do D.L. 406/68 permitia que fosse
mantido o crédito de ICM dos insumos na exportagao de produtos de
origem agropecuaria em que o valor final fosse superior a 50% do
custo da matéria-prima de tal origem.

Tem o § 3¢ a seguinte dicgao:

“Nao se exigira o estorno do imposto relativo as mercadorias
entradas para utilizagao, como matéria-prima ou material secunda-
rio, na fabricagdo e embalagem dos produtos de que tratam o § 3e,
inciso I e o § 4¢ inciso I11, do artigo 12. O disposto neste paragrafo
nao se aplica, salvo disposi¢ao da legislagao estadual em contrario,
as matérias-primas de origem animal ou vegetal que representem,
individualmente, mais de 50% do valor do produto resultante de
sua industrializagao™.

Entendo eu que tal artigo, no que concerne a exigéncia de
estorno, viola o principio da nao cumulatividade, tendo neste sentido,
no passado, ofertado parecer, nada obstante a interpretacio pre-
toriana em sentido inverso(29),

(24) Celso Bastos continua: " A utilizagao de certas expressoes lingiisticas, como ™" a lei regula-
ra” ou a lei dispora”, ou ainda. “na forma da lei”. deixa de logo claro que a vontade
constitucional nao esta integralmente composta. A matéria normada nao ganhou definiti-
vidade em seu perfil. Elareclama a superveniéncia de uma normacgéo posterior que venha
adelimita-la na sua exata extensao, quer para alarga-la, quer para restringi-la. O que apre-
sentam em comum, tais espécies normativas, ¢ o fato de necessitarem ou, no minimo, tole-
rarem uma legislagao subalterna que lhes componha o significado, sem que isto se traduza
em inconstitucionalidade. E que a expressa mengao a lei inferior integradora retira desta
ultima a pecha do vicio supremo em que ocorreria, nio fora a referéncia constitucional”
("*Comentarios a Constituicao Brasileira”, ob. cit pp. 362/3).

(25) " Teria 0 § 32 do artigo 32 do D.L. 406/68 as caractensticas da legislacao explicativa
ou modificadora’
Estaoreferido dispositivo assim exposto: ... e, evidentemente, ele é explicativo na medida
em que nao altera o principio da nao cumulatividade e e modificador, o que vale dizer.
inconstitucional na parte em que transforma o ICM em tributo cumulativo, nao obstante a
imunidade constitucional.
De lembrar-se que a imunidade, porser uma vedagao completa a exigibilidade tributaria-
contrariamente as isencdes, as nao incidéncias, as aliquotas zero, cuja composicao de
favor expresso ou nao previsao legal, nos ambitos menores das legislagaes ordinarias de
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Para o caso, todavia, das empresas filiadas a consulente, a
matéria é inocua na medida em que o custo final do produto ultra-
passa 0s 50% que balizariam a necessidade de estorno do credito de
ICM dos produtos adquiridos.

Ora, se o D.L. 406/68 foi recepcionado no concernente ao
ICM, pelanovaordem, e se 0 § 32 do artigo 32 permite a manutencao
de crédito, nao poderiam os Estados e o Distrito Federal, em franca
violagao do texto constitucional, dilacerar a lei suprema, reformulando,
sem para tanto terem forca, a legislagao complementar recepcionada. Os
Convénios 66/88 e 22/89 de clara, notoria, inequivoca e canhestra
inconstitucionalidade, nao instituiram provisoriamente legislacao
complementar necessaria,  falta de legislacao existente, MAS MUDA-
RAM TODO O SISTEMA ANTERIOR, CONTRA A EXPRESSA
DETERMINACAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL(26).

Assim ¢ que os referidos convénios, nem mesmo versados em
linguagem de legislagao ordinaria, - embora pretendessem seus auto-
res fossem verdadeiras leis complementares™ — tém mais a lingua-

cada fonte impositiva, pode ter forma e caractenisticas proprias —, nao permite, logica-
mente, qualquer tipode consideragao sobre seus efeitos, limites, extensao e densidade. As
outras formas de inexigéncia tributaria estao sujeitas & condicionamentos proprios dos
poderes capazes de outorga-las ou nao prevé-las, nas condigdes que desejarem. Nao o
mesmo em relagao a imunidade, cuja manifesta vedagao sobrenada as forgas de imposi
¢io e exegese de leis menores, cujas esferas proprias de ativagao, nao elidem sua subordi-
nacio aos comandos que a determinaram.

Poresta razao, aimunidade do § 72, porserinsuscetivel de alteragao ou condicionamento
por imperativos legais de forga inferior, sujeita esta apenas as regras proprias de interpre-
tacao da Constituicao Federal.

Ora. no caso da consulente, a parte final do § 32 do artigo 3¢ ¢ decididamente inconstitucional,
porque cria uma ou mais incidéncias intermediarias, a partirde um referencial sem origem
(50% do custo da matéria-prima). inviabilizando a imunidade da Magna Carta,
transformando-a de lei complementar em lei - sobreconstitucional”, assim como tor-
nando para a hipotese o ICM em tributo cumulativo™ (" Direito Economico e Tributario™,
Ed. Resenha Tributaria/ FIEQ, 1982, pp. 242/3/4/5).

(26) Joseé Serra escreve: " Causou alvorogo, embora tardio. o anuncio de que o Confaz— orga-
nismo que reune os secretarios da Fazenda estaduais— estava e esta prestes a fixar possi-
bilidade de tributar as exportagoes de um amplo conjunto de produtos semimanufaturados,
hoje isentos de impostos a circulacao de mercadorias. A intengao dos secretarios seria
estabelecer esse principio e aplicar, caso a caso, uma determinada aliquota (taxa) do
ICMS (Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos).

Essaidéeia, ameu ver, e equivocada, porque e inconstitucional e porque prejudicaria seria-
mente o volume de exportagoes do Brasil, o mivel de produgao e de emprego” (Jornal
“Folha de S. Paulo™, 13/12/88).
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gem de regulamento, posto ser esta a vocagao natural do Poder
Executivo que, no maximo, sabe regulamentar, mas que carece de
vocagao legislativa superior.

Em outras palavras, ao alterarem lei complementar recepcionada,
se auto-outorgando forcas legislativas nao concedidas pelo consti-
tuinte, os senhores secretarios da Fazenda estupraram o texto maior,
produzindo diplomas ilegais de nenhuma valia juridica(27).

Sem entrar no mérito do mau exemplo que ofertam a nagao ao
violarem a lei maior, que deveriam cumprir, os Estados passaram a
exigir estorno vedado pela unica lei complementar— ou com eficacia
de- que continua a vigorar, que ¢ a que exterioriza o § 3¢ do artigo 3¢
do D.L. 406/68.

Desta forma, sao flagrantemente inconstitucionais os Con-
venios 66/88 e 22/89, no que diz respeito ao estorno exigido apos o
prazo carencial, porque ainda em pleno vigor o D.L. 406/68, de
resto, em respeito pleno ao principio da nao cumulatividade consa-

grado pela velha e pela nova ordem constitucionais(28).

(27) E ainda José Serra quem escreve: *a nova Constitui¢ao, nas suas disposigoes transitorias
( § 82 doart 34) diz que se em 60 dias nao foi editada a lei complementar necessaria a
institui¢ao do ICMS, o Confaz fixara norma para regular provisoriamente a matéria. Isso
foi necessario, e eu fui um dos responsaveis pelo § indicado, para que o novo sistema
pudesse entrar logo em vigor, mas a lei complementar em questao ¢ a mencionada no
inciso 12 do art. 155 das Disposi¢oes Permanentes e nao a que ¢ citada na letra " a” do
inciso 10 do mesmo artigo, que trata das operagoes de exporta¢do. Nao ha espago aqui
para demonstrar essa tese, mas os interessados poderao confirma-la com facilidade
mediante uma breve analise dos dispositivos citados™ (jornal " Folha de S. Paulo™, 13/
12/88).

(28)" CONVENIO n222/89, de 28 de margo de 1989. Autoriza os Estados e o DF apermitira
adogao de critéerio alternativo para o estorno do credito de matéria-prima utilizada na
obtencao do cafe soluvel exportado.

O Ministro da Fazenda e os Secretarios de Fazenda ou Financas dos Estados e do Dis-
trito Federal, na 542 Reuniao Ordinaria do Conselho de Politica Fazendaria, realizada
em Brasilia, DF, no dia 28 de mar¢o de 1989. tendo em vista o disposto na Lei Comple-
mentar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, resolvem celebrar o seguinte:

CONVENIO

Clausula primeira- Ficam os Estados e o DF autorizados a permitir que, no penodode 1
de margo a 30 de abrilde 1989, o estornodos creditos nas exportagoes de cafe soluvel, em
substitui¢ao ao percentual de 9% sobre o valor de registro da exportagao, corresponda ao
valorintegraldo ICM oudo ICMS que incidiu na aquisicao da materia-pgima utilizada na
obtengao do produto exportado.
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Respondo, pois, as questdes formuladas, dizendo que:

a) a manutencao do crédito de ICMS nas exportagdes esta
assegurada pelo artigo 3¢ § 32 do D.L. 406/68, recepcionado pela
nova ordem e com plena vigéncia e eficacia;

b) embora tenha posi¢ao pessoal de que nenhum estorno seria
possivel, permanecem os ditames do D.L. 406/68;

c) as normas estabelecidas pelo Convénio n¢ 22/89 sao de tao
notoria inconstitucionalidade, que ofumus boni juris da tese exposta
neste parecer, ¢ de tal densidade que mal consigo distinguir minha
secretaria ao entrar em minha sala para datilografar esse parecer, na
feliz imagem do Ministro Rezek ao destacar, de forma metaforica, as
inconstitucionalidades evidentes.

Resta uma ultima observacao: que significa “*valor do produto
resultante de sua industrializacao™™’

Ja no passado escrevi sobre a expressao, dizendo que:

“Ora, o conceito de industrializagao, como ja me referi antes,
abrange tudo, a saber. producao, montagem, acabamento, embala-
gem, reacondicionamento, etc. Todas estas fases sao de industriali-
zacio, de acordo com as legislacoes federal e dos Estados. O embalar
¢ industrializar. Acondicionar é industrializar. Mudar a aparéncia ¢
industrializar, no perfil legislativo patrio. Dessa forma, na composi-
¢ao do valor da industrializacao devem ser computados todos os ele-
mentos que integram o processo produtivo, sem exclusao de nenhum.

Nessa linha, compreende-se que nao se pode— sem revogar por
preferéncia exegética a lei existente— desconsiderar todos os compo-
nentes que integram o produto final.

Qual ¢, por outro lado, o valor do produto? E aquele pelo qual
se coloca no mercado. Valor nio ¢ custo, como pretende o Convénio
10/80 sugerir. Valor de industrializa¢ao € custo mais lucro. O valor
corresponde ao prego final, como alias o proprio direito impositivo
reconhece, por exemplo, ao nao admitirna distribuicao disfarcada de

§ unico. Para adocao da faculdade prevista nesta clausula adotar-se- a como base o valor
das ultimas entradas das quantidades do cafe necessario a obtencao dos produtos
exportados.

Clausula segunda -~ Acordam os signatarios em estabelecer para as exportagoes de
extrato de café 0 mesmo tratamento previsto para as exportagoes de cafe soluvel.
Clausula terceira— Este Convénio entraem vigor na datada publicagao de sua ratifi-
ca¢ao nacional™.
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lucros, como valor a mera soma algebrica de custo de matéria-prima
mais custoda mao-de-obra. O valor é determinado pelo mercado. E o
valor do produto industrializado para exportagao ¢ aquele que o mer-
cado admite, razao pela qual tal valor ¢ utilizado para as operacoes
comerciais.

Parece-me, pois, com o respeito devido ao ex-Ministro Anto-
nio Nader - indiscutivel simbolo da cultura juridica nacional — que
seu relatorio, no recurso citado, nao hospedou a melhor tese, por ter
transformado o valor do produto resultante da industrializagao, que é
o valor de mercado, em mero custo de produgao, a evidéncia, forada
inteng¢ao do legislador complementar.

Tanto é assim que o Protocolo AE. 17/72 posterior ao D.L.
406/68, embora fora de suas forgas legislativas, nao confundiu valor
do produto com custo de produgao.

Neste particular, parece-me que o ex-Ministro Cordeiro Guerra
apreendeu, com maior pertinéncia, o sentido, ao dizer, ém seu relato-
rio perante a 22 Turma:

“Creio que o v. acordao deu a melhor inteligéncia a lei, porque
oartigo22doD.L.406/68,de31/12/68, no art. 1¢ tipifica como fato
gerador, inc. I, a saida de mercadoria do estabelecimento comercial,
industrial ou produtor e, conseqgiientemente, nao leva em conta o
custo do produto, mas o valor da venda, e, ainda, o § 8¢ do art.
20 estabelece:

*“ § 82. Na saida de mercadorias para o exterior ou para os esta-
belecimentos a que se refere o § b do art. 12 (empresas exportado-
ras), a base de calculo sera o valor liquido faturado, a ele nao se
adicionando frete auferido por terceiro, seguro ou despesas de embar-
que por via aérea ou maritima”(29),

Entendo efetivamente que o valor do produto ¢ aquele valor
final, cujo pre¢o exterioriza o custo global da operagao. Um produto
vale o que valer na praca, sendo de nenhuma valia qualquer interpre-
tacao que pretenda reduzir o valor final a valor intermediario.

Se o valor sobre o qual incidiria o ICMS, se nao desonerada
fosse a operagao, seria aquele do preco final do produto, a evidéncia
deve-se considerar que para efeitos de estorno do § 32 do artigo 3¢

(29) Direito Administrativo e Empresarial, Ed. CEJUP, 1989, pp. 44/45.
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seja aquele o valor do produto, visto que nas exportacoes vendem-se
produtos e os produtos tém um pre¢o que configura a operagao.

Deve-se, pois, entender que 0s 50% do valor do produto resul-
tante de sua industrializagio sao aquele valor total do produto des-
tinado a exportacao.

Respondo, pois, a ultima questao, considerando ser o valor do
produto aquele valor final do produto exportado, que, em ultima
analise, ¢ ode que cuidao § 32 doartigo32 doD.L. 406/68 para efei-
tos de definir as hipoteses de estorno e as de manutengao do crédito.

S.M.J.

Sao Paulo, 13 de junho de 1989
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O LICENCIAMENTO E O SUBLICENCIAMENTO DE
PROGRAMAS DE SOFTWARE NAO SE CONFUNDEM
COM CIRCULACAO DE MERCADORIAS -
IMPOSSIBILIDADE DE INCIDIREM SOBRE

AS RESPECTIVAS OPERACOES ICMS,

IPI e I.I. - PARECER.

CONSULTA

A consulente, por intermédio de seu eminente advogado e dire-
tor, Dr. Manoel Antonio dos Santos, propoe-me as seguintes questdes:

““Serve a presente para confirmar a consultaa V. Sa. acerca da
tributacao incidente sobre as operacgoes de internamento e licencia-
mento no mercado brasileiro de programas de computador.

Os associados desta entidade sao empresas que ou produzem
programas proprios e os licenciam no Brasil, ou sao licenciados por
produtores estrangeiros para o fim de promover a distribui¢ao de pro-
gramas no territorio nacional. Tais programas sao distribuidos quer
diretamente, quer através de terceiros devidamente autorizados. Por-
tanto, a atividade basica dos associados € o licenciamento ou, as
vezes, o sublicenciamento a terceiros de direito de uso de programas
de computador.

Em alguns casos, ao recgberem dos produtores estrangeiros a
copia matriz desses programas, as empresas os duplicam no pais e, a
seguir, o sublicenciam aos usuarios finais. Em outros casos, as em-
presas importam tais programas ja gravados no exterior, para pos-
terior sublicenciamento no Brasil. Em qualquer caso, os programas
sao fornecidos em suportes fisicos, geralmente disquetes ou fitas,
acompanhados dos chamados manuais de usuario.

Pelo fato de a atividade de licenciamento ter-se desenvolvido,
historicamente, como uma decorréncia da prestagao de servigos, os
associados vém pagando ISS sobre tais operagoes, sendo certo que a
Prefeitura de Sao Paulo, a semelhanga de outras municipalidades,
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tem exigido o pagamento desse tributo.

Face ao exposto, perguntam a V. Sa. o seguinte:

1) A que tributos os associados estao sujeitos quando do inter-
namento de programas de computador de origem externa, quer se
trate de copia matriz, quer se trate de programas ja gravados para pos-
terior licenciamento no pais’

2) A que tributos estao os associados sujeitos quando do licen-
ciamento ou sublicenciamento no pais de programas de computador,
quer se trate de programas de origem externa, quer nao?

3) Que medidas devem os associados tomar face a agao tomada
pela Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulode exigir o paga-
mento do ICMS?”

RESPOSTA

O Sistema Tributario plasmado pela nova Constituicao, de
rigor, pouca inovagao traz em relagao ao sistema anterior. Surgidoda
integrac@o do texto pretérito e de propostas articuladas do Instituto
dos Advogados de Sao Paulo e Associagao Brasileira de Direito
Financeiro, assim como do IPEA do Ministério do Planejamento,
hospedou o constituinte 0 modelo anterior, com algumas alteragoes,
no capitulo especifico do direito tributario, embora reformulasse

substancialmente a secao de direito financeirot!).
Com efeito, o capitulo do direito tributario ¢ dividido em 6

(1) Instalados os trabalhos constituintes ¢ apos a discussao do regimento interno, foi o Con-
gresso com tais poderes dividido em 24 Subcomissoes. das quais uma delas dedicada ao
Sistema Tributario.

A Subcomissao de Tributos estava vinculada a Comissao de Orgamento, Sistema
Financeiro e Tributos, tendo como relator o Dep. Jose Serra e presidente o Dep. Fran
cisco Dornelles. Os deputados Benito Gama e Fernando Coelho foram, respectivamente,
o presidente e o relator da Subcomissao.

Durante 2 semanas ouviram os constituintes vinculados a comissao, alem do meu, o
depoimento dos seguintes especialistas: Fernando Rezende, Alcides Jorge Costa.
Geraldo Ataliba, Carlos Alberto Longo, Pedro Jorge Viana, Hugo Machado, Orlando
Caliman, Edvaldo Brito, Souto Maior Borges, Romero Patury Accioly, Nelson Madalena,
Luis Alberto Brasil de Souza, Osiris de Azevedo Lopes Fe e Guilherme Quintanilha, pas-
sando a trabalhar, de rigor. com dois anteprojetos articulados que lhe foram levados.
a saber:

opreparado pelo IPEA da Secretaria de Planejamentoe aquele levado por mim, em nome
do TASP e ABDF.

Osdois projetos tinham contextura classica de um sistema rigido, embora fosse o do IASP
mais conservadore o do IPEA mais federalizado, no pressuposto de que a uma maiordes-

112



sec¢oes, sendo cinco de direito tributario propriamente dito, ou seja,
da relacao que se forma entre sujeito ativo e passivo da obrigagao
fiscal, e uma de direito financeiro, cuidando da particao da receita
fiscal entre os poderes tributantes(?).

Das cinco segoes, a primeira, ao tratar das normas gerais, de
certa forma reproduza a estrutura do artigo 18 da anterior lei su-
prema, embora compactuando seus principios espalhados pela E.C.
n° 1/69, o mesmo ocorrendo com o capitulo das limitagdes ao poder
de tributar, em que alguns comandos gerais foram adicionados aos
anteriores, assim como em relagcao a desonerac¢ao constitucional da
imunidade, antes espelhada nos artigos 19 e 20 da revogada lei
maior (3,

centralizacao de atribuicoes. No projeto do IASP. a descrenca de que os constituintes e o
modelo federativo brasileiro voltar-se-iam para a dupla descentralizacao fez com que a
descentralizagao de receitas fosse mais timida, visto que o projeto nao hospedava materia
pertinente a descentralizacdo de atribuigdes, como, de resto, também nao hospedava
odo IPEA.

O texto final da nova Constitui¢ao veio ademonstrar que os temores do nosso grupo eram
mais fundados que a profissao de fé apresentada pelo IPEA na dupla descentralizagao
federativa: de receitas e de atribuigoes.

Do primeiro anteprojeto surgido da Subcomissao, portanto, resultou projeto conver-
gencial em que os alicerces fundamentais foram retirados dos dois esforgos coletivos.
posto que ambos os grupos (IASP-ABDF e IPEA-Seplan) trabalharam ¢m seu estudo
por mais de um ano, servindo tal reflexao académica de valiosa contribui¢io para os
primeiros textos constituintes.

Deve-se notar que o anteprojeto IASP-ABDF foi mais jundico ¢ o do IPEA mais
economico-financeiro, embora ambos cuidassem de aspectos juridicos ¢ economicos™
(* O Sistema Tributario na Constituicao de 1988, Ed. Saraiva, 1989, pp. 37/41).

(2) *Capitulo I - DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL
Segao I - Dos principios gerais
Artigo 145 a 149; :
Secao 11 - Das limitagoes ao poder de tributar
Artigo 150 a 152;
Secao 111 - Dos impostos da Uniao
Artigo 153 e 154;
Secao I'V - Dos impostos dos Estados e do Distrito Federal
Artigo 155
Secao V' - Dos impostos dos Municipios
Artigo 156;
Secao VI - Da reparticao das receitas tributarias
Artigo 157 a 162",

(3) Assim se referiram os parlamentares da Subcomissao a colaboracao dos juristas que a
assessoraram no primeiro anteprojeto: “Atendendo a sugestao do Constituinte Mussa
Demes, vou apenas registrar notavel esfor¢o que esta Subcomissao de Tributos. Participa-
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Por outro lado, as secoes dedicadas aos impostos federais
(anteriores artigos 21 e 22) aos Estados (23) e aos Municipios (24)
seguem, também, a mesma linha expositiva do texto pretérito.

A novidade, portanto, do atual Sistema reside na melhor expli-
citacao das normas gerais, da fungao da lei complementar, das espe-
cies tributarias, das limitagdes constitucionais, assim como na
redistribuicao dos impostos entre os entes federativos, com a criagao
de 5 novos, integracao de cinco outros no ICMS e transferéncia para
o municipio da transmissao onerosa de bens imoveis(4).

a0 ¢ Distribuicao das Receitas realizou. ao longo das ultimas 3 semanas, no sentido de
ouvir ¢ receber subsidios e sugestoes de todos os segmentos da sociedade brasileira inte-
ressada em um novo desenho do Capitulo sobre o Sistema Tributario Nacional.
Cumprindo prazo regimental. apresentamos proposta de anteprojeto ao texto da futura
Carta Constitucional que. nao tendo a pretensao de ser algo perfeito e acabado, devera sof-
rer aprimoramentos atraves das emendas que 0s membros desta Subcomissao certamente
haverao de apresentar.

Necessario se faz assinalar a valiosa contribuicao oferecida a esta Subcomissao pelas
autoridades ¢ cntidades aqui recebidas em audiencia publica: os profs. ¢ tecnicos Fernando
Rezende. Alcides Jorge Costa. Geraldo Ataliba, Carlos Alberto Longo, Pedro Jorge
Viana, Hugo Machado, Orlando Caliman, Ives Gandra da Silva Martins, Edvaldo Brito.
Souto Maior Borges. Romero Patury Accioly, Nelson Madalena, Luis Alberto Brasil de
Souza. Osiris de Azevedo Lopes Fe: o Secretario da Receita Federal. dr. Guilherme Quin-
tanilha: os Secretarios da Fazenda dos F stados. que antes de aqui comparecerem promaove-
ram. sob os estmulos desta Subcomissao. os encontros de Manaus e Porto Alegre: os
Secretarios de Finangas das Capitais. o DIEESE, a Organizagao das Cooperativas
Brasileiras. o Instituto Brasileiro de Mineragao; a Organizagao Nacional das Entidades de
Deficientes Fisicos; as associagoes dos funcionarios fazendarios. a Unafisco e a Fafite, as
entidades representativas do municipalismo brasileiro- a Frente Municipalista, a Associa-
cao Brasileira dos Municipios, a Confederagao Nacional dos Municipios e o IBAM. Te-
nham todos a certeza de que a discussao aqui ocorrida em torno das propostas e sugestoes
apresentadas sera decisiva para o posicionamento dos membros desta Subcomissao em
relagio a defini¢ao do Capitulo Tributario, que desperta enorme interesse na sociedade
brasileira” ( Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 19/06/87, p. 139).

(4) Gilberto de Ulhoa Canto ensina: ~* A estrutura tributaria que a Constituigao que vai ser
promulgada em outubro adotou. tomou como ponto de partida a reformulagao do modelo
anterior e nao apenas a modifica¢ao dele para corrigir suas imperfeicoes. Houve alguns
subsidios a Constituinte. que ela nao acolhew. Em primeiro lugar, houve os trabalhos da
Comissao presidida pelo ministro Sayad, que nao chegaram a ser concludos porque o seu
presidente deixou 0 governo antes: mas os integrantes dessa Comissao deram continuidade
a obra. apresentando-a como sugestao do IPEA. Houve, por outro lado, os trabalhos da
Comissao de Estudos Constitucionais. chamada Comissao Afonso Arinos, que pratica-
mente aprovara um trabalho que uma Comissao mista de juristas da ABDF e do Instituto
dos Advogados de Sao Paulo tinha elaborado. ja visando a oferecé-lo como colaboragao
para a Nova Constituigao.
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Os cinco novos impostos criados sao: sobre grandes fortunas
(federal), sobre doagoes de bens moveis, transmissao causa mortis
de bens moveis, adicional do imposto sobre a renda (estaduais) e ven-
das a varejo de combustiveis (municipal).

A integragao, por outro lado, dos trés impostos unicos e dos
impostos sobre comunicagdes e transportes intermunicipais e interesta-
duaisao ICM, alarga o campode incidéncia deste tributo, que passaa
ter dois tipos de servicos tributados, a saber: o de transporte e o de
comunicagdes, mantendo sua estrutura anterior, de resto recepcionada
pelo novo sistema, em face de sua nao modificagao, em suas grandes
linhas, pela nova Constituigao(S).

Um primeiro comentario diz respeito a Secao I, do Capitulo I, do Titulo VI, que contem os
principios gerais. Noart 145 se estabelece que a Uniao. os Estados e os Municipios pode-
rdo instituir impostos, taxas ¢ contribuicao de melhoria: no que concerne as taxas. a
enunciag¢ao do seu conceito ¢ mais ou menos igual a do texto da Constituigao vigente.
No que concerne a contribui¢ao de melhoria, a configuragao do inc. 111 esta muito mal
formulada. Ela alude a contribuicao de melhoria decorrente de obras publicas, Nao ¢
correta esta posi¢ao, pois uma obra publica de que nao decorra nenhuma valorizagao imo-
biliaria nao pode gerar contribuicao de melhoria, ela tera que ser custeada com recursos
gerais de impostos do Estado, do Munici pio, da Uniao, mas nao pode ser objetode cobranga
de contribui¢ao de melhoria” (A Constituicao Brasileira - 1988 - Interpretacoes, Ed.
Forense Universitaria, p. 308).

(5)Alcides Jorge Costa escreve: " Diz a Constituigao(art. 155) inc. I, alinea b que compete aos
Estados instituir impostos sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias e sobre
prestacao de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacao, ainda
que as operagoes e as prestacoes se iniciem no exterior. O que notamos aqui? Que ao
imposto sobre circulacao de mercadorias foram adicionados os impostos sobre prestagcao
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao. Isto tem uma
explicacao historica mais do que logica. Quando comecaram os trabalhos da Constituinte,
a proposta que havia ou foi vencedora durante algum tempo na Subcomissao de Tributo foi
ade que o imposto de circulagcao de mercadorias deveria englobar, também o imposto sobre
servigos para ficar um tributo sobre o valor acrescido mais completo. como existe. por
exemplo, nos paises da comunidade europeia. No entanto, depois, os constituintes delibe-
raram manter o ISS municipal e acabaram, nao sei exatamente porque razao, agregando o
imposto sobre prestacao de servigos de transporte e servicos de comunicag¢ao ao ICM.
Temos aqui trés impostos que devem ter um tratamento unitario. Sao claramente tres
impostos distintos, mas aos quais a lei complementar e a legislagao ordinaria devem darum
tratamento unitario. E isso suscita uma série de problemas, nao tanto quanto a base de cal-
culo, mas quanto ao jogo de créditos e debitos. Se houver tempo ainda, abordaremos este
ponto. E como tributar os servigos de comunicagao? Espero que os Estados tenham o bom
senso de nao querer tributar a radiodifusao e a televisao. Tributaveis sim sao servicos de
telefonia, porque esses sao mensuraveis. ¢ facil de saber de onde sai o chamado, para onde ¢
destinado, nao ha um problema operacional nem problemas tecnicos maiores para co-
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Em outras palavras, o constituinte optou por melhorar o texto
anterior, proposta, de resto, apresentada pelo IASP-ABDF, e nao
inova-lo, por inteiro, com o que a adaptagao intraumatica poderia se
fazer entre o antigo e 0 novo sistemas.

Os impostos indiretos federais, IPL, 11, IE, de competéncia da
Uniao, nao sofreram qualquer alteragéo estrutural, salvo a incidencia
sobre o ouro-investimento pelo IOF, e o mais relevante imposto
indireto estadual, o ICMS, como novidade maior, teve, pois, apenas
a integragao dos cinco federais — e em matéria de servigos —
apenas o de transportes e o de comunicagoes, desde que nao se consi-
dere a energia eléetrica prestacao de servico, mas fornecimento de
mercadoria(®).

E é. neste contexto, que ja posso passar a um rapido exame do
{inico imposto parcialmente nao modificado, mas alargado pela absor¢ao
de outros tributos indiretos da Uniao. visto que seu nucleo continua,
na linha tracada pelo constituinte pretérito, identicol 7).

branca. Quanto a radiodifusao, inclusive televisao. nao vejo muita possibilidade de tributar.
cmbora pelo que me conste ha Estados que pensam poderem arrecadar fortunas tributando

televisao e o servico de radiodifusao. o que na minha opiniao sera um equi voco™ (A Consti-
(wicao Brasileira - 1988 - Interpretacdes. ob. cit, p. 325).

(6) Hamilton Dias de Souza preleciona: = A par dos tributos. das taxas e das contribuigoes, nos
temos propriamente os impostos da Uniao. Nos impostos da Uniao nos nao temos grandes
modificagoes. a nao ser no imposto sobre as grandes fortunas. Efetivamente nos temos
importagao de produtos estrangeiros. valendo aqui a referéncia de que continua a haver a
regra de que o fato gerador do imposto de importagao diz respeito apenas a importagao de”
produtos estrangeiros, o que significa que se a lei ordinaria equiparar
um produto nacional exportado, que tiver sido exportado, a produto importado, pelo sim-
ples fato de decorrer um certo prazoentre a exportagao e a reimportacao, penso eu que a lei
seria inconstitucional. No passado, a matéria foi submetida aos tribunais e o Tribunal
Federal de Recursos. por voto a época do ministro Armando Rolemberg, entendeu que um
dispositivo, queeraoart. 92 do D.L. n° 37 era inconstitucional, porque fazia essa equipara-
¢ao. Penso portanto que produto importadoe importadoe produto estrangeiro, naocabendo
cquiparacao” (4 Constituicao Brasileira - 1988 - Interpretacées, ob. cit p. 317).

(7) E ainda Alcides Jorge Costa quem ensina: O ICM continua nado cumulativo, como esta
expresso na Constitui¢ao, compensando-se (vejam bem. nao se usa mais a palavra
abatendo-se”) o que for devido em cada operacao relativa a circulagao ou prestacao de
servico com o montante cobrado nas anteriores. Menciono aqui um problema, em materia
de servicos. Diz a Constituigao: *Compensando-se com 0 montante cobrado nas anterio-
res”’. Mas o servico nao se transmite, a prestacao de servico esgota-se em si mesma. Por
exemplo. no Servico de Transporte, transporto uma mercadoria até certo lugar e depois
faco outro transporte. A rigor. nao teria 0 que compensar porque a prestacao de servico pela
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A naturezajuridicado ICMS € a mesma do sistema anterior. O
imposto incide sobre as operagoes relativas a circulacao de merca-
dorias e sobre dois servigos, no discurso escorreito do constituinte.
exposto no artigo 155 inciso I, letra**b™":

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir

I. impostos sobre:

b) operagoes relativas a circulacao de mercadorias e sobre
prestacoes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagao, ainda que as operagoes e as prestacdes se iniciem
no exterior;

..8) nao diverso na esséncia, do artigo 23 inciso I1 da E.C.
ne 1/69 com alteracao da E.C. ne 23/83, cuja dic¢ao se segue:

“Art 23. compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

I1. operacoes relativas a circulagédo de mercadorias realizadas
por produtores, industriais e comerciantes, imposto que nao sera
cumulativo e do qual se abatera, nos termos do disposto em lei
complementar, o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou

sua propria natureza esgota-se em simesma, nao havendo operagao posterior. Cada vez que
o servigo ¢ prestado, ¢ consumido, ¢ assim como a mercadoria que e entregue ao consumi
dor final. Mas ¢ claro que o imposto sobre servico de transporte e de comunicacao devera
ser levado em consideragao no jogo de creditos e debitos nas operagoes relativas a circulagao
de mercadorias. Assim. uma industria deve poder creditar-se do imposto que recaiu sobre
transporte que foi levado ate ela. pois. como assinalei. 0s 3 impostos (ICM. transporte ¢
comunicacao) devem ter tratamento unitario” (A4 Constituicao Brasileira - 1988 - Inter-
pretagoes, ob. cit. p. 326).

(8) A equipe da Price Waterhouse assim interpreta o dispositivo: ** Alem de mais concisa a

redagao do dispositivo referente ao denominado ICM (Imposto sobre Circulacao de Mer-
cadorias), porque retiradas as referéncias aos principios a ele concernentes — que. entre.
tanto, encontram amparo em dispositivos distintos - configura ele uma das grandes novidades
da Constituicao de 1988 no campo tributario.
Com efeito, a presente Constituigao retirou da Uniao a competéncia para instituir impostos
sobre servigos de transporte e comunicagoes (Constituicao de 1967, art. 21, VIl ¢ X) ¢ as
alocou no ambito dos Estados e do Distrito Federal. caso se trate de servico interestadual
ou intermunicipal de transporte. Quanto aos servigos de comunicacao nao existe mais a
ressalva quanto aos de natureza estritamente municipal. que fazia a Constitui¢io de 1967,
Sendo assim, tais servi¢os. que eram tributados pelos Municipios. passarao a sé-lo pelos
Estados™ (A4 Constituicao do Brasil- 1988. - ed. Price Waterhouse. p. 661).
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por outro Estado. A isen¢ao ou nao-incidéncia, salvo determinagao
em contrario da legislacdo, nao implicara credito de imposto para

abatimento daquele incidente nas operagdes seguintes: €
»(9)

A novidade maior reside na inclusao da seletividade (inciso 111
do § 29), visto que a nao cumulatividade versada esta, com a mesma
insuficiencia redacional do texto anterior(inciso I e II), insuficiéncia
vernacular ja detectada pelo STF, ainda a luz da velha ordem(1?).

A evidéncia, o*‘cobrado”, a que se referem os dois textos, quer
dizer*“incidéncia’ e a observagaode que a** nao incidéncia” nao gera
credito é infeliz, na medida em que o que nao incide nao existe e o que
niio existe no mundo do direito nao pode ter qualquer conseqiiéncia,
principalmente a geragao de crédito escritural. F que anaoincidencia
difere da isencao que, em verdade, ¢ uma dispensa legal do pagamento do
tributo, com o que, sem a explicitagao constitucional, fatalmente
geraria credito escritural, porque nela nasce a obrigagao tributaria e

(9) Pontes de Miranda. ao escrever sobre o [CM anterior. declarou: =" As operagoes relativas a

circulagio das mercadorias ou sao feitas por produtores (e.2.. eles vendem, ou trocam), ou
por industriais (e.g.. com a matéria-prima fizeram pecas que vendem ou trocam), ou por
simples comerciantes (adquiriram o produto bruto ou o bem industrializado e com ele nego-
ciam). Os § § 40, 50,69, 7 e8¢ referem-se a tal impostoe tem grande relevancia, tanfo mais
quanto o direito tributario ha de respeitar. rigorosamente, 0s textos constitucionais.
O imposto sobre circulagao incide sobre vendas e outros negocios jundicos feitos por
pessoas, fisicas oujuridicas, que sejam comerciantes ou apenas produtores, inclusive indus-
triais. A venda pela pessoa que nao seja comerciante. nem industrial. nem produtor, esta
incolume ao imposto a que se refere o art. 23. 11 da Constituicao de 1967 (Comentarios a
Constituicao de 1967, ed. Forense, 1987, p. 504).

(10) A equipe da Price Waterhouse sobre o principio da seletividade escreve: " Conforme dis-
punha o texto constitucional de 1967. a aliquota do imposto sobre circulagao de merca-
dorias era uniforme para todas as mercadorias, afastando por completo a possibilidade da
aplicagao do principio da seletividade neste imposto.

Entretanto, o dispositivo ora tratado nao ¢ imperioso, de modo que sua aplicagao pelas enti-
dades tributantes e facultativa.

O que motivou o legislador constituinte a optar pela nao compulsoriedade da observancia
da seletividade foi a necessidade dos Estados e Distrito Federal adaptarem sua estrutura
administrativa tributaria com a nova realidade. o que seria extremamente dificil se a norma
ndo tivesse tais caracteristicas™ (4 Constituicao do Brasil - 1988. - ob. cit p. 668)
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apenas € excluido o crédito tributario').

A estrutura do ICMS, portanto, no concernente as merca-
dorias ¢ amesma do passado, até em suas insuficiéncias redacionais,
tendo como novidade estrutural exclusivamente a integracao de dois
servicos anteriormente tributados pela Uniao.

Por esta razao, a conclusao doutrinaria a que chegara o 111
Simposio Nacional de Direito Tributario continua valida para a nova
Constitui¢ao, como o era para a anterior, definicao aprovada por seu
plenario e posteriormente consagrada no I Congresso Brasileiro de
Direito Tributariof!2).

Seu discurso € o seguinte:

A hipotese de incidencia do ICM tem como aspecto material
fato decorrente de iniciativa do contribuinte, que implique a movi-
mentacao ficta, fisica ou economica, de bens identificados como mer-
cadorias, da fonte de produgao até o consumo™(!3).

(11) Escrevi sobre o assunto: O texto maior mencionado merece dois reparos.
O primeiro deles diz respeito a expressao cobrado”. A doutrina e a jurisprudéncia ja corri-
giram a infeliz formulagao vocabular, visto que a cobranga ¢ elemento despiciendo na
formulagao da obrigagao tributaria ou de seu credito decorrencial.
O credito de que falo nao e o escritural, decorrente do principioda nao cumulatividade. mas
o tributario, que tem a mesma natureza da obrigagao, mas surge por forga do langamento.
Ora, na conformagao do fato gerador da obrigagao tributaria, a cobranga ou o pagamento
sao elementos despiciendos. Nao tem maior relevancia. Dizem respeito ao fenomeno da
adimpléncia e da executoriedade que pertinem ao sujeito passivo e ativo, respectivamente.
Uma obrigacao tributaria pode ter nascido e jamais ser cobrada, sem que deixe de ser obri-
gacao tributaria, gerando consequéncias inclusive no concernente ao principio da nao
cumulatividade.
Uma obrigagao tributaria nascida no campo do ICM gera direito ao credito escritural.
permitindo que o adquirente daquela mercadoria incidida pelo respectivo imposto se bene-
ficie domesmo, sem que nunca o sujeito ativo venha a cobrar do sujeito passivo, vendedor. o
referido tributo.
A evidéncia, nio pretende o constituinte cuidar de imposto™cobrado”. masde imposto inci-
dente, visto que ¢ a incidéncia que conforma a obrigagéo tributaria™ (Advocacia Empre-
sarial, ed. OAB, 1988, p. 157).

(12) O Caderno de Pesquisas Tributarias no 3™ ( Ed. Resenha Tributaria/ CEEU. 1978). que
serviu de alicerce doutrinario para o Simposio, foi dedicado ao tema " O fato gerador do
ICM™ e teve a colaboragao de Ari Kardec de Melo. Bernardo Ribeira de Moraes. Carlos
da Rocha Guimaraes, Edvaldo Brito, Gaetano Paciello, Gaze Assem Tufaile. Hamilton
Dias de Souza, Hugo de Brito Machado. Ives Gandra da Silva Martins. Jose Carlos
Graga Wagner, Paulo de Barros Carvalho, Ylves Jose de Miranda Guimaraes. Yoshiaki
Ichihara e Zelmo Denari.

(13) " Resumo das teses apresentadas ao 12 Congresso Brasileiro de Direito Tributario™, (Ed.
IBET/IDEPE. 1981. p. I 1.

119



Como se percebe, o imposto nao incide sobre a mercadoria,
mas sobre a operagao relativa a suacirculagao. E aoperacio o campo
de objetoda tributagao e nao a mercadoria, que, em direito comercial,
é conformada como um bem destinado ao consumo. Um automovel €
mercadoria numa loja e ¢ um bem nas maos do consumidor, sendo tri-
butado, quando de sua circulagao da loja para as maos do consumi-
dor, pela circulagio e nao pelo fato de ser um bem. Nas maos do
consumidor tal detencdo, enquanto patrimonio, ¢ incidida por um
outro imposto estadual (IPVA), mas nao mais pelo ICMS, visto que
deixa de ser mercadoria(!#),

Exigindo o Codigo Tributario Nacional que os institutos pro-
prios de direito privado nao possam ser alterados pelo direito tributa-
rio, que, no maximo, oferta-lhes efeitos, a evidéncia, o conceito de
mercadoria pertinente ao direito privado, cujo perfil atras apresentei,
nao é daqueles que a legislagéo fiscal possa modificar(!3),

A lei impositiva nao pode declarar que o comodato € uma loca-
cao, posto que s@o institutos de direito privado, com esculturas juridi-
cas distintas, mas pode ofertar efeitos, como, por exemplo, o de que o
rendimento das locacoes seja incidido pelo imposto sobre a renda
federal e pelo adicional do imposto sobre a renda estadual, neste
caso, desde que haja lei complementar anterior.

(14) Carlos da Rocha Guimaraes ensina: * De fato, tratando-se de circulagao de mercadorias, a
operagao, de que ela decorre, € uma operagao de mercancia, como se viu.
Esse tipo de operagao pressupoe um comerciojuridico entre pessoas, € um™ operar com’’,
relativo aqueles bens qualificados, sendo necessario, pois, que a circulagao se processe
entre pessoas, isto &, que tal circulacio seja jundica
E imprescindivel, alem disso. a passagem do bem de uma pessoa para outrd, sem 0 que
nio existira circulacao de mercadorias, mas simples circulagao da mercadoria.
Assim, nio ¢ suficiente que exista uma operagao jundica que provoque a circulagaofisica
ou economica da mercadoria. mas que se concretize uma * operagao jundica relativa a
circulagao de mercadoria”, em que o titulo juridico sobre a mercadoria passe de uma pes-
soa para outra e, portanto, que a circulagao tambem sejajurdica” (" Caderno de Pesqui-
sas Tributarias ne 37", ob. cit. p. 124).

(15) Edvaldo Brito explica: O conceito de mercadoria. na medida em que for colocado numa
lei sobre ICM. e somente para os seus efeitos, ofendera a hipotese de incidéncia em termos
irrecuperaveis. E que a expressio esta empregada no texto constitucional de modo a que
corresponda ao seu significado técnico pela referencia que faz ao sujeito passivo.
Restringi-lo legislativamente para atender auma finalidade especifica, qual seja a de con-
tornar decisoes judiciais que excluem da natureza de mercadoria aquelas coisas que
constituem bem patrimonial. nao sera correto” (*Caderno de Pesquisas Tributarias n2
3, ob. cit. p. 164).

120



E o que determinam os artigos 109 ¢ 110 do CTN, recepciona-
dos pela nova ordem constitucional, por nao conflitantes, e que tem o
seguinte fraseado:

“Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para
pesquisa da defini¢ao, do conteudo e do alcance de seus institutos,
conceitos e formas, mas nao para definicao dos respectivos efeitos
tributarios™.

“Art. 110. A leitributaria nao pode alterar adefinigao, o conteudoe o
alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado, utiliza-
dos, expressa ou implicitamente, pela Constituicao Federal, pelas
Constituicoes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributarias™(16),

Nesse contexto, portanto, o ICMS é um imposto que incide
sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias e sobre a pres-
tacao de servigos de transportes e de comunicagdes.

Tenho entendido, no que me respaldo em excelente doutrina
nacional e estrangeira, que ha uma circulagao de servigos, como ha
de mercadorias, seja no comércio, seja na agropecuaria, seja na
industria, inclusive a extrativa(!7).

A conformacao do sistema tributario atual, que guarda ainda a
espinha dorsal da Emenda Constitucional ne 18/65, espelha, de

(16) Aliomar Baleeiro interpretao artigo | 10, dizendo: ** A lei complementar supre a Constitui-
¢a0 mas nao a substitui. Se esta instituiu um tributo, elegendo para fato gerador dele um
contrato, ato ou negocio junidico, o legislador nao pode restringir, por via complementar, o
campo de alcance de tal ato ou negocio nem dilata-lo a outras situagoes. A mengao consti-
tucional fixa ngidos limites. Atos de transmissao de propriedade imovel. p. ex. sao os do
direito privado. Todos eles. Nenhum outro senao eles.”, e mais adiante: "' Nao sera licito.
p. ex.. Estado ou Municipio, ou D.F., definir como imovel uma coisa movel - o navio, p.
ex. - para fazer incidir sobre ele determinado imposto exigivel de imoveis ou transmissao
deles. Vercomentarione VIl aoart. 35" ( Direito Tributario Brasileiro, 10t ed., Forense.
p. 444).

(17) Assim Bernardo Ribeiro de Moraes diagnostica o quadro impositivo no aspecto circulato-
rio: ** Assim, vemos que, com a reforma tributaria de 1965, o Brasil reestruturou o seu
regime impositivo, para agasalhar um imposto sobre o valor acrescido, onerando, no obje-
tivo final, as vendas em geral: as vendas de bens materiais, limitada em nosso direito as
operagoes relativas a circulagao de mercadorias( mercadorias ou produtos) que ficou com
os Estados (ICM). e as vendas de bens imateriais ( servigos), de competéncia tributaria
dos Municipios(1SS)” (**Doutrina e Praticado ISS”, p. 55, Ed. Revistados Tribunais, 32
tiragem, 12 ed., 1984).
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rigor, duas grandes vertentes impositivas, ou seja, aquela sobre a
renda e o patrimonio e aquela sobre a circulagao de bens e servigos,
vale dizer, na linguagem dos economistas, os tributos diretos e os
indiretos.

A circulagao de servicos levou inclusive o legislador europeu,
em nivel de comunidade economica, a tributar a produ¢ao industrial,
ocomercio e a prestacao de servi¢cos, enquanto operagoes tendentes a
transferir bens materiais e imateriais, a uma unicaincidenciado IVA,
simplificando, de uma so vez, o controle fiscal, de umlado, e a vidado

contribuinte, de outro!'®).
Foi minha proposta, quando do depoimento perante os consti-

tuintes, a seu pedido, na Subcomissao de Tributos e que resistiu ate o
turno da Comissao de Sistematizacao, mantero ICM e 0 ISS integra-
dos, muito embora nao o IPI, que pretendia substituir por um *im-
posto sobre consumos especiais”, na linha da proposta IASP-ABDF'?)

(18) Escrevi: " Embora semelhante, em variados aspectos, ao imposto sobre o valor agregado

adotado, com pequenas distingdes, por paises da Europa e da America, o imposto sobre
operacgdes relativas a circulagao de mercadorias, no Brasil, tem caracten sticas dife-
renciais mais nitidas que as convergenciais. razao pela qual o seu estudo deve ser feito a
partir de seus proprios contornos, com breve referéncia ao direito comparado.
Jean Jacques Philippe, em seu La taxe sur la valeur ajoutee (Ed. Berger, Levrault). ao
dizer ~ Impot moderne, la TVA est cependant I'heritiere d’une histoire deja longue™ (p.
21). enumera, embora de forma perfunctoria. a evolugio desde 1917, passando pelas
“Taxes Generales sur les affaires et taxes uniques speciales (1917-1936), "la taxe sur
les paiements (1917-1920)", ~I'impot sur chiffre d'affaires (1920-1936)". "les taxes
uniques(1925-1936)", " lataxe ala production(1937-1954)" até chegar alei francesade
me 54.404, de 10/4/1954, que instituiu a primeira TV A, substituida posteriormente pela
leide 6/1/1966. que passou a vigorara partirde 1/1/68" (" Caderno de Pesquisas Tribu-
tarias n2 3", ob.. cit, p. 287).

(19) O artigo™ D" do anteprojeto IASP-ABDF tinha a seguinte dic¢ao: ~ Art. D: Compete a
Uniao instituir imposto sobre: 1. importagao de produtos estrangeiros: I1. exportacao,
para o exterior. de produtos nacionais ou nacionalizados: 111. propriedade territorial
rural: 1V. renda e proventos de qualquer natureza. cujo fato gerador coincidira com o ter-
mino do exercicio financeiro da Uniao; V. consumos especiais, incidente sobre produtos
enumerados em lei complementar nacional: VI. operagdes de credito, cambio. seguro ¢
relativas a titulos e valores mobiliarios: VII. servigos de transporte e comunicagoes que,
pela sua natureza ou extensio, se desenvolvam ou completem em mais de um Estado:
VIII. produgao, importagéo, circulagao, distribui¢ao ou consumo de lubrificantes e com-
bustiveis liquidos ou gasosos e de energia eletrica, imposto que incidira apenas uma vez,
sobre qualquer dessas operagdes, excluida a incidéncia, sobre elas. de qualquer outro tri-
bute: 1X. extracio, circulagao, distribui¢do ou consumo dos minerais do pais que forem
enumerados em lei, imposto que incidira apenas uma vez, sobre qualquer dessas ope-
ragoes, excluida a incidéncia, sobre elas. de qualquer outro tributo, excetuado, apenas. o
de que trata o item III do art " F™,

122



Ao retornar o anteprojeto a sistematica anterior de uma circulagao
sobre servigos ofertada aos Municipios e sobre mercadorias aos
Estados, com apenas dois servigos integrados ( transportes e comuni-
cacoes). a evidéncia, retirou novamente do ambito estadual a
possibilidade de imposi¢ao sobre a generalidade dos servicos, cuja
tributagao continua da competéncia dos Municipios.

A doutrina e a jurisprudéncia, portanto, plasmadas pelo direito
anterior, permanecem normando o direito atual, inclusive no que
concerne a teoria da preponderancia sobre a qual passo a deter-me
mais pormenorizadamente, no presente estudo.

Em parecer que preparei para o governo do Estado de Sao
Paulo, abordei-a com maior profundidade(20).,

Pela teoria da preponderancia, em casos de conflito, isto &, nas
areas cinzentas sobre a competéncia impositiva de Estados e Munici-
pios, por pouca clareza ou excessiva generalizacdo da taxativa lista
de servigos dos Municipios, o que maior densidade economica pos-
sua (a mercadoria ou o servigo) passa a determinar o regime juridico
da incidéncia.

Uma industria montadora de automoveis nao é fabricante de
automoveis. Junta as autope¢as adquiridas de outros fabricantes,
prestando, portanto, servigos. O valor do automovel, todavia, tem
maior densidade economica em seu aspecto de mercadoria do que
naquele de servigo prestado, isto porque, nao ha mercadoria que nao
tenha, em sua produgao, servico, ou servico que nao seja exterio-
rizado por um bem(2!),

(20) Bernardo Ribeiro de Moraes escreve: ~°d) o conceito de atividade “de carater misto™,
criado inicialmente no ISS permitia que Estados e Municipios tributassem a mesma ope-
ragao, atraves, respectivamente, do ICM e do ISS. Como o ICM nao tributa o consumo,
mas, sim, a circulagao, vemos que o ISS exigido pelas prestagoes de servicos de carater
misto também ¢ imposto sobre a circulagao. O ISS ¢ um complemento do ICM, uma vez
que ambos os tributos possuem a mesma area de agao. o primeiro (1SS) abrangendo a
circulacao de bens imateriais, e o segundo( ICM) a circulagao de bens materiais™ (" Dou-
trina ¢ Pratica do ISS”. ob. cit, p. 80/1).

=]

**Nao houve por bem o constituinte de 19635 criar categoria de prestagao de servigos dis-
tinta de produgao de bens pelo simples fato de que nao ha producao de bens que nao esteja
suportada em prestacao de servigos, nem ha prestagao de servicos que nao implique pro-
dugao de bem.

Qualquer produto industrial, por mais sofisticado, necessariamente se alicerca em presta-
¢ao de servicos. A industria automobilistica, por exemplo, é simples montadora de bens
produzidos por centenas de outras industrias, sendo as grandes fabricas denominadas de
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Se os servigos prestados para a produgao de um automovel tem
menor densidade econdomica que o bem em si, nao se pode deixar de
considerar que um parecer juridico, que ¢ exteriorizado em folhas de
papel, por mais valiosas que sejam, tem—naono'‘bem” ( papel) - mas
na prestagao de servigos (oferta de parecer), sua densidade economica.

Ora, sempre que:

a) a lista de servigos taxativa nao ofertar tipo impositivo claro

e

b) houver duvida se havera fornecimento de mercadoria ou
prestacao de servigos, a ““teoria da preponderancia” da densidade
econdmica, para aquela operagao de circulagao, ¢ que determinara se:

a) a incidéncia sera estadual - e, por decorréncia, federal (IPI,
I1 e IE);

b) a incidéncia sera exclusivamente municipal;

¢) nao havera incidéncia nenhuma, por falta de enquadramento
na lista especifica(22).

Nenhuma consideracao de maior relevancia, em face de sua
pacifica aceitagao, se faz necessaria sobre a disjuntiva servigos x
mercadorias, em sua caracteristica de circulagao da producgéao e
circulagio do comeércio, posto que a doutrinae a jurisprudéncia plas-
maram a concepgao de que o IPI e 0 ICM, hoje ICMS, téem o mesmo
fato gerador, gerando incidéncia dupla, quando da produgao, sobre 0

“montadoras de veiculos”". Nelas prevalece muito mais a prestagao de servigos de monta-
gem que a producao de bens, quase todos adquiridos de variadas empresas fabricantes de
autopegas. Nem por isto 0s servicos que prestam a sociedade sao considerados servigos.
pois a referida montagem representa verdadeira produgao industrial” ( Direito Tributario
Interpretado, Ed. Cejup, 1985, p. 134).

(22) Marco Aurelio Greco distingue 3 fases na percepgao fenoménica da imposigao tributaria

que assim resumi em outro estudo: = A primeira delas diz respeito a4 propria percepgao do
fenomeno impositivo, Marco Aurélio Greco, ao discorrer sobre as 3 fases que caracteri-
zaram a evolugao do estudo do direito tributario, apresenta formulagao embasada em
doutrina brasileira e alienigena.
Informa que tres foram as correntes predominantes, marcando cada um dos periodos, a
caber a corrente da imposigao legal decorreria de que um ato de forga do Estado, reves-
tisse ou nao. os contornos decorrentes da livre elaboracao pelo poder representativo do
povo colocado nas Casas Legislativas. A enunciag¢ao doprincipal elementoda imposi¢ao,
na obrigacao tributaria, e 0 exame do instante de seu nascimento, projetado para o fato
gerador, deu origem a segunda formulagao, representando o procedimentalismoo estudo,
em movimento, do fluir natural das regras proprias do direito tributario”, a terceira cor-
rente. ( Direito Economico e Tributario, Ed. Resenha Tributaria/ FIEO, 1982, p. 257).
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produto que circula, sendo apenas o ICMS mais abrangente, por
estender-se a propria comercializagao na 22 operac¢ao, quando ja fora
dos estabelecimentos produtores. Onde incide o IPI € o ICM nao
incide o ISS, sendo a reciproca verdadeira (23). Mesmo nos casos de
incidéncia dupla (servigos de engenharia), nao sio os servigos tribu-
tados pelo ICMS, sendo as mercadorias entregues em separado. Em
face destas hipoteses a teoria da preponderancia desaparece, so sur-

gindo nas denominadas areas cinzentas de conflito.
Colocadas tais premissas, passo pois a resposta da consulta

formulada.
Eduardo Vieira Manso ao falar sobre o software utiliza-se de
um neologismo, ou seja, “‘logiciario”, que explica:

(23) Escrevi, ha algum tempo, que: " O ISS aparentemente. pela leitura superficial, surge como
uma especie de imposto residual e incidente sobre todos os servigos qué nao forem tributa-
dos pela Uniao e pelos Estados. Afirmando o constituinte que apenas os servigos " nao
compreendidos em outras competéncias’” seriam outorgados a incidéncia municipal, a
analise superficial do dispositivo poderia permitir a interpretagao de que haveria niveis
de tributagao, sendo ados Estados ¢ da Uniao mais relevantes e cabendo ao Municipio tri-
butar o que sobrasse. .

Nada ¢ mais distante da realidade do que tal raciocinio. O discurso constitucional se
complementa com a dic¢ao " definidos em lei complementar’”.

O que pretende o constituinte dizer com a expressao ““definidos em lei complementar™’
Por que a lei complementar, que tem tr plice fung¢ao constitucional, deve explicitar os ser-
vigos tributaveis pelo Municipio, se sua fungao no concernente as competéncias objetiva-
ria apenas solucionar as zonas de conflito entre as entidades federativas’

A resposta, embora simples, adentra raciocinio mais profundo. O constituinte, ao preten-
der que a lei complementar determine, em numerus clausus. os servigos da competéncia
dos Municipios, objetiva retira-los da area especifica de eventual incidencia dos Estados e
da Uniao, naqueles tributos, sem expressa conformacao constitucional, como sao, por
exemplo, o IPl e 0 ICM.

Houvesse o constituinte permitido que a lei complementar apenas equacionasse os
problemas fronteiricos entre os entes tributantes, estaria, em verdade, gerando, mais do
que reduzindo, as areas de atrito. Contrariamente, exigindo que a lei complementar
defina, determine, indique, um a um, os servigos incididos pelo Municipio, elimina-os por
inteiro da incidéncia possivel por parte dos Estados e da Unidao. Em outras palavras, os
Estados ¢ a Unido, a luz da parte final do discurso constitucional, e que passam a ter
competencia residual no concernente aos impostos genéricos (1Pl e ICM) e nao os Muni-
cipios noconcernente ao ISS. O dispositivo constitucional pode, portanto, serlido de duas
formas: 1) compete aos Municipios instituir impostos sobre servi¢os de qualquer natureza
nao compreendidos na competéncia tributaria da Uniao ou dos Estados, definidos em lei
complementar; ou 2) compete aos Estados e a Uniao instituir impostos sobre servigos de
qualquer natureza. nao compreendidos na competéncia municipal, definidos em lei
complementar. ¢ que estejam na sua competéncia impositiva”™ (Direito Tributario e Eco-
némico. Ed. Resenha Tributaria. 1987, pp. 236 a 240).
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*“ A palavralogiciario se compde de dois elementos: um, de ori-
gem grega, provém de logos, que, empregado como prefixo, indica
um “discurso”, “pensamento”, “‘razao”’, mantendo estreita conota-
¢ao com a logica, do que também se deduz o sentido de conjunto, de
sistema, de formalizacao; o outro, o sufixo ario, indica **conjunto”,
“colecao” (comoem “‘bergario”, em*erario”, etc), assim como tam-
bém indica um estado, uma qualidade ou uma atividade (como em
“comerciario”, “agrario”, “solitario”, “voluntario”, etc), tanto como
também indica o agente (como em “‘secretario”, “‘bibliotecario”,
“notario” etc).

O neologismo logiciario, assim, respeita a indole da lingua
portuguesa, nada havendo que lhe possa impedir a cidadania
brasileira™(24).

Considera, por outro lado, logiciario:

O conjunto de trés produtos distintos: primeiro, o caderno de
analises, que contém todo o material preparado para a elaboragao do
programa, ou de um conjunto de programas, em qualquer linguagem
de informatica, incluindo-se qualquer material auxiliar destinado ao
uso desses programas; depois, oprograma de computador, ou seja, 0
conjunto sistematico de instrugoes organizadas paraa solucaode um
sO problema, por mais extenso que esse programa seja e, por ultimo, a
descricao do programa, que ¢ a apresentagao técnico-formal completa e
pormenorizada dos procedimentos que permitiram a elaboragao do
programa e que possibilitam a elaboragéo de outros programas que
visem a solug¢ao do mesmo problema ou de problemas semelhantes.

A palavra “logiciario” nao ¢, exatamente, uma criacao minha,
‘porque é uma adaptacao do termo logiciel, que os franceses introdu-
ziram — por determinagao legal - na sua linguagem de informatica,
para indicar** o conjunto de trabalhos de logica, de analise, de progra-
macao, necessarios para o funcionamento de um conjunto de trata-
mento da informacgao”, para ser empregada em lugar de software, ¢
que se opde a matériel, palavra também oficialmente destinada a
substituir a palavrahardware, que indica a aparelhagem de computa-
cao eletronica, pour la défense de Sa Majesté, la Langue Francaise,

(24)" A protegaojuridica do logiciario™. Estudos Jundicos n® 47, vol. 19, setembro/dezembro
de 1986. pp. 8/9.
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como dizem os franceses, entre ironicos e orgulhosos, como so eles
sabem ser”(25),

Poroutro lado, Carlos Alberto Bittar, ao examinar a conforma-
¢ao pelo direito brasileiro de software na orientagao autoral, ou seja,
matéria vinculada ao direito do autor, declara:

*“Sensivel a essas ponderagoes, e, depois de inumeros debates
no Congresso, o legislador nacional houve por bem acolher as obser-
vagoes feitas, disciplinando, na nova lei, os aspectos assinalados, a
que imprimiu orienta¢ao coerente com os principios e idéias basicas
retro expostas.

Eventuais pontos de regulamentagao que, na pratica, vierem a
ser detectados, poderao, a luz da respectiva competéncia, merecer
tratamento administrativo no ambito dos 6rgaos citados, que, alias, ja
vem regulamentado a matéria, como anotamos.

Cumpre considerar, outrossim, que, com a posicao'adotada em
nossa lei, a par do rigor cientifico, a subsun¢ao do *software™ ao
regime do direito de autor apresenta inumeras vantagens, inclusive
quanto a sua comercializagao.

De fato, de inicio, respeita a natureza do tipo de criagao em
causa. Ademais, torna possivel o aproveitamento, em sua disciplina-
cao, de todo o precioso acervo doutrinario e jurisprudencial que
constitui a experiéncia vivida do direito de autor, com principios uni-
versalmente reconhecidos e que, por isso, facilita o trabalho do inter-
prete na solu¢do de questdes que na pratica surjam, bem como dos
interessados, quanto a sua utilizacao e a respectiva instrumentacao
juridica.

Observa-se o principio do suum cuique tribuere, fundamental
na ciéncia juridica, ao possibilitar-se ao criador( ou titular do direito)
a recepcao dos direitos pecuniarios pela utilizagao do ““software”.

“Permite-se a estimulagao de novos programas, inclusive por
autores nacionais, colaborando-se, assim, com o desenvolvimento
tecnologico.

Submete-se a internagao, quando estrangeiro o titular, as re-
gras proprias da legislacao especial existente no pais, aléem de outras
vantagens apontadas no trabalho especifico ja citado™(26),

(25) " A protegao jundica do logiciario™. ob. cit. p. 8.
(26) " A lei de ““software™ ¢ seu regulamento™. Ed. Forense, 1988, p. 27
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Namesma linha estao os estudos de Orlando Gomes e Arnoldo
Wald, que terminaram por influenciar o legislador patriol27).

Antonio Chaves, da mesma forma:

“Nao ha como negar os aspectos positivos que o projeto do
governo apresentava, destacadamente a coragem de emanar sua lei
especifica para a matéria e o beneficio que proporciona aos autores
de programas e aos produtores nacionais, enfrentando pressoes de
toda ordem™(28),

A que se acrescenta razoavel jurisprudéncia onde se podem ler
consideracoes de interesse, principalmente nos trechos a seguir
transcritos:

“Frisou o relator, Des. Luis de Macedo, que embora enten-
desse aquele magistrado *“ desnecessario analisar a controversia sobre a
legislagao de protecao ao direito autoral invocado na inicial e con-
testado pelas rés”, tal analise se fazia til na medida em que, nao obs-
tante algumas das conclusoes contidas no excelente laudo pericial, os
elementos postos a disposi¢ao do julgador levam a convicgao de que
sao notaveis certas semelhancas entre os aparelhos das rés e os da
autora. A titulo exemplificativo, faz a comparagao do teclado do
microcomputador ZX-80, da* Sinclair’, comodo NEZ-80,da* Fil-
cres”; o proprio perito, ao exibir as fotografias de cada qual, salienta
que eles sao bem semelhantes. O mesmo se diga da comparagao entre
os teclados da ** Sinclair” ZX-81 e do TK-82-C, da Microdigital. Se
tais semelhancas— e outras poderiam ser apontadas— constituem, ou
nao, ilicito & mateéria que fica na dependéncia do exame da tese de
direito colocada nos autos.

Assim, o problema se apresenta exatamente a posi¢ao inversa
em relacao a colocada na sentenga: conforme o resultado a que se
chegue no exame da matéria, sob o ponto de vista juridico & que inte-
ressara a verificagao da existéncia ou nao de plagio.

“Demonstra, com citas doutrinarias, nao ser inedito o tema,
defendendo ORLANDO GOMES, ARNOLDO WALD, JOSE
DE OLIVEIRA ASCENSAO ¢ CARLOS AUGUSTO DA
SILVEIRA LOBO, com uma tradugao de artigo de EUGEN

(27) Orlando Gomes, " A proteg¢ao dos programas de computador’”, Arnoldo Wald, * A natu-
reza juridica do software” in " A protegao jundica do ~software” (Ed Forense, 1985).

(28) " Software” brasileiro sem mistério”, Ed. Julex Livros. 1988. p. 53.

128



ULMER e GERT KOLLE., sobre a materia (™ A prote¢ao juridica
ao“‘software’”’, Forense, 1985)— atese de que odireito autoral é efici-
ente e adequado para a protecdo dos direitos sobre programas de
computador. O primeiro dos juristas patrios citados, apos conceituar
o*“hardware’” como o computador e acessorios, a**maquina compu-
tadora”, e o ““software’” como o programa para o processamento de
dados, faz um estudo sobre o direito estrangeiro e brasileiro para che-
gar a conclusdo de que **¢ licito concluir que a obra do programador
de computacao pode ser incluida, entre nos, no rol das criagcoes
intelectuais protegidas como direitos autorais™ (ob. cit. p. 14). Do
mesmo sentir ARNOLDO WALD: A protecao legal do **softwa-
re”’, conforme veremos, pode ser adequadamente provida mediante a
aplicagdo de institutos juridicos ja existentes, vinculados ao direito
do autor, tal como demonstra a experiéncia de outros paises’
(mesma obra, p. 19)”,

“Em resumo, tem-se que a empresa ré e ora apelada langou no
mercado um computador com trés elementos externos portadores de
caracteristicas que os aproximam bastante dos computadores fabri-
cados pela apelante. Trata-se doteclado, das fun¢des e conteudo, que
indiscutivelmente constituem componentes fixos do *“hardware”
fabricado por essas empresas. Por outro lado, esses elementos sao
também a projecao exteriordo ROM (Read Only Memory), que é por
assim dizer a“*alma” do computador, o nucleo que define as fungoes
que ele é capaz de desempenhar e o0 modo como as desempenhara.

Ora, ja tem sido afirmado que, de todo o equipamento e acesso-
rio de um computador, somente 0s programas € que contam com pro-
tecao juridica, nao o proprio‘“hardware’. Aqueles, ditos “software”,
constituem obras de criacao intelectual assimilaveis aquelas a que
tradicionalmente se destinam as protecoes de direito de autor (c/r.
Vieira Manso. A informatica e os direitos intelectuais, S. Paulo,
Ed. Rev. Trib., 1985, no 36, pp. 207 ss.; v. ainda seu ensaio “Prote-
cao juridica do programa de um computador”, in revista Micro-
hobby no 5, pp. 43-45 e n? 6, p. 46). Mas o ROM, como elemento
fixo, integrante do computador, inalteravel porque € um **programa’
que so pode ser lido mas no qual nada escreve o usuario, nao se define
como ‘‘software’’ e por isso nao goza de tal protegao. Tal foi a coloca-
¢ao dos votos que antecederam ao meu e a cuja linha de raciocinio
aderi por inteiro. Sem necessidade de maiores consideragdes, limito-
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me ao que me pareceu essencial e a endossar os votos anteriores, tam-
bém negando provimento a apelagao” (grifos meus)(29).

Eu mesmo, ao examinar o projeto de “ software™ emiti parecer,
na mesma linha, com o que admitia a** cota de contribuigcao”, vetada
pelo Presidente, posto que nao entendia houvesse no licenciamento
de programas de computador, fornecimento de mercadoria(30),

Ora, pela teoria da preponderancia, que defendi para a propria
Fazenda do Estado de Sao Paulo, em parecer pela Procuradoria soli-
citado, nao se pode considerar que o conjunto denominado de *logi-
ciario” seja fornecimento de mercadoria, posto que o que se transfere
¢ patrimonio intelectual. A densidade economica da mercadoria
(caderno de anotacoes, programa de computador e descri¢ao do pro-
grama) ¢ incomensuravelmente menor que o programa em si exterio-
rizado pelos tres bens 1a mencionados, com o que, de longe, afastaria
qualquer incidéticia tributaria, que conformasse o **software” como
mercadoria sujeita ao IPI, ICMS e I1.

Entendo que 0" software”, em face inclusive do artigo 12 da lei
7.646/87. nem configura prestagao de servicos, por ser nitido exerci-
cio de direito autoral*!),

Nem se argumente que o ““software”, muitas vezes, € apenas
locado, nem que, em outras, os programas sao cedidos em serie,
posto que, nas duas hipoteses, a densidade economica da mercadoria
¢ sempre inferior a da criacao intelectual nele expressa ¢ a locag¢ao
nao é uma prestagao de servicos, como nao ¢ venda de mercadoria a
alienacéo de tais programas constituidos de bens imateriais.

Apesar de entender que nao estaria a circulagéo de tais progra-
mas nem sujeita ao ICMS, IPI ¢ 11, nem ao ISS, a falta de configura-
cao de uma prestagao de servicos, nao ¢ tal elemento fundamental

(29) **Software™ brasileiro sem misterios™. ob. ¢it pp. 57/58 ¢ 62/63.

(30) Direito Adminisirativo e Empresarial. Ed. Cejup. 1989, pp. 209/221.

(31)Oartigo 12 da Lei7.646/87 tema seguinte diccao: " Art 1. Saolivres. no pais, a produgao

¢ a comercializagio de programas de computador. de origem estrangeira ou nacional,
asscgurada integral protecéo aos titulares dos respectivos direitos, nas condigoes esta-
belecidas em lei.
& unico. Programa de computador ¢ a expressao de um conjunto organizado de ins-
trucoes em linguagem natural ou codificada, contida em suporte fisicode qualquer natu-
reza. de emprego necessario em maquinas automaticas de tratamento da informagao,
dispositivos. instrumentos ou equipamentos periféericos, baseados em técnica digital,
para fazé-los funcionar de modo e para fins determinados™.
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-neste parecer, visto que as empresas filiadas a consulente estao reco-
lhendo o ISS por entenderem que o contorno juridico daquilo que
transferem, esta mais perto de uma prestacao de servigos do que de
uma circulacao de mercadoria(32),

Acresce-se que os contratos juridicamente conformados pelo
direito privado, a luz da legislagao existente, fazem mengao a licen-
ciamentos de programas estrangeiros ou nacionais, o que caracteriza
efetivamente um nao fornecimento de mercadoria(a densidade eco-
nomica do material utilizado é infimo em relacao ao custo do
programa).

Poder-se-ia argumentar que os livros sao também venda de ser-
vicos e nao de mercadorias, ou os discos. O argumento improcede, a
luz da teoria da preponderancia, visto que os direitos autorais rara-
mente ultrapassam 10% e o custo do material aplicado € superior ao
do patrimonio intelectual cedido.

A incorporac¢do do patrimonio intelectual a livros e discos,
nada obstante a sua importancia, ttm densidade economica inferior
aquela incorporagio de tal patrimonio aos programas de ““ software™,
razao pela qual inexiste semelhanca. Porestarazao, o melhore o pior
dos livros, conforme o numero de paginas, geram no mercado seme-
lhang¢a nos pre¢os impostos, mais pelo custo da matéria-prima utilizada
do que pelo custo do direito autoral. Se imunes nao fossem, parece-
me que haveria venda de mercadoria mais do que cessao de direitos.
Lembre-se que o STF, inclusive, para material grafico ja entendeu,

(32) Leia-se naconsultaa Secretariada Fazenda de umadasempresas filiadas: " 7. Alemdisso.
a atividade de licenciamento de programa desenvolveu-se, historicamente, como uma
decorréncia da prestagao de servicos de consultoria. As " software houses™, por enco-
menda do cliente, desenvolvem programas especificos para determinados usuarios, os
quais, com ou sem adaptacoes, podem ser licenciados a outros usuarios.

8. Por isso, historicamente, a atividade de licenciamento de programas sempre foi tribu-
tada pelo ISS, imposto que os distribuidores de “software™ vem ha algum tempo
pagando ao Fisco Municipal, como € o caso da consulente.

9. Tal fato, alias, ganha maior peso, se se pensar que perante o Codigo Civil Brasileiro-
artigo 48, inc. I1I - o direito de autor ¢ considerado bem movel para todos os efeitos
legais.

10. Equivale dizer que, muito embora o licenciamentode programas nao constitua efeti-
vamente uma prestagao de servigos, esta-se cobrando direitos autorais pelo uso de obra
intelectual, os quais sao considerados bens moveis™ (consulta 311/89 - 18/5).

131



no passado, que estava o servico de impressao sujeito ao ISS e
nao ao ICM(33),

Houve, portanto, por bem o legislador patrio, apenas falar em
producao e comercializagao, sobre declarar o que € um programa de
computador, fazendo prevalecer a tese da preponderancia, como se
lé nos artigos 12 e 22 da Lei 7646/8734),

Por essa razao, no passado, ou seja, pelo prisma da pretérita
Constitui¢ao, as empresas entenderam por bem pagar,. como tem
feito, 0 ISS e nao 0 ICMS, nao sofrendo, por outro lado, assédio nem
dos Estados, nem da Uniao.

Como o ICMS nao teve a sua estrutura alterada e os servi¢os
que abrangeu nao sao aqueles de computador, a evidéncia, avelhaea
nova ordens permanecem com os mesmos indicadores legais, nao
podendo haver, portanto, alteracao do perfil da operagéao sujeita as
incidencias constitucionais(33),

Mesmo que constitucional fosse o Convénio 66/88, naquilo
que alterou legislagao complementar recepcionada — o que nenhum
tributarista de renome do pais até o presente defendeu e o que se
admite, portanto, apenas para argumentar— tal Convenio e as legislacoes
estaduais nao ofertaram tratamento a questao, por fora de sua algada
de competéncial36),

(33) O artigo 150 inciso VI da C.F.. todavia. oferta imunidade aos livros, estando assim
redigido:
= Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte. ¢ vedado
a Uniao. aos Estados. ao Distrito Federal e aos Municipios:

d) livros. jornais. periodicos e o papel destinado a sua impressao.

(34) O artigo 2¢ da lei tem o seguinte discurso:

“ Art. 20. O regime de protecao a propriedade intelectual de programas de computador e o
dispostona Lei5.988, de 14 dedezembrode 1973, com as modificacoes que esta Leiesta-
belece para atender as peculiaridades inerentes aos programas de computador™.

(35) A lei 6.374/89 de Sao Paulo nao cuida especificamente de tais programas.

(36) Em meu livio O Sistema Tributario na Constituicao de 1988 (Ed. Saraiva, 1989).
citando os constituintes que claboraram o § 8¢ do artigo 34 e os autores que sobre cle s
manifestaram., noto, por sua palavra. que o espectro do § 8¢ dirigia-se apenas a permitir
que a parte alargada do ICMS fosse regulada por Convénio. mas nunca aquela parte
recepcionada pela nova ordem. com o que o Convenio 66/88 ¢. na maioria de seus dis-
positivos, inconstitucional.
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Isto posto, passo a responder as questoes formuladas:

1) Entendo que a nenhuma, posto que o IPI e I nao se lhe apli-
cam, e 0 JOF merece estudo em separado, nao feito neste parecer. por
Justificar linha de argumentagao mais complexa e distinta:

2) Entendo que a nenhum, muito embora recolham os associa-
dos da consulente o ISS;

3) Sugiro a agao declaratoria imediata, com medida cautelar
incidental, na eventualidade de insisténcia das Secretarias da Fazenda
em exigirem ICMS, no caso de empresas nao autuadas. Para as que
impugnaram o lancamento administrativo sugiro a acio anulatoria.
apos a discussao administrativa, se com transito em julgado adminis-
trativo, contra a tese da consulente ou o aguardo da execucao fiscal.

Paralelamente, a consulente podera ingressar com acao direta
de inconstitucionalidade do ato administrativo que pretender tornar o
ICMS incidente sobre o fornecimento ou sublicenciamento de pro-
gramas de computador, nos termos do artigo 103 da Constituicao
Federal.

Como ha consulta pendente junto a Secretaria da Fazenda de
Sao Paulo, espero, todavia, em face dos eminentes jurisconsultos que
compoem sua Consultoria Tributaria, que a resposta seja no sentido
de se considerar nao devido o ICMS em tais licenciamentos. subli-
cenciamentos ou cessao em série de programas de computador.

S.M.J.

Sao Paulo, 22 de junho de 1989
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CONTRATOS FIRMADOS PELA PETROBRAS COM
EMPRESA ESTRANGEIRA E COM SUBSIDIARIA
NO PAIS RECONHECIDOS POR CERTIFICADOS DO
INPI E REGISTROS NO BANCO CENTRAL -
IMPOSSIBILIDADE DA RECEITA FEDERAL
INVALIDA-LOS, EM FACE DO SUPERIOR
INTERESSE NACIONAL E DO EXAME DE SEUS
ASPECTOS TECNICOS SEREM DA ALCADA DO
INPI E DOS MONETARIOS DO BACEN, QUE OS
APROVARAM - PARECER.

CONSULTA

A consulente é sociedade anonima de economia mista ( Petro-
bras) organizada e existente ao amparo da lei ne 2004 de 3/10/53.
Em decorréncia de op¢ao politica da Uniao de obter a auto-suficiéncia
nacional na produgao de petroleo, principalmente apos os 12 e 2¢°
choques do petroleo, a empresa langou-se a exploracao de areas de
mais dificil prospec¢ao do produto, quais sejam, as da plataforma
continental. A falta de tecnologia propria, no micio, e em face da
necessidade de sua obteng¢ao no exterior, por determinagao de seu
acionista controlador (a Uniao), contratou com empresas especi-
alizadas o apoio na perfuracao de pogos em tais regioes, adaptando-
se a tradicao internacional para este tipo de contrato, qual seja,
receber a tecnologia de empresa estrangeira, que a transferia para o
pais e que a suportava, subsidiariamente, com empresa aqui consti-
tuida para sua implementagao. Tais contratos com a empresa €s-
trangeira e sua subsidiaria nacional, organizada exclusivamente para
tais finalidades, foram firmados, autorizando o governo brasileiro o
pagamento de 60% para a empresa no exterior e suportando, neste
caso, por sua empresa controlada, o imposto sobre a renda, e 40%
para a subsidiaria da empresa estrangeira, criada exclusivamente
para implementar tais servigos, para os quais 0 pais nao possuia
experiéncia anterior.

Os contratos. devidamente averbados no INPI, unico orgao
capaz de avaliaronivele a importancia da tecnologia e dos servi¢os
contratados. assim como com certificados de registro para remessa
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do pagamento dos servigos ao exterior, no BACEN, também unico
orgao capaz de definir se seria legitima ou nao a transferéncia, servi-
ram de base para que a consulente pudesse executar a programacio
que tem permitido consideravel desenvolvimento nacional atraves do
aumento da produgao do petroleo no pais, com evidente economia de
divisas. A fiscalizacao federal do imposto de renda, todavia, que
serve ao mesmo governo que optou.politicamente por esse amplo
projeto de exploragao petrolifera, contestando tal op¢ao, considerou
que tais contratos privados, avalisados pelo orgao técnico do governo
(INPI) e monetario (BACEN), seriam fraudulentos. Nada obstante
atradi¢ao internacional que os considera validos em todos os espacos
geograficos, pretendeu considerar a totalidade da receita recebida
pela empresa estrangeira, como se compusesse a receita da empresa
nacional que contratara com a consulente, autuando-a e exigindo
imposto sobre a renda e multa, contra as expressas disposicoes con-
tratuais assinadas pela empresa controlada e pelo proprio governo. O
auto teve, como fundamento, a solidariedade das empresas pactuan-
tes em servicos e responsabilidades, colocada por exigéncia e em
beneficio da consulente, e que foi interpretada como forma de evasao
de receita. Pelo acima exposto, pergunta, por intermédio de seus emi-
nentes advogados Celso de Albuquerque Barreto e Julio Cezar da
Fonseca Furtado:

“1) O modelo de contrato celebrado entre a PETROBRAS e
as referidas empresas prestadoras de servi¢os de perfuragao de pogos
de petroleo atende a legislacao brasileira?

2) Os registros dos referidos contratos no INPI e no BACEN
constituem reconhecimento, pelos o6rgaos competentes do governo
brasileiro, de sua legitimidade e adequacao aos fins para os quais
foram celebrados?

3) Existindo clausula contratual prevendo a solidariedade entre a
contratante estrangeira e a firma nacional, dela subsidiaria ou nao,
quanto ao cumprimento das obrigagoes contratuais, tal solidariedade
pode implicar que toda a receita contratual, inclusive a paga através
de remessa para a contratante estrangeira, seja atribuida a contra-
tante nacional?

Essa remessa para o exterior, em favor da firma estrangeira
detentora de tecnologia, pode caracterizar omissao de receita pela
contratante nacional?
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4) A celebracao do referido contrato com a firma estrangeira
detentora de tecnologia e outra nacional, dela subsidiaria ou nao, no
qual se preveja percentuais de pagamento para cada uma delas, confi-
gura simulagao com o objetivo de burlar o fisco brasileiro?

5) Esta sujeita a PETROBRAS a qualquer tipo de responsa-
bilidade tributaria, especialmente no que se refere ao imposto de
renda brasileiro, pelo fato de ter celebrado os referidos contratos?

6) Pede-se aditar quaisquer outros esclarecimentos, comen-
tarios ou orientagao que considerar pertinentes para o integral cum-
primento da legislacao brasileira™. '

RESPOSTA

O Direito Constitucional, por ser o alicerce da ordem legal de
qualquer pais — ultimo estagio de confluéncia das diversas areas das
ciéncias sociais que se orientam para o regramento sociale o primeiro
do regime juridico maior a balisar o Estado enraizado no Direito -
tem nos seus principios o teto superior e os limites maximos da atua-
cio do Poder, nao possuindo as normas, principios e regras dele

resultantes. o condao de altera-lo'!).
O principio da hierarquia das normas nao existe apenas porque

aordem constitucional é a primeira, mas porque todos os demais regi-
mes dela derivam. sendo por ela conformados, a luz da escolha dos
caminhos legais que a sociedade haja por bem entender sejam os me-
lhores na escultura colocada na Carta Suprema(?),

(1) Conscientes de que a realidade fenomenica constitucional difere. nas tecnicas exegeticas.

das demais realidades dela decorrentes. entendemos fosse necessaria uma amplitude maior
¢m seu exame, posto que sua conformagao jundica surge pela apreensao de todos os ele-
mentos sociais que pertinem as demais ciéncias relacionadas ao homem vivendo em socie-
dade. sendo, pois. o perfil tecnico o ultimo estagio desta interagao de realidades nao-jundicas e o
primeiro estagio de toda a realidade mandamental que dela decorrera.
Nio se pode estudar o direito constitucional sem que se estude filosofia. politica, economia,
sociologia. historia. geografia, estudos antecipatorios. psicologia e outras ciencias correla-
tas. visto que todas clas esculpem seu desenho final no texto que ordenara a vida de um
determinado povo, com territorio e poder soberano para conduzi-lo” (" Comentarios a
Constituicao do Brasil”", Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva Martins, volume 1.
apresentacao. Ed. Saraiva. 1988).

(2) Karl Loewenstein relembra ter sido esta a espinha dorsal das leis nacionais desde 0s gregos.
dizendo: * Na necesidad de formular. y por lo tanto de formalizar. el orden fundamental de
la sociedad estatal en un documento serio - constitucion en sentido formal - como un sis-
tema, sin lagunas. de normas fundamentales es un desarrollo relativamente posterior del
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A Constituicao, portanto, € o superior instrumento da ordem
juridica, hospedando os desideratos pretendidos pela sociedade, que
nao pode ser alterado por disposi¢oes ou diplomas legais inferiores,
sem que a propria estrutura do Direito e estabilidade do Estado sejam
atingidas(®).

constitucionalismo. Asi, esto no fue postulado por el constitucionalismo de los griegos y de
los romanos. Para Platon y Aristoteles, asi como en toda la teona politica griega. la politeia
fue la constitucion en el sentido material. Aun los mas agudos juristas de la época posterior
de la Republica romana, sobre todo Ciceron y los estoicos. no exigieron que las normas fun-
damentales de lacomunidad fuesen escritas en leges materiales, o simplemente codificadas.
Ellos tenian conciencia de underecho superior que, conforme a la naturaleza, predominaba
sobre todas las legislaciones humanas, La concrecion de normas estatales fundamentales
hubiese sido contrario al ser y a la esencia del orden superior, rebajandolo al nivel de las efi-
meras leyes estatales™ (" Teona de la Constitucion”. Ariel Derecho, Barcelona, p. 152).

(3) Escrevi sobre o pre-constitucionalismo: " A evidéncia, a conformagao do conhecimento de
cada vez mais cada vez menos, com redugao sensivel do campo de pesquisa cientfica ¢
valorizagaoda metodologia aplicavel a area previamente delimitada. nao poucas vezes difi-
culta a compreensao da inteira fenomenologia constitucional. etapa derradeira de um pro-
cesso convivencial do ser humano, repleto de sensiveis interpenetracoes de fatores internos
e externos, os quais dao o perfil controvertido - ainda inexplorado suficientemente - ¢
admiravel do homem, em sua experiéncia de vida sobre a terra.

Representa o direito constitucional a ordenacao jundica de principios que norteiam esta
convivéncia nas sociedades organizadas. Estas sao incapazes. entretanto, de desvendar,
pelos limitados caminhos do conhecimento racional, sua razao de ser. o porqué da aventura
humana, os motivos que levam estes seres condenados a morte desde o seu nascimento. a
uma luta pelo poder, muitas vezes sem significagao. Poroutrolado. mesmo com a utilizagao
da experiéncia das denominadas ciéncias de detecgao da natureza, biologicas ou exatas,
nio se encontra visualizacao imediata para perguntas elementares, tais como 0 que € 0
homem, porque nasceu, o que ocorre apos a morte, o que e universo, de onde saiu. qual aori-
gem de tudo. A evidéncia, tais tlementares e essenciais perguntas. sem respostas. sobre o
homem ¢ o universo, a luz da razao pura, terminam por influenciar as diversas correntes de
pensamento politico, filosofico. sociologico e econdmico, as quais desaguam na escultura
legal de um direito que orienta a vida de uma sociedade, que nao sabe porque existe ¢ para
que foi formada.

Esta ¢ a razao pela qual a apreensao fenomeénica da organizagao do Estado, da formagao
das nagoes, da concepgao de povo e da compreensao do homem esta na propria essencia do
direito constitucional, que apenas, como as lavas no vulcao, oferta o ponto final de um longo
processo de elaboragao social.

Naio e possivel, pois, o estudo de direito constitucional apenas a luz singela do direito posto.
articulado e escorreito, mas sob o prisma de uma concepgao incomensuravelmente mais
ampla, que passa, necessariamente, por uma visualizagao do homem em seu evoluir his-
torico, assim como as angustias, problemas. dificuldades. crimes, esforgos de superagao.
ambigoes, ignominias e grandezas, que tornam tao apaixonante sua experiéncia de vida™
(" Comentarios a Constitui¢ao do Brasil™. ob. cit. pp. 4/5).
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Tal consideragao, elementar e do conhecimento de todos os
alunos que cursam os primeiros anos das Escolas de Direito, ¢ funda-
mental para que se possa compreender a razao de ser da resposta que
passo a ofertar as questdes formuladas pela consulente.

Quando o pais optou pelo monopolio do petroleo, apos acalorados
debates que empolgaram a nag¢o nos fins da década de 40 e comegos
da década de 50, tal op¢ao decorreu de uma clara inten¢ao de permi-
tir que o Brasil ganhasse estatura e independéncia nesta area vital de
exploragiio energética, sem correr o risco de ter seu destino, neste
particular, influenciado pela for¢a das empresas estrangeiras ou de
paises que dominavam a técnica de exploragcao e eram ricos em
suas reservas(4).,

Nao entro no mérito, neste parecer, se a op¢ao nacional foiou e
a melhor, mas sim a de que o povo, por seus representantes, preferiu
tal caminho na busca da independéncia energética.

Surgiu, pois, a Petrobras, desta nitida e clara op¢ao, empresa
controlada pela Unido, por for¢a da lei no 2004 de 03/10/1953.

Para que nao me alongue demasiadamente na evolugao his-
torica e legal, e apenas circunscrevendo a opgao politica nacional ao
periodo em que o auto de infragao foi lavrado, ha de se lembrar que o
texto constitucional passado, a fim de consolidar o monopélio criado,
determinou em seu artigo 169 que:

** A pesquisa e a lavra de petroleo em territorio nacional consti-
tuem monopolio da Uniao, nos termos da lei™,

em clara manuten¢ao do espirito que norteou essa op¢ao no

(4) Hely Lopes Meirelles ensina: O Codigo do Petroleo (D.L. 3236. de 7/5/1941) declarou
que as jazidas de petroleo e gases naturais existentes no territorio nacional pertencem a
Uniao. a titulo de dominio privado imprescritivel (art. 12). e sujeitou, inicialmente. a
pesquisa e lavra dessas jazidas as disposigoes gerais do Codigo de Mineragao. Posterior-
mente, a lei federal 2004, de 3/10/1953, transformou em monopalio da Uniao a pesquisa.
lavra, refinagio, transporte maritimo por meio de condutos do petroleo brutoe outros hidro-
carburetos ¢ gases raros (art. 12). Pela mesma lei foi cometida a politica do petroleo ao
Conselho Nacional do Petroleo, e a sua exploragao tornou-se privativa da sociedade. da
sociedade de economia mista ** Petroleo Brasileiro S/A - Petrobras”™, que assim detem ¢
realiza. com exclusividade, todas as atividades de pesquisa, lavra, refinagao e transporte do
petroleo bruto nacional e seus derivados, so permitindo aos particulares a vendaa varejoe o
transporte dos produtos petroliferos ja industrializados. Recentemente essa regra mono-
polistica foi excepcionada. abrindo-se a possibilidade de pesquisa e lavra de petroleo por
empresas particulares, nacionais ou estrangeiras, mediante o denominado ™ contrato de ris-
co™ (~Direito Administrativo Brasileiro™. 132 ed.. Revista dos Tribunais, p. 471).
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concernente a politica sobre o petroleol3).

Tal opgao era e & mateéria de tal envergadura que nao se con-
tentou o pais em vé-la tratada por legislagao ordinaria, mas impos
rigido tratamento constitucional para evitar pudessem legisladores
infra-constitucionais, autoridades, administradores e administrados,
alterar decisao politica nacional considerada de seguranc¢a extrema.
Por essa razao, o constituinte atual, de forma mais prolixa, para
torna-lo mais induvidoso, explicitou o monopolio mencionado, da
seguinte forma, no artigo 177 do novo texto:

“Constituem monopolio da Uniao:

I. a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e ou-
tros hidrocarbonetos fluidos;

I1. a refinacao do petroleo nacional ou estrangeiro;

111. a importagao e exportagao dos produtos e derivados basi-
cos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV. o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional
ou de derivados basicos de petroleo produzidos no pais, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e
gas natural de qualquer origem;

V. a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializagao e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados.

§ lo. O monopolio previsto neste artigo inclui os riscos e
resultados decorrentes das atividades nele mencionadas, sendo vedado a
Uniao ceder ou conceder qualquer tipo de participagao, em espécie
ou em valor, na exploragao de jazidas de petroleo ou gas natural,
ressalvado o disposto no art. 20, § 1e.

§ 2. A leidispora sobre o transporte e a utilizagao de materiais

(5) Jose Celso de Mello Filho preleciona: A Carta Federal deferiu a Uniao exclusividade na
pesquisa ¢ na lavra do petroleo do Brasil. O monopolio institwdo, pois, ¢ da Uniao. que o
exerce por intermedio do Conselho Nacional do Petroleo (orgao de orientacao e fiscaliza-
¢ao) e da Petrobras(orgaode execugio). A Petrobras. dessa forma. detem o privilegio legal
de exercer uma atividade monopolizada pela Uniao, consistente na pesquisa, lavra, refina-
cao, distribuicao, importagao, exportagao, comercio ¢ transporte de petroleo, de seus deri-
vados e de gases naturais. Acham-se excludos do monopolio estatal. que sobre o setor
petrolifero, apenas: a) a venda a varejo e b) o transporte de produtos petroliferos indus-
trializados™ (Constituicao Federal Anotada. Ed. Saraiva, 1984, pp. 405/406).
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radioativos no territorio nacional"(6),

Nio vale a pena realgar, neste parecer, que a preocupagao do
constituinte tem raizes no fato de que a economia mundial, nas déca-
das de 70 e de 80, foi substancialmente alterada em decorréncia do
aumento dos precos desse produto, demonstrando a fragilidade das
nagoes que nao o possuiam e dependiam de importagao, exce¢ao
feita ao Japao, por motivos que nao cabe aqui examinar, assim como
a forca daquelas, auto-suficientes ou exportadoras.

O primeiro e segundo choques do petroleo, a luz dos estudos
ate o presente realizados, foram os responsaveis pela mudanca do
perfil das economias mundiais, pela formagao dos grandes blocos
economicos, pela opgao dos paises desenvolvidos na redugao do
papel do Estado, a fim de liberar maiores forgas a iniciativa privada,
pelo endividamento quase insolivel dos paises em desenvolvimento,
principalmente os sujeitos a importagao do petroleo, assim como por
uma série de outros fatores economicos que fizeram a historia do
mundo nas duas decadas(?).

(6) O advogado Wolgran Junqueira Ferreira escreve sobre o dispositivo que alargou o0 mono-

polioda Uniao: " So a Uniao podera pesquisar e explorar o petroleo no Brasil. A lei apenas
regulara 0 modo de exercicio da atribuigao monopolistica. E indelegavel e incedivel.
Qualquer sociedade, que pretenda, nao podera fazé-lo. Com fundamento na Constitui¢ao
de 1946, promulgou-se aleine 2004, que estabeleceu o monopolio concernente a pesquisac
a lavra de “petroleo ¢ outros hidrocarburetos. fluidos ¢ gases raros” e a refinacao de
petroleo nacional ou estrangeiro.
Como a pesquisa ¢ a lavra de jazidas de petroleo. gas natural e outros hidrocarburetos flui-
dos constituem monopolio do Estado. os denominados contratos de risco que permitiam a
participacdo de firmas estrangeiras na prospec¢ao petrolifera ficam afastados™ ("~ Comen-
tarios a Constituigao de 19887, vol. 2. Julex Livros. 1989, p. 987).

(7) Henry Tilbery ¢ eu escrevemos sobre este momento; A Comunidade Internacional estaem
mudanca. Por conseqiiéncia, nao das ideologias dominantes. mas da alteragio dos compo-
nentes sobrevivenciais para o homem e a transformagao do poder que os controla. As
comunidades nacionais sofrem. na decorréncia. buscando adequacoes internas e compo-
sicdes externas, que lhes permitam permanecer. Sabem. todavia, que as solugoes futuras
ultrapassam os limites dos estudos antecipatorios conhecidos e sabem que as estruturas
presentes estao obsoletas.

Um desafio superior a capacidade de equacionamento das maiores nagoes paira no ar ¢ as
liderangas mundiais ainda nao conseguiram interpreta-lo para comegarem a enfrenta-lo.
O boom” econdpmico do final da década de 60 e comegos da de 70 demonstrou a insufici-
éncia do planeta em oferecer. indefinidamente, as materias-primas fosseis e de origem
mineral para as necessidades criadas, fato dramaticamente cristalizado, apos o conflito
arabe-israelense de fins de 73. quando o componente energetico de mais aguda utilizagao.
sem alternativa imediata de substitui¢ao. passou a ser definitivamente dirigido, no seu
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O Brasil, de forma especial, foi particularmente afetado. Com
pequena produgao de petroleo no continente e dependendo acentua-
damente da importacao do produto em aproximidamente 80% de
suas necessidades, com a quintuplica¢ao dos pre¢os em 73 e a quase
triplicacao em 79, foi obrigado a lancar-se em audacioso projeto para
conseguir auto-suficiéncia, partindo para a exploracao das platafor-
mas continentais sem prévia experiéncia(®).

fornecimento ao mundo. por razoes politicas e economico-financeiras., mas do que
desenvolvimentistas.

A transferéncia do controle dos recursos financeiros disponiveis, em escala mundial. para
um pequeno grupo de pessoas, em decorréncia do inesperado aumento do valor do petroleo.
trouxe o imediato desequilibrio na economia de todas as nac¢oes. durante grande parte da
deécada de 70 e o despertar para a certeza de sua caréncia a partir da decada de 90.
Quase todas as nagoes passaram a ter seus balancos de pagamento deficitarios, grande
parte dos esfor¢os nacionais sendo encaminhados para a obteng¢ao do precioso liquido. A
consequéncia dramatica descortinou o retorno a politica protecionista. ate mesmo nas
nagoes mais desenvolvidas, com barreiras alfandegarias crescentes. o que o comeércio
internacional ganhou obstaculos adicionais, mormente para as nagoes menos desenvolvi-
das. cujos “deficits™ elevaram-se assustadoramente. provocando endividamentos externos
incontrolaveis.

O fenomeno, todavia, foi geral, pois os recursos transferidos para as maos dos poucos deten-
tores dos campos produtores de petroleo. a maior parte delas sem maior tradigao nas apli-
cagoes a longo prazo e em projetos de envergadura, alteraram completamente as regras do
Jjogo internacional, carente ainda de uma revisao conceitual, principalmente em relagao aos
padrées classicos do endividamento externo” (Tributagao de acréscimos de patrimonio.
ganhos de capital, doagoes, herancas e legados™, Ed. 10B, 1979, p. 1).

(8) Em palestra que pronunciei em Belo Horizonte em junho de 1979 e publicada pelo Ministe-
rio da Justi¢a (" Arquivos do Ministerio da Justica”. Brasilia, ne 156, out/dez/1980. pp.
146/147), dizia: " Nos estamos hoje, enquanto conversamos aqui com 0§ Srs., COm 4 nossa
atencao voltada para duas cidades distintas, onde o destino da economia futura da humani-
dade esta sendo jogado. Na conferéncia de Toquio, onde se encontram as 7 nagoes mais
desenvolvidas, procurando encontrar sintonia nas suas formas de enfrentar os problemas
futuros, e na reuniao da OPEP, em que o eventual estabelecimento de um pre¢o minimo ¢
elevado, trara consequéncias ainda imprevisiveis e ainda nao examinadas, em profundi-
dade, por todos os tecnicos dos paises mais desenvolvidos. Temos uma entrevista do
Helmut Schmidtem que ele analisa com franqueza extraordinaria, o problema do petroleoe
diz nao descartar a possibilidade de guerras, para assegurar ao Ocidente a compra ¢ o rece-
bimento do petroleo. Ora, se o problema do petroleo e um problema que se discute hoje.
mesmo em se admitindo que tanto em To6quio quanto na reuniao da OPEP se chegue a
solucdes razoaveis de convivéncia para os proximos anos, nao podemos fugir a uma reali-

dade de que mesmo que haja essa solucao. ela seria uma
solu¢ao que nos levaria, em breve. a um problema ainda mais serio, qual seja, o daescassez

desse produto. sem outras alternativas, de imediato, validas para substitui-lo nos proximos
10 anos.
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Quando da deflagracao do 22 choque do petroleo em junho de
1979, que coincidiu com a volta ao protecionismo no comeércio
internacional, em face das deliberagoes do Tokyo Round, o Brasil
passou a gastar 50% do que exportava apenas com a importagao de
petroleo, sobre ter que ja principiar a pagar juros elevados a partir das
taxas flutuantes a que se compromissara em seus contratos financer
ros, visto que o aumento do pre¢o desse combustivel bruto (30 dola-
res o barril) e o protecionismo no comércio internacional provocaram
acentuada elevacdo da taxa de juros internacionais, forma também
de se combater a inflagao interna de todos os paises desenvolvidos, a
maioria na casa dos dois digitos anuais(®).

A dramatica situagao em que se encontrou a Nagao levou-a a
busca de solugdes heroicas, como a de buscar fontes energéticas
alternativas, embora fortemente subsidiadas, e a investir maciga-
mente na produgio propria de petroleo, procurando absorvera tecnologia
estrangeira na exploracio de novas areas de mais dificil acesso a

E evidente que sob essa perspectiva. parece-nos residir a grande encruzilhada da especie
humana. [sto porque, a curto prazo, nao consideramos que a alternativa do alcool, aalterna-
tiva de solugéo atraves de produtos renovaveis, isto €, atraves de fontes energéticas renova-
veis, seja uma solug¢ao duradoura, porque como, alias, Helmut Schmidt dizia nessa exclusiva
entrevista, enfrentaremos, dentro de 20 ou 30 anos, um outro problema mais serio, eis que
estes tipos de energia produzem hidrocarbonatos. Nos enfrentaremos o problema de procu-
rar outras fontes, porque estaremos enfrentando a necessidade de preservar o oxigénio do
mundo. E teremos que encontrar fontes energéticas, que nao soltem hidrocarbonatos, pois o
hidrocarbonato é langado no espago, nao apenas por decorréncia da utilizagao do carvao,
do petroleo, mas também, pela queima de madeira ou de outras formas de fontes encrgeticas
renovaveis.

Considerando, entretanto, que esse & um problema que se colocara nos proximos 20 ou 30
anos, a verdade ¢ que o problema critico do Brasil & o problema de como enfrentaresses pro-
ximos 2, 3 ou4 anos, quando ainda nao teremos uma solu¢ao ou a adaptagao necessaria do
pais para as novas fontes renovaveis, que poderao ser fontes de suprimento para todo
mundo e, por outro lado, estaremos necessitados do petroleo cujo custo, evidentemente,
este ano podera ficar num minimo de 18 ou 20 dolares™.

(9) Roberto Campos no estudo ™ Transformagoes e incertezas dominam o mundo™ in ™ Estudos
sobre o Amanha — Ano 2000 (caderno me 2, Ed. IMEPA-FMU/Resenha Tributaria,
coordenacio de Miguel Colasuonno e minha, 1978, p. 206) escreve sobre a crise energe-
tica: * Outro desenvolvimento foi a politizagao da crise da energia. Esta, a parte seus efeitos
economicos obvios, teve como conseqiiéncia politica uma redistribui¢ao do poder financeiro,
que, por sua vez, gerou reclamos de redistribui¢ao de poder politico (Ira e Nigeria, por
exemplo, surgiram como poténcias regionais). Além disso, a energia nuclear sofre o
impacto de uma maior politizacao, pois passou de combustivel suplementar a uma op¢ao
central dos problemas energeticos’™.
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exploragcao, como aquela da plataforma maritima(!0),

Tal opg¢ao, ja delineada na anterior ordem de forma mais con-
cisa, mereceu reconhecimento ainda mais largo, amplo e induvidoso
no novo texto constitucional, reconhecimento, de resto, inequivoco,
porque tal mateéria passou a ser de seguranga nacional, postando-se
acima, por constitucionalizada, de meras opinides, palpites ou prefe-
rencias de autoridades legislativas ou administrativas inferiores.

Compreende-se, pois, que nada obstante a clareza do caput do
artigo 173 da Constituicao Federal, assim redigido:

“Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a explora-
¢ao direta de atividade economica pelo Estado sé sera permitida
quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou arele-
vante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (grifos meus),
isto ¢, de que “os imperativos da seguran¢a nacional” exigem a
exploragcao de determinadas atividades diretamente pelo Estado,
houver por bem o constituinte, no artigo 177, declarar que a explora-
¢ao do petroleo no pais € ““um imperativo de seguranga nacional”’,
nao sujeita a legislacao ordinaria, mas imposta pela vontade nacional
representada pela Assembléia Nacional Constituinte(!1),

Em decorréncia desta formulagao ¢ que se deve compreender o
monopolio especial ofertado a Uniao e o papel da sua controlada,
Petrobras, na execuc¢ao dessa opgao politico-constitucional do
povo brasileiro(12),

(10) Antonio Delfim Neto no livro™ So o politico pode salvar o economista™, de forma precisa.
demonstra o que foi a opgao politica e o esforgo nacional para enfrentar a referida crise,
com preferéncia absoluta para a exploracéao de todas as formas viaveis e economicas de
produgao energetica.

(11) A equipe da Price Waterhouse, ao comentar a Constitui¢ao de 1988, escreve sobre o

artigo 173 o seguinte:
“O artigo 1 73 da Constituicao de 1988 so admite, em principio, a intervengdo do Estado
na economia para atender a relevante interesse coletivo ou quando necessaria aos impera-
tivos de seguranca nacional, conforme dispuser a lei. O Estado, portanto, so participara
excepcionalmente da atividade econdomica, que ficara reservada a livre iniciativa. A
Constituicao de 1967 fundamentava a intervengao na seguranga nacional e no desenvol
vimento de determinados setores da economia” (" A Constitui¢ao do Brasil 1988 - com-
parada com a Constituicao de 1967 e comentada™, Ed. Price Waterhouse, 1989, p.
729).

(12) E ainda a mesma equipe, a que a nota anterior faz alusao, que completa sua anotagao sobre
oartigo 177: O petroleo, seja quanto a pesquisa, ou a lavra, ¢ monopolio estatal, como ja
odeterminava a legislacao ordinaria anterior a Constitui¢ao de 1967. A Carta Magnade
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Eminente conselheiro de contribuintes, nada obstante seus
reconhecidos méritos por mim sempre publicamente declarados, nao
chegou, todavia, a perceber a relevancia desse aspecto, ao dizer que
em relacao as normas ordinarias esta a Petrobras “mais sujeita a
cumpri-las”, em sua especial visao, ““do que faze-las cumpridas’’,
quando cabe a autoridade administrativa, por mais elevado que seja
seu cargo, cumprir em primeiro lugar a Constitui¢ao e nao se submeter a
normas inferiores se conflitantes com a lei maior, principalmente
quando o conflito se coloca, nao por for¢a do comando legislativo,
mas por incorreta, imperfeita, desavisada e injuridica exegese da
lei ordinaria(!3).

A colocacao é tanto mais infeliz, quando se verifica que a
op¢ao pelodramatico esfor¢o de obtencao de auto- suficiénciana
extracao do petroleo, decorre da imposicao legislativa superior, e é
exercitada por empresa considerada de seguranca nacional e pelo
governo a que a referida e nobre autoridade administrativa serve, nao
cabendo discutir tal imperativo supremo  luz de inadequada, como se
vera adiante, e ilegal interpretagao de diploma infra-constitucional.

Até porque a leitura do texto constitucional preterito e, princi-
palmente, do novo texto, realizada por S.Exa. — ¢ pelos eminentes
agentes fiscais que o precederam— esbarra em inequivoca incorre¢ao
sobre a iniciativa econdomica estatal e sobre a intervengao economica
do Estado, que pode ser monopolista, concorrencial e regulatoria(!4).

1988 nao dispos de forma diferente: ampliou a norma para abranger o gas natural e outros
hidrocarboretos fluidos.

Na forma do texto constitucional vigente, foi suprimida a expressao ™ nos termos da lei”
que, noordenamento anterior, subordinavao preceito constitucional a regulamentagaoda
lei ordinaria”™ (ob. cit p. 739).

(13) " E que o Petrobras. nao obstante a sua relevancia e 0 fato de ser entidade integrante da
Administracao Indireta. como sociedade de economia mista que ¢, nao deixa de ser. no
plano da legislagao do imposto de renda. pessoa jundica de direito privado, logo como
qualquer outra, sujeita a legislacao de regéncia, seja como sujeito passivo-contribuinte,
seja como sujeito passivo-responsavel. sem parcela de responsabilidade especifica no
zelo pelo bom cumprimento das normas tributarias. Esta ela mais sujeita a cumpri-las do
que a fazé-las cumprir” ( Processo ne 10725-000.687/85-14. p. 10/11, Acordao CSRF/
01-0.719 que me foi exibido).

(14) Na exposigao de motivos que a CECAM(Comissao de Estudos Constitucionais e Asses-
soramento Municipal de Sao Paulo) apresentou ao anteprojeto elaborado por Cassio de
Mesquita Barros Jr.. Celso Seixas Ribeiro Bastos. Claudio Antonio Mesquita Pereira,
Hamilton Dias de Souza e Hely Lopes Meirelles em comissao por mim presidida e levado
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As tres formas de intervencao téem regramento proprio e dis-
tinto, nao se confundindo o disposto no artigo 1 70 da pretérita Carta.
eos § § 12 e22 doartigo 173 danova ordem, de vez que aplicaveis a
intervengao concorrencial e nao a intervengao monopolistica.

Estao ambos os dispositivos assim dispostos:

“Art. 170. As empresas privadas compete. preferencialmente.
com o estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as ativida
des economicas.

§ 1. Apenas em carater suplementar da iniciativa privada o
Estado organizara e explorara diretamente a atividade economica.

§ 20. Naexploracgao. pelo Estado, da atividade economica. as
empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-ao
pelas normas aplicaveis as empresas privadas. inclusive quanto ao
direito do trabalho e ao das obrigagoes.

§ 39. A empresa publica que explorar atividade nao mono-
polizada ficara sujeita ao mesmo regime tributario aplicavel as
empresas privadas’;

“Art 173 ...

§ 9. A empresa publica, a sociedade de economia mista ¢ ou-
tras entidades que explorem atividade economica sujeitam-se ao
regime juridico proprio das empresas privadas. inclusive quanto as
obrigacgdes trabalhistas e tributarias.

§ 202, Asempresas publicas e as sociedades de economia mistu
ndo poderao gozar de privilégios fiscais nao extensivos as do setor
privado.

...... (grifos meus),

demonstrando nitidamente sua destinagao aquelas obser-
vagoes pertinentes a interveng¢ao concorrencial(!s),

a Subcomissao da Ordem Economica da Constituinte. presidida pelo eminente ccono
mista Antonio Delfim Neto. quando a sustentei naquele cenario parlamentar, le-se: ~F..
todavia, no concernente a dualidade de iniciativa economica que o anteprojeto avanga
para definir a triplice forma de intervencao estatal ( concorrencial, monopolista ¢ regula
mentar), limitando-a as distorgoes do mercado. sem permitir que a presenga desmesurada
do Estado- Empresario termine por afetar a totalidade da vida politica. social. economica
¢ jundica da nacao. com problemas que o passado recente tem demonstrado nao serem de
facil solug¢ao™ (**Roteiro para uma Constituicao™, Ed. Forense, 1987, p. 111).

(15) A matéria foi amplamente discutida no | Simposio Nacional de Direito Economico do
CEEU em 1983 dedicado ao tema " Disciplina Jundica da Iniciativa Economica™. O
" Caderno de Direito Economico ne 17, que serviu de suporte ao evento. publicado pelo
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Na intervencao concorrencial, como o proprio nome indica. a
empresa estatal concorre com a empresa privada em igualdade de
condicoes. Nao se lhe ¢ licito ofertar beneficios e mesmo sua pre-
senca, sem oferecer vantagens, privilegios, a fim de que a op¢ao tam-
bem de politica constitucional pela livre iniciativa, nao seja afetada.
Em outras palavras. a preferéncia constitucional ¢ pela livre inicia-
tiva. admitindo. subsidiariamente, a presenga estatal concorrencial,
sem condicoes especiais ou privilegiadas!'¢).

Na intervenciao monopolistica, ndo. Nao ha porque falar em
regime proprio da iniciativa privada se a iniciativa privada ¢ afastada,
por questoes de superior interesse nacional. deixando, pois, de haver
parametro juridico.

Em outras palavras. tanto o artigo 170 daE.C. n2 1/69, quanto
o artigo 173 da nova ordem. apenas sao destinados a intervengao
concorrencial. objetivando nao criar concorréncia desleal, mas nao
sao aplicaveis a intervencao monopolista, visto que, para tal tipo de

CEEU - Centrode Estudos de Extensao Universitaria ¢ Resenha Tributaria. teve a cola-
horacio de Attila de Souza Leao Andrade Jr.. Edvaldo Brito. Eros Roberto Grau. Fabio
Nusdeo. Geraldo de Camargo Vidigal. Jamil Zantt. Jose Carlos Graga Wagner. Jose
Tadeu de Chiara. Luiz Felizardo Barroso. Raimundo Bezerra Falcao. Roberto Rosas.
Washington Peluso Albino de Souza ¢ minha. A distingao entre as duas formas de inicia-
tiva economica do Estado foram unanimemente reconhecidas.

(16) Geraldo de Camargo Vidigal. no referido Caderno. esclarece as condigdes emque 0 mono-
polio pode se estabelecer. em face do seu regime juridico distinto. dizendo: " A refere ncia
eventual. do § 3¢ doart. 170, ao monopolio publico. so toma corpo quando combinada ao
texto do artigo 163 da Constitui¢ao.

O art. 163, entretanto, requer cxame extremamente atento ¢ cuidadoso. por sua redagao
inadequada. Diz o seu caput: " Art. 163. Sao facultados a interven¢ao no dominio eco-
nomico ¢ o monopolio de determinada industria ou atividade. mediante lei federal.
guando indispensavel por motivo de seguranga nacional ou para organizar setor que nao
possa serdesenvolvido com cficacia no regime de competigao ¢ de liberdade de iniciativa,
assegurados os dircitos ¢ garantias individuais™

(uida- se. dessa forma. noart. 163, de 2 diferentes figuras: a intervencao no dominio eco-
nomico e o monopolio de determinada industria ou atividade. Redigido defeituosamente ¢
reclamando debate quanto ao significado da regra para a intervengao no dominio eco-
nomico. coloca-nos o art 163, entretanto, diante da evidéncia de que a atividade mono-
polista do Estado so se admite: a) para determinada industria ou atividade: b) mediante lei
federal: ¢) quando indispensavel: ¢.1) por motivo de seguranga nacional ou ¢.2) para orga-
nizar setor que nao possa ser desenvolvido com eficacia no regime de competigao e de
liberdade de iniciativa: d) assegurados sempre os direitos e garantias individuais™ (" Ca-
derno no 1 de Dircito Economico™. ob. cit. pp. RO/1).
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intervengao, ainiciativa privada e afastada e. quando admitida. cabe
lhe apenas um papel supletivo(l7),

Os regimes jundicos. portanto. sao distintos. Na intervencao
concorrencial cabe a empresa estatal seguiro regime proprio da ini-
ciativa privada. Na intervengao monopolista tem a empresa estatal
regime proprio. que nao se assemelha ao das empresas privadas, nao
se lhe aplicando o artigo 173 da nova ordem ou o pretendido 170 da
preterita, por ser suadisciplina jundica constitucional diversa. a falta
de modelo comparativo. E quando a Uniao. que detem o monopolio,
autoriza empresas privadas a colaborarem na atividade economica.
por for¢a de superior interesse nacional. siao cstas empresas que
devem se adaptar ao regime juridico pertinente a empresa mono
polista e ndo, como na intervengao concorrencial. as empresas esta
tais que devem adaptar-se ao regime das empresas privadas(!'®).

A nao compreensao de tal aspecto, superiormente analisado
por Toshio Mukai em sua tese de doutoramento para a Universidade
de Sao Paulo, e que levou o eminente conselheiro. a que me referi. e
as dignas autoridades fiscais fazendarias. a confundirem os dois regi-

(17) Washington Peluso Albino de Souza. ao reconhecer a excepcionalidade da intervencao
que implica tipologia distinta. quando monopolista. escreve: “Quanto a excepeionali
dade da” intervencao’. tem sido considerada em relagcao a varios elementos, Um deles ¢ o
que toma por dado referencial a ideologia liberal. na qual ao Estado e defesa a pratica da
atividade cconomica. limitando a sua atuagao ao servico publico ¢ este tao mais restrito
quanto mais puro aquele sentido ideologico. O Erat gendarme ¢ o seu simbolo perfeito
Somente por excegao pode ser admitida esta atividade. ¢. portanto. nao ha que se discutir
o scu carater excepcional” (" Caderno de Dircito Economico n 17, ob. cit. p. 192)

(18) Celso Antonio Bandeira de Mello ensina: " Quando digo fins considerados relevantes pelo

Estado. refiro-me aos fins que o Estado considera relevantes e nao aqueles que possamos
achar que sao ou nao sao relevantes. Poderemos eventualmente dizer: ¢ conveniente o
monopolio estatal do petroleo. Nao diria, mas muitos poderiam dizer: ¢ inconveniente
Mas nao importa o que achamos. se ¢ ounao ¢ conveniente. Nao importa a demonstracao
ate que se faca. Importa aqui. no nosso caso. o sistema constitucional expressamente
declarar monopolio e ja esta, por definicao. tido como relevante.
Portanto. o que parece realmente nuclear para nogao de sociedade de economia mista.
essencial a falta de uma definicao legal - porque a definigao de sociedade de economia
mista so a temos no plano federal - o que tem realmente relevo ¢ ser pessoa de direito pri
vado. ¢ ser criada ou assumida pelo Estado e ser submetida a regime jundico peculiar. o
que ¢ revelador justamente de que o Estado houve comorelevante aquela atividade. preci
samente por transforma-la em um instrumento de sua agao. dado o regime que lhe atri
buiu™ (" Curso de Direito Empresarial”. Ed. EDUC/Resenha Tributaria. 1976, pp
218/9).
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mes e pretenderem aplicar teoria propria de uma forma de interven-
cao, a concorrencial. a outra, a monopolista, determinada por superiores
interesses nacionais, no que comprometeram os fundamentos juridi-
cos de sua tese. de forma definitiva e irreversivel. E, nem por isto.
aplicaram essa tese bem. se distingao nao houvesse, como se provou
que ha e como passo a demonstrar, a seguir, na analise das questoes
formuladas (1.

Os contratos a mim submetidos pela consulente foram firma-
dos a luz dessa politica de alargamento da exploragao do petroleo em
areas e com metodos e técnicas para os quais o pais nao detinha
tecnologia propria desenvolvida. Seus termos correspondem. por
outro lado, aqueles comumente utilizados. na praxe internacional.
quando cuidando da exploragao de plataformas mantimas. Corres-
pondem a uma forma de transferir para o pais tecnologia desenvolvida
por empresas internacionais. que aqui instalam suas subsidiarias,
para que a recebam e apliquem.

Sao firmados. estes contratos, objetivando permitir, com rapi-
dez. o desenvolvimento nacional na area, em face da experiéncia es-
trangeira dos que detem essa forma de exploragao e por ser mais
sofisticada e complexa. E naocabe ao pais grande campo de manobra
negocial. posto que os padroes sao os do mercado internacional,
cabendo aceita-1os ou nao. visto que inclusive sao regidos por mais de
um sistema jundico2%.

(19) Toshio Mukai. ~Direito \dministrativo e Empresas do Estado™. Rio de Janeiro.
Forensc. 1984,

(20) Joao Grandino Rodas. com sua natural precisao. preleciona: * As obrigacoes convencionais ou
contratos nao estao infensos 4 ligarem-se a mais de um sistema jundico. Mormente na
epoca atual. em que o desenvolvimento tecnologico vem diuturnamente reduzindo dis-
tancias ¢ aumentando o relacionamento entre 0s paises. Assim. os contratos internacionais pri-
vados. de natureza comercial ou nao. que necessitam da interferencia do Direito.
Internacional Privado para a indicagao dos direitos que deverao rege-los sao cada vez
mais numerosos. Ressalte-se que o trago diferenciador entre um contrato internacional ¢
um outro nao internacional. ¢ justamente. estar o primeiro potencialmente vinculado a
mais de um sistema jundico.

Dessa forma ¢ problemainsito a todo o contrato internacional. a guestaododireitoaplica

vel. Nesse particular. duas tendencias se divisam. Aqueles que. objetivando manter a uni-
dade contratual e o espirito do direito a ser aplicavel. pugnam pelo sistema unitario. E os
outros que. se apegando ao realismo. aceitam que o contrato internacional seja regido por
mais dc um sistema jundico. A verdade e que. mesmo os unitaristas, como exemplificati-
vamente Niboyet viram-se forcados a reduzir a unificacao ao fundo do contrato. dei-
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O governo federal, ao determinar que sua empresa mono-
polista os assinasse, apenas aplicou os imperativos constitucionais
de seguranca nacional, na busca de obtencao mais rapida da auto-
suficiéncia petrolifera, assim como na de economia de divisas.

A Petrobras, portanto, firmou-os, com clara linha de superior
interesse nacional, ou seja, atingir a independéncia produtiva em ter-
mos proprios de contratos do género no mercado internacional, esta-
belecendo, a empresa estrangeira, sociedade no Brasil. apenas e tao
somente para dar cumprimento as clausulas de supervisao e aplica-
¢ao da referida tecnologia na area2!).

Tanto procede a afirmagao atras por mim feita que. pela em-
presa estrangeira, comprometeu-se a Petrobras a suportar o imposto
sobre a renda nas remessas do pagamento para o exterior do percen-
tual de 60%. Tal assungao de responsabilidade ¢ a demonstracao
inequivoca de que tal contrato nao seria feito e o Brasil nao poderia
obter nem desta, nem de outras empresas que detém esse tipo de
tecnologia nao dominada pelo pais. se nao se comprometesse com as
condi¢des contratuais estipuladas (22)-

xando eventualmente para outros dircitos a regencia da capacidade ¢ da forma. O«
partidarios da pluralidade regencial aceitam ademais a depecage ou morcellement da
substancia ou fundo contratual. com a conscquente aplicacao de varios direitos” (" Con
tratos Internacionais”. Revista dos Tribunais. 1985, pp. 2/3).

(21) Jose Inacio Gonzaga Franceschini. ao mostrar certas limitacoes impostas nos contratos
internacionais, escreve: " Como ficou visto™. ensina Amilcar de Castro. os contratos em
geral sdo essencialmente dominados pela liberdade das convencoes™. mas isso nao quer
dizer que as partes possam fugir do dircito que Thes deva ser imposto. escolhendo outro
mais de seu agrado, e sim que, dentrode certos limites. mais oumenos amplos. " tracados
pordisposi¢bes imperativas’ as disposicoes facultativas deixam a vontade dos particula-
res a regulamentagao contratual ~de scus interesses privados™. o que e coisa muito dife-
rente de escolha do direito por autonomia da vontade™. **E isto porque as partes nao
“fazem direito™ por sua vontade, nem podem “escolher direito”™ a vontade: na esfera do
Direito Privado, ou na esfera do Direito Internacional Privado, estao sempre a meree do
direito. independentemente de sua vontade™. E conclui: ** Pode-se dizer que. en materia
de obrigagoes convencionais, a vontade das partes tem a liberdade de passaro na gaiola:
pode mover-se em certos limites, mas em gualquer dire¢ao encontra barreira intranspon
vel” (" Contratos Internacionais™. ob. ¢it p. 100).

(22) Augusto Fantozzi. em livro por Alberto Xavier ¢ por mim coordenada (** Estudos Jundi
cos sobre investimento internacional™. Revista dos Tribunais. 1980, p. 24), pontualiza a
relevancia do modelo tributario para a definicao estrategica das cmpresas multinacionais
e dos contratos internacionais que assinam: “The siting of productive units may bhe
influenced by the country’s general tax climate. certainly as to relations with the tax au
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Em outras palavras. tal tipo de contrato, usual no mercado e
vinculado a exploracao petrolifera. apenas é possivel conforma-lo,
na medida em que as condigoes sejam claramente delineadas com o
nivel de remuneracao tambéem nitidamente definido. A empresa es-
trangeira que se estabelece no pais, neste modelo de pacto, estabelece-se,
nao para exercer a mais variada gama de atividade, mas exclusiva-
mente para dar cumprimento a uma determinacao contratual. Por
essa razao, tambem., é que, no que diz respeito a area impositiva de
outras unidades da Federacao, ou seja. dos Municipios, a Petrobras
assume a responsabilidade expressa de pagar o ISS, se devido for(e
que em minha opiniao nao ¢), em face de a remuneragao acordada
prescindir de reducoes tributarias, a nao ser relativamente aos 40%
da subsidiaria nacional, no que concerne a imposi¢ao federal sobre
esta parcela(??).

Desta forma. tal contrato de direito privado internacional decor-
rente de superior interesse nacional, com regras claras e precisas,
assim como condicoes bem definidas. tem seu perfil de impossivel
alteracao pela legislacao tributaria. principalmente a federal, visto
que acordado pelo proprio governo da Uniao, atraves de sua con-
trolada. e em obediéncia aos supremos principios constitucionais4).

thoritics. the existence of any general or local tax incentives. and lastly by the existence of
measures in favor of multinationals or by the lack of regulations aimed at discouraging
such types of investments.

(13) Marilene Talarico Martins Rodrigues esclarece: * Este eriterio e hoje tido como excepeional,

vem em beneficio dos pequenos munici pios. contra aqueles economicamente mais pode-
rosos. onde estao esclarecidas as grandes empresas de construgao civil. Em geral. estas
empresas possuem escritorios nas grandes cidades e executam obras em pequenos muni-
cipios de menor expressao. Nio seria justo o nao recolhimento do 1SS nos locais da efe-
tiva prestacio do servigo de construgao civil. em detrimento da receita tributaria que lhes
e de suma relevancia.
Assim, na execucio de obras de construgao civil. em cada local de prestacao de servigos
havera uma incidéncia do ISS. podendo o tributo ser exigido nos diferentes locais de exe-
cucio de obras. No caso de execucdao das referidas obras em diversos municipios, cada
um deles tera direito ao seu imposto™ (" Tributos Municipais - ISS, IPTU e contribuigao
de melhoria™. Ed. Forense. 1988, p. 54). Ora. a plataforma continental onde o servigo ¢
prestado, com assemelhagao a construgao civil. nenhum municipio pode co-brar ISS.
postoque a plataforma continental e o mar territorial sao bens da Uniao(art. 20 inc. Ve VI
da C.F.).

(24) Carlos Maximiliano ensina:  Toda disposigao. ainda que ampare um direito individual,
atende também. embora indiretamente. ao interesse publico: hoje ate se entende que se
protege aguele por amor a este: por exemplo. ha conveniéncia nacional em ser a propric-
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Porestarazao alei complementar proibe que a legislacao tribu-
taria altere conceitos, principios. institutos proprios do direito pri-
vado lastreados na Constitui¢ao, conforme determinam os artigos
109 e 110 do CTN, assim redigidos:

“Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se
para pesquisa da defini¢cao, do conteudo e do alcance de seus institu-
tos, conceitos e formas, mas nao para defini¢ao dos respectivos efei-
tos tributarios.

Art 110. A lei tributaria nao pode alterar a definicao. o con-
teudo e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado.
utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicao Federal.
pelas Constitui¢des dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributarias™(25),

Tendo, os contratos mencionados, o perfil que lhes é proprio no
plano internacional e tendo sido elaborados para atender objetivos
superiores impostos por comando constitucional e decididos pelo

dade garantida em toda a sua plenitude. A distingao entre prescrigoes de ordem publica ¢
de ordem privada consiste no seguinte: entre as primeiras o interesse da sociedade coleti
vamente considerada sobreleva a tudo, a tutela do mesmo constitui o fim principal do pre
ceito obrigatorio: e evidente que apenas de modo indireto a norma aproveita aos cidadaos
isolados, porque se inspira antes no bemda comunidade do que nodo individuo: ¢ quando
o preceito ¢ de ordem privada sucede o contrario: so indiretamente serve o interessc
publico, a sociedade considerada em seu conjunto: a protegao do direito do individuo
constitui 0 objetivo primordial™ (" Hermencutica ¢ aplicacao do direito”, Ed. Forense.
1979, p. 216).

(25) Rubens Gomes de Sousa sobre os dispositivos se manifesta: " Chegamosaoart. 110. Elee
complementar do anterior e. dadas as conclusoes a que se chegue quanto ao art 109, o
110 podera estar prejudicado. Contem este dispositivo uma norma de limitagao do ambito
doart. 109 e especialmente da atuacao do legislador fiscal. Precisamos recordar que esta
mos analisando uma lei normativa, ou seja. uma lei dirigida, primeiramente. ao legislador
¢ apenas por via indireta ao contribuinte. Como norma dirigida ao legislador ordinario. o
art. 109 proibe manipular as formas do direito privado para efeitos tributarios (o que ¢
desnecessario dizer, porque ele nao o poderia fazer para outros cfeitos). salvo— esta ¢ a
ressalva que se contem no art. | 10 - quando essas formas do direito privado sejam utiliza-
das para definir ou limitar a competéncia tributaria. Parece-nos necessaria a ressalva
seja qual for a conclusao que se adote quanto ao art. 109 - e gue ela vem complementar,
caso contrario teriamos uma lei ordinaria sobrepondo-se a Constituicao se refere a uma
Sigura de direito privado, sem ela propria a alterar para efeitos fiscais, incorpora ao
direito tributario aquela figura de direito privado, que, por conseguinte, se torna imuta
vel para o legislador fiscal ordinario, porque se converteu em figura constitucional”
(grifos meus) (" Interpretacao no direito tributario”. Ed. EDUC/Saraiva. 1975, p. 379).
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governo federal, a evidéncia. nao poderiam um ou mais funcionarios
publicos da administragao federal - por mais responsaveis que sejam
— e sei que 0 sao— desconsidera-los, passando por cima da Constitui-
cio, do CTN, da decisao politico superior do governo federal, para.
em nome deste mesmo governo, declarar que a Constituicao Federal,
o CTN, a politica nacional sobre o petroleo ¢ a praxe internacional a
respeito da materia, estao errados e que os contratos lavrados devem
ser alterados, por esdruxula exigencia feita a empresa nacional de
imposto sobre a renda, pretensamente devido pela empresa estrangeira,
nos 60% que recebeu no exterior. Em outras palavras, sem percebe-
rem que inviabilizam a respeitabilidade internacional do governo
brasileiro e o cumprimento de tais contratos, assim como que atra-
sam os planos nacionais de auto-suficiéncia energéetica. em acao
fiscal contraria a Constituicao, ao CTN e a jurisprudéncia, presu-
mem tenha havido fraude praticada pelo governo federal e pelas
referidas empresas e tornama sua presuncao fato gerador do imposto
sobre a renda, nada obstante a doutrina e ajurisprudencia declararem
que presungdo nao constitui fato gerador de nenhuma obrigacao tri-
butaria, a luz dos principios rigidos da tipicidade fechada. estrita
legalidade e reserva absoluta de lei formal(26),

Mais do que isto, tais contratos. em seu aspecto fatico, foram
examinados pelo INPI, 6rgao que tem capacitacao tecnica para exa-
minar aquilo que os dignos agentes federais nao tém, e foram consi-
derados perfeitos, visto que tal € a praxe para esta forma especial de
transferéncia de tecnologia aplicada, nas suas cinco formas7).

{26) Gustavo Miguez de Mello esclarece: " Os langamentos de tributo com base em presungoes
ou indicios ( ressalvados os indicios veemente quando proporcionam certeza quanto aos
fatos). sempre que ocorrer incerteza quanto aos fatos. nao sc compatibilizam com os
principios da legalidade e tipicidade da tributagao™ (" Caderno de Pesquisas Tributarias
m 9", Ed. CEEU/Resenha Tributaria. 1984, p. 182).

{27) Em estudo que preparei para a publicacao da Marchmont Taxation Group Limited inti-
tulada - International Tax Planning” ( Londres). lembrei as cinco formas mencionadas no
Ato Normativo ne 15: ~In Brazil. the National Institute of Industrial Property is res-
ponsible for approval of technology transfer contracts. Under the terms of the Code of
Industrial Property and of Normative Actn 15 (11/9/75). where some related aspects
were explained. this transfer can be carried out in five ways: a) by license for exploitation
of patents: b) by license for use of trademark: ¢) by supplying industrial technology: b) by
technical and industrial cooperation: ¢) by specialized technical services™ (" Conference
Notes ™. International Tax Planning Conference. Nassau, Bahamas. 1979, Ed. March-
mont. p. 9)
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Acresce-se que o Banco Central remeteu, com a assun¢ao da
responsabilidade tributaria do imposto sobre a renda pela Petrobras,
ou seja, pelo proprio acionista controlador, que ¢ a Uniao, o paga-
mento para a empresa estrangeira detentora da técnica para execu-
¢ao contratual, considerando, por ser da praxe internacional nestes
contratos, que tais remessas eram perfeitas. A assungao pelo governo
federal, atraves de sua controlada, do imposto devido pela empresa
estrangeira, ¢ dado suficientemente esclarecedor.

Ha, ainda, a considerar, que a lei ordinaria determina que,
nesta matéria, cabe ao INPl e ao BACEN a averbagaoe oregistrodo
contrato, reconhecendo-o como valido, sendo o papel da Receita
Federal, por nao habilitada ao exame de aspectos técnicos. mas ape-
nas contabeis e fiscais, o de aceitar o que o INPI aceitar, valendo
como principio geral o espirito da disposi¢ao do artigo 233 § 32 do
RIR (D.L. 85.450/83), assim redigido:

** § 32. A dedutibilidade das importancias pagas ou creditadas
pelas pessoas juridicas, a titulo de aluguéis ou* royalties™ pela explo-
ragao ou cessao de patentes ou pelo uso ou cessao de marcas, bem
como a titulo de remuneracao que envolva transferéncia de tecnolo-
gia (assisténcia técnica, cientifica, administrativa ou semelhantes,
projetos ou servigcos técnicos especializados) somente sera admitida
a partir da averbagao do respectivo ato ou contrato no Instituto
Nacional da Propriedade Industrial, obedecidos o prazo e as con-
dicoes da averbagao, e ainda, as prescrigoes contidas nos artigos 29,
30,90 e 126 da Lei 5772, de 21 de dezembro de 1971 (grifos
meus)(28),

Em direito tributario, nao se pode admitir o tipo elastico, a

(28) Completa-se o desenho do papel do INPI com o artigo 555 & 62 do RIR assim
exteriorizado:
= Art. 555. Estao sujeitos ao desconto do imposto na fonte: 1. a aliquota de 25% os rendi-
mentos percebidos pelas pessoas fisicas ou jundicas a que se refere o artigo anterior.
inclusive os auferidos em operagdes de curto prazo ¢ os ganhos de capital relativos a inves-
timentos em moeda estrangeira, excetuados os de que tratam os incisos [T e I ...
§ 6o, O impostode que trata o inciso I deste artipo incide sobre os rendimentos de servigos
teenicos ¢ de assisténcia tecnica, administrativa ¢ semelhantes derivados do Brasil e rece-
bidos por pessoas fisicas ou jundicas residentes ou domiciliadas no exterior. independen-
temente daforma de pagamento e do local e data em que a operagao tenha sido contratada.
0s servicos tecnicos executados ou a assisténcia tecnica prestada™ ( grifos meus).
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legalidade flexivel, a reserva relativa da lei. Por outro lado, a Consti-
tuicao impode principios que nao cabe a lei ordinaria alterar e nem ao
intérprete oficial adulterar, sob pena de responsabilidade pessoal2?).

Ora, nocaso consultado, aluz dos contratos apresentados, agiu
a consulente e as empresas contratantes corretamente, pois:

a) a exploragaodo petroleo ¢ imperativo de seguranga nacional
e monopolio da Uniao; '

b) o regime proprio das empresas de interven¢ao monopolista e
diverso daquele da interven¢ao concorrencial;

¢) a Constituicao Federal impoe regime especial a intervengao
monopolista;

d) a opgao politica governamental para rapida auto-suficiencia
no setor petrolifero, obrigou-o a contratar empresas especializadas
em tecnologia nao suficientemente dominada pelo Brasil;

e) os contratos firmados foram-no nos exatos termos daqueles
existentes no plano internacional;

f) o governo federal, por sua controlada, em relacdo a empresa
estrangeira, detentora de tecnologia, responsabilizou-se pelo imposto
sobre a renda e no concernente a empresa brasileira pelo ISS, se hou-
vesse, que nao ha;

g) os contratos firmados so o foram com a clara defini¢ao dos
servi¢os contratados e do nivel de remuneracao, ja quantificada a
parte tributaria que o governo brasileiro poderia exigir, qual seja,
exclusivamente o imposto sobre a renda da subsidiaria nacional, que
implementaria o contrato;

h) a solidariedade exigida pela Petrobras entre a empresa
cedente de tecnologia /ato sensu e sua subsidiaria instalada no pais
apenas para executa-la, objetivou — nao a fraude fiscal como pre-

(29) O**Caderno n© 6 de Pesquisas Tributarias™ (Ed. CEEU - Centro de Estudos de Extensao
Universitaria e Resenha Tributaria. 1981). por todos os seus autores, considera fechado o
tipo, estrita a legalidade e absoluta a reserva legal no direito tributario brasileiro. Teve a
colaboracaode Aires Fernandino Barreto, Anna Emilia Cordelli Alves, Antonio Jose da
Costa, Aurelio Pitanga Seixas Fo, Carlos Celso Orcesi da Costa, Cecilia Maria Piedra
Marcondes, Celio de Freitas Batalha, Dejalma de Campos, Dirceu Antonio Pastorello,
Edda Gongalves Maffei, Fabio de Sousa Coutinho, Gilberto de Ulhoa Canto. Hugo de
Brito Machado, José Eduardo Soares de Melo, Ricardo Mariz de Oliveira, Vittorio Cas-
sone, Wagner Balera, Ylves Jose de Miranda Guimaraes, Yonne Dolacio de Oliveira,
Yoshiaki Ichihara e a minha.
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tendeu o agente fiscal - mas maiores garantias a favor da Petrobras.
para que os servigos agudamente necessarios para a opgao governa-
mental de rapida auto-suficiéncia energética fossem obtidos:

i) o CTN proibe que a legislacao fiscal possa alterar institutos,
principios, normas de direito privado, vedando, portanto, que possa
considerar contratos internacionais tipicamente de direito privado e
comuns na area internacional do setor petrolifero, como nao existen-
tes e fraudulentos;

j) cabe ao INPI o exame dos aspectos técnicos contratuais e ao
BACEN os aspectos monetarios, nao cabendo a Receita Federal
substituir-se a cada um deles em sua especial area de atuagao;

k) nao ha, por outro lado, tributagao por presungao, visto que a
presun¢ao emdireito tributario nao é fato gerador de qualquer obriga-
¢ao tributaria, cujo tipo deve estar nitidamente estabelecido na lei.

Em face do exposto, ha que se compreender que o autode infra-
¢ao lavrado contra a empresa brasileira que contratou com a consulente,
pretendendo que suporte imposto sobre a renda que a empresa es-
trangeira pagara em seu pais-sede, no regime juridico que lhe pertine
e que o proprio governo federal brasileiro, pelo INPI, BACEN e sua
controlada Petrobras, entendeu devesse ser por esta suportado, ¢ de
notoria, inquestionavel e absoluta ilegalidade, devendo, se chegar ao
Poder Judiciario, ser derrubado, com sensiveis prejuizos para a
Uniao e para o pais(30),

Os prejuizos para a Uniao decorrerao do donus da sucumbéncia,
muito embora possa a Uniao ressarcir-se desse prejuizo, nos termos
do art 37 § 60 da Constituicao Federal, iniciando agao regressiva
contra os funcionarios que causaram o dano material. Nao ha, por
outro lado, responsabilidade da Petrobras, nos termos da lei comercial,
visto que cumpriu as clausulas contratuais nos exatos termos
contratados.

Perde, porém, a Nagao com a agao fiscal iniciada, na medida

(30) O ~Caderno ne 9 de Pesquisas Tributarias™ teve a colaboracao de Aires Fernandino
Barreto. Antonio Alberto Soares Guimaraes. Antonio Bianchini Neto, Antonio Manoel
Gonzalez. Cléber Giardino, Gilberto de Ulhoa Canto, Gustavo Miguez de Mello. Hugo
de Brito Machado, José Eduardo Soares de Melo, Ricardo Mariz de Oliveira, Roberto
Catalano Botelho Ferraz, Vittorio Cassone. Wagner Balera, Ylves Jose de Miranda Gui-
maraes. Yonne Dolacio de Oliveira e minha. todos os autores restringindo a utilizacao da
presungao no direito tributario, especialmente afastando-a em nivel da propria imposigao.
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em que nao tera o Brasil condi¢oes de obter no exterior a aquisicao de
tecnologia lato sensu dramaticamente necessaria. Corre, ainda, o
risco de rompimento contratual e retirada das empresas com que ja
contratou, com evidente atraso na politica nacional de independéncia
energética, pela aplicacao da teoria da imprevisao aos contratos
em questao3!).

Tal prejuizo, que podera’ atingir a Nagao, pode permitir a
qualquer cidadao que ingresse com agao popular, ao tomar conheci-
mento dos fatos mencionados, sustando o referido procedimento res-
ponsabilizando diretamente aqueles que deflagraram ailogica e injundica
acao fiscal, nada obstante eu reconheca a dignidade, a probidade e o
valor indiscutivel dos agentes fiscais que deram inicio ao processo. O
problema reside no fato de que, em face da Constituicao Federal, a
responsabilidade é objetiva(art. 37 § 62) e a agdo popular prescinde
de custas judiciais de sucumbeéncia (art. 5¢ inc. LXXIII), estando,
ambos os dispositivos, assim redigidos:

§ 62. As pessoas juridicas de direito publico e as de direito pri-

(31) Em meu parecer sobre a teoria da imprevisao publicado no livro Advocacia Empresarial

(Ed. OAB, 1988, p. 64, prefaciodo ministro Oscar Corréa), a cujos argumentos remeto 0s
interessados. relembro licoes de renomados mestres para sua aplicacao no direito pri-
vado: " 1) " Contractus qui habent tractum sucessivum etdependentiam de futuro, rebus
sic stantibus intelliguntur” (p. 4 do parecer fornecido); 2) “La theorie jurifique de I'im-
prévision tende a faire admettre qu'en toute matiere, la partie lésée par un contrat peut
étre delice de ses engagements lorsque des evenements extraordinaires, échappant G
toute prévision au moment ou le contrat a pris naissance, en ont altere si profondement
l'economie qu'il est certain que cette partie n'aurait pas consenti a assumer ['aggrava-
tion de charges qui en resulte, si elle avait pu prevoir les événements qui ont provogque
ceile aggravation.
“L'imprevision consiste donc dans le desequilibre des prestations reciproques qui vien!
a se produire, dans les contrats a prestations reciproques successives ou differées, par
leffet d'Evenements ultérieurs a la formation du contrat, indépendants de la volonté des
parties, et se revelant tellement extraordinaires, tellement anormaux, qu'il n'etait guere
possible de raisonnablement les prévoir” (*Traite Elementaire de Droit Civil Belge™.
Tome 2eme, Etablissements Emile Bruylant. Bruxelles, 3eme Edition. 1964. p. 559) (p.
4 do parecer fornecido): 3) “Altro requisito per la risoluzione é che l'eccessiva onerosita,
conseguente alla nuova situazione, superi i limiti di incidenza della normale incertezza
che ciascun contraente deve affrontare circa i vantaggie gli oneri dell’ato. La risoluzione ha
affeto relativamente alle sole prestazioni troppo onerose ancora da eseguire” (*Isti-
tuzioni di Diritto Civile”. CEDAM. Padova. 172 ed.. 1968, p. 727/728) (p. 5 do
parecer fornecido).
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vado prestadoras de servigos publicos responderao pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa™;

LXXIII. qualquer cidadao é parte legitima para propor agao
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente
e ao patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo compro-
vada ma-fe, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbeéncia™.

Isto posto, passo a responder as 6 questoes, de forma suscinta:

1) Sim.
2) Sim.
3) Nao.
4) Nao.
5) Nao.

6) A Uniao podera ficar sujeita ao rompimento contratual por
forga da teoria da imprevisao, assim como a sucumbéncia na propria
acao fiscal, com direito a agao regressiva, nos termos do artigo 37 §
62 da Constituicao Federal.

S.M.J.

Sao Paulo, 14 de julho de 1989.
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DECRETO MUNICIPAL QUE AUTORIZA EMPENHO
DE VERBAS NAO PREVISTAS EM ORCAMENTOS,
NADA OBSTANTE REFERENTES A CONTRATACAO
E SERVICOS PRESTADOS

EM EXERCICIOS PASSADOS - SUA
CONSTITUCIONALIDADE - PARECER.

CONSULTA

A consulente assinou contrato para execu¢ao de obras viarias e
de reurbanizacao do Vale do Anhangabau, assim como obras diver-
sas, com a EMURB — Empresa Municipal de Urbanizacéo, tendo,
nos termos contratuais, executado-as nos prazos estipulados. Paraas
licitacoes. a EMURB esclareceu que os recursos seriam obtidos por
empréstimos externos, assegurando o inicio e o ritmo das obras com
verbas orgamentarias repassadas, por for¢a de contrato firmado
entre a referida empresa estatal e a Secretaria de Vias Publicas do
Municipio. Nao tendo a Prefeitura obtido até o presente os empresti-
mos externos, entende a consulente que pode a Excelentissima Se-
nhora Prefeita de Sao Paulo, por decreto, autorizar empenho de
verba sobre o orcamento de 1989, por for¢a do Decreto 16.161/79,
em plena vigéncia e eficacia. Pergunta se tal interpretacao seria
correta.

RESPOSTA

Entendo que sim.

O Decreto16.161/79 doMunicipiode Sao Paulo, assinado em
24/10/79 e publicado no D.O.M. do dia seguinte, alicerga-se nas
seguintes consideragoes:

“CONSIDERANDO as disposigoes do artigo 37 da Lei
Federal ne 4.320, de 17 de margo de 1964:
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CONSIDERANDO a regulamentagao no ambito federal do
referido artigo através do Decreto n¢ 62.115. de 12 de janeiro de
1968:

CONSIDERANDO anecessidade de disciplinar o assunto no
ambito municipal;

CONSIDERANDO as recomendacoes do Egrégio Tribunal
de Contas do Municipio de Sao Paulo sobre a matéria,”

e tem o seu artigo 1 redigido da forma seguinte:

“Art lo. Poderao ser pagos por dotacao para despesas de
exercicios anteriores os compromissos de exercicios encerrados.
obedecidas as disposicoes deste decreto’,

exteriorizando-se, o inciso II1, no comando a seguir exposto:

** § unico. Os compromissos de que trata este artigo compreen-
dem o seguinte:

ITI. despesas reconhecidas apos o encerramento do exercicio
pela autoridade competente, ainda que nao tenha sido prevista a
dotacdo orcamentaria propria ou nao tenha esta deixado saldo no
exercicio respectivo, mas que pudessem ser atendidas em face da
legislacao vigente (1),

O Decreto, portanto, lastreia-se nao so na legislacao federal.
como em recomendacao do Egrégio Tribunal de Contas. cujas fungoes
fiscalizadora e responsabilizadora tem especial relevo no direito
patrio(2).

(1) Roque Antonio Carrazza ensina: =" A faculdade regulamentar provem de um poder proprio
da Administragao Publica. Nao tem origem na lei, mas na Constitui¢ao Publica. entendida
como um todo. Em outros termos. regulamengar leis e atribui¢ao originaria do Poder Execu-
tivo, que a recebe, do sistema jundico. em carater privativo e indelegavel. Dai se infere.
necessariamente. que o Presidente da Republica, o governador do Estado ou o prefeito do
Munici pio nao carecem de qualquer autorizagao do legislador respectivo. para editarem
regulamentos. Qualquer lei nesse sentido seria nula por vulnerar competéncia do FExecu-
tivo, afrontando assim., por todos os titulos. o artigo 62, do Texto Magno. que proclama e
exige a independéncia e a harmonia dos Poderes do Estado™ (™ O regulamento no direito tri-
butario brasileiro”. Ed. Revista dos Tribunais, 1981. p. 115).

(2) Ainda nao tem, todavia. a for¢a que eu gostaria de ofertar as Cortes de Contas, como de
resto. ja apresentei em palestra taquigrafada de encerramento do I11 Encontro Nacional de
Conselhos de Contas dos Municipios em Belem do Para em outubro de 1985: =" Pois bem. a
par da receita financeira. de que outra forma se poderia dotar o pars de um poder responsa-
hilizador”? Parece que sao os dois grandes polos. as duas grandes vertentes do pensamento:
atraves de mais poder que se dé ao Tribunal de Contas ¢ as Cortes de Contas Municipais.
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Embora nao o diga — e, sobre a matéria, adiante dissertarei -
fundamenta-se também em principios gerais de direito e de direito
constitucional.

O Decreto em estudo é, simultaneamente, um decreto de ética
administrativa e inviabilizador de pressoes e acertos politicos, o mais
das vezes flutuando em zona cinzenta da moral publica, pois deter-
mina que o Estado nao ¢ um ser aético, mas deve cumprir, quando
contrata, a sua parte, se 0s contratantes a sua também cumprirem.

O fundamento maior do referido diploma é a apreensao da
vocacgao das normas constitucionais, da velha e da nova ordens, que
nao hospedaram a ultrapassada escola positivista do Direito, em que
a moral nao compunha necessariamente a norma pura da ordem
legal(3).

No Brasil nao se oferece - principalmente em nivel federal - forga ao Tribunal de Contas. O
Tribunal de Contas b que ¢, em nivel federal? E um orgaodo legislador? A Constituigao diz
que ¢ um orgao de auxilio ao legislador. Mas o que faz o Tribunal de Contas? E umorgaodo
Executivo. ¢ um orgao do Poder Judiciario” Na minha opiniao nao € orgao nem do legisla-
dor. nem do Executivo, nem do Judiciario, mas e um orgao sem a forca que se desejaria. Nao
quero analisar os trés classicos modelos de Tribunais de Contas, o italiano, o francés e o
belga, que ndo ¢ o caso desta conferéncia. O que me parece fundamental e a criagao de um
Tribunal de Contas com um poder cfetivo - ¢ quando eu falo em quinto poder ¢ porque eu
entendo que se for adotado o parlamentarismo. ter-se-ia no chefe de Estado o quarto poder,
¢ as cortes de contas, nas 3 esferas. as cortes de contas teriam a for¢a de um verdadeiro
poder. Nao seria. todavia, poder responsabilizador. mas poder que tambem teria que ser.
Irawaldyr. um poder orientador. Isto porque as funcoes a serem inseridas em uma nova
Constituigao, das cortes de contas. tem que ser fungoes consideravelmente superiores
aquelas que o modelo atual oferece. O Tribunal de Contas auxilia a fiscalizar. nos aspectos
tecnicos, 0 orcamento, porque no concernente aos aspectos politicos, o Congresso Nacional
pode rejeitar o exame. Niao pode rejeitar naquilo que diz respeito aos aspectos técnicos. Em
verdade. entretanto, as Cortes de Constas nao tém aparelho executor de suas decisoes.
fazendo com que se tenha Cortes de Contas que precisam, inclusive. do aparelho executivo
dos proprios poderes que fiscaliza. ate porque o Tribunal de Contas. na area administrativa,
fiscaliza inclusive o proprio Poder Judiciario naquilo que diz respeito a sua propria adminis-
tracdo. Ora, eu entendo ¢ acho fundamental que se utilize as Cortes de Contas como um
quinto poder™ (** 111 Encontro Nacional de Conselhos de Contas dos Munici pios”, publica-
¢a0 do Conselho de Contas dos Municipios do Estado do Para. 22/10/1985, p. 137).

(3) Hans Kelsen assim justifica essa separagao entre o Direito e a Moral: " Queste tendenze
ideologiche. le cui mire e i cui effetti policiti appaiono evidenti. dominano ancora sempre
nell'odierna scienza giuridica anche dopo I'apparente superamento della dottrina del diritto
naturale. Contro di queste ¢ rivolta la dottrina pura del diritto. Essa vuole reppresentare il
diritto come &, senza legittimarlo come giusto o squalificarlo come ingiusto; essa sioccupa
del diritto real e possible e non gia del diritto giusto. In questo senso, essa ¢ una teoria giuri-
dica radicalmente realistica. Essa si rifiuta di valutare il diritto positivo. Come scienza si
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Apos os fracassos da ordem legal destituida do componente
etico, que conformou o direito alemao e italiano, no periodo do
nacional-socialismo e do fascismo, renovou-se. no estudo da Ciéncia
Juridica, a procura dos elementos essenciais que a compodem, posto
que, estando todas as ciencias sociais interligadas e interpenetradas.
nao se poderia estudar aquela de Direito dissociada dos fatores oriun-
dos de outras disciplinas que o influenciam. Nao sem razao Bobbio
falou sobre a impossibilidade de uma Ciéncia Juridica inconta-
minada, em que o rigor cientifico nao estaria em “purifica-1a” dos
principios que regem as demais ciéncias, todas interpenetradas, mas
em definir o nivel da interpenetragao que pertine a cada Ciéncia

Social4), . :
Tal integracao ¢ mais sentida no direito constitucional, posto

que a ordem juridica primeira ¢ a conformagao da ordem social -
idealizada pela comunidade, atraves de seus representantes escolhidos
ou auto-impostos —, resultante de opgdes politicas, economicas. reli-
giosas, filosoficas e muitas outras. Em distintas palavras, o direito
constitucional ¢ o primeiro estagio da ordem jundica e o ultimo esta-
gio do modelo escolhido pela sociedade, a partir de outras ciéncias.
para que seja organizada, a fim de permitir a convivéncia de seus
cidadaos, residentes e estrangeiros, em parametros legais definidos
por inteiro(d),

ritiene obbligata soltanto a comprendere il diritto positivo secondo la sua essenza e diinien
derlo mediante una analisi della sua strutura. Essa si rifiuta specialmente di servire a
qualsiasi interesse politico fornendo ideologie mediante le quali’ordine sociale esistente
possa venir legittimato o squalificato” (** Lineamenti di dottrina pura del diritto™. Piccola
Biblioteca Einaudi. pp. 59/60).

(4) A matéria e tambem tangenciada no livro de Norberto Bobbio preparado pela Editora da
UNB intitulado " Teoria das formas de governo”™.

(5) Nos " Comentarios a Constituicao do Brasil” (vol. 1. Ed. Saraiva. 1988. pp. 4/5) quc faco
com Celso Bastos escrevi: ~* A evidéncia. a conformagio do conhecimento de cada vez mais
cada vez menos. com reducao sensivel do campo de pesquisa cientifica ¢ valorizagao da
metodologia aplicavel a arca previamente delimitada. nao poucas vezes dificulta a com
preensao da inteira fenomenologia constitucional, etapa derradeira de um processo convi-
vencial do ser humano. repleto de sensiveis interpenetragoes de fatores internos e externos.
os quais dao o perfil controvertido — ainda inexplorado suficientemente - ¢ admiravel do
homem. em sua experiéncia de vida sobre a terra.

Representa o direito constitucional a ordenagao jundica de principios. que norteiam esta
convivéncia nas sociedades organizadas. Estas sao incapazes. entretanto. de desvendar.
pelos limitados caminhos do conhecimento racional, suarazao de ser. o porqué da aventura
humana, os motivos que levam estes seres condenados a morte desde o seu nascimento. a
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A ordem constitucional, por outro lado, tem seus pilares em
duas grandes vertentes de principios, quais sejam: aquela que oferta
os direitos e garantias individuais, coletivos, sociais, politicos, cul-
turais, familiares, etc. ao individuo, e aquela outra dedicada a organi-
zacao do Estado e do governo, como servidores da sociedade e nao a
sociedade como servidora dos governos, que exteriorizam a figurado
Estado. Poressarazao, se a garantia dos direitos a pessoahumanaéa
principal vertente, nas formas de organizagcaodo Estado e do governo, a lei
suprema ha de veicular muito mais o controle que o cidadao deve exercer
sobre aqueles que o governam do que este sobre a sociedade (6.

E que o Estado ¢ meio e nao fim. A pessoa humana e a socie-
dade em que vive, sao as primeiras e as grandes destinatarias de
qualquer ordem juridica, nao se podendo inverter a colocag¢ao, como
nos Estados totalitarios e nao democraticos, em que a sociedade
serve o governo, unico capaz de dizer, em seu nome e sem consulta-
la, 0 que € bom ou mau para ela.

uma luta pelo poder. muitas vezes sem significacao. Poroutro lado, mesmo com a utilizacao
da experiéncia das denominadas ciéncias de deteccao da natureza. biologicas ou exatas,
nao se encontra visualizagao imediata para perguntas elementares, tais como o que € o
homem. porque nasceu. 0 que ocorre apos a morte. o que € o universo, de onde saiu, qual a
origem de tudo. A evidéncia, tais elementares ¢ essenciais perguntas, sem respostas, sobre o
homem e o universo, a luz da razao pura. terminam por influenciar as diversas correntes de
pensamento politico, filosofico. socialogico e economico, as quais desaguam na escultura
legal de um direito que orienta a vida de uma sociedade, que nao sabe porque existe e para
que foi formada.

Esta ¢ a razao pela qual a apreensio fenoménica da organizagao do Estado, da formagao
das nagoes. da concepeao de povo ¢ da compreensao do homem esta na propria esséncia do
direito constitucional, que apenas, como as lavas no vulcao, oferta o ponto final de um longo
processo de elaboracao social.

Nio e possivel, pois 0 estudo de direito constitucional apenas a luz singela do direito posto,
articulado e escorreito, mas sob o prisma de uma concep¢ao incomensuravelmente mais
ampla, que passa. necessariamente, por uma visualizacao do homem em seu evoluir historico,
assim como as angustias, problemas, dificuldades, crimes. esfor¢os de superagao, ambicoes,
ignominias e grandezas. que tornam tao apaixonante sua experiéncia de vida™.

(6)°" Itis notour military might or our higher standard of living that has most distinguished us
from our adversaries. Itis our belief that the state is the servant of the citizen and not the mas-
ter’” (Presidente Kennedy. 1962, ** Politics and Dissent”. The Great Ideas Today, Theo-
dore C. Sorensen).
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O direito constitucional em um Estado de Direito - que nao
necessita da adjetivacao “‘democratico”, posto que o Estado de
Direito ¢ aquele em que os governantes e os governados estao subme-
tidos ao impeério da lei, definida pela sociedade, e nao os governados
aos governantes — tem, portanto, este perfil e, na busca de uma jun-
dica ordem social, necessariamente termina por buscar uma ordem
social justa(?).

Nao ¢, portanto, sem razao que Izquierdo e Hervada definem o
Direito como a ““ordem social justa’, posto que os principios funda-
mentais e imutaveis que se repetem, na sua estruturalidade, em todas
as ordens sociais democraticas, nao sao de alteragdo possivel pelo
homem, risco de gerar a corrup¢ao do Direito. O direito a vida nao &
um direito outorgado pelo Estado, mas inerente ao ser humano e
quando o Estado o desrespeita, tal desrespeito fere principio de
direito natural, que todas as constitui¢oes civilizadas encampam,
gerando tal corrupgao. Nestes casos, os governos, que o fazem, téem a
legitimidade da for¢a, mas nao a do Direito e o proprio Direito funda-
mental violentado termina por reduzir, no tempo, a permanéncia do
“poder violador”, por repudio da sociedade inteira ou da comuni-
dade internacional(®).

E que, nos principios fundamentais que alicercam todas as
ordens superiores dos paises desenvolvidos, os principios imutaveis,
que se repetem em todas elas, sao de impossivel alteracao pelo
Estado, que deve respeita-los e os fazer respeitar. Ao Estado cabe
apenas a defini¢ao de principios periféricos, como, por exemplo, a
forma de governo e de Estado(9).

(7) Nada obstante sua postura positivista, Hart fez meng¢ao a um limite de tolerancia na aplica-
¢aoda lei imposta: *In civil cases, a similar conflict between justice and the general good is
resolved in favour of the later, when the law provides no remedy for some moral wrong
because to enforce compensation in such cases might involve great difficulties of proof, or
overburden the courts, or unduly hamper enterprise. There is a limit to the amount of law
enforcement which any society can afford. even when moral wrong has been done™ (" The
concept of law”, Ed. Clarendon, 1961, p. 162).

(8) A definicao de que o Direito & a* ordem social justa’ esta no 1 ¢ volume do " Compéndio de
Derecho Natural™ de Izquierdo com Hervada.

(9) Escrevi no** Caderno de Direito Natural ne 1™ (Ed. CEJUP, 1985, pp. 24/25) que: ** Aqui
cabe uma pequena consideragio. Tem-se no campo do Direito, contraposto a positividade
ao naturalismo, sem se perceber que, nos principios essenciais, isto €, aqueles principios
juridicos por necessidade e nao acidentalidade, os campos da positividade normativa e
jusnaturalismo se integram.
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Tais condicoes preambulares objetivam apenas realgar a impor-
tancia dos elementos que compdem a norma constitucional e a série
de vertentes proprias do Estado Democratico ou do Estado de Direito,
pois em face de ser a pessoa humana a verdadeira destinataria da
norma juridica, nao pode ser esta destituida do elemento ético e
moral, alicerce primeiro de uma ordem social justa.

A moral ¢, portanto, nada obstante a opiniao, hoje reduzida,
dos positivistas, elemento essencial que da vida ao Direito, nao se
justificando que seja chamada de ordem juridica, uma ordem legal,
que nela nao se fundamente. Podera ser legal, mas nao sera nem legi-
tima, nem juridica, posto que a Ciéncia do Direito nao repugna a inte-
gracao de elementos pertinentes a outras ciéncias, principalmente
a filosofia(10).

As Constituigoes dos paises desenvolvidos, quando dedicam especial capitulo as garantias indi-
viduais e aos direitos humanos. hospedam, em grande parte, principios de direito natural,
que ganham foros de positividade jundica. em linha de leis naturais humanas por
necessidade.

Nao ha. pois. porque distinguir a positividade jundica das leis naturais por necessidade.
posto que nao ha formulagoes humanas e naturais opostas, mas compostas.

E bem verdade que. nao poucas vezes, o ordenamento jundicode um pais nega odesenhode
tais direitos pré-existentes no ordenamento, que passam a ser manejados por tiranos ou
ditadores. na concepcao moderna, mas tais ordenamentos nao resistem muito tempo, por
terem sua propria destruicao intrinseca, desde o nascedouro, ou seja. a antinaturalidade.
Platao, Aristoteles. Polibio. Hobbes, Bodin, Montesquiew, Vico fartamente estudaram o
problema das formas de governo injusto. nao desconhecendo a semente de autodestruicio
que o ordenamento juridico antinatural tem em seu bojo.

Nao e, entretanto, este campo que gostari amos de enfocar, mas o campo propriodas normas
jundicas por acidentalidade, cuja op¢ao formal pode ser variada, sem afetar o campo perti-
nente do Direito Natural.

Os jusnaturalistas racionais entendiam que tal campo tambem nao oferecia alternativas,
sendo sempre possivel a escolha da formulagao legal que corresponderia a exata dimensao
positiva do direito natural, em contraposigao aos cientistas do direito natural, que viam em
tal positividade forma de complemento do ordenamento juridico necessario a sua aplicagao
a sociedade.

A evidéncia. a postura tradicional, ofertando ampla area de atuagao a positividade ack
dental, permitia uma composi¢ao plenamente entre o Direito Natural e o Direito
Positivo. como. por exemplo, Francisco Puy ( Lecciones de Derecho Natural, Ed. Porto,
Santiago de Compostila, 1970) ensinava™.

(10) Miguel Reale ensina:  Encontramo-nos, agora, diante de umdos problemas mais dificeis e
também dos mais belos da Filosofia Juridica, o da diferenga entre a Moral e o Direito.
Naio pretendo. num cursode Introducio ao Estudo do Direito. esgotar o assunto mas, ape-
nas. dar alguns elementos necessarios para que os senhores nao confundam os dois con-
ceitos. sem. todavia. separa-los. Nesta matéria devemos lembrar-nos de que a verdade,
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Jeremy Benthan, cujo cinico utilitarismo influenciou em parte
o pensamento da época, nada obstante sua descrenca em valores
superiores, admitiu que um ““minimo ético’” (**Uma Introdugao aos
principios da moral e da legislagao™, Ed. Abril, 1974) ¢ fundamental
emtoda a ordem juridica, para que a sociedade nao se torne descrente
de valores e passe a desconsidera-la exatamente porque carece de
qualquer referencial(!!),

Ha de se compreender, portanto, na atualidade, a importancia
que todas as escolas tridimensionalistas do Direito ofertam ao ato de
valorar o fato que resultara na norma, ou seja, que tal valoragao nao
represente um ato neutro de mera escolha ou op¢ao distante, mas um
atode valorar de acordo com principios superiores, aos quais a Moral
oferta densa substancia(!2).

A Constituigao Brasileira pretérita e a atual, a evidéncia, nao
se afastaram de tal concepgao ampla de Direito, posto que, sobre hos-
pedarem as duas vertentes de principios, exteriorizaram o respeito do
Estado a sociedade, que lhe da a forma, e dos governos a comuni-
dade, a que devem servir, com o que a Moral Publica foi e ¢ elemento
de relevancia inquestionavel.

No que concerne a responsabilidade do Estado- e do governo
que exterioriza a sua agao— estabeleceram as duas ordens, a pretérita
e a presente, que a propriedade privada ¢ assegurada, o livre exercicio

muitas vezes, consiste em distinguir as coisas, sem separa-las. Ao homem afoito ¢ de
pouca cultura basta perceber uma diferenca entre dois seres para. imediatamente.
extrema-los um do outro, mas os mais experientes sabem a arte de distinguir sem separar.
a nao ser que haja razoes essenciais que justifiquem a contraposi¢ao™ (grifos meus)
(" Li¢oes Preliminares de Direito”. Ed. Bushatsky. 1974, p. 47).

(11) E ainda Miguel Reale que a ele se refere, ja na sua elaboragao mais consistente. ou seja. de
Jellinek: " A teoriado™ minimo etico™ consiste em dizer que o Direito representa apenas o
minimo de Moral declarado obrigatorio para que a sociedade possa sobreviver. Como
nem todos podem ou querem realizar de mancira espontanea as obrigagoes morais, ¢
indispensavel armar de forga certos preceitos eticos, para que a sociedade nao sossobre.
A moral, em regra, dizem os adeptos dessa doutrina, e cumprida de maneira espontanea.
mas como as violagoes sao inevitaveis, ¢ indispensavel que se impega. com mais vigor ¢
rigor. a transgressao dos dispositivos que a comunidade considerar indispensavel a paz
social. Assim sendo, o Direito nao ¢ algo de diverso da moral. mas ¢ uma parte desta.
armada de garantias especificas”™ (" Ligdes preliminares de Dirc_im", ob. cit p. 48).

(12) Johannes Messner. em sua monumental obra ~Etica social, politica y economica a la luz
del derecho natural” ( Rialp. 1967). oferta a concepgao tripartida de conteudo unitario do
direito para esta area nevralgica do desenvolvimento social.
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de qualquer atividade garantido, a livre iniciativa é principio funda-
mental da ordem economica e o Estado é responsavel por todos os
prejui zos que possa ocasionar a sociedade, cabendo-lhe sempre agao
de regresso contra a autoridade que, em seu nome, os tiver causado. E
que a Constitui¢ao nao permite que o Estado deixe de exercitar o
direito de regresso contra a referida autoridade, dela reavendo os
recursos que foi obrigado a dispender para atender a injustigca
praticada(!3),

A importancia desse principio esta colocada na lei suprema
passadano artigo 107 enanovanoartigo37 § 62, ambos os diplomas
com o seguinte discurso:

“Art. 107. As pessoas juridicas de direito publico responderao
pelos danos que seus funcionarios, nessa qualidade, causarem a
terceiros.

§ unico. Cabera agao regressiva contra o funcionario res-
ponsavel, nos casos de culpa ou dolo.

§ 62 do art. 37: As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servigos publicos responderao pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, asse-
gurado odireito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa”.

Nao ha distingao de principios. O dano causado ¢ o movel de
sua aplicagao. Vale dizer, quem, na sociedade, for prejudicado pelo
Estado, pelo Estado deve ser ressarcido, nao se perquerindo se houve
ou nao inten¢ao da autoridade, que o causou, de causa-lo. Culpa ou
dolo tem a mesma densidade para responsabilizar o Estado e, na
seqiiéncia, a autoridade. A responsabilidade é objetiva e nao subje-

(13) O artigo 170 da Constituicao Federal tem a seguinte dicgao: ~Art. 170. A ordem eco-:
noémica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintes principios: I. soberania nacional; II. propriedade privada; I1L fungao social da
propriedade; IV. livre concorréncia; V. defesa do consumidor; V1. defesa do meio ambiente;
VII redugao das desigualdades regionais e sociais; VIIL busca do plenoemprego; IX. tra-
tamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.
§ unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, inde-
pendentemente de autorizagao de orgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.
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tiva, independendo da inten¢ao de provocar o dano!!4).

O novo dispositivo apenas acrescenta as pessoas juridicas de
direito publico (entes federativos e orgaos de sua administracao
indireta) as de direito privado, concessionarias, permissionarias ou
autorizadas pelo Poder a prestar servigos publicos. Parece-me que
bem agiu o constituinte ao aumentar o elenco dos responsabilizaveis,
em clarademonstracao de que o cidadao e a sociedade sao os destina-
tarios da ordem constitucional e nao os governos, meros agentes
representantes do povo organizado sob a forma de Estado para servi-
lo(15),

O dispositivo, por outro lado, deixa claro que aaeticidade ofi-
cial nao encontra guarida no direito patrio, posto que o0 governo nao
pode, a semelhanga dos reinados absolutos, das tiranias e das ditadu-
ras, excluir-se de ressarcir prejuizos que cause, nem admitir que as
autoridades ou seus delegados - e nao o Estado— possam agir levia-
namente, na certeza que este ¢ quem, ao final, pagara o prejuizo em
lugar daquelas(!6). Sao estas também responsaveis por seus atos, o

(14) Antunes Varela ensina: ** Os atos ilicitos criam para o autor a obrigagdo de reparar o
dano causado.

A obrigagao imposta a alguém, por lei, de reparar o dano sofrido por outrem se da o nome
de responsabilidade civil.

Esta designagao - responsabilidade civil -, coenvolta na ideia de que cada individuo res-
ponde pelos atos (ilicitos) que pratica e a que melhor corresponde ao pensamento etico-
religioso da autodeterminagao. Responder por um fato ¢ a pessoa assumir as consequéncias das
suas agdes ou omissoes. E essa assungao moral e jundica dos proprios atos constitui um
dos corolarios essenciais do chamado personalismo etico, que forma a trave mestra de
toda a nossa ordem juridica” (** A responsabilidade no Direito”, Ed. IASP - Instituto dos
Advogadoss de S. Paulo/ Grémio Luso-Brasileiro, 1982, p. 7).

(15) O alerta de Victor Nunes Leal ¢ bem presente quando diz: ** 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 freqiiéncia. se excede, usurpando faculdades
que nao tem. A lei define o interesse publico- pressuposto da atuacao do poder- com ex-
pressoes as vezes muito amplas, de tal modo que o poder, quase sempre, com excegoes
rarissimas. esta mais bem armado do que desarmado para o cumprimento de seus deve-
res” (* Reconsideragao do tema do abuso do poder”, RDA 144:13, abr/jun. 1981).

(16) Jose Celso de Mello Filho escreve, ao comentar o artigo 107. que: ~ Responsabilidade
Civil do Estado: O texto constitucional institui a responsabilidade objetiva(sem culpa) do
Poder Publico e consagra a teoria do risco administrativo. Nesse sentido: RDA 55:261.
58:319, 97:177. RT 202:163, 255:328, 382:138, 449:104. 273:700. 330:270"
(*Constituicdo Federal Anotada”. Ed. Saraiva. 1984, p. 243).
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que implica exercicio do poder com cautela, conhecimento € bom
sensof17).

Nem pode, por outro lado, a pessoa juridica de direito publico,
em prejuizo que tenha causado, excluir-se da responsabilidade sob a
alegacao de que o causador do prejuizo é o governo anterior e nao o
atual. O novo governo tera, ao ressarcir o dano causado, o direito de
regresso contra as autoridades que compuseram o anterior, mas nao
podera excluir a responsabilidade da pessoa juridica de direito publico
que representa, posto que a Constituicao nao se refere, primeira-
mente, ao detentor do poder, mas a pessoa juridica em cujo ambito o
poder ¢ exercido.

Em outras palavras, a responsabilidade direta perante a socie-
dade ou a pessoa prejudicada é da pessoa juridica de direito publico
ou delegada de direito privado e, apenas indiretamente, da autori-
dade, cuja relagao de responsabilidade nao surge perante a pessoa
lesada, mas perante o Estado atingido pelo ressarcimento devido(!8).

O principio lastreia-se na moral, na medida em que, se se admi-
tisse que cada governo néo se responsabilizasse pelos atos da Admi-

(17) E ainda Tose Celso de Mello Fo que considera para efeitos do artigo 107 funcionario
publico ¢ todo aquele que serve ao governo: ~ Esse conceito e amplo, abrangendo todos
quantos exer¢am a fungao publica, sejam em carater permanente ou nao. Nesse sentido:
RDA 33:84, 13:123, 45:348, RT 159:153. 177:671, 181:316, 224:222, 227-203.
234:410".

(18) Toshio Mukai, relembra para justificar a obrigagao de o Poder Publico pagar o onus adicional
que afete a relagao contratual a teoria de fato do pnncipe, nestes termos: =0 § 52 doart.
55 do Estatuto acolhe a teoria do ™ fato do principe’’, aplicavel aos contratos administrati-
vos, segundo doutrina e jurisprudéncia.

Diz o dispositivo: ** Quaisquer tributos ou encargos legais, criados, alterados ou extintos,
apos a assinatura do contrato, de comprovada repercussao nos pregos contratados, impli-
cardo a revisao destes para mais ou para menos, conforme o caso.

A proposito do “fato do principe”, Caio Tacito escreve: " Quando a medida administra-
tiva atinge, especial e diretamente, o contratante particular, tornando mais onerosa a exe-
cugio contratual e gerando beneficio para a administragéo, a teoria do fate do principe
autoriza seja indenizado o prejuizo”, entendendo que os reflexos decorrentes de leis ou
regulamentos de ordem geral no se enquadram na teoria do fato do pnincipe, mas na da
imprevisao, e observando que, nesse sentido, sao uniformes a doutrina e jurisprudéncia
francesas.

Ja Hely Lopes Meirelles entende que o “fato do principe”” pode exteriorizar-se em lei,
regulamento ou qualquer ato geral do poder publico que atinja a execugao do contrato.
José Cretella Jr. observa que: ~ Chama-se factum principis ... toda e qualquer providéncia
da iniciativa dos poderes publicos que torna mais onerosa a situagao daquele que contrata
com a Administracao™ (grifos meus) - (" O estatuto jundico das licitagdes e contratos
administrativos”. Ed. Saraiva, 1988, pp. 82/3).
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nistragao passada, a evidéncia, prejuizos poderiam ser causados sem
ressarcimento, escondendo-se, o poder publico violentador de direi-
tos, na sucessao das autoridades para descumprir as obrigagdes ou
afastar os males causados por dolo ou culpa de administradores
pretéritos(!9),

Mas nao é so a moral que nao permite que o Estado se benefi-
cie, pela sucessao de governos, da irresponsabilidade das autoridades que
o compdem. Alicerga-se, também, na seguranca do Direito.

Nao ha constitucionalista patrio que nao ressalte ser o artigo 5©
da Constituicdo Federal o mais relevante dispositivo da ordem constitu-
cional. E o artigo voltado a pessoa humana, ultima destinataria da
ordem suprema. E o artigo que lhe garante estar vivendo em Estado
Democratico, o qual lhe procura ofertar uma ordem social justa— e o
social aqui € empregado como adjetivo do substantivo sociedade — de
tal forma que seus direitos essenciais sejam assegurados. Tais direi-
tos sao quase todos naturais, como aqueles retirados da Carta da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que René Cassin defi-
niu como sendo inerentes ao ser humano, ele que foi um de seus
autores(20),

Ora, o artigo 59, em seu caput, enumera os cinco principios
capitais da ordem constitucional, entre os quais o da seguranca
Juridica.

Esta assim redigido:

“Art 59. Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(19) Heley Lopes Meirelles real¢ca a obrigagao da Administracao Publica indenizar, ate
mesmo no prejuizo ocasionado a terceiros por empresas particulares contratadas, dizendo:
** Ate mesmo nas obras publicas empreitadas com empresas particulares prevalece aregra
constitucional, da responsabilidade objetiva da Administragao pelo so fato da obra, por-
que ainda aqui o dano provem de uma atividade administrativa ordenada pelo Poder
Publico no interesse da comunidade, colocando-se o executor da obra na posi¢ao de pre-
posto da Administragao, equiparavel, portanto, aos seus agentes™ ("' O estatuto jundico
das licitagdes e contratos administrativos™, ob. cit. p. 86).

(20) **Nao é porque as caractensticas fisicas do homem mudaram pouco desde o comego dos
tempos verificaveis que a lista de seus direitos fundamentais e liberdades foi idealizada
para ser fixada permanentemente, mas em fungao da crenga de que tais direitos e liberda-
des Ihe sao naturais e inatos'" ( Reneé Cassin, " Human Rights Since 1945: An appraisal’™,
The Great Ideas 1971, Ed. Britannica, p. 5).

169



.77 (grifos meus)(21).

Ora, se a Constituicao Brasileira pretérita ¢ a presente nao
consagrassem a responsabilidade objetiva do Estado nos prejuizos
que viesse a causar aos destinatarios principais da norma constitucional,
a evidéencia, a seguranga juridica deixaria de existir € 0s governos
poderiam causar os prejuizos que desejassem ou nao tivessem a
competéncia de evitar, sabedores de que nenhuma responsabilidade
Ihes poderia ser imputada(2).

Todas as garantias e direitos estatuidos no artigo 5¢ seriam inu-
teis, pois so estariam assegurados, enquanto as relacoes nao se fizes-
sem com as pessoas juridicas do direito publico, mas deixariam de
existir tao logo o Estado, por seu governo, passasse a lesar a socie-
dade, de forma irresponsabilizavel.

A evidéncia, ajungao dos dois dispositivos constitucionais leva
aconclusiode que nao sé o Estado é ético— e nao apenas conformado
no**minimo ético”” de Benthan— como a seguran¢a juridica esta fun-
damentada na certeza de que o Estado é o instrumento, encontrado
pela sociedade, de viver dentro de um ordenamento legal, que objetiva ser
justo, reconhecendo que nela n&o apenas a forma tem relevancia, mas
principalmente o conteido voltado para um ideal de justi¢ca, na convi-
véncia comunitaria(23),

(21) Celso Bastos ensina: ** Em outras palavras, ¢ um rol de direitos que consagra a limitacaoda

atuagao estatal em face de todos aqueles que entrem em contato com esta mesma ordem
juridica. Ja se foio tempo em que o direito para os nacionais era um e para os estrangeiros
outro, mesmo em matéria civil.
Portanto, a protegao que ¢ dada a vida, a liberdade, a seguranga e a propriedade e
extensiva a todos aqueles que estejam sujeitos a ordem jundica brasileira. E impensavel
que uma pessoa qualquer possa ser ferida em um destes bens junidicos tutelados sem que
as leis brasileiras lhe déem a devida protegao. Alias, curiosamente, a clausula sob
comento vem embutida no proprio artigo que assegura a igualdade de todos perante a lei.
sem distingao de qualquer natureza” (**Comentarios a Constitui¢do do Brasil”, 22 vol.,
1989, p. 4).

(22) Eugénio Haddock Lobo e Julio César do Prado Leite hospedam a observacao de Heleno
Claudio Fragoso, que diz ** Constitui hoje preocupagao universal a criagao de um sistema
juridico que assegure a observancia de tais direitos e a garantia de tais liberdades™ (" Co-
mentarios a Constituicao Federal”, 12 vol.. 1989, Ed. Trabalhistas, p. 16).

(23) Em que pese a critica que faz ao discurso imperfeito, Jose Cretella Jr. ensina: " Comenta-
mos, neste livro, o ideal dos constituintes. expresso no Preambulo. de" asseguraroexerci-
cio dos direitos, sociais e individuais, como a seguranga”, repetindo-se, agora, no artigo
69, que a Constituigao assegura a inviolabilidade dos direitos concernentes a seguran-
¢a”. Nos dois passos da Constituigao, podemos observar os vocabulos " assegurar a segu-
ran¢a”, o que reflete a falta de cuidado com a linguagem e o estilo do diploma mais
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E tal espirito se torna mais evidente quando, sobre garantir os
direitos individuais a sociedade - e os sociais a seguir—, oferta uma
ordem economica voltada a uma economia de mercado em que o
Estado apenas supletivamente pode agir, garantindo, pois, a todas as
pessoas fisicas e juridicas, liberdade de iniciativa, livre concorréncia,
planejamento econdmico apenas indicativo, etc. Objetiva, portanto, o
constituinte, que a comunidade encontre seus proprios rumos com o
minimo de interferéncia do governo e o maximo de criatividade
daqueles que permitem o desenvolvimento nacional. A Constituicao,
portanto, € voltada a sociedade mais do que aos governos e os coloca,
por inteiro, a servico daquela, com o que a responsabilidade do
Estado se torna sempre mais evidente quando termina por afetar tais
amplos direitos, outorgados pela Carta Maior, a pessoa do governado,
mais do que a do governante, que lhe deve apenas servir24),

A luz de tais premissas ha de compreender a legitimidade do
Decreton2 16.361/79. Realga o referido diploma a relevancia que se
da a moralidade publica e ao principio de que o Estado deve servire

importante e significativo da Nagao Brasileira. Garantir a seguranca ¢, de fato, garantir
o exercicio das demais liberdades, porque a vis inquietativa impede o homem de agir”
(**Comentarios a Constituicao 1988", vol. |, Forense Universitaria, 1989, p. 185).

(24) Toshio Mukai escreve: " A anterior disposi¢ao correspondente a presente (E.C. n2 1/69,
art. 107) apenas se aplicava as entidades publicas (Uniao. Estados, Distrito Federal,
Territorios. Municipios e respectivas autarquias). Agora o novo texto estendeu a res-
ponsabilidade objetiva (continua sendo, posto que, como anteriormente se interpretava,
se somente para a agaoregressivado Estado contra o funcionario se exige a provade culpa
oudolo, ¢ porque para a acao da vitima contra o Estado prescinde-se dos elementos subje-
tivos mencionados, razao por que ai a responsabilidade é objetiva). aplicavel aos entes
publicos, a toda entidade paraestatal (regida pelo direito privado), ou até mesmo as con-
cessionarias ¢ permissionarias, desde que prestadoras de servigos publicos.

Nao obstante na jurisprudéncia existissem decisoes (a grande maioria delas que
inadmitam a aplicacao da teoria do risco as empresas publicas e sociedade de economia
mista, na doutrina, José Cretella Jr. ja propugnava: **Na hipotese de responsabilidade
extracontratual, a responsabilidade civil do Estado, por danos causados a terceiros, ¢
objetiva e integral. em virtude de agao ou omissiao do agente da empresa publica que
desempenha servigo publico; regula-se pelo art. 107 e § unico da E.C. n2 1/69.
Carlos Roberto Gongalves tambem assim entendia:

“Essa responsabilidade abrange as autarquias e as pessoas jundicas de direito privado
que exergam fung¢oes delegadas do poder’.

De nossa parte, tambem, ja afirmaramos:

" Conclui-se de tais declaragoes que. se. teoricamente, nao se poderia fugirda extensaoda
teoria da responsabilidade objetiva as empresas publicas, /ato sensu, porquanto, tal como
as concessionarias, sao prestadoras de servicos publicos (industriais ou comerciais),
mesmo diante do texto expresso da Constituigao brasileira vigente, essa tese e valida...”
(" Administracao publica na Constituicao de 1988, Ed. Saraiva, 1989, pp. 59/60).
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ser o primeiro a respeitar os direitos dos cidadaos e as obrigagdes,
principalmente aquelas que assume!(23).

Os considerandos sao, por si so, de particular relevancia. Eo
proprio Tribunal de Contas do Municipio que reconhece tal gesto
moralizador, isto ¢, de que cabe ao Poder Publico se responsabilizar
pelas obrigagdes assumidas, nao podendo se refugiarna faltade auto-
rizagao orgamentaria posterior para nao cumprir obrigagdes contra-
tadasanteriormente e em virtude das quais recebeu servigos prestados a
sociedade por empresas privadas(26).

Entendo eu que a lei orgamentaria nao pode deixar de consig-
nar as responsabilidades da pessoa juridica de direito publico assumi-
das no exercicio anterior. Se deixar de consagrar, nem por isto a
obrigagao poderadeixarde sercumprida. Mesmo que o Decreto
ne 16.361/79 nao existisse, tal principio decorreria dos preceitos

(25) Hely Lopes Meirelles explica: * A responsabilidade civil e a obrigagao que se impde ao

funcionario, de reparar o dano causado a Administragao, por culpa ou dolo no desem-
penho de suas fungoes. Nao ha. para o servidor, responsabilidade objetiva ou sem culpa.
A sua responsabilidade nasce com o ato culposo ¢ lesivo, e se exaure com a indenizagao.
Essa responsabilidade (civil) ¢ independente das demais ( administrativa e criminal) e se
apura na forma do direito privado, perante a Justica Comum.
A administra¢ao nao pode isentar de responsabilidade civil a seus servidores, porque nao
possui disponibilidade sobre o patriménio publico. Muito ao contrario, € seu dever zelar
pela integridade desse patrimonio, adotando todas as providéncias legais cabiveis para a
reparagio dos danos a ele causados, qualquer que seja o autor. inclusive funcionario
publico. Dai porque o § nico do art 107 da Constitui¢ao da Republica impée a res-
ponsabilizacao do funcionarie que tenha agido com dolo ou culpa no exercicio de suas
fungées, ocasionando dano a terceiros, indenizaveis diretamente pelas entidades esta-
tais e suas autarquias (art. 107, capur)” (* Direito Administrativo Brasileiro™, Ed.
Revista dos Tribunais, 1987. pp. 412/3).

(26) E ainda Hely Lopes Meirelles que escreve: O exame desse dispositivo revela que o
constituinte, desde 1946, estabeleceu para todas as entidades estatais e seus desmem-
bramentos administrativos a obrigagao de indenizar o dano causado a terceiros por seus
servidores, independentemente da prova de culpa no cometimento da lesao. Firmou,
assim, o princi pio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuagao lesiva dos agentes
publicos. Em edicoes anteriores, influenciados pela letra da norma constitucional enten-
demos excluidas da aplicagao desse principio as pessoas fisicas e as pessoas junidicas, que
exergam fungoes publicas delegadas, sob a forma de entidades paraestatais, oude empre-
sas concessionarias ou permissionarias de servigos publicos. Todavia, evoluimos no sen-
tido de que também estas respondem objetivamente pelos danos que seus empregados.
nessa qualidade, causarem a terceiros, poiss como dissemos precedentemente (Cap. 11,
item I), nao é justo e juridico que a so transferéncia da execugao de uma obraoude um ser-
vigo originariamente publico a particular descaracterize a sua intnnseca natureza estatal
¢ libere o executor privado das responsabilidades que teria o Poder Publico se o execu-
tasse diretamente, criando maiores onus de prova ao lesado” (** Direito administrativo®
brasileiro™, ob. cit p. 552).
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constitucionais atras analisados. Tem-no consagrado o Poder Judi-
ciario quando exige, nas desapropriagdes, que os precatorios nao
consignados no orcamento e resultantes de condenacao final anterior,
sejam pagos aos expropriados, sob o risco de sofrer o ente federativo
intervencao. Nao aceita— no que age corretamente — a defesa de que
tais verbas nao constam do or¢camento, desde que os requisitorios

sejam anteriores. E que o orcamento posterior nao pode invalidar
responsabilidades assumidas anteriormente e que possam, em nao
sendo pagas, causar danos aos cidadaos(27),

O orgamento, aprovado apos as contratagdes, nao pode des-
conhecer a realidade e, se o fizer, nao pode o administrado, que tem a
receber do Poder Publico, ficar a mercé deste, mormente quando tal
alternativa poderia fazé-lo jamais receber o que tem direito, na medida
em que o Poder Legislativo desconhecesse as pretensoes que lhe fos-
sem sucessivamente levadas ou se, por circunstancial bancada minorita-
ria, o Poder Executivo deixasse de ter condigoes de fazer aprovado
algo ja compromissado e cujos servigos praticados foram. A res-
ponsabilidade, a evidéncia, em tais casos poderia serestabelecidaem
servicos contratados contra o interesse publico, mas a responsabili-
dade nao seria da pessoa fisica ou juridica, mas do proprio Poder
Publico2®). E evidente que se o Poder Publico passar a usufruir de

(27) Na Representagao 6.958-0 da Comarca de Sao Paulo decidida pelo Pleno do Tribunal de

Justiga de Sao Paulo lé-se: "Ora, se a C.F. (art. 117, § 29) obriga a inclusao, no or¢a-
mento anual de.verba necessaria para saldar os requisitorios judiciais de cada exercicio. e
de elementar conclusao que o quantum legalmente previsto ha de ser aplicado em sua
totalidade no resgate destes debitos especiais do Municipio.
O pagamento de requisitorio ¢ obrigagao de natureza preferencial(art. 117, § 1edaC.F.)
de maneira que a hipotese aqui versada representa, sem duvida. ofensa ao principio
constitucional da obrigatoriedade de cumprimento da decisao judicial (art. 15, § 3¢, letra
*d* daC.F.).

Em tais condigoes, constatado o descumprimento a determinagao judicial de pagamento,
com afronta a lei maior, o que justifica o decreto de intervengao, cuja requisi¢ao ao Exmo.
Governador do Estado, com acolhimento desta. fica determinada.

Nogueira Garcez - Presidente e Relator - 12/08/87".

(28) A responsabilidade do Poder Publico para efeitos de obrigagoes e real¢ado no livro de
Wolgran Junqueira Ferreira ao dizer " Em torno da responsabilidade do Estado, por
danos causados por seus agentes, entre duas teorias, hesitou a doutrina brasileira: a subje-
tivae aobjetiva. A primeira assentando a responsabilidade sem culpa, e a segunda a teoria
do risco. O Codigo Civil, art. 15, adotou a teoria subjetiva: " As pessoas juridicas de
direito publico sao civilmente responsaveis por atos dos seus representantes, que nessa
qualidade causem danos a terceiros. procedendo de modo contrario ao direito ou faltando.

173



uma obra pactuada, nao podera se escusar ao pagamento sob a alega-
¢a0 de que nao teria autorizagao orcamentaria especifica para adimplir
contratos por servigos ja prestados e usufruidos pela Administracao.

O Decretone 16.161/79 é, portanto, no ambito municipal pro-
filatico e moralizador, nao permitindo a autoridade municipal da
administracao direta ou indireta, que, recebidos os servigos, possa
esquivar-se ao pagamento, transferindo a responsabilidade para a lei
or¢amentaria ou para o Poder Legislativo. Esta foi arazao pelaqualo
Tribunal de Contas do Municipio recomendou a solu¢ao do empenho
de verba, independente da autorizacao legislativa especifica, embora
sempre haja implicita autoriza¢ao genérica(2%),

O artigo 163 da atual Constituigao Federal, que exige lei
complementar para o capitulo das Finangas Publicas, nao apenas
Federal, como estadual e municipal, visto que os principios gerais da
C.F. saode aplicago e de obrigatoria conformagio explicita ou acei-
tagao implicita nas Constituigdes Estaduais e leis organicas munici-
pais, devera ofertar, no futuro, tratamento mais abrangente a matéria,
posto que o capitulo do Orgcamento e Finangas Publicas da atual
Constituicao (163 a169) & mais amplo que o da preterita(artigo60 a
72). A lei anterior, todavia, recepcionada previamente, nao oferta

ao dever prescrito por lei salvo o direito regressivo contra os causadores do dano”. Paraa
lei substantiva civil, ha que ocorrer a culpa dos agentes do Estado para que estes respon-
dam pelos danos. Dai o surgimento de teorias que diferenciam os atos de gestao, ¢ atos de
império ou de autoridade, para prefixar o limite da responsabilidade civil do Estado.
Pretendeu-se, com isto, dividir-se o Estado em duas pessoas distintas, uma civil e outra
politica. Contra esta teoria insurgiu-se Clovis Bevilacqua: * distinguir entre atos de gestao
(jure gestionis) e atos de autoridade (jure imperi) para excluir estes ltimos, por seu cara-
ter politico, da responsabilidade civil, & desconhecer que o fundamento dessa responsa-
bilidade & o principiojurdico, em virtude do qual, toda lesao de direito deve ser reparada,
todo dano ressarcido, e que o Estado, tendo por fung¢éo principal realizar o direito, nao
pode chamar a si o privilegio de contrariar, no seu interesse, esse principio de justi¢a™
(**Comentarios a Constituicao de 1988”, vol. 1, Ed. Julex. 1989, pp. 479/480).

(29) Pontes de Miranda, ao falar sobre o Tribunal de Contas da Uniao, em princi pio esposado
na antiga e na atual ordem, ensina: ** A parte controlativa da atividade do Congresso Nacional e
exercida so através do Tribunal de Contas, razao por que haviamos de falar de controle e
de fiscalizagao. Tem o Congresso Nacional afungao de fiscalizar os atos do Poder Execu-
tivo. bem como da administragao descentralizada, dentro dos limites e com os poderes
que lhe reconhega e lhe dé a lei de que se cogita no art. 45. Demais, ha as comissoes de
inquerito, criadas pela Camara dos Deputados, ou pelo Senado Federal, ou pelo Con-
gresso Nacional (art 37), para determinado fato. Ai ha apenas fiscalizagao™ (" Comen-
tarios a Constituicao de 1967, Ed. Forense, tomo II1, 1987, p. 222). Tal explicitagéo
serve para as 3 esferas de governo.
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obstaculo explicito ao sentido do Decreto ne 16.361/79, razao pela
qual, se valido na passada ordem parece-me recebido pelos mesmos
principios contidos na nova(30),

E de se realcar que o inciso III do artigo 19 faz mencao ao
empenho de verba, exigindo:

a) que a despesa tenha sido reconhecida;

b) que tal despesa tenha sido reconhecida apos o encerramento
do exercicio;

¢) que tal despesa nao tenha sido prevista no orcamento, nio
havendo pois dotacao orcamentaria;

d) que tal despesa seja do exercicio anterior.

Ora, todos os contratos que me foram submetidos pela consulente
correspondem aos exercicios anteriores e estao enquadrados nos
quatro pressupostos a autorizar a aplicagao do diploma legal3!).

O Decretone 16.161/79, portanto, pelo inciso 111 admite, no
caso da consulente, que os servigos por ela prestados sejam pagos por
dotacao a ser reconhecida pela EMURB e encaminhada ao Exmo.
Sr. Secretario das Finangas, que nao necessitara, nos termos do
artigo 22 assim redigido:

“Art 29. sdo competentes para reconhecer as despesas de
exercicios anteriores os titulares de unidade orgamentaria.

§ unico. O registro das despesas de que trata o artigo anterior
deverao ser submetidos a apreciagao do Secretariodas Finangas, que
deliberara, sobre o seu atendimento, apos pareceres do Departa-
mento de Contabilidade e da Supervisao Geral do Orgamento”, de

(30) Celso Bastos ensina: " Entretanto, a0 mesmo tempo, elas recebem novo suporte, novo
apoio, expresso ou tacito, da Constitui¢ao nova. Este ¢ o fendbmeno da recepgao, similar a
recepgdo do direito romano na Europa. Trata-se de um processo abreviado de criagao de
normas juridicas, pelo qual anova Constituigao adota as leis ja existentes, com ela compa-
uveis, dando-lhes validade, e assim evita o trabalho quase impossivel de elaborar uma
nova legislagao de um dia para o outro. Portanto, a nova lei nao ¢ idéntica a lei anterior;
ambas tém o mesmo conteudo, mas a nova lei tem seu fundamento na nova Constituigao, a
razao de sua validade e, entao, diferente” (**Comentarios a Constitui¢ao do Brasil”, Ed.
Saraiva, vol. I, 1988, p. 367).

(31) O inciso Tl do § unico do artigo 12 do Decreto 16.161/79 esta assim redigido:

* § unico. Os compromissos de que trata este artigo compreendem o seguinte:

IT1. despesas reconhecidas apos o encerramento do exercicio pela autoridade compe-
tente, ainda que nao tenha sido prevista a dotagéo orgamentaria propria ou nao tenha essa
deixado saldo no exercicio respectivo, mas que pudessem ser atendidas em face da legisla-
¢do vigente™.
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encaminhar lei a Camara para seu reconhecimento. E que apenas na
hipotese do artigo 32 ha tal necessidade(32).

Desta forma, nao ha porque submeter a Camara projeto-de-lei
para que se faca dotagdo or¢amentaria por servico comprovada-
mente prestado no exercicio anterior.

Nem se alegue que 0o Municipio esperava liberagao de créditos,
que nao houve, para tal pagamento, posto que a consulente prestou
seus servicos ao Municipio na certeza de que o Municipio, por sua
empresa (EMURB), viesse a paga-lo, nao sendo a consulente a res-
ponsavel pela liberagao de créditos externos. Cabe ao Munici pio o
pagamento para que as atuais autoridades municipais nao sejam sus-
cetiveis de enquadramento, por dano causado a consulente, nos ter-
mos do artigo 107 da lei suprema anterior e 37 § 62 da nova.

Por todo o exposto, entendo ao responder a consulta formulada,
que o Decreto n¢ 16.161/79, sobre ser constitucional e ter sido
recepcionado pela nova ordem, prevé dotagao especial a ser deter-
minada pelo proprio Poder Executivo, independente de remessa ao
Poder Legislativo Municipal de projeto-de-lei.

Sobre ser moral, garantir a seguranga do direito, principio
esculpido na Carta Suprema, tal orientagéo evitara o risco de eventual
enquadramento das autoridades atuais nas sangdes do artigo 37
§ 6o da Magna Carta, se a consulente, ao néo receber seu paga-
mento, ingressar com agdo de cobranga cumulada com pedido de
indenizagao pelos prejuizos que venha a ter pela inadimpléncia do
Municipio.

Respondo, pois, afirmativamente a questao formulada pela
consulente.

S.M.J.

Sao Paulo, 26 de julho de 1989

(32) O artigo 32 do Decreto 16.161/79 tem o seguinte discurso:
“ Art 30, Os casos nio previstos no artigo 1 @ serao atendidos mediante abertura de credito
especial, através de lei encaminhada a Camara Municipal™.
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Ives Gandra da Silva Martins — um dos maiores nomes do

Direito brasileiro na atualidade — prossegue neste livro a série
iniciada no primeiro volume da cole¢do e fornece novos
pareceres sobre a aplicagdo pratica de aspectos complexos da
nova Constitui¢do brasileira.

Os pareceres deste livro versam sobre:

Contribuic¢des Sociais
(arts. 146, 149, 150, 154 ¢ 195 da C.F.)
Adicional do Imposto de Renda Estadual
(art. 155 da C.F.)
Tratamento Preferencial para empresa brasileira
de capital nacional
(art. 171 § 2° da C.F.)
Empresas brasileiras de capital estrangeiro e a mineracio

(art. 176 da C.F.)

Os limites dos Convénios Estaduais para ICMS
(art. 34 § 8° das Disposigies Transitdrias)
Licenciamento de programas de Software
em face do ICMS, IPI eIl
(arts. 152 ¢ 155 da C.F.)

Monopélio da Unido
(arts. 173 ¢ 177 da C.F.)
Responsabilidade dos servidores piiblicos
(art. 37 § 6° da C.F.)

EDICOES CEJUP
-—r
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