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Estatuto do IBEDAFT

Registrado no 42 Oficio de Registro de Titulos e
Documentos e Civil de Pessoa Juridica da Capital
sob n? 685.472 em 14-10-2019.

ESTATUTO DO INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, FINANCEIRO E TRIBUTARIO - IBEDAFT

Capitulo I
Da denominacdo, Sede, Fins e Duracgao

Art. 12 - O Instituto Brasileiro de Estudos de Direito Administrativo,
Financeiro e Tributario, conhecido pela sigla IBEDAFT, fundado em 13
de setembro 2019, é uma associacgao civil sem finalidade lucrativa, com
prazo indeterminado de dura¢do que congrega preponderantemente
professores, juristas, académicos e bacharéis em Direito.

Art.22- 0 IBEDAFT tem sede e foro na Capital do Estado de Sao Paulo,
arua Domingos de Morais, n? 2.781, ¢j. 610, sala 08, podendo promover
eventos académicos de natureza nacional ou internacional, no Ambito
de suas finalidades.

Art. 32 - S3o fins do IBEDAFT:
I

congregar expoentes do direito administrativo, financeiro e
tributario proporcionando-lhes condi¢cdes de produtividade e
livre debate de ideias;

I - zelar pela sustentacdo do primado do Direito e da Justica;

Il - pesquisarinstitutos juridicos com vistas ao estudo aprofunda-
do nas areas do Direito Administrativo, Financeiro e Tributario
e sob o prisma multidisciplinar;

IV - propiciar visdo pratica do Direito, voltada para a gestao publica
e empresarial;

11
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V - promover, além de outras atividades similares, seminarios,
conferéncias, palestras, cursos, congressos, paineis, ciclos e
féoruns de debates sobre problemas juridicos em geral, e, es-
pecialmente, sobre os temas ligados ao Direito Administrativo,
Financeiro e Tributario;

VI - prestar servigos a comunidade em areas de cunho juridico e
cultural;

VII - colaborar com as institui¢des de ensino superior e com os 6rgaos
ou entidades pertinentes aos operadores do direito em geral;

VIII - colaborar com o Poder Publico no aperfeicoamento da ordem
juridica, ofertando estudos e pareceres sobre anteprojetos
legislativos de elevada repercussao na sociedade;

IX - publicar livros, periédicos e boletins por qualquer um dos
meios de publicagdo para divulgar os eventos do IBEDAFT e
os trabalhos cientificos de seus associados e colaboradores.

Art.42. 0 IBEAFT ndo remunera Conselheiros, Diretores ou associados
em razdo do exercicio do cargo, nem distribui parcela de seu patriménio
ou de suas rendas a titulo de lucro ou de participagdo nos resultados.
Seus recursos serdo aplicados integralmente no Pais, na consecu¢do dos
objetivos institucionais. Suas receitas e despesas serao escrituradas em
livro revestido de formalidades legais.

Art. 52. Nenhum Conselheiro, Diretor ou associado do IBEAFT re-
sponde, ainda que subsidiariamente, por obrigacdes contraidas em nome
da entidade.

Capitulo II
Dos socios

Art. 62 - O IBEDAFT sera constituido por ntimero ilimitado de sécios,
distribuidos entre as categorias de associados:

- Efetivos;

- Correspondentes;
- Honordrios;

- Beneméritos, e

- Remidos.

12



ESTATUTO DO IBEDAFT

Art. 72 - Efetivo é o associado, bacharel em Direito, que tenha sua
proposta de admissao aprovada.

Art. 82 - Correspondente é o associado, que embora nio seja bacharel
em Direito, venha a ter sua proposta aprovada.

Art. 92 - Honordrio é a pessoa que, por ter prestado relevantes servicos
a humanidade, a causa publica, ou ao IBEDAFT, venha merecer tal titulo.

Paragrafo tnico - Os ex-Presidentes do IBEDAFT passam integrar
automaticamente a categoria de s6cio honorario.

Art. 10 - Benemérito é a pessoa fisica ou juridica, que houver prestado
relevante servicos ao IBEDAFT ou que lhe tenha feito doagao de valor
apreciavel.

Art. 11 - Remido é o associado efetivo ou correspondente, com idade
minima de 60 (sessenta) anos, que o requerer, comprovando o recolhi-
mento equivalente a 20 (vinte) ou mais contribui¢cdes anuais em vigor.

Art. 12 - Ao sécio efetivo, sem prejuizo dos direitos que lhe cabem,
podera ser conferido o titulo de sécio honorario ou benemeérito.
Capitulo III
Dos Direitos e Deveres dos Sdcios
Art.13 - S3o direitos dos sdcios efetivos e correspondentes:
a) votar e ser votado;

b) propor a admissio e a exclusio de sécios;

c) tomar parte nas assembleias gerais, apresentando, discutindo
e votando propostas;

d) representar e apresentar sugestdes a Diretoria e ao Conselho
Superior de Orientacdo e no aperfeicoamento das finalidades
por este visadas;

e) apresentar, discutir e votar teses e trabalhos juridicos nas reu-
nides convocadas para tal fim;

f) utilizar-se de todos os servigos prestados pelo IBEDAFT, poden-
do a Diretoria cobrar tarifas de servicos especiais, desde que
ofereca preferéncia e vantagens ao s6cio em concorréncia com
0 ndo soécio.

13
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g) participar de todas as atividades realizadas pelo IBEDAFT.

Paragrafo Gnico - Somente o sécio quite com a Tesouraria podera gozar
dos direitos acima especificados.

Art. 14 - S3o direitos dos demais sécios:
a) apresentar trabalhos juridicos e propostas de carater cientifico;

b) utilizar-se de todos os servicos normalmente prestados pelo IBE-
DAFT;

c) participar de todas as atividades promovidas pelo IBEDAFT.
Art. 15 - Sdo deveres dos socios:

a) aceitar e exercer, salvo justo motivo, os encargos e fungdes para as
quais for eleito ou nomeado;

b) pagar pontualmente as contribui¢cdes e tarifas fixadas pelo IBE-
DAFT;

c) acatar as deliberagdes emanadas dos 6rgaos competentes do IBE-
DAFT.

Capitulo IV
Da Admissao, Demissao e Exclusao de Associados

Art. 16 - A admissao de sdcio efetivo ou correspondente serd propos-
ta por dois socios, quites com as obrigag¢des sociais, e submetidas a apre-
ciacdo da Diretoria. A proposta de s6cio honorario ou benemérito sera
feita pela Diretoria e aprovada pelo Conselho Superior de Orientagao.

§ Unico - A proposta recusada ndo podera ser objeto de nova apre-
ciacdo, sendo decorridos 3 (trés) anos, a contar da data da rejeicao.

Art. 17 - O sécio que ndo mais desejar continuar associado devera
enderecar carta a Secretaria do IBEDAFT, solicitando sua demissao, a
qual serda homologada pela Diretoria em sua primeira reunido, desde que
o0 sécio solicitante esteja quite com as suas obrigagdes.

Art. 18 - O associado esta sujeito a aplicagdo das penas de advertén-
cia, suspensao e exclusio, segundo a gravidade da infracdo que cometer.

§ 19 - Sera aplicada a pena de adverténcia ao associado que transgredir
os dispositivos deste Estatuto ou praticar ato censuravel, ou faltar com
o decoro profissional.

14



ESTATUTO DO IBEDAFT

§ 22 - Serd aplicada pena de suspensao, ndo superior a um ano, ao
associado que reincidir na falta pela qual tenha sido advertido, ou desa-
catar deliberagdes da Diretoria, do Conselho Superior de Orientagdo ou
da Assembleia Geral do IBEDAFT.

§ 32 Serd aplicada a pena de exclusdo ao associado que:

a) estiver inadimplente da obrigagdo de pagar a contribui¢do anual
de que trata o art. 15, letra b;

b) reincidir em falta pela qual haja sido suspenso;

c) desmoralizar-se publicamente por qualquer ato ou forma de com-
portamento.

Capitulo V
Da Administragao Social

Art. 19 - 0 exercicio social coincide com o ano calendario, encerran-
do-se em 31 de dezembro de cada ano.

Art. 20 - S3o 6rgdos da administracado:
a) Diretoria;

b) Conselho Superior de Orientacao;
c) Assembleia Geral.

Seccdo 1
Da Diretoria

Art. 21 - A Diretoria é composta por 8 (oito) membros, eleitos pela As-
sembleia Geral, dentre os sécios efetivos, no gozo de seus direitos, a saber:

Presidente;
- 3 Vice-Presidentes sem denominagio especifica;
- Secretario-Geral;
- 1°Secretério;
- Tesoureiro Geral; e
- 192 Tesoureiro.

§ 12- O mandato da Diretoria serd de 4 (quatro) anos, sendo permitida
areeleicdo oureconducio de seus membros.

15
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§ 22 - Compete a Diretoria:

a) a administracao do IBEDAFT e o desenvolvimento das atividades
tendentes a consecugao de seus objetivos;

b) a fixacdo das contribui¢cdes devidas pelas diversas categorias de
sécios e o estabelecimento de tarifas por servicos prestados pelo
IBEDAFT;

c) acriacdo de departamentos cujos diretores serdo também nomea-
dos pelo Presidente;

d) aelaboragio de previsdo orcamentaria a ser submetida a apreciagio
do Conselho Superior de Orientagao.

e) demais atribui¢des que forem incumbidas pela Assembleia Geral.

§ 39 - A Diretoria reunir-se-a mensalmente, independentemente
de convocagdo, em dias da semana a serem fixados em cada exercicio
e extraordinariamente sempre que convocado pelo Presidente ou por
4 (quatro) Diretores.

Art. 22 - Serdo sempre necessarias 2 (duas) assinaturas dos membros
da Diretoria para vincular o IBEDAFT, sendo obrigatoéria a do Presidente.

Art. 23 - Incumbe ao Presidente:
a) dirigir os trabalhos do IBEDAFT;

b) representar judicial e extra-judicialmente, ativa e passivamente,
o IBEDAFT;

c) convocar e instalar a Assembleia Geral, bem como convocar e
presidir as reunides da Diretoria;

d) emitir voto comum e de desempate quando necessario.

Art. 24 - E atribuigdo do Vice-Presidente substituir o Presidente em
sua auséncia ou impedimento, sem prejuizo da execugao de outras tarefas
que lhe forem cometidas pelo Presidente.

Art. 25 - Compete ao Secretario-Geral assessorar o Presidente na
conducdo das atividades do IBEDAFT, bem como executar as tarefas
especificas, lavrando as atas das reunides de Diretoria e cuidar de sua
correspondéncia.
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ESTATUTO DO IBEDAFT

Art. 26 - Ao 1 2 Secretario incumbe substituir o Secretario-Geral em
sua auséncia ou impedimento, sem prejuizo da execuc¢do de outras tarefas
que lhe forem cometidas pelo Presidente.

Art. 27 - E atribuicio do Tesoureiro-Geral gerir o patriménio do
IBEDAFT, particularmente receber e dar quitacdo de contribuicdes dos
socios e atender as despesas necessarias, mantendo a escrituracdo das
receitas e despesas em livros revestidos de formalidades legais, capazes
de assegurar sua exatidao.

Art. 28 - Ao 19 - Tesoureiro incumbe substituir o Tesoureiro-Geral
em sua auséncia ou impedimento, sem prejuizo da execugdo de outras
tarefas que lhe forem cometidas pelo Presidente.

Seccao II
Do Conselho Superior de Orientacio
Art. 29 - O Conselho Superior de Orientagdo é constituido por 25
(vinte e cinco) membros eleitos em Assembleia Geral Ordinaria, dentre
os socios efetivos e correspondentes, no gozo de seus direitos, com man-
dato de 4 (quatro) anos.

§ 12— Aeleigio de sdcios correspondentes para os cargos de conselheiro
efetivo e suplente ficalimitadaa 1/5 (um quinto) de seus membros efetivos
e suplentes, ou sejam, a dois membros efetivos e um suplente.

§ 22 - O Conselho Superior de Orientagdo tera um Presidente, um
Vice-Presidente e um Secretario, que serdo escolhidos dentre os seus
préprios membros.

§ 32 - Compete ao Conselho Superior de Orientagdo:

a) promover a orientacdo cientifica na realizacdo de estudos com
vistas ao desenvolvimento das atividades do IBEDAFT;

b) formular propostas, pareceres, estudos ou recomendacdes a Dire-
toria visando o aprimoramento das atividades do IBEDAFT;

c) supervisionar as atividades da Diretoria e homologar a proposta
de sécio honorario ou benemérito;

d) autorizar a Diretoria a contrair obrigacdo que ndo se enquadre nos
limites da previsdo orgamentaria anual;

e) autorizar a Diretoria a alienar bens ou onerar méveis e imoveis do
patrimonio social;
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f) aprovar a previsao orcamentaria;

g) propor a Assembleia Geral a dissolucdo do IBEDAFT se verificar a
impossibilidade de consecugdo de seus objetivos;

h) deliberar sobre alteracdo dos estatutos sociais, elaborando a
proposta respectiva a ser submetida a apreciacdo da Assembleia
Geral.

§ 42 - O Conselho Superior de Orientagdo reunir-se-a anualmente,
mediante prévia convocacio de seu Presidente, e, extraordinariamente
sempre que convocado por seu Presidente, pelo Presidente da Diretoria
ou por 8 (oito) Conselheiros, pelo menos.

§ 52 - O Conselho funcionard com a presenc¢a de no minimo, 6 (seis)
conselheiros, deliberando pela maioria dos presentes, salvo as demais
hipoteses previstas nestes estatutos.

§ 52 - E incompativel o exercicio das func¢des de Conselheiro com as
de Diretor eleito.

Seccao III
Da Assembleia Geral

Art. 30 - A Assembleia Geral é o 6rgdo soberano do IBEDAFT e é
composto por socios efetivos e correspondentes.

§ 12 - A Assembleia Geral Ordinaria reunir-se-a anualmente para
apreciacdo do relatoério de atividades da Diretoria e do balanco referente
ao exercicio findo, e quadrienalmente, no més da fundacdo, para eleicio
dos membros da Diretoria e do Conselho Fiscal e do Conselho Superior
de Orientacao.

§ 22 - As Assembleias Gerais Ordinarias deverao realizar-se na segunda
uinzena do més de janeiro.
d d

Art. 31 - As Assembleias Gerais Extraordinarias reunir-se-ao quando
convocadas pelo Presidente do Conselho ou da Diretoria, ou por solic-
itacdo de 6 (seis) membros do Conselho Superior de Orientacdo, ou ainda
por um quinto dos sdcios com direito a votos, sé podendo deliberar sobre
assuntos expressamente mencionados na convocagao.

Art. 32 - As Assembleias Gerais serdo convocadas com antecedéncia
minima de 3 (trés) dias, por carta, telefone, e-mail, ou edital publicado
em jornal ou afixado na sede.
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§ 12 - A instalacdo da Assembleia Geral, em primeira convocag¢ido
dar-se-4 com a presenga de 2/3 (dois ter¢o), pelo menos, dos socios,
instalando-se em segunda convocagdo, realizavel meia hora apés, com
qualquer nimero de sécios presentes.

§ 22 - Para a deliberacdo a que se referem as letras d, e e f do art. 33
sera exigido o voto concorde de dois tercos dos presentes a assembleia
especialmente convocada para esse fim, ndo podendo ela deliberar, em
primeira convocagao, sem a maioria absoluta dos associados, ou com
menos de um ter¢o nas convocagdes seguintes.

Art. 33 - Compete a Assembleia Geral:

a)
b)

c)
d)

e)

f)

g)

eleger a mesa diretora dos trabalhos;

eleger os membros da Diretoria, do Conselho Superior de Orien-
tacdo e do Conselho Fiscal;

apreciar as contas da Diretoria;

alterar os estatutos conforme proposta feita pelo Conselho Supe-
rior de Orientacdo (art. 29, § 3 ¢, letra “g”);

deliberar sobre a dissolu¢do do IBEDAFT se houver prévio parecer
favoravel do Conselho Superior de Orientacgao e destino do acervo
social, devendo o patrimdénio, em qualquer caso, ter o destino
previsto no paragrafo dnico, do artigo 36;

destituir os membros da Diretoria, do Conselho Superior de Ori-
entacdo ou do Conselho Fiscal;

manifestar-se sobre todos os assuntos que lhe sejam submetidos.

Capitulo V
Do Conselho Fiscal

Art. 34 - Ao Conselho Fiscal competira fiscalizar a atividade do IBE-
DAFT e exarar parecer sobre os balan¢os apresentados pela Diretoria.

Art. 35 - O Conselho Fiscal sera composto por 3 ( trés) Conselheiros
e 3 ( trés) Suplentes, com mandato de 4 (quatro) anos.

Capitulo VI
Do Patrimonio

Art. 36 - Constituem o patrimdnio do IBEDAFT as doagdes e as
subvencoes eventualmente concedidas, os proventos decorrentes das
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atividades culturais e das publica¢des realizadas e as contribui¢des ofi-
ciais ou particulares dos sdcios, assim como os valores, livros, objetos e
quaisquer bens que venham pertencer ao IBEDAFT.

Paragrafo tinico - No caso de extingdo do IBEDAFT, transferir-se-a o seu
patriménio para a Fundagio Alvares Penteado, ou a estabelecimento de
ensino congénere, ou para qualquer outra entidade de natureza cientifica.

Capitulo VII
Disposi¢oes Gerais

Art. 37 - Consideram-se sdcios fundadores todos os que subscreveram
a ata de fundag¢do do IBEDAFT.

Art. 38 - Os casos omissos serdo resolvidos pelo Conselho Superior
de Orientacao.

Capitulo VIII
Disposicoes Transitorias

Art. 39 - O primeiro mandato dos Conselheiros, dos membros da Di-
retoria e dos Conselhos Consultivo e Fiscal terminara no ato de eleicao de
seus sucessores, o que ocorrerd na Segunda quinzena de janeiro de 2023,
ficando os Diretores e membros do Conselho Superior de Orientacdo e
Fiscal em exercicio nos seus cargos até a efetiva substituicdo.

Art. 40 - A Diretoria, mediante proposta do Conselho Superior de
Orientac¢do podera instituir as seguintes premia¢des a serem outorgadas
a administrativistas, financistas e tributaristas que se destacarem no
cenario juridico:

a) Prémio Ely Lopes Meireles;
b) Prémio Aliomar Baleeiro;

c) Prémio Rubens Gomes de Sousa.
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Palavras do Presidente
do IBEDAFT

Kiyoshi Harada, Presidente do Instituto Brasileiro de Estudos
de Direito Administrativo, Financeiro e Tributdrio - IBEDAFT.

O Instituto Brasileiro de Estudos de Direito Administrativo, Finan-
ceiro e Tributario - IBEDAFT - apesar das dificuldades decorrentes
do estado de pandemia conseguiu cumprir a contento a sua missao
institucional de promover estudos interativos entre as trés grandes
areas do direito publico: o direito administrativo, o direito financeiro
e o direito tributdrio com fundamento no direito constitucional.
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Inimeros foram os trabalhos desenvolvidos nessas trés areas
do direito, ndo sé mediante artigos e pareceres divulgados pelo site
oficial do IBEDAFT, como também pela realizacdo de diversas lives
debatendo propostas legislativas em discussdo no Congresso Nacional,
principalmente, das propostas de reforma tributaria.

Os debates travados em torno das propostas de reforma tributaria,
notadamente, da PEC n? 45/20, de autoria do Deputado Baleia Rossi,
permite concluir que os especialistas deste Instituto sdo contrarios a
aprovacdo de uma proposta radical no Sistema Tributario Nacional,
pelo menos neste momento de pandemia, direcionando a reforma para
o nivel da legislacdo ordinaria com vistas a efetiva simplificagcdo do
Sistema, fundindo os tributos com fatos geradores idénticos e dimi-
nuindo o poder normativo de érgaos administrativos, responsaveis
maiores pela producdo de preceitos de menor hierarquia em escala
industrial, o que, vem tornando bastante complexa e insegura o a
legislacdo tributaria das trés esferas impositivas.

Outrossim, estamos convencidos de que sem a reforma adminis-
trativa ou politica, para diminuir o tamanho do Estado, enxugando
orgaos e instituicdes, bem como o incrivel quadro de servidores, nota-
damente, o de servidores comissionados, nenhuma reforma tributaria
que venha a ser aprovada terd o condio de impulsionar a economia
e trazer melhorias de condi¢des de vida para a sociedade em geral. O
Estado consome tanta verba no desempenho da atividade-meio que
pouco resta para o cumprimento de sua finalidade tltima que é o de
promover o bem comum, por meio de prestacao de servigos essenciais
de razoavel qualidade a todos os membros da sociedade, mantendo e
fortalecendo o nivel de crescimento econ6mico na mesma propor¢ao
do crescimento demografico.

Estamos promovendo o lancamento de volume 2 da Revista do
IBEDAFT contendo textos abarcando as trés areas do direito pu-
blico, além de artigos de natureza constitucional totalizando doze
artigos de elevado nivel cientifico. Contamos com a colaboragao de
professores da Universidade de Salamanca e de Valladolid, Espanha,
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dando inicio a internacionaliza¢do da Revista. Para o Volume 3 ja
estaremos contando com autores europeus de outros paises e auto-
res latino-americanos fomentando o estudo de direito comparado
no setor de direito publico.

Por derradeiro, cumprindo outro item dos objetivos estatutarios
o IBEDAFT programou para o primeiro semestre um semindrio on
line com curtas exposicoes por experimentados conferencistas das
quatro areas do direito: direito administrativo, direito financeiro, di-
reito tributario e direito constitucional. Na oportunidade propria sera
divulgado o link respectivo para participa¢do e/ou acompanhamento
deste seminario que perdurara por dois dias intercalando palestras
e debates suscitados pelos participantes.

Finalizando, agradeco profundamente a colaboracao dos esti-
mados diretores, conselheiros e associados do IBEDAFT que nos
incentivaram a prosseguir na nossa caminhada na consecuj¢do de
objetivos institucionais.

Desejo a todos uma boa leitura.

Kiyoshi Harada

Presidente
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Apresentacao

Francisco Pedro Jucd
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Francisco Pedro Jucd.

A generosidade do eminente Jurista KIYOSHI HARADA deu-me
a tarefa, honrosa e envaidecedora, de apresentar o nimero dois da
Revista do Instituto Brasileiro de Estudos de Direito Administrativo,
Financeiro e Tributario - IBEDAFT. Consciente das limita¢cdes prdprias
e insuperaveis, busco realizar o que se me foi atribuido.
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Nao posso e nem devo deixar de referir o significado e a impor-
tancia do IBEDAFT, mérito de seu idealizador, fundador e Presidente.

O significado e importadncia estdo em que a superespecializacio
dos nossos dias, com frequéncia indesejavel, enevoa a necessaria
percepc¢do de conjunto, de sistema. Este fendmeno vem também
produzindo efeitos no mundo do direito, levando a desconsiderar o
fendmeno juridico como tnico, tanto na dimensao jurigena, quanto
normativa. Sendo fenémeno dnico, ha de ser compreendido e ope-
rado de maneira sistémica (com harmonizagao interna - intra-sis-
témica). O mérito mais relevante do IBEDAFT, na minha modesta
leitura, estd em exatamente induzir a uma leitura sistémica do
Direito Publico, mesmo reconhecendo seus desdobramentos, que
narealidade sdo especificacdes (micro-sistémicas) projetadas con-
cretamente sobre aspectos e dimensodes determinadas da realidade
(material e social), que metodoldgica e tradicionalmente ensejaram
o surgimento dos diversos ramos do direito, em desdobramentos
cada vez maiores e mais especificos, na medida e propor¢do em
que se amplia a complexidade da organizacdo da sociedade e do
processo convivencial.

O norte sugerido pelo IBEDAFT de estudo sistematico e integrado
do Direito Administrativo, Financeiro e Tributario, com base consti-
tucional, mais do que acertado é necessario, indispensavel até, para
que se compreenda adequadamente o Direito Publico como se deve;
o que alids ndo é novo, sendo pertinente a remissdo as Institutions
de Droit Publique, obra classica de Maurice Duverger (ed.PUf, Paris,
1982), e alinha do argentino Rafael Bielsa com seu Derecho Publico,
que trata exatamente do subsistema do Direito Piblico em trés volu-
mes, versando sobre Derecho Constitucional, Derecho Administrativo
e Derecho Financiero y Tributario. Urge se retome esta leitura que
tenho denominado de transversal, ressaltando os pontos de conexdo
entre estes ramos do direito, o que exatamente molda o sistema, dando
unidade e harmonia interna, como acentua Hugo Brito Machado no
seu Uma Introducédo ao Direito (ed. Dialética).
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Com este espirito, os estudos propostos pelo Instituto vém
desde seus primeiros passos alcangando sucesso. Conseguiu reunir
um grupo de estudiosos do Direito Publico, de variadas referéncias
e matrizes plurais, mais do que nada materializando o necessario
dialogo teodrico.

Com certa dose de orgulho, registra-se desde o seu alvorecer o
IBEDAFT vem atraindo e mobilizando cora¢des e mentes de diversos
Estados brasileiros, atraindo, também, juristas estrangeiros de peso,
que ja neste nimero da Revista oferecem preciosa contribuicao.
Temos entre noés dois Catedraticos Espanhéis, vinculados a univer-
sidades tradicionalissimas, como José Maria Lago Montero, Catedra-
tico de Direito Financeiro e Tributario da Faculdade de Direito da
Universidade de Salamanca, Fernando Rey Martinez, Catedratico de
Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade de
Valladolid, Professores Titulares das mesmas Universidades, Juan
Fernando Duran, da Universidade de Valladolid e Daniel Terron,
Administrativista da Universidade de Salamanca, e, também, o Prof.
Dr. Ricardo Rivera Ortega, Catedratico de Direito Administrativo da
Faculdade de Direito da Universidade de Salamanca e atual Reitor
da Mesma Universidade.

Juristas de diversos Estados vem aderindo ao IBEDAFT, como
Marcos Abraham, da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, José
Maria Domingues, da PUC/Petrépolis, Edilberto Pontes Lima, do
Cear3, Ronaldo Chadid, do Mato Grosso do Sul, Horacio Monteschio,
do Parang, Ophir Cavalcante Junior, do Para, Antonio Francisco Costa,
da Bahia, dentre outros.

A cada passo, ainiciativa vitoriosa de Kiyoshi Harada ganha corpo
e consisténcia por seus méritos, e como um dos frutos generosos que
produz esta a Revista, que a cada niimero cresce em qualidade. Para
todos os envolvidos nesta enobrecedora empreitada é motivo de or-
gulho contribuir e oferecer ao Mundo Juridico e a sociedade estudos e
reflexdes de alto nivel, participando da construciao de uma sociedade
melhor, contribuindo para a consolida¢ao da ideia de cidadania.
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Neste segundo nimero temos contribuicdes de Horacio Montes-
chio sobre o Dever de Prestar Contas, defendendo que o controle e
fiscalizacdo de despesas feitas com verbas publicas da Unido devem
estar sujeitas ao Tribunal de Constas da Unido; de Oswaldo Othon
de Pontes Saraiva Filho sobre o Compartilhamento de dados fiscal
e bancario; de Kiyoshi Harada com o riquissimo Or¢amento Publico
como instrumento de exercicio de cidadania; de Maria Garcia sobre
Linguagem da Lei e os Direto Humanos; de José Maria Lago Montero
sobre As vias administrativas prévias como obstaculos salvaveis para
a tutela judicial; de Leo Silva Alves sobre o Controle da disciplina
no Servico Publico; de Mariana Barboza Baeta Neves Matsushita e
Marcelo Andrade Ponciano sobre a Tributagdo dos servigcos persona-
lissimos via pessoa juridica; de Marilene Talarico Martins Rodrigues
sobre o Processo administrativo em matérias tributaria e o principio
da verdade material; Juan Fernando Duran, Duas Notas e um estudo
de caso sobre a fiscalizagdo dos gastos eleitorais; de Edilberto Carlos
Pontes Lima sobre a Avaliacdo de politicas ptblicas: um imperativo
para o aperfeicoamento do Setor Publico; de Lauro Ishikawa e Erica
Tais Ferrara Ishikawa sobre a Isencao de Imposto de Renda do apo-
sentado portador de doenga grave: principio da dignidade humana e
interpretacdo literal da norma; e de Antonio Francisco Costa sobre A
(IM)possibilidade de reforma administrativa eficaz ante a necessidade
de reforma constitucional.

Ao fechamento desde nlimero, a Direcdo do IBEDAFT ja vem rece-
bendo outras importantes contribui¢cdes que estdo em maos dos pa-
receristas independentes para o double blind peer review, o que vem
elevando cada vez mais o padrdo desta publicacdo, desde o seu inicio.

Tenho a satisfacdo e a honra de convidar o leitor para a enriquece-
dora viagem na leitura da Revista. Estou absolutamente convencido de
que serd enriquecedora, instigara a reflexdo e estimulara a discussao
da qual advira a luz sobre os problemas postos, e mais do que isso,
atraird o leitor para a necessdria e indispensavel reflexao critica e
ponderada, buscando sempre as perguntas e questionamentos que
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acabam por ser mais uteis do que as respostas, até porque as segundas
inexistem sem as primeiras.

A sensagdo que se tem ao apresentar o segundo niimero da Re-
vista do IBEDAFT é a de que a Institui¢do, seu Corpo Diretivo e seu
Presidente Kiyoshi Harada vém cumprindo regiamente a missao a que
se propuseram, soando como o compromisso de fazer sempre mais e
melhor, até porque todos o merecemos.

Francisco Pedro Jucd,

Sécio Fundador e Conselheiro do IBEDAFT
e Coordenador Geral da Revista
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I
O dever de prestar contas: uma visao

sobre a interpretagao conforme do Art

16-C da Lei n2 9.504/97 em face
do Art. 70 da Constituicao Federal

The duty to provide accounts: a view on the interpretation

™

&)

according to Art 16-C of law n2 9.504 / 97 in face
of Art. 70 of the Federal Constitution

Francisco Pedro Juca*

Hordcio Monteschio**

RESUMO: A Constitui¢do Federal de 5 de outubro de 1988
determina, em seu art. 70, que a prestacdo de contas de re-
cursos oriundo do erario devera ser feita perante o Tribunal
de Contas. De outro vértice, com a criacdo do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha (FEFC), constituido por

Livre Docéncia em Direito Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo - USP em 2013;
Pés-Doutorado em Direito Social pela Universidade Nacional de Cérdoba - Argentina
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nha em 2013; Doutorado em Direito do Estado pela Universidade de Sdo Paulo - USP
em 2000; Doutorado em Direito das Relagdes Sociais pela Pontificia Universidade Ca-
tolica de Sao Paulo, PUC/SP em 1997; Mestrado em Direito Constitucional pela Uni-
versidade Federal do Para - UFPA em 1990. Professor Titular da Faculdade Auténoma
de Direito de Sdo Paulo - FADISP; Professor Convidado da Escola Paulista de Magis-
tratura do TJ/SP. Areas de interesse e atuacio: Teoria Constitucional, Organizagio de
Poderes, Organizacdo Financeira, Tributaria e Bom Governo. Relagdes de Trabalho e
Relagdes Econdmicas. Fungdo Social dos Bens de Producdo e Feitos Horizontais dos
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Pos doutor na Universidade de Coimbra - Portugal e pelo UNICURITIBA, Para-
na - Brasil. Doutor em Direito pela Faculdade Autonoma de Sdo Paulo- FADISP.
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dotagdes orcamentdrias da Unido serdo feitas perante a Justica
Eleitoral, o que demonstra a necessidade de se interpretar
o art. 16-C da Lei n? 9.504/97 impondo-lhe o método de
interpretacdo conforme a Constitui¢do, pois é dever dos
Tribunais de Contas analisar os gastos publicos. A presente
pesquisa tem por objetivo demonstrar a necessidade de
interpretar o art. 16-C da Lei n? 9.504/97 conforme a
Constituicdo Federal. Se utiliza do método dedutivo com
a revisdo bibliografica.

PALAVRAS CHAVE: Interpretacdo conforme; Tribunais de
Contas; Fundo Especial de Financiamento de Campanha;
interesse publico; democracia representativa.

ABSTRACT: The Federal Constitution of October 5, 1988, in
its art. 70, that accountability for funds from the treasury
must be made before the Court of Auditors. On the other
hand, with the creation of the Special Campaign Financing
Fund (FEFC), made up of Union budget allocations, will be
made before the Electoral Justice, which demonstrates the
need to interpret art. 16-C of Law No. 9.504 / 97 imposing
the interpretation method according to the Constitution,
as it is the duty of the Courts of Auditors to analyze publics
pending. This resear chaims to demonstrate the need to
interpret art. 16-C of Law No. 9.504 / 97 according to the
Federal Constitution. It uses the deductive method with the
literature review.

KEYwoORDS: Compliant interpretation; Courts of Accounts;
Special Campaign Financing Fund; public interest; repre-
sentative democracy.

INTRODUCAO

A gestao dos recursos publicos deve ser interpretada dentro de

um dentro de um regime juridico no qual a Administracdo Publica nao
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possui total liberdade para utiliza-los de forma totalmente livre. Cabe
ressaltar a presenca, no regime juridico patrio, da Lei n24.320 de 17
de margo de 1964, que entre outras regulamentacdes destaca que o
Poder Publico deve, ao realizar uma despesa, estar vinculado a cri-
térios da boa contabilidade e gestdo dos recursos publicos. Ademais,
a Lei Complementar n? 101 de 4 de maio de 2000, denominada de
Responsabilidade Fiscal, veio a estabelecer critérios rigidos na gestao
das finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal. Ainda dentro desse cenario normativo a todo ano é aprovada
a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), bem com as receitas e os gastos
publicos devem estar presentes a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) e ainda o Plano Plurianual (PPA).

Dentro desse contexto legislativo é possivel concluir que o con-
trole, tanto da arrecadagdo quanto dos gastos publicos, passa por um
severo cumprimento do arcabouco legal. Cabe ressaltar, que mesmo
diante desse conjunto de regras e principios é possivel afirmar a
ocorréncia de praticas ilegais tanto na arrecadagdo quanto no gasto
publico.

E importante ressaltar que no Brasil, além dos 6rgdos internos da
Administracdo Publica existem 6rgaos externos encarregados de fis-
calizar os gastos publicos, com o intuito de salvaguardar os interesses
de todos os contribuintes brasileiros. Neste pormenor, o Brasil é um
dos paises do mundo que possui uma das maiores cargas tributarias,
se observado pelo viés de retorno dos valores pagos ao Estado, em
comparacdo pelo com o devido retorno em prestagdo de servicos ou
bens ao contribuinte.

No que concerne as instituicoes e 6rgaos auxiliares presentes no
Estado democratico de direito brasileiro, uma das mais importantes
instituicdes brasileiras, que presta um servico de escol ao controle
dos gastos publicos é o Ministério Publico, com sua competéncia
fixada a partir do art. 127 da Constitui¢do Federal, o que demonstra
cabalmente o interesse publico na defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, nao
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possui qualquer discricionariedade ou mesmo admite conotagdes
politico partidarias.

0 que se destaca nas atuagcdes do Ministério Publico, seja ele
estadual ou federal é uma postura apartidaria e isenta, na defesa do
Estado Democratico de Direito, ainda mais, quando a questao envolve
a responsabilidade dos gastos publicos.

Nao menos importante é a atuacao de Organizagdes nao Go-
vernamentais (ONGS), como a praticada pela “A Associacdo Contas
Abertas”, que acompanha os gastos publicos, sendo inclusive, uma
difusora imparcial de informagao sobre a gestao publica dos recursos
feita pelo erdario.

Dentro do mesmo contexto, de controle dos gastos publicos, o
Brasil possui o Tribunal de Contas. Orgo auxiliar do Poder Legis-
lativo, o Tribunal de Contas representa, dentro de um contexto his-
torico, importancia singular no acompanhamento e verificacdo dos
gastos publicos, o que o torna peca central na defesa da boa gestdo
dos recursos publicos.

Como um dos corolarios em que a Administracdo Publica se en-
contra inserida o principio da legalidade é um dos que se sobressai,
destacando que nessa ndo ha vontade pessoal, obrigando o gestor
publico a estreita vinculagdo a lei. Ao conjugar o regime juridico ad-
ministrativo, dentro da sua face mais importante que é sua indispo-
nibilidade em consonancia com as limitagdes impostas aos gestores
de recursos publicos se extrai o dever de responsabilidade no gasto
e na prestacdo de contas desses recursos, se relembre, que os valores
arrecadados sao de todos.

Assim sendo, é possivel se concluir, dentro desse aspecto intro-
dutdrio que no Brasil, como Republica Democratica, a presenca tanto
de legislacdo, 6rgaos publicos e associagdes privadas interessadas
no acompanhamento e fiscalizagdo da gestdo dos recursos publicos.

Todavia, com os acontecimentos politicos vividos nos ultimos
anos, os quais foram trazidos ao lume especificamente pela operacao
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“lava jato”, uma ampla modificacdo acabou por ser imposta ao processo
eleitoral, cujos reflexos fragilizaram, ainda mais, o controle sobre os
seus gastos.

Se havia uma possibilidade de custeio das campanhas politicas
pelos particulares, sejam elas pessoas fisicas ou juridicas, tal cenario
é modificado em decorréncia das praticas espurias dos financiadores
de campanhas eleitorais. Todavia, com o intuito de “impedir” o finan-
ciamento de campanhas politicas por empresas (pessoas juridicas) o
Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 4650 declarou inconstitu-
cional esse tipo de financiamento para campanhas politicas.

Todavia, a classe politica se organizou com o escopo de alte-
rar a legislacdo patria a ponto de criar um “fundo”, custeado com
recursos publicos, para financiar as campanhas eleitorais. Neste
sentido, todos os brasileiros sdo atingidos e obrigados a financiar
campanhas eleitorais, sejam elas de qualquer natureza, representes
e ou partidos, ou seja, o contribuinte passou a ser obrigado a pagar
por campanhas eleitorais, diante da compulsoriedade do sistema
tributdrio brasileiro.

Cumpre ressaltar o fato de que a criacdo do Fundo Especial para
financiar as campanhas politicas, cujo contexto pode ser entendido
como salutar, pois busca tornar as campanhas eleitorais mais baratas
e acessiveis a todos, ndo atingiu, nem de longe, o seu ideéario, pois a
desigualdade entre os postulantes a cargos politicos ainda é abissal.

Além de nao haver qualquer regulamentacao sobre o dispéndio
desses recursos, e esse é um dos pontos fulcrais, pois os “donos dos
partidos politicos” diante de auséncia de qualquer critério para a
distribuicdo dos valores repassados pelo Fundo de Financiamento
de Campanhas, sua utilizagdo acabam por concentrar, nas maos dos
“caciques politicos”, esses recursos ou para seus parentes e amigos
mais préximos.

Sem que essa distor¢do seja suficiente, ha que se ressaltar o fato de
que a prestacdo de contas, das campanhas eleitorais, por for¢a da Lei
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n29.504/97 é feita perante a Justica Eleitoral. Quanto a competéncia
daJustica Eleitoral se afirma:

a) Competéncia jurisdicional: ao julgar os casos do processo
eleitoral, de maneira a pér fim aos conflitos definitivamente;

b) Competéncia administrativa: através da qual a Justica Eleitoral
organiza o processo eleitoral, exercendo poder de policia;

c) Competéncia consultiva: excepcional no Judiciario, a com-
peténcia consultiva da Justica Eleitoral é limitada a duas
exigéncias, quais sejam:

1. s6 cabe competéncia consultiva nos Tribunais Regionais Elei-
torais e no Tribunal Superior Eleitoral e,

2. s6 é possivel consultar a Justica Eleitoral em questdes elei-
torais em tese (ndo para casos concretos). Cabe ressaltar a
redacdo do art. 17, inc. III* da Constitui¢cdo Federal que inclui,
entre as competéncias da Justica Eleitoral a andlise da pres-
tacdo de contas.

Neste pensar, interpretar o Direito é, portanto, fixaro sentido e o
alcance das normas juridicas,mediante um processo racional e contro-
lavel. Normas que se veiculam, geralmente,por leis escritas. Leis que,
a seu turno,valem-se da linguagem para que suas prescri¢des sejam
amplamente conhecidas e respeitadas. Em sintese de Santi Romano,
citado porPaulo Bonavides pontua que “ a interpretacido do direito é
operacao dificil e complexa, que constitui objeto de uma sutil doutrina
e de uma delicadissima arte.”?

Assim sendo, ao se colmatar o texto constitucional com a norma
infraconstitucional, tornando-a conforme, ou seja, sem qualquer

1. Constituigdo Federal de 5 de outubro de 1988.
Art. 17. E livre a criagdo, fusio, incorporagio e extingio de partidos politicos, resguar-
dados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos:

III - prestagdo de contas a Justica Eleitoral;

2. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 21ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.p.
548.
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antinomia, ou mesmo inconstitucionalidade, cabe destacar Konrad

Hesse:

El cometido de la interpretacion es elde hallarel resul-
tado constitucionalmente ‘correcto’ a través de um pro-
cedimiento racional y controlable, el fundamentar este
resultado, de modo igualmente racional y controlable,-
creando, de este modo, certezay previsibilidad juridicas,
y no, acaso, el dela simples decision por la decision.?

Portanto, se conclui que assiste como competéncia para a analise
ejulgamento das prestagdes de contas dos gastos de campanha reali-
zados com os valores oriundos do Fundo Especial de Financiamento
de Campanha, os quais sdo gastos publicos, interpretando conforme
o art. 16-C com os art. 17, I1l e 70 da Constituicdo Federal.

Ao se manter fiel aargumentacgdo até aqui assumida é importante
ressaltar a analise hermenéutica feita por Carlos Maximiliano, a qual
é compativel com a inexisténcia de inconstitucionalidade, e o texto
legal deve ser interpretado conforme a Constitui¢ao:

As leis positivas sdo formuladas em termos gerais; fixam
regras, consolidam principios, estabelecem normas,em
linguagem clara e precisa, porém ampla, sem descer a
mindcias. E tarefa primordial do executor a pesquisada
relacdo entre o texto abstrato e ocaso concreto, entre a
norma juridica e o fato social, isto é, aplicar o Direito.
Para o conseguir, se faz mister um trabalho preliminar:
descobrir e fixar o sentido verdadeiro da regra positiva;
e, logo depois, o respectivo alcance, a sua extensdo. Em
resumo,o executor extrai da norma tudo o que na mesma
se contém: é o que se chama interpretar, isto é, deter-
minar o sentido e o alcance das expressoes do Direito.*

3. HESSE, Konrad A for¢a normativa da constituigdo. Porto Alegre: Sergio AntonioFabris,

1991.p. 84.

4. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 19 ed. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2002.p. 27-28.
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Em razdo do que foi até aqui exposto, é necessario se empregar
a interpretacdo conforme Constitui¢ao do art. 16-C da Lei 9.504/97,
com os arts. 17, Il e 70 da Constituicdo Federal.

1. DO FUNDO ESPECIAL PARA FINANCIAR
CAMPANHAS ELEITORAIS

Cabe inicialmente destacar que a democracia representativa bra-
sileira permaneceu em patamar constitucional com a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, especificamente no § 32, do art.
17, fazendo mengao a criagdo de um Fundo Partidario o qual seria
regulado por meio de lei.

Posteriormente, o texto constitucional foi regulamentado pelo art.
38daLein29.096/95,denominada de “Lei dos Partidos Politicos” de
19 de setembro de 1995, constitui-se em diploma legal de extrema
importancia na vida politica nacional em razado da sua aprovacao ter
ocorrido em momento democratico. O destaque a referida lei, ainda,
reside no fato de que até entdo havia uma enorme precariedade no
que concerne as normas até entio existentes em nosso sistema elei-
toral. Além do mais, o que prevalecia era o casuismo nas legisla¢des
eleitorais que até antao eram elaboradas.

A Lei dos Partidos Politicos, Lei n2 9.096/95, veio a classifica-los
como pessoas juridicas de direito privado, comunga a previsio con-
sagrada pelo novo Coédigo Civil brasileiro, ainda mais com alteracao
produzida pela Lein210.825,de 22 de dezembro de 2003, que incluiu
oinc.V, ao art. 44.

Destarte, abriu-se um novo cendrio de independéncia das legendas
partidarias, principalmente impedindo a intervengao Estatal em suas
decisdes e administracao.

Por sua vez, a Unido Federal coube, com fundamento no art. 38,
inc. IV da Lei n? 9.096/95 estabelecer a possibilidade de dotagao
orcamentaria, com o objetivo de compor o Fundo Especial de Assis-
téncia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) o qual é

42



O DEVER DE PRESTAR CONTAS: UMA VISAO SOBRE A INTERPRETAGAO...

destinado a manutenc¢ao das agremiagdes partidarias nacionais, nao
para financiamento de campanhas politicas.

Por suavez, anovaredacdo do art. 44, da Lein29.096/95, oriunda
do art. 32 da Lein® 12.165/2015, trouxe parametros para aplicacdao
dos valores do Fundo Partidario, os quais serdo aplicados na manuten-
¢do das sedes dos partidos e respectivamente dos servigos realizados,
incluindo-se o pagamento de pessoal, a qualquer titulo. Assiste, ainda,
a possibilidade de pagamento, pelos recursos do Fundo Partidario a
propaganda doutrindria e politica.

Ao lado de todas as previsdes legais, a pratica no uso de recursos
oriundos do fundo partidario nio esta a salvo de utilizagcdes indevidas,
ilegais e imorais, como veremos adiante.

Com aimpossibilidade das campanhas politicas serem financiadas
por pessoas juridicas, os parlamentares, Iépida e rapidamente acaba-
ram por criar um Fundo Especial para Financiamento de Campanhas.

Ao se fazer uma breve analise histoérica, sobre esse Fundo Espe-
cial, cabe relembrar que no Or¢amento da Unido, para o ano de 2016,
inicialmente previa o montante de 311 milhdes para exclusivamente
para o Fundo Partidario.

Com a alteracdo das regras para financiamento de campanha, a lei
orcamentaria elevou esse valor em mais de 163% do valor inicial. Tal
proposta de majorag¢do acabou por se consolidar na Lei Orcamentaria
Anual a qual recebeu a aquiescéncia do Presidente da Republica e
publicada no dia 15 de janeiro de 2016, no Diario Oficial da Unido,
vindo a garantir o repasse de R$ 819 milhdes para o fundo partidario,
sendo que no orcamento de 2017 foi mantido o mesmo valor, quica
em razao da nio realizagio de pleitos eleitorais nesse ano.

Por sua vez, para custear o valor fundo especial de financiamento
eleitoral, para o ano de 2018 ultrapassou a cifra de 2 bilhdes de reais,
especificamente chegando a R$ 2.034.954.823,96 (dois bilhdes, trinta
e quatro milhdes, novecentos e cinquenta e quatro mil, oitocentos e
vinte e trés reais e noventa e seis centavos), ano em que foram eleitos
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governadores, senadores, deputados federais e estaduais e o presi-
dente da republica. Ou seja, um gasto do dinheiro publico cresceu
exponencialmente.

O total de recursos distribuidos entre as 33 agremiagoes
foide R$ 2.034.954.823,96. Com o novo calculo, o Partido
dos Trabalhadores (PT) recebera o maior montante, com
mais de R$ 201 milhdes, seguido pelo Partido Social Libe-
ral (PSL), com cerca de R$ 199 milhées, e pelo Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), com aproximadamente
R$ 148 milhdes.

Por seu turno, os recursos orcamentarios da Unido, cuja receita
é inexoravelmente obtida por intermédio da aplicagdo de uma carga
tributaria, a qual é uma das maiores do mundo, acaba por financiar
“campanhas politicas”. Por consequéncia, a adoc¢do da pratica de se
adotar o financiamento publico de campanhas politicas apresenta-se
como uma das medidas mais inadequadas no cenario nacional.

A primeira das razdes que fundamentam a indevida utilizacdo
destes valores reside na propria argumentacio feita no interior do
préprio Congresso Nacional, a qual justificou a elevagao dos valores
que abastecem o fundo especial para financiamento de campanha,
a que se deduz, s6 tem justificativa em razdo da impossibilidade de
doacdo de empresas.

Quando as questdes administrativas, a exemplo da destinagdo e re-
particao do horario eleitoral de radio e televisao (pagos com iseng¢des
tributarias as emissoras de radio e televisio), sua destinacdo é tomada
no interior das agremiagdes partidarias. Quando questionadas perante
o Poder Judiciario Eleitoral, recebem, invariavelmente, o entendimen-
to de que estas decisdes estdo albergadas pelo manto de uma decisao
“interna corporis”, nao assistindo ao Poder Judiciario imiscuir-se em
decisdes tomadas no interior das agremiagdes politicas.

Destarte, em ndo se sabendo qual serd o critério de distribuicao
dos valores do fundo especial para financiamento de campanhas po-
liticas, os quais sdo publicos (oriundos de uma das cargas tributarias
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mais elevadas do mundo que é a brasileira), portanto de todos os
brasileiros, sem uma regulac¢io, ainda que minima, causa temor jus-
tificavel pelo fato de se deixar que esses expressivos valores a sejam
destinados nas obscuras entranhas dos partidos politicos, sem qual-
quer regulacdo sobre o assunto.

Vale salientar o fato de que na atual legislacdo nao ha qualquer
regra que venha a estabelecer, critérios minimos na aplicacdo dos
recursos do fundo partidario, por conseguinte, abre-se um flanco ili-
mitado aos diretores partidarios, os quais destinarido esses recursos
aos seus redutos eleitorais.

Nesse sentido, cabe citar a doutrina de Carlos Ayres Britto sobre
a tematica envolvendo a abstragao legislativa:

Como de remansoso conhecimento, a lei em sentido ma-
terial quervaler para todas as a¢des a que se refere e por
isso é que se adornado atributo da generalidade. Quer
valer para todos os sujeitos a que se destina e por esse
motivo se confere a caracteristica da impessoalidade.
Quer valer para sempre (enquanto nao for revogada ou
formalmente mexida, 16gico) e dai o seu trago de abs-
tratividade. Ora, querendo-se assim genérica, impessoal
e abstrata - é dizer, querendo-se, de um so6 cajadada,
imperante para tudo, para todos e para sempre, alei ndo
tem como fugir do discurso esquematico ou clicherizador
darealidade; que é um discurso inescondivelmente sim-
plista. Donde ter que pagar um prego por esse discurso-
-rétulo, e esse preco que a lei paga por incidir num tipo
de comunicacdo verbal reducionista é a sua exposicdo
a interpretagoes polissémicas e a continua rebeldia da
vida (cambiante por natureza)®

Assim sendo, ndo havendo qualquer disciplina de destinagdo dos
valores, fica ao alvedrio da direcdo partidaria, de forma discricionaria,

5. BRITTO, Carlos Ayres. O humanismo como categoria constitucional. Belo Horizonte: Fo-
rum, 2007. p. 57-58.
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a destinacdo dos recursos para os seus redutos eleitorais. Em todas
eleicdes o 6rgao de direcao do diretério estadual, de varios partidos
destinaram a maioria dos valores, para as suas bases eleitorais, em
detrimento de uma divisdo equanime entre os demais candidatos do
partido.

Ao se impor limites rigidos a utilizacdo dos recursos do Fundo
Partidario, estar-se-a por reforcar as fileiras democraticas patrias,
sempre vinculada, inarredavelmente, com a participacao popular.

Ademais, atos de controle e publicidade servirdo de estimulo aos
filiados para participacdo nas decisoes partidarias, ndo deixando
margens para a personifica¢do, a individualizacdo da politica pelo
detentor, ainda que momentanea, do mandato eletivo e da direcdo
partidaria.

Portanto é forgoso concluir este tdpico é reafirmar que o Poder Le-
gislativo brasileiro, ao que tudo indica, ndo possui qualquer interesse
em regulamentar a destinagdo dos recursos do fundo partidario. Tal
afirmacao leva em consideracdo o fato de que o atual quadro favorece
os atos e interesses dos dirigentes partidarios, portanto, qualquer
restricdo a margem discricionaria de utilizagdo desses recursos traz
prejuizos aos seus interesses.

E de imprescindivel relevancia destacar o tema relacionado ao
financiamento publico de campanhas eleitorais constantes da “refor-
ma politica de 2017”, sendo que pela Emenda Constitucional n2 97,
de 4 de outubro de 2017, conjugada com a Lei n? 13.488, de 2017,
a qual alterou a Lei n? 9.504/97, para criar o art. 16-C, que possibi-
lita a transferéncia de recursos publicos para financiar campanhas
eleitorais, com a criacdo do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC).

A reforma eleitoral somente vem a corroborar a forga politica
nas maos dos atuais detentores dos mandatos politicos, pois, o texto
legal em nenhum momento contempla a possibilidade de distribui-
¢do igualitaria dos recursos do Fundo Especial de Financiamento
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de Campanha (FEFC). Desta forma, é mais do que um truismo o fato
de que os “donos dos partidos politicos” destinardo a maioria dos
recursos para as suas respectivas campanhas.

Soa até como sendo pueril a afirmacado de que os valores terdo
destinacdo equitativa dentro das agremiagdes partidarias, pois a
realidade é a concentracdo dos recursos nas maos dos caciques
politicos.

No dizer de Marcelo Neves, mesmo no caso de o julgador venha a
solucionar o vacuo legislativo, esta decisdo ndo é a mais eficaz dentro
diante da presenca do processo legislativo:

[...] na interpretacado juridica nao se trata de extrair ar-
bitrariamente de uma infinidade de sentidos dos textos
normativos a decisdo concretizadora, nos termos de um
contextualismo decisionista. Mas também ¢ inaceitavel
a concepcdo ilusoria deque s6 ha uma solugio correta
para cada caso, conforme os critérios de um juiz hipo-
tético racionalmente justo. A possibilidade de mais de
uma decisdo justificavel a luz dos principios e regras
constitucionais parece-nos evidente. O problema esta
exatamente em delimitar as fronteiras entre as inter-
pretacoes justificaveis e as que ndo sdo ‘atribuiveis’ aos
textos constitucionais e legais no Estado Democratico
de Direito.°

Portanto, a distribuicdo dos valores do Fundo Especial de Fi-
nanciamento de Campanha (FEFC) das Elei¢oes 2020, fixado pelo
Tribunal Superior Eleitoral consagra, como critério para distribuicao,
o nimero de representantes eleitos para a Camara dos Deputados e
para o Senado Federal na tltima elei¢do geral:

0 cdlculo de distribui¢ao do Fundo Especial de Financia-
mento de Campanha (FEFC) das Elei¢oes 2020 considera

6. NEVES, Marcelo. A interpretagdo juridica no estado democratico de direito. In: Direito
constitucional: Estudos em homenagem a Paulo Bonavides, Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 366.
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o numero de representantes eleitos para a Camara dos
Deputados e para o Senado Federal na ultima eleicdo
geral, bem como o nimero de senadores filiados ao
partido que, na data do pleito, estavam nos primeiros
quatro anos de mandato.

A divisdo do fundo obedece aos seguintes critérios:

- 48% divididos entre os partidos na proporc¢do do
numero de representantes na Camara dos Deputados
na ultima eleicdo geral;

- 35% divididos entre os partidos na proporg¢do do
percentual de votos validos obtidos pelas siglas que
tenham pelo menos um representante na Camara;

- 15% divididos entre os partidos na proporg¢do do
numero de representantes no Senado;

- 2% divididos igualmente entre todos os partidos
registrados no TSE.”

O Supremo Tribunal Federal ao julgar A¢do Direta de Incons-
titucionalidade (ADI) 5617 decidiu, por maioria de votos, que a
distribuicdo de recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanhas (FEFC), destinado ao financiamento das campanhas
eleitorais seja direcionadas as candidaturas de mulheres deve ser
feita na exata proporg¢ao das candidaturas de ambos os sexos, respei-
tado o patamar minimo de 30% de candidatas mulheres previsto no
artigo 10, paragrafo 32, da Lei n29.504/1997 (Lei das Elei¢des). No
mesmo julgamento o Plenario do STF decidiu ainda que é inconsti-
tucional a fixacdo de prazo para esta regra, como determina a lei, e
que a distribui¢do nao discriminatoéria deve perdurar enquanto for
justificada a necessidade de composi¢cdo minima das candidaturas
femininas.

7. TSE https://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2020/prestacao-de-contas/fundo-es-
pecial-de-financiamento-de-campanha-fefc, acesso em 18 de outubro de 2020.
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Ademais, onde ha davidas sobre a interpretacdo constitucional
Konrad Hesse leciona sobre a necessidade de empregar a interpre-
tagdo conforme nesses casos:

No sélo existe alli donde laley, sinel recurso a puntos
de vista juridico-constitucionales permite una inter-
pretacion compatible com la Constitucién; puede tener
igualmente lugar cuando um contenido ambiguo o
indeterminado de Laley resulta precisado gracias a los
contenidos de la Constitucién. Asf pues, em el marco
de la interpretaciéon conforme las normas constitu-
cionales no son solamente ‘normas-parametro’(Pri-
fungsnormen) sino también ‘normas de contenido’
(Sachnormen) em La determinacidn del contenido de
las leyes ordinarias.?

Dentro do contexto casuistico em que se encontra o tema envol-
vendo a distribui¢cdo dos recursos financeiros do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC) o Supremo Tribunal Federal
decidiu pela sua distribui¢do, de forma proporcional e do tempo
de propaganda eleitoral gratuita no radio e na televisdo ao total de
candidatos negros que o partido apresentar para a eleicdo, a partir
da disputa de 2020.

Reitere-se como a temadtica é casuistica e de discricionariedade
evidente, pois, ao aplicar a distribuicdo para os géneros impde a
aplicabilidade imediata, ao passo que para os demais candidatos esse
critério inexiste.

Assim sendo, nesse cendrio de total incerteza legal, corroborado
pela claudicante posi¢do dos tribunais superiores é possivel concluir
que os recursos publicos, presentes do Fundo Especial de Financia-
mento de Campanha (FEFC) permanecem em um terreno pantanoso,
informe e permeado pela asticia dos dirigentes partidarios.

8  HESSE, Konrad. La interpretacion constitucional. In: Escritos de derecho constitucio-
nal. Tradugdo de Pedro Cruz Villalon. 2 ed. Madrid: Centro de Estudios Constituciona-
les, 1992. p. 50-51.
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Se agrava a situac¢do ao fato de que além de incerta a distribuicao
dos recursos Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC),
reitere-se, que sao valores extraidos do suor dos brasileiros, dentro
de uma carga tributdria escorchante e cobrada de forma desigual o
fato de que a prestacdo de contas desses valores é feita pela justica
Eleitoral, a qual nao possui expertise para tal mister, nem tampouco
tempo para uma analise profunda e consistente desses valores.

Como referido em linhas acima, a Justica Eleitoral, entre as suas
funcoes tipicas a prerrogativa de julgar “contas publicas”, pois a pres-
tacdo de contas do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC) se constitui em auténtica prestacdo de contas publicas.

Cumpre salientar um dado do vivido no cotidiano na prdxis
eleitoral, o fato de que antes da criacdo do Fundo Especial de Finan-
ciamento de Campanha (FEFC), havia uma prestacdo de contas dos
valores gastos de natureza formal, analisando o que foi declarado
pelo candidato, eleito ou nao, julgando-se aprovadas, aprovadas com
ressalva ou rejeitadas as contas prestadas perante a justica eleitoral,
diante de um lapso temporal extremamente exiguo.

Todavia, somente em casos de agao de investigacdo judicial eleito-
ral ou mesmo com a provocacdo judicial via “recursos contra expedi-
¢do de diploma”, perante o poder Judiciario Eleitoral, com a producio
de provas robustas é se desenvolve uma investigacio eleitoral que tem
o escopo de comprovar o abuso do poder econdémico, ou mesmo, para
demonstrar a utilizacdo ilegal de recursos “via caixa dois”.

E importante ressaltar o fato de que dentro do exiguo prazo que
separa a apresentacdo das prestacdes de contas e o seu julgamento,
cabe relembrar o ocorrido nas ultimas elei¢des, a qual o julgamento
das contas se deu até o dia 15 de dezembro que é o Gltimo dia para o
julgamento da prestacdo de contas dos candidatos eleitos, observado
o prazo de trés dias antes da data-limite, em 19 de dezembro, para a
diplomacdo dos eleitos. (Lei n2 9.504/97, art. 30, § 12).

Os doze trabalhos de Hércules se apresentam como tarefas relati-
vamente ficeis se comparadas as analises das prestacoes de contas de
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todos os candidatos, em cada um dos Tribunais Regionais Eleitorais,
sem excecdo, em todo o pais, pois além de analisar os montantes de
gastos devem atestar a regularidade dos mesmos, o que é desumano.

Além da dificuldade, relembre-se que os valores Fundo Especial
de Financiamento de Campanha (FEFC) sdo publicos, portanto, estao
inseridos dentro de um regime juridico de indisponibilidade.

Anecessidade, portanto, para se impor a interpretagdo conforme
do art. 16-C da Lei 9.504/97 é evidente e flagrante, pois, diante da
previsdo Constitucional que venha autorizar que outro 6rgio possa
fazer a andlise e julgamento dos gastos publicos, que ndo seja o Tri-
bunal de Contas da Unido.

2. DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O controle das contas publicas remonta o periodo colonial no Bra-
sil. Isso é corroborado pelos documentos, os quais demonstram que
no ano de 1680 foram criadas as Juntas das Fazendas das Capitanias
e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Portugal.

Com a chegada da familia real no Brasil no ano de 1808, D.]Jodo VI
cria o Erdrio Régio e é criado o Conselho da Fazenda, que tinha como
atribuicdo acompanhar a execugdo da despesa publica. A presenca
da familia real no Brasil trouxe uma altera¢do na vida dos habitantes
no Brasil. Com a proclamacao da independéncia do Brasil, em 1822,
o Erario Régio foi transformado no Tesouro pela Constituicdo mo-
narquica de 1824, prevendo-se, entdo, os primeiros orcamentos e
balancgos gerais.

Aideia de criagdo de um Tribunal de Contas surgiu, pela primeira
vez no Brasil, em 23 de junho de 1826, com a iniciativa de Felisberto
Caldeira Brandt, Visconde de Barbacena, e de José Inacio Borges, que
apresentaram projeto de lei nesse sentido ao Senado do Império.

Ao contrario do que possa parecer, as discussdes em torno da
criacdo de um Tribunal de Contas durariam quase um século. Havia a
época uma polarizacio entre os defensores da sua necessidade, para
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0s quais as contas publicas deviam ser examinadas por um érgao
independente. Entretanto, havia aqueles que o combatiam, por enten-
derem que as contas publicas podiam continuar sendo controladas
por aqueles mesmos que as realizavam.

A efetiva criagdo do Tribunal de Contas da Unido ocorre em 7 de
novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui
Barbosa, o Decreto n? 966-A criou o Tribunal de Contas da Unido,
norteado pelos principios da autonomia, fiscaliza¢do, julgamento,
vigilancia e energia.

A Constituicdo de 1891, a primeira republicana, ainda por influ-
éncia de Rui Barbosa, institucionalizou definitivamente o Tribunal de
Contas da Unido, inscrevendo-o no seu art. 89.

Pela Constituicdo de 1934, o Tribunal recebeu, entre outras, as
seguintes atribui¢des: proceder ao acompanhamento da execuc¢do
orcamentdria, registrar previamente as despesas e os contratos, julgar
as contas dos responsaveis por bens e dinheiro publicos, assim como
apresentar parecer prévio sobre as contas do Presidente da Repuiblica
para posterior encaminhamento a Cimara dos Deputados.

Com excecdo do parecer prévio sobre as contas presidenciais,
todas as demais atribuicoes do Tribunal foram mantidas pela Carta
de 1937. A Constituicdo de 1946 acresceu um novo encargo as com-
peténcias da Corte de Contas: julgar a legalidade das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes.

A Constituicdo de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n®
1,de 1969, retirou do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atos
e dos contratos geradores de despesas, sem prejuizo da competéncia
para apontar falhas e irregularidades que, se ndo sanadas, seriam,
entdo, objeto de representacdo ao Congresso Nacional.

Finalmente, com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas
da Unido teve a sua jurisdi¢do e competéncia substancialmente am-
pliadas. Recebeu poderes para, no auxilio ao Congresso Nacional,
exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
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e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a
fiscalizagdo da aplicacdo das subvencoes e da rentdncia de receitas.

Entre as principais competéncias e principais atividades desen-
volvidas pelo Tribunal de Contas da Unido, cabe destacar:

O TCU é o 6rgdo de controle externo do governo federal e
auxilia o Congresso Nacional na missdo de acompanhar a
execucdo orcamentaria e financeira do pais e contribuir
com o aperfeicoamento da Administracdo Publica em
beneficio da sociedade. Para isso, tem como meta ser
referéncia na promoc¢do de uma Administracdo Publica
efetiva, ética, agil e responsavel.

O Tribunal é responsavel pela fiscalizacdo contabil, fi-
nanceira, orgcamentdaria, operacional e patrimonial dos
orgaos e entidades publicas do pais quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade.

Veja as principais competéncias do TCU

Além das competéncias constitucionais e privativas do
TCU que estdo estabelecidas nos artigos 33, §2¢, 70, 71,
72,819, 74, §22% e 161, paragrafo unico, da Constituigao
Federal de 1988, outras leis especificas trazem em seu
texto atribui¢des conferidas ao Tribunal. Entre essas
estdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2001),
aLeide Licitagoes e Contratos (8666/93) e, anualmente,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias.’

No que concerne a temdtica do presente trabalho, é obrigacao
constitucional do Tribunal de Contas da Unido analisar as contas de
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

9. https://portal.tcu.gov.br/inicio/, acesso em 18 de outubro de 2020.

53



FRANCISCO PEDRO JUCA E HORACIO MONTESCHIO

Por via de consequéncia se adequado que se interprete conforme
a Constituicdo o art. 16-C da Lei n® 9.504/97, pois, reitere-se que os
recursos que abastecem a conta do FEFC é proveniente dos cofres
publicos, portanto, devem ser analisadas pelo Tribunal de Contas.

3. DA JUSTICA ELEITORAL

Desde o periodo imperial no Brasil os juizes tiveram participacio
crescente no processo eleitoral, mas ainda pequena se comparada
a participagdo da Justica Eleitoral. Para citar um exemplo, em 1824
passou a ser obrigatoria a presenca de um juiz na mesa receptora de
votos. A gradual participagao dos magistrados deveu-se as sucessivas
tentativas de inibir as fraudes. E foi por causa das mesmas que, em
1881, Rui Barbosa redigiu o Projeto de Lei que ficou conhecido como
Lei Saraiva (Decreto n2 3.029, de 9 de janeiro de 1881), a qual tinha
por objetivo moralizar as elei¢des com a cria¢do do titulo de eleitor,
juntamente com as eleicdes diretas e com a atribui¢do a magistratura
do alistamento eleitoral, abolindo as Juntas Paroquiais de Qualificacao.
Ao redigir o projeto dessa lei, Rui Barbosa estava muito preocupado
com as fraudes, mas ndo obteve muito resultado, pois as mesmas
continuaram a ocorrer.

Com a Proclamagao da Republica, houve uma ruptura significativa
no que se refere as leis eleitorais, que eram inspiradas no modelo
francés. Os politicos acreditavam que as leis brasileiras ndo eram
eficazes para o controle eleitoral, e por isso passou-se a adotar o
modelo norte-americano. As principais inovacdes implementadas, a
partir desse novo modelo, foram a eliminacdo do "censo pecuniario”,
ou "voto censitario”, a instituicdo do voto direto para presidente e vice,
além de afirmar, no Regulamento Alvim (Decreton.2 511, 23 de junho
de 1890), aimportancia de os eleitos exprimirem a vontade nacional.

Embora com tais inovagdes, o Regulamento Alvim ndo alterou
substantivamente a pratica eleitoral, permitindo que as fraudes per-
manecessem na base de todo o processo.
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Mas ndo se pode deixar de mencionar que, pela primeira vez,
uma lei eleitoral brasileira expressou claramente a necessidade de
moraliza¢do, ainda que isso nao tenha ocorrido de fato.

No que se refere ao plano eleitoral, ao longo da Reptblica Velha se
encontram diversas leis, decretos e instrucées. Embora em nimeros
haja um acervo vasto de legisla¢do eleitoral, essas nao trouxeram mo-
dificagdes substantivas que inibissem as fraudes. As falsifica¢des das
atas eleitorais, um dos mais graves e delicados problemas do sistema
eleitoral brasileiro, permaneceram. Esse tipo de fraude nas elei¢es
fez com que essas ficassem conhecidas como “elei¢des a bico de pena”.

Outro problema grave era a “degola” que ocorria quando a Comis-
sdo de Verificacdo de Poderes do Legislativo federal ou estadual nao
reconhecia a eleicdo de um candidato, ndo dando posse ao mesmo.
Existiam também as fraudes ocorridas no dia mesmo da votagao,
que eram praticadas pelos “cabalistas” (aqueles que incluiam nomes
na lista de votantes) e pelos “capangas” ou “capoeiras” (que intimi-
davam o eleitor utilizando-se, muitas das vezes, da forca fisica). Mas
também era bastante comum agrupar eleitores no “curral eleitoral”
para a distribuicdo de cédulas ja lacradas para serem depositadas
diretamente na urna.

Diferentemente do Império, na Republica surgiu uma nova con-
figuracdo do poder em que o conflito entre grupos oligarquicos era
exclusivamente direcionado para a conquista do patriménio consti-
tuido pelo Estado.

O liberalismo, que impds ao pais a Constituicdo de 1891, foi su-
focado, permitindo o

surgimento da pratica autoritdria que se configurou posterior-
mente pela doutrina castilhista. Tudo isso fez com que os partidos
politicos fossem necessarios apenas nos periodos eleitorais, utilizados
como instrumento para tentar retirar do poder grupos oligarcas e, em
seu lugar, colocar outros grupos oligarcas.

Em sintese, mesmo passando a ser o fio condutor da Republica
para a escolha dos representantes, o processo eleitoral ndo recebeu
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um tratamento adequado. E isso permitiu a entenderem esse peri-
odo como um retrocesso na questao eleitoral, se comparado ao Im-
pério. Bastava um desentendimento entre as oligarquias dominan-
tes para que tudo viesse ao chdo, e se reconfigurasse de outra ma-
neira.

Em todo o periodo da Primeira Republica houve discussao, tanto
na Camara quanto no Senado, sobre soluces que inibissem as frau-
des eleitorais. Essas solugdes sempre traziam a discussdo a ideia de
atribuir a Justica o controle do processo eleitoral.

Com o término da Revolucdo de 1930, um decreto governamental
estabeleceu que fosse formada uma comissao para estudo e revisao
de toda a legislacao eleitoral brasileira.

A Justica Eleitoral foi criada em 1932, pelo Decreto n? 21.076,
de fevereiro de 1932 - o primeiro Cédigo Eleitoral do pais. Suas
responsabilidades eram preparar, realizar e apurar as elei¢des, além
de reconhecer os eleitos, ou seja, ela era responsavel por todo o pro-
cesso eleitoral, o que a difere, em muito, dos projetos apresentados
ao Congresso e mencionados anteriormente.

A relevancia do Cédigo pode ser vista em seu eco na formatagdo
da Constituicdo de 1934. Nesta, o Codigo foi largamente reproduzido,
dando a ele maior firmeza e impossibilitando os espiritos reforma-
dores da época.

A criacdo da Justica Eleitoral foi relevante para o surgimento da
democracia politica no pais porque era necessaria uma solucio rapida
e eficaz que fosse capaz de estancar os abusos dos demais poderes
sobre a representa¢do da soberania popular.

Com a criagdo da Justica Eleitoral, as fraudes eleitorais ndo foram
erradicadas, mas, sem duvida nenhuma, foi o primeiro grande passo
paratal. Com sua cria¢ao, a degola foi completamente eliminada. [sso
s6 foi possivel porque, ao atribuir ao Judiciario o poder de controlar
o processo eleitoral, ndo se permitiu que os proprios representantes
legitimassem seus sucessores.
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A instituicdo encarregada pela Justica Eleitoral foi o Tribunal
Superior de Justica Eleitoral, criado em 24 de fevereiro de 1932, cujo
principal objetivo era fazer com que se cumprissem as leis eleitorais
da maneira mais idonea possivel.

Com o Codigo Eleitoral de 1932, as mesas receptoras perderam
a atribuicdo de contar os votos.

Estas eram as fontes permanentes de atas adulteradas. Os Tribu-
nais Regionais passaram a ser responsaveis pela contagem das cédulas
das elei¢cdes estaduais e nacionais. No nivel municipal, a responsabi-
lidade coube as juntas apuradoras, presididas por juizes vitalicios.
Outro importante ponto é que a diplomacgao dos eleitos passou a ser
de responsabilidade dos Tribunais Regionais e Superior, abolindo,
dessa maneira, os reconhecimentos fraudulentos e vergonhosos feitos
pelas Assembleias Legislativas.

Assim sendo, a institui¢cdo da Justica Eleitoral como um organis-
mo autdénomo e vigilante do processo eleitoral permitiu o combate a
fraude eleitoral e todo o mecanismo enviesado das elei¢des.

A criacdo da Justica Eleitoral, nesses termos, significou um im-
portante avanco em dire¢do a democracia ao menos politica, ja que
rompeu com as regras do antigo regime, baseado nas fraudes, e con-
figurou-se em guardia da neutralidade e verdade eleitoral.

Noutras palavras, a Justica Eleitoral foi fundada como uma insti-
tuicdo isenta da apeténcia politica, com envergadura inquestionavel,
capaz de moderar o processo e realmente permitir o rompimento
com o passado fraudulento.

Como ja mencionado, algumas criticas foram feitas ao Codigo de
1932 pela prépria magistratura eleitoral, que culminou nas altera¢des
que resultaram na Lei n® 48, de 4 de maio de 1935, o Cddigo de 1935.
Esse é um exemplo de ativismo juridico, no entanto, ndo podemos
supor judicializa¢do da politica. Nesse mesmo ano, a Lei de Seguran-
¢a Nacional suspendeu a Justica Eleitoral. Embora o Cédigo de 1935
tenha vigorado até o Golpe de 1937, ndo chegou a ser utilizado, pois
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Vargas outorgou uma Nova Constituicdo, conhecida como “polaca”.
Nessa, Getulio Vargas fechou o Congresso Nacional (que sé foi reaberto
em 1945), extinguiu a Justica Eleitoral, suspendeu as elei¢des livres,
aboliu os partidos politicos existentes e estabeleceu eleicdo indireta
para presidente da Republica, com mandato de seis anos.

Por dez anos ndo houve eleicdes no pais, ou seja, entre os anos de
1935 a 1945, o estado de direito foi duramente atingido, comprome-
tendo seriamente o desenvolvimento da cidadania brasileira. Somente
em 28 de maio de 1945, através do decreto n® 7.586, a Justica Eleitoral
foi restaurada e ndo mais suspensa.

Com a emenda de 2 de dezembro de 1937, os partidos politicos
foram extintos. Dentre eles, quase todos efémeros e com resquicios
ainda da Republica Velha, somente dois tinham proje¢do nacional:
o PCB (Partido Comunista do Brasil, que praticamente desde a sua
criacdo encontrava-se na clandestinidade) e a AIB (A¢do Integralista
Brasileira).

Com essa nova Constitui¢cdo o Presidente da Republica, além de
dissolver a Camara dos Deputados, poderia expedir decretos-lei sobre
matéria de competéncia legislativa da Unido, excetuando-se: modi-
ficacdes a Constituicdo; legislacdo eleitoral; orgamento; impostos;
instituicdo de monopolios; moeda; empréstimos ptblicos; e alienagao
e oneracao de bens iméveis da Unido.

0 Estado Novo significou um grande golpe para os avangos insti-
tucionalizados em 1932. Esses somente puderam retornar em 1945,
como veremos adiante. Mas, de uma maneira geral, vimos um ama-
durecimento das correntes autoritarias na década de 1930. Nestes
termos é importante ressaltar que Getulio Vargas empenhou-se em
transformar as questdes politicas em problemas técnicos, prevalecen-
do, acima de tudo, o bem comum e o ideal republicano.

Nao ha ddvidas de que o ponto culminante da reforma implemen-
tada no p6s-1930 foi a institucionalizacdo de uma justica especial, a
Justica Eleitoral.
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Em 1945, com a deposicdo de Vargas, finaliza-se o Estado Novo
permitindo o retorno dos ideais democraticos levantados pela revo-
lugdo de 1930. Com esses ideais retorna também a necessidade de
uma instituicdo que controlasse os processos eleitorais e esta sera
novamente a Justica Eleitoral.

Com o fim do regime autoritario e a retomada democratica, o pro-
cesso eleitoral de 1945 foi regulado pela Lei Agamenon (Decreto-Lei
7.586/1945), que estabeleceu as elei¢des para presidente, senadores
e deputados federais. Nesse Codigo, a Justica Eleitoral ficou sob a res-
ponsabilidade do Supremo Tribunal Federal, ja que as leis da época
ndo permitiam a criagdo de um Judiciario especial.

E importante ressaltar que a Justica Eleitoral se organizou nos
moldes da Justica Federal, desde seu ressurgimento, em 1945. Foi
criado um Tribunal Superior, na capital da Republica, e Tribunais
Regionais, nas capitais dos estados.

A Constituicdo de 1946 veio reafirmar os direitos politicos ine-
rentes ao processo eleitoral. Nesse periodo, o presidente e o vice
eram eleitos por maioria simples, mas em pleitos independentes, com
mandato de cinco anos e sem direito a reeleicdo imediata.

Com o retorno das atribui¢cdes da Justica Eleitoral ao TSE, na
Constituicdo de 1946, reafirmou-se, também, uma maior autonomia
da mesma, se comparada com os poderes dados aos demais tribunais
ligados ao Poder Judiciario brasileiro.

O terceiro Cddigo Eleitoral, elaborado no ano de 1950, também
manteve a estrutura originaria da Justica Eleitoral, com poucas mo-
dificacdes.

O periodo seguinte, que vai de 1964 até 1985, que alterou as
atribui¢des dos poderes Executivo e Legislativo, bem como regulou
a organizacdo e o funcionamento dos partidos - ainda que o papel
institucional da Justica Eleitoral ndo tenha sido modificado. Com isso,
a Justica Eleitoral manteve a responsabilidade sobre as elei¢des no
que concerne ao alistamento, admissao de candidatos, apuragdo das
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eleicdes e posse dos eleitos. Esta foi a Unica fase, desde o ressurgi-
mento da Justica Eleitoral, em 1945, em que a Justica Eleitoral teve
seu poder reduzido.

Durante esse periodo, entrou em vigor o Cédigo Eleitoral de
1965 ao qual coube estabelecer uma ampliacdo das competéncias
do Judiciario eleitoral foram ampliadas, se comparadas aos codigos
anteriores, e a sua estrutura nio se alterou. Tal qual os Cédigos de
1935, de 1945, e as emendas de 1955 ao Codigo de 1950, o Codigo de
1965 foi redigido por membros do Judiciario Eleitoral, evidenciando
o ativismo juridico.

Com a Emenda Constitucional n°® 25 acabou com a exclusdo do
direito de voto dos analfabetos - embora esses ndo tivessem (e ainda
nio tém) o direito de serem votados. E importante considerar que
esse periodo foi marcado por grandes transformagoes na legislacao
eleitoral e, no ano de 1986, foi feito um novo recadastramento, sob a
responsabilidade da Justica Eleitoral, no intuito de erradicar possiveis
fraudes nesse processo.

Com a Constituicdo de 1988, retomaram-se todos os direitos
politicos, bem como a sua ampliacdo, permanecendo com a Justica
Eleitoral a atribuicdo de regular os processos eleitorais vindouros.
Foi estabelecido, entdo, o sistema de eleicdes em dois turnos para os
Executivos; o voto facultativo para os analfabetos e para os maiores
de 16 e menores de 18 anos; além de assegurar aos partidos politicos
autonomia para se estruturarem, prevendo, também, a realizacado de
um plebiscito para a escolha do sistema de governo - realizado em
1993, com a vitdria da Reptiblica sobre a Monarquia e do Presiden-
cialismo sobre o Parlamentarismo.

Posterior a Constituicdo de 1988, as leis que merecem destaque
sdo a Lei Complementar n° 64/1990 (Lei das Inelegibilidades); a
Lei n® 9.096/1995 (Lei Organica dos Partidos Politicos); e a Lei n°
9.504/1997 (Lei das Eleicdes).

Como ja ressaltado em linhas acima, a competéncia da Justica
Eleitoral se encontra circunscrita na prestagdo administrativas e
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jurisdicionais, neste sentido cabe destacar a doutrina de Edson de
Resende Castro:

A Justica Eleitoral compete nio apenas dirimir confli-
tos de interesse (atividade tipicamente jurisdicional),
mas também, e principalmente, administrar o processo
eleitoral (atividade meramente administrativa), o que
lhe impde uma atuagio bastante diferenciada da atua-
¢do dos demais 6rgios do poder Judiciario, até porque
o administrador ndo é, e ndo pode ser, inerte. Essa
atividade de administracdo do pleito faz que o Juiz Elei-
toral atue independentemente e qualquer provocacgao,
bastando que perceba a necessidade de sua interven-
¢do. 1°

E de fundamental importancia ressaltar a necessidade de im-
plementar a andlise das contas dos candidatos, os quais se utilizam
dos recursos do FEFC, impondo a obrigacdo de prestarem contas
perante a Justica Eleitoral estar-se-a interpretando o art. 16-C da Lei
n? 9.504/97 conforme a Constituicdo Federal e, portanto, em nada
atingindo o art. 70 da Constituicdo Federal..

Em assim sendo, em face da maior estrutura funcional, meios
adequados para andlise das contas, diga-se de passagem, recursos
publicos extraidos compulsoriamente dos contribuintes brasileiros,
aJustica Eleitoral fara uma analise dos dados de forma acurada como
ja tem feito.

Por derradeiro, colmatando os temas, os recursos publicos do
FEFC possuem a natureza juridica de “verba orgamentaria” oriunda do
erdrio, portanto, dentro do critério da indisponibilidade dos recursos
publicos, bem como a sua supremacia. Ao conferir a Justica Eleitoral a
analise da aplicacao dos recursos publicos, dentro do previsto no art.
17,111 da Constituicdo Federal constitui-se em evidente interpretagdo
conforme ao texto constitucional art. 70 da Constitui¢cdo Federal, pois,

10. CASTRO, Edson de Resende. Direito eleitoral. Belo Horizonte :Dey Rei. 2010. p. 34.
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com a devida vénia se mostra totalmente em consonancia com o texto
constitucional a redagdo do art. 16-C da Lei 9.50497, razdo pela qual
devem ser declarado materialmente constitucional.

Relembre-se, por ser sempre oportuno que a interpretacdo confor-
me, sempre causa uma certa inseguranca quanto a sua denominacao,
razdo pela qual cita-se Rui Medeiros, para quem:

[...] o principio da interpretagdo conforme a Constitui-
¢do, que obriga o intérprete a tomar inclusivamente em
consideracdo os principios constitucionais na tarefa de
interpretacgdo de toda e qualquer norma infraconstitucio-
nal, material ou procedimental,ndo constitui um corpo
estranho na metodologia juridica, apresentando-se como
simples concretizacdo da interpretagio sistematico-te-
leolégica.!?

Por via de consequéncia, em raziao da necessidade de se inter-
pretar conforme a Constitui¢do o julgamento das contas prestadas
perante a Justica Eleitoral de valores oriundos do FEFC é possivel,
juridicamente, entender que o mesmo é constitucional.

Ademais, neste sentido assevera Gomes Canotilho:

[...] a interpretacdo das leis em conformidade com a
constituicao deve afastar-se quando, em lugar do resul-
tado querido pelo legislador, se obtém uma regulacao
nova e distinta,em contradi¢do com o sentido literal ou
sentido objectivo claramente recognoscivel da lei ou em
manifesta dessintonia com os objectivos pretendidos
pelo legislador.'?

Por fim, a intencdo do legislador, ao estabelecer que as prestagdes
de Contas Eleitorais devem ser feitas perante a Justica Eleitoral, que

11. MEDEIROS, Rui. 4 decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contetido e os efei-
tos da decisdo de inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catélica, 1999. p.
295-296.

12. CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7 ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p.1227.
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no primeiro momento poderia causar perplexidade em face do regime
juridico dos recursos publico, pois a principio é dever constitucional
dos Tribunais de Contas fazé-lo, ao se interpretar a Constituicdo
conforme estar-se-a garantindo a higidez e harmonia do texto cons-
titucional com a legisla¢do infraconstitucional, ainda mais diante da
presenca do art. 17, III da Constituicdo Federal.

CONCLUSOES

Pelo presente trabalho se buscou descrever, dentro de um cena-
rio histdrico e atual os temas relacionados ao Tribunal de Contas, da
Justica Eleitoral e do Fundo Especial de Financiamento de Campanhas
politicas.

Em razdo dos valores financeiros, que compde o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, se constituir essencialmente por recur-
sos publicos é dever de todos aqueles que se utilizaram dos mesmos
em prestar contas perante o Tribunal de Contas, em atendimento ao
contido no art. 70 da Constituicdo Federal.

Por outro lado, é compativel com o texto constitucional o art.
16-C da Lei n? 9.504/97 que determina que os valores recebidos e
gastos nas campanhas eleitorais, oriundos do Fundo Especial de Fi-
nanciamento de Campanha, devam ser levados a apreciacdo perante
a Justica Eleitoral.

0 método de intepretacdo conforme a constituicao é o mais ade-
quado a solucionar uma possivel inconstitucionalidade ou até mesmo
uma antinomia entre os dispositivos suscitados, ainda mais diante da
previsao feita pelo art. 17, III da Constituicdo Federal.

Por derradeiro, cumpre salientar que os valores obtidos, pelos
candidatos que integram o Fundo Especial de Financiamento de
Campanhas politicas, esses devem ser prestados perante a Justica
Eleitoral.
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O compartilhamento de dados
fiscal e bancario
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SUMARIO: 1. Introdugio. 2.-A evolugio jurisprudencial sobre o
compartilhamento dos sigilos fiscal e bancario. 3. - Conclusao.
Referéncias bibliogréficas.

1. INTRODUCAO

Em 4/12/1999, Supremo Tribunal Federal (STF), por seu Tribu-
nal Pleno, concluiu o julgamento pertinente ao tema 990, paradigma
RE n? 1.055.941/SP com repercussao geral, relator o excelentissimo
senhor ministro Dias Toffoli, acérdao ainda nao publicado, quando a
Corte Constitucional Brasileira decidiu sobre a controvérsia relativa ao
compartilhamento entre a Receita Federal do Brasil (RFB) e a Unidade
de Inteligéncia Financeira (UIF) com o Ministério Publico (MF), Policia
Federal (PF) e até mesmo outros 6rgaos publicos como o Tribunal de
Contas, etc.,de dados fiscais e bancarios dos contribuintes, obtidos
pelo Fisco no exercicio de seu dever de fiscalizar.

(*) Mestre em Direito. Professor de Direito Financeiro e de Direito Tributario da Facul-
dade de Direito da Universida*de de Brasilia - UnB. Ex-procurador da Fazenda Na-
cional de categoria especial (aposentado). Socio sénior de servigo do escritério MJAB
Advogados e Consultores. Advogado e parecerista.
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O objetivo deste artigo é apresentar o estado da arte acerca da
jurisprudéncia do STF acerca do direito constitucional fundamental da
privacidade (CF/1988, art. 59, incisos X e XII), de um lado, e, de outro,a
progressiva relativizacao dos sigilos fiscal e bancario no tange ao MP.

2. AEVOLUGAO JURISPRUDENCIAL SOBRE
O COMPARTILHAMENTO DO SIGILO
FISCAL E BANCARIO

Acreditava-se que os dados e documentos,guardados pela Ad-
ministracdo Tributaria,mais sensiveis referentes a intimidade e
privacidade das pessoas e concernentes as atividades empresariais
pertinentes a situacdo econdmica e financeira dos contribuintes
estavam garantidos pelo sigilo fiscal, que juntamente com o sigilo
bancério seriam nuances do direito fundamental a intimidade, a vida
privada, sendo vedada a transferéncia dessas informacoes sigilosas
a terceiros sem a prévia intermedia¢do e ordem do Poder Judiciario,
a quem compete, por ter o dever de imparcialidade, examinar o
cabimento e a indispensabilidade dessa medida gravosa (CF, art. 52,
“caput”, incisos X e XII)™.

Como direito constitucional fundamental blindado por clausula
pétrea, vale dizer, direito perene proveniente de norma originaria da
Constituicdo Federal (CF) de 1988, nem emenda constitucional (CF,
art. 60, caput, § 42), tampouco regra de lei infraconstitucional, ainda
que lei complementar, poderiam limitar ou relativizar o essencial do
sigilo fiscal.

1. CF Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, ga-
rantindo-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: ... X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente
de sua violacdo; ... XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicag¢des
telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas, salvo, no ultimo caso, por or-
dem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investiga¢do
criminal ou instrugdo processual penal.
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Alias, apenas para exemplificar o que foi dito acima, em relacdo
as imunidades tributarias, a jurisprudéncia da Corte Constitucional
Brasileira sempre foi no sentido de que, como direito constitucional,
emenda constitucional ou lei infraconstitucional que pretendessem
regulamentar quaisquer imunidades postas, deveriam apenas e tdo
somente procurar explicitar o real alcance e finalidade da Constitui¢do
da Republica a respeito das imunidades, ndo tendo o poder consti-
tuinte derivado nem o legislador infraconstitucional competéncia para
tender a abolir ou de restringir o direito a imunidade plasmado na Lei
Maior, de modo que a mesma exegese deveria ser aplicada em relagdo
ao direito a intimidade e a privacidade e a garantia de inviolabilidade
da interceptacdo da comunicacio de dados?

,

E certo que a Corte Constitucional Brasileira sempre assentara
que, como ndo existem direitos absolutos, o chamado “direito a pri-
vacidade” poderia ser relativizado, com a utilizagao do principio da
proporcionalidade, por intermédio de prévia autorizacdo do Poder
Judiciario® ou, diretamente, sem a prévia intermedia¢do do Judiciario
nos casos em que prevalecesse o principio da publicidade adminis-
trativa* (CF, art. 37, “caput”) e nas hipo6teses especificas que a préopria
Constituicdo da Republica excepciona esse direito fundamental.

Assim é que o § 32 do artigo 58 da CF, de 1988, ao atribuir as
Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPI) poderes de investigacdo
proprios das autoridades judiciais, cria uma ressalva ao seu artigo 52,
incisos X e XII, autorizando que as CPI possam ter, desde que para a
apuracdo de fato determinado, por prazo certo e com a indispensavel
fundamentacao, acesso direto a dados amparados pelos sigilos fiscal

2. Cf. STF- 22 T. Al 172.890 AgR, rel. min. Marco Aurélio, DJ de 19-4-1996; RE 635.012,
rel. min.Dias Toffoli, dec. monocratica, DJede 14-2-2013; STF- 12 T. RMS 22.192, rel.
min. Celso de Mello, DJ de 19-12-1996; STF-Pleno, RE 627.815, rel. min. Rosa Weber,
DJe1/10/2013.

3. Cf. STF, 22 turma, Ag. Reg. no Al n® 541.265-8/SC, rel. Min. Carlos Velloso(DJ 4/11/
2005, p. 30).

4. No MSn?21.729/DF, rel. min. Marco Aurélio (D] de 19.10.2001)
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e bancario,” sendo recomendado, se for a hip6tese, o envio de suas
conclusoes ao MP, para que este promovesse, se for o caso, o pedido
de transferéncia de sigilos fiscal ou bancario ao Poder Judiciario e a
consequente responsabilizacdo dos infratores.

Outrossim, o § 12 do artigo 145 da Lei Maior estabeleceu uma
outra excecdo a reserva judicial para a transferéncia de matéria es-
sencialmente sigilosa, prevendo, explicitamente, outra excecdo aos
incisos X e XII do seu artigo 52, ao facultar a Administracdo tributaria,
especialmente para conferir, quando possivel, efetividade do carater
pessoal dos impostos, e dos principios da igualdade tributaria e da
capacidade contributiva (CF art. 145, § 19; art. 150, II), identificar,
respeitados os direitos individuais, vale dizer, preservando-se o si-
gilo fiscal em relacdo a outros 6rgios, entidades e institui¢des, e nos
termos de lei razoavel, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas dos contribuintes.

No mesmo diapasao, o artigo 146, pardgrafo Unico, inciso 1V, da
Lei Suprema permite o compartilhamento entre as Administracdes
tributarias dos entes federados da fiscalizacdo, da cobranga, da arre-
cadacdo dos tributos e do cadastro dos contribuintes.

Nessa senda, o artigo 199, caput, da CF, com redacdo dada pela Lei
Complementar n? 104/2001, autoriza a Fazenda Publica da Unido e
as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios prestarem mutua
assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de
informacdes, na forma estabelecida, em carater geral ou especifico,
por lei ou convénio.

Assim, em 24 de fevereiro de 2016, por ocasido dos julgamentos
das Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 2.386, 2.390, 2.397
e 2.859° e do Recurso Extraordinario com repercussio geral n®

5. Cf. Acérdao do STF-Pleno, decorrente do julgamento do MS 25.668/DF, relator o mi-
nistro Celso de Mello.(RT/ vol. 200-2, p. 778)

6. STF-Pleno. ADI 2.386, 2.390, 2.397 e 2.859, rel. min. Dias Toffoli, in “Revista Forum de
Direito Tributario” - RFDT - n® 88, Belo Horizonte: Editora Forum, julho e agosto de
2017, p. 175 a 246.

68



O COMPARTILHAMENTO DE DADOS FISCAL E BANCARIO

601.31478, tendo em vista o dever fundamental de pagar tributo,o
principio da vedagdo de tratamento fiscal discriminatério entre con-
tribuintes (CFE art. 150, caput, inciso II) e, nomeadamente, a ressalva
expressa estabelecida pela Lei Suprema de facultar a Administragao
Tributaria, especialmente para conferir efetividade ao principio da
capacidade contributiva, de identificar o patrimoénio, os rendimentos
e as atividades econdmicas do contribuinte (CF, art. 145, § 12), o Tri-
bunal Pleno do STF considerou constitucional o acesso direto, sem
intermediacdo judicial, de dados acobertados pelo sigilo bancario,
justamente pela justificativa de que, na espécie, ndo haveria quebra
de sigilo, mas tdo somente a sua transferéncia, de modo que o sigilo
bancario passaria para sigilo fiscal, ficando o Fisco, portanto, obrigado
a manter os dados sigilosos obtidos apenas e tdo para fins de fiscali-
zacdo e de arrecadacao tributarias,tendo admitido, assim, a higidez
constitucional dos artigos 52 e 62 da Lei Complementar n? 105, de
10 de janeiro de 2001°.

Nas Ementas dos Acordaos das ADI retromencionadas, o Pleno do
STF deixou a adverténcia no sentido de que os artigos 52 e 62 da Lei
Complementar n?105/2001 e seus decretos reqgulamentares (Decretos

7. STF-Pleno. RE 601.314 RG (Tema 225), rel. min. Edson Fachin, in RFDT 86, Belo Hori-
zonte: Editora Férum, marg¢o e abril de 2017, p. 175 a 247.

8. Nessaassentada (RE 601.314 RG - Tema 225), foi fixada a seguinte tese: “O Tribunal,
por maioria e nos termos do voto do relator, apreciando o tema 225 da repercussdo
geral, conheceu do recurso e a este negou provimento, vencidos os ministros Marco
Aurélio e Celso de Mello. Por maioria, o Tribunal fixou, quanto ao item “a” do tema
em questdo, a seguinte tese: “O art. 62 da Lei Complementar 105/01 ndo ofende o
direito ao sigilo bancario, pois realiza a igualdade em relagao aos cidadaos, por meio
do principio da capacidade contributiva, bem como estabelece requisitos objetivos e
o translado do dever de sigilo da esfera bancaria para a fiscal”; e, quanto ao item “b”,
atese: “A Lei 10.174/01 ndo atrai a aplicacdo do principio da irretroatividade das leis
tributdrias, tendo em vista o carater instrumental da norma, nos termos do artigo
144, §1°, do CTN”, vencidos os ministros Marco Aurélio e Celso de Mello. Ausente,
justificadamente, a Ministra Carmen Lucia. Presidiu o julgamento o ministro Ricardo
Lewandowski. Plenario, 24.02.2016.

9. Na mesma linha dessas decisoes, cf. SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. GUI-
MARAES, Vasco Branco (coordenadores). Sigilos bancdrio e fiscal: homenagem ao ju-
rista José Carlos Moreira Alves, 22 edi¢do, Belo Horizonte: Editora Féorum, 2015.
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n?23.724/2001 e n®4.489/2009) consagram, de modo expresso, a per-
manéncia do sigilo das informagdes bancdrias obtidas com espeque
em seus comandos, ndo havendo neles autorizagdo para a exposicdo
ou circulagdo daqueles dados. Trata-se de uma transferéncia de
dados sigilosos de um determinado portador, que tem o dever de
sigilo, para outro, que mantém a obrigagdo de sigilo, permane-
cendo resguardadas a intimidade e a vida privada do correntista,
exatamente como determina o art. 145, § 1%, da Constituicdo Fe-
deral, quando exige o respeito aos direitos individuais.

Ficou também explicito nas Ementas dos Acérdaos das ADI retro-
citadas, a ressalva em relagdo aos Estados e Municipios, que somente
poderdo obter informagdes de que trata o art. 62 da Lei Complementar
n? 105/2001 quando a matéria estiver devidamente regulamentada,
de maneira andloga ao Decreto federal n? 3.724/2001, de modo a res-
guardar as garantias processuais do contribuinte, na forma preconizada
pela Lei n? 9.784/99, e o sigilo de seus dados bancdrios.

Sendo induvidoso que o sigilo fiscal comporta mais evidentes
elementos tipicos ou sensiveis da intimidade e da vida privada dos
contribuintes do que o sigilo bancario - como por exemplo, a identi-
ficacdo como dependente de um filho natural para efeito de deducdo
do imposto de renda da pessoa fisica, a informagao de honorarios
pagos a profissional de saude especialista em determina moléstia,
para fins também de deducao desses gastos do IRPFE, ou a declaragao
por parte do aposentado de ser paciente de doenca grave, para fins
de isencdo do IRPF, a declaragao para efeito de incidéncia do imposto
sobre doacdo da oferta de imdvel por parte doador casado ou doadora
casada para o/a amante, e assim por diante, — seria razoavel inferir
que, também, para a representacao fiscal para fins penais para o MP ou
nos casos de transferéncia do sigilo fiscal da administracao tributaria
para a Policia ou para o Tribunal de Contas seria indispensavel que se
reconhecesse que, como garantia constitucional, ndo poderiam a le-
gislacdo infralegal nem sequer emenda constitucional tender a abolir,
na pratica, esse direito fundamental, s6 cabendo essa relativizagdo nas
hipdteses ressalvadas expressamente pela Lei Maior, representando a
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legislagdo infraconstitucional, simplesmente, melhor explicitacdo da
teleologia e daintencdo do texto constitucional, devendo, ainda, essas
ressalvas serem interpretadas restritivamente diante da presenca de
direito fundamental constitucional, cabendo, pois, lei infraconstitucio-
nal disciplinar essa atuacdo administrativa e resguardar as garantias
materiais e processuais dos contribuintes.

Em seu voto, o relator das ADIs retro enumeradas o senhor minis-
tro Dias Toffoli deixou ressaltado os requisitos que as Administragdes
tributarias deverao cumprir no que tange a transferéncia para elas
do sigilo bancario, quando da transferéncia do sigilo fiscal para o
Parquet estadual®®.

Em relacdo ao artigo 52 da Lei Complementar n? 105/2001, dis-
positivo que se dirige exclusivamente para a Administragdo Tributaria
Federal, ressalte-se que o STF foi enfdtico no sentido de que o acesso
as operagbes bancdrias se limita a identificagdo dos titulares das
operacoées e dos montantes globais, em certo periodo, movimenta-
dos, ou seja, dados genéricos e cadastrais dos correntistas, vedada a
inclusdo de qualquer elemento que permita identificar sua origem
ou a natureza dos gastos a partir deles efetuados.

10. Assim,aexemplo do que prevé o mencionado decreto federal [Decreton®3.724/2001],
a regulamenta¢do da matéria no ambito estadual e municipal deverd, obrigatoria-
mente, conter as seguintes garantias: i) pertinéncia tematica entre as informagdes
bancérias requeridas na forma do art. 62 da LC n? 105/01 e o tributo objeto de co-
branga no processo administrativo instaurado; ii) prévia notificacdo do contribuinte
quanto a instauragdo do processo (leia-se, o contribuinte devera ser notificado da
existéncia do processo administrativo previamente a requisigdo das informagdes so-
bre sua movimentacdo financeira) e relativamente a todos os demais atos; iii) submis-
sdo do pedido de acesso a um superior hierarquico do agente fiscal requerente; iv)
existéncia de sistemas eletronicos de seguranca que sejam certificados e com registro
de acesso, de modo que torne possivel identificar as pessoas que tiverem acesso aos
dados sigilosos, inclusive para efeito de responsabilizacdo na hipétese de abusos; v)
estabelecimento de mecanismos efetivos de apuragdo e correcio de desvios; vi) am-
plo acesso do contribuinte aos autos, garantindo-lhe a extracdo de copias de quais-
quer documentos e decisdes, de maneira a permitir que possa exercer a todo tempo
o controle jurisdicional dos atos da administracdo, segundo atualmente dispde a Lei
9.784/1999.
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De modo que, em relacdo ao artigo 52 da Lei Complementar n®
105/2001, a transferéncia direta de informacgdes bancarias dos con-
tribuintes da RFB para as Secretarias das Fazendas estaduais, distrital
ou municipal ou para o TCU ou para o MP deve se restringir a esses
dados genéricos ou cadastrais, excluido o envio de extrato bancario
dos sujeitos passivos dos tributos sem prévia determinacio judicial.

Ja na Ementa do Acérdao do julgamento do RE com repercussao
geral n? 601.314/SP,consta a seguinte Tese fixada: “O art. 62 da Lei
Complementar 105/01 nao ofende o direito ao sigilo bancario, pois
realiza aigualdade em relagio aos cidadaos, por meio do principio da
capacidade contributiva, bem como estabelece requisitos objetivos e
o translado do dever de sigilo da esfera bancaria para a fiscal”.

Diante dessas decisdes do STF pertinente apenas a relativizagao
do direito constitucional a vida privada em relacio especificamente
ao Fisco, como expressamente autorizado pelo § 12 do artigo 145
do Estatuto Politico, que estabelece explicita ressalva aos incisos X
e XII do artigo 52, da mesma Constituicdo, emergiu o entendimento
no sentido de que a Corte Suprema ja teria permitido que o MP ti-
vesse acesso direto e irrestrito aos documentos e dados protegidos
pelos sigilos fiscal e bancario independentemente da intermediacdo
do Poder Judiciario, com supedaneo ndo em norma constitucional
expressa, que ndo existe, mas com base no artigo 198, § 39, inciso |,
com a redacdo dada pela Lei Complementar n® 104/2001.

Todavia, predominava na doutrina a exegese no sentido de
que a Constituicao Federal, de 1988, e as Leis Complementares n®
75/1993,n2105/2001,n2 104/2001, o Codigo Tributario Nacional,
ealLein?8.625/1993 ndo admitiam, expressamente, a transferéncia
direta de dados realmente protegidos pelos sigilos bancario'! e fiscal

11. STF, T2, RE N2 215.301-CE, rel. min. Carlos Velloso. “EMENTA: CONSTITUCIONAL.
MINISTERIO PUBLICO. SIGILO BANCARIO: QUEBRA. C.F, art. 129, VIIL I. - A norma
inscrita no inc. VIII, do art. 129, da C.F, ndo autoriza ao Ministério Publico, sem a
interferéncia da autoridade judiciaria, quebrar o sigilo bancario de alguém. Se se tem
presente que o sigilo bancario é espécie de direito a privacidade, que a C.F. consagra,
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diretamente ao Ministério Publico da Unido e ao Ministério Publico
dos Estados e ao Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas,
sem a prévia autoriza¢do do Poder Judiciario.

Tinha-se, na doutrina, a concepgao, ressalvadas as hipdteses
previstas pelo proprio Texto Constitucional, de que os dados e docu-
mentos fiscais e bancarios que pudessem guardar intima ou sensivel
relacdo com o direito constitucional fundamental da vida privada e
da intimidade, com a situa¢do econdmico-financeira das pessoas e
a natureza e o estado de seus negocios ou atividades(estas tltimas,
evidentemente, ndo em relagdo ao Fisco) estariam submetidas a
reserva de jurisdicao.

De fato, inimeros precedentes do STF vinham assentado que os
preceptivos do art. 129, incisos. VI e VIII, da CF ndo autorizam a que-
bra do sigilo bancario nem do sigilo fiscal, sem a prévia autorizacao
do Poder Judiciario.'?

Na doutrina, Juliana Garcia Belloque respalda:

Pretende-se extrair das atribui¢cdes descritas, insculpidas
no art. 129 da Constituicdo da Republica, a atribuicio
do Ministério Publico para requisitar diretamente as
instituicdes financeiras, sob pena de crime de desobe-
diéncia, informagdes pertinentes a investigacoes civis
ou criminais por eles desenvolvidas, mesmo quando o
cumprimento da ordem implique violacao dos sigilos
fiscal financeiro.

art. 52, X, somente autorizagdo expressa da Constituicdo legitimaria o Ministério Pu-
blico a promover, diretamente e sem a intervengdo da autoridade judiciaria, a quebra
do sigilo bancario de qualquer pessoa. II. - R.E. ndo conhecido. (RT] vol. 169-02, p.
700).

12. Cf. STF-22 Turma, RE 215.301/CE, rel. min. Carlos Velloso. EMENTA: CONSTITUCIO-
NAL. MINISTERIO PUBLICO. SIGILO BANCARIO. QUEBRA. CE art. 129, VIII. I. - A nor-
ma inscrita no inc. VIII, do art. 129, da C.F, ndo autoriza ao Ministério Publico, sem a
interferéncia da autoridade judicidria, quebrar o sigilo bancdrio de alguém. Se se tem
presente que o sigilo bancdrio é espécie de direito a privacidade, que a C.F. consagra, art.
59 X, somente autorizacdo expressa da Constituicdo legitimaria o Ministério Ptblico a
promover, diretamente e sem a intervengdo da autoridade judicidria, a quebra do sigilo
bancdrio de qualquer pessoa. Il. - R.E. ndo conhecido. (RT] vol. 169-02, p. 700).
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Nossos Tribunais, no entanto - em interpretacdo siste-
matica do texto constitucional, aplicando-se o principio
da prevaléncia dos direitos humanos —, apontaram a
insuficiéncia deste dispositivo para se conferir tal po-
der a instituicdo, ja que, constituindo o sigilo financeiro
modalidade de manifestacdo do direito a intimidade,
consagrado constitucionalmente como direito individual
fundamental, suas limita¢gdes devem decorrer de man-
damentos expressos e inequivocos, mesmo quando con-
tidos em normas igualmente constitucionais. Também
estas, em sendo mitigadoras de direitos fundamentais,
merecem interpretagdes restritivas.!?

Ressalte-se que, no julgamento do Mandado de Seguranga (MS)
n221.729/DF o Excelso Pretério entendeu que, que as normas do art.
2 inc. Il e IV, e §29, da Lei Complementar n? 75/1993, e, podemos
depreender, como de resto de qualquer outra normalegal ou de outra
lei complementar, que regulamente os preceptivos constitucionais
do art. 129, combinado com o art. 192, do art. 52, incs. X e XII, ndo
foram autorizadas pela Constitui¢do da Republica a conferir ao MP
competéncia para obter diretamente, sem a intermediacdo do Poder
Judiciario, a transferéncia de sigilos, assegurados, pela mesma Carta
Politica, aos individuos como decorrentes do rightofprivacy, isto pelo
fato de inexistir, na Lei Suprema, norma expressa em sentido contrario.

Como o sigilo bancario e o sigilo fiscal, embora institutos di-
ferentes, sdo, igualmente, corolarios do direito a vida privada e a
inviolabilidade da comunicagdo de dados (CF, art. 52. X e XII), ambos
direitos individuais fundamentais, havia consenso doutrinario no
sentido de que as normas relativas a direitos deveriam ser inter-
pretados com amplitude, ou seja, conferindo a esse tipo de norma
constitucional maior eficacia possivel, de modo que, ao contrario,
qualquer norma juridica infraconstitucional regulamentadora de

13. BELLOQUE, Juliana Garcia. Sigilo bancdrio: andlise da LC 105/2001, Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003, p. 137.
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direito humano fundamental deveria ser interpretada restritiva-
mente, bem como que s6 norma constitucional expressa poderia
autorizar a transferéncia de material ligado aos aspectos sensiveis
dessas garantias constitucionais.

Nos termos do artigo 198, “caput”, § 19, inciso I, do Cédigo Tributa-
rio Nacional, com reda¢do dada pela Lei Complementarn® 104/2001,
sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divulgagdo,
por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informagdo
obtida em razdo do oficio sobre a situagdo econémica ou financeira
do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus
negacios ou atividades, excetuando-se dessa vedacao a requisigcdo de
autoridade judicidria no interesse da justica.

Contudo, sempre foi admissivel, consoante as jurisprudéncias do
STF e do STJ, a transferéncia direta ao MP de informagdes sigilosas e
de dados nao essencialmente ou sensivelmente ligadas com a invio-
labilidade do direito a privacidade, mas apenas relacionados com os
sigilos bancario e fiscal, com a dispensa de autorizacdo judicial, nas
seguintes hipéteses especificas:

[) Quando deva prevalecer o principio da publicidade, conso-
ante o artigo 37, caput, da CF(STF - Tribunal Pleno — MS n?
21.729), inclusive, esta contemplada nessa ressalva a hipdtese
de solicitacdo por parte de autoridade administrativa no inte-
resse da Administragdo Publica, desde que seja comprovada a
instauracao regular de processo administrativo, no 6rgao ou
na entidade respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito
passivo a que se refere a informacgao por pratica de infracdo
administrativa, e que o intercambio de informacao sigilosa,
no ambito da Administracdo Publica, sera realizado median-
te processo regularmente instaurado, e a entrega sera feita
pessoalmente a autoridade solicitante, mediante recibo, que
formalize a transferéncia e assegure a preservacao do sigilo
como previsto no artigo 198, § 12, inciso Il e § 22 (redacdo
dada pela Lei Complementar n? 104/2001);
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14.

76

II) Por ocasido de encaminhamento de representacdes fiscais
para fins penais, nos termos do Cédigo Tributario Nacional,
art. 198, §32,inc. [, preceptivo acrescentado pela Lei Comple-
mentarn®104/2001 (22 Turma do STE, HC n® 87.654 /PR, in
RT] 199-2, p. 727), devendo ser avivado que, nessa época,en-
tendia-se que estava autorizado que a Administracgao fiscal
passasse para o MP, apés a constitui¢do definitiva do respec-
tivo crédito tributario (Simula vinculante n2 24 do STF),tao
somente a noticia de existéncia de crimes tributarios,
com o relatorio da autoridade fiscal e suas conclusoes,
mas nao o envio direto de dados e documentos ampa-
rados pelo sigilo fiscal mais intimamente ligados com
direito a privacidade nem relativos a situagao tributaria,
econdmica, financeira dos contribuintes e a natureza e o
estado de seus negocios e atividades, continuando vedada
atransferéncia direta, sem a prévia intermediacdo judicial, da
declaracao de ajuste do imposto de renda, da lista de clientela,
dos contratos celebrados com colaboradores, fornecedores,
clientes e assim por diante, ja que, apos ter tomando ciéncia
de noticias de eventuais crimes e de indicios encontrados pela
Administracdo Tributaria, podia o 6rgao do Parquet, evitando
produzir prova ilicita, pedir, sem maiores entraves, ao Poder
Judiciario a transferéncia de todos os dados e documentos
amparados pelo sigilo fiscal;

[1I) Nao se tratando de pedido generalizado de transferéncia de
sigilo fiscal, para pesquisa de eventuais cometimentos de

STF-22 Turma. HC 87.654 /PR, relatora ministra Ellen Gracie, in DJ 20/4/2006, p. 37.
“Ementa: CRIME CONTRA A ORDEM ECONOMICA (Lei 8.176/91). INQUERITO POLI-
CIAL INSTAURADO COM BASE EM APREENSAO ILICITA DE DOCUMENTOS. TRANCA-
MENTO PRETENDIDO. 1. Eventual vicio na primeira apreensdo, que foi desconstitui-
da judicialmente, ndo contamina a segunda apreensao, que foi precedida de prévia
autorizacdo judicial. Discutivel, ademais, cogitar-se de apreensao ilicita, uma vez que
a comunicacgdo de possivel crime ao Ministério Publico ndo configura afronta ao sigilo
fiscal (CTN, art. 198, § 39,1). 2. Habeas corpus indeferido.”
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ilicitudes,**- vedada pela jurisprudéncia a chamada devassa
fiscal para fins penais - sempre se admitiu a transferéncia
direta do Fisco para o MP de restritos dados identificadores,
realmente, gerais ou cadastrais (o que nio se confunde com
o inteiro cadastro de clientes ou contribuintes, ja que existe a
parte confidencial dos cadastros, que ndo deveria ser levada
a conhecimento de terceiros, e outros que sdao de dominio
publico), que ndo possam desvendar algo da intimidade ou
da vida privada do individuo, como aqueles dados que as
pessoas, normalmente, utilizam ou revelam em suas relacoes
com os outros, e, dedutivamente, ndo se importam que os
mesmos sejam revelados, nomeadamente, o nome completo,
numero do CPF ou CNPJ, registro geral ou nimero da carteira
de identidade, filiacdo, idade; em regra, o endereco, o estado
civil, a profissdo, ou outros dados de idéntica natureza, ou seja,
os dados disponiveis para conhecimento publico em publica-
¢oOes periddicas ou em bancos de dados privados (cartorios,
SERASA, SPC, etc.).

E, de fato, podendo o MP figurar, numa relagao juridico-proces-
sual na condicdo de parte, entendia-se que faltava-lhea indispensavel
imparcialidade, que é dever diferenciador da autoridade judiciaria,
para a decretagdo da transferéncia do sigilo fiscal (STF - 12 Turma.
RE n? 461.366, rel. min. Marco Aurélio, D/ 5/10/2007).

Juliana Belloque corrobora:

Além disso, o perfil do Ministério Publico, desenhado
pela Constituicdo da Republica de 1988, no qual sobres-
sai a defesa da ordem juridica, ndo lhe retira da posicdo
de parte processual, mormente nas causas penais e nas

15. Cf. STF-Tribunal Pleno, AgR no INQ. 2.206,/3/DF, rel. Min. MARCO AURELIO. EMENTA:
INQUERITO - DILIGENCIA - EXTENSAO. O deferimento de diligéncia requerida pelo
Ministério Publico ha de fazer-se em sintonia com as balizas subjetivas e objetivas da
investigacdo em curso, descabendo providéncias que extravasam o campo da razoabi-
lidade, como, por exemplo, a quebra de sigilo bancario generalizada. (D] de 2.2.2007, p.
73).
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acoes civis publicas. Nao had como negar que ele constitui
um dos sujeitos da relacdo processual, interessado pe-
rante a decisdo jurisdicional final, ao qual sdo atribuidos
onus processuais. O fato de o membro do Ministério Pu-
blico ndo deduzir pretensdes proprias em juizo e apenas
representar o poder-dever de punir do Estado — ao qual
ndo incumbe aimposicdo de penas aqueles contra quem
ndo se conseguiu reunir provas suficientes a condena-
¢do — ndo autoriza a afirmacdo de que a instituicdo ndo
possa ser atribuido interesse no processo penal.

O componente interessado da relagdo processual ndo
cabe a atribuicdo de poder gerador de desequilibrio
incompativel com o devido processo legal. O outro ndo
seria o resultado caso tivesse o Ministério Publico poder
de requisitar diretamente as instituicdes financeiras as
informagdes sob a tarja do sigilo.

0 modelo atual do processo justo exige a atuagao parita-
ria das partes em contraditério, munidas com igualdade
de armas, ou seja, em posicdo de equilibrio [...]*.

Insta trazer, também, a colagdo o magistério do juiz federal Erik
Frederico Gramstrup:

A contrario sensu, ndo dispdoem do poder de quebrar o
sigilo bancario:

a) as comissdes de sindicancia que apuram responsabi-
lidade de servidores publicos, porque devem dirigir
pedido ao Poder Judiciario;

b) o Ministério Publico que, da mesma forma, deve soli-
cita-lo a autoridade judiciaria competente.

Isto costuma ser contraditado com a invocagdo do art.
129, inc. VI, da Constituicdo, que permite a requisi¢io de
informagdes nos procedimentos internos daquele 6rgao.

16. BELLOQUE, Juliana Garcia. Obra citada, p. 140-141.
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A Lei Complementar n?75/1993, estruturante do Minis-
tério Publico da Unido, art. 82, permite a determinacado
dirigida tanto a entidades publicas (inc. II), quanto as
privadas (inc. IV). Isoladamente interpretadas, essas
disposicdes indicariam o contrario do que concluimos.
Regras semelhantes constam da lei orgdnica nacional
do Parquet (Lei n? 8.625/1993, art. 26, incs. I, “b” e II).
Mas nenhum ato normativo pode ser entendido fora do
sistema. Em se tratando de informes que o ordenamento
tutela com segredo especial, regulamentando franquia
constitucional, o tratamento dado pela lei especifica
prevalece sobre aquelas normas gerais. E se a LC 105
omitiu o Ministério Publico dentre as ressalvas ao sigilo
de que trata, este siléncio é inteligido como proposital.
Outra razdo estd em que, se a Constituicdo desejasse,
teria investido o MP dos mesmos poderes instrutoérios
que adjudicou as Comissdes Parlamentares de Inqué-
rito, estas investidas de atribui¢cdes parajudiciais ou,
se se preferir chamar assim, jurisdi¢do investigatéria
extraordindria. Se a Lei Maior ndo o fez, é porque nao o
desejava. O Parquet tem um poder geral de inquiri¢do
e requisicdo de informacgdes, contrastando em casos
particulares como o presente. O que ndo o impede de
formular requerimento perante o 6rgdo competente do
Poder Judiciario. c) a Comissao de Valores Mobiliarios,
sujeita a idéntica ressalva'’.

Complemente-se com o testemunho do promotor de Justica do
Estado de Goias Carlos Alexandre Marques:

Centrando a analise na atua¢ido ministerial, tem-se
que o sigilo bancario e fiscal pode e deve ser quebrado
mediante decisdo judicial quando houver inequivoco
interesse em se descobrir a verdade sobre fato maculado

17. GRAMSTRUP, Erik Frederico. Sigilo fiscal e bancdrio: fundamentos normativos e prin-
cipiolégicos da quebra.P1ZOLIO; GAVALDAO JR. (Coord.) Sigilo fiscal e bancdrio, Sdo
Paulo: QuartierLatin, 2005, p. 237-239.
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deilicitude civil, penal, tributaria ou administrativa, por-
quanto o que a lei veda é o fornecimento indiscriminado
e imotivado de informagdes sigilosas”.*®

Sobre ajurisprudéncia pretérita do STF acerca do sigilo fiscal, des-
taque-se que, no MS n? 27.091/DF, o excelentissimo senhor ministro
Gilmar Mendes, suspendeu, em decisao liminar, acérdao do TCU, que
determinava ao Secretario da RFB que apresentasse, em quinze dias
Uteis, informacgdes sigilosas de contribuintes registradas no banco de
dados do Siscomex - Sistema Integrado de Comércio Exterior.

Ao deferir o pedido de medida liminar, em despacho no aludido
MS(Dje 6/2/2008), o ministro Gilmar Mendes, justificando a plau-
sibilidade juridica para o deferimento do pedido, lembrou que o STF
entendia que a quebra do sigilo de dados dos contribuintes, ou seja,
do sigilo fiscal, sé podia ocorrer quando fundamentada nas hipo6teses
constitucionalmente autorizadas ao Poder Legislativo ou por ordem
do Poder Judiciario, tendo, portanto, afastado a teoria dos poderes
implicitos,ponderando, ainda, sua exceléncia a inconstitucionalidade
da pretensdo do Tribunal de Contas, para verificar os procedimen-
tos adotados para habilitacdo de pessoas fisicas no Siscomex, de ter
acesso amplo e irrestrito as informagdes gerenciais e operacionais
da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).

Em, 30 de marc¢o de 2017 (Decisum pub. no Dje de 4/4/2017),
o excelentissimo senhor ministro Luis Roberto Barroso concedeu a
seguranca definitiva, ordenando a anula¢ido da determinacao dirigida
ao Secretario da Receita Federal no Acérddao TCU n? 1.835/2007,
sob a fundamentacdo de que a requisicdo ampla e irrestrita de da-
dos fiscais insitos a privacidade de contribuintes, sem ocultacao de
sua identidade, acarretaria violacdo a direito fundamental (CF, art.
59, X).

18. MARQUES, Carlos Alexandre.A natureza do pedido de quebra de sigilo bancdrio e fiscal
e alguns comentdrios prdticos da atuagdo do Ministério Piblico, “Revista dos Tribu-
nais” ano 86, v. 736, Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, p. 536.
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Portanto, em face do decisum supramencionado, considerou-se até
razoavel que a RFB transmitisse ao TCU dados fiscais “anonimizados”
de todos contribuintes, entretanto com a ocultagdo da identidade dos
sujeitos passivos, possibilitando, assim, que o Tribunal de Contas reali-
zasse com maior eficiénciaas suas atribui¢des constitucionais e legais.

Em outra oportunidade, por ocasido do julgamento do Habeas
Corpus 125.218/RS,em 24/5/2016, relator o senhor ministro Gilmar
Mendes, a 22 Turma do STF confirmou Decisdo do ST] que concedera
ordem de habeas corpus para considerar ilicita prova obtida direta-
mente pelo MP junto a RFB, por se tratar de dados protegidos pelo
sigilo fiscal.

Nesse diapasao, sucederam outros julgamentos do STF, todos
desacatando a tese da prevaléncia dos poderes implicitos para rela-
tivizar direitos constitucionais fundamentais?.

19. STF-Pleno. MS n? 22.801/DF, rel. Min. Menezes Direito. Ementa: Mandado de Se-
guranga. Tribunal deContas da Unido. Banco Central do Brasil. Operagdes financeiras.
Sigilo. 1. A Lei Complementar n® 105, de 10/1/01, ndo conferiu ao Tribunal de Contas
da Unido poderes para determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do
Banco Central do Brasil. O legislador conferiu esses poderes ao Poder Judiciario (art.
39), ao Poder Legislativo Federal (art. 42), bem como as Comissdes Parlamentares de
Inquérito, apds prévia aprovacdo do pedido pelo Plenario da Camara dos Deputados,
do Senado Federal ou do plendrio de suas respectivas comissdes parlamentares de
inquérito (§§1° e 22 do art. 49). 2. Embora as atividades do TCU, por sua natureza,
verificagdo de contas e até mesmo o julgamento das contas das pessoas enumeradas
no artigo 71, 11, da CF, justifiquem a eventual quebra de sigilo, ndo houve essa deter-
minacdo na lei especifica que tratou do tema, ndo cabendo a interpretacdo extensiva,
mormente porque ha principio constitucional que protege a intimidade e a vida pri-
vada, art. 52, X, da CF, no qual esta inserida a garantia ao sigilo bancario. 3. Ordem
concedida para afastar as determinagdes do acérdao n® 72/96 - TCU-22 Camara (fl.
31), bem como as penalidades impostas ao impetrante no Acérdao n? 54/97 -TCU-
Plenario. (RTJ, v. 205-1, p. 161); STF-Pleno. MS n? 22.934/DF, rel. Min. Joaquim
Barbosa. Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNALDE CONTAS DA UNIAO.
QUEBRA DE SIGILO BANCARIO. IMPOSSIBILIDADE. SEGURANGA CONCEDIDA. O Tri-
bunal de Contas da Unido, a despeito da relevancia das suas fung¢des, ndo esta auto-
rizado a requisitar informagdes que importem a quebra de sigilo bancario, por ndo
figurar dentre aqueles a quem o legislador conferiu essa possibilidade, nos termos do
art. 38 da Lei 4.595/1964, revogado pela Lei Complementar 105/2001. Ndo ha como
admitir-se interpretacdo extensiva, por tal implicar restri¢do a direito fundamental
positivado no art. 52, X, da Constitui¢do. Precedente do Pleno (MS 22.801, rel. min.
Menezes Direito, Dje-047 de 14.03.2008.) Ordem concedida. (DJe-090, publicagdo de
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Destarte, salvo as hipoteses de prevaléncia do principio da publi-
cidade, da mera noticia de possivel crime tributario - sem a inclusao
de documentos sigilosos —e de dados cadastrais dos contribuintes,
que podem ser encontrados, inclusive, bancos de dados privados,
em que pode haver o envio direto, entendia-se que a transferéncia
ao MP de documentos garantidos pelo sigilo fiscal s6 poderia ocorrer
mediante a autorizacdo de 6rgao dotado de imparcialidade, ou seja,
apenas podia suceder mediante prévia autorizacdo da autoridade
judiciaria, sob pena de usurpacio da competéncia do Poder Judiciario
e desrespeito ao direito constitucional do contribuinte a intimidade
e a vida privada (CF, art. 59, X).

Em verdade, com base na legislacdo e na jurisprudéncia até entao
vigentes, as pessoas naturais e juridicas sempre cumpriram a obri-
gacdo legal de informar ao Fisco toda a sua situacdo e movimentagao
financeira e patrimonial ou sua atuacdo empresarial, embora esses
dados pudessem revelar fatos relativos a sua intimidade e privacidade,
por que tinham certeza que esses dados prestariam apenas para a
atuacdo fiscalizatoéria e arrecadatdria das Administragdes Tributdrias,
sobretudo, da RFB.

Supunham os individuos que essas informacgdes transmitidas
ficariam protegidas pelo sigilo fiscal, de modo que ndo poderiam
ser devassadas, diretamente, por particulares ou concorrentes nem
sequer por outros 6rgaos e instituicdes estatais, como o MP, a PF, o
TCU, etc., sem a ocorréncia das hipdteses constitucionais e legais para
tanto, ou seja, sem prévia autorizacdo do Poder Judiciario (CTN, art.
198, §19, inciso 1??), sem determinac¢do fundamentada de CPIs, desde

9.5.2012); STF-12 Turma. RE n® 461.366-2 /DF, rel. Min. Marco Aurélio. Ementa:
SIGILO DE DADOS - ATUACAO FISCALIZADORA DO BANCO CENTRAL - AFASTAMEN-
TO - INVIABILIDADE. A atuagdo fiscalizadora do Banco Central do Brasil ndo encerra
a possibilidade de, no campo administrativo, alcan¢ar dados bancarios de correntis-
tas, afastando o sigilo previsto no inciso XII do artigo 52 da CE. (RT, v. 97, n. 868, 2008,
p. 152-161).

20. CTN, Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é vedada a divulgagao,
por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informagao obtida em razio
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que para a apuracao de fato determinado, por prazo certo e com a
indispensavel fundamentagdo (CF, § 32 do art. 582!), sem a hipotese
de compartilhamento nacional ou internacional de cadastros pelas
Administra¢des Tributarias (CF, art. 146, paragrafo tnico, inciso
IV2%; CTN, art. 1992%), sem a ocorréncia da hipotese da prevaléncia
do principio da publicidade, como no caso de investigacdo de ato ad-
ministrativo relativo ao crédito publico ou de se investigar o agente
publico por pratica de infracdo administrativa, diante da prevaléncia,
na espécie, do principio da publicidade da Administragao Publica (CF,
art. 37%% CTN, art. 198, § 12, inciso II, e § 222°), ou no caso de pedido

21.

22.

23.

24.

25.

do oficio sobre a situagdo econémica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros
e sobre a natureza e o estado de seus negécios ou atividades. § 1° Excetuam-se do
disposto neste artigo, além dos casos previstos no art. 199, os seguintes: I - requisi¢do
de autoridade judicidria no interesse da justica;(Incluido pela Lei Complementar n2
104,de 10/1/2001)

CE Art. 58. § 32: As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de in-
vestigacdo proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimen-
tos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um tergo de seus
membros, para a apuragdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclu-
soes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a respon-
sabilidade civil ou criminal dos infratores.

CF. Art. 146. ... Paragrafo tnico. A lei complementar de que trata o inciso IlI, d, tam-
bém podera instituir um regime unico de arrecadagio dos impostos e contribui¢oes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que: ... [V -
a arrecadacio, a fiscalizacdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos entes
federados, adotado cadastro nacional tinico de contribuintes.(Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19/12/2003)

CTN. Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios prestar-se-do mutuamente assisténcia para a fiscalizagdo dos tribu-
tos respectivos e permuta de informagdes, na forma estabelecida, em carater geral
ou especifico, por lei ou convénio. Paragrafo tnico. A Fazenda Publica da Unido, na
forma estabelecida em tratados, acordos ou convénios, podera permutar informagdes
com Estados estrangeiros no interesse da arrecadacdo e da fiscalizagdo de tributos.
(Incluido pela LC n? 104, de 2001)

CFE. Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia ... (Reda¢do dada
pela Emenda Constitucional n? 19, de 1998)

CTN, art. 198, § 19, inciso I, e § 22: “art. 198. ... §12 Excetuam-se ...: II - solicita¢des
de autoridade administrativa no interesse da Administracdo Publica, desde que seja
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e atendimento de simples dados gerais ou cadastrais dos contribuin-
tes ou responsaveis tributarios, e das hipdteses previstas no § 32 do
mesmo artigo do artigo 198, introduzidos pela Lei Complementar n®
104/2002%.

Embora o STF sempre admitira a constitucionalidade da represen-
tacdo fiscal para fins penais, sem a intermediacdo do Poder Judiciario,
cabe colimar que o STF, por ocasido do julgamento, por exemplo,
do HC n? 87.654-4 /PR, ndo chegara a especificar as condi¢des e os
limites que a Administracao Tributaria e MP deveriam observar para
cumprir os respectivos encargos sem o atropelo da vida privada e,
consequentemente, do sigilo fiscal.

Portanto, até a pouco tempo, o STF mantinha jurisprudéncia restri-
tiva em consonancia com a doutrina patria quanto a transferéncia dos
sigilos bancario e fiscal em relagio aos 6rgaos de fiscalizagdo, controle
e de persecucdo penal, com a preservacdo da reserva de jurisdicao.

Abra-se um paréntese, para comentar que a Consultoria-Geral
da Unido da Advocacia-Geral da Unido, em parecer de espléndida
elaboracdo, advogou que o § 22 do artigo 198 do Cédigo Tributario
Nacional, incluso pela Lei Complementar n? 104, de 11de janeiro de
2001%, autorizaria a ampliacdo daregra do inciso Il do § 12 do mesmo
preceptivo legal-preceptivos acrescentados pela Lei Complementar

comprovada a instauragdo regular de processo administrativo, no érgdo ou na entida-
de respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a informa-
¢do, por pratica de infracdo administrativa. (Incluido pela LC n® 104, de 2001) § 22 0
intercambio de informacdo sigilosa, no ambito da Administra¢do Publica, serd realiza-
do mediante processo regularmente instaurado, e a entrega sera feita pessoalmente
a autoridade solicitante, mediante recibo, que formalize a transferéncia e assegure a
preservacdo do sigilo.(Incluido pela LC n 104, de 2001)

26. CTN. Art. 198 ... § 32 Ndo é vedada a divulgagdo de informacdes relativas a: I - repre-
sentagdes fiscais para fins penais; II - inscri¢des na Divida Ativa da Fazenda Ptblica;
III - parcelamento ou moratoéria. (Inserto pela LC n® 104/2001)

27. CTN.Art. 198.[...] § 22 O intercambio de informagdes sigilosas, no &mbito da Adminis-
tragao Publica, sera realizado mediante processo regularmente instaurado, e a entre-
ga sera feita pessoalmente a autoridade solicitante, mediante recibo, que formalize a
transferéncia e assegure a preservacdo do sigilo.
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n2104/20012%?°, com a permissdo para a transferéncia, por parte da
Administragao tributaria, para o Tribunal de Contas da Unido e para
a Controladoria-Geral da Unido (CGU),em nome também dos poderes
implicitos, com generalidade e com a possibilidade de identificacdo do
nome cada contribuinte, de todos os documentos e dados eletrénicos
de todos os contribuintes amparados pelo sigilo fiscal®.

Tal entendimento, com todas as vénias, contrariava a até entdo
jurisprudéncia do STF, porque essa ressalva ao direito individual
fundamental ndo estava prevista expressamente por norma consti-
tucional nem sequer por norma explicita de lei complementar.

Ademais, em minha modestissima opinido, além de pensar que ndo
seria constitucional nem mesmo conveniente a transferéncia direta
e generalizada,com a possibilidade de identificacdo dos nomes dos
sujeitos passivos de todos os dados fiscais de todos os contribuintes
e responsaveis tributarios para o TCU ou para a CGU, sem, portanto,
a ocultacdo dos nomes dos sujeitos passivos tributdrios, parece mais
razoavel conceber que aregra do § 22 do artigo 198 do CTN estd um-
bilicalmente ligada a hipétese prevista acima do inciso Il do paragrafo

28. CTN. Art. 198. [...] § 12 Excetuam-se do disposto neste artigo, [...] I - solicitagcdes de
autoridades administrativas no interesse da Administracdo Publica, desde que seja
comprovada a instauragdo regular do processo administrativo no érgao ou na entida-
de respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a informa-
¢do, por pratica de infragdo administrativa.

29. Ja em relagdo ao sigilo bancdrio e o servidor publico, o § 12 do art. 32 da Lei Comple-
mentar n? 105, de 10/1/2001 (DOU de 11/1/2001), reza que “dependem de prévia
autorizacdo do Poder Judiciario a prestacdo de informagdes e o fornecimento de do-
cumentos sigilosos solicitados por comissao de inquérito administrativo destinada a
apurar responsabilidade de servidor publico por infracdo praticada no exercicio de
suas atribui¢des, ou que tenha relacdo com as atribui¢des do cargo em que se encon-
tre investido”.

30. Parecer n° AM-08 subscrito pelo entdo Advogado-Geral da Unido min. Dr. André
Luiz de Almeida Mendonga, com Aprovo Presidencial, que aprovou o parecer n2
053/2019/CONSUNIAO/CGU/AGU, da autoria do CONSULTOR DA Unido Dr. Edimar
Fernandes de Oliveira, que tratou da constitucionalidade do amplo e irrestrito com-
partilhamento do sigilo fiscal com érgdos do controle externo (Tribunal de Contas da
Unido) e interno (Controladoria-Geral da Unido), in “Revista Forum de Direito Tribu-
tario” n° 103, Belo Horizonte: Editora férum, jan. e fev. de 2020, p. 127 a 164.
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anterior no mesmo preceptivo legal, ndo tendo criado outras exce¢des
ao sigilo fiscal.

Embora o Parecer n2 AM-08/2019, do excelentissimo senhor
advogado-geral da Unido de entdo, com Aprovo Presidencial, tenha
deferido ao TCU e a CGU o acesso irrestrito aos bancos de dados da
RFB, sem anonimizacdo, por ocasido da realizacao de procedimen-
tos de auditoria e inspec¢do de dados, processos e controles opera-
cionais da administracao tributaria e aduaneira, da gestao fiscal ou
da andlise de demonstragdes financeiras da Unido, a jurisprudéncia
do STF parecia ndo anuir completamente com esse critério juridico,
como demonstra, a titulo ilustrativo, o seguinte trecho da Ementa
do Acérdao do Pleno do STF decorrente do julgamento do Habeas
Corpus n? 84.758/GO:

A quebra de sigilo ndo pode ser utilizada como instru-
mento de devassa indiscriminada [gereralizada], sob
pena de ofensa a garantia constitucional da intimi-
dade 3.

A norma do § 22 do artigo 198 do CTN nao pretendeu abrir
ainda mais o leque para abranger a transferéncia do sigilo fiscal da
Administracdo tributaria para todos ou demais 6rgaos e entidades
da Administragao publica.

Ao contrario, parece muito mais que o escopo do § 22 do artigo
198 do CTN é justamente de contribuir para preservar o sigilo fiscal,
evitando a sua quebra ilegal, e ndo de aumentar imensuravelmente
as suas ressalvas.

De modo que nao haveria norma com status de lei complementar
que autorizasse a transferéncia de dados reais e intimamente relacio-
nados com o sigilo fiscal e com o direito fundamental a privacidade
dos sujeitos passivos tributarios para o TCU.

31. STF-Pleno. HC 84.758/GO, rel. min. Celso de Mello, in D] 16/6/2006.
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A indispensabilidade de lei complementar, nos casos dos sigilos
fiscal e bancario, decorre da norma do artigo 146, “caput”, inciso 111,
da CF, que atribui competéncia a lei complementar para estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, inclusas as normas
gerais sobre o sigilo fiscal e as hip6teses de sua relativizagao, e daregra
do artigo 192 da mesma Carta Politica, que confere competéncia a lei
complementar para disciplinar o sistema financeiro nacional, insertos
nesse poder a competéncia para dispor acerca do sigilo bancario e os
casos de sua transferéncia.

Contudo, por ocasido do julgamento do Recurso Extraordinario
n?1.055.941 com repercussao geral (Tema n? 990), O Tribunal Pelo
do STF, por maioria de votos, vencido o excelentissimo senhor mi-
nistro Marco Aurélio, alterou a linha que vinha sendo tracada por
sua propria jurisprudéncia, desconsiderando, assim,a garantia dada
pelo proéprio Pretério por ocasido dos julgamentos das ADIs2.386,
2.390, 2.397 e 2.859 e do RE 601.314 RG, no sentido de que a per-
missdo, para que a Administracao tributdria tivesse acesso direto
aos dados bancarios relativos aos contribuintes, ndo representaria
autorizagdo para a exposicao ou circulacao daqueles dados, mas que
seria uma transferéncia de sigilo, ja que fixou, na nova assentada,
a seguinte tese:

1. E constitucional o compartilhamento dos relatérios
de inteligéncia financeira da UIF e da integra do
procedimento fiscalizatério da Receita Federal do
Brasil, que define o langamento do tributo, com os
orgaos de persecucdo penal para fins criminais, sem
a obrigatoriedade de prévia autorizagio judicial, de-
vendo ser resguardado o sigilo das informacgdes em
procedimentos formalmente instaurados e sujeitos
a posterior controle jurisdicional.

2. O compartilhamento pela UIF e pela RFB, referente
ao item anterior, deve ser feito unicamente por meio
de comunicag¢des formais, com garantia de sigilo,
certificacdo do destinatario e estabelecimento de
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instrumentos efetivos de apuracdo e correcdo de
eventuais desvios.

Por esse decisum, foi desfeito acérdao do Tribunal Regional Fe-
deral da 32 Regiao, que havia anulado a¢do penal diante da alegacao
de existéncia de prova ilicita, ou seja, a transferéncia pela Receita
Federal de integra de dados fiscais de contribuinte, inclusive dados
bancarios, para o MPF, em representacao fiscal para fins penais, sem
prévia autorizacao judicial.

Em seu voto, o relator do feito admitiu a possibilidade de a Unida-
de de Inteligéncia Financeira (UIF, antigo COAF) compartilhar Relaté-
rios de Inteligéncia Financeira (RIFs) por solicitacdo do MPF, da PF ou
de outras autoridades competentes, desde que o compartilhamento
seja feito exclusivamente mediante sistemas eletrénicos de seguranca
que deverdo ser certificados com registro de acesso, como ja é feito.
devendo ser vedada a produc¢do ou a disseminagao das informagdes
por qualquer outro meio de comunicacdo, como e-mail ou expedientes
que nao sejam controlados.

Ja no que concerne a transferéncia de matéria sigilosa da RFB
para o MPF, o relator do feito, o senhor ministro Dias Toffoli, fixou
balizas a serem observadas no compartilhamento de dados e consi-
derou constitucional o encaminhamento de informagdes bancarias ao
Parquet, desde que haja prévio processo administrativo e notificacdo
do contribuinte.

Chegou a avivar sua exceléncia, em seu voto,que, no julgamento
conjunto das ADIs 2386, 2397 e 2859 e do RE 601.314 RG, quando o
Plenario do STF assentou a constitucionalidade de dispositivos dos
artigos 52 e 62 da Lei Complementar n® 105/200, mas fixou requisitos
de protegao ao cidadao, como a necessidade de pertinéncia tematica
entre as informacdes bancarias requeridas e o tributo objeto de co-
branga, a prévia notificacao do contribuinte e seu amplo acesso aos
autos e o estabelecimento de mecanismos de apuracao e correcdo de
eventuais desvios, entre outras garantias.
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Inicialmente, em seu voto, o senhor ministro Toffoli entendia que
o encaminhamento pela Receita Federal da representacdo fiscal para
fins penais ao Parquetsé poderia ocorrer nos casos de indicios de cri-
mes contra a ordem tributaria, contra a previdéncia social e dos crimes
de descaminho e contrabando, incluindo a lavagem de dinheiro, ndo
podendo, entretanto, ser acompanhados de documentos considerados
sensiveis relativos a privacidade das pessoas envolvidas, como é o
caso daintegra de extratos bancarios ou de declaracdo de imposto de
renda, sem prévia autorizagdo judicial, restri¢do, no entanto, retirada
posteriormente, com o escopo de adaptagao parcial do seu voto com
a sempre douta maioria.

Cabe destacar o voto do senhor ministro Roberto Barroso quanto
a observacao de que, embora envolva dados sigilosos, fiscais ou ban-
carios, o compartilhamento desses dados em poder da RFB ou da UIF
com o MP ou as autoridades policiais ndo configura quebra de sigilo,
pois a obrigacdo de preservar as informacdes também é transferida
aos 6rgaos encarregados da investigacao criminal, de modo que, con-
soante sua exceléncia, ndo é razoavel que a Receita detecte um indicio
de crime e ndo envie dados completos que permitam ao Ministério
Publico ou a policia investigarem.

Por sua vez, consta na fundamentag¢io do voto do excelentissimo
senhor ministro Luiz Fux, que Constituicdo Federal protege os sigi-
los bancdrio, fiscal e telefonico apenas com fundamento no direito a
privacidade, relacionados a honra e imagem da pessoa, “como nos
casos de doenca grave, por exemplo”, e que a ordem judicial somente
é exigida nas hipdteses de comunicacoes telefonicas.

Todavia, como ja explicitado, a transferéncia de documentos, como
o0 extrato bancario ou a declaracdo de ajuste para fins do imposto de
renda, lista de clientes, colaboradores, fornecedores e empreiteiros,
os teores dos contratos celebrados, os precos pactuados, enfim a situ-
acdo economico-financeira dos contribuintes,a natureza e estado dos
negocios e atividades, potencialmente, podem revelar ou descobrir
algo ou muito do nucleo sensivel do direito fundamental da intimidade
e da privacidade dos individuos.
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Por outro lado, havia uma orientacao jurisprudencial pretérita do
proéprio STF no sentido de que direito constitucional individual sé po-
deria ser relativizado por norma também constitucional ou pelo Poder
Judiciario, 6rgao detentor de imparcialidade, ja que ndo existe direito
absoluto, daf existir a reserva de jurisdicdo para o caso comentado.

Rogata venia, segundo opinido da melhor doutrina, a ressalva para
arelativizagdo da intercepcdo telefonica por meio do Poder Judiciario,
existe porque esta é a inica maneira de obtencdo da prova, uma vez
que, nessa hipdtese,o contetido da mensagem é fugaz e desaparece
instantaneamente, isto, no entanto,ndo significa que nao seja possi-
vel,ndo ainterceptacdo, mas a medida de busca e apreensio até mesmo
de documento epistolar ou de telegramas, que, ninguém duvida, até
aqui, s6 pode ser ordenada por autoridade judicial®Z

Da mesma forma da medida de busca e apreensao de quaisquer
documentos, que depende de ordem judicial, a transferéncia da
RFB para autoridades do MPF ou PF de dados digitais ou de do-
cumentos impressos ou virtuais,contendo algo dos contribuintes
sensivelmente relacionado com a intimidade e a vida privada deles
deveria depender, também, salvo exce¢des constitucionais, de prévia
autorizacao judicial.

Ademais, a autorizagdo do § 32 do artigo 58 da CF, para que as
CPIs possam ter acesso direito a dados e documentos submetidos
ao sigilo e ao direito de privacidade, s existe pelo fato de explicitar
a aludida norma constitucional que as CPIs terdo poderes de inves-
tigacdo préprios das autoridades judiciais, o que refor¢a que ma-
térias potenciais e sensivelmente ligadas ao direito de privacidade,
ressalvadas a exce¢des constitucionais, s podem ser restringidas
com a intermediacdo de 6rgdo do Poder Judiciario, inico com o
dever de ser imparcial.

32. Arespeito da exegese do inc. XII do art. 52 da CF, cf. votos dos senhores ministros Se-
pulveda Pertence e Moreira Alves, exarados por ocasido do julgamento do MS 21.729/
DF.
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3. CONCLUSAO

Enfim, é possivel conjecturar que as decisdes do Pleno do STF
decorrentes dos julgamentos das ADIs 2.386, 2.390, 2.397 e 2.859 e
do RE 601.314 RG tiveram bastante influéncia na decisdo pelo mesmo
Pretorio, do julgamento do RE 1.055.941 RG, pois ficou a seguinte im-
pressdo: se a RFB, 6rgio do Poder Executivo, pode ter acesso direto a
dados bancarios sigilosos dos clientes e sujeitos passivos tributarios
com a transferéncia do sigilo bancario, ndo haveria razdo para que
6rgaos como o MPF, a PF ou o TCU ndo pudessem, também, receber
da RFB ou da UIF completas informagdes e documentos na integra
pertinentes ao nucleo dos sigilos fiscal e bancario dos contribuintes
ou responsaveis tributarios, utilizando-se, por falta de normas cons-
titucional e de lei complementar expressas, da teoria dos poderes
implicitos.

Contudo, parece, salvo melhor juizo, que as realidades nio sio
exatamente as mesmas, posto que, em relacao a possibilidade de a
Administragdo tributdria ter acesso direto, sem intermedia¢do do
Poder Judiciario, a dados bancarios dos contribuintes, existe expressa
autorizagdo do preceito constitucional do § 12 do artigo 145, sendo
defensavel a exegese de que direito constitucional fundamental sé
poderia ser restringido por norma constitucional expressa, o que
ndo ha em relagao a possibilidade de transferéncia, sem prévia auto-
rizagdo judicial, de matéria sensivelmente relacionada com o direito
de privacidade e com o sigilo fiscal para os relevantes 6rgaos como
MP, PF, TCU, etc.

De positivo da respeitavel decisdo comentada, reconheca-se que
restaram com ela potencializadas a eficiéncia e a maior celeridade
dos 6rgaos de persecucdo penal e de fiscalizagdo e controle, o que,
sem duavida, contribuird para o combate mais eficaz a corrupcio, a
sonegacao, a lavagem de dinheiro e ao terrorismo.

Entretanto, a doutrina patria considerava mais harmonica
com a Constituicdo da Republica a exegese no sentido de que, nas
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representagdes fiscais para fins penais, a autoridade fiscal deveria
encaminhar relatérios e documentos, dando, simplesmente, noticias
de eventuais crimes, sem a transmissao, nessas ocasioes, de dados
ou documentos sensivelmente relacionados com a intimidade e
vida privada dos sujeitos passivos tributarios ou inerentemente
pertinentes a situacdo econdmica e financeira dos contribuintes ou
responsaveis tributarios ou a natureza e o estado de seus negocios
e atividades, mesmo porque, tomando ciéncia das informacdes
devidamente encaminhadas, ainda que ndo completas, poderiam
muito bem as autoridades do Parquet ou da Policia requerer ao Po-
der Judiciaria as transferéncias para elas de dados ou documentos
amparados pelo sigilo fiscal.

Afinal de contas, ndo se via, nos textos dos incisos X e XII da Consti-
tuicao Brasileira, de 1988, a teleologia de que o direito de privacidade
eainviolabilidade da comunicag¢io de dados se restringiam a protecao
apenas dos cidadios e das empresas contra a bisbilhotice de pessoas
privadas ou de particulares, que ndo tivessem legitimo interesse para
o acesso a esses dados sigilosos ou, se tendo algum legitimo interesse,
dependessem de prévia ordem judicial.

Concebia-se que a intengdo do constituinte originario, concernen-
tes a normas relativas a esses relevantissimos diretos fundamentais
(CF, art. 59, X e XII), fosse, também e principalmente, proteger os in-
dividuos contra os 6rgdos do Estado, limitando esse o poder estatal,
que estaria submetido ao prudente e imparcial exame, caso a caso, do
Poder Judiciario sobre a viabilidade ou nao de acesso,por esses drgaos
estatais, a dados intimamente ligados a intimidade, a vida privada ea
situagdo econdmico-financeira das pessoas, a natureza e o estado de
seus negocios e atividades, sendo que, obviamente, em relacdo a estes
a administracdo tributaria sempre pode ter acesso direito a situacao
econOmico-financeira dos sujeitos passivos tributarios e a natureza
e ao estagio de negdcios e atividades.

Sendo o Excelso Supremo Tribunal Federal o guardido maior da
Constituicdo da Republica, cabe ao Augusto Pretorio dizer a dltima
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palavra em matéria de interpretacdo constitucional, portanto, a parir
da respeitavel decisdo do STF decorrente do julgamento do RE n®
1.055.941 RG, ficou assentado que a Constituicao de 1988 garante o
direito a privacidade, mas tolera, em nome de poderes implicitos, a
relativizacdo do sigilo fiscal em face da promocao de maior eficiéncia
dos 6rgdos estatais de fiscalizagdo, controle e de persecucdo penal.
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Orcamento publico como instrumento
de exercicio da cidadania

Public budget as a citizenship exercising instrument

Kiyoshi Harada*

RESUMO: Este artigo trata do or¢amento publico como ins-
trumento de exercicio da cidadania. O objetivo é refletir sobre
a participacdo do cidaddo como mecanismo democratico
fundamental e ressaltar o exemplo dos or¢amentos publicos
participativos como elementos que contribuem para a con-
solidagdo e melhoria da qualidade da democracia, mas cujo
impacto é ainda incipiente. A pesquisa, de carater bibliografico
e documental, informada pelo método dedutivo, e norteada
pelos métodos historico e funcionalista, busca estudar como
deveria atuar o Estado para construir espagos de igualdade
mediante universalizagio de fato e de direito dos servigos
publicos essenciais, a fim de conferir o minimo de dignidade a
todos os membros da sociedade, o que exige atuagdo ética do
Estado e seus governantes.

PALAVRAS-CHAVE: Estado. Cidadania. Orgamento Publico.
Orcamento Participativo.
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ABSTRACT: This article deals with the public budget as an citi-
zenship for exercising instrument. The objective is to reflect on
citizen participation as a fundamental mechanism to democracy
an example of prticipatory public budgests as an elements of
democracy consolidation and improvement. The research, of
bibliographic and documentary character, informed by the de-
ductive method, and guided by the historical and functionalist
methods, seeks to demonstrate how the State should act to build
spaces of equality through universalization of fact and the law
of essential public services, in order to confer the minimum
dignity to all members of society, which requires ethical action
by the State and its government.

KEYWORDS: State. Citizenship. Public budget. Participatory
budgeting.

SUMARIO: 1 Introdugdo. 2 O Estado, conceito e fungdes. 2.1
Orcamento publico e sua natureza juridica. 2.2 O processo
de elaboragdo do or¢gamento. 2.3 O processo de fiscalizacao e
controle da execugdo orgamentaria. 2.3.1 O controle privado ou
social. 2.3.2 O controle interno. 2.3.3 O controle externo. 3 Por
que na pratica o orcamento nio representa um instrumento
de exercicio da cidadania? 3.1 O orcamento anual como mero
formalismo constitucional. 3.2 diversos instrumentos normati-
vos que contribuem para a desmontagem do orgamento anual.
4 Consideragdes finais.

1. INTRODUCAO

Em termos de ordem juridica positivada, as discussdes sobre o
tratamento do orcamento puiblico como instrumento de exercicio da
cidadania e de garantia de direitos fundamentais surge no Brasil na
década de oitenta e se materializa por meio da Constituicdo Fede-
ral de 1988 ! e, depois, através da Lei n® 10.257, de 10 de junho de
20012, conhecida como “Estatuto das Cidades”, que regulamentou as

1. BRASIL, Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constitui-
cao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.

2. BRASIL, Legislagdo. Lein?10.257, de 10 de junho de 2001. Regulamenta os artigos 182
e 183 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece diretrizes gerais da politica urbana
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diretrizes gerais constitucionais da politica urbana. Desde entdo o
principal pressuposto de validacdo das leis orcamentarias é a par-
ticipagdo popular nos processos de planejamento e execuc¢ao das
finangas publicas. Contudo, na pratica, a participacdo da sociedade
é dificultada e, muitas vezes, obstruida, por diversos fatores, dentre
eles a falta de transparéncia e de compromisso do Poder Executivo
com a fiel realizacdo do orcamento publico.

Na delimita¢do do tema, a opgao é pelo planejamento, desenvol-
vimento e fiscalizacao de politicas publicas visando a garantia e a
eficacia do exercicio de direitos por meio de orcamento participativo,
onde é disponibilizado a populacdo meios de fiscalizagdo continua
dos érgaos do poder, defendendo-o como importante instrumento
de estimulo ao exercicio da cidadania, eis que se traduz verdadei-
ramente no compromisso dos administrados com o bem publico e
na responsabilizacdo compartida da gestdo publica entre governo
sociedade.

A novidade académica, juridica e de interesse social que se pre-
tende apresentar com a tese de que o orgamento anual é instrumento
do exercicio de cidadania esta na realizacdo de um diagnoéstico so-
bre o desrespeito aos direitos assegurados na Constituicdo Federal
de 1988 e na ordem juridica positivada, visando identificar e suge-
rir meios de dar poder efetivo ao povo para que exer¢a a cidadania,
utilizando-se de controle privado ou social da execu¢do or¢camen-
taria.

O objetivo da escolha do tema, além do estimulo a analise critica
e reflexiva sobre os efeitos das mudangas trazidas ou provocadas pela
sociedade contemporanea sobre os modelos tradicionais, fazendo
surgir novos tipos de relacdes entre o direito e os poderes economi-
cos e politicos, esta na percepcdo de que é preciso fomentar o debate
académico voltado a mudangas socioculturais profundas, eis que se

e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.
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o poder emana do povo 3, esta na hora de se exercitar essa cidadania,
e o caminho para tornar isso uma realidade esta na criacdo de meca-
nismos fortes o suficientes para exigir que o Estado, especialmente o
Poder Legislativo, cumpra seu dever constitucional de acompanhar a
execucdo orcamentaria, auxiliando diretamente o Tribunal de Contas
da Unido % além de examinar e aprovar ou rejeitar em tempo habil as
contas apresentadas anualmente pelo Poder Executivo.

0 Brasil investe muito em politicas sociais, contudo os recursos
ndo conseguem chegar até as pessoas que mais precisam. Existem
metas contempladas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO - que
precisam ser atendidas especialmente nas dreas de saneamento, satde
e protecdo contra abusos e todo tipo de violéncia e exploragdes. No
entanto, para que esses designios sejam atendidos no tempo previsto,
aprimeira das condi¢des é a obrigatoriedade da garantia dos recursos
nos orcamentos publicos; a segunda condi¢do, tdo importante quanto
a primeira, é fazer com que os recursos previstos nos orcamentos de
fato sejam aplicados.

Este trabalho volta-se a geracdo de entendimentos criticos pelo
exercicio da razdo para compreender o direito a partir do viés dos
impactos que sofre por influéncia direta das decisdes politicas e do
desenvolvimento econémico da realidade que disciplina.

Assim, pretendemos discorrer sobre o orgamento publico como
instrumento de exercicio da cidadania, propondo revisitagao de con-
ceitos e renovagao do foco de visdo do préprio Estado contemporaneo,

3. Poucos se deram conta de que a redacdo do paragrafo tinico, do art. 12 da Constituicdo
de 1988 introduz uma sutil alteragdo: Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representes eleitos ou diretamente, no termos desta Constituicdo.

4. Ao contrario do que muitos pensam, o TCU ndo é um 6rgio auxiliar do Congresso
Nacional. Quando do exame das contas anuais do Presidente de Reptblica ele, de fato,
age como 6rgao auxiliar emitindo parecer prévio acerca delas, e também em outras
hipdteses especificadas no art. 71 da CF. Todavia, o TCU recebeu diretamente da Cons-
tituicdo a faculdade de desenvolver o contencioso administrativo de forma auténoma
e independente, quando julga, por exemplo, as contas dos demais administradores
(inciso II, do art. 71, e para a pratica das demais atividades previstas nos incisos V, VI,
VIII, do art. 71 etc.
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cujos paradigmas estdo sendo redesenhado pela criacdo e expansao
de outros instrumentos de democracia direta e que, cada vez mais,
estao fazendo parte dos textos das constituicdes atuais, especialmente
o fomento a participacdo da populagdo no processo de tomada de deci-
soes politicas pela idealizacdo de novos canais de acesso do particular,
especialmente nas decisdes que lhes digam respeito. Isso tudo tem
gerado novas relagdes sociais e novos direitos, cujo impacto direto é
sentido no alargamento e refor¢o das instancias tradicionais de poder.

A cada nova relacdo social emergente, outras normas juridicas
sdo criadas para regulamenta-las e essas regras e principios que dis-
ciplinam as relagoes sociais estdo cada vez mais pautadas nos direitos
fundamentais, na realiza¢do da dignidade humana e na elevagao dos
indices da Felicidade Interna Bruta - FIB. Sdo essas normas que estio,
hoje, pelo menos teoricamente, estabelecendo os limites a atuacdo da
ordem econdmica dentro de determinada sociedade politica, que sao
representados por diversos modelos politico-sociais de ordenamento
socioecondémico.

Nesse contexto é que estd inserida a nossa tese do orcamento
como instrumento de exercicio da cidadania com o fito de se promover
anecessaria reflexao critica sobre o equilibrio entre dois fatores con-
traditérios e geradores de constante tensido: de um lado a democracia
participativa ou “democracia de massa” e, de outro, o poder econo-
mico, que nada mais é do que a concentragdo de forcas econémicas
privadas que capacitam o detentor desse poder econdmico de impor
sua propria vontade sobre o comportamento de outras pessoas.

E preciso levar em conta que é justamente essa tensio entre o po-
der econdmico e a necessidade de defesa dos direitos e dos interesses
da “massa”, que contribui para a formacio de espacos de discussdo
democratica visando a amplia¢ao da participacao popular na tomada
de decisdes e nos resultados e efeitos do processo econémico em
seus cotidianos.
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Outro impacto positivo desse conflito é a imposi¢do da criagao e
ordenac¢do de uma estrutura de mecanismos juridicos e politicos de
controle sobre a influéncia direta do poder econémico, tanto sobre
as decisdes de politicas publicas como sobre a pratica dos direitos
fundamentais dos particulares, com o intuito de gerar um minimo
equilibrio saudavel e necessario entre o direito e os poderes politico
e econOmico.

E importante verificar que a cidadania frente ao Estado tem
como ponto de partida a verificagdo das mudancas produzidas pela
efetiva participacdo popular nos espacos de decisdes politicas e nas
reivindicag¢des no sentido da realizacdo dos direitos socioecondmicos
e politicos, produto do novo paradigma de Estado consagrado na
Constituicao Federal de 1988. Defende-se que o exercicio da cidadania
no Brasil perpassa pelo fortalecimento do Estado, pela realiza¢do da
democracia, pelo respeito aos interesses privados e pelo reconheci-
mento das reivindica¢des sociais. Desse modo, é preciso conhecer os
empecilhos enfrentados pelo Estado na efetivacao da cidadania em
sua plenitude para criar solugdes alternativas visando transpor cada
obstaculo e compreender os caminhos que podem ser percorridos
rumo a ampliacdo do exercicio da cidadania.

Entende-se que estudar o direito como um fendmeno sociocultural
inserido numa sociedade cada vez mais pluralista, complexa e enga-
jada, facilita o enfrentamento dos novos desafios e conflitos, na busca
de respostas as reclamacgdes e exigéncias sociais. O Poder Publico
precisa estimular e garantir a aplicacdo do orcamento participativo,
como pressuposto de validacdo dos gastos publicos, cuja finalidade é,
justamente, aperfeicoar o exercicio da cidadania e garantir a realizacio
dos direitos fundamentais dos cidadaos.

2. O ESTADO, CONCEITO E FUNGOES

Nos tempos antigos, antes da concepgdo de “Estado”, a organizacio
politica dos grupos sociais se dava de forma intuitiva. Os individuos
que naturalmente se sobressaiam eram reconhecidos como lideres

100



ORGAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE EXERCICIO DA CIDADANIA

pelos demais, e em torno deles o grupo se unia para alcangar os obje-
tivos comuns, sendo que as experiéncias e os costumes eram legados
para as geracgdes futuras. Com o passar do tempo, a complexidade
social exigiu um direito codificado para reger as condi¢des existenciais
da sociedade. Dessa forma:

A propria natureza dos fins do Estado exige dele uma
acdo intensa e profunda, continuamente desenvolvida,
para que possa realiza-los, o que produz, inevitavelmen-
te, uma permanente possibilidade de conflitos de interes-
ses, que serdo melhor resguardados e adequadamente
promovidos s6 através do direito °.

Surge, assim, o Estado de Direito que tem seu alicerce no prin-
cipio da legalidade, que significa, atualmente, a submissao de todo
e qualquer cidadao, seja ele governante ou ndo, a lei, em especial,
a Constituicdo, tida como “lei fundamental”. Desde entdo, onde ha
Estado, existem 6rgdos encarregados ao exercicio das fun¢des admi-
nistrativas, cuja atuacao precisa ser regulamentada.

No Estado de Direito, ndo apenas os individuos ou os particula-
res estdo subordinados as normas juridicas, mas também o préprio
Estado e as demais instituicdes que exercem autoridade publica ©
devem obediéncia ao direito, inclusive ao direito que criam (seu pro-
prio direito positivo), ou seja, “o Estado ndo pode ser compreendido
sem direito - que transforma os seres humanos em cidadaos, que
estabelece as condi¢des de acesso aos cargos publicos, que confere
seguranca as relagdes entre os cidadaos e entre eles e o poder” ’. Nas
palavras de Jorge Miranda &

5. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 17. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1993. p. 107.

6. “Entidades publicas: regides auténomas, autarquias locais, institutos publicos, asso-
ciagdes publicas, etc.” (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: preliminares
- 0 Estado e os sistemas constitucionais. 7. ed., tomo . Lisboa: Coimbra Editora, 2003. p.
11).

7. MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 10.
8. Idem, ibidem, p. 10 (grifos do autor).
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Parala dos elementos histérico, geografico, econémico,
politico, moral e afetivo, encontra-se sempre um elemen-
to juridico traduzido na criagdo de direitos e deveres,
de faculdades e vinculagdes. Os governantes tém de
ter o “direito” de mandar e os governados o “dever” de
obedecer. Nao bastam a for¢a ou a conveniéncia: ndo
h4 uma ideia de poder sem uma ideia de direito e a au-
toridade dos governantes em concreto tem de ser uma
autoridade constituida - “constituida” por um conjunto
de normas fundamentais, pela “Constitui¢do”, como quer
que esta se apresente.

Assim, o Estado move-se segundo regras juridicas. A base do
direito estatal (direito publico), e, antes de mais, do direito cons-
titucional, estd na sujeicdo do Estado ao direito. Conforme Jorge
Miranda, o direito constitucional é a “parcela da ordem juridica que
rege o proprio Estado enquanto comunidade e enquanto poder”,
porque consiste no:

[..] conjunto de normas (disposi¢cdes e principios) que
recortam o contexto juridico correspondente a comuni-
dade politica como um todo e ai situam os individuos e os
grupos uns em face dos outros e frente ao Estado-poder e
que, ao mesmo tempo, definem a titularidade do poder; os
modos de formagdo e manifestacdo da vontade politica, os
orgaos de que esta carece e 0s atos em que se concretiza °.

0 direito constitucional também é chamado de “direito politico”,
porque suas normas se reportam, direta ou imediatamente, ao Esta-
do; formam o estatuto juridico do Estado ou do politico e exprimem
um particular enlace das instancias politica e juridica das relagdes
humanas. Qualquer Estado possui normas com essa func¢ao, variando
de intensidade, extensdo e alcance: o direito constitucional volta-se
mais para a regulamentacdo juridica, para o estatuto, para a forma
de direito que é a Constituicao, enfim, ao Estado-comunidade; e o

9. Ibid, p.11.
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direito politico liga-se mais ao objeto da regulamentacgao, ao direito
do Estado-poder?.

0 Estado Contemporaneo é um Estado de Direito, porque “juridi-
camente organizado e obediente as suas préprias leis”. A vontade do
Estado se apresenta e se manifesta por meio dos poderes do Estado
que, embora na classica triparticdo de Charles de Montesquieu até
hoje adotada, cada poder do Estado tem suas fungdes especificas
e independentes, ndo existe a privatividade de cada fung¢io para
cada poder, vez que todos os poderes tém necessidade de praticar
atos administrativos, ainda que restritos a sua organizagio e ao seu
funcionamento, e, em caracter excepcional, ou seja, quando admi-
tido pela Constituicao do pais, desempenham fun¢des e praticam
atos que, a rigor, seriam de outro poder. Portanto, o que existe ndo
€ uma separacdo de poderes com divisdo absoluta de fun¢des, mas
uma distribuicdo das trés fun¢des estatais precipuas entre 6rgaos
independentes, porém harménicos e coordenados no seu funciona-
mento, até porque o poder estatal é uno e indivisivel .

Especificamente sobre as fun¢des estatais econdmicas, tem-se
a fungdo alocativa de recursos, a funcao redistributiva de renda e a
funcao estabilizadora da economia. Por meio de sua func¢ao alocativa,
o Estado age na producdo de bens e é por meio do orgamento publico
que sdo feitas alocagdes de recursos. Em conformidade com a fungao
distributiva, o governo faz uso do orcamento publico para promover
politicas de distribui¢do de recursos publicos. Por fim, a politica fiscal
por meio do orgamento publico visa promover ajustes para que a
economia atinja adequado nivel de estabilidade'?.

A funcgdo distributiva do Estado pelo or¢amento foi explicada
por Henry Laufenburger na forma da “teoria do filtro”, segundo a

10. Ibid, p. 12-13.

11. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19 ed. Sao Paulo: Malheiros,
1994. p. 56-57.

12. MORGADO, Laerte Ferreira. O orcamento ptiblico e a automagdo do processo orcamen-
tario. Brasilia: Senado Federal, 2011. p. 11.
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qual o orcamento publico funcionaria como sistema que absorve
as riquezas dos particulares, filtrando-as para lhes conferir con-
figuracdo e destinacdo diversas, redistribuindo-as por diferentes
segmentos sociais até chegar ao destino, visando maior equilibrio
de renda entre os cidadaos, para minimizar o efeito capitalista da
concentracdo de rendas. De fato, “no Estado Democratico e Social
de Direito a redistribuicdo de rendas encontra a sua mais expressiva
fonte no orgamento publico” 2,

A teoria do filtro dispde que o or¢amento é o instrumento ade-
quado aos fins de cooperagdo financeira, levando em conta as par-
ticipagdes tributarias como meio para diminuir as diferengas entre
regides de um mesmo Estado. Conforme Manoel Gongalves Ferreira
Filho %, “serve a participagdo para dar meios melhores a regioes mais
pobres, retirando-as das zonas mais ricas”.

Antonio Gameiro, Belmiro Moita e Nuno Moita ** reconhecem trés
funcdes econdmicas do Estado: (a) fungdo de afetacdo de recursos
pela qual o Estado deve promover a afetacdo eficiente de recursos
produtivos sempre que o mercado falhar na consecucdo de seus fins;
(b) fungdo de redistribuicdo de rendimentos pela qual o Estado por
meio de finangas publicas promove a redistribui¢do coativa, exigindo
dos contribuintes parcela de seus rendimentos e riquezas produzidas;
(c) fungao de estabilizacdo econdmica pela qual o Estado, através de
recursos publicos, aumentos da despesa ou dos impostos, corrige as
falhas macroecondmicas de mercado que se traduzem em instabili-
dade no que respeita ao equilibrio do comércio externo, ao emprego,
a estabilidade dos pregos e ao crescimento econdémico.

13. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 19 ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Renovar, 2013. p. 99.

14. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988.
Sao Paulo: Saraiva 1994. p. 128-129.

15. Finangas publicas. Coimbra: Almedina, 2018, p. 39-42.
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2.1. O orgcamento publico e sua natureza juridica

O orgamento publico, na sua acepc¢ao tradicional (chamado de
“orcamento tradicional”) era concebido como pe¢a na qual constava
apenas a previsdo das receitas e a fixacdo das despesas para deter-
minado periodo, sem preocupacdo com planos governamentais de
desenvolvimento, tratando-se assim de mera pega contabil-financeira.
Esses orcamentos se importavam apenas com gastos. Eram meros
documentos de previsdo de receita e autorizacdo de despesas sem
nenhum vinculo com um sistema de planejamento governamental.
Simplesmente se fazia uma estimativa de quanto se ia arrecadar e
decidia-se o que comprar, sem nenhuma prioridade ou senso distri-
butivo na alocacdo dos recursos publicos.

No entanto, esse conceito ndo é mais admitido na atualidade, eis
que a intervencdo estatal na vida da populagdo passou a ser necessa-
ria, exigindo o devido planejamento das acdes do Estado. O conceito
de or¢amento publico foi sendo construido ao longo da historia, até
ser concebido como “or¢camento-programa’, ou seja, ndo é mais mero
documento de previsdo da arrecadagao e autorizacdo dos gastos, mas
documento legal que contém programas e ag¢des vinculados a um
processo de planejamento publico, com objetivos e metas a alcangar
no exercicio. Assim, a énfase passa do quesito “gastos” para a fung¢ao
“realiza¢des do governo”.

0 or¢camento-programa foi introduzido no Brasil pela Lei n2 4.320
de 17 de marc¢o de 1964 ¢ e pelo Decreto-lein? 200 de 25 de fevereiro
de 1967", mas foi a Constitui¢cdo Federal de 1988 que o implantou

16. BRASIL, Legislacdo. Lei n?4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Di-
reito Financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.

17. BRASIL, Legislacdo. Decreto-lei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a orga-
nizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administra-
tiva e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/L4320.htm>. Acesso em: 30 abr. 2017.
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definitivamente no Brasil. A partir da Constituicdo Federal de 1988,
a questao orcamentdaria atingiu relevancia impar, principalmente em
razdo da profundidade e extensdo, e é concebida, atualmente, como
um documento legal contendo a previsdo de receitas e a estimativa
de despesas a serem realizadas por um governo em um determinado
exercicio.

0 orcamento-programa consiste, basicamente, um plano de traba-
lho, um instrumento de planejamento da agdo do governo, através da
identificagao dos seus programas de trabalho, projetos e atividades,
além do estabelecimento de objetivos e metas a serem implementa-
dos, bem como a previsdo dos custos relacionados. Nas palavras de
Celso Ribeiro Bastos '®:

E de se tornar um instrumento de exercicio da demo-
cracia pelo qual os particulares exercem o direito, por
intermédio de seus mandatarios, de s6 verem efetivadas
as despesas e permitidas as arrecadagdes tributarias que
estiverem autorizadas na lei orcamentaria.

0 impasse que surge, no ambito doutrinario contemporaneo, esta
na identificacdo da natureza juridica do or¢amento publico. De um
lado estd o entendimento de que se trata de uma lei vinculativa, ou
seja, cria direito subjetivo, sendo possivel se exigir, por via judicial,
que uma despesa especifica prevista no orcamento seja realizada.

De outro lado esta o entendimento de que o orgamento publico
¢ uma lei formal que apenas prevé as receitas publicas e autoriza
os gastos, ndo criando direitos subjetivos nem modificando as leis
tributdrias e financeiras.

Adilson Abreu Dallari confere carater impositivo ao orgamento
anual:

O or¢camento-programa, que é elaborado em funcgao

de objetivos e metas a serem atingidas, de projetos e

18. BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributdrio. 2. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 1992. p. 74.
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programas a serem executados, dos quais as dotagdes
sdo a mera representacdo numeérica, ndo mais pode ser
havido como meramente autorizativo, tendo, sim, por
determinacdo constitucional, um carater impositivo.'

Naverdade, o nosso orgamento apenas autoriza as despesas. Nao
obriga a exaustac¢do das verbas consignadas nas diferentes dotagdes.
A proposta de or¢amento impositivo que estava na PEC n? 565/06
resultou na sua aprovacgao parcial tornando de execugao obrigatéria
apenas as verbas resultantes de emendas individuais apresentadas por
deputados, na forma da EC n2 86/2015 que acrescentou os paragra-
fos 92 a 18 ao art. 166 da CF. Posteriormente, nova Emenda, a de n?
100/2019, mediante altera¢do do inciso IlI, do § 99, acréscimo do §
10 ao art. 165 e adigao dos paragrafos 12 e seguintes ao art. 166 da
CE, estendeu a obrigatoriedade da execugdo das verbas or¢amenta-
rias aquelas resultantes de emendas apresentadas por bancadas dos
Estados e do Distrito Federal. Dessa forma, o nosso orcamento passou
a ter natureza mista: autorizativa e impositiva.

Sendo meramente autorizativa, com exce¢ao das verbas oriundas
de emendas parlamentares, o orcamento anual, o Executivo ndo esta
obrigado a exaurir as verbas consignadas nas diversas dotacoes. Ando
exaustdo dessas verbas nao caracteriza o crime de responsabilidade
previsto no art. 85, VI da CF, como sustentado por alguns autores. A
Lein? 1.079/1950, em seu art. 10 capitula como crime de responsa-
bilidade diversas hipoteses de violagdo de lei orcamentdaria, mas, nao
contém nenhuma hipdtese versando sobre a ndo execugio de verbas
consignadas na dotacao.

Com fundamento nas decisées do Supremo Tribunal Federal,
que passou a admitir o controle abstrato de constitucionalidade de
normas or¢amentdrias, conforme assinalamos “ndo ha negar a lei

19. Orgamento impositivo, in Orcamentos ptiblicos e direito financeiro, obra coletiva sob
coordenagio de José Muricio Conti e Fernando Facury Scaff. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 325.
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or¢amentdria, ndo sé a sua natureza de lei formal anua, como também
o seu conteuido material, como os demais instrumentos normativos
previstos no art. 59 da CF. O descumprimento de suas normas pode
acarretar sang¢des de natureza politica, administrativa e penal.” 2°

2.2. O processo de elaboragdo do orgamento

Lei Or¢amentaria Anual - LOA - a exemplo das demais leis or¢a-
mentarias (PPA e LDO) é de iniciativa exclusiva do Poder Executivo
(art. 165 da CF).

Cabe ao presidente da Republica unificar as propostas apresen-
tadas pelo Legislativo, Judiciario e Orgdo Ministerial 2! incorporan-
do-as a proposta do Executivo, enviando o respectivo projeto de lei
orcamentaria ao Congresso Nacional (art. 84, XXIII, da CF) até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro (31 de agosto
de cada ano), para ser devolvido para sangdo até o final da sessado
legislativa (inciso III, do § 22, do art. 35 do ADCT), que se encerra no
dia 22 de cada ano.

A proposta de LOA é apreciada pelas duas Casas Legislativas na
forma do regimento comum, tendo em vista a natureza urgente da
medida legislativa que deve ser aprovada antes do encerramento da
respectiva sessdo legislativa. Por isso, ela é examinada, desde logo,
por uma comissao mista permanente de Senadores e Deputados, que
emitird o parecer. Caberd a aludida comissdo receber as emendas
consignando o parecer acerca delas, para ulterior apreciacdo pelo
Plenario das duas Casas do Congresso Nacional (art. 166, §§ 14 e 28,

20. HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio, 292. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 84.

21. O Poder Judiciario e o Ministério Publico elaborarao suas propostas orcamentarias
dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias (art. 99, § 18, e
art. 127, § 38, da CF), sendo que a proposta do Judiciario, no ambito da Unido, é enca-
minhada pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores
(art. 99, § 28, da CF). E a chamada independéncia orcamentaria do Judiciario que mui-
tos confundem com a independéncia financeira que apenas os entes politicos tribu-
tantes a tém.
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da CF). As emendas de parlamentares sofrem restri¢des previstas no
§ 39, do art. 166 da CF. Na pratica, as dificuldades tém sido superadas
por meio de mensagens modificativas ao projeto originario feitas pelo
presidente da Republica na formado § 52, do art. 166 da CF, encampan-
do as emendas oferecidas pelos parlamentares. As verbas resultantes
dessas emendas eram objetos de sistematico contingenciamento, o
que ensejou a introdug¢ao do orgamento parcialmente impositivo de
que falamos no item 2.

Quanto ao mais, aplicam-se as mesmas regras concernentes ao
processo legislativo em geral.

Resta examinar a solucdo a ser adotada na hipétese de o projeto
de lei orgcamentdria ndo ser devolvido para san¢do até o final da sessao
legislativa, que se encerrano dia 22 de dezembro de cada exercicio. O
atraso ja se incorporou na cultura do nosso Legislativo. O orgamento
de 2020 somente foi aprovado depois de iniciado o exercicio (Lei n2
13.978, de 17-1-2020).

Dentre as inimeras alternativas oferecidas pela doutrina (abertura
de créditos adicionais extraordindrias, abertura de créditos adicionais
suplementar ou especial, a execucdo de até doze avos de cada dotagio,
a prorrogacdo do or¢amento anterior, a publicacdo do orcamento
pelo Presidente da Republica) apegamos a tese da promulgac¢io do
projeto de lei pelo presidente da Republica. Conforme consignamos
em nossa obra: “Se o Congresso Nacional ndo devolver o projeto de lei
orcamentdaria até o final da sessdo legislativa, cabe ao Chefe do Poder
Executivo promulgé-lo tal como o enviou ao Parlamento ignorando
eventuais emendas aprovadas ou em discussdo. Se ha um prazo para
receber o projeto, deve haver um prazo para devolvé-lo” 2,

Todavia, na pratica, o Executivo vem promovendo as despesas
sem autorizacao legislativa, violando o principio da legalidades das
despesas.

22. Cf.nosso Direito financeiro e tributdrio, 292 ed.. Sdo Paulo: Atlas, 20209, p. 88.
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2.3. Processo de fiscalizagdo e controle
da execugdo orgamentdria

0 ciclo orcamentdrio, ou processo orcamentario, é definido por
Aliomar Baleeiro  como um processo continuo, dindmico e flexivel,
através do qual se elabora, aprova, executa, controla e avalia os progra-
mas do setor publico nos aspectos fisicos e financeiros. Corresponde,
portanto, ao periodo de tempo em que se processam as atividades
tipicas do orgamento publico.

Preliminarmente, é conveniente ressaltar que o ciclo or¢camenta-
rio ndo se confunde com o exercicio financeiro. Este, na realidade, é
o periodo durante o qual se executa o orcamento, correspondendo,
portanto, a uma das fases do ciclo or¢camentario. No Brasil, o exercicio
financeiro coincide com o ano civil enquanto que o ciclo or¢amentario
é um periodo muito maior, iniciando com o processo de elaboragio
do orcamento, passando pela execucdo e encerramento com controle.

O controle orcamentdrio das entidades esta disciplinado pelos
artigos 70 a 74 da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo Federal prevé trés tipos de controle: o privado, o
interno e o externo. Examinaremos a seguir, em rapidas pinceladas,
cada um desses tipos de controle.

2.3.1. Controle privado ou social

0 controle feito por agentes particulares, conhecido, também,
como controle social, é uma inovac¢ido da Constituicdo de 1988 e tem
sua previsao no § 22, do art. 74 que assim prescreve:

Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sin-
dicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.

23. BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio a ciéncia das financas. 14. ed., v.2. Rio de Ja-
neiro: Forense, 1955.
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Essa faculdade podera ser exercida no ambito do Tribunal de
Contas do Estado ou do Tribunal de Contas do Municipio, conforme
o caso, tendo em vista o principio da simetria previsto no art. 75 da
CF. Pode-se dizer, entdo, que esse conrole, de certa forma, ja estava
implicita no consagrado direito de peti¢do (art. 151, XXXIV, a da CF).

Entretanto, na pratica esse controle privado, fica restrita a par-
tidos politicos, entidades de classes ou a pessoas fisicas detentores
de mandato eletivo, porque requer conhecimentos técnicos em ma-
téria de orcamento publico de dificil entendimento pela populagio
leiga, além do risco que corre o cidaddo pela responsabilizacdo por
dentncia infundada.

2.3.2. Controle interno

Esse controle esta previsto no caput do art. 74 da CF:

Os poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao,
de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de:

[ - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execuc¢do dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido;

II - comprovar alegalidade e avaliar os resultados quanto
aeficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira
e patrimonial nos drgaos e entidades da administragio
federal, bem como de aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais
e garantias, bem como dos direito e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

§ 12 Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ouilegalidade,
dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.
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0 preceito constitucional transcrito resume muito bem o alcance e
contetdo desse controle interno, revelando a insuficiéncia dos meca-
nismos previstos no art. 76 e seguintes da Lei n2 4.320/64. O dispotivo
constitucional refere-se ao sistema de controle interno integrado dos
trés Poderes para possibilitar uma visao global da matéria financeira e
orcamentaria centrada no Poder Executivo, que implementa as medi-
das previstas na Lei Complementarn? 101/2000 - LRF -, que instituiu
o regime de responsabilidade na gestdo fiscal. Essa Lei instituiu no
Capitulo IX novos instrumentos de transparéncia, controle e fiscali-
zacdo da execucdo orcamentdria a serem disponibilizados por meios
eletrénicos: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias;
as prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio
Resumido da Execucdo Or¢amentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal;
e a versao simplificada desse documentos.

Prescreve o art. 92 da LRF a limitacdo de empenho e de movi-
mentacao financeira sempre que verificado, ao final de um bimestre,
que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o cumprimento das
metas do resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais. Lamentavelmente, o que se tem verificado na pratica
é a alteracdo das metas com efeito retroativo, prejudicando a eficacia
dos mecanismos de controle da execu¢do or¢amentdria. O que € pior,
impede a avaliacdo das razdes da superacido das metas com vistas a
corregdo para o futuro.

Esse tipo de controle é exercido mediante atuagdo conjunta dos
orgaos da administragdo publica e encontra dificuldades quando as
irregularidades tenham origem nos altos escaldes governamentais,
apesar de a fiscalizacdo e controle caber exclusivamente a servidores
efetivos.

Na esfera da Unido as atividades de controle interno sdo desem-
penhadas pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizagcdo e Contro-
ladoria-Geral - CGU - 6rgdo integrante da estrutura da Presidéncia
da Republica, conforme prescricdes da Lei n? 13.341/2016. Esse
orgao de controle e fiscalizagdo é chefiado por um servidor publico
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comissionado de livre nomeacgao do Presidente da Republica, demis-
sivel ad nutum, decorrendo dai a fragilidade desse tipo de controle
interno. O ideal seria que os chefes de 6rgidos de controle fossem
nomeados por um periodo de mandado fixo, a exemplo do que ocorre
com os dirigentes de agéncias reguladoras.

Em outras esferas politicas existem, igualmente, 6rgaos asseme-
lhados como auditorias ou érgios similares criados por lei que vém
substituindo gradativamente as fun¢ées desempenhadas antigamente
pela Contabilidade ou Tesouraria.

Apesar das fragilidade desse controle interno ele se mostra valioso
amedida que fornece importantes subsidios valiosos para “apoiar o
controle externo no exercicio de sua missao institucional” (art. 74,
[V da CF), tanto é que a omissdo dos responsaveis por esse controle
em comunicar ao Tribunal de Contas da Unido as eventuais irregu-
laridades ou ilegalidades constatadas caracteriza responsabilidade
solidaria, nos termos do § 12, do art. 74 da CF retro transcrito.

2.3.3. Controle externo

E 0 mais importante dos controles. Ele é exercido pelo Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, conforme
caput do art. 71 da CF. Examinaremos a matéria pelo prisma do
TCU, porque pelo principio da simetria previsto no art. 75 da CF
aplicam-se aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, no que couber, as normas que regem a organizacgao,
composicao e fiscalizacdo do TCU.

Esse controle abarca a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamenta-
ria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administra-
¢do direta e indireta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvengdes e rentncia de receitas (art. 70 da CF).

Afiscalizacao contabil refere-se ao exame do registro sistematico
das verbas arrecadadas e despendidas.
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A fiscaliza¢do financeira resume-se na verificacdo da entrada e
saida de dinheiro, ao passo que a orgamentaria alude a correta exe-
cucdo do orcamento.

A operacional diz respeito a observancia dos procedimentos legais
para a arrecadacao ou liberagdo de verbas.

A patrimonial refere-se a propria execug¢do do orgcamento, acompa-
nhando as alterag¢des patrimoniais, que devem ser objeto de fiscaliza-
¢do permanente, para sua preservacao e atendimento das finalidades
publicas. Esse controle patrimonial ganha relevo ante o disposto no
art. 44 da LRF que veda a aplicagdo da receita de capital, oriunda de
venda de bens ou direitos integrantes do patriménio publico, para
financiamento da despesa corrente, salvo se destinada por lei aos
regimes de previdéncia social, geral e préprio dos servidores publi-
cos. Sabemos que na pratica ndo é assim. Por isso, as privatizacdes
implicam diminuicdo do ativo do poder publico sem contrapartida
na diminuicdo da divida.

Toda essa fiscalizacdo é feita sob os prismas da legalidade, da
legitimidade, da economicidade, da aplicagdo das subvencoes e da
renudncia de receitas.

Pelo prisma da legalidade a fiscalizacdo ird examinar o cumpri-
mento de requisitos legais da despesa feita. Nada pode ser pago sem
previsdo or¢amentaria, nem além dos créditos adicionais.

Do ponto de vista dalegitimidade, a fiscalizacdo examina o mérito
do ato praticado pelo agente publico em confronto com os valores
morais que regem a sociedade, dentro do principio de que nem tudo
que é legal é legitimo. Serve para detectar eventual desvio da fina-
lidade publica, desaprovando as despesas exageradas ou abusivas.

Pelo enfoque da economicidade examina-se as despesas sob a
6tica damodicidade, isto é, se 0 agente publico optou pelo meio menos
oneroso ao erario.

No que concerne as subvengdes, que sdo auxilios governamen-
tais concedidos as instituicdes publicas ou privadas de natureza
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assistencial ou educacional, cumpre fiscalizar quanto ao efetivo em-
prego dos recursos financeiros recebidos na consecu¢do dos objetivos
estatutarios. E preciso combater os que confundem filantropia com
pilantropia.

Finalmente, no que concerne a rendncia de receitas publicas, além
de verificar quanto a existéncia da respectiva autorizacao legislativa, a
fiscalizacdo deve ainda examinar os requisitos enumerados no art. 14
e paragrafos da LRF (LCn2101/2000) para assegurar que a isencao,
a anistia, a reducdo de impostos etc. ndo venham afetar o equilibrio
orcamentario.

As atribui¢cdes do TCU estdo previstas no art. 71 da CF:

O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unio,
ao qual compete:

[ - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Pre-
sidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento %%;

II - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outa irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissado de pessoal, a qualquer titulo, na administra-
cdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes

24. No entender do STF essa prerrogativa é apenas do Chefe do Poder Executivo da Unido,
ndo cabendo invocar o principio da simetria. De fato, o STF na ADI n2 849/MT decla-
rou a inconstitucionalidade do inciso I, do art. 47 da Constituicdo do Estado de Mato
Grosso que dispensava as contas da Assembléia Legislativa o mesmo regime juridico
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para cargo de provimento em comissdo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos De-
putados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Execu-
tivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas suprana-
cionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repas-
sados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas casas, ou por qualquer
das respectivas Comissdes, sobre a fiscaliza¢do contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas;

peculiar as contas do Chefe do Poder Executivo. No mesmo sentido, as decisdes pro-
feridas na ADI n® 140-RO, ADI n® 1175-DF e ADI n® 1779-PE. Outrossim, sabe-se que
alguns julgados do TSE, para efeito de inexigibilidade do agente publico por ter a con-
ta rejeitada (art. 19, I, g da Lei Complementar n2 64/90), distinguem as contas anuais
do presidente da Republica (contas de gestdo ou de governo, inciso I) das despesas
por ele feitas enquanto ordenador de despesas (gestdo de contas, inciso II). Na pri-
meira hipétese as contas recebem parecer prévio do Tribunal de Contas para serem
julgadas pelo Legislativo, e na segunda hipétese as contas sdo diretamente julgadas
pelo Tribunal de Contas. Entretanto, o STE, reformou esse escorreito entendimento do
TSE e, por maioria de votos, em sede de repercussio geral, determinou a aplicagiao
do regime de parecer prévio a ser submetido a Casa Legislativa as contas de prefeitos,
tanto as de governo, quanto as de gestdo. Deliberou, todavia, que o referido parecer
prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos vereadores (RE
n? 848.826, Dje de 18-08-2016).
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VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previs-
tas em lei, que estabelecerd, entre outras combinagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote
as providéncias nescessarias ao exato cumprimento da
lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, sendo atendido, a execugdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregulari-
dade ou abusos apurados.

§ 12 No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 22 Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de 90 dias, ndo efetivar as medidas previstas no
paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

Simples exame dos diversos incisos do art. 71 revelam duas re-

alidades:

a) o TCU ndo é um 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, como

b)

sustentado por alguns autores de renome. A par de atuar como
orgao auxiliar do Parlamento Nacional, nos casos indicados, o
TCU recebeu diretamente da Constituicao Federal atribuicdes
préprias e independentes para desenvolver as atividades de
contencioso administrativo, como se verifica, dentre outros
incisos, dos incisos II, II1, V e VL.

Nao mais existe o chamado controle preventivo que constava
na ordem constitucional antecedente. Ha apenas o controle
concomitante e o controle a posteriore.

O controle mais eficaz é aquele que se faz concomitantemente,
como os previstos nos incisos IV, V, VI e [X, do art. 71 da CF. O controle a
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posteriori é exercido ap6s a execucdo do ato fiscalizado, isto é, quando
se constata ailegalidade o mal ja se concretizou de forma irreversivel,
restando apenas a aplicagdo de san¢des aos responsaveis. Sdo os casos
dosincisos I eI, do art. 71 da CF, observando-se que na hipdtese do
inciso I a Corte de Contas limita-se a exarar parecer prévio.

E preciso aprimorar o controle concomitante para reprimir, a
tempo, as irregularidades na execugdo orcamentaria, bem como,
agilizar o prazo de conclusdao do controle a posteriori para que o
tempo ndo venha apagar os vicios. Nao faz sentido algum aprovar as
contas do Chefe de Executivo com décadas de atraso. As contas dos
Presidentes Collor, Fernando Henrique, Sarney, I[tamar e Lula, por
exemplo, foram aprovadas conjuntamente e pelo érgao fracionario
do Poder Legislativo (Camara dos Deputados), incorrendo em dupla
infracao constitucional e tornando inaplicavel, em tese, a legisla-
cdo eleitoral que proibe a candidatura de quem tiver as contas
rejeitadas.

3. PORQUE NAPRATICA O ORGAMENTO NAO REPRESENTA
UM INSTRUMENTO DE EXERCICIO DA CIDADANIA?

Primeiramente, desde os tempos do Império o Brasil nunca teve
vocacgdo para cumprir ou fazer cumprir a lei orcamentaria. Quanto
mais mecanismos de controle e fiscalizagdo sdo aprovados pelo
Congresso Nacional, mais suas normas sdo descumpridas. A Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF que prevé o relatério bimestral da
execucdo orcamentdaria, o balancete mensal de receitas e despesas, o
relatério quadrimestral de metas fiscais etc. nunca foi levada a sério.
Na pratica, no governo anterior chegou a alterar as metas no final do
exercicio para se ajustar a realidade. A Lei de Responsabilidade Fiscal
transformou-se em Lei de Irresponsabilidade Fiscal. Dai o rombo nas
contas publicas de cerca de cento e setenta bilhdes e uma divida publi-
cade ordem de 4,9 trihdes agravada com as despesas extraordinarias
decorrentes da pandemia. Inventou-se uma Emenda Constitucional
para conter despesas por vinte anos. Ora, se estivessem cumprindo
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as leis orcamentdrias e a Lei de Responsabilidade Fiscal, o rombo
ndo teria acontecido. Se ndo se cumpre a lei ordinaria ndo ha porque
esperar que se cumpra a norma constitucional.

Em segundo lugar, pelo exame de textos legais e constitucionais
verifica-se que o orcamento é um instrumento de cidadania a medida
que tudo é arrecadado, segundo o principio da legalidade em que as
leis tributarias refletem o consentimento da populagio represen-
tada pelos politicos eleitos, deve ser gasto de conformidade com a
prévia autorizacdo do cidadao. Ao direito de autorizar a arrecadagao
(principio da legalidade tributraria) seguiu-se o direito de autorizar
as despesas (principio legalidade das despesas publicas) Nenhum
centavo pode ser gasto sem prévia autorizacdo legal refletida na Lei
Orcamentaria Anual - LOA - aprovada pelos representantes do povo.
Os gastos, portanto, sdo direcionados segundo a vontade popular
expressa no Poder Legislativo, responsavel pela criagdo e aprovagao
de leis.

3.1. O orgamento anual como mero formalismo constitucional

A elaboragao da proposta orgamentaria nao é feita com base nas
propostas de campanha eleitoral. Lembro-me da campanha do entao
Presidente Collor. Tempo todo ele falava em amparar os descamisa-
dos. Uma vez eleito, ndo se viu uma tinica proposta orgamentaria que
sinalizasse uma politica de inclusao social.

Outrossim, as estimativas de receitas ndo sio realizadas de confor-
midade com as rigidas regras previstas na Lein® 4.320/64, da mesma
forma que as despesas sdo fixadas mais ou menos aleatoriamente.

No governo Dilma, por exemplo, a proposta orgamentaria
enviada ao Parlamento estava desequilibrado, pois, a despesas fi-
xadas eram maiores do que as receitas estimadas. O projeto de lei
orcamentdaria foi simplesmente devolvido pelo Congresso Nacional.
O que fez o0 governo? Simplesmente promoveu a superestimacio de
receitas tributdrias computando-se a arrecadacio de tributo que
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sequer havia sido criado, para equilibrar o montante das despesas
fixadas. O certo seria adequar as despesas ao montante estimado
das receitas.

3.2. Diversos instrumentos normativos que contribuem
para a desmontagem do orgamento anual

No decorrer da execucido orcamentaria o Chefe do Executivo
promove remanejamento de verbas por meio de infindaveis trans-
feréncias e transposicoes. A propria LOA contém uma delegacdo ao
Chefe do Poder Exectuvivo para remanejar até 30% das verbas de
cada dotagdo.

Outrossim, o Presidente da Reptiblica vem procedendo, por medi-
da provisoria, a abertura de créditos extraordinarios para cobertura
das despesas correntes, confundindo-se deliberadamente as despesas
imprevisiveis previstas no § 3¢, do art. 167 da CF (guerras, comogao
interna ou calamidade publica) com as despesas imprevistas na
LOA. Apesar de condenada essa pratica pelo STF %, ela continua em
sucessivos governos. Esse desvio constitucional ja se incorporou na
rotina dos governantes brasileiros 4ra a conveniéncia de todos, menos
da populagdo pagante.

Nao bastasse tudo isso, desde o governo Fernando Henrique Car-
doso (Emenda Revisional n® 1/94 até hoje vigora a DRU que desmonta
30% do orgamento anual assim que aprovado, tornando bem dificil,
sendo impossivel o controle efetivo dos gastos publicos, por falta de
elementos de despesas °.

25. ADI n® 2.925, Rel. Min. Ellen Gracie; ADI n° 4.048, Rel. Min. Gilmar Mendes.

26. Por conta desse mecanismo de destruicdo das finangas publicas - DRU - o orcamen-
to anual da Unido do exercicio de 2020 que é de R$ 3.565.520.100.068,00 trilhdes
(Lei n® 13.978 de 17-1-2020) sofre, de inicio, uma desmontagem de parte consi-
deravel em todas as dotacgdes, no valor aproximado de R$ 1.069.657.000,00. Sio
quantidades fantasticas de dinheiro que o Senhor presidente da Republica pode
gastar a sua discrigdo, sem o efetivo controle e fiscalizagao, por auséncia dos ele-
mentos de despesa.
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No plano dalegislacdo ordinaria proliferam-se os minis DRUs, isto
é, pequenos fundos consistentes em reservas de dinheiros publicos
para determinadas finalidades, sem especificagdo de elementos de
despesas. Além de ndo extintos, sob condicdo, nenhum dos fundos
existentes a época da promulgacdo da Constituicdo Federal, como
determina o art. 36 do ADCT #’, varios ouros vém sendo instituidos
ao arrepio da parte final do inciso II, do § 92, do art. 165 da CF que
condiciona a instituicdo de fundos a previa regulamentacao por lei
complementar quanto as “condi¢des para a instituicao de funciona-
mento de fundos” 2. Existem fundos para tudo: para partidos politicos;
para as elei¢des; para manutencao e construgio de estradas; para edu-
cagdo etc. Logo virdo o fundo turistico, o fundo de seguranca publica,
o fundo cultural, o fundo esportivo, o fundo artistico etc. Dessa forma,
de fundo em fundo o or¢amento anual, que deveria ser um auténtico
instrumento de exercicio da cidadania, vai sendo empurrado cada vez
mais para o fundo do poco.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

No fundo a questdo orcamentaria e todas as ineficiéncias e desres-
peito normativo que a cercam é um problema de natureza cultural. O
individualismo, o egoismo estd arraigado na cultura brasileira de dificil

27. Art. 36 Os fundos existentes na data da promulgac¢do da Constituicdo, excetuados os
resultantes de isengdes fiscais que passem a integrar o patrimdnio privado e os que
interessem a defesa nacional, extinguir-se-do, se nao forem ratificados pelo Congres-
so Nacional no prazo de dois anos.

28. 0 STF decidiu que os fundos ja estdo disciplinadosnosarts.71a 74 daLein®4.320/64
recepcionada pela Constituicdo de 1988 (ADI n® 1.726-MC, Relator Ministro Mauricio
Corréa, DJ de 30.4.2004). Com a devida vénia definir o que é fundo especial, como
prescreve o art. 71 da Lei n® 4.320/64, é bem diferente de estabelecer “condicdes
para a instituicdo e funcionamento de fundos” como determina o preceito constitu-
cional do inciso II, do § 92, do art. 165 da CF. “Condig¢des para institui¢do de fundos”
pressupde prévia definicdo das hipéteses em que os fundos podem ser instituidos.
E nem poderia ser de outra forma, porque a regra geral é a realizacdo de despesas
constantes de dotagdes orcamentarias com especificacdo dos elementos de despesas,
sendo que verbas componentes de um fundo representam exceg¢io a essa regra geral,
escapando do controle e fiscalizagdo por meios regulares.
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reversao para caminhar em sentido inverso: a cultura do coletivismo.
0 agir individualista s serve para construir um mundo sem sentido,
um mundo sem calor humano; o agir visando o interesse coletivo
conduz a constru¢do de um mundo com sentido, onde reina a paz, a
tranquilidade, a ordem e o respeito.

Como os membros da sociedade sdo individualistas, os governan-
tes eleitos também o sdo. Resulta disso um Estado aético, perdulario,
incapaz de implementar politicas publicas para construgdo de espacgos
igualitarios universalizando de fato e de direito os servicos publicos
essenciais para conferir a toda a populagdo um minimo de dignidade
humana.

Parece que os governantes ndo enxergam ou fingem ndo ver o
abismo insustentdvel que separa os poucos ricos com a multidao de
pobres que vivem abaixo da linha da miséria.

Amedida que todo poder emana do povo é hora de o povo exercer
sua cidadania utilizando-se de controle privado ou social da execugao
orcamentdria e exigir que o Congresso Nacional cumpra a sua missao
constitucional acompanhar a execu¢do or¢amentaria com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido - TCU, além de examinar e aprovar ou
rejeitar a tempo as contas apresentadas anualmente pelo Chefe do
Executivo, ao invés de esquecer nos escaninhos da burocracia por
dezenas de anos.

Sem o retorno de tributos pagos pelo cidaddo sem termos de
prestacao de servicos publicos essenciais razoaveis ndo ha que se
falar em Justica.

E preciso fazer um diagnéstico da falta de respeito aos direitos
assegurados na Constituicdo e auséncia de Justica uma vez que a
nossa ordem juridica positivada no Brasil é considerada uma das
melhores do mundo.

Tudo indica que a causa esta no problema cultural: o individu-
alismo que conduz a acdo sem ética, a construcdo de um mundo
para si prépria a fim de satisfazer o seu dcio o seu ego ignorando a
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presenca de outros. E o consumismo e materialismo exacerbado que
tomaram conta do mundo s6 agrava o egoismo, o individualismo, ou
seja, a formacgdo de pessoas sem ética. Até nas sociedades caracteri-
zada pela observancia tradicional da ética esta se afogando na logica
do “ter” contribuindo para crescimento gradual da falta de empatia
entre as pessoas.
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A Linguagem da Lei
e os Direitos Humanos:
0 § 12 do Art. 145 da Constituicao

Maria Garcia*

SUMARIO. Introdug¢io1. Direito e Linguagem 2. As palavras
da lei 3. Tributagdo e o art. 170 da Constitui¢do 3.1. O Art.
170 da Constituigio 4. “Sempre que possivel” (P. Unico, art.
145) e memorias da Inconfidéncia.

INTRODUCAO

Direito é, sobretudo linguagem, falada ou escrita, como ferramenta
da norma que vai ensejar comportamentos humanos na sociedade
politicamente organizada.

O primeiro cuidado do intérprete sera, portanto, o exame das
palavras contidas no dispositivo legal, seguindo-se a ordem para a
interpretacdo: gramatical, 16gica, sistematica, historica, teleolégica e
outras, possibilitadoras de encontrar o significado da norma.

(*) Professora Associada Livre-Docente - PUC /SP. Procuradora do Estado. Ex-Assistente
Juridico da Reitoria da USP. Professora de Direito Constitucional, Educacional, Biodi-
reito/Bioética, Previdenciario e Psicologia Juridica. Membro do Comité de Bioética/
HCFMUSP e HCOR. Diretora Geral do IBDC. Membro do Instituto dos Advogados de
Sdo Paulo/IASP, da Academia Paulista de Letras Juridicas (Cadeira Enrico T. Lieb-
man) e do Conselho Superior de Direito da FECOMERCIO.
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Interpretar é extrair o significado de um texto”, ensina
Celso Bastos'e a interpretacio, explica, é imprescindivel,
primeiramente porquanto “os preceitos normativos sdao
sempre abstracdes da realidade. Para que possam cum-
priro seu propo6sitode disciplinar um nimeroinfindavel
de situacdes necessitam de apelar para um alto nivel de
generalidade e abstragdo. Isto acarreta a consequén-
cia de que diante de uma dada situagdo concreta sera
sempre possivel a pergunta: estard ela abarcada pelo
preceito normativo? S6 pela interpretacdo chegamos a
uma resposta.

A outra razio consiste no fato de as Constitui¢des se-
rem auténticos cédigos encerrando muitos preceitos.
A significacdo destes ndo é obtenivel pela compreensao
isolada de cada um. E necessario também levar-se em
conta em que medida eles se interpenetram. E dizer, até
que ponto um preceito extravasa o seu campo proprio
para imiscuir-se com o preceituado em outra norma.

Disto resulta, conclui, “uma interferéncia reciproca entre normas e

principios, que faz com que a vontade constitucional s6 seja extraivel a
partir de uma interpretacao sistematica, o que por si sé ja excldi qual-
quer possibilidade de que a mera leitura de um artigo isolado esteja
em condi¢des de propiciar o desejado desvendar daquela vontade”.

Verificar-se-a, no decorrer deste estudo, a implicacdo sistémica

entre o disposto no P. Unico do art. 145 (Sistema Tributario) confron-
tado com a dicgdo do art. 170 (Ordem Econdémica) da Constituicao.

1. DIREITO E LINGUAGEM

Ensinam Eduardo Bittar e Guilherme Assis Almeida?:

1. Curso de Direito Constitucional, Saraiva, 1999, pp. 59 e segs.

2. C. B. BITTAR, Eduardo e ALMEIDA, Guilherme Assis, Curso de Filosofia de Direito,
Atlas, Sdo Paulo, 2008, pp. 550 e segs.
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O Direito, pode-se afirmar, depende da linguagem para
se fixar como fendmeno social. De fato, todo ato, toda
pratica, toda atividade juridica envolve invariavelmente,
atos de linguagem, haja vista sobretudo a importancia
da publicidade dos atos juridicos, especialmente para
sistemas de matriz romanisticalegislada e codificada.
Direito e linguagem convivem, portanto, uma vez que
aquele depende desta como forma de manifestacao.
Quer-se afirmar [..] que a linguagem possui um papel
fundamentalmente instrumental perante o Direito.

Prosseguem:

No contexto do uso da linguagem, constata-se que as
comunidades, as praticas, os habitos, as circunscri¢des de
tarefas, as divisdes de trabalho, as matérias, as diferen-
cas sociais, as estratifica¢des, as etnias, a especificidade
de experiéncia deram origem a um grande nimero de
universos de discurso, entre os quais se pode destacar
aquele do discurso juridico.

E passam a “assinalar quatro principais modalidades de discur-
so juridico, a saber [..] quatro grandes agrupamentos que formam

por sua vez microssistemas de significacdo, com normas e regras de
funcionamento préprias, [...] podendo-se distinguir e identificar os
discursos em particular pelos seguintes distintivos:

1.

Discurso normativo, que possui a caracteristica modal poder-
-fazer-dever (textos normativos, leis, portarias, regulamentos,
decretos...);

Discurso burocrdtico, que possui a caracteristica modal poder-
-fazer-fazer (decisoes de expediente e andamento burocratico,
procedimental...);

Discurso decisério, que possui a caracteristica modal poder-
-fazer-dever, nas esferas:

3.1. Administrativa (decisdes de oportunidade, de mérito, de
legalidade, de aplicagcdo de multa, de isencgao fiscal...) ou
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3.2. Judiciaria (sentencas, acérdaos, decisdes interlocutd-
rias...), incorporando em seu bojo as preocupacoes ludicas
do discurso-contra e da dialética inter-partes;

4. Discurso cientifico, que possui a caracteristica modal poder-
-fazer-saber (licdes doutrindrias, ensinamentos tedricos,
resenhas, criticas, comentarios, formulacdes e reformulacées
exegéticas...).

A partir desse quadro informativo, é possivel separar-se o discur-
so normativo, na sua caracteristica modal poder - fazer - dever, nas
determinacdes constitucionais do P. Unico, art. 145 e art. 170, caput
da Constituicao Federal.

2. AS PALAVRAS DA LEI

As palavras dalei devem ser sopesadas como diamantes.
(Capitant, in “Vocabulaire Juridique”. Prefacio)

Precisamente pela caracteristica apontada poder-fazer-dever,
linguagem legal, anotam os citados autores Bittar/Assis de Almeida
relativamente ao discurso juridico, alguns tragos elementares de sua
formacdo diferenciada em meio a outras praticas sociais de linguagem?:

1. E linguagem técnica;

2. Constroéi-se com base em experiéncias da vida ordi-
naria;

. Ocorre intraculturalmente;

. Possui ideologia;

. Exerce poder;

N U1 o~ W

. Seu carater é, normalmente, performativo e sua
apresentacdo faz-se, fundamentalmente, por meio de
pressupostos logico - dednticos.

Deve-se, pois, analisar essas caracteristicas.

3. Op.cit, p.557 e segs
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No caso, analisa-se a 42 questao, “a ligacdo existente entre e aju-

ridicidade e a ideologia.

Ideologia, comenta Mario Stoppino* “talvez que nenhuma palavra”

(Ihe) “possa ser comparada pela frequéncia com a qual é empregada
e, sobretudo, pela gama de significados diferentes que lhe sdo atri-

buidos”.

[...] no intrincado e multiplo uso do termo pode-se de-
linear, entretanto, duas tendéncias gerais ou dois tipos
gerais de significado que Norberto Bobbio se propds a
chamar de “significado fraco” e de “significado forte” da
Ideologia.

No seu significado fraco, Ideologia designa o genus ou a
species diversamente definida, dos sistemas de crengas
politicas: um conjunto de ideias e de valores respeitantes
a ordem publica e tendo como func¢do orientar os com-
portamentos politicos coletivos.

0 significado forte tem origem no conceito de Ideologia
de Marx, entendido como falsa consciéncia das relacoes
de dominio entre as classes, e se diferencia claramente
do primeiro porque mantém, no préprio centro, diver-
samente modificada, corrigida ou alterada pelos varios
autores, a nogao de falsidade: aIdeologia é uma crenca
falsa.

[..] Na ciéncia e na sociologia politica contemporanea,
acrescenta Stoppino, predomina nitidamente o sentido
fraco de Ideologia, tanto na acepgdo geral quando na
particular.

E refere, ainda:

O carater da Ideologia é atribuido a uma crenca, a uma
acdo ou a um estilo politico pela presenca, neles, de
certos elementos tipicos, como o doutrinantissimo, o

4.

In Diciondrio de Politica, Norberto Bobbio etalii, UNB, Brasilia, 1986.
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dogmatismo, um forte componente passional, etc. que
foram diversamente definidos e organizados por varios
autores.

Sao caracteristicas que poderdo aparecer, subjacentes as palavras
da lei, procurando direcionar intencdes e finalidades de grupos de

poder.

Comentando aquelas caracteristicas, explicitam os mesmos au-

tores:

130

Quanto a questdo da linguagem técnica, ha que se dizer
que o perfeccionamentodo discurso juridico com base
na linguagem natural redundou no condicionamento e
na especializacdo de sua linguagem com relacdo aquela,
tendo-se convertido em uma linguagem técnica.

[.] Instrua-se, no entanto, essa analise da adverténcia
de que a nao utilizacdo de uma linguagem técnica ndo
descaracteriza a existéncia do discurso juridico.

[..] Quanto as questdes de que ocorre intraculturalmentee
desenvolve-se com base em experiéncias da vida comum,
ha que sedizer que uma estruturadiscursiva[...] em termos
sociais sua apresentacdo é muito clara: a comunicagio.
Quanto a quarta questdo, omitir a ligagio existente en-
tre e juridicidade e a ideologia corresponderia ja a uma
postura nitidamente ideoldgica.

[...] Michel Pécheux, por meio de seus estudos seman-
ticos, ndo deixa de enfatizar o papel da ideologia no
contexto da producao de todo discurso, indicando que
este opera mesmo como instrumento de dominacgao e
de for¢a no contexto da comunicacio social. E assim
que se pode referir a uma conotagdo ideolégica de que
se reveste o discurso.

[..] Aideologia, enquanto tentativa de encoberta de uma
realidade que se quer mascarar, para um desvelamento

de significacdes signicas subjacentes a “objetividade” do
discurso, enquanto tomado em seu aspecto exterior, e
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como fato semiético, funciona ela mesma como um signo.
Essa identidade surge do fato de que o signo é um algo
(objetividade do discurso) que esta para alguma coisa
(ideologia do discurso). Uma abordagem semidtica do
discurso juridico, antes de negligenciar tal perspectiva,
deve desvelar o acentuado papel desta, na determinacao
dos lindes ideolégico - signicos ocultos no universo do
discurso juridico.

[...] Signos e textos juridicos sdo molas propulsoras da
acdo porque movimentam condutas, regendo-as de for-
ma quase que onipotente (omnipotens) e onipresente
(omnipresens). E mais, acompanham-se da for¢a bruta,
no dizer de Peirce. Sua existéncia em meio as praticas
sociais e intersubjetivas condicionam o comportamento
humano.

Concluem, afinal, com alusdo a “violéncia simbdlica, das formas
linguistico - juridicas” para afirmar que:

Todo o universo dalinguagem juridica, considerando-se
a generalidade do discurso normativo, a universalidade
das praticas cientifico - dogmaticas, a impessoalidade
neutra do discurso decisério fundamentante e os usos
hermenéuticos dos debates dialéticos aplicativos das
leis, constitui-se em um aglomerado de fun¢des simbo-
licas exercentes de um poder maquiado nas préprias
estruturas estruturadas do ser constitutivo das palavras
do Direito.

[..] E, ao maquiar a “realidade das coisas” sob a tnica
forma possivel de avaliar as coisas de relevo social, a
forma juridica, acaba por introjetar em dire¢do ao juri-
dico a tarefa-dever de determinar o sentido resolutorio
das coisas.

E proprio da eficacia simbodlica, como se sabe, ndo poder
exercer-se sendo com a cumplicidade - tanto mais certa
quanto mais inconsciente, e até mesmo mais sutilmente
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extorquida - daqueles que a suportam” (Bourdieu, “O
poder simbélico”, 62 ed. 2003, p. 243).

Ao gerar seus consensos”, prosseguem os autores, “o Direito per-
mite que o arbitrario, a violéncia fisica, a domina¢ao pura e simples
sejam eliminadas do universo decisério social, fazendo com que os
dominados estejam confortados pela estrutura estruturante das re-
lagdes de poder social (dominacdo de classes)”.

Concluindo:

Mesmo no nivel inconsciente, considerando-se que a
inconsciéncia pode ser a revelagido da assunc¢do de certa
ideologia de acdo social ja previamente determinada e
maquiada por certa consciéncia, os operadores de direito
acabam anelando-se em suas ag¢des as perspectivas de
acdo de classes dominantes, politica ou economicamente.

Vé-se, com essas discussoes, que o Direito se realiza como
linguagem, e que o discurso é parte constituinte da estru-
tura e das praticas juridicas, funcionando como aspecto
coesdo/legitimacdo da dominagao social. O problema
do poder simbolico revela que o discurso juridico pode
servir como elemento ideoldgico e significar a contencio
de ideias de liberdade, quando o direito se torna instru-
mento do poder descaracterizando-se de sua fungdo.’

Com tais consideragdes registramos, desde j4, para andlise, o
texto do art. 145 da Constituicdo Federal, que inaugura o Sistema
Tributario Nacional:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios poderio instituir os seguintes tributos:
[. impostos;

II. taxas, em razdo do exercicio do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos

5.  GASPAR], Elio. (in “Quitanda do INSS entrou em pane”, Folha de S. Paulo, 15/1/20, p.
A10) fala em “o uso da linguagem para embotar a compreensio”.
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publicos especificos e divisiveis, prestados ao contri-
buinte ou posto a sua disposicao;

[1I. contribuicao de melhoria, decorrente de obras publi-
cas.

§ 12 - Sempre que possivel os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administragao
tributaria, especialmente para conferir efetividade
a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendi-
mentos e as atividades econémicas do contribuinte”.

3. TRIBUTAGAO E O ART. 170 DA CONSTITUICAO

Tributo, registra o Larousse® do Latim tributum, imposto). 1. O que
um povo, ou um Estado, era obrigado a fornecer a um outro do qual
era dependente. 2. Dano, sacrificio, perda sofrida em razao de alguma
coisa ou para alguma coisa; 3. Contribui¢ao genérica, de natureza fis-
cal, que o Estado exige dos particulares com capacidade tributaria, e
da qual o imposto, a taxa e a contribuicdo de melhoria sdo espécies.”

Tributar, portanto, dentre as varias acepgdes, corresponde a
“onerar com tributo; impor tributo a”.

Poder do Estado do outro lado a figura do contribuinte e, nesse
campo, mister é ressaltar, desde logo, conforme anota Viviane de Sellos
Gondim’ a proposito dos direitos do consumidor:

6. “Grande Enciclopédia Larousse Cultura”, Nova Cultural, Rio de Janeiro, 1998. “Histo.
Contribuicdo (phoros) a que estavam sujeitos os membros da primeira Confederac¢do
Ateniense. Direito do senhor feudal europeu da tirar antecipadamente o trigo ou os
legumes dentre os produtos das tenéncias rurais Comicios tributos, comicios emer-
gentes das assembleias da plebe (séc. V a. C.) em que os cidaddos romanos delibe-
ravam por tribos para eleger os tribunos e votar os plebiscitos (Pouco a pouco, os
comicios tributos tonaram-se uma assembleia soberana e cada vez mais passaram a
assegurar elei¢des para as magistraturas).

7. Viviane Coélho de Sellos Gondim, “A responsabilidade de quem vende (responsabili-
dade do fornecedor pelo fato do produto”, Themis, Mogi das Cruzes - SP, 2003, p. 15
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[..] E a vulnerabilidade qualidade intrinseca, ingénita,
peculiar, imanente e indissociavel de todos que se co-
locam na posi¢cdo de consumidor, em face do conceito
legal, pouco importando sua condigdo social, cultural
ou econOmica, quer se trate de consumidor - pessoa -
juridica ou consumidor pessoa fisica.

Sao ponderagdes que retratam a mesma relagdo Estado/contri-

buinte em que o principio da vulnerabilidade devera ser igualmente
considerado. Porquanto a considerar, ainda, na interrelacdo das nor-

mas constitucionais, o que dispde o art. 23, X:

Art.23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

[.]

X - combater as causas da pobreza e os fatores de mar-
ginaliza¢do, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos;

Conhecidos, pois, os setores desfavorecidos, “os impostos

terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade eco-

nomica do contribuinte”.

3.1. O Art. 170 de Constituicao

Situa-se no Titulo VII - Da Ordem Econ6mica e Financeira, vincu-

lada a todo o sistema constitucional:

“A ordem econdmico-financeira”, comenta Roberto Fer-
reira® “regula de forma progressiva e ampla o processo
econdmico no Pais, compondo conflitos de interesse eco-
nomico. Essa ordem constitucional destina-se a integrar a
economia publica e privada; ditando paradigmas aos desa-
fios presentes e futuros darealidade economica do Estado.

8. In, Constituigdo Federal Interpretada, Costa Machado (org.), Anna Candida da Cunha
Ferraz (Coord.), Manole, Barueri - SP, 2012, p. 899
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[...] Toda interpretacdo constitucional da ordem eco-
némico - financeira deve ter tratamento sistémico.
A Constituicdo Federal, no Titulo I, ao cuidar dos Princi-
pios Fundamentais,articula-os aos conceitos de soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana, valor social do
trabalho, livre iniciativa e pluralismo politico. Esses fun-
damentos do titulo I. tém valor juridico - constitucional
e equiparados aos fundamentos politicos - econdmicos
escolhidos no Titulo VII para formular a ordem econd-
mica e financeira.

Assim, os principios dos Titulos I e VII, embora pos-
tos em titulos distintos, estdo na Constituicdo Federal
se articulando e se complementando, formulando
principios econdmicos e financeiros para tutelar
os interesses das pessoas em geral e os interesses
constitucionais sobre as atividades empresariais.
[..] a ordem financeira se articula com o momento em
que o Estado atua como agente econémico que precisa
de recursos que advém, principalmente, das atividades
financeiras e tributarias reguladas no Titulo VI da Carta
Politica”.

Dispoe, com efeito, o art. 170 da Constituicao:

A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social...

Explicita José Afonso da Silva®:

Nao se trata de conceber a Constituicdo econémica
formal como simples disciplina juridica fundamental
da intervencdo do Estado no dominio econémico que
seria concepg¢ao considerada, com razio, muito estreita
e insuficiente.

9. Comentdrio contextual a Constitui¢do, Malheiros, Sdo Paulo, 2005, pp. 709 e segs.
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Procura-se fixar a ideia de que a Constituicdo econémica
formal, como objeto do Direito Constitucional positivo,
consiste ndo em um conceito autdnomo de Constituicdo
ao lado da Constituicdo politica mas, sim, no conjunto de
normas desta que, “garantindo os elementos definido-
res de um determinado sistema econdmico” estabelece
os principios fundamentais de “determinada forma de
organizacao e funcionamento da economia” e constitui,
“por isso mesmo, uma determinada ordem econémica”
- conclui, citando Vital Moreira.

E prossegue:

E ressalva:

A ordem econémica, segundo a Constitui¢ao, “tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social”.

[..] Um regime de justica social serd aquele em que cada
um deve dispor dos meios materiais para viver conforta-
velmente, segundo as exigéncias de sua natureza, fisica,
espiritual e politica ndo aceita as profundas desigualda-
des, a pobreza absoluta, e a miséria.

O reconhecimento dos direitos sociais, como instru-
mento da tutela dos menos favorecidos, nao teve, até
aqui, a eficicia necessaria para reequilibrar a posicdo
de inferioridade que lhes impede o efetivo exercicio das
liberdades garantidas”.

Escrevendo sobre “Tributagido”!?, Marcos Lisboa expode alguns
pontos basicos sobre a questao em geral:

10. In Folha de S. Paulo, 20/09/2020, p. A2. “A imensidade das distor¢des resulta em um
equilibrio disfuncional. Cada um sabe do beneficio que recebe, opondo-se a uma re-
forma que equalize a regra. Desconhecem ou ignoram, contudo, os tributos que pa-
gam, camuflados nos pregos mais altos dos bens e servicos necessarios a produgio.
Além disso, como argumentei na semana passada, a politica social para cuidar das fa-
milias vulneraveis é mais eficaz por meio do gasto publico do que por isen¢oes seleti-
vas. Melhor aumentar o Bolsa Familia, construir bibliotecas e dar atengao a educagio
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7

Nosso complexo sistema tributario é repleto de
distorc¢des, casos especiais e isengdes. Como os
gastos publicos obrigatérios sdo crescentes, os go-
vernos tém sido criativos para elevar a arrecada-
cdo, onerando particularmente servigos essenciais.
A energia elétrica e os servicos de telecomunicacgdes, por
exemplo, consumidos pelaimensa maioria, acabam tendo
uma carga tributaria acima de 40% para compensar as
muitas desoneragdes. A industria, em geral, é demasia-
damente tributada.

Essa forma de tributagido torna obscuro quanto cada
cadeia de produgio é onerada.

Poderiamos chamar “a questdo tributaria” — como a questdo basica
do Pais, envolvendo a atuacdo governamental (recursos e gastos, a
atuacdo propriamente geradora de recursos (empresas e trabalha-
dores) e as determinac¢des constitucionais da “existéncia digna” e
“justica social” (arts. 62, 170,193)

4. “SEMPRE QUE POSSIVEL” (§ 12 DO ART. 145)
E MEMORIAS DA INCONFIDENCIA

O déficit brasileiro em termos de educagdo (pessoal, familiar,
social, politica) explica e muito, a inacao dos cidadaos em geral, rela-
tivamente as questdes levantadas.

Nem de estranhar. Educacgao, processo do conhecimento: em mais
de cem Emendas Constitucionais a Constituicdo Federal, nenhuma
delas foi submetida a consulta popular (P. inico, art. 12 - “Todo o
poder emana do povo...") quer por plebiscito, quer porreferendo (art.
14). Resultado: todas legais, todas ilegitimas.

infantil, desenvolvendo a competéncia de leitura na idade adequada, do que deso-
nerar bens e servigos consumidos por ricos e pobres. Se quisermos superar o nosso
atraso, devemos sair dos nossos casulos, entender os efeitos colaterais das distor¢cdes
atuais e considerar um pouco mais o bem comum.”
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A expressao “sempre que possivel” - invoca a linguagem ideo-
légica, condutiva a resultado nenhum, pela sua exagerada abertura.
Citado dispositivo deveria determinar ao Estado:

Os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte [...]

Portanto, um canal de oportunidades para a realizacao da justica
social, quando, em especial, serd atendido o principio da dignidade da
pessoa humana, fundamento do Estado Democratico de Direito, em
que se constitui o Pais, na conformidade do art. 12 da Constituigao.

Nesse sentido, Felipe Luiz Machado Barros analisa “Tributacéo e
dignidade humana: incidéncia da razoabilidade”!! utilizando o termo
“cidadao - contribuinte”, visando “a conotagdo que se deseja conferir
a relagdo entre o Fisco e aquele que paga o tributo”, e propondo “a
utilizacdo da razoabilidade como limitacdo a atividade tributaria”
citando Barroso:

Arazoabilidade é um parametro de valoragio dos atos do
Poder Publico para aferir se eles estdo informados pelo
valor superior inerente a todo ordenamento juridico: a
justica.

E acresce:

11. In, Elementos atuais de Direito Tributdrio, Jurud, Curitiba - PR, 2005, pp. 183, 197.
“De nossa parte, entendemos, com fulcro nos apontamentos doutrinarios e jurispru-
denciais, que o fendmeno da razoabilidade e proporcionalidade nao apresenta distin-
¢oes de fundo, sendo praticamente idéntico, inclusive quanto aos objetivos (controle
dos meios administrativos, legislativos e fiscalizatérios do Estado) e elementos”. (p.
200). E cita Maria Paula Dallari Bucci, “O principio da razoabilidade em apoio a legali-
dade”, Cadernos de D. Constitucional e Ciéncia Politica. n. 16,1996, p. 173: “O principio
da razoabilidade, na origem, mais que um principio juridico, é uma diretriz de senso
comum ou, mais exatamente, de bom senso aplicada ao direito. Esse “bom senso juri-
dico” se faz necessario a medida que as exigéncias formais que decorrem do principio
da legalidade tendem a reforcar mais o texto das normas, a palavra da lei, que o seu
espirito. A razoabilidade formulada como principio juridico, ou como diretriz de in-
terpretacdo das leis e atos da Administragio, é uma orientagdo que se contrapde ao
formalismo vazio, a mera observancia dos aspectos exteriores da lei, formalismo esse
que descaracteriza o sentido finalistico do direito”. (p. 206)
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Os principios da igualdade, da capacidade contributiva
e da proibicdo de confisco estdo, de certo modo, entre-
lacados, sendo coerente dizer-se que os dois ultimos
representam uma decorréncia ou desenvolvimento do
primeiro.

“A dignidade da pessoa humana”, finaliza, “principio fundamental
do Estado Democréatico de Direito, ¢ um exemplo do valor que tem o
potencial de fazer irradiar sua for¢ca em todos os segmentos juridicos,
inclusive o tributario, como aqui demonstrado”.

Em estudo anterior!?, anotamos:

Estamos nas Minas Gerais: seguindo o roteiro do estu-
do de Kenneth Maxwell sobre o periodo 1750-1808 da
historia brasileira, o tema confrontagdo abrange, entre
outras medidas, a proibicao de engenhos de agticar em
favor dalavra aurifera, jA dando ideia dos tempos vividos:

0 governo metropolitano tentou impedir a criagao destes
engenhos, temeroso de que desviassem os trabalhadores
dos campos de lavra aurifera e em 1714 a construcdo
de novos engenhos foi proibida na comarca de Vila Rica.

Como todas as leis catastroficas deste tipo, sua aplicacdo
foi debilmente implementada, até devido a fragilidade
de qualquer autoridade nos primeiros anos da corrida
do ouro.

Quanto ao ouro, ele mesmo, determinara-se a Barbacena
que, chegando a Minas, reunisse a denominada Junta da
Fazenda e proclamasse o alvard de 03.12.1750 nos seus
dispositivos principais: (1.2) que o povo de Minas era
obrigado a garantir cem arrobas de ouro, anualmente, a
Renda Fazenda; (2.2) que, para completar essa quota o
povo devia ceder todo o ouro extraido das minas as casas

12. Revista de Direito Constitucional e Internacional n. 71/2010, Editora Revista dos Tri-
bunais, Sdo Paulo, pp. 203 e segs. Também publicado em “Opciones”, Revista Enciclo-
pédica Tributaria n. 23/2010, México
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de fundicdo; e (32.) que se a quota nao ficasse completa
o povo deveria perfazer a diferenga por meio de um im-
posto per capita, a derrama, “sendo esta determinacgido
essencial complemento e garantia da primeira, devendo
ser sempre exata e inexoravelmente observada.

[.]

E, subjacente ao confronto dos grupos de interesse, havia
o0 antagonismo mais profundo entre uma sociedade que
cada vez mais adquiria consciéncia de si e autoconfianca
(em um ambiente econémico estimulador da autossufi-
ciéncia, em que punha énfase) e a metrépole interessada
na conservag¢do de mercados e no resguardo de um vital
produtor de pedras preciosas, ouro e receitas”.

[.]

A sentenca condenou todos a morte e esquartejamento;
entdo, dramaticamente, como fora planejado, a leitura
da carta de clemencia da rainha transformou a situagio.
Todas as sentencas, salvo a do alferes Silva Xavier, foram
comutadas em banimento.

O espetaculo estava quase no fim. Na manha de 21.04.
1792. Tiradentes - o bode expiatério foi sacrificado.

Conforme visto, em muitos momentos, Estado e Sociedade depa-

ram-se com interesses opostos.

Em conferéncia na USP, Oliveiros S. Ferreira [...] sintetiza 40 anos

de reflexdo sobre o Brasil'3:

Oliveiros interessa-se especialmente pela relacio muito
particular entre um Estado que precede a sociedade,
que a organiza e acaba por absorver seus conflitos, e
uma sociedade incapaz, ao longo de quatro séculos, de
organizar-se como Sociedade Civil e de construir um
destino como Nagao.

13. In O Estado de S. Paulo, 11/4/1999, p. A11.
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Fica o repto, com o registro do que propde o art. 32 da Constitui-
¢do como “objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

[ - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

E as palavras de Tancredo Neves, em seu ultimo discurso (15-1-
1985):

Nao vamos nos dispersar. Continuemos reunidos, como
nas pracgas publicas, com a mesma emoc¢do, a mesma
dignidade e a mesma decisao.

Se todos quisermos”, dizia-nos, ha quase 200 anos, Tira-
dentes, aquele herdi enlouquecido de esperanga, “pode-
remos fazer deste pais uma grande Nac¢do. Vamos fazer”.'*

14. Carlos Figueiredo, “100 discursos histéricos”, Leitura, Belo Horizonte - MG, 2002, P.
392.
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V

Las vias administrativas previas
como obstaculos salvables
para la tutela judicial efectiva tributaria

José Maria Lago Montero*

RESUMEN. Se repasan las causas de la litigiosidad tributaria
ylos remedios que se han propuesto tltimamente pararedu-
cirla. Se examina el funcionamiento de las vias administrati-
vas a las judiciales para conocer de los recursos en materia
tributaria - los llamados tribunales fiscales en América
Latina-. Se propone que asuman funciones de conciliacion,
mediacién y arbitraje en las materias que se prestan a ello.
Se demanda la composicidn mixta de los mismos para ganar
en objetividad y eficacia.

PALABRAS CLAVE. Litigiosidad tributaria, tribunales fiscales,
conciliacién.

SUMARIO. 1. Relevancia del problema de la litigiosidad
tributaria, acuerdos para mitigarla. 2. Vias administrativas
previas o arbitrales para evitar/reducir litigios, no para
agravarlos/eternizarlos. 3. Reformulacién de los Tribuna-
les Fiscales Administrativos como 6rganos mediadores/
arbitrales.

(*) Catedratico de Derecho Financiero y Tributario en la Universidad de Salamanca. Ma-
gistrado adscrito al Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledon.
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1. RELEVANCIA DEL PROBLEMA DE LA LITIGIOSIDAD
TRIBUTARIA, ACUERDOS PARA MITIGARLA!

No puedo comenzar este breve comentario sin recordar que las
cifras de la litigiosidad tributaria en Espafia no decaen en los ultimos
afios, si bien hayan experimentado una cierta contencién. Al estado y
las causas de la misma hemos dedicado estudios recientes, a los que
remito al lector interesado® Nos detendremos ahora en algunos de
los posibles remedios también alli explicados, y concretamente en
la incorporacion de técnicas de mediacion y/o arbitraje en los pro-
cedimientos tributarios, singularmente en los de revision ordinaria
de los actos de aplicacion de los tributos, no sin antes recordar que

1. Mesirvo de la intervencion en el curso de verano otofial de la Universidad de Castil-
la La ManchalLas relaciones entre Administracion Tributaria y contribuyentes desde la
dptica del cumplimiento cooperativo de las obligaciones tributarias, en el que tuve el
placer de intervenir dentro de la sesién dedicada a La conflictividad tributaria: cau-
sas, costes y posibles soluciones.Agradezco la invitacién de Saturnina MORENO, Pedro
CARRASCO y José Angel GOMEZ a participar en él. Tomo como punto de partida para
transcribir de alguna manera, mejorandola un poco, si cabe, aquella intervencién, las
dltimas reflexiones que he publicado sobre estas materias en “Arbitraje y mediacién
en los procedimientos tributarios espafioles”, TaxArbitrationJournalnimero 12/2020,
asi como la ponencia elaborada para las Jornadas del .LL.A.D.T. que iban a celebrarse
en noviembre 2020 en Guatemala y que la pandemia ha suspendido.

2. LAGO MONTERO, José Maria (2018): Litigiosidad tributaria: estado, causasy remedios,
obra colectiva en la que me cupo el honor de dirigir a los profesores AGUIAR, ALFON-
SO, DI PIETRO, GARCIA FRIAS, GIL RODRIGUEZ, GUERVOS, IGLESIAS, MALHERBE y
MARCHESSOU, publicada por Aranzadi, Cizur Menor. Deciamos entonces que la rela-
cion juridica tributaria es tensa por su propia naturaleza, pues enfrenta el deber de
contribuir con el derecho a hacerlo de la manera menos onerosa posible, por muchos
esfuerzos que se estén haciendo en favor de la compliance y la amistad en estos tlti-
mos tiempos. Deciamos también que la complejidad de la normativa, con exceso de
regimenes especiales, beneficios fiscales, presunciones y conceptos juridicos inde-
terminados no ayuda nada a la confianza en el sistema, sino que genera laxitud de
conciencia fiscal, antesala del rechazo y del litigio, al que cooperan medidas como las
amnistias fiscales, incomprensibles para el ciudadano que cumple con una presién
fiscal directa e indirecta agobiante solo para algunos, pues otros viven comodamente
instalados en la economia sumergida, haciendo recaer sobre los demas el peso de su
no contribucién, como bien recordara nuestro T.C. en célebre sentencia: lo que unos
no pagan debiendo pagar lo habran de pagar otros, con mas espiritu civico o me-
nos posibilidades de defraudar. La incapacidad de las Administraciones Tributarias,
histéricamente prepotentes, para resolver motivadamente todos los procedimientos,
delimita el niicleo de las causas de la litigiosidad.
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exceden de 200.000 las reclamaciones que cada afio se interponen,
siendo otras tantas las que estan pendientes de resolucién, pues se
despacha de salida una cifra semejante a la de entrada, seguin registran
las Memorias anuales de los Tribunales Econémico-Administrativos
y del Consejo General de Poder Judicial. Ello genera unos 12.000
millones de euros embalsados por suspendidos y pendientes de cobro,
segln reconocen las autoridades administrativas, amén de infinidad
de gastos en tasas? honorarios de abogados, procuradores, peritos,
dictdmenes periciales, costes de las garantias e intereses de demora,
dinero publico y privado que cuanto mejor estaria aplicado a otras
finalidades distintas de la de litigar crispados. Crispacién que habria
que comenzarse a reducir profundizando en la educacioén fiscal de la
ciudadania, desde la escuela y durante toda la vida, implantando la
tolerancia cero con la corrupcién y el despilfarro del dinero publico,
que es de todos, pues Hacienda si somos todos, no es un mero eslogan
publicitario.

Las resistencias normativas, doctrinalesy jurisprudenciales a la
introduccion de técnicas de mediacién y arbitraje en el Derecho Tri-
butario espafiol cedieron en gran medida con la reforma de nuestra
venerable Ley General Tributaria en 2003, introductora de las actas
con acuerdo en el procedimiento de inspeccién. Acogidas con reti-
cencia y poco utilizadas en los primeros afios de vigencia, han ido,
sin embargo y poco a poco, haciéndose un sitio entre los operadores,
que parece que optan ya por ellas con naturalidad cuando se produce
alguno de los supuestos normativamente previstos que las legitiman,
y que se circunscriben, sintéticamente, a la fijaciéon de hechos, de
valoraciones y del sentido de conceptos juridicos indeterminados.

3. Otras estimaciones elevan el volumen de deuda embalsada a 50.000 millones de eu-
ros. Extraordinariamente polémicas las tasas en Espaiia en los ultimos afios. El mas
reciente y exhaustivo estudio sobre cuando, como y cudntas son viables en GIL RO-
DRIGUEZ, Isabel (2018): Tasas judiciales, Tirant lo Blanch, Valencia. Tasas que en nin-
guln caso pueden ser exigidas a quien carece de capacidad econdémica para satisfacer-
las ni impidiendo el acceso a los tribunales de justicia, en vulneracién del derecho a la
tutela judicial efectiva, como ha tenido que recordar en sucesivas sentencias nuestro
Tribunal Constitucional.
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Aunque sea mejorable el régimen juridico que las disciplina,
particularmente en cuanto al procedimiento que se sigue y a la
necesaria impugnabilidad, es resefiable el éxito relativo de la figura
que demuestran las estadisticas, siendo asi que en 2004 se incoaron
14 mientras que en el 2018 han sido 3.462, s6lo el 7% de un total
de 45.000, pero el 49% si se le suman las cifras correspondientes
a su hermana mayor, de la que no tanto se distinguen, que son las
actas de conformidad. Estos datos parecen sintomaticos de que se
esta produciendo un lento pero progresivo cambio de talante entre
los operadores, tradicionalmente reacios al acuerdo normativizado.

Algunos autores han propuesto que el sistema retributivo de los
Inspectores de Hacienda tenga en cuenta para bien el nimero de
actas con acuerdo que alcanzan a firmar con los contribuyentes, y no
tanto las cifras de liquidacién o recaudacidn efectiva que generan. En
nuestra particular opinién, mas importante seria que se invirtieran
de una vez las presunciones respectivas que operan en las mentes
de los unos y de los otros, en el sentido de que todo contribuyente
es un defraudador y todo funcionario o politico un derrochador de
dinero ajeno.

También ayudaria a reducir la litigiosidad el potenciar y mejorar
larapidez y la claridad en la respuesta a las consultas vinculantes, en
los acuerdos previos de valoracidn, asi como la transparencia en los
rullings opacos que desconciertan, con razén, a la opinién publica,
cuando se conocen algunos de sus contenidos transgresores afios
después de que hayan sido aplicados*.

Entiendo que en el procedimiento de recaudacion aun se puede
ser mas flexible en la instrumentacion de planes de pago acomodados

4. En este sentido clarividlente MORENO GONZALEZ, Saturnina (2017): Taxrullings, in-
tercambio de informacién y ayudas de Estado en el contexto post-BEPS, Tirant lo blan-
ch, Valencia, denuncia con razén que los rullings se estin usando a menudo patolé-
gicamente contra la competencia encubriendo ayudas. Las demas Administraciones
Tributarias de los demas Estados desconocen las condiciones de la negociacion, pues
falta publicidad, transparencia, como se demuestra en el Informe Primarolo: 13 de los
15 examinados no superan el control por perniciosos.
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ala personal situacién de cada deudor agobiado, con un tratamiento
adecuado de las medidas cautelares y con mas inteligencia aplicativa
en pro de la continuidad de la empresa mediante la concesion de qui-
tas y esperas en los concursos de acreedores: nada gana la Hacienda
Publica con la desaparicidon de contribuyentes del mapa. Tener que
pedir permiso a una Direccidon General para firmar un acuerdo difi-
culta extraordinariamente la predisposicién al mismo.

Terminaria esta breve introduccion dejando sentado que s6lo con
medidas conciliadoras/arbitrales no se va a reducir la conflictividad
notable que padecen nuestros sistemas tributarios. Es evidente que la
reduccion de lalitigiosidad pasa por incrementar la seguridad juridica,
simplificando el ordenamiento tributario, particularmente, en nuestra
opinién, en materia de obligaciones formales y regimenes especiales.
Y por avanzar sustancialmente en educacion fiscal parala ciudadania,
como anuncidbamos al principio. Pero todos los operadores claman
por lamejora de la seguridad juridica en multiples frentes. Uno de los
mas demandado es el de la unificacion de criterios interpretativos en
los altos tribunales judiciales, reduciendo sustancialmente los excesi-
vos recursos que hoy existen ante 6rganos administrativos, algunos de
ellos en manos de las propias autoridades administrativas que recur-
ren resoluciones administrativas ante otros érganos administrativos,
en una muestra de endogamia imperecedera, arcaica y absurda, que
dilata el conocimiento del litigio por los jueces®.

5. Cuando el 6rgano econémico-administrativo carece de competencia para pronun-
ciarse, por tratarse de una cuestion de legalidad, constitucionalidad o contraven-
cién de derecho comunitario, lo suyo es que resuelva inmediatamente declaran-
do su incompetencia y remitiendo la cuestion al drgano que pueda afrontarla, que
serd el judicial competente. Se ha propuesto recientemente en las Jornadas sobre
Conflictividad y Litigiosidad en materia tributaria, en las que he tenido el honor de
intervenir, encomiablemente organizadas por la Abogacia del Estado en la Agencia
Tributaria, personificada en Diego LOMA y en el magistrado Jestis CALDERON, LE.F,
Madrid, 18-19 noviembre de 2019, que los T.E.A. pudieran plantear cuestiones de
ilegalidad y precasacionales a los Tribunales de Justicia, pero visto que se les acaba
de denegar tal legitimacién en el &mbito comunitario, mas coherente me parece que
inmediatamente resuelvan declarando su incompetencia y remitiendo al 6rgano ju-
dicial oportuno.
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En resumen, demandamos mayor seguridad juridica y mas agil
control judicial de la Administracion, incorporando un amplio paquete
de medidas técnicas educativas, mediadoras y arbitrales tanto en las
vias administrativas previas como en el proceso contencioso-admi-
nistrativo tributario. Conjunto de medidas que urge implementar
para salir del estado de tedio/desesperanza en el que sumergen hoy
a los sufridos contribuyentes, y a la intempestiva Administracion,
los instrumentos de resolucién de los litigios tributarios espafioles.

2. VIAS ADMINISTRATIVAS PREVIAS O ARBITRALES
PARA EVITAR/REDUCIR LITIGIOS,
NO PARA AGRAVARLOS/ETERNIZARLOS

Es habitual encontrar en buena parte de los ordenamientos ju-
ridicos cauces de revisiéon de los actos administrativos tributarios
configurados en forma de vias previas administrativas previas a las
judiciales, de uso obligatorio, no potestativo. Tal es el caso de los tri-
bunales fiscales que abundan en América Latina, o de los Tribunales
Econdmico-Administrativos espafoles. La existencia de tales 6rganos
revisores administrativos no judiciales y previos a éstos se fundamenta
en la especialidad/complejidad de nuestra materia, y la necesidad de
filtrar los asuntos que accedan a la Jurisdiccién para que ésta no se
colapse. A nuestro juicio, tales fundamentos no pueden servir de pre-
texto para conformar un valladar que limite el acceso a la tutela judicial
efectiva. Las vias administrativas previas, se llamen como se llamen,
tienen sentido si sirven para evitar conflictos, no para eternizarlos; si
sirven para solventar litigios, no para dilatarlos; si sirven para tutelar
los derechos de los contribuyentes, no para espantara sus titulares,
porque en caso contrario la funcién de estas vias previas no seria ya
la de un filtro sino la de un tapdn que bloquea el acceso a la Justicia®.

6. Cfr. CHECA GONZALEZ, Clemente (2015): “Actividad tributaria impugnable en via
contencioso-administrativa. Los actos de naturaleza tributaria”, en la obra colectiva
Estudios sobre el proceso contencioso-administrativo en materia tributaria dirigida por
Isaac MERINO JARA, Bosch, Barcelona, sostiene que la potencialidad filtradora de la
via econdmico-administrativa es hoy excesiva, por lo que aboga por su conversion en
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En nuestra opinidn, el principio constitucional de tutela judicial
efectiva no se resiente por la existencia de estas vias administrativas
previas obligatorias siempre que sirvan eficazmente a la resolucion
de los litigios, y la mejor manera de hacerlo es tratando de evitarlos,
esto es, diluyéndolos precisamente en el primer momento de su vida,
tratando de lograr un acuerdo entre las partes que evite el desarrollo
y perpetuacion del conflicto’.

Por el contrario, el principio constitucional de tutela judicial
efectiva se resiente cuando la via administrativa previa, obligatoria
y no imparcial, retrasa desmedidamente el acceso al 6rgano judicial,
mediante un procedimiento administrativo formalista, seudojurisdic-
cional, que desestima la gran mayoria de las reclamaciones sin hacer
el mas minimo esfuerzo por el acuerdo o la conciliacion de criterios
con el contribuyente®,

facultativa. La jurisprudencia comunitaria viene sefialando que ha de realizarse un
analisis de proporcionalidad para verificar si las vias administrativas previas son o no
admisibles en cuanto a sus objetivos, tiempos y condiciones, cotejando si no resultan
excesivas en cuanto a su duracion, costes reales y tratamiento de la ejecutividad del
acto, como veremos enseguida.

7. Tal acuerdo se puede y debe intentar ya desde el momento en que se interpone, en
su caso, el recurso de reposicién potestativo que se prevé con generalidad en mu-
chos ordenamientos juridicos. Recurso que sirve para bien poco en la generalidad
de los casos, vista la tendencia funcionarial légica de no cambiar de criterio de un
dia para otro, a pesar de las tltimas reformas que le invitan a ello: en el plazo de un
mes que tiene el 6rgano autor del acto para informar, a partir de la interposicién de
una reclamacién econémico-administrativa en Espafia, se desarrolla otra suerte de
seudoreposicién que sirve para reconsiderar, pero poco se estd utilizando para ello.
Esos momentos primeros de exteriorizacién de la discrepancia son los mejores para
intentar atajarla. Conspicuos efensores de la operatividad de las vias administrativas
previas son DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, Elisa-PEREZ TORRES, Eusebio (2000):
Revisién de actos y solucion de conflictos tributarios, Aranzadi, Cizur Menor.

8. Es evidente que la Constituciéon no impone las vias administrativas previas y solo las
permite si no perturban y si coadyuvan a la eficacia de otros valores y principios cons-
titucionales. Cfr. TEJERIZO LOPEZ, José Manuel (2009): “Algunas reflexiones sobre el
proceso contencioso-administrativo en materia tributaria”, Civitas Revista Espafiola
de Derecho Financiero y Tributario nimero 140, atinadas criticas al funcionamiento
actual de la via econémico-administrativa. Asi mismo MARTINEZ MUNOZ, Yolanda:
“Una reflexion sobre la supeditacién del recurso judicial al agotamiento previo de la
via econdémico-administrativa”, Quincena Fiscal nimero 2.
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Asf las cosas, o convertimos las vias administrativas previas, hoy
frecuentemente colapsadas, porque también los filtros se taponan,
en facultativas, o procedemos a su reformulacién obligandolas a
que concilien/arbitren y se esfuercen en lograr acuerdos entre los
contribuyentes y las Administraciones tributarias. Solo de una de
estas maneras es sostenible su presencia compatible con el derecho
a la tutela judicial efectiva. Particularmente y para el caso de Espafia
creo que es preferible, en el momento presente, optar por la segunda
solucién que ademas veo facilmente practicable en los ordenamientos
juridicos americanos que conozco®.

Convirtiendo las vias administrativas previas en vias conciliado-
ras/arbitrales se diluirian las criticas aceradas, y a menudo fundadas,
acerca de su parcialidad, lentitud e inoperancia al servicio del objetivo
que deberian de servir que no es otro que el de resolver en justicia
conflictos juridico-tributarios. Es injustificable la obligatoriedad de
la reclamacion previa ante un 6rgano administrativo, lento y de mo-
nolitica composicién funcionarial. Es justificable la obligatoriedad de
un procedimiento previo si es de tipo conciliador/arbitral y/o ante
un 6rgano agil de composicién mixta, en el sentido que explicaremos
seguidamente?®.

9. ROZAS VALDES, José Andrés:La conciliacion judicial tributaria, 22 ejercicio presenta-
do en el concurso de acceso para la provisién de la catedra de la Universidad de Bar-
celona, 10 de febrero de 2020, sostiene que seria preferible convertir esta via seudo-
jurisdiccional en la tinica jurisdiccion tributaria, a la que se acudiria previo intento de
conciliacién obligatoria en unas Oficinas de Apelacién que habria que crear ex novo.
Porque lo que no tenemos por qué soportar es esta doble revisién - albarda sobre
albarda- agotadora en el tiempo de la paciencia de los contribuyentes. Tal conversion,
que chocaria frontalmente con las resistencias corporativas de los jueces de carrera,
dificilmente franqueables en nuestra opinién, ya fue apuntada porFALCON Y TELLA,
Ramén (2000): “Recursos de la Administracion Tributaria, frente a si misma y ante
s misma: en torno al presente y futuro de los tribunales econdmico-administrativos”,
Quincena Fiscal nimero 20; y recientemente por PALAO TABOADA, Carlos (2019) en
su intervencién en el Congreso de la Asociacién Europea de Profesores de Derecho
Tributario “Isthepreviousexhaustion of administrativeprocedures a necessarycondi-
tiontoaccessto judicial procedures?”, disponible en la web de la E.A.T.L.P.

10. Baraja con acierto las ventajas e inconvenientes de las diferentes alternativas de re-
forma BLASCO DELGADO, Carolina (1998): “Hacia una configuracion de la via econé-
mico-administrativa que asegure el derecho a la tutela judicial efectiva”, Revista de
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Los tribunales fiscales, como se les denomina en América Latina,
o Econémico-Administrativos, como les llamamos en Espafia con
desafortunada denominacién, pueden desarrollar dos funciones com-
plementarias: a) de revision en el sentido en que lo vienen haciendo
hasta ahora; b) de conciliacién, mediacién y arbitraje, para todas
aquellas materia susceptibles de acuerdo, y que el propio legislador
ha configurado al aprobar la introduccién de las actas con acuerdo.
Alli donde la situacidén juridica a enjuiciar carezca de un elevado
grado de incertidumbre, el tribunal, de necesaria composicién mi-
xta, enjuiciaria hechos y derecho al modo en que lo viene haciendo
hasta ahora. Alli donde la incertidumbre objetiva sobre los hechos
o el derecho aplicable sea mas que notable, actuaria como 6rgano
arbitral, llamando a las partes a la conciliacion, con posible resultado
transaccional, cuando quepa, dentro de los margenes previstos por
cada ordenamiento juridico.

No creo que sea preciso desmontar las vias administrativas pre-
vias y sustituirlas por érganos arbitrales o por oficinas de apelacion.

Contabilidad y Tributacién del Centro de Estudios Financieros nimero 188. La reciente
S.TJ.U.E. de 21 de enero de 2020, C-274-14, ha puesto en tela de juicio la pretendida
independencia de los T.E.A., vista su falta de inamovilidad en los nombramientos de
sus miembros, su composicién funcionarial monolitica y su falta de equidistancia de
las partes, criterios que ya venia esgrimiendo en las diversas sentencias que cita RO-
ZAS, obcit, en las paginas 52-53.

11. LITAGO LLEDO, Rosa Maria (2011): “La perspectiva constitucional de la implantacion
de las reclamaciones econémico-administrativas en el ambito local”, Quincena Fiscal
numero 8, explica con acierto que la supuesta garantia que ofrece la preparacion téc-
nica de los drganos revisores administrativos se debilita por la dilacién en el acceso
a la tutela judicial efectiva que significa interponer vias administrativas revisoras
obligatorias, aunque el T.C. las haya legitimado -S.S.T.C. 275/2005, de 7 de noviem-
bre; 75/2008, de 23 de junio; y 25/2010, de 27 de abril- argumentando que se trata
con ellas de evitar el pleito judicial, dandole a la Administracién la oportunidad de
resolverlo antes, y ahorrando costes al contribuyente. Efectivamente, las vias admi-
nistrativas previas tienen que servir para esto, precisamente para esto que dice el
T.C. pues si no,carecen de tienen sentido constitucional. La pregunta es si, a la vista
de su funcionamiento, estan cumpliendo con esa su funcion, para que sean constitu-
cionalmente admisibles, observado que es el dilatado alargamiento de la tramitacion
de las reclamaciones, la incontestable falta de independencia de los miembros de los
organos revisores y la pobre cifra de estimaciones que ofrecen, muy discretas si des-
contamos lo que significan las estimaciones parciales por meras rebajas de multas.
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Tampoco veo factible convertirlas en 6rganos judiciales de la noche a
la mafiana, al menos en paises como Espafia, en los que la resistencia
delosjueces de carrera ala entrada de foraneos “de cualquier manera”
en su corporacion es palmaria'. Sin embargo, creo factible con escasos
y asumibles costes la reforma de nuestros beneméritos tribunales ad-
ministrativos, acomodandose a los tiempos presentes, que no toleran
ya monopolios de criterios en 6rganos revisores de ningin género.

No olvidemos que la legislacién administrativa general espafiola
prevé que se utilice como via administrativa previa a la judicial, en
lugar del recurso de alzada ordinario, una via componedora, arbitral
—cfr. Arts. 86 y 112.2 L.PA.C.A.P.-2015, antes arts. 88.1 y 107.2 L.R.
J.A.P--. Entiendo, entonces, que basta con reformar la via administra-
tiva previa que ya tenemos en materia tributaria, incorporando esa
funcionalidad, sin necesidad de crear nuevos érganos y nuevas vias
que complicarian en exceso el sistema de revision?s,

En el proceso contencioso administrativo, que es comun para
la materia tributaria y para todo el derecho administrativo, si esta

12. A favor de la creacién de Oficinas de Apelacién por una parte, y de la conversién en
judiciales de los tribunales econdmico-administrativos, de otra, ROZAS VALDES, José
Andrés: La conciliacién judicial tributaria, cit. Aunque su aportaciéon es muy valiosa,
personalmente creo que el papel de tales oficinas de apelacién lo pueden desarrollar
perfectamente nuestros T.T.E.E.A.A. reconvertidos en el sentido que indicamos en el
texto, con menor coste econdmico y emocional que el que significa desmontar una
estructura y crea otra nueva. RIBES RIBES, Aurora (2020): La tutela judicial efecti-
va en el ambito tributario, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, considera la via
econémico-administrativa insuficiente y disuasoria para acceder a la tutela judicial
efectiva, por lo que aboga por su conversién en facultativa y por la creacién de Salas
especiales de lo tributario en los érganos jurisdiccionales.

13. Cfr. MARTIN QUERALT, Juan (2015): “El derecho de defensa en materia tributaria”,
Tribuna Fiscal nimero 277, aboga por la conversion de la via econdmico-administra-
tiva en facultativa, vista la falta de imparcialidad e independencia de los vocales que
la conforman y las exigencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos derivadas
del derecho a un juez independiente e imparcial. No se cumple en tribunales cuyos
miembros son libremente nombrados y revocados por el Gobierno, con dependencia
jerarquica o subordinacién que permita presiones externas, pues segin subraya el
T.E.D.H,, el tribunal no debe tener prejuicios personales o predisposiciéon desde un
punto de vista subjetivo y debe ser imparcial desde un punto de vista objetivo, esto
es, ofrecer garantias suficientes para excluir cualquier duda legitima.
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prevista la mediacidn en forma de conciliacidn intra judicial en el ar-
ticulo 77 L.J.C.A. El juez puede llamar a las partes e intentar conciliar
las posiciones respectivas alcanzando un acuerdo que después él ha
de homologar por auto. Pero ocurre que tal posibilidad esta prevista
a dia de hoy sdlo con caracter facultativo, siendo asi que la inercia y
los recelos histéricos juegan en contra de la aplicacién habitual de la
figura, que se estd usando muy poco'*. A nuestro juicio, la norma ha
de disciplinar esta técnica con caracter imperativo, imponiendo a
las partes una reunién previa en la que el juez invite al acuerdo en lo
que es admisible -hechos, valoraciones, conceptos juridicos indeter-
minados son, no pueden ser otros, los ambitos adecuados para ello-,
advirtiéndolas de los costes del proceso y de su posible responsabi-
lidad de no evitarlos. El juez ha de invitar al acuerdo transaccional
en lo que quepa, a revocar siquiera sea parcialmente el acto, cuando
sea posible, evitando costes y costas cuantiosos?®.

No creo necesaria la creaciéon de 6rganos arbitrales o de me-
diacién ad hoc, que habria que inventar, pues no existen, y dotar
presupuestariamente. El juez se basta y se sobra para intentarla,

14 Véase por todos MARTIN DIZ, Fernando (2018): Mediacién en el dmbito contencioso-
-administrativo, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor. ROZAS VALDES, José An-
drés: La conciliacidn judicial tributaria..., cit, llama la atencién sobre la gran penetra-
cién de los acuerdos componedores en el dmbito penal tributario, y las resistencias
a los mismos en el ambito contencioso administrativo, siendo asi que se supone que
en aquel ambito la gravedad de las cuestiones es mucho mayor y, por ende, menos
proclive a ser “negociada”. Demuestra que no se trata tanto de realizar un contrato de
transaccién como de transigir en el sentido de “ajustar algin punto dudoso o litigio-
so, conviniendo las partes voluntariamente en algin medio que componga y parta la
diferencia de la disputa”, que es otro de los sentidos que el vocablo transaccién tiene.

15. El nimero de procesos que termina de esta manera en Alemania, donde la entrevista
previa con el juez es obligatoria, supera el 50%. En la Sala de Valladolid tenemos co-
nocimiento directo del uso de esta técnica por la que la Presidenta de la Sala invita ala
Administracién a revocar valoraciones inmotivadas excesivas aceptando la pericia del
sujeto pasivo a cambio del perddn de las costas. El acuerdo est3, por otra parte, gene-
ralizado en los procesos penales por delito fiscal, lo que hace clamar a los operadores
que, si es posible llegar a acuerdos en los procesos por asuntos mas graves imagina-
bles, los penales, como no va a ser posible alcanzarlos en procedimientos contencio-
sos ordinarios -Cfr. ROZAS VALDES, José Andrés (2019): “Conciliacién y mediacién
judicial tributaria”, Documentos LE.F. n2 11.
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aproximando posturas sin dejar de vigilar por el interés publico.
Sobra también por ello la previsiéon de que el acuerdo transaccional
haya de autorizarlo un Real Decreto del Consejo de Ministros previo
dictamen del Consejo de Estado, ex articulo 7.3 L.G.P, que es necesario
reformar ya. El juez actiia por definicién en vigilancia de la legalidad
y del interés publico presente, sin que sea preciso la intervencion al
efecto de ninguna otra instancia gubernamental®®.

3. REFORMULACION DE LOS TRIBUNALES
FISCALES ADMINISTRATIVOS COMO ORGANOS
MEDIADORES/ARBITRALES

No creo necesaria la constitucién en Espafia de drganos arbitrales
al modo portugués, por mas que se trate de una experiencia ilustra-
tiva e interesante. Crear nuevos 6rganos sin intentar primero que
funcionen adecuadamente los que ya estan constituidos seria en mi
opinién un camino arduo y costoso!’. Ademas, nuestros tribunales
econdmico-administrativos ya son, ya funcionan como tribunales
arbitrales en algunos supuestos tales como las disputas entre par-
ticulares por razon de la aplicacion de los tributos —conflictos entre
retenedor y retenido en los impuestos sobre la renta, entre repercutor
y repercutido en el I.V.A,, entre sustituto, garante o tercero que paga

16. Clarividente la magistrada Marfa Concepcién GARCIA VICARIO (2013): “La media-
cién como sistema alternativo y complementario de resolucidon de conflictos en la
jurisdiccién contencioso-administrativa”, Revista Juridica de Castilla y Leén ntimero
29, en la explicacién de las diferentes opciones que caben. El articulo 77 L.J.C.A. no es
sino el trasunto en sede procesal de la terminacién convencional del procedimiento
prevista para los procedimientos administrativos como técnica alternativa al recurso
de alzada. Es un incidente de conciliacién judicial aplicable en cualquier momento
del proceso contencioso administrativo mediante llamada del juez a transaccionar,
aplicable con ligeras variantes en Francia, Reino Unido y Alemania.

17. Creemos ademas que la presion en favor de 6rganos A.D.R./Alternative Dispute Re-
solutions ha disminuido en los Ultimos afios, después de haber sido muy notable. En
nuestra opinion, mas util que crear 6rganos es instrumentar las técnicas adecuadas.
No obstante, véase ALONSO GONZALEZ, Luis Manuel-ANDRES AUCE]JO, Eva (directo-
res, 2017): Resolucion alternativa de conflictos (ADR) en Derecho Tributario compara-
do, Marcial Pons, Madrid.
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la deuda y el contribuyente, primero y principal obligado tributario
al que luego se le reclama el reembolso-. En todos estos supuestos el
T.E.A. actiia ya como 6rgano arbitral. Se trata de que lo haga en otros
supuestos mas, proclives por su naturaleza al acuerdo entre las partes.

Creo mas necesaria la reforma en profundidad de los tribunales
econ6mico-administrativos, comenzando por su inexpresiva denomi-
nacioén: no se ventilan alli mas cuestiones que las fiscales o tributarias,
en un 99% de los casos, ergo en su rétulo habria de aparecer, para no
confundir a los interesados, la denominacién apropiada, con uno de
esos dos adjetivos, tribunalesfiscales o tributarios.

En su segundo lugar, es conveniente que actiien en el ambito pro-
vincialpara que acojan de nuevo el conocimiento de las reclamaciones
relativas a los tributos locales. Si algtin &mbito del sistema esta mas
indicado que ninguno para la operatividad de vias revisoras previas
alasjudiciales es el de los tributos locales, lastimosamente excluidos
de la via econémico-administrativa hace afios, si bien parcheadaluego
la exclusion con una recuperacion solo parcial'®. Estos tribunales han
de conocer de las reclamaciones inherentes a todos los tributos del
sistema, sin exclusién alguna.

En tercer lugar, es imperativo un redisefio de la plantilla adscrita
a los mismos que laincrementesustancialmente. 252 ponentes,
en un total de 757 empleados,son dotaciones personales menos que
discretas para atender en tiempo y forma razonables los cientos de
miles de reclamaciones que se tramitan y que aguardan respuesta. La
composicion mixta de estos érganos es una exigencia irrenunciable

18. Con la lamentable situacién actual de que en unos ayuntamientos hay tribunal eco-
némico-administrativo local y en otros no, falta de generalidad que se paliarian ins-
tituyendo uno por provincia, adscrito solo organicamente a la Diputacién Provincial,
lo que les liberaria, ademas, de la dependencia de la Administracion Tributaria del
Estado, de las de las Comunidades Auténomas y de las Locales. No se olvide que las
Diputaciones son las Administraciones Ptblica menos gestoras de tributos, y por ello
también las més independientes de las partes en conflicto. Cfr. CHECA GONZALEZ,
Clemente (2004): “Ley de modernizacién del Gobierno Local: érganos de gestion tri-
butaria y de resolucion de reclamaciones econémico-administrativas”, Tributos Loca-
lesn® 41.
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en un 6rgano que presume de imparcialidad y que a dia de hoy sigue
integrado monoliticamente por funcionarios de la Administracién
tributaria'®. Al modo de las comisiones departamentales francesas,
de los tribunals britanicos, de las comisiones tributarias italianas,
es inaplazable dar entrada ya a representantes de los colegios de
abogados y economistas, de la universidad y la judicatura, para
componer drganos revisores de composicion plural, fiel reflejo de
la pluralidad de visiones que del mundo tributario tienen/tenemos
cuantos nos dedicamos a él. Nadie tiene el monopolio de la verdad,
ni los funcionarios de hacienda, ni los jueces, ni los asesores fiscales
ni los profesores universitarios. El 6rgano revisor ganaria en objeti-
vidad, independencia y apego a la realidad social conformado por un
representante de cada uno de esos 4 sectores?.

Pero la principal de las reformas, junto a la recién expuesta, es
la de dotar con caracter habitual de facultades mediadoras y arbi-
trales a estos tribunales reformados cuando conozcan de cuestio-
nes de hecho, cuando tratan de determinar valoraciones y cuando
pretendan fijar el sentido de conceptos juridicos indeterminados.

19. Elvarapalo que le dala S.T.J.U.E. de 21 de enero de 2020 citada a la composicién fun-
cionarial monolitica de nuestros T.E.A. deberia de sonrojar a cuantos se han obcecado
en defender su “imparcialidad e independencia”. Asi, respecto al nombramiento de los
vocales expresa que “un sistema de esta indole no tiene entidad suficiente como para
obstaculizar eficazmente las presiones indebidas por parte del poder ejecutivo”. La
composicién de la Sala del articulo 243 L.G.T,, monumento nacional a la endogamia,
hace decir al TJ.U.E. que evidencia “una confusion entre la condicién de parte y la de
miembro del érgano que ha de conocer el recurso”. Los vinculos orgéanicos y funcio-
nales de los vocales de los T.E.A. con el Ministerio de Hacienda espafiol les impide
cumplir “con la exigencia de independencia, en su aspecto interno, que caracteriza
a los 6rganos jurisdiccionales”. Razones todas por las que les veda de la legitimacioén
que indebidamente han venido disfrutando para plantear cuestiones prejudiciales,
pues no son érganos de naturaleza jurisdiccional.

20. Ideal seria que el 6rgano lo presidiera un magistrado, actuando como secretario el
funcionario de la hacienda publica. Vocales pueden ser también, ademas de un pro-
fesor y un asesor, otros profesionales del derecho como notarios o registradores, atin
jubilados. En Alemania dos ciudadanos legos en Derecho integran el tribunal juris-
diccional “vigilando” a los 3 jueces especialistas. También en Portugal integran el
colegio arbitral profesionales de procedencia variada, académica y judicial. Panoplia
de propuestas en la obra colectiva dirigida por Pablo CHICO DE LA CAMARA, Pablo
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En esos tres dmbitos en los que la posibilidad de acuerdos esta ya
abierta en el procedimiento de inspeccion, debe abrirse ya también
al acuerdo facilitado por la mediacién/arbitraje del vocal del tribunal.
Ningun obstaculo vemos a que, una vez comprobado que esta técni-
ca funciona en el procedimiento inspector, se la ponga a funcionar
también en el procedimiento econémico-administrativo. Un vocal
del tribunal se basta y se sobra para reunir a las partes y ponerlas de
acuerdo en cuestiones de hecho tales como si el acto se notifico o no,
si se aport6 la documentacién que se dice/niega aportada o no, si se
manifesté en comparecencia lo que se dice/niega manifestado o no,
si operd o no la prescripcién. Un vocal del tribunal puede aproximar
las pretensiones de las partes acerca de los valores de los bienes ha-
ciéndolas razonar sobre la mayor aproximacién al mercado de la una
o delaotra, vistas las caracteristicas actuales del bien en cuestién. Un
vocal del tribunal, con la ratificacion del pleno, puede ayudar a fijar
el sentido concreto de conceptos juridicos indeterminados -valor
de mercado, diligencia debida, interés legitimo y tantos otros- o de
cientos de normas de contenido incierto y oscuro que pueblan nuestro
ordenamiento juridico. La norma ha de ser imperativa obligando a
desarrollar una entrevista previa con un vocal que invite al acuerdo
transaccional a las partes antes de continuar con la tramitacién del
recurso?l.,

Con las reformas indicadas, tribunales fiscales provinciales
de plantilla adecuada, composicién mixta, competencia en todos
los tributos del sistema y facultades arbitrales, si se entenderia
el caracter obligatorio que hoy tiene en Espafia la tan polémica via
econdmico-administrativa, procedimiento de revision especial que

(2015):Una propuesta de medidas alternativas de solucion de conflictos (A.D.R.) en el
sistema tributario espafiol con especial referencia al arbitraje, Fundacién Impuestos y
Competitividad, Madrid.

21. Intentar la conciliacién previa es obligatorio en Italia si la reclamacién no excede
de 120.000 euros, obligacion de intentar conciliar que ha contribuido a reducir la
litigiosidad de manera notable. Imperativa es también en los Estados Unidos, ante
la Oficina de Apelaciones. A dia de hoy en Espaiia, el vocal ponente puede reconsi-
derar, si no hubo reposicion previa, y estimar la reclamacién, en una suerte de seudo
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se aparta del ordinario recurso de alzada vigente en el resto del de-
recho administrativo, sin que concurran razones suficientes para el
apartamiento.

En conclusidn, sostenemos que el recurso administrativo pre-
vio solo tiene encaje constitucional si es potestativo o bien si siendo
obligatorio, es rapido, objetivo y proclive al acuerdo en la resolucién
de controversias, caracteristicas todas de las que nunca ha disfru-
tado la espafiola via econdmico-administrativa, por mas que haya
mejorado algo en los tiempos recientes. Un sistema de reclamaciones
de consumo obligatorio, lento y servido solo por funcionarios de la
Administracién tributaria, es un obstaculo excesivo para acceder ala
Justicia, que violenta el articulo 24.1 C.E.%,
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VI
Controle da disciplina no servico publico

Léo da Silva Alves*

RESUMO: O estudo trata das peculiaridades do chamado
“devido processo legal” e a correlagdo com o dever de apurar
irregularidades no servigo ptblico. O controle da disciplina de
funcionarios passa pela compreensdo desses vetores para que a
atividade desvie da mera tarefa da rotina administrativa e ocupe
o seu lugar como matéria que exige conhecimento especializado
e incorpora ingredientes cientificos.

Se de um lado ha o dever funcional de apurar irregularida-
des cometidas por subordinados, de outro lado é preciso
conviver com o regramento da lei. Ndo se admite que, para
verificar uma incorre¢ao de conduta a autoridade atropele
garantias constitucionais de um cidaddo ou pratique crimes
como violacdo de sigilos, prejuizos irreparaveis a privacida-
de e a honra e, ndo raramente, por abuso de autoridade e
excesso ou desvio de poder, cause ilegalmente a interrup¢ao
de carreiras dignas. O poder publico deve ser exemplo de
lisura, legalidade, boa-fé e honestidade processual para que
os seus agentes controladores tenham condigées morais de
exigir de terceiros a correg¢do nos seus oficios.

PALAVRAS-CHAVE: Disciplina; servidores; empregados pu-
blicos; corregedoria; controle; responsabilidade funcional;
administracdo publica; poder sancionador; sindicancia; pro-
cesso disciplinar.

(*) Professor de Direito Disciplinar em Escolas de Governo, Escolas de Magistratura, Es-
colas de Defensorias Publicas e Escolas de Contas em 21 Estados. Foi professor da
Universidade Catdlica de Brasilia e procurador federal.
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SUMARIO: 1. Controle da disciplina e o devido processo legal.
1.1. Averdade sabida. 1.2. Verdade real. 1.3. A independéncia e
aimparcialidade. 2. Infragao disciplinar: o dever de apurar. 2.1.
A indisponibilidade do interesse publico. 2.2. Meios apuraté-
rios. 2.3. Areagdo. 3. Modernizagdo do sistema. 3.1. Processos
contra outros agentes. 3.2. Quando instaurar sindicancia. 3.3.
Quando instaurar processo. 3.4. Possibilidade do compromisso
de ajustamento de conduta. 4. Corregedorias: adogdo de politica
de controle da disciplina. 4.1. Sindicancia, processo disciplinar
e comissoes. 4.2. Regramento interno.

1. CONTROLEDADISCIPLINAEODEVIDO PROCESSO LEGAL

0 devido processo legal é uma garantia do homem. Nesse prisma,
o0 processo ndo pode ser visto como um rolo compressor que a admi-
nistracdo publica usa para triturar a honra, a subsisténcia, a carreira
e a vida de um funcionario ou de um cidadao.

E certo que ha meios alternativos para resolugdo de incidentes
com servidores e empregados publicos, dentre os quais o ajusta-
mento de conduta e as camaras de mediacdo e conciliagdo de inci-
dentes funcionais. No entanto, quando ha necessidade de emprego
da potestade, o poder sancionador, o processo disciplinar é o devido
processo legal para aferir administrativamente a responsabilidade
de servidor publico.

Note-se, todavia, o sentido da expressdo “devido processo legal”.
Esta é uma garantia com dignidade universal. As Cartas de Direito
no mundo civilizado, nos Estados democraticos, contemplam que
todos tém direito ao devido processo legal. Logo, o processo nao é
uma arma a ser disparada contra a pessoa, mas um instrumento a
favor das suas garantias.

E relevante a andlise do efetivo sentido dessas palavras, a partir
do exame em separado:

- Devido - Significa o processo especifico em razdo do mérito.
Quando se trata de crime, o devido processo é a acio penal;
quando ha um litigio entre particulares, o processo devido
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é o civel; quando interesses na relacdo de trabalho entram
em conflito, o processo devido é a acdo perante a Justica do
Trabalho. E assim pode-se prosseguir, tanto no campo judi-
cial quanto no administrativo, evocando o processo eleitoral
(perante as Cortes Eleitorais); o processo fiscal (perante as
autoridades administrativas fazendarias); o processo de res-
cisdo de contrato (previsto na Lei de Licitagdes de Contratos
pelo qual a Administracdo tem a faculdade de, unilateralmen-
te, viabilizar a rescisdo de um contrato publico ainda que a
contragosto da outra parte). Para cada caso (cada mérito), um
processo préprio. E, nessa linha, o processo administrativo
disciplinar é o processo eleito para aferir responsabilidade
pela conduta de funcionarios no exercicio das suas atividades
ou com reflexo nelas.

- Processo - O vocdbulo processo tem um conceito juridico
a ser considerado. Trata-se do encadeamento légico de atos
para a formagdo da vontade juridica. Isso, por sua vez, quer
dizer que os atos devem ser encadeados, unidos, postos em
sequéncia; que esse encadeamento ndo é meramente fisico,
mas especialmente 16gico; que os atos a serem encadeados
dentro de uma légica sdo atos processuais e, portanto, sé po-
dem ser praticados de acordo com as leis do processo?; que, ao
final, esse processo precisa resultar na expressao da vontade
do legislador, ou na expressdo do Direito na sua amplitude.
A vontade juridica, dessa forma, é diferente da vontade de
quem instaura, da vontade de quem relata, da vontade de
quem defende e da vontade de quem julga.

- Legal - O processo tem de seguir rigorosamente o formato da
lei. Nao élicito, ndo é l6gico, ndo é decente que a administracio,

Sdo leis do processo, na seguinte ordem: 1) o proéprio estatuto dos servidores, que
traz, ainda que com deficiéncias, uma parte processual; 2) a Lei do Processo Adminis-
trativo (para a administragdo federal é a Lei n® 9.784/99); 3) o Cédigo de Processo
Penal; 4) o Codigo de Processo Civil.
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para censurar um funciondario por transgressdo de uma norma
disciplinar volte-se contra ele com expedientes que agridem a
ordem juridica. O processo existe exatamente como um espaco
pararespeitar regras. Nele, os impetos arbitrarios sdo freados.
Antes de tudo, entdo, como ja dito, o processo é garantia. E a
garantia se materializa pela observancia, por parte do poder
repressor, de regras que se encontram nio apenas na lei, mas
no amplo cenario onde o Direito se expressa.

A historia do devido processo legal, tal como hoje é conceituado
pela Constituicao Federal de 1988, fundamenta-se na Magna Carta de
Jodo Sem Terra, do ano de 1215, quando esta se referiu a law of the
land (art. 39). O devido processo legal surgiu no nosso ordenamento
juridico como meio de defesa do cidadao apds o desenvolvimento da
clausula due process of law do Direito inglés e norte-americano, uma
vez que o due process foi criado inicialmente na Inglaterra com intuito
de protecao primordial ao baronato e segundo a lei da terra que, nao
obstante, era o préprio soberano quem ditava.

A denominacdo "due process of law" foi utilizada em lei inglesa
de 1354, baixada no reinado de Eduardo III, quando se denominou
de Statute of Westminster of the Liberties of London, por meio de um
legislador desconhecido (some unknown draftsman). Nao obstante a
Magna Carta fosse criada como uma espécie de garantia dos nobres
contra os abusos da Coroa inglesa, continha certos institutos ori-
ginais e eficazes do ponto de vista juridico, admirados atualmente
por estudiosos da histéria do Direito e da historiografia do Direito
Constitucional.

Nos Estados Unidos, anteriormente a promulgacdo da sua Magna
Carta de 1787, algumas constituicdes estaduais ja consagravam a
garantia do due process of law. Sdo exemplos as de Maryland, Pen-
silvania e Massachusetts, repetindo-se a regra da Magna Carta e da
Lei de Eduardo III. Vieram a "Declaracdo dos Direitos" da Virginia, a
"Declaragdo de Delaware", a "Declaragdo dos Direitos" da Carolina do
Norte, todas de 1776, seguindo-se o mesmo modelo nas Constituicdes
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das coldnias de Vermont, de Massachusetts e de New Hampshire,
transformadas depois em Estados federados. O mesmo aconteceu na
Constituicdo da Filadélfia. Formou-se uma corrente pelo principio do
due process of law em seus territorios.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez na
histéria patria, trouxe o principio do devido processo legal de maneira
explicita no art. 59, inciso LIV (“ninguém sera privado da liberdade
ou de seus bens sem o devido processo legal”). Sio também bens
juridicos, portanto tutelados pelo direito, a vida, a integridade fisica,
a subsisténcia, a carreira e a honra. O funcionario, acusado de trans-
gressao, tem a sua dignidade pessoal posta em prova. Para algumas
pessoas, o simples questionar da sua conduta é uma agressao de tal
monta que causa profundo abalo na autoestima, na motivacio e no
convivio social. Logo, ninguém podera ter a sua dignidade ofendida,
com a imposicdo de pena por suposta infragdo, se nao tiver a possi-
bilidade de, perante o devido e legal processo, oferecer a contraprova
e apresentar amplamente as razdes da sua defesa.

Assim, pelo breve histérico, associado ao sentido do comando
constitucional, podemos compreender que o devido processo legal é
verdadeiramente uma garantia do homem. Nesse prisma, o processo
ndo pode ser visto como um rolo compressor que o Estado (adminis-
tracao publica) usa para triturar a honra, a subsisténcia, a carreira e
avida de um funciondrio ou de um cidadao.

Quando um processo disciplinar é empregado sem medida, como
um instrumento do poder e ndo da cidadania, tem-se uma deturpacao
do seu valor garantista. No seu bojo, quando legitimo, deve estar o se-
guimento de regras claras e de meios licitos. Ndo é incomum, todavia,
que deturpado esse sentido, o processo seja usado, implicitamente,
como ferramenta da opressao.
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1.1. A verdade sabida

Luis Henrique Ishihara escreve 2:

Antes do advento da Constituicdo de 88, imperava, atra-
vés do livre arbitrio do Julgador Administrativo, o pro-
cedimento da VERDADE SABIDA, pelo qual a autoridade
que tomava conhecimento direto de possivel infracdo
disciplinar cometida pelo servidor, aplicava de imediato
punicdo, sem que lhe fosse propiciado direito de defesa.
Face a marcante evoluc¢do histérico-juridica, abominavel
procedimento ja se encontra banido de nosso sistema
administrativo. Entretanto, algumas autoridades, esque-
cem-se disto, e por muitas vezes subtraem do acusado
em processo administrativo os principios constitucionais
da ampla defesa e contraditdrio (...).

Mas a verdade sabida ndo se apresenta como vicio apenas quando,
oficialmente, a autoridade desconsidera as garantias constitucionais
do acusado e aplica penalidades a partir do conhecimento direto. Ha
outra hipo6tese, mais perigosa, porque disfar¢cada sob o manto de uma
aparente legalidade. E quando, a partir de um conhecimento direto
da causa (o0 que ndo acontece com os magistrados), a autoridade ad-
ministrativa instaura o processo apenas como formalidade, ja tendo
no bolso do colete ou na gaveta da escrivaninha a decisdo a ser pro-
ferida. Afinal, ele teve contato com os fatos, sentiu a repercussao no
ambiente, escutou ruidos de corredor e firmou um convencimento
precoce. Acha-se, por conseguinte, detentor da verdade.

Esse virus, ndo raramente, contamina a comissdo - chamada
comissdo de inquérito — que, a partir de elementos que lhes sdo apre-
sentados com o ato instaurador parte da premissa que ali repousa a
verdade pura. Nesse caso, todas as reacdes do acusado sdo indcuas,
todos os argumentos sdo desconsiderados, todo o seu esforgo de
defesa é inutil.

2. “O processo administrativo lato sensu, o devido processo legal e o papel do mandado
de seguranca na esfera do ato disciplinar”, disponivel na web, em Jus Navegandi.
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1.2. Verdade real

0 devido processo legal deve, por conseguinte, ser interpretado,
também, ao abrigo da imparcialidade. Quem o instaura, instrui, avalia
ou julga precisa despir-se de informag¢des particulares, de conheci-
mentos externos, e limitar-se aos autos e ao direito; e, nesse espaco,
localizar a verdade real. Claro, é fundamental que recolha do mundo
e traga ao processo aquilo que seja de interesse ao esclarecimento; e,
uma vez nos autos, forme a convicgdo dentro dessas balizas. O que nao
se admite é o juizo Uinico, que sé enxerga a acusacdo como verdadeira.

Sobre a verdade, tomemos a propdsito as seguintes referéncias:

“A verdade pura e simples raramente é pura e nunca é
simples.” - Oscar Wilde.

“0O que é verdade a luz do lampido, nem sempre o é a luz
do sol.” - Joubert

“A verdade esta com quem melhor souber vestir a men-
tira.” - D. Cardoso

“E muito mais facil encontrar o erro do que a verdade.
O erro esta na superficie; a verdade repousa no fundo
e investiga-la ndo é coisa para qualquer um.” - Goethe

“Sé os loucos e as criancas dizem a verdade.” - da sabe-
doria popular

“Eu sou o Caminho, a Verdade e a Vida.” - Jesus Cristo

Pode-se dizer que toda comissdo processante trabalha com trés
verdades: a verdade que lhe foi entregue com a instauragao; a verdade
que vira com as razdes da defesa; e a verdade verdadeira. Cabe-lhe
buscar a esta, com imparcialidade e competéncia. E compete ao
controle juridico e a autoridade julgadora zelar para que assim seja.

1.3. Aiindependéncia e a imparcialidade

Quem instrui processo disciplinar precisa ter jeito para enfren-
tar pressdes. A independéncia e a imparcialidade sdo condi¢des
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fundamentais no processo legitimo. Aqueles que oficiam na coleta
da prova e na avaliacdo do resultado devem se abster de quaisquer
influéncias ou pressoes externas e laborar ao crivo da prépria cons-
ciéncia. Nao é uma condic¢do facil dentro da administragdo publica,
onde muitos expedientes sdo contaminados por variaveis que vao do
improviso a perseguicdo, passando pela falta de estrutura funcional.

Os juizes dispdem das chamadas garantias da magistratura; os
membros das comissdes de inquérito possuem, como correlato, a
seguranca da estabilidade no cargo. Nao é muito, mas é alguma coisa.
E a garantia que o direito lhes d4 para ndo sucumbirem as demandas
de superiores hierdrquicos com debilidade de carater.

Ha pressoes que vém de fora: da opinido publica, da imprensa,
dos corredores; e ha pressdes que vém de dentro da prépria alma, por
conta de valores éticos demasiadamente arraigados ou por preceitos
religiosos que ora determinam perdao, ora impdem a repulsa a uma
determinada conduta.

E nesse cendrio, enfim, que se equilibram os integrantes dos
colegiados em processos disciplinares. O certo é que o devido pro-
cesso legal passa pela serenidade dos instrutores; pela capacidade de
exercerem a tarefa ao crivo da impessoalidade; pela vontade imensa
de fazer justica, nada menos, nada além.

2. INFRAGAO DISCIPLINAR: O DEVER DE APURAR

Da esséncia do Direito Administrativo retira-se o chamado poder
hierdrquico, que confere a autoridade a forc¢a para:

a) ordenar;
b) controlar;
c) corrigir.

Vé-se, portanto, que a capacidade que um agente da administracdo
publica tem de dar ordens a um subordinado decorre, exatamente,
desse poder de contetdo hierarquico. Essa mesma autoridade tem
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a forca de controlar os atos praticados ao seu redor, bem como o de
corrigir as irregularidades verificadas.

Essa condicdo nao pode ser entendida como mera faculdade.
Trata-se de um poder-dever, que a autoridade é obrigada a exercitar.

A primeira Constitui¢do da Republica - Constitui¢do dos Estados
Unidos do Brasil -, de 1891, tratou da responsabilidade dos funcio-
narios e da obrigacdo dos seus superiores de exercerem sobre eles o
absoluto controle. Veja-se: “Art. 82 - Os funcionarios publicos sao estri-
tamente responsaveis pelos abusos e omissdes em que incorrerem no
exercicio de seus cargos, assim como pela indulgéncia ou negligéncia
em ndo responsabilizarem efetivamente os seus subalternos”.

O artigo traz trés comandos, que assim podem ser desmembrados:

a) Aresponsabilidade que os funcionarios tém no cumprimento
dos seus oficios, podendo ser penalizados por agdes temera-
rias ou omissdes em que incorrerem no exercicio das suas
atividades;

b) A responsabilidade dos superiores hierarquicos, que devem
exercer o controle sobre os seus subordinados, promovendo,
quando for o caso, as medidas disciplinares, sob pena de eles
proprios sofrerem puni¢des em razdo da indulgéncia ou ne-
gligéncia;

¢) O emprego do adjetivo “subalterno”, pelo qual se confirma o
principio da hierarquia na administracao publica civil.

Esse formato se afirmou na legislagao brasileira. Os funcionarios
estdo efetivamente sujeitos as san¢des administrativas previstas
em estatutos de servidores e em legislacdo avulsa; e as autoridades
administrativas, que detém o poder disciplinar, estdo sujeitas a res-
ponderem em varios niveis quando omissas na promog¢do das medidas
de controle. Entram aqui desde a figura do crime de responsabilidade,
previstona Lein® 1.050/50, até aimprobidade administrativa (art. 11,
incisoll, da Lein®8.429/92) e os crimes de prevaricagédo (art. 319, do
Codigo Penal) e condescendéncia criminosa (art. 320, do Cédigo Penal).
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Praticamente todos os estatutos de servidores (da Unido, dos Esta-
dos e dos Municipios) tratam da obrigacao de o gestor publico tomar
providéncias quando tem conhecimento de irregularidades praticadas
por seus subordinados. A Lei n2 8.112/90, por exemplo, que regula
a matéria no ambito da administracido federal (direta, autarquica e
fundacional), reza no artigo 143: “Art. 143 - A autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade no servigo publico é obrigada a promover a
sua apurac¢do imediata mediante sindicancia ou processo disciplinar,
assegurado ao acusado ampla defesa”.

Deste dispositivo, repetido, como dito, nos outros entes da Fede-
racao, estdo os seguintes indicativos:

A obrigacdo da autoridade - Isso significa que, ndo cum-
prindo a obrigacdo, o gestor é omisso; e, sendo omisso, atrai
para si a responsabilidade.

A imediatidade da reac¢ao - O legislador quis dizer que a
reacdo tem que ser de pronto, porque a demora é tio nociva
quando a omissdo. Com efeito, a Lei da Improbidade Admi-
nistrativa (Lei n? 8.429/92) considera suscetivel de respon-
sabilidade ndo s6 o agente omisso como aquele que retarda
as medidas que deve adotar de oficio (art.11, inciso II).

A apuracido mediante sindicincia ou processo admi-
nistrativo disciplinar - Aqui o legislador apresentou dois
instrumentos formais: sindicancia e processo disciplinar. Eles
seriam os instrumentos juridicos a serem utilizados para o
esclarecimento das irregularidades e a eventual aplicacdo de
sangoes.

A garantia da ampla defesa - Trata-se da adequagdo da
lei a ordem constitucional, segundo a qual nenhum acusado
pode sofrer qualquer tipo de punicdo sem o exercicio pleno
do contraditério e da defesa.

Por conta dessa construcio juridica, as figuras da sindicancia e do
processo administrativo disciplinar entraram para a rotina do servigo
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publico. Todavia, sdo expedientes que precisam ser reexaminados, no
minimo, ao nivel de uma interpretacao eficaz. O Direito é dinamico.
Um mesmo dispositivo legal recebe interpretacdes diferentes no
curso do tempo, para que se ajuste a realidade e as necessidades de
ordem social.

Modernamente, faz-se uma releitura desse comando, de formaa se
compreender que o espirito dalei é no sentido de que as autoridades
devem imediatamente reagir, e o fardo pela sindicancia ou processo
disciplinar apés um juizo de admissibilidade, que pressupde o abalo
a ordem interna, a relevancia juridica do fato e a impossibilidade de
recompor o incidente por meio menos gravoso. Por conseguinte, as
figuras da sindicancia e do processo disciplinar ndo podem ser vistas
como instrumentos Unicos, exclusivos, herméticos. Sdo meios que o
legislador colocou para o administrador publico, sem eliminar outras
possibilidades de recuperar a ordem administrativa. Entra aqui, por
exemplo, o ajustamento de conduta, que se sustenta no principio
da oportunidade (que, por sua vez, é fundado na discricionariedade
da acdo disciplinar do direito alemao).

Em janeiro de 2006, plantou-se a semente desse novo procedimen-
to, em encontro histdrico de corregedores em Natal - RN3. A partir de
entdo, o modelo passou as boas praticas na administragio brasileira,
implantado ora por lei, ora por decreto, ora por normatizacio interna
em diversas corregedorias pais afora.

O Estado de Tocantins foi o primeiro a reformar a lei (Lei n2
1.818/2007), que, por exemplo, enuncia:

SUBSECAO UNICA
DO AJUSTAMENTO DE CONDUTA

Art. 147. Pode ser elaborado termo de compromisso
de ajuste de conduta quando a infragdo administrativa

3. Durante os dias 26 e 27 de janeiro de 2006, o autor sustentou a possibilidade juridica
de se substituir sindicancias e processos disciplinares em situagdes nas quais a razoa-
bilidade recomendava outra solu¢do, de menor custo e de maior resultado.
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disciplinar, no seu conjunto, apontar auséncia de efetiva
lesividade ao erario, ao servigo ou a principios que regem
a administragao publica.

2.1. Aindisponibilidade do interesse publico

A possibilidade de recompor a ordem administrativa por meca-
nismos que ndo passem pela sindicancia ou pelo processo nao agride,
como ja se pensou, o principio da indisponibilidade do interesse
publico. Esse interesse ndo é desprezado. Pelo contrario, resguar-
da-se o interesse publico quando é possivel encontrar solugao mais
segura, mais agil, mais econdmica, que alcance a finalidade, sem
necessariamente passar pelos complexos e temerarios expedientes
da sindicancia e do processo.

Na iniciativa privada o administrador, frente a uma conduta irre-
gular de um empregado, pode esquecer, pode perdoar, pode transigir.
Na administracdo publica ndo existe essa liberalidade. O agente da
administragdo nio pode abdicar da for¢a que lhe é outorgada, pois
ela é indisponivel. Entretanto, pode adotar outra alternativa que nao
seja necessariamente a de aplicar san¢do. O seu compromisso é com
o resultado positivo, consubstanciado no principio da eficiéncia, de
dignidade constitucional.

2.2. Meios apuratdrios

Embora o assunto tenha espaco préprio de estudo, convém breves
apontamentos.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), de relevantes servigos
ao pais nos ultimos anos, editou a Portaria n2 335/2006 pela qual
interpreta o comando do art. 143 da Lein28.112/90, tirando o gesso,
afrouxando as amarras. Assim, o gestor foi libertado de limitado es-
paco que alei apresentava, ganhando os rumos de uma interpretacao
inteligente.

172



CONTROLE DA DISCIPLINA NO SERVIGO PUBLICO

PORTARIA N2 335, DE 30 DE MAIO DE 2006

Regulamenta o Sistema de Correi¢do do Poder Executivo
Federal, de que trata o Decreto n® 5.480, de 30 de junho
de 2005.

O MINISTRO DE ESTADO DO CONTROLE E DA TRANSPA-
RENCIA, Interino, no uso da competéncia que lhe confere
o inciso II do paragrafo tinico do art. 87 da Constituicao,
e tendo em conta o disposto no art. 10 do Decreto n?
5.480, de 30 de junho de 2005, e no Decreto n? 5.683,
de 24 de janeiro de 2006, resolve:

[.]
Art. 42 Para os fins desta Portaria, ficam estabelecidas
as seguintes definicdes:

I - investigacdo preliminar: procedimento sigiloso,
instaurado pelo Orgdo Central e pelas unidades seto-
riais, com objetivo de coletar elementos para verificar
o cabimento da instauracao de sindicancia ou processo
administrativo disciplinar;

IT - sindicancia investigativa ou preparatéria: proce-
dimento preliminar sumadrio, instaurada com o fim de
investigacdo de irregularidades funcionais, que precede
ao processo administrativo disciplinar, sendo prescin-
divel de observancia dos principios constitucionais do
contraditério e da ampla defesa;

Il - sindicancia acusatéria ou punitiva: procedimento
preliminar sumario, instaurada com fim de apurar irre-
gularidades de menor gravidade no servigo publico, com
carater eminentemente punitivo, respeitados o contra-
ditdrio, a oportunidade de defesa e a estrita observancia
do devido processo legal;

IV - processo administrativo disciplinar: instrumento
destinado a apurar responsabilidade de servidor publi-
co federal por infragdo praticada no exercicio de suas
atribuicdes, ou que tenha relagdo com as atribui¢es do
cargo em que se encontre investido;
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V - sindicancia patrimonial: procedimento investigativo,
de carater sigiloso e ndo-punitivo, destinado a apurar
indicios de enriquecimento ilicito por parte de agente
publico federal, a vista da verificacdo de incompatibili-
dade patrimonial com seus recursos e disponibilidades;

VI - inspecdo: procedimento administrativo destinado
a obter diretamente informacdes e documentos, bem
como verificar o cumprimento de recomendagdes ou
determinacdes de instauragao de sindicancia, inclusive
patrimonial, e processos administrativos disciplinares,
a fim de aferir a regularidade, a eficiéncia e a eficacia
dos trabalhos.

Desta forma, a administracao federal ganhou seguranca para
exercer o controle disciplinar em harmonia com os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e da economicidade. Os outros
entes da Federacdo podem recolher o mesmo raciocinio.

Nessa linha, a primeira reacdo da autoridade administrativa, dian-
te a noticia de um ilicito funcional, é averiguar. Ou, como denomina
a CGU, realizar uma investigacao preliminar, sigilosa, para recolher
elementos minimos que justifiquem, se for o caso, a instauracido de
uma investigacdo formal. Recolhidos os sinalizadores nesse sentido
serd instaurada sindicancia investigativa ou preparatdria. Esta servira
para recolher provas de materialidade e autoria, com as quais sera
legitima a instaurac¢do de processo disciplinar.

Austregésilo Brito* escreve, a propésito, sobre o que denomina
“instrucdo prévia”:

Trata-se de providéncia prévia com a finalidade de res-

paldar o administrador quanto a instauragdo de Sindi-

cancia, de PAD ou de arquivamento de dentncia. Embora

haja dentncia ou representacdo formal, o administrador

pode proceder a Instrugio Prévia. E informal e dispensa

4.  Manual de Processo Disciplinar — Ed. Quixote, Piaui, 2007 — pag. 13.
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comissdo. Qualquer servidor pode ser designado para
cumprir essa Instrucao, dela devendo apresentar relaté-
rio circunstanciado sobre o fato denunciado. E indicada
também para a dentncia andnima, evitando instauragio
de processos indevidos e dispéndio de recursos publicos.

A Portaria n® 335 da CGU tratou, ainda, da chamada sindicancia
acusatoria ou punitiva, que se equipara a um processo sumario.
E usada, ao abrigo do contraditério e da ampla defesa, para aferir
responsabilidade por transgressdo disciplinar leve. O texto traz,
também, a sindicancia patrimonial, cujo objeto é examinar a origem
suspeita da exteriorizacdo de riqueza por parte de funcionario. Por
fim, refere-se a figura da inspecdo, que é, especialmente, um instru-
mento para a coleta de informagdes diretamente e para as ouvidorias
e corregedorias constatarem o cumprimento das suas recomendagdes
ou determinacgdes.

2.3. Areagao

O fundamental é compreender que a autoridade administrativa
ndo reage imediatamente com sindicancia ou processo. Precisa fazer
um juizo de admissibilidade; avaliar a pertinéncia da noticia; ter in-
dicativos minimos de razoabilidade. No momento seguinte, buscara
provas objetivas, por meio de um expediente préprio de investigacao
e, por FIM, ird ao processo. A experiéncia mostra que de 100 noticias
de irregularidades funcionais, no maximo dez exigem instauracao de
processo disciplinar. No caminho, ou o ilicito se esvai pelo esclare-
cimento, ou surgem meios alternativos de recomposi¢do da ordem
administrativa.

Portanto, é muito provavel que feita a depuragio prévia, restem
poucas situagdes que justifiquem a instaura¢do da acao disciplinar.
Essa é uma informacgao de relevancia, porque alerta aos corregedores e
as autoridades com competéncia para instauragdo de medidas formais
de controle. Afinal, em sabendo desse cenario, podem reduzir custos
com processos in6cuos, economizar o tempo de recursos humanos
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com a execucdo de atos formais sem necessidade; evitam situagdes
de constrangimento que, sem justificativa razoavel, destroem o animo
de servidores sensiveis a tais interprelagoes.

3. MODERNIZAGAO DO SISTEMA

Os gestores publicos, na Administracdo civil, assim como os ofi-
ciais de comando nas organizacdes militares, tém o dever de zelar pela
disciplina, pela hierarquia, pela obediéncia. Estes sdo pilares sobre
0s quais se assentam todas as estruturas administrativas publicas.
E nesse espaco que surgem as figuras da sindicancia e do processo
administrativo disciplinar.

Entenda-se, entretanto, que os administradores ndo tém a obri-
gacdo de punir, como em regra pensam aqueles que leem os estatutos
sem levar em conta os fundamentos do Direito Disciplinar. O compro-
misso dos gestores em oficio publico é zelar pela ordem administra-
tiva. Para tanto, precisam tomar conhecimento de todas as situagdes
irregulares, avaliar a dimensao e as consequéncias, conhecer o perfil
dos funcionarios envolvidos e, a partir de entdo, adotarem medidas
que restabelecam a paz interna. Para isso, contam com os seguintes
instrumentos:

- Averiguacdo - sistema simplificado de coleta de informagdes.
Permite fazer o juizo de admissibilidade de uma dentncia
(representacdo, queixa); ou avaliar a razoabilidade de uma
denuncia an6nima, de um boato, ou de uma representagdo que
ndo chega acompanhada de elementos objetivos. A averigua-
¢do é uma atribuicao preferencial das chefias imediatas que,
antes de darem curso a noticias sem embasamento, procuram
indicadores que contenham o minimo de razoabilidade.

- Investigacdo preliminar - na melhor 6tica, é um recurso de
que se valem os corredores ou autoridades com competéncia
de controle para verificarem se ha fundamentos minimos nas
noticias que lhes sdo encaminhadas. Nao havendo averiguagao
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que ateste alguma procedéncia da causa, nomeia-se por
despacho um servidor da confianga para, em um trabalho de
inteligéncia, sem autos, sem formalidades, recolher informa-
¢des que irdo subsidiar a ado¢do de medidas corretas. Essa
investigacdo é um recurso importante para o chamado juizo
de admissibilidade. A Controladoria-Geral da Unido adotou
o modelo em 2006, mas, ao que parece, de forma similar a
sindicdncia investigativa, o que esvaziou as fung¢des de sim-
plicidade, agilidade e economicidade da medida.

- Sindicancia investigativa - é uma investigacio formal, para
recolher provas de autoria e materialidade, a partir do conven-
cimento de que ha uma situacdo que exige investigacao para
eventualmente instrumentalizar os caminhos sancionadores.
Com essas provas, a autoridade tem os elementos para instau-
rar processo disciplinar. Sem essas provas, o processo sera um
constrangimento ilegal. Afinal, ninguém pode ser processado
se contra si ndo forem encontradas previamente as provas de
um ilicito.

- Processo disciplinar - é o chamado devido processo legal
para fazer o cotejo entre as provas acusatorias contra um
funcionario e os elementos por ele apresentados no exercicio
da defesa. Como resultado desse cruzamento, consulta-se a
vontade do legislador, que sera expressa, inicialmente, em
relatorio e, ap6s, no ato de decisdo da chamada “autoridade
julgadora”.

Como se vé, o sistema é simples. Torna-se complicado quando
pessoas despreparadas sdo guindadas a tarefa de aplica-lo; ou quan-
do normas peculiaridades implantadas em estatutos produzidos em
fundo de quintal misturam os institutos e transformam uma estrada
bem tracada num caminho tortuoso, repleto de curvas desnecessarias.
Neste contexto, ndo é incomum um gestor instaurar imediatamente
sindicancia quando uma investigacdo preliminar, em cinco dias, po-
deria esclarecer a causa; ou instaurar processo para investigar uma
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suporta ocorréncia (quando esta é tarefa a ser cumprida em bojo de
sindicancia).

De vez por todas, entenda-se que processo disciplinar somente
pode ser instaurado quando presentes elementos que atestam a mate-
rialidade e a autoria. Nao se pode iniciar um processo por um motivo
que ndo se sabe exatamente qual é; ou em desfavor de alguém contra
o qual ndo existe prova anterior de autoria. Tome-se por nota que o
processo administrativo, com a Carta Politica de 1988, ganhou status
equivalente ao processo judicial e, por conseguinte, ndo pode ser usa-
do de maneira destemperada, fora do espago da seguranga juridica.

3.1. Processos contra outros agentes

Os processos disciplinares nao sdo empregados apenas para aferir
aresponsabilidade de funcionarios, em sentido estrito (servidores e os
empregados publicos). Os processos disciplinares também sdo expe-
dientes para o controle da disciplina em outros cendrios. Por exemplo:

- Nas universidades - no controle da disciplina dos alunos.

- Nos partidos politicos - para eventualmente expulsar dos
seus quadros um membro filiado que ndo compartilha com a
doutrina ou o programa.

- Nos conselhos de classe - autarquias que, entre outros oficios,
regulam e controlam a ética entre os profissionais sob o seu
registro (OAB, CRM, etc.).

- No sistema prisional - quando ha necessidade de estabele-
cer penas administrativas a internos, a fim de restabelecer a
seguranca e a ordem interna no meio carcerario.

- Nas casas parlamentares - na cobranc¢a do decoro e no res-
guardo da imagem do Poder Legislativo.

Para todos esses casos, no momento em que se vislumbra a hi-
potese de aplicar san¢ao administrativa, impde-se o devido processo
legal: o processo administrativo disciplinar. Sempre, no entanto,
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considerando que o processo nao serd instaurado para “apurar”, uma
vez que em processo nao se apura; em processo se depura. Prelimi-
narmente sdo recolhidas provas do fato e do envolvimento do agente.
Com esses elementos, é instaurado o processo, que deve, no ato de
abertura, ja contar com uma acusagao objetiva, calcada em elementos
que podem ser imediatamente consultados.

3.2. Quando instaurar sindicancia

Sindicancia é o instrumento préprio para:
a) investigar;

b) esclarecer;

c) orientar a tomada de providéncias.

N3ao se usa esse expediente apenas em fung¢do do controle da dis-
ciplina; a sindicancia é utilizada para subsidiar providéncias em torno
de qualquer situa¢do que indique irregularidade no servico publico.
Por exemplo: contratos administrativos (possibilitar o processo de
rescisio de contrato); recuperacdo de dano ao erario (para instruir
pedido judicial de indenizacdo contra terceiros, glosa de faturas de
empresas contratadas, ou para subsidiar tomada de contas especial).

A sindicancia serve, ainda, para identificar pontos vulneraveis na
administragao, falhas no servico de controle e segurancga, problemas
que afetem a qualidade dos servigos publicos, inclusive autorizagdes
e concessoes.

Observe-se que, enquanto o processo disciplinar sé pode ser
instaurado contra servidor ou empregado publico, a sindicancia
pode investigar qualquer situacdo (e pessoa) que tenha reflexo com
servico publico. Entra aqui empregado de empresa que presta ser-
vigo terceirizado. O resultado dessa investigacdo podera justificar o
pedido de troca de empregado, uma vez que somente sob motivagao
o poder pubico pode interferir na gestdo da empresa contratada; ou,
em casos gravosos, agasalhar o processo de rescisdo de contrato, além
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de municiar o Ministério Publico para oferecimento de dentincia por
crime.

Em caso de furtos ou desaparecimento de objetos, instaura-se
sindicdncia para prevenir responsabilidade do gestor por possivel
omissao; justificar a baixa no patrimoénio, evitar responsabilidade
pecuniaria do ordenador de despesa; subsidiar, quando for o caso, a
cobranca da empresa de seguranca patrimonial; promover, se identi-
ficado autor de crime, a responsabilidade junto ao Ministério Publico,
e se servidor, também, processo disciplinar; e, ainda, para identificar
eventuais falhas de controle ou seguranca e sugerir medidas corretivas
ou preventivas.

Em se tratando de grande incidéncia de irregularidades com a
mesma conotacao, é recomendavel uma tnica sindicancia.

A sindicancia investigativa ndo pode ser instaurada contra alguém,
porque limita o raio de apuragio e abre espaco para o impropriamente
denominado sindicado acompanhar todos os passos da investigacao.
Trata-se de uma ferramenta similar ao inquérito policial, seguindo,
no couber, a metodologia desse expediente, de acordo com os tragos
do diploma processual penal.

3.3. Quando instaurar processo

Processo disciplinar somente sera instaurado quando estiverem
presentes provas de autoria e materialidade. Portanto é fundamental
que o ato de instauracdo indique, direta ou indiretamente, a acusagao
e o acusado.

De um lado, a administracdo ndo pode instaurar processo sem
razdes minimas; de outro lado o funciondario tem o direito subjetivo
de s6 ser processado se contra ele forem apresentadas provas de
ilicito funcional.
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3.4. Possibilidade do compromisso de ajustamento de conduta

0 sentido do controle da disciplina esta relacionado a dois objetos:
a) melhorar o funcionario;
b) melhorar o servico.

E sabido que os instrumentos da sindicancia e do processo dis-
ciplinar, com as respectivas punicdes, ndo tém servido para alcangar
esses objetivos. O que efetivamente garante o controle disciplinar é
a presteza da resposta, ou seja, uma providéncia imediata que faca o
funcionario refletir e melhorar.

Na Alemanha surgiu em 1963 o chamado principio da oportuni-
dade, que pode ser recepcionado no modelo brasileiro e aplicado na
forma de compromisso de ajustamento de conduta. Sobre o tema -
tratado nessa colecdo - ja ha consistentes escritos, além do emprego
por importantes estruturas da administragdo publica brasileira. O
resultado se mostra positivo, tanto pela reducdo de custos quanto
pelo alcance do objetivo do controle.

4. CORREGEDORIAS: ADOGAO DE POLITICA
DE CONTROLE DA DISCIPLINA

Adotar uma politica de controle significa pensar antes. Quando a
autoridade administrativa reage com sindicancia e processo discipli-
nar, o fato ja aconteceu; saira na busca de elementos para constituir
comissoes, talvez viabilizar treinamento aos profissionais e, assim,
correr atras do prejuizo. Por isso é importante que a administracio
pubica, que deve estar a frente na modernidade da gestdo, adote me-
didas prévias, a comegar pela regulamentacgdo interna dos principais
eixos operacionais do sistema.

Sdo importantes as mudancas no Regimento Interno das Cor-
regedorias para introduzir novos componentes na estrutura orga-
nizacional e para disciplinar com objetividade a sua atividade-fim,
implantando uma politica de controle da disciplina. O Regimento é
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também um instrumento da cidadania, que permite a parte acionada
conhecer e compreender o funcionamento do 6rgao correcional, bem
como as atribui¢des das suas unidades administrativas, evidenciado
aquem ele podera se dirigir na eventual apresentacdo de reclamacgao
ou representacio.

Neste particular, atende-se a transparéncia, que atualmente é uma
exigéncia social, aproximando as pessoas dos recursos administrativos
que estao disponiveis na estrutura do poder publico.

Percebe-se que muitos regimentos se concentram na parte or-
ganizacional, dotando a Corregedoria de uma estrutura de trabalho
com divisdes internas e respectivas atribui¢des. Deixam, entretanto,
de tratar da sua atividade primordial, que é o como executar a sua
acdo de controle, com metodologia e com os instrumentos juridicos
especificos.

No enfrentamento desta lacuna, é relevante produzir um texto
com um capitulo especifico sobre a politica de controle, focada no
compromisso com o resultado positivo. E certo que esse controle
ndo esta necessariamente associado ao dever de punir. A finalidade
do controle, como vista, busca melhorar o funcionario e aperfeigoar
o servico. Neste sentido, o modelo que se propde é o de que sejam
consideradas quatro frentes de acio:

prevencao;

- correg¢ao;

ajustamento de conduta ou mediagdo e conciliagdo;

aplicacao de sangoes.

Neste cendrio, sdo privilegiados os principios da economicidade
(ndo consumir recursos publicos com medidas desnecessarias, tendo
ao dispor meios menos gravosos), da proporcionalidade da reacao
(enfrentar cada caso na propor¢ao da sua gravidade), da razoabilidade
(exercer o controle inteligentemente) e da eficiéncia (compromisso
com resultado e ndo com meras providéncias formais).
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4.1. Sindicancia, processo disciplinar e comissoes

A ser levado a cabo um projeto nesse sentido, deve com clareza
a aplicacdo dos instrumentos formais da sindicancia e do processo
disciplinar, e inserir, dentro do critério da proporcionalidade da re-
acao, as figuras da averiguacdo e da investigacdo preliminar. Corres-
pondem a investigacdo policial prévia (IPP), usada, por exemplo, nas
praticas do Departamento de Policia Federal, e a verificagdo prévia
de informagao (VPI), empregada usualmente pelo Ministério Publico.
Sao ferramentas que auxiliam ao agente controlador na afericdo da
admissibilidade.

Um Regimento Interno bem produzido dispde sobre o formato
das comissdes de sindicancia e de processo disciplinar e abre a
possibilidade de a Corregedoria instituir comissdo permanente, o
que é solucdo reclamada pela modernidade administrativa e pela
seguranca juridica. De um lado, é o principio da eficiéncia que exige
que a administracdo possua estruturas profissionais, com servidores
qualificados, com dominio da matéria especializada e com acumulagio
de experiéncias; de outro lado, evita-se o questionamento, que ja se
afirma, quanto a violacdo do principio do juiz natural pela pratica de
se entregar a instrucdo de processos disciplinares a comissdes espe-
ciais, constituidas apds o fato (o que equivale a tribunais de excecao).

4.2. Regramento interno

O Regimento Interno da Corregedoria se faz completar pela pro-
ducdo de no minimo dois outros recursos, a saber:

- Regimento interno das comissoes de sindicancia e de processo
disciplinar - é fundamental que as comissoes disponham do
método adequado das investiga¢gdes administrativas (sindi-
cancia investigativa), dos processos sumarios (sindicancias
acusatorias), dos processos disciplinares (com a forma correta
de resolucdo de incidentes), e do processo especial por aban-
dono de cargo, inassiduidade habitual e acumulacio ilegal de
cargos.
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- Manual de Resolugdo de Incidentes - trata-se da orientagao
as chefias e quadros de assessoramento para que sejam co-
nhecidas as providéncias que podem e devem ser adotadas
ou recomendadas, sem induzir autoridades a erro ou sem
desencadear incidentes desnecessarios.

E assim que uma Corregedoria assume os desafios que se mostram
evidentes na administracdo. Deles ndo pode se afastar, sob pena de
deixar de cumprir, com honestidade, as obrigacdes institucionais. Con-
sidere-se que a Corregedoria é atribuido o dever de um controle amplo
em relacdo a servidores ou empregados publicos; para tanto, tem de
gerenciar um exército, desde as chefias, que sdo a ponta do controle,
até aacao daqueles encarregados de investigar ou instruir processos,
passando pela qualificagdo dos quadros juridicos que precisam estar
alinhados a esse ramo especializado da ciéncia juridica. Isso, por si
s6, representa consideravel carga de trabalho, a se considerar que
deve ser executado com proficiéncia. Meios preventivos e corretivos
e trabalhos de estatistica se inserem nesse contexto,

Constata-se, muitas vezes, a existéncia de um sistema improvisado
de coleta de dados e nenhuma possibilidade real de andlise, o que é
incompativel com o gerenciamento moderno, que tem na estatistica
importante fonte para avaliacdo de resultados e planejamento de
acdes. Ha que ser considerado, também, que sobre uma Corregedo-
ria repousa uma parcela do enfrentamento de questdes de grande
repercussio, até em grau de escandalos na midia a exigir pronta e
correta resposta.

0 combate a corrupcdo, o aperfeicoamento a qualidade dos
servicos, a afirmacdo da ética publica, a celeridade da prestacdo dos
servicos publicos, o respeito aos cidadaos e a satisfagcdo da sociedade
em geral sdo focos que impdem que a administragdo correcional se
modernize, que os seus métodos sejam juridicos e eficazes, e que
disponha dos recursos fisicos, logisticos, operacionais e humanos
adequados.
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RESUMO: A prestacdo de servigos personalissimos por profis-
sionais de diversas areas, sejam de servigos intelectuais como
jornalismo, sejam em areas culturais como esportes e telenove-
las, é tradicionalmente vinculada a imagem de uma pessoa fisica.
A tributagdo desses servigos por meio de uma pessoa juridica
pode causar estranheza inicial, uma vez que a personalidade
do servigo prestado, a principio, se enquadra na ideia de que
somente aquela pessoa famosa detém a imagem para prestar o
servico. No entanto, oart. 129 da Lein? 11.196 /2005 resguarda
essa possibilidade, ou seja, permite expressamente a tributa-
¢do desses servigos personalissimos por uma pessoa juridica
prestadora. No entanto, dividas pairam acerca de como aplicar
a referida norma, seja sob enfoque constitucional e infracons-
titucional. O presente artigo se debruca nessas questoes a fim
de expor o atual posicionamento da jurisprudéncia brasileira.
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SUMARIO: 1 Introdugio. 2 Posi¢do da receita federal. 3 Posi¢do
em favor do contribuinte. 4 Casos famosos envolvendo o tema.
5 Dos argumentos constitucionais acerca do tema. 6 Conclusdo.
7 Referéncias.

1. INTRODUCAO

A questio relativa a tributagido de servigos personalissimos por
meio de uma pessoa juridica constituida para este fim é deveras
tormentosa. Sendo um tema que volta e meia reverbera do mundo
juridico tributario e requer especial atencao.

Para iniciar esse debate é necessario fazer algumas indagacoes
provocativas: uma pessoa juridica joga futebol? Uma pessoa juridica
apresenta telejornal? Uma pessoa juridica pode atuar em uma novela
fazendo o papel de “vild” ou “mocinha”? O problema basicamente
consiste no seguinte: pessoas fisicas que exercem alguma atividade
personalissima constituem uma pessoa juridica para tributar os
seus rendimentos. Normalmente isso acontece justamente quando
0s pagamentos sdo elevados.

E o caso de jogadores profissionais de futebol. Quando um time
contrata determinado craque, ele o faz porque quer especificamente
aquela pessoa fisica e mais nenhuma outra. O jogador, por sua vez,
ndo pode um dia se ausentar da partida e mandar um substituto seu,
um funciondrio. Da mesma forma, na apresentagao de um telejornal,
o0 ancora é escolhido a dedo, especificamente por usa habilidade em
transmitir com clareza a noticia, sua dic¢do, pronuncia, timbre de voz,
etc. Mais uma vez seria loucura imaginar que um profissional desse
quilate certo dia resolvesse nao ir trabalhar e mandar um preposto
seu. O mesmo se daria em uma novela, seria incogitavel que a “vila”
ou a “mocinha” do drama da “novela das 8h” fosse substituida por
outra pessoa. Para aquele folhetim s6 serve especificamente aquela
atriz para fazer aquele papel e nenhuma outra.
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Em todos esses casos se esta diante de uma prestacdo de um
servico personalissimo. Ou seja, o profissional estd sendo contratado
por suas caracteristicas presentes na sua pessoa fisica, vinculadas a
sua imagem e ao seu dom. Ndo serve, para o contratante, nenhuma
outra pessoa que nio seja aquela. Entdo como admitir, nesses casos,
que essas pessoas fisicas constituam uma pessoa juridica, tributem
seus ganhos por meio dessa empresa, mas prestem seus servigos
com caracteristicas personalissimas? Esta ocorrendo uma fraude?
Uma Simula¢do? Uma dissimulacdo? Resumidamente, essa conduta
do contribuinte é permitida ou vedada?

O presente artigo pretende se debrucar sobre essas questdes,
inicialmente fazendo um breve resumo de como foi enfrentada nos
ultimos anos, passando pela identificacdo de casos individuais em
que a Receita Federal julgou ser incabivel esse tipo de procedimento.
Por fim, sera feita uma analise de cunho constitucional sobre o tema.
Nao se pretende aqui esgotar o assunto, posto sua natureza multifa-
cetada impede que lhe seja dada uma solucdo definitiva e imutavel.
O objetivo é trazer a questdo para enfrentamento académico, a fim
de nesse ambiente prospere a discussao e o debate juridico em busca
de solugdes concretas.

2. POSICAO DA RECEITA FEDERAL

A Receita Federal tem entendido, de acordo com os julgamentos do
CARF que serdo analisados mais adiante, que a constituicdo de pessoa
juridica para prestacdo de servigos intelectuais ou personalissimos
constituem uma dissimulagao.

Por conta disso, quando identificada essa pratica, os Audito-
res-Fiscais lavram um auto de infra¢do, deslocam o rendimento da
pessoa juridica para a pessoa fisica e aplicam multas punitivas. Os
fundamentos juridicos da Receita Federal basicamente sio:

Primeiramente, o art. 42 do CTN, que versa sobre a natureza juridi-
cado tributo, pois segundo essa previsao legal, ela é determinada pelo
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fato gerador da respectiva obrigacao tributaria, sendo absolutamente
irrelevantes para sua qualificacdo a denominag¢do dada pelas partes
a caracteristicas formais que ensejam a tributagao.

0 segundo argumento seria o art. 118 do CTN, que versa sobre o
fato gerador, pois essa norma prevé que sua defini¢ao legal independe
da validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contri-
buintes bem como da natureza juridica do seu objeto.

0 terceiro fundamento seria o art. 123 do CTN, pois ao as con-
venc¢des particulares ndo podem ser utilizadas contra a Fazenda
Publica para alterar a responsabilidade pelo pagamento de tributos
e a definicdo legal do sujeito.

Por fim, o tltimo argumento juridico seria o que determina o art.
39, §4° da Lein?7.713/1988, especificamente acerca do Imposto de
Renda, que possui o seguinte teor:

Art. 32]...] § 42 A tributacdo independe da denominagdo
dos rendimentos, titulos ou direitos, da localizacgao,
condigao juridica ou nacionalidade da fonte, da origem
dos bens produtores da renda, e da forma de percepgdo
das rendas ou proventos, bastando, para a incidéncia do
imposto, o beneficio do contribuinte por qualquer forma
e a qualquer titulo.!

Os argumentos acima, todos de cunho juridico, normalmente estao
acompanhados dos seguintes elementos de fato invocados nos autos
de infra¢do lavrados pela RFB:

a) as pessoas juridicas que tributam servicos personalissimos
nao possuem funciondrios;

b) os servigos sdo prestados com exclusividade pelo sdcio;

Os fundamentos da Receita Federal podem parecer bastante con-
vincentes, pois se a denominacio e negocios juridicos privados nao

1. BRASIL. LEI N2 7.713, DE 22 DE DEZEMBRO DE 1988.Altera a legislacdo do impos-
to de renda e da outras providéncias.< http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03 /leis/
17713.htm>
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podem afetar a natureza juridica do tributo e nem a definicao legal do
fato gerador, como admitir que uma pessoa juridica tribute legalmente
por um servico personalissimo prestado por uma pessoa fisica?

3. POSICAO EM FAVOR DO CONTRIBUINTE

Os argumentos em defesa do contribuinte contra os autos de infra-
¢do lavrados pela Receita Federal fundam-se em expressa disposicao
legal autorizativa de constitui¢ao de pessoa juridica para tributagao
de servigos personalissimos.

Trata-sedaLein?11.196, de 21 de novembro de 2005, que dispde
em seu art. 129:

Art. 129. Para fins fiscais e previdenciarios, a prestagdo
de servigos intelectuais, inclusive os de natureza cientifica,
artistica ou cultural, em cardter personalissimo ou ndo,
com ou sem a designacao de quaisquer obrigacoes a
sécios ou empregados da sociedade prestadora de ser-
vicos, quando por esta realizada, se sujeita tdo-somente
alegislagdo aplicdvel as pessoas juridicas, sem prejuizo da
observdncia do disposto no art. 50 da Lei n®10.406, de 10
de janeiro de 2002 - Cédigo Civil?

Portanto, o citado artigo da lei tributaria, desde 2005, expressa-
mente permitiu que servicos intelectuais, artisticos, culturais, perso-
nalissimos ou ndo, sejam tributados exclusivamente por uma Pessoa
Juridica. A lei ressalva apenas o que dispde o art. 50 do Cédigo Civil3,
que versa sobre desconsideracao da personalidade juridica.

De acordo com a redagdo original do art. 50 do CC, o juiz esta
autorizado a afastar determinados efeitos da personalidade juridica

2. . LEI N© 11.196, DE 21 DE NOVEMBRO DE 2005.Institui o Regime Especial de
Tributagcdoe da outras providéncias. < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato
2004-2006/2005/1ei/111196.htm>

3. . LEI N 0 10.406, DE 10 DE JANEIRO DE 2002. Institui o Cédigo Civil.<http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406compilada.htm>
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e estender obriga¢des ao patrimonio dos particulares, desde que
presentes abuso de personalidade juridica, desvio de finalidade do
contato social ou confusdo patrimonial.

Ocorre que em 2019 foi editadaa MP 881/2019 (MP da Liberdade
Econdmica), posteriormente convertida na Lei n? 13.874, de 2019,
que alterou o citado artigo 50 do CC*. A partir de agora, além dos
requisitos existentes na redagdo original do texto legal, avangou a
nova legislacdo em definir o que se entende por desvio de finalidade
e confusao patrimonial.

Apds a reforma da “liberdade econémica”, o desvio de finalidade
ficou definida como sendo a utilizagdo da personalidade juridica com
o propdsito especifico de lesar credores ou praticar atos ilicitos. Ja
a confusdo patrimonial foi conceituada como sendo a inexisténcia
de separagio de fato entre os patrimonios dos socios e da empresa.

0 novo texto avangou ainda em determinar que a simples sentenca
de grupo econdmica, sem que haja sinais de desvio de finalidade ou
confusdo patrimonial, ndo autoriza a desconsideracdo da personali-
dade juridica.

Observe-se, portanto, que a referida reforma vem no sentido de
esclarecer os antigos requisitos criar novos critérios vistos acima
para impedir que a desconsideracao da personalidade juridica vire
panaceia para solucionar todo e qualquer problema relacionado ao
adimplemento de dividas.

Em qualquer dos casos, tanto a redagio antiga como a nova faz
expressa menc¢do a necessidade de processo judicial para ocorrer o
procedimento de desconsideracdo da personalidade juridica.

Certo é que aredac¢do doja citadoart. 129 da Lein211.196/2005
remete ao art. 50 do CC, de forma que ha nitida ligacio entre esses
institutos juridicos. Sob esse prisma, Humberto Avila afirma que:

4. Idem. Ibidem.
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Noutro dizer, esta norma esclarece que uma empresa
pode legitimamente prestar servico intelectual (critério
A), em carater personalissimo (critério B) e com ou sem
adesignacdo de quaisquer obrigacdes a scios ou empre-
gados (critério C), sem que possa ter sua personalidade
juridica desconsiderada apenas porque estdo presentes
esses critérios. Pode-se afirmar, por conseguinte, que
estes trés critérios foram expressamente excluidos do
ordenamento juridico, como fundamento para a des-
consideracdo de pessoas juridicas, por meio do artigo
129, da Lei n2 11.196/05. A partir desta norma legal,
portanto, é explicito no ordenamento juridico brasileiro
que uma empresa pode prestar servico intelectual (A),
de modo personalissimo (B), com ou sem designag¢ao de
outro socio para a prestacdo da atividade (C) e manter a
sua caracterizagdo como uma pessoa juridica para fins
tributarios e previdenciarios.®

Portanto, segundo o Autor, o que art. 129 da Lein® 11.196/2005
faz é eleger critérios (A, B e C) que, uma vez presentes, ndo autorizama
a Administracdo Tributaria desconsiderar a pessoa juridica.

Todavia, os Auditores ndo usam a palavra “desconsideracdo da
personalidade juridica”, mas sim “deslocamento” da renda da pessoa
juridica para a pessoa fisica. Mas ainda que se mude a nomenclatura,
fato é para que se desloque essa renda é necessario desconsiderar uma
pessoa juridica. Ao fazer isso, mas sem um processo administrativo
especifico para esse fim, ndo é observado o art. 50 do CC e nem o art.
129 da Lein® 11.196/2005.

A discussao ainda se aprofunda mais, pois hd que se indagar:
antes da Lei n? 11.196/2005 seria realmente ilegal a tributacdo de

5. AVILA, HUMBERTO. Imposto De Renda Da Pessoa Juridica - Irpj. Prestacio De Servi-
¢os Personalissimos Por Meio De Empresa. Servico Intelectual. Personalidade Juridi-
ca. Direitos De Liberdade. Legalidade. Livre Exercicio De Atividade Econdmica. Artigo
129 DALEIN®.11.196/05. CONSTITUCIONALIDADE. 29 DE JULHO DE 2019. STF. ADC
66.<http://portal.stf.jus.br/>
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servico personalissimo por meio de uma pessoa juridica? Realmente
essa pratica violava o ordenamento juridico como um todo? Indo
mais a fundo: o que dispde o art. 129 da Lei n2 11.196/2005 é uma
inovacdo legislativa?

Ainda que na pratica uma pessoa juridica normalmente tenha
funcionarios para prestar os servigos, e em muitos casos o sécio s
comande a empresa, nao existe e jamais existiu nenhuma lei no Brasil
que de um lado obrigue uma pessoa juridica a contratar empregados
e de outro lado proiba o s6cio de trabalhar. Também nunca houve uma
proibicdo expressa que servigos personalissimos nao pudessem ser
tributados pela pessoa juridica.

A legislacdo anterior a 2005 ja possuia inimeros casos nesse
sentido. Um deles é o Regulamento do Imposto de Renda anterior,
Decreto n23000/1999, que em seu art. 647 esclarecia o conceito de
servicos de natureza profissional, deixando claro que esses poderiam
ser prestados por pessoas juridicas possuia o seguinte artigo. Pela sua
importancia, confira-se a redacdo do caput:

Art. 647. Estao sujeitas aincidéncia do imposto na fonte,
a aliquota de um e meio por cento, as importancias pa-
gas ou creditadas por pessoas juridicas a outras pessoas
juridicas, civis ou mercantis, pela prestagdo de servicos
caracterizadamente de natureza profissional (Decreto-Lei
n? 2.030, de 9 de junho de 1983, art. 22, Decreto-Lei n?
2.065, de 1983, art. 19, inciso III, Lei n® 7.450, de 1985,
art. 52, e Lei n2 9.064, de 1995, art. 62).°

Por servicos de natureza profissional o §12 do Decreto listava
atividades como advocacia, medicina, arquitetura. Ora, é indiscutivel
que os servigos intelectuais também sdo personalissimos, tanto que

6. BRASIL. DECRETO N2 3.000, DE 26 DE MARCO DE 1999. Regulamenta a tributa-
¢do, fiscalizagdo, arrecadagdo e administragdo do Imposto sobre a Renda e Proven-
tos de Qualquer Natureza.< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto/D3000.
htm#:~:text=RESIDENTES%20N0%20EXTERIOR-,Art.,5.844%2C%20de%20
1943%2C%20art.>

192



A TRIBUTAGAO DOS SERVIGOS PERSONALISSIMOS VIA PESSOA JURIDICA

na época eram prestados pelo que o cddigo civil de 1916 chamava de
pessoajuridica civil (em contraposi¢do as pessoas juridicas mercantis,
que se referia ao conceito atual de empresa).

Assim, ja havia na legislacdo previsado de servigo personalissimo
sendo tributado por meio de uma pessoa juridica. Assim, o que es-
tavam fazendo os artistas, jornalistas e jogadores ndo era nenhuma
novidade. Todavia, a falta de funcionarios e prepostos seria funda-
mento para diferencia-los?E sabido que uma empresa nio é obrigada
a contratar empregados. Para existéncia de uma pessoa juridica nao
é exigida a comprovacgao de contratacio de pessoal.

Conforme dispde o art. 45 do CC’, a existéncia das pessoas juridicas
se inicia com a inscri¢do do estatuto ou contrato social no respectivo
registro competente. Por sua vez, de acordo com o art. 46 do CC? o
ato constitutivo o devera conter elementos como: a denominacio da
sociedade, os seus fins, a sede, o tempo de duragdo (se for o caso), o
nome individualizado dos sécios e/ou fundadores, os modos de admi-
nistracio do patriménio da pessoa juridica, o tipo de responsabilidade
seus socios (subsidiaria ou limitada) e as condi¢des de sua exting¢ao.

Portanto, para uma pessoa juridica existir validamente nunca se
exigiu a contratacdo de funcionario. Mesmo que a analise ndo tenha
enfoque no Cédigo Civil atual, a redagao do c6digo anterior de 1916
ndo era muito diferente. Portanto, é seguro dizer que pelo menos
desde 1916 nenhuma norma exigia a presenca de empregados para
constituir validamente uma pessoa juridica. Ou seja, em outras pa-
lavras, a existéncia de empregados ndo constitui nenhum efeito nos
planos da existéncia ou validade de uma pessoa juridica.

Ja em julho de 2005, mas antes da edi¢do do art. 129 da Lei n?
11.196 (que é de novembro daquele ano), foi editada uma norma
que previa expressamente a situacdo de uma pessoa juridica nio ter

7. .LEI N 0 10.406, DE 10 DE JANEIRO DE 2002. Institui o Cédigo Civil. <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406compilada.htm>

8. Idem. Ibidem.
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empregados e prestar servico personalissimo por seu sécio. Trata-se
da Instru¢do Normativa da antiga Secretaria da Receita Previdenciaria
n? 3, de 14 de julho de 2005, que ja previa que:

Art. 148. A contratante fica dispensada de efetuar a re-
tengdo e a contratada de registrar o destaque da retencao
na nota fiscal, na fatura ou no recibo, quando:

[.]

II - a contratada ndo possuir empregados, o servico
for prestado pessoalmente pelo titular ou sécio e o seu
faturamento do més anterior for igual ou inferior a
duas vezes o limite maximo do salario de contribuicio,
cumulativamente;’

Pois bem, o que importa notar nessa norma é que o seu inciso Il

ja previa a possibilidade de a pessoa juridica prestar servico pesso-
almente por meio de atividade do seu sdcio e sem a intermediacao
de empregados.

No que diz respeito especificamente aos jornalistas e outros

tipos de profissionais, havia ainda a previsdo da Lei n2 9317/1996
(antiga lei das Microempresas, hoje revogada pela Lei Complementar
123/2006), que em seu art. 92, inciso XIII, ja trazia desde 1996 uma
norma que tratava de atividade do jornalista (e outra de carater per-

sonalissimo) sendo prestada por pessoa juridica:

Art. 9° Ndo podera optar pelo SIMPLES, a pessoa juridica:
[...]

XIII - que preste servigos profissionais de corretor, repre-
sentante comercial, despachante, ator, empresario, dire-
tor ou produtor de espetdculos, cantor, miisico, dangarino,

. INSTRUCAO NORMATIVA SRP N 3, DE 14 DE JULHO DE 2005. Dispde so-

bre normas gerais de tributagdo previdenciaria e de arrecadagio das contribui¢des
sociais administradas pela Secretaria da Receita Previdencidria - SRP e da outras
providéncias.< http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?vi-
sao=anotado&idAto=12795>
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médico, dentista, enfermeiro, veterinario, engenheiro,
arquiteto, fisico, quimico, economista, contador, audi-
tor, consultor, estatistico, administrador, programador,
analista de sistema, advogado, psic6logo, professor,
jornalista, publicitario, fisicultor, ou assemelhados, e
de qualquer outra profissdo cujo exercicio dependa de
habilitagcdo profissional legalmente exigida; (Vide Lei
10.034, de 24.10.2000)1°

Ora, o que a lei entdo fazia nada mais era do que afirmar que a
pessoa juridica em determinadas situacdes ndo poderia optar pelo
Simples. Ela poderia ser uma pessoa juridica, poderia prestar aquelas
atividades, tributaria ndo como pessoa fisica, mas seu regime tributa-
rio seria fora do regime diferenciado do Simples. E quais atividades
eram essas? Eram atividades artisticas, culturais e intelectuais, dentre
outras. Obviamente essas atividades eram personalissimas.

De tudo que foi dito até aqui, constata-se que:

a) Nunca existiu proibicdo de pessoa juridica prestar servigo
personalissimo;

b) Nunca existiu norma no direito brasileiro que exigisse con-
tratacdo de empregado para que uma pessoa juridica exista
validamente.

Diante disso, com todo o arcabougo juridico que permite essas
conclusoes, parte da doutrina passou a sustentar que a norma do art.
129daLein211.196/2005 é uma norma interpretativa, que pode ter
efeito retroativo, conforme autoriza o art. 106 do CTN'!, ao dispoe

10. . LEIN29.317, DE 5 DE DEZEMBRO DE 1996.Dispde sobre o regime tributario
das microempresas e das empresas de pequeno porte, institui o Sistema Integrado
de Pagamento de Impostos e Contribui¢ées das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte - SIMPLES e da outras providéncias.< http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L9317.htm>

11. .LEI N2 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966.Dispde sobre o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
Municipios.< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172compilado.htm>
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em inciso I que a aplicacdo a ato ou fato pretérito poderd ocorrer, em
qualquer caso, quando a lei for expressamente interpretativa.

Alei propriamente dita nunca é intérprete, pois quem interpreta
é o aplicador do direito. No entanto, uma lei nova pode fixar critérios
conceituais quanto a elementos constantes na lei anterior, esclarecen-
do seu contetido normativo, sendo que seria essa a lei interpretativa.
Faz sentido que a lei interpretativa retroaja, pois ela se reporta a ele-
mentos existentes em uma lei anterior. Mas essa retroagdo encontra
uma proibicao, que é a aplicacdo de penalidades, que nesse caso nao
pode retroagir. Ocorre que, de acordo com o artigo 106 do CTN, a
norma tem que ser expressamente interpretativa. O art. 129 da Lei
n211.196/2005 foi expresso em dizer que era interpretativo?

Corrobora-se com Humberto Avila que sustenta que o art. 129 da
Lein? 11.196/2005 é uma norma interpretativa:

O que torna interpretativa uma lei é ela declarar aquilo
que ja constava da legislacdo anterior. Esse é, precisa-
mente, o caso: alegislacdo anterior previa expressamente
o que o art. 129 prevé - a prestacdo de servicos intelec-
tuais, mesmo em carater personalissimo, ja se sujeitava
a legislacdo aplicada as pessoas juridicas (art. 55 da
Lei 9430/1996, art. 99, inciso XIII, da Lei 9317/1996,
art. 62 da Lei Complementar n® 70/1991, art. 647 do
RIR/1999); a possibilidade de ndo haver empregados
ja se encontrava permitida (IN MPS n2 03/2005); e a
necessidade de pronunciamento do Poder Judiciario para
desconsideragdo de atos ou negdcios juridicos quando ha
desvio de finalidade ou confusado patrimonial também ja
se encontrava expressa (art. 50 da Lein? 10.406/2002).
Em outras palavras, o referido artigo 129 declarou o
que ja constava da legislacdo, explicitando o que ja se
encontrava implicito (ou mesmo explicito).!?

12. AVILA, Humberto. A prestagio de servigos personalissimos por pessoas juridicas e
a sua tributacdo: o uso e abuso do direito de criar pessoas juridicas e o poder de
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Além disso, a exposicdo de motivos do projeto que criou a referida
lei trazia dicgdo literal de que a referida norma visava ser interpre-

tativa:

Exposi¢cdes de Motivos do Projeto de Conversdo de
Medida Provisoria (PLV 23/05), que originou o referi-
do art. 129 da Lei n? 11.196/2005: “Os principios da
valorizacdo do trabalho humano e da livre iniciativa
previstos no art. 170 da Constituicao Federal asseguram
atodos os cidadaos o poder de empreender e organizar
seus proprios negdcios. O crescimento da demanda por
servicos de natureza intelectual em nossa economia
requer a edicdo de norma interpretativa que norteie a
atuacdo dos agentes da Administracdo e as atividades
dos prestadores de servigos intelectuais, esclarecendo
eventuais controvérsias sobre a matéria (sem grifos
no original).'?

Portanto, ndo restam dividas que oart. 129 da Lein® 11.196/2005
é interpretativo e, assim, retroage para ato ou fato pretérito (art. 106

Ido CTN).

4. CASOS FAMOSOS ENVOLVENDO O TEMA

Por envolver artistas e profissionais com imagem ptblica, alguns
casos acabaram repercutindo na midia. O Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais - CARF, desconsiderou a tributacdo via pessoa
juridica praticada pelo tenista Gustavo Kuerten:

CESSAO DE DIREITOS DE IMAGEM. NATUREZA PERSO-
NALISSIMA. TRIBUTAGAO NA PESSOA FISICA.

Os rendimentos decorrentes de servicos de natureza
eminentemente pessoal, inclusive os relativos a cessao

desconsidera-las. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do
direito tributario. vol 17. Sdo Paulo: Dialética, 2013

13 Idem. Ibidem.
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de direitos de imagem, devem ser tributados na pessoa
fisica do efetivo prestador do servigo, sendo irrele-
vante a denominacao que lhes seja atribuida ou a criacao
de pessoa juridica visando alterar a defini¢ao legal do
sujeito passivo.

COMPENSACAO DOS TRIBUTOS PAGOS NA PESSOA
JURIDICA COM AQUELE LANGADO NA PESSOA FISICA
EM DECORRENCIA DOS RENDIMENTOS/RECEITAS
RECLASSIFICADOS.

Em respeito ao principio da moralidade administrativa,
uma vez que foram reclassificados os rendimentos da
pessoa juridica para a pessoa fisica do sdcio, devese
adotar o mesmo procedimento em relagio aos tributos
pagos na pessoa juridica vinculados aos rendimentos/
receitas reclassificados, ou seja, apurado o imposto na
pessoa fisica, deste devemse abater os tributos pagos
na pessoa juridica, antes dos acréscimos legais de oficio.

MULTA ISOLADA E DE OFICIO. CONCOMITANCIA.
MESMA BASE DE CALCULO.

Ndo pode prevalecer a exigéncia da multa isolada pela
falta de recolhimento do IRPF devido a titulo de carné-
ledo, na hip6tese em que cumulada com a multa de oficio
incidente sobre a omissdo de rendimentos recebidos de
fontes situadas no exterior, quando as bases de calculo
de tais penalidades sdo idénticas.'

Observe-se que a tributacdo no caso é anterior ao art. 129 da Lei
n2 11.196/2005. Especificamente referia-se aos exercicios dos anos
de 2000 a 2003. O auto de infracdo é de 2004, mas o recurso foi jul-
gado apenas em 2016. Deve-se notar também que naquela ocasiao
entendeu o CARF que a natureza personalissima ndo autorizaria a

14. BRASIL. Conselho Administrativos de Recursos Fiscais - CARF. Recurso Especial do
Procurador e do Contribuinte Acérdido n2 9202004.548 - 22 Turma Sessdo de 23
de novembro de 2016 Matéria IRPF Recorrentes GUSTAVO KUERTEN e FAZENDA
NACIONAL ASSUNTO: IMPOSTO SOBRE A RENDA DE PESSOA FiSICA IRPF
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tributacdo via pessoa juridica, mas apenas pessoa fisica. No entanto, o
CARF autorizou que o que foi pago como pessoa juridica seja abatido
daquilo que se cobrou da pessoa fisica.

Outro caso famoso foi o do Técnico de Futebol Felipdo. O CARF
assim entendeu:

Tributo / Matéria IRPF- acdo fiscal - omis. de rendimen-
tos - PF/P]J e Exterior

IMPOSTO DE RENDA DAS PESSOAS FiSICAS - Sao ren-
dimentos da pessoa fisica para fins de tributacdo do
Imposto de Renda aqueles provenientes’ -do trabalho
assalariado, as remuneragdes por trabalho prestado
no exercicio de empregos, cargos, funcdes e quaisquer
proventos ou vantagens percebidos tais como salarios,
ordenados, vantagens, gratificagdes, honorarios, entre
outras denominagdes.'

Do inteiro teor do julgado, extrai-se da fundamentac¢do que:

[...] ao restringir no contrato em sua Clausula Segunda,
item 3.2: “Representar-se obrigatoriamente pelo seu
sécio Luiz Felipe Scolari, independentemente de outros
profissionais, no cumprimento deste contrato” (grifamos
e realcamos), excluindo voluntariamente quaisquer ou-
tros profissionais sécios ou empregados da pessoa juri-
dica prestadora de servigos, caracteristica fundamental
daprestagio de servicos quer seja a sociedade civil, quer
seja mercantil, esta efetivada, a meu ver, a contratagdo
pessoal do profissional;'®

0 caso versa sobre uma autuagao ocorrida em 2003. O Julgamen-
to no CARF se deu em 2004. Portanto, anterior ao art. 129 da Lei n®

15. . Conselho Administrativos de Recursos Fiscais - CARF. Niumero do Processo

11020.003823/2003-26 Contribuinte LUIZ FELIPE SCOLARI Tipo do Recurso Em-
bargos Contribuinte N© Acérdao 106-14.244

16 Idem. Ibidem.
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11.196/2005. 0 que fundamentou a decisao foi a prestagdo de servico
de natureza personalissima pelo técnico de futebol.

Conforme visto, os dois casos até vistos tratam-se de situac¢des
juridicas consolidadas ante da Lei n? 11.196/2005. Em um deles
o julgamento até ocorreu na vigéncia da lei, mas referia-se a fatos
geradores anteriores. Conforme visto, no entanto, nenhum 6bice ha-
veria na aplicacdo retroativa da forma, porque ela é expressamente
interpretativa. Ademais, nao justifica a autuacdo pelo simples fato
de inexistir funcionarios prestando servi¢os, posto que essa nao é
condicdo de existéncia ou validade da personalidade juridica.

Mais recentemente a Receita Federal também fez o mesmo com
o jogador Fred. O argumento da lavratura do auto de infracdo foi o
seguinte:
FREDERICO CHAVES GUEDES, jogador de futebol
profissional, tinha vinculo empregaticio com o Flu-
minense Football Club, [..] nos anos de 2010 a 2012.
(doc. fls.56/304). E manteve com o Clube contrato de
licenciamento de uso de imagem firmados com inter-
veniéncia da pessoa juridica R. Chaves Empreendimentos
Futebolisticos Ltda., (cuja razdo social atual é Seven
Sports). O atleta celebrou outro contrato de licenca
de imagem, por meio da R. Chaves, desta feita com
a pessoa juridica UNIMEDRIO.

[.]

Sendo assim, a participacdo da pessoa juridica nos con-
tratos serviu apenas para mascarar a real remuneracao
do jogador e obter economia de tributos. Como vimos,
foi estabelecido contratualmente, um valor fixo e de
pagamento regular, com o objetivo de esconder o real
salario do jogador. E em vez de rendimentos tributaveis
da pessoa fisica envolvida (o atleta profissional) que é
o beneficiario de fato, o que ocorreu foi o recebimento
pelo fiscalizado de valores isentos, a titulo de lucros
distribuidos pela R. Chaves.
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Diante das formas possiveis de se efetuar um negocio,
a escolha do contribuinte, evidentemente, recai sobre
aquela que lhe impde um menor 6nus tributario. Mas
a situacdo juridica deve corresponder a situacgio de fato
para ser legal. No caso analisado, a forma utilizada
nido corresponde arealidade dos fatos, é uma ficgao.

Nado ha argumento juridico plausivel para defender a
regularidade da constituicdo de empresa de prestacao de
servico, detentora de um tnico ativo vinculado a imagem
de um jogador de futebol profissional, para comercia-
lizagdo dos desdobramentos patrimoniais do direito
de imagem, quando a sociedade centrase unicamente
na figura do atleta, o qual é o Unico responsavel pela
execucdo dos contratos geradores de renda.

0 que une os socios da R. Chaves ndo é o desenvolvi-
mento de uma atividade econdmica, mas uma pretensa
reducdo de carga tributéaria, jA que todo o 6nus da
prestacdo dos servicos esta vinculado ao desempenho
pessoal de um dos socios.

Assim, deve ser tributada como rendimento de pessoa
fisica a remuneracao por servicos prestados, de natu-
reza personalissima, sem vinculo empregaticio, inde-
pendentemente da denominagio que lhe seja atribuida.’”

Veja-se que o caso acima é posterior ao art. 129 da Lei n®
11.196/2005. Refere-se aos anos de 2010 a 2012. No entanto, ainda
assim a Receita Federal entendeu que deveria desconstituir a tri-
butacdo pela pessoa juridica e tributar exclusivamente pela pessoa

fisica. No caso especifico, no entanto, o CARF ndo adentrou no mérito
e anulou o julgamento administrativo anterior por vicio processual.

__.Conselho Administrativos de Recursos Fiscais - CARF. Recurso Voluntario Acér-
ddon?2301005.812 - 32 Camara / 12 Turma Ordinaria Sessdo de 18 de janeiro de
2019 Matéria Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica Recorrente FREDERICO CHA-
VES GUEDES Recorrida FAZENDA NACIONAL
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No entanto, o caso acima tem em comum com os demais o fato de
que fiscalizagdo da Receita Federal autuou o contribuinte pelos mes-
mos argumentos que eram utilizados antes da Lei n? 11.196/2005,
quais sejam: servigos personalissimos, prestados pelo s6cio com
exclusividade, sem contratacdo de funcionarios. E de espantar, no
entanto, que esse comportamento da fiscalizacdo tenha se dado ja
na inequivoca validade de dispositivo expresso que autoriza essa
conduta, quanto a fatos gerados surgidos ap6s a sua vigéncia.

Outro caso famoso é o do jornalista Ricardo Boechat. Trata-se de
importante jurisprudéncia no ambito do TRF da 22 Regido e consi-
derada uma das primeiras no pais em que o resultado foi favoravel
ao contribuinte. Por ser extremamente importante segue-se funda-
mentacdo do inteiro teor:

O que caracteriza a natureza interpretativa de uma
norma € o seu objetivo, qual seja, “determinar, em caso
de duvida, o sentido das leis existentes, sem introduzir
disposicoes novas”; é interpretativa a lei que “sobre um
ponto em que a regra de direito é incerta ou controver-
tida, vem consagrar uma solucdo, que poderia ter sido
adotada pelajurisprudéncia”. Nesse contexto, identifica-se
o cardter interpretativo de uma norma tributdria quando
diante de alguns requisitos, tais como: “a) a fonte interpre-
tativa deve ser posterior d interpretada; b) possua a nova
lei o fim de interpretar a antiga; c) a nova fonte ndo deve
ser hierarquicamente inferior a lei interpretada’.

A finalidade interpretativa pode ser declarada expressa-
mente pelo legislador, prescindindo que sejano corpo do
dispositivo, como no caso em que apareg¢a no preambulo,
sendo ainda possivel que resulte tacitamente do texto do
diploma legal. Ademais, afasta-se a tese de que ndo cabe
ao Judiciario o reconhecimento do carater interpretativo,
isto porque seria uma posi¢do contraria ao principio da
tutela judicial efetiva.
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Com efeito, o dispostono art. 129 da Lein® 11.196 /2005
objetiva afastar a controvérsia sobre a incidéncia tribu-
taria nas hipdteses de prestacdo de servicos persona-
lissimos de natureza intelectual, artistica, cientifica ou
cultural, vale dizer, se ha incidéncia da exacdo sobre a
atividade exercida pela sociedade ou pelos seus sdcios
ou empregados.

Consta das Exposicdes de Motivos do Projeto de Conver-
sdo de Medida Provisoria (PLV 23/05), que originou o
referido art. 129 da Lei n2 11.196/2005: “Os principios
da valorizagdo do trabalho humano e da livre iniciativa
previstos no art. 170 da Constituicdo Federal asseguram
atodos os cidadaos o poder de empreender e organizar
seus proprios negocios. O crescimento da demanda por
servigos de natureza intelectual em nossa economia
requer a edicdo de norma interpretativa que norteie a
atuacdo dos agentes da Administragdo e as atividades
dos prestadores de servigos intelectuais, esclarecendo
eventuais controvérsias sobre a matéria (sem grifos no
original).”

[.]

A autoridade fiscal autuou o Demandante em func¢do da
“omissdo de rendimentos recebidos de pessoas juridicas,
decorrente da prestacgao de servigcos de natureza perso-
nalissima, sem vinculo empregaticio”, como consta do
Auto de Infracdo a fl. 27. Essa autuacdo, ao considerar
atividades varias realizadas pelo interessado em face de
distintas pessoasjuridicas, decorre do entendimento de
que a pessoa juridica em questdo deveria ser desconsi-
derada em relagdo a pratica de todos os negdcios juridi-
cos descritos as fls. 4255. Portanto, na visdo do Fisco, a
burla a lei no caso concreto residiria na constituicao de
uma pessoa juridica destinada a servicos personalissi-
mos em que o s6cio detentor de 95% das cotas fosse o
proprio prestador de servigo (fl. 57); ndo se pretendeu
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no procedimento administrativo fiscal aferir se alguma
atividade especifica daquela pessoa juridica encobrira
um contrato de trabalho. Neste ponto, a autoridade fiscal
se limitou a afirmagdes genéricas, doutrinarias e juris-
prudenciais (fls. 5657), e, sem observancia as garantias
do devido processo legal, ndo se autoriza a conclusdo de
que alguma atividade especifica do interessado, enquanto
representante de uma pessoa juridica, ocultava um con-
trato de trabalho. [...]

Por conseguinte, percebe-se que o regime tributario
da empresa vinculada ao Demandante equivaleria ao
relativo as sociedades civis em geral e ndo as sociedades
civis prestadoras de servicos profissionais regulamen-
tados. Quanto a estas, ndo incidiria o Imposto de Renda
das Pessoas Juridicas sobre o lucro apurado, havendo
tributacao direta dos sécios pelos ganhos auferidos,
conforme prescreviam os arts. 1o e 2 do Decreto-Lei
n?2.397/87. Porém, com o advento do art. 55 da Lei n®
9.430/96, arespeito daincidéncia do imposto referente
as sociedades civis, equiparou-se a exigéncia tributa-
ria das sociedades civis de “profissionais legalmente
regulamentados” a das demais pessoas juridicas (conf.
Decreton?3.000/99, art. 146, § 3°). Logo, em ambas as
sociedades civis a exagdo sera cobrada sobre a renda
da pessoa juridica.’

No julgado acima, o poder judiciario considerou legitima a tribu-
tacdo de servigo personalissimo por meio de pessoa juridica. Importa
salientar que o TRF entendeu pela a legalidade dessa pratica mesmo
antesdo art. 129 da Lei n®11.196/2005, por considerar que a referida
norma é apenas interpretativa. Transitou em julgado no STJ no ano
de 2017. O recurso da Fazenda Nacional nio foi conhecido. Portanto,

18. . Superior Tribunal de Justica. REsp 1684995 /PR, Rel. Ministro OG FERNANDES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 28/11/2017, Dje 05/12/2017
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o precedente do TRF 2 transitou em julgado com entendimento favo-
ravel ao contribuinte;

No entanto, em que pese a clareza do a art. 129 da Lei n?
11.196/2005 e os fortes argumentos da doutrina, a Receita Federal
continua autuando a tributacdo de servigos personalissimos na pessoa
fisica e ndo na juridica.

5. DOS ARGUMENTOS CONSTITUCIONAIS
ACERCA DO TEMA

Diante da insisténcia da Receita Federal em fazer tdbula rasa do
art. 129 da Lei n? 11.196/2005, foi proposta perante o STF a Agao
Declaratdria de Constitucionalidade de n2 66, cujos argumentos serdo
aqui analisados.

A necessidade de propositura dessa a¢do surgiu justamente em
razdo da situagdo de inseguranca juridica e incerteza que vigora, uma
vez que a norma existe, mas vem sendo amplamente descumprida.
Seus argumentos constitucionais ancoram-se em pressupostos rela-
cionados a liberdade econdmica e livre iniciativa.

Humberto Avila, em parecer feito especialmente para a referida
ADC 66, assim leciona:

O principio geral de liberdade pode ser representado por
meio do seguinte enunciado: “tudo que ndo é proibido é
permitido”. O contetdo deste enunciado também é de-
nominado de “norma geral exclusiva”, isto é, uma norma
geral de contetido negativo que garante ao cidadao um
ambito protegido de liberdade para ele se autodefinir e
que ndo pode sofrer interferéncias externas por parte
do poder publico. O mencionado principio geral de li-
berdade, porém, admite dois sentidos: um sentido forte,
presente quando ha uma norma que qualifica determi-
nado comportamento como permitido; e um sentido
fraco, presente quando ndo ha uma norma que proiba
determinado comportamento.
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No caso da Constituicdo brasileira, o principio de liberdade
adquire um sentido forte, na medida em que hd normas
expressas que qualificam positivamente determinados
comportamentos como permitidos. De um lado, desta-
ca-se o principio geral de liberdade, previsto em varios
dispositivos, como no preambulo (“Estado Democrdtico
de Direito destinado a assegurar... a liberdade”) e no ar-
tigo 39, inciso I (“constituem objetivos fundamentais da
Repuiblica Federativa do Brasil... construir uma sociedade
livre”).[...]De outro lado, a Constituicdo ainda prescreve
principios especificos de liberdade, em varios de seus
dispositivos, como nos artigos 52 (liberdade de expressdo
e liberdade de exercicio de profissdo) e 170 (livre iniciati-
va, liberdade de concorréncia e liberdade de exercicio de
atividade econémica)."

Assim, tanto as cladusulas gerais de liberdade previstas no artigo
52, como normas especificas como o caso da livre iniciativa prevista
no art. 170, ambos da CF/88, tutelam a possibilidade juridica da
organizacdo da prestacdo de servigos personalissimos por meio da
forma pela qual o particular quiser.Ou seja, caso o particular queria
organizar sua atividade personalissimo em torno da pessoa fisica
tal conduta é permitida. Caso queira, no entanto, também é possivel
organizar suas atividades e deslocar o centro econémico de geracio
de receita e tributacdo para uma pessoa juridica.

N&o constitui 6bice a livre iniciativa do particular o fato dos
servicos possuirem natureza intelectual ou personalissima. Nao é
a individualiza¢do da personalidade do particular um entrave para
constituicdo de uma pessoa juridica para esse fim. Nesse sentido, a
norma do art. 129 da Lei n2 11.196/2005 nada mais faz do que dar

19. AVILA, HUMBERTO. Imposto De Renda Da Pessoa Juridica - Irpj. Prestacdo De Servi-
¢os Personalissimos Por Meio De Empresa. Servico Intelectual. Personalidade Juridi-
ca. Direitos De Liberdade. Legalidade. Livre Exercicio De Atividade Economica. Artigo
129 DALEIN®.11.196/05. CONSTITUCIONALIDADE. 29 DE JULHO DE 2019. STE. ADC
66.<http://portal.stf.jus.br/>
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guarida e abarcar a protec¢do da livre iniciativa e a liberdade do parti-
cular de prestar seus servicos, ainda que de natureza personalissima,
da forma como lhe convier.

Seguindo essa linha, argumenta Humberto Avila:

Ao assim proceder, a referida lei especificou o principio
constitucional de liberdade em duas normas expressas.
De um lado, este dispositivo pode ser qualificado como
uma norma de conduta proibitiva, dirigida a adminis-
tracdo: esta fica proibida de desconsiderar as pessoas
juridicas com base nos critérios A (porque prestam
servicos intelectuais), B (porque prestam servigos em
carater personalissimo) e C (porque prestam servigos
com ou sem designacao de quaisquer obrigacdes a sdcios
ou empregados). Analiticamente, esta norma pode ser
traduzida da seguinte forma: “E proibido a administragio
tributaria empregar os critérios A, B e C para desconside-
rar a pessoa juridica prestadora de servicos para efeitos
fiscais e previdenciarios.”?°

Infortunadamente, o que se vé da pratica administrativa é jus-
tamente o oposto. A Receita Federal vem sistematicamente crian-
do requisitos que ndo existem no art. 129 da Lei n® 11.196/2005
para desconsiderar a personalidade juridica, usado com expediente
o argumento de que estd deslocando apenas o rendimento da pes-
soa juridica para a fisica, muitas vezes fundado na tese da inexis-
téncia e impossibilidade de outros funcionarios prestarem os ser-
Vigos.

O julgamento da ADC 66 se iniciou em 26/06/2020, tendo vota-
do pela procedéncia dos pedidos a Relatora Ministra Carmen Lucia,
acompanhada pelos Ministros Alexandre de Moraes, Edson Fachin,
Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes, Celso de Mello e Luiz Fux. Di-
vergiram, votando pela improcedéncia, os Ministros Marco Aurélio e

20. Idem. Ibidem.
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Rosa Weber. O Ministro Dias Toffoli realizou pedido de vista. Do voto
da Ministra Relatora extrai-se o seguinte teor:

Anormadoart.129daLein. 11.196/2005 harmoniza-se
com as diretrizes constitucionais, especialmente com
o inc. IV do art. 12 da Constituicdo da Republica, pelo
qual estabeleceu a liberdade de iniciativa situando-a
como fundamento da Republica Federativa do Brasil.
Dessa liberdade econ6mica emanam a garantia de livre
exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissido e o
livre exercicio de qualquer atividade econ6émica, con-
sagrados respectivamente no inc. XIII do art. 52 e no
paragrafo unico do art. 170 da Constituicdo da Republi-
ca.A valorizagdo do trabalho humano e a livre iniciativa
conjugam-se para fundamentar a ordem econdmica e
dirigem-se a atingir os objetivos fundamentais descritos
no art. 32 da Constituicdo da Republica, pelo que sdo
elementos indissocidveis para a compreensao e o desate
da presente controvérsia juridica. Embora o art. 129
da Lei n. 11.196/2005 apenas se refira expressamente
implicacdes fiscais e previdenciarias decorrentes da
prestacdo de servigos intelectuais, incluidas os de natu-
reza cientifica, artistica ou cultural, por pessoa juridica,
ndo podem ser negada validade no direito de eventuais
repercussdes secundarias, a determinar os termos e os
efeitos de relagdo juridica estabelecida entre a tomadora
do servico e a pessoa que desenvolve as atividades em
seu beneficio.”!

Observe-se que o voto condutor da Relatora, que ja formou maio-
ria, é expresso em enxergar na liberdade econémica o fundamento
de validade constitucional do citado art. 129 da Lein. 11.196/2005.
No entanto, confira-se o voto da divergéncia:

21. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADC 66. Voto pendente de publica¢do no DJE. Dis-
ponivel em < http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5794122>
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No julgamento das agdes diretas de inconstitucionali-
dade n® 5.685 e 5.695, relator ministro Gilmar Mendes,
concluido na Sessdo Virtual de 5 a 15de junho tultimo,
a versarem a reforma trabalhista, sob o angulo da ter-
ceirizacdo, fiz ver que a ampla garantia dos direitos dos
trabalhadores pela Lei Maior ndo ocorreu por acaso, sem
razdo expressiva. O sistema Plendrio Virtual - minuta
de voto - 23/06/20 18:303sinaliza preocupac¢do do
constituinte com a tutela dos trabalhadores. A prote-
¢do deixou de encontrar fonte apenas na disciplina
legal e adquiriu envergadura constitucional, mediante
a passagem da Consolidacdo das Leis do Trabalho para
a Constituicdo de 1988.Desse sistema extrai-se o
principio implicito, de hierarquia maior, de protecdo
ao trabalhador, alicerce do estatuto juridico-cons-
titucional trabalhista a vincular a atuacdo dos trés
Poderes e servir de vetor interpretativo visando
a solucdo de controvérsias levadas a apreciacdo do
Judiciario especializado. Eis a baliza hermenéutica a
ser observada pelo intérprete, revelando-se a éptica a
partir da qual deve ser compreendida a formalizacdo
de pessoa juridica objetivando a prestacido de servigos.
0 Direito ndo deve fechar os olhos a realidade do mer-
cado de trabalho do inicio do século XXI, altamente
especializado e em constante mutacdo. Sob o signo
da globaliza¢do, ndo somente o Brasil mas a quase
totalidade das nagdes tidas como subdesenvolvidas ex-
perimentaram, na década de1990, importante influxo
de ideario neoliberal, traduzido, em maior ou menor
grau, em crescente pressdo pela desregulamentagio no
ramo das atividades trabalhistas. Longe de ignorar-se
a necessidade de a norma impugnada serinterpre-
tada de acordo com a quadra vivida, considerado
o mundo globalizado, marcado por altissima especia-
lizagdo na divisdo do trabalho, o estudo da evolugdo
histérica do tratamento conferido aos trabalhadores

7

no Brasil, isto é, o desdobrar da férmula no tempo
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e no espaco, ndo deixa margem a duvidas. A par de
debilitar as demandas e reivindicagdes voltadas a
consecucdo de melhorias das condi¢des de trabalho,
a exclusdo do trabalhador da categoria econémica li-
gada a atividade do beneficiario final da mao de obra- a
empresa tomadora - produz outro efeito danoso nada
desprezivel: a desintegracdo da identidade coletiva
dos trabalhadores mediante o enfraquecimento dos
lacos de pertencimento. [..] O que se verifica na nor-
ma em jogo é nitida isengdo no cumprimento das
atribuicdes sociais das empresas, a implicar profundo
desequilibrio narelagio entre empregador e trabalha-
dor, em prejuizo do projeto constitucional de construir
uma sociedade livre, justa e solidaria - artigo 3%,inciso I.
A quadra é verdadeiramente impar, levando em conta,
de um lado, arealidade do atual mercado de trabalho
e, de outro, o objetivo maior de justica social. Na
busca da exceléncia na prestagdo jurisdicional, o
magistrado, encarnando a figura do Estado-juiz, deve
ter a atuacdo norteada pelos principios gerais do
Direito e, mais especificamente, do Direito do Trabalho,
considerada a historia da legislagao protetiva, sob pena
de subverter-se aquilo que é o fundamento e a razdo
de ser da Justica trabalhista.”?

Conforme se depreende da divergéncia do Ministro Marco Au-
rélio, a discussdo da validade da norma foi deslocada para a seara
trabalhista. Argumenta o voto que as normas protetivas ao traba-
lhador impedem o reconhecimento da constitucionalidade do art.
129 daLein.11.196/2005 que, no seu entendimento, autorizaria o
descumprimento de atribui¢coes sociais e desequilibrio na relagao
trabalhista. A mesma énfase foi dada pela divergéncia da Ministra
Rosa Weber.

22. . Supremo Tribunal Federal. ADC 66. Voto pendente de publica¢do no DJE. Dispo-
nivel em < http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5794122>
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Com a maxima vénia, a discussdo ndo pode se centrar nas
questdes trabalhistas. Conquanto haja uma intima afinidade entre
o vinculo de emprego, o regime tributario e os recolhimentos pre-
videnciarios, certo é que anormado art. 129 da Lein. 11.196/2005
vai muito mais além disso. Ela é uma norma autorizativa para o
particular, portanto ndo obriga ninguém a seguir seu regime juri-
dico, de forma que ainda estd autorizado a tributacdo de servicos
personalissimos via pessoa fisica, caso alguém o queira. Noutro
turno, ela é uma norma de vedagdo para a fiscalizacao tributaria,
que ndo pode invocar aqueles fundamentos descritos no tipo legal
para descaracterizar a pessoa juridica.

Por isso é extremamente importante se identificar, de forma
indelével, que o fundamento constitucional de validade do art. 129
da Lein. 11.196/2005 é a liberdade econdmica (inc. XIII do art. 52
e no paragrafo tinico do art. 170 da CF/88) do particular que presta
servigos personalissimos, especialmente na forma de como esco-
lher organizar a prestacdo de sua atividade.Nao se trata, portanto,
de norma trabalhista, que veda ou impede o reconhecimento de
vinculo de emprego. Aquele que entende presentes os requisitos
do vinculo empregaticio ndo encontrara nenhum 6bice no art. 129.
Encontrara sim requisitos e vedagdes dentro do sistema da Legis-
lacao Trabalhista, mas que nada tem de relagdo com os requisitos
da Lein. 11.196/2005.

6. CONCLUSAO

Conforme demonstrado em linhas pretéritas, em que pese a
existéncia do art. 129 da Lei n? 11.196/2005 ha mais de 15 anos no
ordenamento juridico brasileiro, o seu cumprimento na esfera admi-
nistrativa tem se apresentado deveras tormentoso.

Por um lado, buscou-se aqui demonstrar que no plano infra-
constitucional as previsdes da citada norma sempre existiram no
ordenamento juridico brasileiro, razdo pela qual ela é uma norma
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tributdria interpretativa, conforme expressamente declarado na sua
exposicdo de motivos.

Noutro ponto, argumentou-se também, agora no plano constitu-
cional, que o citado artigo possui fundamento de validade e eficacia
na protecdo dada pela CF/88 a liberdade, seja em suas clausulas
genéricas, seja nos seus fundamentos especifico voltados para a or-
dem econdmica, inc. XIII do art. 52 e no paragrafo tnico do art. 170,
respectivamente.

A discussao ndo pode centrar-se em questdes trabalhistas, seja
no enfoque dado pela Receita Federal, em razdo da auséncia de
funciondarios nas pessoas juridicas constituidas, cuja prestacdo do
servico personalissimo é feita pelo préprio sécio, seja no escopo de
andlise dado pelos votos divergentes dos Ministros Marco Aurélio e
Rosa Weber no STE.

A norma do art. 129 da Lei n. 11.196/2005 é de natureza tribu-
taria e assim deve ser interpretada. Ela vige para aqueles que valida-
mente, dentro da sua liberdade de organizacido da prépria atividade
personalissima, escolhem assumir uma forma de pessoa juridica. Se
o particular ndo teve escolha ou liberdade na forma de organizagao
e constituicao do negdcio, nao é de competéncia da legislagdo tribu-
taria (e muito menos da Receita Federal) se imiscuir nas questdes
trabalhistas, cabendo aquele que se julga prejudicado buscar o seu
direito no foro competente da justica especializada.

0 que ndo pode é a Receita Federal, na relacdo entre o tomador
e o prestados dos servicos personalissimos, enxergar ali um vinculo
de emprego que nenhuma das partes entende presente para, a partir
dai, exigir uma tributa¢cdo mais onerosa. Agir dessa forma viola fron-
talmente a liberdade prevista no inc. XIII do art. 52 e no paragrafo
unico do art. 170 da CF/88.
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1. CONSIDERAGOES INICIAIS

A partir da Constitui¢ao Federal de 1988, o Processo Administra-
tivo surgiu com um novo perfil e com maior amplidao, por constar
expressamente entre os direitos e garantias fundamentais, arrolados
no seu artigo 52, inciso LV, ao dispor:

LV - aos litigantes, em processo judicial ou adminis-
trativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos
a ela inerentes.

A garantia de ampla defesa administrativa, tal como no Processo
Judicial, assegura a todos o contraditério e a defesa com os meios e
recursos a ela inerentes, com possibilidade de apresentac¢do de provas
necessarias a garantia desse direito amplo no Processo Administra-
tivo, para que o sujeito passivo possa se defender, sem embaracos,
limita¢des ou dnus, ndo podendo o Orgdo Julgador competente deixar
de observar essas garantias amplas asseguradas pela nossa lei maior,
pois, ao lado desse principio que consagra o direito a ampla defesa
esta o principio do devido processo legal que indica o conjunto de
garantias processuais a serem asseguradas as partes, legitimando,
assim, o préprio processo, de forma a realizar a seguranca juridica,
representando o devido processo legal um instrumento exclusivo
para preservar direitos e assegurar garantias no exame do ato admi-
nistrativo de imposi¢ao tributaria.

O Processo Administrativo, uma vez instaurado, com a lavratura
do auto de infracdo, com a defesa do sujeito passivo e apresentacio
de provas de forma ampla, possibilitard ao Orgao Julgador Adminis-
trativo, o controle da legalidade dos atos de constitui¢do do crédito
tributario e a revisdo do langamento.

Alguns principios, entretanto, de natureza obrigatéria, devem ser
observados, pela Administracio Publica ao examinar o ato adminis-
trativo, na forma estabelecida pelo art. 37 da Constituicdo Federal,
que prescreve:
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Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios obedecera aos principios
delegalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia (...).

Conforme ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro “o ato administra-
tivo é a declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz
efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob o regime
juridico publico e sujeito a controle pelo Poder Judiciario”.!

Como o ato administrativo de lancamento tributario produz
efeitos juridicos, a sua revisdo e o controle da legalidade no Processo
Administrativo devem ser motivados pela decisdo administrativa, sob
pena de nulidade.

No Processo Administrativo Tributario, além dos principios
mencionados no art. 37 da Constituicdo Federal, que a Administracdo
Publica deve obediéncia, em toda sua atuagdo, ha outros principios
aplicaveis ao Processo Administrativo Tributario, que contém um
nucleo légico juridico comum, consubstanciado em principios de
observancia obrigatdéria em ambas as fases percorridas pela Admi-
nistracdo, desde a formalizacdo da pretensao até o julgamento dalide
tributaria, composto por um conjunto de principios que conferem
coeréncia a atividade tributaria estatal, a saber:

12) Principio da Legalidade - O principio da legalidade esta ex-
presso na Constituicdo Federal, no art. 52, inciso Il de forma genérica;
e de forma especifica para o direito tributario no art. 150, inciso I,
enfatizado pelo art. 37, “caput” em sua aplicagdo pela Administracgao.
No plano infraconstitucional, a legalidade tributaria, consta dos arts.
32 e 142 do CédigoTributario Nacional, que prescrevem que a ativi-
dade administrativa é plenamente vinculada e no ambito do Processo
Administrativo Tributdrio obedecerd, entre outros requisitos de
validade, os principios da publicidade, da economia, da motivacio e

1. Direito Administrativo - 212 ed. - Sdo Paulo - Atlas Editora - 2008 - p. 136.
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da celeridade, assegurados o contraditério e a ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes.

E importante assinalar que todo direito tributario é regido pelo
principio da legalidade, que é também corolario do principio da
tipicidade da tributagdo, de tal forma que a exigéncia de tributos
deve estar prevista expressamente na lei e em seus limites, para ter
condicao de validade.

O principio da legalidade quando de sua aplicagdo ao Processo
Administrativo é denominado de legalidade objetiva com a finalidade
de realgar o carater objetivo e impessoal do agente administrativo
no plano tributario material, em que a legalidade é qualificada como
estrita e caracterizada pela tipicidade. A observancia da legalidade
objetiva é primado comum ao procedimento e ao Processo Admi-
nistrativo-fiscal, que deve ser observado, sob pena de invalidade da
atuacao administrativa no processo, que deve ser desenvolvida em
estritavinculacdo com alei e para a finalidade de preservar a aplicagao
do sistema juridico tributario.

Desta forma, nenhum ato administrativo-fiscal, seja de formali-
zacdo, seja de julgamento, pode ser discricionario, uma vez que as
atividades administrativas de fiscalizacdo, apuragdo, lancamento e
julgamento sdo atividades plenamente vinculadas (arts. 32 e 142
do CTN) e devem atender as normas juridicas de procedimento e
processo, com a finalidade de aplicar a lei e o Direito, na exata me-
dida da Constituicdo e do sistema juridico infraconstitucional que
rege a relacdo juridico-tributaria, de modo a preservar a aplicacdo
da lei ao caso concreto, distribuindo a Justica, de tal forma que o
principio da legalidade é bem mais amplo do que a mera sujei¢do do
ato administrativo a lei, pois obriga, necessariamente, a submissao
também ao Direito, ao ordenamento juridico, as normas e principios
constitucionais.
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2. HERMENEUTICA E APLICACAO
DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

Para determinar o sentido e o alcance das normas, ensina CARLOS
MAXIMILIANO, “que ndo basta conhecer as regras aplicaveis para de-
terminar o sentido e o alcance dos textos. Parece necessario reuni-las
e, num todo harmonico, oferecé-las ao estudo, em um encadeamento
légico. (...) Descobertos os métodos de interpretacdo, examinados em
separado, um por um, nada resultaria de organico, de construtor, se
ndo enfeixdssemos em um todo 16gico, em um complexo harménico. A
andlise sucede a sintese. Intervenha a hermenéutica, a fim de proceder
a sistematizacdo dos processos aplicaveis para determinar o sentido
e o alcance das expressoes do Direito.”?

A compreensdo do espirito do preceito juridico se consegue a
partir da aplicagdo de quatro elementos de interpretacao: o gramatical
ou literal, o sistematico, o teleoldgico e o histérico.

A interpretacdo juridica se inicia com a revelacdo do contetdo
semantico das palavras, interpretacao literal/gramatical. Com a lei-
tura literal da lei, para compreensio de seus termos, sera apenas o
ponto de partida.

Em seguida, a norma deve ser examinada no seu sistema, ou
seja, no seu conjunto, porque o direito é um todo organico (inter-
pretacio sistematica). E que, conforme leciona Carlos Maximiliano,
“averdade inteira resulta do contexto e ndo de uma parte truncada,
quicé defeituosa, mal redigida”. E preciso comparar o dispositivo a
ser interpretado “com os principios gerais, o conjunto do sistema
em vigor”3E dizer, o intérprete deve levar em conta outras normas e
principios norteadores do Direito para determinar a melhor exegese
do preceito examinado.

2. MAXIMILIANO, Carlos - Hermenéutica e Aplicagdo do Direito - 102 edi¢do - Ed. Foren-
se-1988 - p. 5.

3. MAXIMILIANO, Carlos, obra citada p. 54.
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Nessa fase, ocorrerd, também, a verificacdo do fim almejado pela
norma, com a busca da “ratio legis”, para definir os seus fins sociais.
Ainterpretacdo teleoldgica se impde, certo que o “fim da lei é sempre
um valor, cuja preservac¢do ou atualizacao o legislador teve em vista
garantir”.

Alipio Silveira assevera que a norma deve ser interpretada de
modo que “assegure plenamente a tutela de interesse para a qual
foi redigida”* O intérprete, além da leitura fria do texto, deve com-
preender a razio de existéncia da norma juridica. Nao se pode, por-
tanto, na interpretacao juridica, deixar de considerar o modo como
originada a norma, como foi pensada e como os interesses em jogo
foram valorados.

Por fim, cumpre ao intérprete a apuragdo do momento histori-
co da elaboragdo da lei (interpretacdo histdrica), para justamente
bem compreender os fins sociais da norma, assim compreendida a
circunstancia do momento histérico que determinou a criagdo do
preceito interpretado. Carlos Maximiliano, de forma analitica define a
“occasio legis” como sendo o “complexo de circunstancias especificas
atinentes ao objeto da norma, que constituiram o impulso exterior
a emanacio do texto, causas mediatas e imediatas, razio politica e
juridica, fundamentos dos dispositivos, necessidades que levaram a
promulga-las; fatos contemporaneos da elaboragdo, momento histé-
rico, ambiente social...’

Sobre o tema, Juarez Freitas, com propriedade escreve:

Interpretar uma norma € interpretar o sistema inteiro:
qualquer exegese comete, direta ou obliquamente, uma
aplicagdo da totalidade do Direito.

Assentes tais pressupostos, convém assinalar que to-
das as fra¢des do sistema guardam conexao entre si.
Dai resulta que qualquer exegese comete, direta ou

4. SILVEIRA, Alipio - Hermenéutica no Direito Brasileiro - Ed. Forense - 1996 - p. 99.
5. MAXIMILIANO, Carlos, obra citada p. 148-149.
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indiretamente, uma aplicagao de principios e regras e de
valores componentes da totalidade do Direito.

Retido esse aspecto, registre-se que cada preceito deve
ser visto do todo, eis que apenas no exame de conjunto
tende a ser melhor equacionado qualquer caso proble-
matico, quando se almeja bem-fundamentada hierarqui-
zacdo topica dos principios proeminentes.

Com efeito, ao hierarquizar prudentemente principios,
regras e valores, a interpretacdo tépico-sistematica
opera escalonando-os, renovando - se necessario - os
seus significados. Quando configurada antinomia lesiva
ou para evita-la, os principios devem ocupar o lugar das
diretrizes harmonizadoras ou solucionadoras, na base
e no apice do sistema, vale dizer, fundamento e ctipula
do sistema.®

Ao interpretar a Constituicdo, o Ministro Carlos Velloso, quando
da decisdo pelo STF (Tribunal Pleno) da RECLAMACAO n® 383-3/SP,
em seu voto, consignou:

Ora, a meu ver, essa interpretagao puramente literal de
um texto isolado ndo seria boa. Temos que interpretar
a Constituicdo no seu contexto e quando interpretamos
a Constituicdo é bom lembrar a afirmativa de Marshall,
no “MCulloch V. Maryland”, de 1819: “quando se inter-
pretam normas constitucionais, deve o intérprete estar
atento ao espirito da Constituicdo, ao que ela contém no
seu contexto.

Parece-me que a interpretacdo literal nao prestaria ob-
sequio a Constituicdo, que deve ser sistematicamente
interpretada.

Se aleindo estiver em conformidade com a Constituicao, com seus
principios e garantias, de forma a dar efetividade a seus objetivos,

6. A Interpretagdo Sistemadtica do Direito - 52 ed. - Malheiros Editores - 2010 - p. 73-74.
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ndo pode o intérprete considerar a lei, isoladamente, para fins de
tornd-la constitucional.

0 principio dalegalidade, portanto, exige a submissado pela Admi-
nistracdo nao s6 da lei, mas ao Direito, as normas do ordenamento e
aos principios constitucionais.

29) Principio do Devido Processo Legal - A conhecida clau-
sula do due process of law, de amplo valor, divide-se em principios
do devido processo legal substancial (substantive due process) e do
devido processo legal processual (procedural due process). Em sua
vertente substantiva a clausula do devido processo legal compreende
os postulados do direito material, como, no Direito Tributario por
exemplo, as garantias concernentes ao principio da legalidade, prin-
cipio daisonomia, principio da capacidade contributiva, principio da
anterioridade, principio do ndo confisco, etc.

Em seu “sentido processual (procedural due process), o principio
do devido processo legal expressa as garantias elementares das quais
derivam inumeros principios de processo, seja administrativo ou
judicial, pois o tipo de processo (civil, penal ou administrativo) é que
determina a forma e o contetdo na incidéncia do principio.”

As garantias individuais do Processo Administrativo devem ser ob-
servadas no ambito dos processos da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, uma vez que representam as implica¢des juridicas mais
diretas das clausulas constitucionais expressas do devido processo
legal, em seu sentido processual, especialmente quanto ao direito a
autoridade administrativa competente, ao contraditério e a ampla
defesa com os meios e recursos a ela inerentes.

Como o direito ao processo corresponde ao “direito a uma estru-
tura légica de garantias e seus principios, no regime constitucional
brasileiro, exprimem uma amalgama de garantias individuais de

7. Ver NERY JUNIOR, Nelson e ANDRADE NERY, Rosa Maria - “Cédigo de Processo Civil
Comentado” - 42 ed. - Sdo Paulo - RT - 1999 - p. 93.
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raiz constitucional. E por essa razio que o processo contemporaneo
mais que representar um mero cederepro, ou procedere, se afigura
como a justaposi¢io organica e coerente de principios garantidores
do procedural process”®

O rol de garantias individuais (sob a forma de principios do Pro-
cesso Administrativo) representa, em seu conjunto, verdadeira condi-
cdo e validade constitucional do Processo Administrativo Tributario,
conforme art. 52, incisos LIII, LIV e LV, da CF/88, ou seja: (a) direito
de impugnacdo administrativa a pretensao fiscal (art. 52, LIV); (b)
direito a autoridade julgadora competente (art. 52, LIII); (c) direito
ao contraditorio (art. 52, LV); (d) direito a cognicdo formal e material
ampla (art. 52, LV); (e) direito a producdo ampla de provas (art. 52,
LV); (f) direito a recurso hierarquico (art. 52, LV).

Tais garantias processuais administrativas, constituem-se no
nucleo constitucional do Processo Administrativo e devem ser disci-
plinadas pela legisla¢ao infraconstitucional.

De tal forma que o Processo Administrativo sera invalido se forem
violadas essas garantais constitucionais do contribuinte.’

Nesse sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal, ao examinar a
ADIn?1063-8-DF, em sessdo plendria, tendo como Relator o Ministro
CELSO DE MELLO. Merece transcricao, o seguinte trecho da Ementa:

O STF COMO LEGISLADOR NEGATIVO: A acdo direta
de inconstitucionalidade ndo pode ser utilizada com o
objetivo de transformar o Supremo Tribunal Federal,
indevidamente, em legislador positivo, eis que o poder
de inovar o sistema normativo, em carater inaugural,
constitui func¢do tipica de institui¢do parlamentar.

8. Ver XAVIER, Alberto - Do Langamento. Teoria Geral do Ato, do Procedimento e do Pro-
cesso Tributdrio - 22 ed. - Rio de Janeiro - Ed. Forense - 1997 - p. 113.

9. Preferimos ndo entrar na discussdo entre os entendimentos no Processo Admi-
nistrativo de Procedimento e/ou Processo Administrativo, por adotarmos a men-
¢do feita pela Constituicdo Federal: Processo Administrativo (art. 52, inciso LV).
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Nao se revela licito pretender, em sede de controle
normativo abstrato, que o Supremo Tribunal Federal, a
partir da supressao seletiva de fragmentos do discurso
normativo inscrito no ato estatal impugnado, proceda
a virtual criacdo de outra regra legal, substancialmente
divorciada do contetido material que lhe deu o préprio
legislador.

[.]

SUBSTANTIVE DUE PROCESS OF LAW E FUNCAO LE-
GISLATIVA: A clausula do devido processo legal - objeto
de expressa proclamacao pelo art. 52, LIV, da Constitui-
¢do - deve ser entendida, na abrangéncia de sua no¢do
conceitual, ndo sé sob o aspecto meramente formal, que
impoe restricoes de carater ritual a atuagdo do Poder
Publico, mas, sobretudo, em sua dimensdo material, que
atua como decisivo obstaculo a edigio de atos legislativos
de conteddo arbitrario.

A esséncia do substantive due process of law reside na
necessidade de proteger os direitos e as liberdades das
pessoas contra qualquer modalidade de legislacdo que se
revele opressiva ou destituida do necessario coeficiente
de razoabilidade.

Isso significa, dentro da perspectiva da extensao da teoria
do desvio de poder ao plano das atividades legislativas do
Estado, que este ndo dispde da competéncia para legislar
ilimitadamente, de forma imoderada e irresponsavel,
gerando, com o seu comportamento institucional, situ-
acoes normativas de absoluta distor¢ao e, até mesmo, de
subversao dos fins que regem o desempenho da fun¢do
estatal. O magistério doutrinario de CAIO TACITO. Ob-
servancia, pelas normas legais impugnadas, da clausula
constitucional do substantive due process of law.

Esse entendimento da Suprema Corte, revela que a esséncia do
substantive due process of law, é a necessidade de proteger os direitos
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e as liberdades das pessoas contra qualquer modalidade de legislacao
que se revele opressiva ou destituida de razoabilidade.

O que comprova que o principio do devido processo legal vai
além da mera formalidade do processo, pois ha necessidade de ser
examinada a legislacdo e a sua razoabilidade, para que as decisdes
possam ser motivadas.

39) Principio da Motivacao- O principio da motivagio exige que a
Administragdo Publica indique os fundamentos de fato e de direito de
suas decisdes. Ele estd consagrado pela doutrina e pela Jurisprudéncia,
ndo havendo mais espacgo para as antigas doutrinas que discutiam se
a sua obrigatoriedade alcancava s6 os atos vinculados ou s6 os atos
discriciondrios, ou se estava presente em ambas as categorias. A sua
obrigatoriedade se justifica em qualquer tipo de ato, porque se trata
de formalidade necessaria para permitir o controle da legalidade dos
atos administrativos.'’

A motivacdo dos atos administrativos, portanto, se tornou em um
principio por expressa disposicdo de lei, que deve ser obedecido no
ambito da Administracdo Publica.

A nivel constitucional, embora o principio da motivagdo nao esteja
de forma expressa no rol do art. 37 da CF/1988, ele consta do inciso
[X, do art. 93 da CF, assim redigido:

IX - todos os julgamentos dos 6rgaos do Poder Judiciario
serdo publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob
pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenca, em
determinados atos, as proprias partes e a seus advoga-
dos, ou somente a estes, em casos nos quais a preserva-
¢do do direito a intimidade do interessado no sigilo ndo
prejudique o interesse publico a informacao,

e de maneira implicita a CF estabelece em seu art. 12 ao preceituar
que:

10. Ver DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella - Direito Administrativo - 212 ed. - Sdo Paulo -
Atlas Editora - 2008 - p. 77.
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Art. 12 - A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito,

que pode ser entendido como Estado limitado pelo Direito, ndo se
podendo conceber que, em um Estado em que “todo poder emana do
povo” (§ Unico do art. 19), se aceite a pratica e edigdo do ato administra-
tivo, que tenham por objetivo, modificar, reduzir, ampliar ou até anular
interesses e direitos do cidadao, sem a devida fundamentacio, sem a
justificacdo e a explicitagdo dos motivos que ensejaram a pratica do ato.

A garantia constitucional de obrigatoriedade de motivagao dos
atos administrativos pode ser constatada em outros dispositivos da
Constituicao Federal de 1988, ao assegurar como direito fundamental
que “todos tem direito de receber dos 6rgaos publicos informacdes de
seu interesse particular ou de interesse coletivo em geral, que serdo
prestados no prazo de lei, sob pena de responsabilidade”, além de
garantir “a obtencao de certiddes em reparticdes publicas, para defesa
de direitos e esclarecimentos de situagdes de interesse pessoal”. Tam-
bém a “garantia do devido processo legal e de ampla defesa” (art. 52,
XXXIII; XXXIV, b e LV). Em todos esses casos, o constituinte assegurou
que os particulares tenham alcance as informacdes e documentos que
afetem seus direitos sem uma coerente e clara motivacdo. A ampla
defesa e o contraditério, igualmente, s6 poderdo ser concretizados
se o litigante conhecer os fundamentos e os motivos que ensejaram
a pratica do ato que afetou interesses.

Nesse sentido, o Ministro Marco Aurélio de Mello, Relator do RE
n2 160.381-SP em decisdo proferida pela 22 Turma do STF, quanto
aos principios implicitos na Constituicdo Federal, deixou claro que:

Os principios podem estar ou nio explicitados em
normas. Normalmente, sequer constam do texto regrado.

Defluem no todo do ordenamento juridico. Encontram-se insitos,
implicitos no sistema, permeando as diversas normas regedoras de
determinada matéria. O s6 fato de um principio nao figurar no texto
constitucional anterior, ndo figurar o principio da moralidade nao
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significa que o administrador poderia agir de forma imoral ou mesmo
amoral.” (RT] 153/1030 - decisdo de 29.03.1994) (grifos nossos)

Sergio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari, sobre o tema observam
que:

Sem a explicitacdo dos motivos torna-se extremamente
dificil sindicar, sopesar ou aferir a correcdo daquilo que
foi decidido. Sem a motivagao fica frustrado ou, pelo me-
nos, prejudicado o direito de recorrer, inclusive perante a
propria Administracdo ou o Poder Judiciario. Nao basta
que a autoridade evoque um determinado dispositivo
legal como supedaneo de sua decisdo; é essencial que
aponte os fatos, as inferéncias e os fundamentos de sua
decisdo.!!

Ora, tendo o nosso pais adotado o “Estado Democratico de
Direito”, proclamando ainda ter como um de seus fundamentos a
“cidadania”, os cidadaos e, em particular, o interessado no ato ad-
ministrativo, tém o direito de saber os fundamentos e a motivacao
que justificam a decisdo administrativa em relagdo ao ato praticado.
Esta é, portanto, a esséncia do principio da motivacdo no Processo
Administrativo Tributario.

Feitas estas consideragdessobre o Processo Administrativo Tri-
butdrio, passamos a examinar oPrincipio da Verdade Material, como
segue:

3. PRINCIPIO DA VERDADE MATERIAL

Pelo principio da verdade material, a busca da certeza das situa-
coes apontadas no Processo Administrativo deve estar presente e vai
além das provas produzidas pelas partes ou em determinados casos
com as circunstancias superficiais que se encontre. O julgador deve

11. Processo Administrativo - 22 ed. - Sdo Paulo - Ed. Malheiros - 2006 - p. 382.
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emprenhar-se na investigacdo da verdade substancial, desde que
obtida por meios licitos.

0 principio da verdade material, também denominado principio
da verdade real, que integra o principio da oficialidade, consiste em
que a Administracdo deve tomar decisdes com base nos fatos tais
como se apresentam na realidade e vao além das provas apresentadas
pelas partes.

Odete Medauar, esclarece que:

O principio da verdade material ou verdade real, que
tangencia o principio da oficialidade, exprime que a Ad-
ministracdo deve tomar decisdes com base nos fatos tais
como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo
com a visdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o
direito e o dever de carrear para o expediente todos os
dados, informacgdes e documentos atinentes a matéria
tratada, sem estar jungida aos aspectos considerados
pelos sujeitos. Assim, no tocante as provas, desde que
obtidas por meios licitos (como impde o inciso LVI do
art. 52 da CF), a Administragdo detém liberdade plena
de produzi-las.?

No tocante as provas, portanto, desde que obtidas por meios
licitos, a Administracdo tem o poder dever de produzi-las.

Celso Antonio Bandeira de Mello, a propésito, ensina que:

O principio da verdade material consiste em que a ad-
ministracdo, ao invés de ficar adstrita ao que as partes
demonstrem no procedimento, deve buscar aquilo que
é realmente verdade, com prescindéncia do que os inte-
ressados hajam alegado e provado, como bem diz Hector
Jorge Escola. Nada importa, pois, que a parte aceite como
verdadeiro algo que ndo o é ou que negue a veracidade do

12. Processo Administrativo - Aspectos Atuais - obra coletiva - coordenada por Odete Me-
dauar - Cultura Paulista Editora - 1998 - p. 21.
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que é, pois no procedimento administrativo, independen-
temente do que haja sido aportado aos autos pela parte
ou pelas partes, a administracdo deve sempre buscar a
verdade substancial.’?

Esse entendimento é também corroborado por Hely Lopes Mei-
relles, ao esclarecer:

O principio da verdade material, também denomina-
do de liberdade de_prova, autoriza a administragdo a
valer-se de qualquer prova que a autoridade julgadora
ou processante tenha conhecimento, desde que a faga
trasladar para o processo. E a busca da verdade ma-
terial em contraste com a verdade formal. Enquanto
nos processos judiciais o juiz deve cingir-se as pro-
vas indicadas no seu devido tempo pelas partes, no
processo administrativo a autoridade processante ou
julgadora pode, até o julgamento final, conhecer de
novas provas, ainda que produzidas em outro processo
ou decorrentes de fatos supervenientes que comprovem
as alegacdes em tela.!* (destaques nossos)

Sobre a concretizacdo da verdade material no Processo Adminis-
trativo, Alberto Xavier pondera que:

Ainstrugao do processo tem por finalidade a descoberta
daverdade material no que toca ao seu objeto, e dai a lei
fiscal conceder aos 6rgdos de aplicacdo meios instruto-
rios vastissimos que lhes permitem formar a convic¢ao
da existéncia e contetido do fato tributario.”*®

Esse principio da verdade material, importa em que ndo pode a
Administracio deixar de realizar as diligéncias probatérias neces-
sarias ao processo, pela natureza e conteido do objeto fiscalizado.

13. Curso de Direito Administrativo — 8" ed. — Sao Paulo — Ed. Malheiros — 1996 — p. 306.
14. Direito Administrativo Brasileiro — 16" ed. — 2* tir. — Sdo Paulo — RT — 1991 — p. 581.

15. Do Langamento no Direito Tributdrio Brasileiro - Rio de Janeiro - Forense - 2002 - p.
109.
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Assim, a investigacdo constitui ndo somente um poder dever da
Administracdo, mas um direito do contribuinte a verdade material
tributdria, a exatiddo legal do tributo, em decorréncia do principio
da legalidade que rege a tributacdo (art. 150, I da CF/1988) e da
liberdade do julgador na realiza¢do da justica fiscal.

0 principio da verdade material é adotado pelos seguintes pro-
fessores e juristas: Ives Gandra da Silva Martins; Alberto Xavier; Hely
Lopes Meirelles; Celso Antonio Bandeira de Mello; Odete Medauar;
Maria Sylvia Zanella Di Pietro; Lucia Valle Figueiredo; James Marins;
Gustavo Miguez de Mello; Leandro Paulsen, entre outros.

A grande discussao que tem sido feita, consiste em até que mo-
mento do Processo Administrativo é possivel a realiza¢do de provas.

0 Processo Administrativo, assim como o Processo Judicial, tem
suas garantias asseguradas pela Constituicdo, na forma do art. 52,
inciso LV.

O contraditério e a ampla defesa compreendem toda a produgao
de provas em direito admitidas, para esclarecimento dos fatos e de-
terminacdo da obrigacdo tributdria, da forma mais ampla possivel,
nos termos da lei.

0 Cédigo de Processo Civil comaplicagaosubsidiaria ao Processo
Administrativo, em suas disposi¢cdes gerais sobre provas, estabelece
a amplitude dos meios de prova, conforme a norma contida no seu
art. 369, ao dispor que:

Art. 369 - As partes tém o direito de empregar todos
os meios legais, bem como os moralmente legitimos,
ainda que ndo especificados neste Cddigo, para provar a
verdade dos fatos em que se funda o pedido ou a defesa
e influir eficazmente na convicg¢ao do juiz.

Trata-se de direito fundamental a prova, que goza de fundamen-
talidade tanto formal, na medida em que positivado no art. 52, incisos
LIV e LV da CF, quanto material, na medida em que é uma funcgéo
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precipua do direito ordenar condutas, aplicando consequéncias juri-
dicas somente a fatos que realmente ocorreram, ou seja: é o principio
da verdade real que deve ser considerado.

Prova e verdade. A partir dessa visdo, a doutrina mais moderna
defende uma diferenciacdo ente o que esta provado e o que é verda-
deiro (dizer que algo é quando é e ndo é quando nao é). Por outro
lado, o processo tem justamente que estar instrumentalizado com a
busca mais efetiva possivel da verdade, ja que a relacdo entre prova e
verdade precisa ser de meio e fim: a prova deve buscar a verdade real,
constituindo uma relagao teleoldgica entre a primeira e a segunda,
que o julgador deve observar.

Decisdo justa e processo justo. Uma decisdo que conclua errone-
amente sobre fatos, é necessariamente uma decisdo injusta. E, a fim de
que o processo seja justo - como é exigéncia do Estado Constitucional
-, é necessario que esteja regulado para a produgdo de decisdes justas.
Ou seja, é necessario, para que o processo seja justo, que busque a
verdade de forma inidonea, por meios licitos.

4. PRECLUSAO X DIREITO DE APRESENTAR PROVAS

Ao disciplinar o processo administrativo federal, o Decreto n®
70.235/1972, em seu art. 16, com as altera¢des introduzidas pelas
Leis n9 8.748/1993 € 9.532/1997, estabeleceu de forma expressa,
anecessidade de aimpugnacao ser instruida com provas concluen-
tes da matéria objeto da defesa, bem como indicar as diligéncias ou
pericias que o impugnante pretende realizar, sob pena de preclusao
do direito do sujeito passivo de produzir provas em outro momento
processual.

Referido dispositivo do Decreto n® 70.235/1972, estd assim
redigido:

Art. 16 - A impugnag¢do mencionara:
[.]
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III - os motivos de fato e de direito em que se funda-
menta, os pontos de discordancia e as razdes e provas
que possuir;

IV - as diligéncias, ou pericias que o impugnante pre-
tenda sejam efetuadas, expostos os motivos que as
justifiquem, com a formulagdo dos quesitos referentes
aos exames desejados, assim como, no caso de pericia,
o nome, o endereco e a qualificacdo profissional do seu
perito.

()

§ 12 Considerar-se-a nio formulado o pedido de dili-
géncia ou pericia que deixar de atender aos requisitos
previstos no inciso IV do art. 16.

()

§ 32 Quando o impugnante alegar direito municipal,
estadual ou estrangeiro, provar-lhe-a o teor e a vigéncia,
se assim o determinar o julgador.

§ 4° A prova documental sera apresentada na impug-
nacdo, precluindo o direito de o impugnante fazé-lo em
outro momento processual, a menos que:

a) fique demonstrada a impossibilidade de sua apresen-
tacdo oportuna, por motivo de for¢a maior;

b) refira-se a fato ou a direito superveniente;

c) destine-se a contrapor fatos ou razdes posteriormente
trazidas aos autos.

§ 52 Ajuntada de documentos apds aimpugnacio devera
ser requerida a autoridade julgadora, mediante peticdo
em que se demonstre, com fundamentos, a ocorréncia
de uma das condic¢des previstas nas alineas do paragrafo
anterior.

§ 62 Caso ja tenha sido proferida a decisdo, os documen-
tos apresentados permanecerdo nos autos para, se for
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interposto recurso, serem apreciados pela autoridade
julgadora de segunda instancia.

No caso do processo administrativo estadual, ao disciplinar o
Processo Administrativo Paulista, a Lei n? 13.457, de 18 de margo
de 2009, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 16.498, de 18
de julho de 2017, da mesma forma, também disciplina o processo
administrativo bandeirante em seu artigo 19, assim redigido:

Art. 19 - As provas deverao ser apresentadas juntamente
com o auto de infracdo e com a defesa, salvo por motivo
de for¢a maior ou ocorréncia de fato superveniente.

Paragrafo tinico: Nas situagoes excepcionadas no “caput”
deste artigo, que devem ser cabalmente demonstradas,
sera ouvida a parte contraria.

Ora, a exigéncia de ser apresentada prova documental com a
defesa - tanto no processo administrativo Federal como no processo
administrativo Estadual Paulista - por sua rigidez, ndo pode pre-
valecer, por estar em desconformidade com o principio da verdade
material, que ndo pode ser afastado, o que torna a exigéncia ilegal.
Deve, portanto, ser examinado caso a caso e sempre que a questdo
exigir, deve ser flexibilizado esse dispositivo.

Assim, fazer justica é respeitar os principios de direito adminis-
trativo, aplicaveis ao Processo Administrativo Tributario, na forma
do art. 59, LV da CF, que garante aos litigantes, em Processo Judicial
ou Administrativo, e os acusados em geral, o pleno exercicio do con-
traditério e da ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

Nesse sentido, o art. 52, inciso LIV da CF, prescreve que “ninguém
serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”.

Tais garantias constitucionais foram expressamente reproduzidas
pelo Decreto n? 70.235/1972 e pela Lei Estadual n? 13.457/2009,
que disciplina o Processo Administrativo, decorrente de lancamento
de oficio
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Desta forma, o ordenamento administrativo garante a igualdade
processual das partes, ndo havendo quaisquer distin¢gdes principio-
logicas entre o devido processo legal aplicado ao Processo Judicial e
ao Administrativo.

Assim, quando se busca a verdade dos fatos no Processo Adminis-
trativo, ou a verdade material, também denominada verdade real, o
que se pretende é alcancar a verdade juridica, mediante a realizacdo
ampla das provas, para efetivacdo da justica administrativa. E isto
ocorre em razao de Processo Administrativo nio ter as formalidades
do Processo Judicial, sempre mais rigido.

Por essa razdo, no Processo Administrativo prevalece o Principio
do Formalismo Moderado, também denominado Principio do Infor-
malismo, a favor do administrado que consiste na ado¢ao de formas
simples, suficientes para ensejar grau de certeza, seguranca e respeito
aos direitos dos administrados, desde que observem formalidades
essenciais.

James Marins, observa que o formalismo moderado “tem duas
vertentes de funcionalidade: a primeira revestida sob a forma de
informalismo a favor do administrado, que tem por escopo facilitar
a atuagdo do particular de modo a que excessos formais nao preju-
diquem sua colaboragdo no procedimento ou defesa no processo; a
segunda vertente relaciona-se com a celeridade e economia que se
espera da atua¢do da administracdo. Nesse ultimo sentido a elimina-
¢do de formalidades desnecessarias concorre positivamente para a
celeridade e a economia administrativa e contribui para o primado da
eficiéncia, consagrado constitucionalmente no art. 37 da Constituicao
Federal de 1988".1¢

Um outro principio que poderia ser mencionado é o Principio da
Gratuidade. Os procedimentos e os Processos Administrativos Fiscais

16. MARINS, James - Direito Processual Tributdrio Brasileiro (Administrativo e Judicial) -
42 ed. - Ed. Dialética - 2005 - p. 185-186.
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devem ser gratuitos, sobretudo, porque sdo realizados no atendimento
do interesse do Estado em promover sua autotutela tributaria.

Os principios da Informalidade e da Gratuidade no Processo
Administrativo, comprovam as formas mais simples em relacdo ao
Processo Judicial.

As garantias individuais do Processo Administrativo Tributario
devem ser observadas no ambito dos processos fiscais da Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios, uma vez que representam as im-
plicacoes juridicas mais diretas das normas constitucionais expressas
do devido processo legal, em seu sentido processual, especialmente
quanto ao direito a autoridade administrativa competente, ao con-
traditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.
Por esta razdo é imprescindivel a realizacao de provas, para alcangar
a verdade material, no decorrer do processo.

Ora, a exigéncia de ser apresentada prova documental com a de-
fesa, por suarigidez, ndo pode prevalecer, sempre que for necessaria,
por estar em desconformidade com o principio da verdade material,
que ndo pode ser afastado, o que torna a exigéncia ilegal.

Ainstrucdo no Processo Administrativo tem por finalidade a busca
da verdade material, quanto ao objeto dalide e a livre apreciacdo das
provas realizadas, mediante todos os meios de provas admitidos em
direito, devendo ser apreciadas em todo decorrer do processo.

Desta forma, o exame das provas e a intepretacdo sistematica das
normas, que disciplinam o Processo Administrativo deixam claro que
a prova e suas pretensoes sdo de interesse das partes no processo.

A regra processual do 6nus da prova, assim, decorre do interesse
da parte na afirmacio do fato e na prova de sua existéncia.

Ocorre que nem sempre no prazo para defesa, que - em geral é de
30 (trinta) dias - o contribuinte dispde de todos os elementos para
formular o seu pedido, as provas necessarias para serem realizadas e
os documentos a serem exibidos, principalmente quando dependem
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de informacdes de terceiros, ou necessidade de certiddes a serem
expedidas pela prépria administracdo, ou ainda, diligéncias em Repar-
ticdes estrangeiras, como por exemplo, no caso de bens importados
admitidos temporariamente e que retornam ao pais de origem, para
serem considerados como pedidos ndo formulados. E quem atua na
area tributaria sabe que nem sempre o cliente procura seu advogado
no inicio do prazo de 30 dias. As vezes o cliente chega ao escritério
quando o prazo esta quase se encerrando para defesa.

Tais razoes, o legislador, em situag¢des definidas afastou a rigidez
na aplicacdo da norma de eventual perda do direito de realizacao
de provas, apds a apresentacdo da defesa, ndo podendo, portanto,
o estabelecimento de limite temporal ser tdo rigoroso a atividade
probatoria do contribuinte, que possa representar cerceamento ao
direito de defesa, principalmente, quando necessdria a realiza¢ao de
diligéncias e prova pericial.

E importante assinalar que nem sempre as provas documentais
sdo suficientes para demonstrar a certeza dos fatos deduzidos pelas
partes, nas hipoteses de maior complexidade, que exigem critérios téc-
nicos a serem demonstrados por prova pericial, de interesse da causa.

A producgdo de provas, portanto, deve ser aceita em qualquer
fase do processo, antes do julgamento final, em razio do principio
da ampla defesa, assegurado pela Constituicao Federal, necessaria a
comprovacgdo dalegalidade no Processo Administrativo, ndo podendo
o rigor da lei e a sua interpretagdo literal, impedir o alcance da nor-
ma constitucional, a pretexto de acelerar a tramita¢do do processo.
0 que deve ser considerado € a correta instru¢do do processo, para
possibilitar a aplicagdo da lei ao caso concreto e o julgamento mais
justo, sem o excessivo formalismo, para que o julgador possa formar
a sua convic¢do na decisao.

Quanto ao momento de apresentagdo de provas no Processo
Administrativo, a questao foi discutida no XXXVII Simpdsio Nacional
de Direito Tributario, realizado em Sdo Paulo, em 23/11/2012 no
CEU - Law School, sob a Coordenacgao do Prof. Ives Gandra da Silva
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Martins, que teve como tema “Questdes Controvertidas no Processo
Administrativo Fiscal - CARF”, em que no quesito n? 4, foi indagado:

49) Até que momento é possivel a apresentacao de pro-
vas no processo administrativo fiscal? Qual o limite da
utilizacdo das presunc¢des como meio de prova?

Apés longos debates pelos participantes, mereceu a seguinte
resposta final da Comissdo de Redagao, aprovada em Plenario:

A apresentacdo de provas no processo administrativo
fiscal pode se dar até o julgamento definitivo do processo
pelo CARF, observados os principios da informalidade,
boa-fé e contraditdrio. Presunc¢des absolutas ndo sdo ad-
missiveis; presungdes relativas sdo admissiveis quando
condizentes com os demais elementos do processo.'” (85
votos) - APROVACAO UNANIME

No caso mencionado, a discussao foi feita em relacao ao Processo
Administrativo Tributario Federal, com julgamento pelo CARF - Con-
selho Administrativo de Recursos Fiscais.

Quanto ao Processo Administrativo Estadual, a interpretacao
deve ser a mesma, pelos motivos idénticos. A titulo exemplificado, o
Tribunal de Impostos e Taxas, por meio de sua 52 Camara, ao examinar
o Processo Administrativo n2 DRT-05-80161/07, em que foi Relator
German Alejandro San Martin Fernandez, no Recurso Ordinario apre-
sentado pelo Contribuinte, aceitou a prova apresentada, por ocasiao
do Recurso, com a seguinte ementa:

Remessa de mercadorias com destino a estabelecimentos
localizados na Zona Franca de Manaus. Suposta auséncia
de comprovacgao de internamento pela falta de disponi-
bilizagao no site da SUFRAMA. Juntada das declaragdes
de ingresso apenas por ocasido da apresenta¢do do Re-
curso Ordinario. Reconhecimento do internamento das

17. Publicado na Nova Série 01 - Pesquisas Tributdrias - Aspectos Polémicos de PIS-CO-
FINS - CEU/LEX MAGISTER - 2012 - p. 562.
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mercadorias pela Representacao Fiscal. Verdade material
e valoragdo da prova de modo a prestigiar beneficio fis-
cal expressamente recepcionado pela CF/88 (art. 40 do
ADCT). Recurso ordinario conhecido e provido.”

Este julgamento comprova nosso entendimento, que nem sempre
o Contribuinte consegue reunir provas por ocasido da apresentacao
da defesa, principalmente quando depende de terceiros, no caso a
comprovacido expedida pela SUFRAMA.

Em outro julgamento do Tribunal de Impostos e Taxas, por sua 42
Camara, no Processo n® DRT-10-609483/2011, tendo como Relator
César Eduardo Temer Zalaf, em que se discutiu crédito indevido de
imposto, o julgamento foi convertido em diligéncia para esclareci-
mento da matéria, com a seguinte ementa:

ICMS - CREDITO INDEVIDO - ESCRITURAGAO DE DO-
CUMENTOS FISCAIS EMITIDOS POR CONTRIBUINTE
TIDO COMO INIDONEO. Pesa diivida sobre diferencas de
valores nos comprovantes de pagamento em cotejo com
as respectivas notas fiscais. Dai forte na busca da verdade
material como principio inescapavel do procedimento
administrativo tributario e havendo previsao legal, voto
no sentido de converter o julgamento em diligéncia para
esclarecimento de matéria de fato, a teor do artigo 25 da
Lei 13.457/09.

E preciso examinar caso a caso em cada processo,a necessidade
das provas e sua valorizagio, para que a decisdo possa ser justa. Para
tanto, o julgador deve ter conhecimento de como se concretizaram
os fatos que levaram a uma determinada demanda, para que possa
aplicar a lei no caso concreto. Para descoberta desta realidade, como
elemento essencial a decisdo, a autoridade julgadora devera examinar
todos os instrumentos de prova que estiverem ao seu alcance.

0 que demonstra que o principio da verdade material determina
que o Processo Administrativo Tributario seja conduzido de modo a
que o seu resultado seja amparado, da melhor maneira possivel, na
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verdade dos fatos apurados. A verdade real tem prevaléncia sobre a
verdade formal, ndo s6 no Processo Administrativo, como também
no Processo Judicial.

Nesse sentido, no ambito do Processo Administrativo Federal, o
Conselho Superior de Recursos Fiscais - CSRF, no voto proferido pela
Conselheira Susy Gomes Hoffmann, no Acérddo n2 9202-002.295,
sobre o momento da apresenta¢do de provas no referido processo,

consignou:

A previsdo de um momento préprio para a produgio
probatoria, em principio e em tese, funciona como uma
baliza, uma orientagio acerca do momento mais propi-
cio para a comprovagdo dos fatos que serdo analisados
nos autos. Nao pode servir de obstaculo intransponivel,
pois que, neste caso, como no presente caso, tal baliza
importaria violagdo dos principios que devem sempre
nortear a conducdo do processo administrativo fiscal,
como a verdade material.

[.]

Deve-se ter em mente, sempre, que as normas de cunho
processual e procedimental sdo constituidas por uma
caracteristica essencial: a instrumentalidade. Nao sdo
normas que encerram uma finalidade em si mesmas. Elas
devem servir, devem instrumentalizar, da melhor manei-
ra possivel, a aplicacdo do direito material. Se, num caso
concreto, a aplicacdo cega de uma dada norma procedi-
mental importar, como importa no presente caso, uma
violagdo da sua instrumentalidade, violando a finalidade
para que fora editada, tal aplicagdo ndo pode imperar.®

Com efeito, o julgador é livre para verificar a consisténcia do
conjunto probatdrio, ndo estando adstrito a aparéncia de legalidade

18. CSRF - 22 Turma - Processo n2 15586.000833/2005-27 - Acérddo n® 9202-002. 295
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formal. O objetivo deverad sempre atingir a veracidade dos fatos para
aplicacdo da lei, para o seu livre convencimento.

No julgamento administrativo, a busca da verdade material, leva o
julgador para além da legalidade das formas, para alcancar a verdade
real que ndo deixa de ter consisténcia juridica em seu contetido. O
seu compromisso deve ser com a justica, a verdade material e com o
alcance da funcao social do processo

Esse entendimento, entretanto, tem provocado divergéncias em
relacdo a preclusdo do direito de apre