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Abreviaturas Utilizadas:

CLTA - Consolidacdo da Legislagdo Tributaria Administrativa do Estado de Minas
Gerais.

CPA — Cddigo do Procedimento Administrativo (portugués) — aprovado pelo Decreto-
Lei n©442/91, de 15 de novembro.

CPT — Cédigo de Processo Tributario (portugués) — aprovado pelo Decreto- Lei n.°
154/91, de 23 de abril.

CRFB/88 — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
CRP/76 — Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976.

CTN - Cddigo Tributario Nacional (brasileiro) — Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de
1966.

DOU - Diério Oficial da Unido.

ICMS — Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag&o.

IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados.
IR - Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza.

ISS — Imposto sobre Servicos de qualquer natureza.

ITCD — Imposto sobre a transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou
direitos.

RICMS - Regulamento do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de

Mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo, do Estado de Minas Gerais.

TJ — Tribunal de Justica.

TRF — Tribunal Regional Federal.
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Introducéo

Logo a partida, assinalamos que ¢ fato que a simples mengdo do termo “Poder
de Policia”, em especial em paises que sofreram com regimes de forga e opressio,
desperta, em uma primeira corrida de vistas, um certo sentimento de repulsa e até, por
que ndo, de medo.

Em verdade, entretanto, a mera observacdo da atual realidade das democracias
ocidentais nos alerta que, embora despertando queixas e criticas, o ser humano, em sua
necessaria vida em comunidade, ndo foi capaz, se é que isto é possivel, de apresentar
uma solucdo que transpusesse a representada pela existéncia do Estado.

Assim, a menos que desconsideremos qualquer possibilidade de existéncia de
conflitos de interesse, ou mesmo que aceitemos um padréo de altruismo, solidariedade e
educagdo humana, de nivel tdo elevado e perfeito, e mais, sem individuos que
representem excegdes, ndo poderemos abolir do mundo a existéncia de um “sistema
estatal” com algum “poder de coergdo”.

Desta forma, aceitando e partindo da necessaria existéncia do Estado, somos
conduzidos a acreditar que, para que se possa assegurar o proprio exercicio de direitos
por parte dos individuos, torna-se necessario uma atuacdo, que podemos dizer -
“agressiva”, por parte desse mesmo Estado.

Tomemos, porém, Poder de Policia, com um contetdo diverso daquele de
outrora: como um “poder” tragado e configurado pelo moderno Estado Democréatico de
Direito; lastreado e fundamentado na Constituicdo; com amarras bem definidas, e
vinculado absoluta ou tendencialmente por normas trazidas da prépria comunidade;
estritamente afinado com a busca do bem comum.

Neste contexto, dentro desta linha de idéias, ndo podemos nos esquecer que 0
atual Estado Social de Direito, nas modernas democracias, optou por ser um Estado
Tributario, ou seja, um Estado ndo patrimonial, ndo proprietario dos meios de producéo,
e desta forma, dentro desse tracado que conjuga tons liberais e cores sociais, torna-se
necessario “tributar”.

Esta é a opcdo mais acertada de um Estado Social Tributério de Direito, que
n&o é o senhor dos bens, que obtém receitas derivadas e no originérias. E a alternativa
plausivel para uma democracia, como a brasileira, que privilegia e adota como valores e
fundamentos constitucionais, a livre iniciativa, a iniciativa privada, a dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho, mas que crava, ainda, como objetivos
fundamentais da Republica, a edificacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, e,
sobretudo, que almeja erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e
regionais 1.

L Art. 1° da CRFB/88. “A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
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Nessa tracado, que identifica o plano constituinte de estabelecer um Estado
Social Tributario de Direito, a Carta Federal vigente estrutura um Sistema Tributario
pormenorizado e desenha uma Ordem Social, que tem como primado, o trabalho e,
como objetivo, 0 bem-estar e a justiga social.

Nesse feixe de valores e de objetivos, em que sobressai a liberdade e a justiga
social, firma-se a necessidade de um poder limitador, devidamente delineado,
cuidadosamente delimitado.

Esse bindmio liberdade-igualdade, para ser assegurado, sobretudo ap6s o
impacto da “Globalizagéo”, passou a exigir uma eficaz atuagdo do Estado, em especial
diante do porte e dimensdo dos mega agentes econdmicos, e de seu potencial poder
agressor aos interesses da sociedade, quer através da eliminagdo da concorréncia, quer
no cometimento de abusos, quer afinal, na prépria modelagem da maneira de viver no
planeta.

A Globalizacdo, em que pese 0s seus incontestaveis beneficios, tras sensiveis
riscos, com a crescente “mundializacdo”, através de empresas transnacionais e
multinacionais, de cardter universal, que acabam por exigir do Estado uma
potencialidade de atuacdo mais ativa.

Nessa direcdo ja se manifestou IVES GANDRA, que afirma que a globalizacéo
trouxe beneficios ao mercado internacional, entretanto, vem, a reboque, trazendo uma
subversdo, com a reintrodugdo do capitalismo selvagem sob a forma de investimentos
de carater puramente especulativo 2.

O que assentamos é o fato de que, neste contexto, que deve manter aceso o
desiderato de assegurar a dignidade da pessoa humana e a Justica Social, aumenta a
responsabilidade dos Estados, que se transformam, assim, na Unica entidade maior
capaz de fazer frente a possiveis abusos e ameacas, e a Unica em condi¢des de se colocar
ao lado do bem comum, em contraposicdo a possiveis interesses econdmicos mais
egoistas dos mais novos poderosos.

Antes de mais nada, cumpre ressaltar, com toda a serenidade, que é necessario
reconhecer que seria por demais ingénuo acreditar que o “automatico equilibrio dos
egoismos *”, deixando o complexo e agressivo jogo econdmico inteiramente entregue

fundamentos: | — a soberania; Il — a cidadania; 11l — a dignidade da pessoa humana; IV - os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; V — o pluralismo politico. [...].

Art. 3° da CRFB/88. “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | —
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o desenvolvimento nacional; 111 — erradicar
a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgéo”.

2 Cfr. Ives Gandra Martins, Uma Visdo do Mundo Contemporaneo, Ed. Pioneira, 1996. Como afirma
Miguel Reale (O Estado Democratico de Direito e o Conflito de Ideologias, 2* ed., Sdo Paulo, Ed.
Saraiva, 1999, pag. 75), por vezes, a elogiada globalizacdo se reduz a um mero disfarce para um novo
imperialismo, gerado pelo dominio dos mais avangados processos técnicos de producdo, por parte dos
paises de vanguarda da civilizagéo cibernética.

3 Conforme expressdo de Miguel Reale, O Estado Democratico ..., cit., ..., pag. 35.
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aos dados de mercado, pudesse zelar pelo mito da felicidade humana e do bem estar
social. Mais do que isso, nos insurgirmos em afirmar que este complexo jogo, ao
contrario, poderia sim, fazer utdpica a fundamental necessidade de se assegurar a
dignidade da pessoa humana.

Nesse momento, &€ fundamental destacarmos que ndo se pode confundir a
“dignidade da pessoa humana”, ou mesmo a “liberdade individual”, fundamentos
maiores de nosso sistema juridico, com a “garantia de lucros abusivos”, ou “liberdade
de exploracdo capitalista desmedida”. Nao se confunde a “dignidade da pessoa humana”
ou a “liberdade individual”, com a necessidade de neutralidade e passividade do Estado,
mas ao contrario, a garantia da “dignidade da pessoa humana“ passa pela necessaria
garantia de salde, educacdo, emprego, cultura, lazer, que devem ser promovidas,
garantidas, ou mesmo prestadas, se for o caso, pelo Estado.

Em verdade, os mais festivos rétulos liberais que pretendem afastar qualquer
controle ou intervencdo estatal, ddo azo apenas & garantia de interesses egoistas, que se
escondem na proposta liberal, com promessas nunca factiveis de assegurar o bem
comum através do bem do capital, em um “engodo” que se revela, no dia a dia, uma
farsa.

Né&o podemos nos esquecer, por outra volta, que o préprio Poder de Policia ja foi
o0 instrumento de dominacdo e opressdo usado pelos principes, em uma outra antiga
“farsa” de opressdo, sem precedentes, que apenas tinha por traz, outros personagens.

Entretanto, com o devido cuidado, cientes da evolugdo que o termo
experimentou, em especial no século XX, retornamos a colocar em seu ambito, com
barreiras e limites muito mais densos e delineados, a questdo tributario-fiscal, em
sintonia com a mais moderna doutrina administrativista, e passamos a avaliar o
fendmeno da Tributagdo, bem como as necessarias atividades de Fiscalizacdo, dentro
dessa Otica, mais adequada ao moderno desenho de Estado Democratico de Direito.

E forcoso ver e rever que, embora combatida pelos mais altos interesses
transnacionais do poder econdmico, é através da tributacdo justa e equanime que pode
0 Governo atuar em prol do bem comum. Exatamente nesse contexto, de exacerbada
globalizagdo, onde ressuscitam alguns antigos ideais liberais, é que a atuacdo do Poder
de Policia Fiscal se faz necessaria, tanto como mecanismo de garantia da Justica Social,
como contraface da prestacdo do bem comum.

Nas breves linhas do presente estudo, alertamos que escapa as nossa pretensdes
delimitar ou aprofundar os estudos acerca dos limites do Poder de Policia, em seus
varios casos ou situagdes, 0 que deixamos para outra oportunidade.

Como poderemos verificar, o estudo do Poder de Policia no Direito Fiscal,
dentre outras dificuldades, esbarra em dois grandes grupos de desafios: um primeiro que
seria o0 da caracterizacdo desse Poder e um segundo que seria 0 necessario e conveniente
estudo de seus limites.
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O presente trabalho focou suas atengBes nesse primeiro grupo de desafios,
necessario para que bem se possa estudar o segundo, sem qualquer pretenséo de esgota-
lo, mas com o intuito de dar uma contribuicdo para sua compreenséo.

Em outra nota, cumpre assentar que, se em nagdes mais desenvolvidas, o tracado
de suas estratégias e sistemas se da através da analise de suas prdprias experiéncias, no
Brasil, jovem e em desenvolvimento, € comum se buscar os ensinamentos das escolas
estrangeiras.

Entretanto, é importante se ter em conta o alerta de REALE * que
reproduzimos: “Parece, em suma, que somente nos consideramos cultos na medida em
que somos eruditos, ou, por melhor dizer, na medida em que provamos n0SSOS
conhecimentos a respeito das idéias dominantes nos grandes centros culturais de nossa
predilecdo”.

E verdade. E necessério afastarmos a medicéo de qualquer trabalho, iniciativa ou
idéia, pelo grau com que esta se aproxima do pensamento desenvolvido no grande
centro X ou Y. E fundamental o abandono das avaliacBes que desprezam qualquer
iniciativa, se esta ndo se amparou firmemente em doutrinas tidas como mais evoluidas.
E preciso fugir do “provincianismo” que assola o Brasil.

Nesse compasso, com o devido equilibrio, tentamos vencer o desafio de tratar o
tema, centrado na realidade brasileira, mas com vistas postas nos trabalhos e
desenvolvimentos estrangeiros, mas com o cuidado e o respeito que o sistema juridico e
a doutrina brasileira conquistaram, bem como prestando a devida atencdo as
peculiaridades de nossa realidade.

E claro que o erro ndo € o Unico caminho que conduz ao acerto. A avaliacio
critica da experiéncia e da doutrina estrangeira pode nos levar a economizar enganos,
encurtando o caminho rumo ao acerto. Ndo é necessario a queda brutal e repleta de
percalgos e danos, para que se aprenda a caminhar, mas ao contrario, 0 amparo nos
trabalhos de sabios doutrinadores, como os que temos em quantidade em diversos
paises, pode nos possibilitar uma avaliagdo mais isenta, mais imune aos nossos proprios
limites e inclinages, mais ampla e aberta.

Assim, acreditamos firmemente que o aprendizado e a analise, acompanhada e
orientada pelos mais dignos e notaveis doutrinadores lusos, possam nos levar & fuga de
certos modelos ou caminhos viciados, possibilitando o arejamento do estudo, com novas
possibilidades, experiéncias e realidades.

Isto posto, podemos identificar no presente trabalho duas partes distintas e
complementares: uma primeira que analisa o proprio “Poder de Policia”,
caracterizando-o, verificando suas amarras e contornos, apurando a sua evolugao; e uma
segunda, onde o Poder de Policia é identificado na seara tributaria e fiscal — Poder de
Policia no Direito Fiscal, e, a luz da moderna doutrina administrativista, nacional e
estrangeira, analisa 0s seus aspectos, formas, meios, manifestagdes, etc..

4 Cfr. Miguel Reale, O Estado Democratico ..., cit., ..., pag. 84.
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PARTE |

O PODER DE POLICIA
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1. Algumas consideracdes histéricas relevantes

1.1 - Breve consideracaol histérica acerca do Poder de Policia

O Direito, como realidade histérico-cultural, exige, para ser compreendido, o
entendimento de que seu desenvolvimento se da em evolugdo dindmica, sendo o direito
de hoje o resultado de um passado e marco de referéncia para um direito do futuro.
Desta forma, deve ser examinado também como fato histérico, sendo que o
entendimento das instituicGes atuais deve se dar & luz da compreensdo das ordens
juridicas do passado.

Cientes dessa necessidade, passemos, mesmo que brevemente, a tecer algumas
consideragdes historicas acerca do “Poder de Policia”.

O vocabulo POLICIA encontra sua origem na palavra grega politeia, e do
termo latino politia, e era utilizada para designar todas as atividades da polis , ou seja,
significava a constituicdo da cidade, constituigdo do Estado, num sentido referente a
Administragdo Publica, governo, o que ilustra o fato do sentido etimoldgico da palavra
ter-se afastado muito daquele que utilizamos hoje, em especial nos textos de Direito
Administrativo 5.

Para além dos varios sentidos que o termo assumiu na historia, ndo é menos
verdade o fato do vocabulo se prestar, ainda hoje, a inimeras confusfes e equivocos,
em especial se verificarmos os fundamentos embasadores de tal poder.

N&o raro, nos dias de hoje, encontramos, em pecas judiciais, a invocagdo
desmedida do dito “Poder de Policia”, como se este fosse algo “magico” ou “divino”,
quase “metafisico”, que possuisse o conddo de legitimar qualquer acéo estatal.

Acompanhemos, assim, nestas curtas linhas, algumas acep¢des pelas quais o
termo foi tomado ao longo da historia, até chegarmos ao nosso entendimento do que
significa “policia”, nesse final de século.

Nas cidades gregas, como registra CLOVIS BEZNOS ¢ e FIORINI 7, o
antigo grego desconhecia o sentido de liberdade individual, tal como a conhecemos
hoje, sendo que a propria vida privada ndo ficava imune as ingeréncias do Governo, que
intervinha em assuntos tais como a proibicdo ao celibato, disciplina do vestuario, uso do
bigode, etc.

5 Cfr. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 8 @ ed., Sdo Paulo, 1997, Ed. Atlas, pag.
92; e, Clévis Beznos, Poder de Policia, Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1979, pag. 01.

Para Bernardo Ribeiro de Moraes (Compéndio de Direito Tributario, vol. 1, 52 ed., Rio de Janeiro,
1996, Ed. Forense, pags. 514 e 515), o vocéabulo politia vem das cidades gregas da Antiguidade (polis),
cujo poder de vigilancia (politeia), refletiu-se nas urbs romanas (politia), de onde, com o correr dos
tempos, passou para o portugués (“policia”). Para o mesmo autor, a idéia traduzia a “arte de governar os
cidaddos” ou “boa ordem da coisa publica”.

6 Cfr. Clévis Beznos, cit., ..., pags. 02 e 03.
7 Cfr. Bartolomé A. Fiorini, Poder de Policia, 2° ed., Buenos Aires, Ed. Alfa, 1962, pags. 24 e 25.

[Comentado [OABJ1]:
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A coletividade era a cidade, e o grego, o filho da polis, parte ordinéria, dela
componente, que, antes de ter necessidades individuais, estava inserido no mundo das
necessidades da polis.

Desta forma, para o individuo grego, isento de valor autbnomo, a policia referia-
se as necessidades que sentia a coletividade, como um todo Unico, sem qualquer
desintegrago habil a considerar a figura do ser individual, com suas necessidades ©.

Chegando a Roma, o afluxo de riquezas e escravos, entre outras razdes,
possibilitaram o forjar de um jus privatus, distinto do jus publicus. Delineou-se, assim,
0 reconhecimento da existéncia, a favor do Estado, de um setor que compreendia bens
humanos e patrimoniais, distinto daquele que dizia respeito aos particulares °.

Mesmo considerando, dois periodos distintos, ou seja, uma fase de ouro e outra
posterior de arbitrario despotismo, considera CLOVIS BEZNOS que, apesar de todas
essas contradi¢Oes da historia romana, a fungdo policial se mostrou como uma guardid
do equilibrio entre a relacéo individuo e bem publico, embora caiba a ressalva de que o
direito romano atribuia maior valor as riquezas privadas adquiridas (consideradas
extensdo do préprio individuo), do que ao merecido respeito aos individuos, como
pessoas humanas *°.

Nessa direcdo, o citado autor conclui que é possivel afirmar-se que Roma
conheceu direitos individuais, ao contrario da Grécia antiga, que os desconhecia, e por
via de conseqiiéncia, a fungéo policial se apresentava como necessaria & manutencdo do
equilibrio desses direitos com o bem publico, sendo patente que todos esses direitos se
voltavam para o poder e grandeza do Império.

Se nas cidades-estado gregas o termo significava a administracdo da
cidade *, da antigliidade até o século XV, o termo se manteve, em suas linhas gerais,
com o sentido de conjunto das atividades publicas ou estatais, mesmo com o fim das
polis.

A partir do Século XI, o termo ja sofreu uma primeira restricio, afastando-se
dele tudo o que fosse relativo a relagdes internacionais *2.

8 Assim, devemos dar relevo as sempre sabias ligies de BOBBIO, ao recordar BENJAMIN
CONSTANT, que claramente distinguem a “liberdade dos antigos” da “liberdade dos modernos”,
assentando que, se o objetivo dos antigos se restringia a distribui¢do do poder politico entre os cidadéos, o
objetivo dos modernos busca muito mais, almejando, inclusive, a seguranca para as fruigdes privadas
(Cfr. Norberto Bobbio, Liberalismo e Democracia, trad., 6° ed., Sdo Paulo, Ed. Brasiliense, 1995,
pags. 07 a 10).

® Cfr. Cldvis Beznos, cit., ..., pags. 06 a 12; e Fiorini, cit., ..., pags. 28 e 29.

10 Cfr. Clévis Beznos, cit., ..., pags. 10 e 11.

1 Cfr. Caio Técito, O Poder de Policia e seus limites, in Revista de Direito Administrativo da Fundag&o
Getulio Vargas, n.° 27, Jan/Mar/1952, pég. 1.

12 Cfr. Agustin A. Gordillo, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, Instituto de Estudios de
Administracion Local, 1984, pag. 527.
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Na Idade Média, o termo jus politiae passou a significar o poder para toda e
qualquer agdo do principe necessaria a boa ordem da sociedade civil, sob a
autoridade do Estado, em contraposi¢do a boa ordem moral e religiosa, essa na
esfera de competéncia da autoridade eclesiastica. No século XV, conforme GARRIDO
FALLA 3 o termo “policia” ja dizia respeito a prosperidade e seguranga publica.

Entretanto, cumpre registrar que, na Alemanha, em fins do século XV, o jus
politiae volta a significar, para todas as atividades do Estado, os poderes amplos de
que dispunha o principe de ingeréncia na vida privada dos cidaddos, mesmo em sua vida
espiritual ou religiosa, alicercado, porém, na pretensa finalidade de buscar a seguranga e
0 bem estar coletivo 4,

Ja no avanco dos tempos, no século XVII, passou-se a estabelecer uma
distingdo entre policia e justica; a primeira se referia a normas atinentes a
Administragdo , decretadas pelo principe, que afastava a apreciacdo dos tribunais; a
outra dizia respeito as normas que ficavam fora da agdo do principe e que eram
aplicadas pelos juizes °. Nessa visdo, propria da época dos Estados absolutos, vé-se
retratada a autoridade incontestavel do Estado frente aos suditos. Se o direito decorre do
soberano, que o tutela, ndo se admite o erro do rei, e muito menos a reviséo judicial
(“the king can do no wrong”).

Cumpre registrar, entretanto, um periodo anterior, recheado de seqiielas feudais,
onde os direitos das pessoas estavam “fragmentados” e “estratificados” - 0 Estado
Estamental ou monarquia limitada pelas ordens .

Como nos ensina DIOGO FREITAS DO AMARAL Y, este subtipo de Estado
caracterizou-se por ser uma forma de transigdo entre o “Estado Medieval” e o “Estado
Moderno”, apresentando-se com multiplas instituicdes de carater corporativo, a quem
eram atribuidos alguns direitos e privilégios, detectando-se uma progresséo lenta ou
quase nula das garantias individuais. J& se verificava, porém, como na Inglaterra, no
campo da legalidade fiscal, alguns amortecimentos a intengdo dos principes em
instituir tributos, como veremos a frente, entretanto, apenas neste aspecto a “policia”
poderia se afastar do conceito que se apresentava, e ainda, poderiamos nos referir ao
termo “policia” como conjunto das atividades publicas.

13 Cfr. Fernando Garrido Falla, Las Trasnsformaciones del concepto juridico de Policia Administrativa,
in Revista de Administracion Publica do Instituto de Estudios Politicos, Madrid, ano 1V, n.° 11, mayo-
agosto de 1953, pag. 13.

14 Cfr. Garrido Falla, Las Transformaciones..., cit., ..., pdg. 13. Como assinala 0 mesmo autor (Fernando
Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, vol. I, Parte General: Conclusion, 10°ed., Madrid,
Ed. Tecnos, 1992, pag. 127), na Alemanha, depois da Reforma, os Principes passaram a ter
simultaneamente poderes temporais e espirituais.

15 Cfr. Di Pietro, Direito ..., cit., ..., pag. 93. Como registra Garrido Falla (Las Transformaciones ...,
cit.,, ..., pag. 13), existiam assuntos que os principes resolviam inapelavelmente — “en los assuntos de
policia no hay apelacion”.

16 Cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo 1, 6 2 ed., Coimbra Editora, 1997, pag.
7.

17 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 2 2 ed., Coimbra, Livraria
Almedina, 1998, pag. 63.
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Ja em um salto, podemos distinguir dois momentos na evolucdo do Estado
Absoluto.

Em um primeiro, em principios do século XVIIl, a monarquia se afirma como
“direito divino”, onde o rei, que se aclama “escolhido por Deus”, legitima o seu poder
num fundamento religioso.

Porém, em um segundo sub-periodo, passa-se a buscar atribuir ao poder uma
fundamentacao racionalista dentro do iluminismo dominante, o que se traduzia no
“despotismo esclarecido” , ou , em alguns paises, no “Estado de policia” ,
visualizando-se o Estado como uma associac¢do para a consecucdo do interesse publico
que, porém, atribuia ao principe plena liberdade de “meios” para o alcangar os
fins. A fundamentacdo do dominio arbitrario dos poderes encontrava sua justificativa
na consideracdo de que, a vontade do Principe tendia sempre a realizacdo da felicidade
dos slditos. Enaltece-se, assim, o “poder pelo poder”, posto ao servico do Estado
Soberano, que se guia pela conveniéncia, pelo bem publico, e ndo pela justica ou
legalidade 8.

Nesse momento de culto a razdo de Estado, observa-se a fragilidade em matéria
de garantias individuais frente ao Estado, registrando-se uma incerteza no direito, bem
como a extensdo maxima do poder discricionario e simultaneo reforco do controle do
Estado por sobre a sociedade °.

O poder era absoluto e ndo estava limitado pela lei. No exercicio desse poder
arbitrario, o executivo monarquico poderia lesar direitos dos particulares, dispensar
apenas alguns do cumprimento dos deveres legais, ou mesmo outorgar privilégios a
certos particulares %,

De forma extremamente ilustrativa, podemos tomar as licdes de PASCOAL J.
DE MELLO FREIRE DOS REIS 2! (que viveu entre 1738 e 1798) acerca das
institui¢des juridicas portuguesas do século XVIII : “8 I. O Fisco significa o dinheiro do
principe, e o Eréario o do povo, mas numa monarquia esta distin¢do ndo € tdo rigorosa
como foi entre os romanos, que viveram algum tempo em verdadeira Republica ou a
sombra dela”.

Mais a frente acentua o jurista: 8§ V. Entre outros, sdo direitos majestaticos ou
reais: impor tributos de qualquer género, Ord. liv. 2, tit. 2, 88 4,5,6, 13,14 e 15; cunha
moedas, Ord. liv.5, tit.12, no princ. E § 4; extrair quaisquer metais, liv. 2, tit. 26, § 16;
fazer leis, Ord. liv. 3, tit. 75, § 1, no fim; criar magistrados, Ord. liv. 2, tit., 26, § 1;

18 Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., tomo I, cit., ..., pag. 80.

19 Cfr. Freitas do Amaral, Curso ..., vol. 1, cit., ..., pags. 67 a 70. Como registra Caio Téacito (O Poder
..y Cit., ..., pag. 1), ao se referir ao termo “policia” : “historicamente, corresponde a no¢&o de soberania
dos principes e serve de alicerce ao absolutismo™.

2 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. I, 2" ed., Lisboa, 1988, pég. 47. O
Professor assinala que em época ainda anterior & Revolucéo Francesa, a doutrina distinguiu o ESTADO
do FISCO, sendo que o primeiro ndo estava sujeito a lei, ao contrario do segundo.

2L Cfr. Pascoal de Mello Freire, InstituicGes de Direito Civil e Criminal Portugués, de 1789, traduzido
por Miguel Pinto de Meneses, in Antologia de Textos sobre Finangas e Economia, Caderno de Ciéncia e
Técnica Fiscal do Ministério das Financas, Lisboa, 1966, pag. 9.
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dispor dos bens dos suditos na guerra e na paz, § 7; e, em suma, toda a autoridade
jurisdicdo, poder, na Republica, e 0 mais que de prop6sito omitimos, visto estas nogdes
bastarem ao nosso propdsito 22,

Como se percebe, em Portugal, no século XVIII, ndo se via qualquer limitagao
razoavel ao Poder de Policia do monarca. A Policia ndo estava limitada, nem quanto ao
seu objeto ou finalidade, nem quanto aos meios, e se apresentava como uma fungéo do
Estado, meramente executiva.

Especificamente quanto aos tributos, ja advertia MELLO FREIRE que, ndo se
deveria aumenta-los ou exigi-los sem razdo e a tributacdo deveria se limitar a
harmonizar as receitas & necessidade de despesas 2. Entretanto, como se V&, a propria
tributacdo ndo se afastara do Poder de Policia do monarca, e ndo encontrava
qualquer delineamento externo significativo que ndo fosse a vontade ou o bom senso do
soberano. Da mesma forma, quanto aos meios, ndo se podia verificar tais
delineamentos. A titulo ilustrativo, podemos registrar outro ensinamento do citado
autor: “0s que devem a Fazenda ndo sdo ouvidos, enquanto ndo forem presos ou nao
derem penhor ou este se lhe tome”.

Buscando delinear o que estaria no dmbito do “Poder de Policia” , na época, em
Portugal, mais uma vez valemo-nos das ligbes do jurista portugués 2*: “Também ndo
declaro todos os objetos da policia, mas os principais, que respeitam aos costumes,
vida, salde, subsisténcia e comodidade do cidadao”. Da mesma forma, o autor indicava
que tudo que se referisse a agricultura, florestas, financas %, fabricas, armas,
jogos ou ordem dos tratamentos entre os cidaddos pertenceria a Policia.

Na mesma direcio SOUSA SAMPAIO 28 ensinava: “Por direito da policia
entendemos a autoridade que os Principes tém para estabelecerem e promoverem os
meios e subsidios que facilitem e promovam a observéncia de suas leis”.

Em sintese, estabelecidas as leis, as infracdes que por ventura fossem cometidas
seriam avaliadas segundo o direito, na esfera judicial, porém, os poderes do
soberano e membros da administragdo, no sentido de prevenir as perturbacdes
a ordem juridica, ndo estavam sujeitos a legalidade e se pautavam apenas na idéia
que se fizesse do que era o interesse publico.

Assim, o Poder de Policia aparece como um processo governativo,
eminentemente discriciondrio, alheio ao principio da legalidade e guiado pelas

22 Cfr. Mello Freire, Instituigdes ..., cit., ..., pag. 13 (grifos nossos).

23 Cfr. Mello Freire, Instituic@es ..., Cit., ..., pag. 14.

24 Cfr. Pascoal de Mello Freire, Novo Codigo de Direito Plblico de Portugal com as provas, de 1844,
traduzido por Miguel Pinto de Meneses, in Antologia de Textos sobre Finangas e Economia, Caderno de
Ciéncia e Técnica Fiscal do Ministério das Finangas, Lisboa, 1966, pag. 407.

% Como ensina Garrido Falla (Tratado ..., cit., ..., pag. 125): “Cabalmente el Estado-Policia se
caracterizaba en su actividad por las numerosas medidas de tipo coactivo con que interferia la actividad
de los particulares, desde la tasa del pan hasta la censura de las publicaciones” (grifos nossos).

26 Cfr. Francisco Coelho de Sousa Sampaio, Prele¢es de Direito Patrio, em 1793, citado por Marcello
Caetano, Manual de Direito Administrativo, tomo II, 9 2 ed., revista e atualizada por Diogo Freitas do
Amaral, Coimbra, Livraria Almedina, 1983, pég. 1146 (grifos nossos).
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vicissitudes e circunstancias do bem comum e da seguranca publica, para o qual
utilizavam meios arbitrarios %',

No Estado de Policia, os poderes do principe e de seus servidores ndo
careciam de qualquer definicdo normativa prévia, e eram determinados segundo
uma avaliacdo casuistica do que deveria se considerar interesse publico. Era,
pois, como afirma SERVULO CORREIA %, um sistema discricionario na sua
globalidade.

Acontece, porém, que esse Poder de Policia foi sofrendo restricdes que lhes
foram impostas, afastando as atividades eclesidsticas, depois as militares e financeiras,
chegando a reduzi-lo a normas internas da Administracéo.

Nessa direcdo, como registra GARRIDO FALLA, uma nova concepgdo do que
venha a ser “Policia” se perfilava: “la Administracion militar y la financiera
(cameralistica) comienzan a ser tratadas como cuestiones aparte” 2°,

Uma nova precisdo é necessaria: em seu conjunto, nas leis (alemas), quando se
referiam a Policia, podia verificar-se um viés comum — a idéia de coag&o. Desta forma,
o resto das atividades estatais que se desenvolviam através de meios néo
coativos, deveriam ser excluidas do conceito de “Policia” .

Mas foi com o surgimento do Estado de Direito que a idéia de leis a que o
principe ndo se sujeitasse foi abrindo espago para o Principio da Legalidade. Seria a
viso da lei como “limite” da agdo administrativa 3!

Na onda do Liberalismo, passou-se a privilegiar a liberdade, centrando toda
preocupacao na atribuicdo de direitos ao individuo, devendo toda interferéncia ter
carater excepcional. A atuagdo estatal passa a ser excecdo, restrita a manutencao
da ordem publica. Dai, restringiu-se o Poder de Policia a Policia de Seguranca.

A policia deveria se restringir a manter a ordem publica, a liberdade, a
propriedade e a seguranca individual. A autoridade passou a caber tio somente um
papel negativo de evitar a perturbacdo da ordem e assegurar a livre fruicdo dos direitos
de cada um.

Como assinala MANUEL HESPANHA %, tanto no periodo medieval, como no
Estado Moderno, antes da fase social, os objetivos primeiros do poder real eram a paz e

27 Cfr. Marcello Caetano, cit., ..., pag. 1147.

2 Cfr. J. M. Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Administrativo, vol. I, Lisboa, Ed. Dantbio, 1982, pag.
247.

2 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 127.

%0 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pig. 127. Como afirma o autor: “Realmente, com esta exclusion
se separa de la policia lo que, com terminologia més moderna, llamariamos actividad de persuasion o de
fomento, asi como la actividad (minima en aquella época) de servicio publico”.

31 Como enfatizou Sérvulo Correia (Policia, in Dicionario Juridico de Administragdo Publica, vol. VI,
pag. 393), o papel do Principio da Legalidade (denominacéo de razdes histéricas, quando, segundo o
autor, melhor se diria Principio da Juridicidade) como instrumento técnico-juridico de concretizagdo do
Principio filoséfico do repudio ao arbitrio do poder.
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a justica, objetivos estes que se identificavam apenas com a reconstituicdo da ordem
perturbada (administracdo passiva).

O poder absoluto se retrai perante o dominio dos direitos individuais na mutacao
da sociedade presumivelmente livre e igualitaria. Os novos regimes politicos que se
desenham caracterizam-se, essencialmente, pela garantia dos direitos individuais
inaliendveis e intangiveis, oponiveis ao Estado — “Como um episédio da revolta do
cidadao contra o Poder, na imagem célebre de Alain. Ao despotismo se opdem a forga
da liberdade e a seguranca individual, na mistica da inviolabilidade da lei todo-
poderosa” .

O Estado deveria apenas, segundo a concepc¢ao liberal, evitar a perturbagéo
da ordem e assegurar o livre exercicio das liberdades, colocando-se apenas como
um “poder de equilibrio”, prevenindo e corrigindo os entrechoques individuais **. Esta
competéncia de arbitragem é que vai caracterizar o conceito classico do Poder de Policia
como simples processo de contencéo de excessos de individualismo %,

O Estado Liberal do século XIX aparece como Estado Constitucional de
Direito, ou Representativo, e, lastreado na idéia de liberdade, empenha-se em limitar o
poder politico, tanto internamente (pela separacdo dos poderes), como também
externamente, com a reducéo de suas fungdes perante a sociedade *¢.

Mostra-se, assim, como Estado Burgués, identificado com os interesses e
valores da burguesia ¥, que conquista o poder politico e econdmico, o que vem a
justificar o realce das liberdades individuais do individuo (liberdade contratual,
reveréncia a absolutizacio da propriedade privada a par das liberdades) 3.

3 Cfr. A. Manuel Hespanha, Para uma teoria da historia institucional do Antigo Regime, in Poder e
Instituicdes na Europa do Antigo Regime — Colectanea de Textos, Lisboa, Editado pela Fundacéo
Calouste Gulbenkian, 1988, pags. 66 a 69.

33 Cfr. Caio Técito, Poder de Policia e Policia do Poder, in Direito Administrativo da Ordem Publica,
coord. Caio Técito, 3" ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1998, pag. 56.

3 Cfr. Caio Técito, O poder ...Cit., ..., pag. 2.

3 Cfr. Caio Té4cito, Poder de Policia e ..., cit., ..., pag. 57. Como ressalta o autor: “A todos, sem
distingdo, o Estado Liberal assegurava a plenitude de agir segundo o juizo préprio de conveniéncia.
Conforme a séatira famosa de Anatole France, a lei garantia igualmente ao rico e ao pobre o direito de
dormir debaixo da ponte”.

% Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., cit., tomo I, ..., pag. 86. Para o autor, é isto que sustentam, de seus
pressupostos doutrinais e prismas proprios, os autores que o teorizam (Kant, Adam Smith, Thomas Paine,
Madison, Wilhelm vom Humboldt, Bentham, Benjamin Constant, Alexis de Tocqueville, Stuart Mill,
Silvestre Pinheiro Ferreira e Alexandre Herculano).

37 Como registra A. D. Lublinskaya (A concepgdo burguesa contemporanea de monarquia absoluta, in
Poder e Institui¢ces na Europa do Antigo Regime — Colectanea de Textos, Lisboa, Editado pela Fundagao
Calouste Gulbenkian, 1988, pag. 104), “o absolutismo perdeu as suas posi¢fes quando a burguesia
comercial e industrial, que crescera gracas a forca do mesmo absolutismo, se tornou suficientemente
independente e a nobreza se tornou suficientemente burguesa”.

3 Segundo Marcelo Rebelo de Sousa e Sofia Galvéo (Introdugéo ao Estudo do Direito, 4 2 ed., 1998, Ed.
Publicacdes Europa-América LDA., pags. 27 e 28), o Estado Liberal de Direito privilegiou os fins da
Seguranga interna e externa e da Justica comutativa. Portando-se, assim, como um Estado-arbitro, ndo
intervencionista na vida econdmica e social, correspondia as aspiraces de uma burguesia em rapida
ascensdo, a quem interessava, por um lado, a salvaguarda juridica da sua posi¢do, com a eliminagéo dos
privilégios do clero e aristocracia, e por outro lado, o reconhecimento da igualdade formal perante a
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Ja marcado por convuls@es bélicas, por mudancas cada vez mais rapidas e
alicercadas em avancos tecnolégicos sem precedentes, bem como por profundas
crises econdmicas, vem o século XX, quando a fase liberal do Estado constitucional
segue-se a fase social.

A partir do momento em que 0s ndo proprietarios, ou seja, os que nada tinham
exceto a sua forca de trabalho, conquistam o direito de voto ou forga para algo exigir, a
conseqliéncia foi que o Estado teve de atender aos anseios de protecdo contra o
desemprego, e pouco a pouco, Sseguros sociais contra doencas e velhice, providéncias
em favor da maternidade, casas a precos populares, etc. Assim, como firma
NORBERTO BOBBIO %, aconteceu que o estado de servigos - o Estado Social, foi,
agradando ou ndo, a resposta a uma demanda vinda de baixo, a uma demanda
democratica no sentido pleno da palavra.

Parte-se, desta forma, de um Estado neutro a um Estado ético, de um
Estado minimo ao Estado Providéncia, do Estado-Policia ao Estado de bem-—
estar, do Estado legislativo ao Estado administrativo.

Em linhas gerais, avanca-se em direcdo a um Estado democratico,
intervencionista, social, em contraposi¢cdo a um laissez faire liberal. Como reforga
JORGE MIRANDA: “Assim, revelam-se de alcance quase universal a promessa de
direitos econémicos, sociais e culturais, a par das liberdades e garantias individuais
(por vezes, em contraposicdo a estas)...” 4.

Como ensina CAIO TACITO %, se desfaz a auréola romantica dos capitées de
industria e os conflitos sociais se exacerbam, os sindicatos se fortalecem e com a crise,
especialmente deflagrada a partir de 1929, retorna a forga do Poder de Policia como
instrumento de intervencdo do Estado na ordem econdmica e social.

O que se verifica é uma verdadeira opgdo entre o controle da economia pelo
Governo, emanado da representacdo popular, e o controle pelo Poder Econémico,
concentrado e absorvente 2,

lei, consubstanciada no respeito aos direitos civis e politicos, a par da manutencéo de uma certa
desigualdade ao nivel econdmico e social.

Para José Antdnio Maravall (A fungdo do direito privado e da propriedade como limite do
poder do Estado, in Poder e Instituicbes na Europa do Antigo Regime — Colectanea de Textos, Lisboa,
Editado pela Fundagédo Calouste Gulbenkian, 1988, pags. 233 a 247), o Estado é o grande aparelho
edificado pela burguesia para defender a propriedade : “O Estado soberano alcangou o seu
desenvolvimento precisamente pelo fato de a propriedade privada se ter constituido como uma esfera
autdnoma para corresponder desde entdo ao Estado, nédo s6 respeitar este limite, mas também protegé-lo
e até converté-lo em razdo de sua prépria soberania”. Para o0 autor a concepgédo de propriedade é uma
das bases da cultura estadual na sua fase de Estado Absoluto e continuara a sé-lo no Estado Liberal.

39 Cfr. Norberto Bobbio, O Futuro da Democracia — Uma defesa das regras do jogo, trad. bras. Marco
Aurélio Nogueira, 6° ed., Sdo Paulo, Ed. Paz e Terra, 1997, pag. 35.

40 Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., cit.,, tomo I, ..., pags. 90 e 91.

41 Cfr. Caio T4cito, Poder de Policiae ..., cit., ..., pag. 59.

42 Cfr. Caio Ta4cito, Poder de Policiae ..., cit., ..., pag. 59.
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O Poder de Policia, assim, surge como o caminho para a prote¢do dos
economicamente mais fracos, contendo os excessos do capitalismo, firmando a
ordem democratica *.

Nesse interim a atividade administrativa deixa de ser a pura salvaguarda do
existente, ou seja, a sociedade deixa de ser vista como reflexo de uma ordem natural e
gue por isso deve ser apenas preservada, e passa a se mostrar como uma atividade
interventora, que toma a iniciativa e age (administracdo ativa), visando a “criacdo de
algo de novo” 44,

O Estado Social _de Direito é a evolucdo, ou segunda fase do Estado
constitucional de Direito. A liberdade se mantém como valor basico, bem como a
limitacdo do poder politico persevera como um objetivo permanente, mantendo-se, de
forma intransponivel, o povo como titular do poder politico.

Porém, para tornar efetiva a tutela dos direitos fundamentais, torna-se necessario
articular direitos, liberdades e garantias (direitos cuja funcdo imediata é a
protecao da autonomia do individuo) com os direitos sociais (direitos que visam
refazer as condigdes materiais e culturais em que vivem as pessoas). Busca-se,
agora, da igualdade juridica chegar a igualdade social; atingir a seguranca juridica *°
com seguranca social %.

Como ndo podia deixar de ser, 0 proprio conceito de “direito de propriedade”,
baluarte do Estado Liberal, pelas exigéncias do interesse social, deve ser revisto e
reavaliado.

Este incremento da atividade estatal 4" veio acompanhado do alargamento
incessante da base tributdria, bem como pelo abuso da burocracia, com a
proliferacéo de 6rgdos do servico publico, que, no final do século XX, vém a colocar em
check o proprio papel do Estado Social.

43 Como salienta primorosamente Norberto Bobbio (A era dos direitos, Rio de Janeiro, Ed. Campus,
1992, pag. 06): ” Do ponto de vista tedrico, sempre defendi — e continuo a defender, fortalecido por novos
argumentos — que os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sdo direitos histéricos, ou
seja, hascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra
velhos poderes, e nascidos de modo gradual, ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas”.

4 Cfr. A. M. Hespanha, Para .., cit,, ..., pigs. 68 e 69.

4 Assim, para Rebelo de Souza (cit., ..., pag. 28), na evolugdo para o Estado Social de Direito assiste-
se a subalternizacdo do objetivo da Seguranca em beneficio da Justica redistributiva e do Bem-estar
econdmico, social e cultural.

4 Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., cit.,, tomo I, ..., pag. 96.

47 A titulo ilustrativo, reproduzimos os dados quantitativos apresentados por Paul Hugon (O Imposto —
Teoria Moderna e Principais Sistemas, Sdo Paulo, Ed. Renascenga, 1945, pags. 115 e 116): (a) o
orcamento inglés de 59 milhdes de libras esterlinas, em 1870, eleva-se para 197 milhdes, em 1914, e
chega a 798 milhdes, em 1931; (b) o alemdo, de 634 milhdes de marcos, em 1875, vai a 3 bilhdes e meio,
em 1913 e a 6 bilhdes e meio, em 1934; (c) o francés, de 531 milhdes de francos, em 1789, passa 5
bilhdes, em 1913 e chega a 50 bilhdes e meio, em 1931; (d) o orgamento federal norte-americano, de 742
milhdes de délares, em 1916, chega a 8 bilhdes, em 1934, e no pés-guerra, em 1944, atinge 86 bilhdes de
dolares.
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Dentre os vérios fatores que trouxeram o esgotamento do Estado Providéncia,
VASCO PEREIRA DA SILVA “ elenca: (a) o constante aumento das
contribui¢cdes dos individuos para o Estado, mais do que proporcional as prestacoes
por eles recebidas, gerando um sentimento de desconfianca e insatisfagdo dos privados;
(b) ineficiéncia econdmica da intervencdo de um Estado que cresceu gigantescamente,
sem que este crescimento viesse associado a um aumento do bem estar individual, mas
antes a um desmesurado crescimento da burocracia; o risco da corrupgéo e do
nepotismo por parte dos administradores piblicos; a “desideologizacdo” *°,
acompanhada, por vezes, de novas preocupacdes politico-sociais, tais como o
combate & poluicdo, a defesa do meio ambiente ou da qualidade de vida.

Nesse levante contra esse excesso das burocracias dominantes e incremento da
carga tributaria, assiste-se um confronto entre a cobranca popular para que se
aprimore e melhore a prestagdo dos servicos publicos, por um lado, e um certo retorno
aos fundamentos do liberalismo por outro %,

Nesse sentido, o Estado, em um dificil dilema, adota, em especial em paises
mais pobres, como palavra de ordem, a “privatizagdo”, a “terceirizacdo” e a
“desregulacdo da economia”.

Como é notorio, a partir da década de 80, em especial em paises em
desenvolvimento, como o Brasil ou a Argentina, o excessivo nivel de endividamento,
onde apenas os pagamentos dos juros da divida externa absorvem toda a possibilidade
de crescimento e o condena a uma evolucdo negativa, aliado a uma crise econdmica de
proporcbes mundiais, impuseram, como afirma GORDILLO %!, posturas
governamentais de austeridade publica, introduzindo, assim, novas condicionantes ou
limitag@es as idéias do Estado Social.

Nesse compasso, se 0 agravamento do deficit dos orgamentos publicos, em
decorréncia do financiamento dos programas assistenciais através de empréstimos

48 Cfr. Vasco Pereira da Silva, Em busca do Acto Administrativo Perdido, Coimbra, Livraria Almedina,
1998, pags. 122 e 123.

49 Nesse sentido, vale registrar a lembranca de Norberto Bobbio (O Futuro da Democracia - ..., cit,, ...,
pags. 33 e 140) das palavras de Tocqueville: “as opinides, os sentimentos, as idéias comuns séo cada vez
mais substituidas pelos interesses particulares”. Perguntava-se: “se ndo havia aumentado o nimero dos
que votam por interesses pessoais e diminuido o voto de quem vota a base de uma opinido politica”.

Para Miguel Reale (O Estado Democrdtico ..., cit., ..., pag. 33), alertando para o exagero da
afirmativa, os socialistas tendem a dar maior atengdo a questdo ideolégica, ao passo que os partidarios do
liberalismo tendem a se apegar mais & experiéncia social e aos problemas ligados & estrutura e destino do
capitalismo, bem como ao apavorante desemprego e ao papel que cabe ao Estado perante a sociedade.

%0 Para uma abordagem mais minuciosa acerca do perfil do Estado Pés-Social, com um modelo de
Administracdo Prospectiva, vale a leitura de Vasco Pereira da Silva (cit., ..., p4gs. 122 a 144) . Acentua
a coexisténcia de valores individualistas, com a persisténcia de valores atinentes & solidariedade social,
agregando a isto a proliferacdo de decisOes genéricas, multilaterais, ou seja, verifica-se a coexisténcia
de uma Administracdo Agressiva, Prestadora e Prospectiva. Chama, também, a atencdo para a
passagem da coacdo (Administracdo Agressiva), para 0 consenso (Administracdo Prestadora) e
deste para o planejamento (Administracéo de Infra-Estruturas).

51 Cfr. Gordillo, cit., ..., pag. 79.
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publicos 52, veio a desenhar um “Estado Crise”, a adog¢do dessas politicas “neoliberais”
de forma desarticulada e sem maiores avaliagdes, vem consumindo a base em que se
assenta os anseios de seguranca social.

Em verdade, diante do desafio de tornar o Estado eficiente, eficaz e efetivo, o
amadorismo politico dos dirigentes da sustento apenas a uma politica de
desmantelamento, entregando ao Poder Econdmico até a propria prestagdo mais
tipica e fundamental de servigos publicos.

Para JOSE AFONSO DA SILVA 53 a tese da Reforma do Estado, nessa linha,
atende aos anseios das elites brasileiras, e consistira, em verdade, na destrui¢do do
Estado, com a fragmentacdo do poder entre as grandes formagBes econbmicas
oligopolizadas, ou talvez até, monopolizadas.

Entretanto, nesse trajeto, ganham relevancia os mecanismos informais de
expressdo e de pressdo, tais como as organizagdes de base, os sindicatos, as
associagdes de classes e as representagdes de “sem terras”, grupos indigenas, etc. > .

Ao lado deste fendmeno, a “era da comunicagdo” veio a facilitar e tornar
efetiva a forca da opinido publica %°, e todo esse levante expressa, pelo voto e por
movimentos reivindicatérios, o desenho de uma nova democracia %, muito mais
participativa, consciente e exigente, que grita e reclama, que exige e ndo espera.

52 Como afirma J. Schumpeter (Die Krise des Steuerstaats, apud Casalta Nabais, O Dever Fundamental
de Pagar Impostos — Contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo —
dissertacdo de doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas na Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Coimbra, Livraria Almedina, 1998, pag. 202), o Estado Tributario entrou em crise logo que
abandonou a regra de ouro do Estado Liberal, de cobrir as despesas publicas com receitas tributarias, e
mantendo a postura intervencionista, passou a suportar o seu financiamento através do recurso normal a
divida publica.

53 Cfr. José Afonso da Silva, Perspectivas das Formas Politicas, in Perspectivas do Direito Publico,
coord. Carmen LUcia A. Rocha, Belo Horizonte, Ed. Del Rey, 1995, pags. 129 a 152.

5 Como ensina Norberto Bobbio (O Futuro da Democracia ..., cit., .., pag. 23), nos estados
democréticos, 0s grupos, os sindicatos, 0s partidos politicos, as grandes organizagoes, e cada vez menos
os individuos, passam a ser os sujeitos politicamente relevantes. Ndo mais podemos colocar como
protagonistas da vida politica, numa sociedade democrética, um soberano, um povo ou a ha¢éo, mas um
povo dividido de fato em grupos contrapostos e concorrentes, com relativa autonomia diante do Governo
Central.

55 Como assinala Miguel Reale (O Estado Democratico ..., cit., ..., pag. 13), a democracia moderna se
baseia na opinido publica, isto é, ndo significa que sdo somente os poderosos meios de comunicagéo,
como o0s jornais, televisdo e radio, que devem ser os vigilantes da causa democratica, mas também os
cidaddos comuns, quer se valendo da ag&o popular (art. 5°, LXIII, da CRFB/88), quer gracas a acdo das
“organizagdes ndo governamentais”— ONGS).

% para Norberto Bobbio (Liberalismo e Democracia, cit., ..., pags. 92 a 97), hoje, a relagdo entre o
liberalismo e a democracia é marcada pela incapacidade dos governos democraticos de dominarem os
conflitos em uma sociedade complexa — ingovernabilidade - , em razdo, dentre outros fatores, da
sobrecarga ocasionada pela desproporgdo crescente entre o nimero de demandas provenientes da
sociedade civil e a capacidade de resposta do sistema politico; do nivel de fluidez com que as solicitagdes
s80 encaminhadas aos poderes publicos para serem atendidas no mais breve tempo possivel; da maior
conflitualidade social nos regimes democréaticos do que nos autocraticos; da diluigdo do poder nos
regimes democraticos. Um dos remédios que aponta seria a necessidade de se melhorar o
funcionamento dos 6rgéos decisionais. Assim, como alinhava o autor, a reagdo democratica, diante dos
neoliberais, consiste em exigir a extensdo do direito de participar na tomada das decisdes coletivas
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Compartilhamos, assim, da mesma posi¢io de GORDILLO %, para quem, de
alguma maneira, se tornam mais criticos e necessarios alguns principios do Direito
Administrativo moderno, como a participacdo decisoria dos cidaddos
controles mais eficientes de racionalidade, de oportunidade e mérito;
mecanismos operativos de responsabilidade; etc..

Em sintese, o que se busca agora € um modelo de Estado que assegure a
liberdade, que garanta a igualdade material e a seguranga social, somando-se, ainda,
a isto, o dever de solidariedade e de participa¢do, cobrando da Administracéo, acima
de tudo, eficiéncia, efichcia e efetividade — liberdade, igualdade material,
fraternidade, participacéo, efetividade seriam, assim, as novas maximas para o0 novo
milénio.

Nesta busca da efetividade, nos dominios da “administragdo constitutiva”, ¢é
preciso ressaltar, sem indevidos preconceitos e com o adequado equilibrio, como lembra
RAMON PARADA %, que também é possivel alcancar o mesmo fim pablico com
diversas formas de intervencédo, que podem se combinar ou substituir uma as outras,
segundo o chamado “Principio de Intercabiabilidad de las Técnicas de Intervencion
Administrativa”. O Estado, por exemplo, para atingir um grau digno de assisténcia
hospitalar, pode fomentar os hospitais privados ou criar 0s seus proprios servigos
publicos hospitalares.

Outrossim, cabe registrar que se, a “Administracdo Constitutiva” experimenta
um afunilamento e contengdo, com a passagem de diversas fungdes estatais para a
iniciativa privada, a “Administracdo Agressiva”, embora cada vez mais nos limites da
lei, mais fiscalizada e acompanhada por grupos informais de pressédo e pela opinido
publica, ndo vé o seu papel encolhido, mas ao contrario, vem incrementando a sua
acdo em setores antes imunes a acéo do Estado.

para lugares diversos daqueles em que se tomam as decisdes politicas, ou seja, procurar novos
espagos para a participagdo popular (democracia de participacédo).

57 Cfr. Gordillo, cit., ..., pag. 79.

% Nesse sentido, vale a leitura do interessante artigo de Walter Ceneviva (Em 2070 Direito Plblico
voltard no tempo, in Perspectivas do Direito PUblico, coord. Carmen Lucia A. Rocha, Belo Horizonte,
Ed. Del Rey, 1995, pégs. 487 a 503) que, em um esforgo de previséo, visualiza o ano de 2070 com dois
poderes classicos: o administrativo e o contencioso. Entende que a solugdo de “legislativo” sera
superada pelo ajuste a “ultra-eletronica” e a manifestagdo instantdnea dos proprios
administrados por sobre cada um dos temas de interesse coletivo, passando a falar direta e
prontamente, sem representantes. Prevé que a tecnologia, no rumo que caminha, podera proporcionar
a participacéo ativa dos cidaddos, implementando-se, assim, uma real Democracia Participativa, em
detrimento de um Governo Central “todo-poderoso”, que se arroga na tomada de todas as decisdes. Se
acertada essa linha de previsdes, com certeza, o Poder de Policia transmudaria em uma restricdo da
liberdade e propriedade, em prol do bem comum, nos termos da deliberacdo direta e imediata da
coletividade. Enfim, um novo perfil da questdo deveria ser delineado.

% Cfr. Ramon Parada, Derecho Administrativo, |, Parte General, 10" ed., Madrid, Ed. Marcial Pons,
1998, pag. 432.
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Como bem reconhece FERNANDO ANDRADE DE OLIVEIRA %, a atuagio
do Poder de Policia devera atender, nesse contexto, ao inegavel desenvolvimento das
atividades privadas em diferentes setores.

Assim, 0 novo desenho de Estado, paradoxalmente, vem retomando, de certa
forma, a atuacdo da Policia Administrativa, entretanto, com amarras e propostas
muito bem disciplinadas e determinadas pela lei, pela opinido publica e pelos anseios

populares.

Portanto, ja ha algum tempo, se o Estado passou a atuar mais ativamente, ¢,
extrapolando as barreiras da seguranca, a sua agao passou a se dirigir também a ordem
econdbmica e social, como ndo podia deixar de ser, o conceito de “Policia
Administrativa” vem evoluindo continuamente.

A propésito, é importante ter em mente, que ndo podemos confundir estado
minimo/estado maximo, com a antitese estado forte/estado fraco. A acusagdo neoliberal
é a de que o Estado Social violou o principio do estado minimo e, conjuntamente, ndo
consegue mais cumprir a sua propria fungdo de governar (estado fraco). Entretanto, até
mesmo o ideal neoliberal ndo pode rejeitar a necessidade que se desponta de um estado
simultaneamente minimo e forte.

Nesse compasso, o Poder de Policia, nos moldes democraticos, como veremos,
verificou e verifica, a partir do Estado Social, seu crescimento.

Nos mais recentes anos, o bindmio liberdade-igualdade, para ser assegurado,
como ja dissemos, sobretudo apds o impacto da “Globaliza¢do”, exige uma atuagdo
mais efetiva do Estado, em especial diante do poderio dos mega agentes econdémicos,
que dispbe de magnifico potencial de eliminagdo de concorréncia ou de cometimento de
abusos.

A Globalizagdo, que trouxe incontestaveis beneficios, trouxe, também, a
possibilidade de severos riscos, com a “mundializacdo” das empresas transnacionais e
multinacionais, que acabam por exigir, do Estado uma potencialidade de atuagdo mais
ativa.

Nesse avango da globalizagdo, cumpre registrar dois caminhos complementares
de reacdo, ou seja, a formagcdo de comunidades internacionais, como a Unido
Européia e o Mercosul, e a reconquista de certa fatia do poder dos Estados, muito
embora com a renlncia de sua participagdo hegemonica.

Neste compasso, se por um lado assiste-se ao avanco de mercados regionais, por
outro, fruto da inovada e diferente necessidade de intervencdo, os Estado passam a
precisar recuperar a sua capacidade de interferéncia nos dominios econdémicos, nao
mais através de monopolios ou assunc¢do da iniciativa econdmica, mas através
de sua atuacao de policia.

8 Cfr. Fernando Andrade de Oliveira, O Direito Administrativo — Origens e Perspectivas, in
Perspectivas do Direito PUblico, coord. Carmen Lucia A. Rocha, Belo Horizonte, Ed. Del Rey, 1995,
pags. 31 a 56.
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Neste contexto, para que se mantenha viva a busca da Justica Social e a garantia
da dignidade da pessoa humana, os Estados vém aumentada a sua responsabilidade, uma
vez que restam como a entidade maior, mais adequada e apta a se contrapor a possiveis
abusos e ameagas por parte dos economicamente mais poderosos.

Como também ja frisamos, seria ingenuidade acreditar que o ‘“‘automatico
equilibrio dos egoismos”, que deixa o complexo e agressivo jogo econdmico
inteiramente entregue aos dados de mercado, pudesse zelar pelo mito da felicidade
humana e do bem estar social. Ao contrario, este caminho poderia sim, fazer utdpica a
fundamental necessidade de se assegurar a “dignidade da pessoa humana”.

Repetimos que é fundamental destacarmos que ndo se pode confundir a
“dignidade da pessoa humana”, ou mesmo a “liberdade individual”, fundamentos
maiores de nosso sistema juridico, com a “garantia de lucros abusivos”, ou “liberdade
de exploragdo capitalista desmedida”.

N&o se confunde a “dignidade da pessoa humana” ou a “liberdade individual”,
com a necessidade de neutralidade e passividade do Estado, mas ao contrério, a garantia
da “dignidade da pessoa humana” passa pela necessaria garantia de satide, educacgao,
emprego, cultura, lazer, que devem ser promovidas, garantidas, ou mesmo prestadas, se
for o caso, pelo Estado.

Afinal, é necessario salvaguardar a idéia fonte primordial da pessoa humana,
em sua integridade. Tomemos, para ilustrar, a questéo ecol6gica. Ndo podemos, nos dias
de hoje, conceber a propria existéncia da criatura humana, sem acdes de preservacgdo da
natureza. Enfim, a “dignidade da pessoa humana”, ou melhor, “a propria sobrevivéncia
da raga humana”, como se vé no exemplo, para ser assegurada, exige a atuagdo estatal
de preservacao da natureza.

E aqui que a necessidade de intervencdo estatal retorna com patente clareza,
obviamente como poder regrado legalmente, para poder atender as necessidades
humanas, e assim, assegurar o valor-fonte “pessoa humana”. E a prépria visio de um
Poder de Policia regrado e limitado, estritamente vinculado ao bem comum, que, em
ultima analise, ressuscita, para garantir, afinal, a propria “dignidade da pessoa humana”
—a propria “existéncia digna do ser humano”.

Curiosamente, em sintonia com o Estado Democratico de Direito, e com a
necessidade de se evitar o caminhar rumo a um Estado menos respeitador dos direitos
individuais, a atuacdo de policia, necessariamente, se abre em dois bragos: uma atuacdo
pautada nos critérios abstratos ou mesmo concretos, tragados na lei e vinculados as
balizas constitucionais; e uma atuacdo de Policia Administrativa delimitada pelas
barreira legais.

Isto posto, dentro dos limites e amarras que entendemos necessarios, vale
registrar dois sentidos de expansdo do Poder de Policia ®*: numa primeira direcdo, o

61 Nesse sentido, também, Di Pietro, Direito ..., Cit., ..., pag. 94.
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Estado passa a atuar em areas antes fora de seu alcance, atingindo medidas relativas as
relagbes de emprego, mercado de produtos de primeira necessidade, exercicio das
profissdes, saude, etc.; por outra direcdo, passa a admitir a imposicéo de obrigagdes de
fazer, como a venda de produtos, cultivo da terra, aproveitamento do solo, admitindo
medidas para além da mera imposicao de obrigacGes de ndo fazer.

Este dltimo sentido, podemos exemplificar com a interven¢do do Estado na
propriedade privada, com base na funcdo social da propriedade, na busca da
consecucdo do bem comum (tal como no art. 182 da atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88, que autoriza, em seu § 4 °, a exigéncia pelo
Estado de edificagdo compulsoria, para aquelas propriedades urbanas que ndo cumpram
a sua funcdo social delineada no plano diretor municipal), ou mesmo com base na
funcao social da empresa, ou, como veremos, com a imposicéo de deveres de policia
fiscal .
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1.2 - Origens do Principio da Legalidade Tributaria

Se o Principio (genérico) da Legalidade surgiu no Estado Liberal 2,
encontramos raizes do especifico Principio da Legalidade Tributaria, em periodos
mais remotos, sendo que o “poder de instituir impostos™ viu-se limitado, historicamente,
antes mesmo das demais atividades do poder estatal. Assim, podemos afirmar que, no
campo tributario, o Poder de Policia encontrou uma de suas primeiras
limitacdes.

No intuito de conferir a forma pela qual esta restrigdo ocorreu, passemos a vista,
sinteticamente, nas origens do Principio da Legalidade, em matéria tributéria.

O Principio da Legalidade Tributéria, ja enraizado nas nossas tradi¢des,
chegou ao Brasil por ventos europeus, uma vez que 0 seu nascimento se deu
exatamente na Europa, como reagdo contra o despotismo tributario.

O Principio da Legalidade Tributaria deita raizes nas proprias origens historicas
e politicas do regime democréatico, prendendo-se mesmo a prépria razdo de ser dos
Parlamentos 5, desde a luta das Camaras inglesas para a efetividade da aspiragio
contida na formula “no taxation without representation”, que se traduzia, em ultima
andlise, no direito dos contribuintes consentirem, e s6 eles, pelo voto de seus
representantes eleitos, na decretacio e majoragéo dos tributos .

Durante o reinado de Jodo Sem Terra, na Inglaterra, os bardes, diante do peso
das exigéncias tributarias, se rebelaram e passaram a impor determinadas condigdes,
pelo estabelecimento de um estatuto que objetivava a tutela de seus direitos, e, em
especial, coibia a atividade tributéria extorsiva .

62 Com a ressalva, como assinala o Prof. Soares Martinez (Direito Fiscal, 9 2 ed., 1997, Coimbra, Ed.
Livraria Almedina, pag. 347), de que o principio j& fazia parte da Epistola de Sdo Paulo aos Romanos,
segundo o qual “peccatum non cognovi nisi per legem”, bem como ja havia sido eshocado no Direito
Romano (“Leges Julia”, “Leges Cornelia™).

83 Como assinala Jorge Miranda (A Competéncia Legislativa no Dominio dos Impostos e as Chamadas
Receitas Parafiscais, in Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, Vol. XXIX, 1988, pag. 14), o
Principio da Legalidade Tributéria tem longa histéria, que se confunde com a prépria historia do
constitucionalismo moderno.

8 Cfr. Aliomar Baleeiro (Limitagbes Constitucionais ao Poder de Tributar, 7 2 ed., atualizado por
Mizabel Abreu Machado Derzi, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1997, pag. 74). Nesse sentido, também, José
Casalta Nabalis, cit., ..., pag. 322.

8 Para Aliomar Baleeiro (Limitag@es ..., cit., ..., pag. 50), na Idade Média, com o desagregamento da
estrutura estatal, os senhores feudais, diante da forca diminuta do rei, anuem com o pagamento dos
tributos, que tém um carater “voluntario” e de subsidio oferecido ao Estado. Com a decadéncia do
feudalismo e o reforgo da autoridade estatal, os tributos ganham o cunho de “dever”. Ressalta, ainda, que
0s precedentes histéricos do principio montam ao século Xl, antes da Carta Magna inglesa,
correspondendo ao Principio da Autotributacdo (promessa de Anselmo a William Rufus, de 1096; e,
autotributacéo eclesiéstica no Lateran Council, 1179).
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Assim, registra-se que a Magna Carta, de 15 de junho de 1215, consignava, em
seu artigo XII ®, que nenhum auxilio ou contribuicho se estabeleceria sem o
consentimento do conselho do reino. Firmava-se, dessa forma, o principio do
consentimento dos tributos pelos suditos, como sistema de prote¢do do “contribuinte
da época ” contra os possiveis abusos da monarquia .

A concepgdo do “prévio consentimento” foi-se alargando e assumindo ares de
Principio da Representacdo (Act of Appropriation de 1626, Petition of Rights de 1628
e Bill of Rights de 1689).

O principio, na Europa, em geral, conheceu um vasto interregno no
absolutismo real, por volta dos séculos XVII e XVIII, durante o qual os monarcas
prescindiram das autoriza¢des das Cortes para langarem mais tributos, o que afasta
qualquer espanto pelo retorno do Principio do Consentimento por exigéncias
revolucionarias .

O Principio da Legalidade ja toma suas atuais caracteristicas no Estado Liberal
(em substitui¢do ao Principio da Aprovagdo dos Tributos pelos Suditos), sendo que, na
Inglaterra, apds a revolugdo de 1688, a idéia ja se incorporara ao Bill of Rights, de 15 de
fevereiro de 1689, que proclamava, em seu artigo 4 °, que toda a cobranca de impostos
pela Coroa ou para uso da Coroa seria ilegal se exigido sobre o pretexto de
prerrogativas, sem o consentimento do Parlamento, ou estabelecido por tempo maior ou
por modos diferentes dos designados 5°.

O principio atravessa o oceano, chegando a América do Norte, onde encontrou
consagragdo na Declaracdo dos Direitos do Homem da Filadélfia, de 1774. Também
acolhido pela Revolugdo Francesa, o principio veio a ser expresso no artigo 14 da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéos, de 1789, que estabelece que o
imposto somente pode ser votado, pela nacéo e seus representantes. Da mesma forma o
principio foi consagrado na Constituigdo dos Estados Unidos da América do Norte (art.
I, sec. 8).

Assim, a partir do século XIX, as diversas Constituigdes Politicas européias
passam a consagrar o Principio da Legalidade Tributaria, como maxima garantia dos

Como afirma Casalta Nabais (cit., ..., pags. 325 e 326), mesmo na Magna Carta, o principio assume a
caracteristica de “contrato” entre a nobreza e o rei, ou seja, com facetas bem distintas da visdo atual que
se faz do Principio da Legalidade.

% Art. X1l da Magna Carta: "no scutage or aid shall be imposed on our kingdom unless by the common
consel of our kingdom”. Para 0 texto, em portugués, Jorge Miranda, Textos Histéricos de Direito
Constitucional, Lisboa, 1980, pags. 13 e segs.

57 Dai a idéia de autotributagdo, de sacrificio coletivamente consentido. Para Casalta Nabais (cit., ...,
pags. 321 e 322), a idéia de consentimento de tributos é enraizada nos povos europeus por afetar a
liberdade pessoal — a liberdade de dispor da propriedade- e a seguranga juridica necesséria a preservar
essa liberdade. Para o autor, a regra foi absorvida, em Portugal, a partir das Cortes de Coimbra de 1261, e
vigorou até 1668, quando estas votaram impostos pela Gltima vez, e foram dissolvidas, em 1674, por D.
Pedro 11 (de Portugal).

% Nesse sentido, Casalta Nabais, cit.,..., pag. 323.

8 Cfr. Ribeiro de Moraes, Compéndio de Direito Tributario, vol. Il, 3 2 ed., Rio de Janeiro, Ed.
Forense, 1997, pégs. 88 e 89.
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contribuintes frente aos possiveis excessos do Poder Executivo, sendo que a quase
totalidade das constituicBes vigentes o adotam °.

Se nos seus primordios, 0 consentimento apresentava-se com funcédo
garantistica, buscando proteger a liberdade pessoal e garantir a seguranca juridica,
evitando a arbitrariedade, com o advento do constitucionalismo, esse quadro sutilmente
se altera, mudando o sentido do consentimento de impostos da época estamental. O
ideal de comparticipacdo politica, que ganhou corpo face aos fatores s6cio-econdmicos
do Estado burgués, se realizava com os contribuintes alcando os seus representantes,
que com mandato livre, passavam a tomar as deliberacdes em nome da Nagdo,
traduzindo-se, assim, em autorizagdes a tributacdo condicionada pelo voto dos
representantes.

Por outro lado, o0 consentimento passa a ser mediatizado pela lei, espelho da
vontade geral, repositorio dos mecanismos de afetagdo das liberdades ou propriedade
dos cidadédos. Ressalte-se, dai, que o consentimento atinge formas perenes, mantendo-
se em vigor pelo tempo que a lei vigesse, ou melhor, podendo ser cobrado tantas vezes
quanto se concretizasse a hipétese de incidéncia legal. Seriam, pois, impostos ndo
consentidos pelos contribuintes, mas estabelecidos pela lei votada pelos
representantes .

Nessa direcdo, a necessidade de garantia dos interesses burgueses passou a
exigir, para além do Principio da Legalidade Tributéria, o Principio da Aprovacao do
Orgamento, como renovagdo anual da nova forma de “consentimento” para a cobranga
de tributos. Dai porque a legalidade da despesa, integrada a receita, em previsdo
orcamentaria, sd veio a amadurecer posteriormente, e da mesma forma, s6 & partir do
século XIX, o principio da legalidade se afirmou como principio geral para toda a
matéria administrativa 72

Por outro giro, cabe ressaltar que, se a legalidade tinha por objetivo
neutralizar o executivo monarquico (privado de qualquer legitimidade democratica),
na deliberagdo acerca da criacdo e majoracao de impostos, a partir do momento em que

0 Cfr. Ribeiro de Moraes, vol. 11, cit., ..., pags. 90 e 91. Para Dino Jarach ( Curso Superior de Derecho
Tributario, Vol. I, 1 2 ed., Buenos Aires, Liceo Profissional Cima, 1957, péag. 94), os tributos
representam invasdes do Poder Publico nas riquezas dos particulares, e, em um Estado de Direito, tais
invasdes devem ser feitas unicamente através da lei. Como se verifica em Victor Uckmar (Principios
Comuns de Direito Constitucional Tributario, trad. Marco Aurélio Greco, 2 ed., S&o Paulo, Malheiros
Editores, 1999, pags. 21 a 45), em 1999, praticamente todas as constitui¢des vigentes afirmam que os
impostos devem ser aprovados pelos 6rgdos legislativos competentes.

™ Nesse sentido, Casalta Nabais, cit.,..., pag. 328.

2 A professora Mizabel de Abreu Machado Derzi (Direito Tributario, Direito Penal e Tipo, S&o Paulo,
Ed. Revista dos Tribunais, 1988, pags. 89 e 90) assinala: “ [...] enquanto a técnica da legalidade s6 se
afirma como principio juridico geral, para toda a matéria administrativa no século XIX, quando
paralelamente, se evolui para o Estado de Direito, 0 prévio consentimento j& norteava o Direito Penal e
Tributdrio, séculos antes”.

Como registra Andreas Auer (O Principio da Legalidade como norma, como ficcdo e como
ideologia, in Justica e Litigiosidade — Histéria e Prospectiva, organizado por Antdnio Hespanha,
Fundagéo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1995, pag. 125), o Principio da Legalidade é criagdo do século
XIX, como reagdo a concepcdo monarquica do Estado, sendo que impunha ao monarca que as ofensas as
liberdades econémicas apenas fossem possiveis com o acordo dos representantes da burguesia.
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0 Executivo passou a ter suporte na confianga do parlamento (Portugal) ou ser levado ao
cargo por milhdes de votos (Brasil), a reserva legal em matéria de impostos ndo pode
ser olhada com os mesmos olhos, sob pena de se desprezar a legitimidade do
Executivo e ignorar a realidade ™.

Registramos que, no Brasil, o Principio da Legalidade Tributaria encontrou
guarita em todas as suas Constituicdes, e aparece consagrado na Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil, de 1988 — CRFB/88, em género no artigo 5° - 11 (Dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos) e, especificamente, no art. 150 — | (Do
Sistema Tributério Nacional) 74,

Da mesma forma, vale registrar, presente em todas as Constituicbes
Portuguesas ’°, o Principio da Legalidade Tributaria estd tracado na Constituicio da
Republica Portuguesa, de 1976 (CRP/76), em género no artigo 266 °, n ° 2
(Administracdo Publica — Principios Fundamentais) e, especificamente, no artigo 103°,
n° 2 e 3 (Sistema Fiscal) 6.

3 Ha de se considerar, portanto, que ndo se trata de por de lado o Principio da Legalidade Tributéria; é
necessario ato legislativo para criar impostos. Entretanto, é importante o alerta do Professor Jorge
Miranda (A Competéncia Legislativa...., cit., ..., pag. 15) no sentido de que, se os politicos liberais
preocupavam-se em garantir a propriedade, e dai o principio do autoconsentimento em matéria tributéria,
hoje, sdo os rendimentos do trabalho, muito mais precérios que os rendimentos assentes na posse de bens
ou na heranga, que, através da Legalidade Tributéria, devem ser defendidos.

" Art. 5. “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e & propriedade, nos termos seguintes: (...) Il - Ninguém seré obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; (...) ”.

Art. 150. “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedada a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | — exigir ou aumentar tributos sem lei que o estabelega;
).

5 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., pag. 507.

6 Artigo 266 °, n © 2: “Os érgdos e agente administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei e
devem actuar, no exercicio das suas fungGes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé”.

Artigo 103 °, n ° 2: “Os impostos sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios
fiscais e as garantias dos contribuintes.

Artigo 103 °, n ° 3: “Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos
termos da Constituicdo, que tenham natureza retroactiva ou cuja liquidacdo e cobranca se ndo facam
nos termos da lei.
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1.3 - Alguns elementos histéricos para a compreensdo da
tributacdo e do Poder de Policia Fiscal no Brasil

Quase tdo antiga como a vida em sociedade, a tributacdo nasceu da necessidade
do homem de contar com um fundo financeiro que pudesse atender as necessidades
coletivas. Embora com caracteristicas diversas das atuais, as “imposigdes tributarias” se
mostraram necessarias desde a mais remota antigliidade.

Como afirmava SAVERIO MANDETTA sobre a origem da tributacio:
“remonta as épocas mais antigas da histéria da humanidade; distancia-se e desaparece
nas sombras incertas do passado mais longinquo” 7.

Torna-se relevante ressaltar que as “imposi¢des tributarias” do passado ndo
podem ser imaginadas a semelhanca das espécies tributarias de hoje, uma vez que os
processos utilizados e a forma de autoridade eram completamente outras.

Pari passu com a evolugdo da organizacdo politica, aperfeicoaram-se as
imposicdes tributarias. As contribuicBes fiscais passaram de imposi¢des arbitrarias e
vexatorias, ou de donativos voluntarios, a contribuicdes compulsérias pelos costumes, e
depois, pelas leis. Passam de prestacGes em labor a prestagfes em espécie, e a
seguir, em dinheiro "8

Em Portugal, nos quadros medievais, a figura juridica dos impostos se achava
confundida com prestagdes de carater dominial, com indenizages de guerra, rendas,
foros prediais, e demais prestagdes devidas aos principes. Ndo eram muito extensas as
exigéncias tributrias dos principes medievais que, quando necessitavam aumentar as
suas receitas, de preferéncia recorriam as “quebras da moeda”, que consistiam em
cunhar as espécies monetarias com a mesma designacdo anterior e, para evita-las,
algumas vezes, as Cortes ofereciam novos impostos aos reis °.

Até finais do século XVII, essa situacdo se manteve estavel, apenas sendo
alterada quando D. Pedro Il (de Portugal) deixa de convocar as Cortes, em 1674.
Segundo o Prof. SOARES MARTINEZ, vale ressaltar, s6 a partir de 1822, o Principio
da Legalidade Tributaria é reafirmado, e dai, passa a estar presente em todas as
Constituicdes Portuguesas .

Tomando trechos da histéria da entdo colbnia portuguesa, registramos que o
primeiro tributo instituido no Brasil foi o quinto do pau-brasil, pago em madeira 8.

7 Savério Mandetta, Impostos, Taxas e Contribuigdes, S&o Paulo, Ed. Colebras Ltda., 1 2 ed., sem data,
pag. 2., citado por Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pag. 103.

8 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pag. 104.

9 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., pags. 505 a 507.

8 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., p4g. 507; Casalta Nabais, cit., ..., pags. 321 e 322.

81 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. 1, ..., pag. 108.
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Na época das Capitanias Hereditarias (1532 — 1548), como afirma PAUL
HUGON &, os tributos eram pagos in natura, e, inexistindo organizacéo fiscal, os
impostos eram cobrados por servidores especiais da Coroa (rendeiros).

Na época do Governo Geral (1548-1763), os tributos continuaram a ser
cobrados pelos rendeiros, que mantinham poderes em demasia, podendo até “prender o
contribuinte remisso e em atraso com suas obrigacdes fiscais” ®. Como registra
RIBEIRO DE MORAES 8 o0 ambiente da época era favoravel a alta evasdo fiscal e
demasiado contrabando e, para tentar coibi-los, a Coroa langava méo de penalidades
elevadas e severas.

Em resumo, no Brasil Coldnia, em sintonia com o espirito da época, a
preocupacdo da Coroa Portuguesa era a de acumular a maior quantidade de riqueza
possivel, conforme as maximas do mercantilismo.

Dentro desta idéia, partia-se do principio de que o colono aqui deveria vir para
enriquecer, e, enriquecendo, deveria voltar %, Assim, a arrecadagio e fiscalizagdo dos
impostos ndo cabia sequer aos donatarios portugueses, que podiam lancar apenas
pequenos tributos locais para fazer frente as despesas da capitania.

Junto a cada donatario, o “almotacé”, uma espécie de fiscal do Erario,
encarregava-se da arrecadacdo e da fiscalizagdo, em obediéncia direta das ordens da
Metrépole. Nos Governos Gerais, o almotacé foi substituido por um provedor-geral,
auxiliado provedores provinciais %.

Cabe ressaltar que o alcance dos Poderes Fiscais dos agentes do Erario eram
de tal monta que eles podiam multar, executar cobrangas, condenar os infratores, lancar
tributos e determinar a forma e a época da arrecadagio de cada um &7,

A situacdo se altera um pouco com a vinda da Corte Portuguesa para o
Brasil (1808 a 1815), e a consequente criagdo do Tesouro Nacional, Banco do Brasil,
proibicdo da utilizagdo do ouro em pd como moeda, etc. Diante da escassez de
recursos, a politica tributéria de D. Jodo VI aliava a preocupacéo liberal, a preocupagéo
fiscal, e exatamente nesse periodo, inicia-se a cobranca do imposto sobre o consumo
(sobre 0 gado e aguardente). Entretanto, os agentes coletores e fiscais continuavam 0s
mesmos do Brasil Colonia e as praticas, também, em quase nada se alteraram %,

8 Cfr. Paul Hugon, cit., ..., pag. 157.

8 Cfr. Savério Mandetta, cit., ..., apud Ribeiro de Moraes, cit., vol. |, ..., pag. 113.

8 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. 1, ..., pag. 114.

8 Cfr. Oliveira Viana, Evolugdo do povo brasileiro, Rio de Janeiro, 1923, pag. 184, citado por Paul
Hugon, cit., ..., pag. 157.

8 Cfr. Paul Hugon, cit,, ..., pag. 157.

87 Cfr. Paul Hugon, cit., ..., pg. 157. Os impostos eram comuns ou extraordinarios: os comuns eram os
dizimos e os quintos do ouro; os extraordinarios, as derramas e as fintas.

8 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. 1, ..., pig. 117. Como assinala Paul Hugon (cit., ..., pag. 161), o
simples fato de se manterem os 6rgéos fiscais, trouxe como conseqiiéncia uma arrecadacéo e fiscalizagdo
imperfeitas. O lancamento e a arrecadagdo, principalmente, diferiam em ndmero e quantidade, de
provincia para provincia. Da mesma forma, ndo havia uniformidade nos impostos, havendo casos do
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Pelo menos na letra, a situacdo sofre alteragdes com a Constituicdo Imperial de
1824, que, em seu art. 179, § 1°, estabelece o Principio da Legalidade: “nenhum
cidadao pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de
lei”, e no art. 169, 15, consagra o Principio da Capacidade Contributiva do contribuinte:
“ninguém serd isento de contribuir para as despesas do Estado em proporcéo de seus
haveres”, e ainda, no art. 171, firma a competéncia legislativa para a tributacdo:
“todas as contribuices diretas ... serdo anualmente estabelecidas pela Assembléia ..”.

Porém, registra-se que, apesar da letra da Constituicdo Imperial, os tributos
continuavam a ser langados e arrecadados sem método, uniformidade ou
racionalidade °.

No periodo imperial, se a Legalidade Tributaria ja se apresentava decantada na
Constituigdo, o exercicio dos poderes investigatorios do Fisco, ou mesmo a atuacédo de
Policia Administrativa Fiscal, quanto aos meios, conhecia grande extensdo
discricionaria.

Digno de nota é o fato de que, no periodo da Regéncia Imperial, que antecedeu
ao Il Império, organizou-se 0 Tesouro Nacional e criou-se estagdes fiscais em todas as
provincias, facilitando, assim, a arrecadacdo, o controle e a fiscalizagdo dos impostos,
diminuindo sobremodo a evasdo fiscal *.

Alguma novidade vem, com os ventos liberais, em 1850, com o Cddigo
Comercial.

No Brasil, como é sabido, durante o periodo colonial, as relag@es juridicas se
pautaram na legislagdo portuguesa, em especial , assim, nas Ordenacbes Filipinas.
Proclamada a independéncia, convocada a Assembléia Constituinte e Legislativa de
1823, mandou-se continuar, no novo Império que se formava, as leis portuguesas
vigentes a 25 de abril de 1821.

Do nascente espirito nacional do jovem Império, foi sancionada a Lei n.° 556, de
25 de junho de 1850, que promulgava o Cédigo Comercial brasileiro. Introduzida
pelo Cédigo Comercial, passa a vigorar (art. 17), no meio juridico brasileiro, a regra do
sigilo dos livros comerciais, elevada a termos absolutos.

Se por um lado, a imposicdo tributaria ndo era tdo pesada como nos dias de
hoje, por outro, contdvamos com uma simplicidade na prépria estrutura dos
impostos. E isto poderia explicar a rigidez da regra do sigilo absoluto dos livros.

Como ja salientamos, no século XX, o incremento das despesas estatais
trouxeram, para além do agravamento da carga decorrente dos impostos existentes, um
aumento no ndmero destes, e uma crescente sofisticacdo dos modelos tributarios.

mesmo tributo ser cobrado duas ou mais vezes, sob denominagdes diferentes. Tal fato vai perdurar até
1869, quando comegaram a se processar as primeiras uniformizagdes do sistema dos impostos.

8 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. 1, ..., pag. 121.

9 Cfr. Paul Hugon, cit., ..., pag. 163.
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Se os impostos eram predominantemente indiretos (e assim tendencialmente
mais pesados por sobre os cidaddos mais pobres), o século XX, com o desenvolvimento
do sentimento democratico-social !, veio a exigir a proliferacdo de impostos diretos,
bem como a adequagdo dos tributos existentes as exigéncias do Principio da Capacidade
Contributiva, enfim, da Justica Fiscal.

Naturalmente, estas modificagbes passaram a exigir um controle mais estreito e
mais freqiiente por parte do Fisco, tornando-se necessario, inclusive, verificar dados da
esfera pessoal dos contribuintes, sendo que estas intervencbes se fizeram mais
necessarias a medida em que a elisdo e evasdo fiscais se agravaram, em especial em
decorréncia do avango das aliquotas dos impostos.

Portanto, a medida em que as aspiracdes de Justica Fiscal se fazem cada vez
mais presentes, e com isso atraem impostos mais “personalizados”, as necessidades da
produtividade passam a exigir do Fisco uma verificagdo mais eficaz da capacidade
contributiva real do contribuinte.

Assim, com o0 crescente intervencionismo estatal e a conseqliente demanda por
receitas derivadas, o principio do sigilo dos livros fiscais decaiu muito, por exigéncias
de leis tributarias que passaram a revogar os absolutos termos do Cédigo Comercial,
no intuito de permitir aos agentes do Fisco a devassa dos livros e arquivos das empresas,
até que, em 1966, a Lei n.° 5172, de 25 de outubro de 1966, promulga o Cddigo
Tributario Nacional, que em seu art. 195, afasta o sigilo dos livros comerciais do
Poder Investigatério do Fisco %,

Nesse compasso, ap6s a primeira guerra mundial, e mais intensamente apos a
segunda guerra, além da carga tributaria se agravar ainda mais, os tributos se
tornam mais e mais complexos.

Os impostos que eram mais simples, predominantemente indiretos, e
que ndo exigiam controles ou deveres instrumentais tdo sofisticados como os
de hoje, agravam a sua complexidade e passam a exigir um maior alcance
para os poderes investigatdrios do Fisco.

Em sintese, com as exigéncias de tributacdo justa e mais afinada com o Principio
da Capacidade Contributiva, os impostos se tornaram mais complexos, e com a
crescente sofisticacdo das relagdes econdmicas, passou-se a exigir um novo caminho
para a atuagdo da Administracdo e Fiscalizagdo Tributaria, com inimeros deveres

% Nessa direcdo, ao analisar o Sistema Norte-Americano do inicio do século, assinala Paul Hugon (cit.,
..., Pags. 138 e 139) que, nos primeiros anos do século XX, a tributagdo americana entrou em uma nova
fase: aumento das despesas publicos, e em decorréncia, dos encargos fiscais; transformacdes cada vez
mais rapidas na produgdo; “cuidado cada dia mais vivo, de procurar a justica no e pelo imposto sob a
pressdo do espirito democratico crescente, tais sdo as causas principais desta evolucao do sistema fiscal
norte-americano — sdo na verdade as mesmas, em diversos graus, que as que orientam na maior parte
dos paises as grandes transformacdes fiscais”.

92 pPara Ribeiro de Moraes (cit., vol. 1, ..., pag. 150), antes da promulgagdo do CTN, havia um conjunto
excessivo de leis casuistas, que veiculavam uma enorme gama de obrigacdes tributarias acessorias em
proveito do Fisco, que causavam perplexidade entre os contribuintes.
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instrumentais, sofisticados modelos técnicos de investigagdo fiscal,
verificagdes mais realisticas por sobre dados antes fechados na esfera privada
do administrado, etc..
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1.4 - O Estado Tributério

llustrativa é a afirmativa do Prof. SOARES MARTINEZ, para quem 0s
principes buscavam satisfazer as necessidades publicas dos povos na base da
administracdo dos seus patrimoénios proprios, que em verdade se confundiam com os
patriménios comuns da “respublicas”. Os proprios impostos se confundiam com
prestacOes prediais (espécies de foros enfitéuticos), que derivavam de direitos reais dos
soberanos.

A administracdo, quando ndo se apresentava como puramente arbitraria, tendia a
submeter-se as normas do Direito Comum %,

O Direito Tributario (ou Direito Fiscal, como se prefere em Portugal) apenas
aparece, nos moldes que o estudamos hoje, com o Estado de Direito, com normas
delimitadoras da acdo do Estado e com a regulacéo das relacdes entre Poder Publico e
contribuinte ®. Surge , assim, como disciplina adequada & defini¢io dos justos limites
das exigéncias patrimoniais dos principes em relacéo aos suditos.

No século XIX, ao mesmo tempo que os Estados alargavam o feixe de suas
atribui¢des, com a conseqiiente majoragdo de suas despesas, em consonancia com as
doutrinas econdmicas e politicas da ocasido, alienavam a maior parte de seus
patriménios. Desta forma, cada vez mais, a cobertura das despesas publicas passou a
depender dos tributos %.

Nesse momento, podemos invocar a expressio “Estado Tributario”, ou seja,
aquele cujas necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por
tributos.

Como vimos o Estado Absoluto do lluminismo foi predominantemente um
Estado N&o Tributario, da mesma forma que os Estados Socialistas, que assentam sua
base  financeira  essencialmente  nos rendimentos da atividade econdmica
monopolizada %,

9 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., pag. 05.

9 Nesse sentido, Ribeiro de Moraes, cit., vol. |, ..., pags. 104 e 105.

% Cfr. Soares Martinez, cit., ..., pag. 6. Para Maximo Neto (Raizes Historicas do Tributo Brasileiro —
Uma Visdo Critica do Sistema Tributario Nacional — O Regime Fiscal das Contrata¢des Dizimos e outros
tributos conexos precursores da Acdo Fiscal sobre a Producéo, Circulagdo e Consumo de Bens,
Mercadorias e Servigos no Brasil, vol.ll, Monografia patrocinada pela Fundagdo Calouste Gulbenkian,
Belo Horizonte, 1979, pag. 19), a partir da Revolugdo Francesa, desaparecem os Ultimos vestigios das
instituicdes feudais, na grande fragmentagdo do dominio dos patriménios imobiliarios dos monarcas,
aristocratas e do clero, que tiveram os seus bens confiscados, vendidos e disseminados nas méos de
milhares de burgueses.

% Nesse sentido, Casalta Nabais, cit., ..., pags. 191 a 221.
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Como registra PAUL KIRCHHOF ¥, a existéncia do Estado e o cumprimento
de suas fungdes poderiam ser financiados através dos rendimentos das atividades
econdmicas do proprio Estado, ou, transitoriamente pelo crédito pablico ou pela propria
emissdo de dinheiro, bem como, da maneira de outrora, através de “tributos de guerra”
ou de prestacOes pessoais dos suditos. Por tanto, o Poder de Imposicéo Tributaria do
Estado nem se justifica, nem se limita pela mera existéncia do Estado e de
suas necessidades financeiras, sendo pela concepcdo de um Estado Liberal.

Se o Estado garante ao individuo a liberdade para sua esfera profissional ou de
propriedade, tolerando as bases e 0s meios para o enriquecimento privado, ha de negar
que o sistema financeiro se baseie na economia estatal, na planificacdo econémica, ou
de modo principal, na expropria¢do ou na emissdo de moeda.

Ainda hoje é possivel a existéncia de Estados N&o Tributarios, como Monaco,
que retira boa parte de suas receitas da exploracdo do jogo, ou mesmo a Venezuela, que
retirava a quase totalidade de suas receitas da exploracéo de petréleo (s6 nessa década, o
pais sul americano implantou um verdadeiro sistema tributario).

O Brasil, indubitavelmente, é um Estado Tributario. Consagra o direito de
propriedade privada (art. 5°, XXII e art. 170-1l da CRFB/88); a n#o intervencio e
autodeterminacédo dos povos (art. 4 ° da CRFB/88); afasta, em regra, a exploracgao direta
da atividade econdmica pelo Estado (art. 173); proclama a livre iniciativa econdmica
(art. 170, paréagrafo Gnico); apresenta um Sistema Tributario esbogado minuciosamente
na Constituicdo Federal (art. 145 a 161) , etc..

E importante ressaltar, em atencéo a licio de PAPIER, que o Estado Tributario
ndo depende de um amplo ou total controle por sobre os meios de producéo, nem da
imposicdo de obrigacfes civicas a seus cidaddos, nem tdo pouco de sua propria
atividade econdmica. Precisamente devido a legitimagcdo constitucional da
intervencdo tributaria é possivel garantir-se a propriedade privada, a liberdade
profissional e de industria, assim como as demais liberdades que integram a
atividade econdmica privada *.

9 Cfr. Paul Kirchhof, La influencia de la Constitucion Alemana en su Legislacion Tributaria, in
Garantias Constitucionales del contribuyente, 2° ed., Valencia, Ed. Tyrant lo Blanch, 1998, pag. 26.

9 Cfr. H. J. Papier, Ley Fundamental y Ordem Econdmico, in Manual de Derecho Constitucional, trad.
esp. de Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, org. Konrad Hesse, Madrid,
Ed. Marcial Pons, 1996, pags. 561 a 612.
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2. Caracterizacdo do Poder de Policia

2.1 - Conceito de Policia

2.1.1 - O conceito de Policia e sua evolugao

Do maior acerto é o registro de FLEINER, para quem o termo “policia” tem
uma longa historia e uma evolugdo lotada de percalgos, razdo pela qual, no correr dos
séculos, o conceito albergou diferentes acepgdes e pode retratar diversas realidades %.

Como vimos, no periodo absolutista, o termo “policia” se traduzia pela
faculdade estatal de regular tudo o que estivesse nos limites do Estado, ou seja, como o
poder ilimitado de coagir os individuos, no sentido de realizar o que se
entendesse por interesse publico, ndo conhecendo limitacdo, nem no tocante ao
objeto, nem aos meios.

Como afirmava PUTTER 1%, em sua obra Institutiones iuris publici, de 1770, a
policia é a “suprema potestad que se ejerce para evitar los males futuros en el estado
de la cosa publica interna [...], y la promocién del bien comdm no pertenece a la esfera
de la policia”.

O Estado, assim, deveria intervir com o seu Poder de Policia, quando a ordem
publica estivesse em perigo. Se as esferas de intervencéo estatal foram se afunilando e
restringindo, no caminhar rumo ao periodo liberal, dentro destes limites, a Policia
seguiu com as suas caracteristicas antigas, ou seja, se manteve como poder de coagir
sem limites razodveis, apenas com o seu campo de atuagdo mais reduzido.

Se 0 objeto foi precisado e limitado & luta contra os perigos que pudessem atacar
a boa ordem social (seguranca, salubridade e moralidade), quanto aos meios utilizados
para tal intento, ndo se verificaram limites palpaveis.

Proximo & concepg¢do liberal, podemos restringir o conceito de Policia a
atividade estatal limitadora do exercicio dos direitos individuais, em beneficio da
seguranca %%, ou como mais precisamente dispde GORDILLO %2: “la faculdad de

99 Cfr. Fritz Fleiner, Instituciones de Derecho Administrativo, trad. da 8" ed. alemd, Barcelona, Ed. Labor,
1933, pég. 309.

100 Cfr, Juan Esteban Piitter, extraido da ligdo de Gordillo (cit., ..., pag. 528) e Garrido Falla (Tratado
..., Cit., ..., pags. 127 e 128).

101 Cfr. Di Pietro, Direito ..., cit., ..., pig. 94. Como afirmava Otto Mayer (Deutsches Verwaltungsrecht,
traduzido para o espanhol como Derecho Administrativo Aleman — Poder de Policia y Poder Tributario,
tomo I, Parte Especial, trad. Heredia y Krotoschin -1904, 2° ed., Buenos Aires, Ediciones Depalma,
1982, pags. 03 a 05), no inicio do século, o poder de policia consistia na acdo da autoridade estatal para
fazer cumprir o dever de ndo perturbar a boa ordem da coisa ptblica (“gute Ordnung des Gemeinwesen”).
102 Cfr. Gordillo, cit., ..., pag. 529.
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imponer limitaciones y restricciones a los derechos individuales, con la finalidad de
salvaguardar la seguridad, salubridad y moralidad publicas”.

Estas concepcOes exprimem a idéia de que o Estado s6 poderia intervir, com seu
poder coacionador e ordenador, apenas para 0 cumprimento de suas finalidades de
prote¢do das liberdades e seguranga, eliminando-se do campo de atuagdo estatal a
promocdo do bem comum e quaisquer das a¢Bes positivas por parte do Estado para
melhorar o existente.

Na forma liberal, podemos entdo apontar 0s seguintes caracteres da nocao de
Policia: s6 se justificariam as limitagBes aos direitos individuais nos trés casos
(seguranca, salubridade e moralidade) e apenas na medida em que essa atuagdo
tivesse por finalidade evitar danos a comunidade; a atuacdo estatal deveria ser tdo so
negativa, ou seja, estabelecer restricdes e proibicBes, e ndo obrigagdes positivas por
parte do individuo e muito menos por parte do Estado; tratava-se de fungdo
administrativa do tipo preventivo-repressiva, que objetivava tutelar o existente, sem
pretensdo alguma de promover ou melhorar a situagdo reinante.

Com o advento do Estado Social, o conceito de “Policia” ultrapassa as
fronteiras da seguranca, salubridade e moralidade, e o Estado passa a proteger, através
de sua atuac8o limitadora e restritiva dos direitos individuais, outros bens.

A medida em que se acentua a desigualdade entre os individuos, agrava-se o
abuso econdmico, e, a medida em que se pdde localizar o interesse publico nos mais
variados setores da sociedade, o Estado incrementa o seu intervencionismo.

Como afirma CAIO TACITO % <o principio da autoridade se torna
dinamico, agindo em funcdo do interesse publico, para restringir e condicionar o
exercicio de direitos e liberdades por individuos, grupos ou classes”, e é reconhecido
ao Estado um papel mais amplo e ativo na promocéo do bem estar geral, ndo apenas no
que diz respeito a ordem publica, mas também no que se refere a ordem econémica e
social, subordinando ao controle e a agdo coercitiva do Estado uma larga porgdo da
iniciativa privada.

Assume o chamado Poder de Policia o papel de instrumento de defesa
social em sentido amplo, ou seja, de prote¢do da “ordem publica” e do “bem
comum”, abrangendo bens juridicos tais como: tranqlilidade publica, confianga
publica (como em medidas de prote¢cdo ao consumidor), economia publica (como na
regulacdo de holdings, agiotagem, etc.), estética publica (como na disciplina da
ocupacao e uso do solo, obrigagdes de edificar, etc.), decoro publico (como na prote¢do
contra 0S maus tratos aos animais, proibicdo de jogos de azar, etc.), seguranca social,
etc..

103 Cfr. Caio Té4cito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pag. 03.
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2.1.2 - O conceito de Policia na Europa

SERVULO CORREIA ' em seu estudo de direito comparado acerca da
nog¢do de Policia, tomando a licdo de WADE, afirma com proficiéncia que, no sistema
inglés, a policia é apenas um sistema altamente descentralizado de forcas de
manutencdo da ordem, tendo, cada uma delas, por vértice da respectiva estrutura
hierdrquica, um chef constable. A inexisténcia da figura da décision executoire e, dai, do
ato de policia, se constitui, segundo 0 mesmo autor, na principal razo para que a idéia
juridica de Policia ndo tenha incorporado uma vertente funcional, a par da vertente
organica.

Na Alemanha, por outro lado, podemos dizer, deu-se a sistematizacdo
doutrinéria da teoria de Policia, nos finais do século XI1X, em especial em decorréncia
da obra de OTTO MAYER, STEIN e LOENING %,

Da leitura da obra de MAYER podemos verificar que, ao contrario do que se
verificou na Fran¢a, a substitui¢do do Estado de Policia pelo Estado de Direito se deu
de forma gradual e mais pacifica, ndo obstante, no Rechtstaat, pode-se, ainda, observar
alguns vestigios do Estado de Policia, sendo que a acdo da Administracdo deveria estar,
somente na medida do possivel, subordinada as regras do Direito, admitindo-se uma
série de matérias que ndo poderiam estar previstas em normas legais.

Parte MAYER dos modelos tracados pelo Direito Civil e Direito Penal, que
admitem o uso da forca em casos de legitima defesa, urgéncia absoluta e grave
necessidade, adaptando tais concepcoes para aplica-las as relagdes entre Administragdo
e administrados, chegando as seguintes situacdes: autodefesa administrativa; para evitar
fatos puniveis; casos de extrema necessidade.

A evolucdo doutrinaria alemd exige a lembranga de MERKL, para quem
“Policia” ¢ aquela atividade administrativa que, mediante a ameaca ou o emprego da
coagdo, persegue a previsio e o desvio de perigos ou perturbagdes a ordem publica .
Evidencia, assim, trés elementos fundamentais: a conservacdo da ordem como fim; a
prevencao dos perigos como método; a coagdo como meio 7,

Entretanto, diferentemente de MAYER, que entendia que a defesa dos perigos
estava subentendida e dispensava uma autorizagdo legal, entende MERKL que, no
sistema de direito positivo, o dever dos administrados ndo tem cabimento sem a
qualidade de dever previsto legalmente. Embora entendendo que, na maioria das vezes,
torna-se necessario atribuir ampla margem discricionaria ao administrador, o autor

104 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 394.

105 Como se verifica em Otto Mayer, Derecho Administrativo Aleman — Poder de Policia y Poder
Tributario, tomo I, Parte Especial, trad. Heredia y Krotoschin -1904, 2° ed., Buenos Aires, 1982.

16 Cfr. Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, (trad. esp.), Ed. Nacional, México,
1980, pag. 322.

107 Cfr. MerKkil, cit., ..., pags. 325 a 330, e, 341 a 346.
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refuta a tese defendida, entre outros por FORSTHOFF 1% | de que a discricionariedade,
por imanéncia e pela prépria natureza da atividade de Policia, pode prescindir do
necessario respeito aos limites legais %,

Por ordem publica, na linha de idéias tedesca, entende-se o conjunto de regras,
escritas ou ndo, que segundo as concepgdes sociais e éticas dominantes, se revelem
pressupostos indispensaveis a uma convivéncia social salutar 1°,

Nesse sentido, girava as idéias de FLEINER ! que, atribuia ao Poder de
Policia a missdo de afastar ndo s6 as infracdes penais, mas tudo aquilo que afronte as
concepgdes morais e sociais dominantes, bem como tudo aquilo que atente ou incomode
contra os sentidos, além do limite do suportavel.

Pelo seu alto grau de subjetividade, pela variabilidade ético-social das
concepcgodes pessoais, bem como pelo crescente e necessario sentimento de tolerancia ao
pluralismo, as clausulas gerais que remetam a juizos de valores metajuridicos véo se
tornando obsoletas e inaplicaveis, como ataca GOTZ 2, o que vem remetendo a idéia
de ordem publica ao campo da Moral.

Atualmente, como assinala INAKI 13, o que se verifica de forma peculiar no
direito germanico é a pormenorizada regulagcdo de medidas policiais, sendo que,
embora se conserve uma potestade geral de evitacdo de perigos para a
seguranca e ordem publica, o ordenamento juridico alemao veicula uma série de
medidas de intervencdo para casos determinados, onde se verifique de antemdo a
possibilidade concreta destes perigos.

O que se verifica é que a legislacdo dos Lander normalmente apresentam uma
clausula geral de policia que, subsidiariamente, na auséncia de normas especificas,
habilitam os servicos de policia.

Entretanto, como registra SERVULO CORREIA ', a “seguranca publica” e a
“ordem publica” tem sido objeto de uma densificagdo concretizante, ainda, pela
jurisprudéncia e pela doutrina, que ampliam muito a possibilidade de controle judicial.

Nesta dire¢do, registra o citado autor que, quando relevantes para a coexisténcia
social frutuosa, esses juizos sdo tomados pelo legislador, o que torna desnecessario o
recurso a clausula geral. E é neste compasso que a densificacdo do contelido dessas
disposicoes vem proporcionando a multiplicacdo dos bens sociais passiveis de protecdo
através da atividade de policia.

108 Cfr. Ernest Forsthoff, Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, Institutos de Estudios Politicos,
1958, pag. 133.

109 Cfr. MerKil, cit., ..., pags. 325 a 330.

10 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 398.

11 Cfr, Fleiner, cit., ..., pag. 243.

12 Cfr, Gétz, cit., ..., pag. 51 e segs., citado por Ifiaki Agirreazkuenaga, La Coaccion Administrativa
Directa, Madrid, Editorial Civitas S.A. — Instituto Vasco de Administracién Publica, 1990, pags. 74 a
76.

13 Cfr. Ifaki, cit., ..., pags. 65 a 82.

14 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pags. 397 a 399.
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A doutrina francesa classica, em seus expoentes (Bonnard, Berthélemy,
Waline, Rolland, Laubadére), se mantém, via de regra, dentro do limitado contetdo
de defesa da ordem publica, da seguranca e da salubridade, entretanto, como assinala
CAIO TACITO 5 a prépria lei, no entanto, tem ampliado, largamente, os poderes
gerais de policia, criando as chamadas “policias especiais”.

Em 1922, CARRE DE MALBERG *® escrevia que, de um modo geral, a
Policia, ao ter por objeto assegurar a ordem publica, atuaria através da adogdo de
medidas que impusessem restri¢des as liberdades individuais dos cidaddos.

Para JEAN RIVERO ¥, por Policia Administrativa se entende o conjunto das
intervencdes da Administracdo, que tendem a impor, a livre acdo dos particulares, a
disciplina exigida pela vida em sociedade.

RIVERO 8 assim, dentre outros, ja se liberta da restricdo da abrangéncia da
atuacdo da Policia Administrativa ao sentido tradicional de garantia da ordem publica, e
admite a existéncia de policias especiais, como as de fins estético ou cultural, como
ele mesmo exemplifica.

No Direito Francés, a abrangéncia e alcance do Poder de Policia, originalmente
nos dominios restritos da ordem publica, que se decompde em trés principais angulos —
seguranca publica, tranquilidade publica e salubridade publica - , apresenta, na moderna
doutrina, inevitavel evolucdo, chegando a, como assinala RENE CHAPUS '%° a
atingir campos como os atinentes a estética, seguranca da viagao, prote¢do do ambiente,
etc..

Na Franca e na ltalia, cravava-se a defesa da ordem publica, da seguranga,
da salubridade, como objetivos maximos do Poder de Policia. Predominava, assim,
em que pese as bem recentes evoluges doutrinarias, nos dois paises, a idéia de
prote¢do imediata da ordem publica.

Na Itdlia, RANELLETTI conceitua “Policia” como aquela atividade
desenvolvida no campo da Administracdo interna que se explica limitando ou regulando
a atividade das pessoas fisicas ou juridicas, eventualmente, se necessario, mediante a
coacdo, com a finalidade de proteger toda a sociedade e suas partes, contra 0s danos que
possam provir da atividade humana.

RANELLETTI ja distinguia as diversas Policias Administrativas (sanitaria, de
aguas, portos, minas, escolas, etc.) da Policia de Seguranca (que tem como missdo

15 Cfr. Caio Técito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pag. 4.

16 Cfr, R. Carré de Malberg, Teoria General del Estado, trad., 2° ed. em espanhol, México, Fondo de
Cultura Econdmica — Facultad de Derecho — UNAM, 1998, pag. 463.

17 Cfr. Jean Rivero, Direito Administrativo, trad. Rogério Ehrhardt Soares, Coimbra, Ed. Livraria
Almedina, 1981, pag. 478.

18 Cfr. Jean Rivero, cit., ..., pag. 482.

119 Cfr. René Chapus, Droit Administratif General, 1, 6* ed., Paris, 1992, pags. 511 a 546.
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tutelar a ordem e a seguranca do Estado), e entendia que a “Policia” desenvolvia trés
tipos de atividades: observagéo, prevencio e repressio 120,

Na doutrina italiana mais atual, doutrinadores de escol, como FRANCESCO
D’ALESSIO, acompanham a definicdo de ORESTE RANELLETTI %,

Na mesma dire¢do, ALESSI entende que a Policia é a atividade administrativa
dirigida a tutela do todo social e de suas partes, mediante uma atividade simultanea de
observagdo e de repressao contra 0s danos que para estes possam provocar as atividades
dos individuos 22,

Vale registrar, a titulo ilustrativo, a lico de VIRGA 2%, em reflexo da influéncia
alemd, para quem a seguranga publica tutelada pela Policia previne os perigos que
possam ameagar a incolumidade das pessoas ou a integridade dos bens. Por outro lado,
para o autor, a ordem publica, corresponderia ndo s6 aqueles atos proibidos por leis
penais, mas também aqueles bens ou principios éticos, sociais ou mesmo religiosos,
essenciais a convivéncia civil, em um determinado momento historico.

Podemos tomar, ilustrando a amplitude da abordagem do tema na Italia, a
definicio de Policia (lato sensu) dada por LA MONICA 24 : “ogni attivita spesa dalla
Pubblica Amministrazione, nei termini in cui essa rappresenta una ingerenza (e quindi
un limite, positivo o negativo, di liberta), nella sfera dei suoi destinatari, puo essere
considerata ‘di polizia’. Ed in questa ottica occorrerebbe concludere ove si pensi
all’attuale estensione della sfera operativa della Pubblica Amministrazione sia in
campo economico, sia in campo sociale, sia in campo assistenziale, previdenziale,
assicurativo, ecc.”.

A Enciclopedia Garzanti del Diritto, nesta dire¢do, também, traz o seu
entendimento: “Polizia Amministrativa - complesso delle attivitA amministrative
speciali caratterizzate dalla loro funzione accessoria e strumentale rispetto a ogni
singola materia cui si riferiscono (per es., polizia annonaria, forestale, edilizia,
sanitaria, veterinaria, venatoria) « 1%,

Vale registrar que, da mesma forma, a doutrina caminha no sentido de
afastar uma clausula geral de ordem publica como limite geral dos direitos

120 Cfr. Ifaki, cit., ..., pags. 153 a 167.

12L Cfr. José Cretella Janior, Do Poder de Policia, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1999, pég. 33.

122 Cfr, Renato Alessi, Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, Ed. Giuffré, Milano,
1953, pag. 465.

123 Cfr. P. Virga, La potesta di polizia, Milano, Giuffre, 1954, pags. 12 a 16, apud Ifaki, cit., ..., pag. 362.
124 Cfr. La Monica, Mazza, Marini e Riondato, Manuale del Diritto di Polizia, Milano, Giuffré
Editore, 1993, pags. 4 e 5. Para os autores, em sentido estrito, 0 &mbito da atividade de policia cobre a
seguranca publica ou privada (ordine pubblico e sicurezza pubblica).

125 Cfr. Alessandro Pizzorusso, Carlo Garbarino, Luciano Vandelli, e outros, Enciclopedia Garzanti
del Diritto, 1° ed., Milano, Ed. Redazioni Garzanti, 1993, pag. 906.
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fundamentais, que segundo CORSO 1%, é incompativel com a vigente Constituicio
Republicana %',

Por sua vez, a moderna doutrina espanhola se inspirou fundamentalmente no
direito alemao.

Diante do trabalho de vérios doutrinadores espanhdis de brilho, podemos tomar
0s conceitos apresentados, dentre outros por:

- RAMON PARADA - “ Por actividad administrativa de limitacién o de
policia se entiende aquella forma de intervencion mediante la cual la Administracion
restringe la liberdad o derechos de los particulares, pero sin sustituir con su actuacion
la actividad de éstos” 1%%;

- GARRIDO FALLA - “En términos generales podemos definir la policia
administrativa como el conjunto de medidas coactivas utilizables por la Administracion
para que el particular ajuste su actividad a un fin de utilidad publica” 2% “[...]
definicion de la policia administrativa: aquella actividad que la Administracion
despliega en el ejercicio de sus propias potestades que, por razones de interés plblico,
limita los derechos de los administrados mediante el ejercicio, en su caso, de la
coaccion sobre los mismos” 30,

Segundo os artigos 53.1 e 104 da Constituicdo Espanhola %, a regulagdo do
uso do Poder de Policia encontra-se fundamentalmente reservada a lei. Como firma
RAMON PARADA %2 “toda limitacién de la liberdad o la propriedad exige una
previa habilitacion legal™.

126 Cfr. IRaki, cit., ..., pag. 364. O autor assinala a existéncia, na Italia, de uma justificacdo especifica no
Cédigo Penal para o uso de armas e forca fisica pelas autoridades policiais, assim como o
desenvolvimento de habilitacoes especificas para a utilizacdo da auto-executoriedade.

127 \/ale reproduzir o Art. 13.2 da Costituzione della Repubblica Italiana de 1948: “Non é ammessa
forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizione personale, né qualsiasi altra restrizione della
liberta personale, se non per atto motivato della autorita giudiziaria e nei soli casi e modi presvisti dalla
legge “.

Como registra La Monica/Mazza (cit., ..., pag. 21), ndo cabem duvidas acerca da subordinacéo do
“Direito de Policia” a legalidade, entretanto, os autores alertam que a legalidade que se exige nao é
aquela “estrita legalidade” (tipicidade), mas, por necessidade, a que comporta, inclusive, o uso da
analogia.

128 Cfr, Ramoén Parada, cit., ..., pag. 438.

129 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 125.

130 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 126.

131 Articulo 53. “Los derechos y liberdades reconocidos en el Capitulo 11 del presente Titulo vinculan a
todos los poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial, podra
regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, que se tutelaran de acuerdo com lo previsto en el
articulo 161, 1, a. «.

Avrticulo 104. “1. Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendran
como misién proteger el libre ejercicio de los derechos y liberdades y garantizar la seguridad ciudadana.
2. Una ley orgéanica determinara las funciones, principios basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas
y Cuerpos de seguridad”.

132 Cfr. Ramon Parada, cit., ..., pags. 435 a 437.
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Entretanto, ante circunstancias excepcionais, a possibilidade de atuacdo urgente
habilita as autoridades administrativas a atuarem, independentemente de tipificacdo
legal.

Da mesma forma, GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ
RODRIGUEZ % afirmam que, nem mesmo nas atividades de policia geral ou de
ordem publica, o Direito espanhol admite, fora os casos de estado de necessidade,
poderes indeterminados, configurados, caso a caso, pela Administragdo Publica, no
momento de seu exercicio.

Assim, em crises constitucionalizadas, como os “estados de alarma, excepcion y
sitio”, abre-se uma legalidade especial. Nessa direcéo, diversas legislagdes, como a Ley
de Aguas ** | em estado de alarma, em catastrofes ou calamidades naturais ou
sanitarias, permitem, por clausulas gerais, a adogdo de medidas urgentes e imediatas.

INAKI ressalta que a teoria das circunstincias excepcionais exigem: hechos
incontestablemente graves o anormales; impossibilidade de se atuar contra 0s mesmos
mediante a legislacdo ordinaria; interés esencial a salvaguardar.

Também, na doutrina espanhola, como vemos em GARRIDO FALLA %,
verifica-se uma ampliacdo do ambito de atuacéo das atividades de policia. Como
acentua o autor, o que caracteriza o Estado Intervencionista de nossos dias é cabalmente
o fato da Administracdo estar legitimada a limitar as atividades dos particulares néo
somente por razdes de ordem publica, mas em areas especificas outras, dando origem as
“policia minera, forestal, de aguas, de la circulacion, etc.”.

Com relacdo a Portugal, de onde saem nossas raizes, além das répidas linhas
seguintes, nos permitiremos fazer algumas outras alusdes ao longo do presente trabalho.

PASCHOAL DE MELLO %, ainda no século XVIII, chegou a agrupar sob a
rubrica de jure politiae tudo o que dissesse respeito & construgdo urbana, salubridade
publica, assisténcia e beneficéncia, leis suntuarias e funerérias, armas proibidas,
vagabundos, vadios, hospedagens, pobres e mendigos, espetaculos, instrugdo publica e
outros objetos.

Ja captando ecos da influéncia francesa, em 1833, FERREIRA BORGES ¥’
definia Policia como tudo aquilo que interessava a ordem publica, a liberdade, a
seguranca e a tranquilidade dos habitantes, devendo, na concepcédo do autor, o termo ter
uma concepcao alterada, sendo necessario dele banir a idéia de inquisicéo e despotismo.

133 Cfr. Garcia de Enterria e Ramon Fernandez Rodriguez, Curso de Derecho Administrativo — vol.
1, 8" ed., Madrid, Editorial Civitas, 1998, pags. 441 a 444.

134 Cfr. Ifaki, cit., ..., pags. 264 a 271.

13 Cfr, Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pags. 129 e 130.

136 Cfr. Pascoal de Mello Freire, Institutiones juris civilis Lusitaniae, titulo X, citado por Marcello
Caetano, cit., ..., pag. 1146.

137 Cfr. José Ferreira Borges, Dicionario Juridico-comercial, 1833, citado por Marcello Caetano, cit., ...,
pag. 1147.
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Ja pelas voltas de 1861, conforme registra MARCELLO CAETANO % a
Policia era definida por JUSTINO DE FREITAS, como aquela parte da administragdo
que tem por objeto a manuteng¢do da ordem publica e da seguranca individual.

Por sua vez, o Prof. MARCELLO CAETANO ¥ que tantas licdes trouxe
para a doutrina brasileira, entendia que a Policia era um setor s6 parcialmente
controlado pela lei, porque nunca foi possivel cingir completamente a policia na
legalidade, diante das manifestagcbes multimodas das condutas individuais e da vida
social, que for¢cam a que se deixe certa margem de liberdade de atuacéo.

Entretanto, o autor concordava que, em um regime de legalidade, o carater
discricionario dos Poderes de Policia ndo poderiam dispensar uma competéncia
atribuida legalmente, nem a fixagao legal de seus fins.

Por outro giro, entendia que ndo existe uma “lista natural” dos interesses gerais
cuja danificagdo possa ser prevenida pelo exercicio do Poder de Policia, mas estes sdo
todos os que as leis indicarem como fins a prosseguir por cada atividade administrativa
condicionante das condutas individuais, por ela tipificadas.

Recolhemos, do autor, a seguinte definigdo de Policia: “ modo de actuar da
autoridade administrativa que consiste em intervir no exercicio das actividades
individuais susceptiveis de fazer perigar interesses gerais, tendo por objecto evitar que
se produzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis procuram evitar”.

Registra SERVULO CORREIA 4 que, desde MARCELLO CAETANO,
nas Ultimas décadas, o tema ndo tem merecido o interesse devido pelos
administrativistas portugueses.

Segundo SERVULO CORREIA, podemos definir “Policia”, em sentido
funcional, como a atividade da Administracdo Publica que consiste na emissdo de
regulamentos e na pratica de atos administrativos e materiais que controlam condutas
perigosas dos particulares, com o fim de evitar que estas venham ou continuem a lesar
bens sociais cuja defesa preventiva, através de atos de autoridade, seja consentida pela
Ordem Juridica 4.

Como ressalta o Professor, a Constituigdo Portuguesa de 1976 autoriza uma
concepcdo ampla dos fins da policia, que serdo todos aqueles interesses gerais
protegidos por lei, que possam ser sujeitos a um risco de dano por condutas individuais,
cuja periculosidade seja controlavel através do exercicio de competéncias
legislativas 42,

138 Cfr. Marcello Caetano, cit., ..., pags. 1148 e 1149, citando Justino de Freitas, Instituicdes de
Direito Administrativo Portugués, 2° ed., 1861, pag. 192.

139 Cfr. Marcello Caetano, cit., ..., pags. 1153 a 1199.

140 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 401.

141 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 394.

142 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 402.
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No mesmo sentido acima, firmam GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA que o0s artigos 272, n.° 1 e 2 da CRP/76 veiculam uma nocdo de policia
que ndo coincide com a tradicional visdo de mera defesa da “ordem publica”
(tranquilidade, seguranca e salubridade), mas apresenta um sentido mais ligado a
garantia de respeito e cumprimento das leis em geral, naquilo que concerne a vida da
coletividade 43,

2.1.3- 0O conceito de Policia na doutrina Norte-Americana

Se na Europa o sentido do Poder de Policia, como vimos, tende a restringir a sua
caracterizacdo apenas aquelas formas de limitagdo de direitos individuais emanadas da
Administragdo, como lembra CAIO TACITO * nos Estados Unidos o police power
se apresenta, sobretudo, em referéncia ao exercicio da fungdo legislativa.

Assim, se, inicialmente, a doutrina européia apresentava o conceito de Poder de
Policia com base na nogdo de “ordem publica”, traduzindo uma finalidade de
manutencdo da ordem publica e seguranga, a doutrina norte-americana , fruto da
construcéo jurisprudencial, foi se encaminhando para o sentido de “interesse publico”
em geral 4.

Portanto, nos Estados Unidos, o Poder de Policia passou a ter consideravel
extensdo, ndo se limitando a seguranga pessoal contra as vias de Direito, nem a
salubridade e moralidade publica, mas compreendendo, também, os meios protetores da
condicdo econdmica e social dos individuos, no fomento do bem estar da comunidade e
na regulagéo da vida econdmica 46 .

Cumpre registrar que a expressao police power aparece pela primeira vez, fruto
de construcdo jurisprudencial, em 1827, utilizada pelo juiz Marshall, Presidente da
Corte Suprema dos Estados Unidos, no caso Brown versus Maryland, alcancando
casos de seguranca, moralidade ou salubridade puablica 4.

O police power, tendo como origem os poderes residuais constitucionalmente
atribuidos aos Estados, passou, em um sentido mais amplo, a corresponder a
competéncia legislativa estadual para regular os direitos privados em beneficio dos

143 Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da RepUblica Portuguesa Anotada, 3" ed.,
Coimbra Editora, 1993, pég. 955.

Artigo 272 ° da CRP/76. 1. “A policia tem por funcdes defender a legalidade democrética e garantir
a seguranga interna e os direitos dos cidaddos”.

2. “As medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo devendo ser

utilizadas para além do estritamente necessario”.
144 Cfr. Caio Técito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pag. 5.
145 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. |, ..., pag.. 515.
146 Cfr. José Cretella Janior, Do Poder de Policia ..., cit., ..., pAgs. 4 a 7.
147 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. |, ..., pag. 515.
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interesses coletivos, alcangando ndo somente os casos de seguranca, moralidade e

salubridade, mas todas as iniciativas visando a conveniéncia publica ou a prosperidade
148

geral **°.

Na jurisprudéncia norte-americana, em um segundo momento, 0 alcance do
police power experimentou um retrocesso decorrente do combate proporcionado pelos
interesses privados simbolizados pela prosperidade do comércio e da indUstria, que
passaram a exigir do Estado uma atitude absenteista.

Em verdade, pela invocacdo do due process of law buscou-se restringir o
alcance do police power, forjando-se a ressurreicdo da doutrina dos direitos
fundamentais individuais intangiveis pelo controle do Governo.

O caminho aberto pela 14° Emenda, em 1868, colocou o due process of law e o
state police power como expressfes antagdnicas, e esta antinomia deveria ser resolvida
através da op¢do do Judiciario: “The Supreme Court became, in great detail, the arbiter
of what the states might do” 1#°,

Entretanto, o agravamento dos conflitos sociais, a crise econbmica € a
organizagao sindical, a partir de 1929, véo fortalecendo o sentido intervencionista do
Estado, agora no ambito federal, firmando um novo federal police power.

Como assinala CAIO TACITO ' a Suprema Corte abdica de sua
predominancia em prol do Executivo, que passa a marcar presenca constante na
disciplina das liberdades individuais.

Como assinala SWISHER % “The choise rather is, in a high degree, one
between control by government, on the one hand, and control by the business
instruments of our economy, on the other”.

O due process of law, de mecanismo repressor do police power, passa a
localizar, desta forma, a sua importancia, no seu papel de garantia da regularidade
processual.

Assiste-se, assim, na doutrina norte-americana, um transporte do police power
para o processo legislativo de limitagdo dos direitos individuais, pari passu com o seu
reconhecimento na esfera administrativa, como faculdade de regular, dirigir e controlar

148 Cfr. Caio Tacito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pdg. 5. Como assinala o autor, citando
Willoughby (Principles of the Constitucional Law of the United States, 1935), como ficou dito no caso
Noble Bank v. Haskell: < It may be said in a general way that the police power extends to all the great
public needs”.
149 Cfr. Caio Técito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pag. 7.

14° Emenda : “No State shall make or enforce any law which shall abridge the privileges or
immunities of citizens of the United States; nor shall any State deprive any person of life, liberty, or
property, without due process of law”.
150 Cfr. Caio Técito, O Poder de Policia e seus limites, cit., ..., pags. 7 e 8.
151 Cfr. Brent Swisher, American Constitucional Development, 1943, pag. 166, em Caio Tacito, O Poder
de Policia e seus limites, cit., ..., pag. 7 .
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as atividades individuais, em diversos segmentos %2, na direcio de satisfazer aos
anseios maiores da coletividade.

Como se vé, da jurisprudéncia norte — americana, a expressao passou aos
trabalhos doutrinarios ingleses e americanos, tendo, dai, encontrado utilidade pelos
juristas de Direito Pablico, em diversos lugares do mundo.

2.1.4 - O conceito de Policia no Brasil

O ordenamento juridico brasileiro, no Direito Administrativo, claramente se
inspira no modelo francés, no que se refere ao direito material, porém, no que diz
respeito ao aspecto formal, os ventos do modelo norte-americano sopram com
influéncia que se faz sentir, como veremos, ao tratar da executoriedade dos atos de
policia.

Isto, naturalmente, ndo se da por acaso. Diante de um regime presidencialista,
onde o Chefe do Executivo ndo tem responsabilidade politica perante o Parlamento,
como nos regimes semi-presidencialistas ou parlamentares, é natural o reforgo do
aparato judicial, caso contrario, a Administragdo Publica se ergueria em “poder
incontrolavel”.

E exatamente esta busca do justo balanceamento dos poderes que traz essa
tendéncia, bem vinda ao modelo de Estado Democratico de Direito brasileiro.

Como bem observa SERVULO CORREIA %, o Direito brasileiro acaba por
se consolidar como um sistema misto, que conjuga um corpo de Direito Administrativo
material ou substantivo de raiz francesa, com a sujeigdo da Administracdo aos tribunais
comuns.

Entretanto, como frisa o professor portugués, a ado¢do de um sistema de
controle jurisdicional de patente inspiracdo anglo-saxénica ndo foi suficiente para
impedir uma visao juridica de policia semelhante a dos paises continentais da Europa
Continental Ocidental.

Dentro deste contexto, no Brasil, contando-se, ainda, como é notério, com a
influéncia norte-americana, poderemos chegar a uma concepgéo do que seja “Poder de

12 Como assinala Aliomar Balleiro (Direito Tributario Brasileiro, 10 2 ed., 1985, Rio de Janeiro, Ed.
Forense, pag. 348), a nocdo de police power é flexivel, indefinida e elastica, sendo inevitavelmente
casuistica, como se nota na jurisprudéncia da Corte Suprema dos Estados Unidos, onde um juiz, no caso
Slaughter House, acentuou esse carater cambiante, dela fazendo depender a ordem social, a vida e a
saude dos cidadéos, o bem-estar, 0 gozo da paz, da seguranca e da propriedade, etc.

153 Cfr. Sérvulo Correia, Policia, cit., ..., pag. 394.
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Policia” mais proxima a formatagdo do Estado dos dias de hoje, permitindo-nos arriscar
a conceituar o “Poder de Policia”, no compasso da realidade atual brasileira, como a
atividade do Estado consistente em limitar a propriedade ou a liberdade
em prol do bem comum.

Este conceito, em linha de evolucdo, dentro da multifacetada influéncia
estrangeira, caminha no sentido de se constituir num poder de criar normas juridicas
ou emitir atos administrativos com a finalidade de promover o bem-estar publico,
buscando abranger os mais variados setores da sociedade, tais como seguranca, cultos,
indGstria, comércio, costumes, moral, salde, meio ambiente, propriedade, patriménio
artistico e cultural, defesa do consumidor %4,

Visualiza-se , assim, & partir dai, a Policia Administrativa com diversas faces,
ou seja, policia de caca, policia de pesca, policia de divertimentos publicos,
policia florestal, policia de pesos e medidas, policia de trafego e transito, policia
dos medicamentos, policia da atmosfera e das aguas, policia sanitaria, policia
de seguranca, policia da economia popular, policia edilicia, etc.

Em nosso entendimento, é por isso, tal como se da no Direito Fiscal, que o
estudo e a sistematizacdo das normas atinentes a cada um desses setores de atuacdo de
Poder de Policia levam alguns autores, equivocadamente, a proclamar a autonomia do
segmento como ramo auténomo do Direito Administrativo, tal como o fez LESSONA
em seu Trattato di Diritto Sanitario.

Podemos, assim, entendé-lo como o poder de estabelecer e executar
normas juridicas restritivas da propriedade ou da liberdade individual, em prol
da coletividade, permitindo satisfazer as exigéncias da vida moderna,
abrangendo, cada vez mais, novos campos de atuacgéo, atingindo até a protecdo dos
interesses econdmicos da sociedade.

Desta forma, os fins que o Estado pode perseguir, em sua a¢do de policia, sdo
amplos, ndo se restringindo mais a seguranca, salubridade e moralidade, mas cobrindo
tudo o que se referir & promog&o do bem comum 55,

154 Segundo Aliomar Baleeiro (Direito ..., Cit.,..., pags. 348 e 349), o Poder de Policia é regularmente
exercido quando a Administracdo, dentro dos limites de sua competéncia, controla pureza ou pregos dos
alimentos, afere pesos e medidas, restringe o abuso de ruidos e causas de incomodo, exige licenga para
abertura de estabelecimentos comerciais ou para a edificagdo ou loteamento de terrenos, etc.. Também
nesse sentido, Themistocles Brand&@o Cavalcanti, (Curso de Direito Administrativo, 10 2 ed., 1977, Rio
de Janeiro, Ed. Freitas Bastos, pag. 103), para quem o Poder de Policia abrange todas as restri¢des
impostas pelo poder publico aos individuos, em beneficio de interesse coletivo, saude, ordem publica,
seguranca, e , ainda mais, os interesses econémicos e sociais.

155 Como ensina Monsenhor Guerry (A Doutrina Social da Igreja, apud Alvaro Lazzarini, Estudos de
Direito Administrativo, 2°, ed., S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1999, pags. 181 a 185), conforme
a formulagdo do Papa Jodo XXIII, o bem comum consiste no conjunto de todas as condi¢cdes da
vida social que consintam e favoregam o desenvolvimento integral da personalidade humana,
compreendendo, inclusive, os valores materiais e espirituais; por outro lado, o interesse geral
expressa a idéia de vantagens puramente materiais, ou seja, elementos quantitativos, sem se apreciar 0s
elementos qualitativos. Dai, o Estado deve precaver-se, lutando pela sua subsisténcia para cumprir a sua
finalidade social que é a busca do bem comum e néo do interesse geral. Como escrevia Ledo XIII :
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Embora por perseguir o bem comum, vale registrar, a acdo de policia
compreenda a realizacdo de valores materiais e espirituais, somos levados a esclarecer
que, em nenhum de seus modos de atuacdo se admite a intervencdo no intimo
dos administrados, isto &, apenas se admite a atuagcdo de Policia por sobre
exteriorizagoes.

Enquanto no campo das intengdes ou na esfera psiquica do administrado,
admite-se apenas o efeito preventivo da atuacdo de policia, mas nunca a realizacdo de
atos materiais por parte da Administragio %,

Um outro aspecto interessante, se refere ao fato de que as atividades de Policia
atingem as atividades dos particulares, com vistas a realizagdo do bem comum,
submetendo-0s, entre outras, a autorizagOes, licencas, sangdes, etc., ou seja, limitam a
propriedade e a liberdade dos particulares, do exterior, sem tocar no seu carater
fundamentalmente privado (sem tomar diretamente a seu cargo a satisfacdo de uma
necessidade de interesse geral) 1%,

Em outro giro, as atividades de policia se acham distribuidas amplamente
pelos érgdos componentes da malha administrativa, ou seja, a propria possibilidade
de exercer coagdo em prol do interesse publico se acha disseminada pelos varios 6rgaos
do Estado, em suas varias linhas de atuacdo, e assim, ndo podemos separar um 6rgao
como “aquele” responsavel pela atuagdo da Policia Administrativa e muito menos
reduzi-la a um qualquer agrupamento reduzido de servidores responsaveis para tanto.

Por outro giro, devemos fixar que, em havendo atividade estatal limitadora de
liberdade dos particulares, em beneficio do bem comum, quer se trate de obrigacdo
negativa, quer se trate de obrigacao positiva, estaremos diante do designado Poder de
Policia.

N&o podemos dizer que as atividades estatais que impedem, por exemplo, um
comerciante de alterar os seus préprios precos (obrigacdo de ndo fazer) tenha contetdo
diverso da que exige que este ponha os seus produtos estocados a venda, em situacdo de
necessidade publica (obrigacdo de fazer). Em todas essas situagdes o Estado intervém na
economia com 0 objetivo de adequar o exercicio dos direitos individuais ao bem-estar
geral, utilizando-se de seu Poder de Policia .

“A autoridade civil ndo deve servir, sob qualquer pretexto, para vantagem dum s6 ou de alguns, uma vez
que se constituiu para o bem comum”.

Assim, como acertadamente pondera Alvaro Lazzarini (cit., ..., pag. 184): “A missdo do Estado
consiste em controlar, ajudar e regular as atividades privadas e individuais da vida nacional para fazé-
las convergir harmoniosamente no sentido do bem comum”. Nas palavras do Papa Jodo Paulo Il (A
Palavra de Jodo Paulo Il no Brasil, 1980, apud Alvaro Lazzarini, cit., ..., pag. 184): “ Todo poder
encontra a sua justificacdo unicamente no bem comum, na realiza¢do de uma ordem social justa”.

1% Em sentido proximo, Jean Rivero (cit., ..., pag. 480).

157 Neste sentido, Prosper Weil, O Direito Administrativo, Coimbra, Livraria Almedina, 1977, pags. 38
e 39.

%8 Cfr. Di Pietro, Direito ..., cit., ..., pag. 94.
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O Poder de Policia, assim, encontra um de seus bracos no Poder L egislativo e
outro no Poder Executivo, nio sendo mais, por certo, monopolio da Administragéo 1%°.

Por um lado, o Poder Legislativo cria, por ato legislativo, limitagBes ao exercicio
das liberdades publicas; por outro lado, a Administragdo Publica, fazendo uso de seu
Poder de Policia Administrativa, impde medidas coercitivas, regulamenta as leis,
controla a sua aplicacdo através de licengas ou autorizagdes, ou mesmo por ordens ou
notificagdes.

Como bem explica SERGIO DE ANDREA FERREIRA 1, as limitacdes de
Policia ao exercicio dos direitos sdo desenvolvidas pela legislacdo ordinaria (Poder de
Policia Legislativa), expedida pelo Poder Publico competente para tutelar aqueles
mencionados interesses publicos, que pode ndo ser, alids, o0 mesmo Poder Publico
competente para institucionalizar o direito limitado.

Desta forma, podemos, em resumo, destacar dois conceitos _de Poder de
Policia:

1) em sentido amplo, abrangendo tanto os atos do Legislativo, como os do
Executivo, correspondendo a atividade estatal de condicionar a propriedade e a
liberdade, ajustando-as ao bem comum 16%;

2) em sentido mais restrito, abrangendo apenas as intervengdes gerais ou
abstratas (regulamentos), concretas ou especificas (autorizagdes , licengas) do Governo,
destinadas a obstar ou prevenir o desenvolvimento de atividade particular contrastante
com o bem comum. Compreende, pois, os atos da Administracdo Publica, dali,
corresponde a nocéo de Policia Administrativa.

Ao tracarmos os conceitos, fizemos recair o Poder de Policia por sobre a
liberdade e a propriedade, e por esta mesma razdo podemos observar a clara
necessidade de subsisténcia, no Estado Moderno, de tais restrigdes.

Entendemos que a situagdo de “submissdo” em que o administrado se encontra,
se manifesta, nesta seara, em razdo de néo ser a liberdade do individuo absoluta, isto &,
ndo existem direitos fundamentais absolutos; por outro lado, a propriedade néo

159 Como assinala Jorge Miranda (Manual de Direito Constitucional, tomo V, Coimbra Editora, 1997,
pag. 129), no século XX, o Estado para intervir nos mais variados setores da vida social, econdmica e
cultural, tem de utilizar, ndo raro, a lei — “entremostram-se fluidas as fronteiras entre legislagéo e
administracao”.

160 Cfr. Sérgio de Andrea Ferreira, Poder e Autoridade da Policia Administrativa, in Direito
Administrativo da Ordem Publica, coord. José Cretella Junior, 3‘ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1998,
pag. 124.

161 para Celso Ant6nio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo, 5 2 ed., 1994, S&o Paulo,
Malheiros Editores, pag. 394), refere-se ao complexo de medidas do Estado que ddo o contorno da
esfera juridicamente tutelada da liberdade e da propriedade dos cidaddos. No mesmo sentido, Di Pietro,
Direito ..., cit., ..., pag. 95.

Vale aqui assinalar a posicdo de Agustin Gordillo (cit., ..., pags. 539 e 540), para quem, hoje, a
atividade de policia ndo é reservada a Administragdo, mas se encontra distribuida pelos trés poderes do
Estado : “Ya no se caracterizara a este poder como perteneciendo a um 6rgano determinado del Estado,
sino que se dira que pertenece em general a_todo el Estado”.
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pode ser utilizada contrariamente aos interesses da coletividade, ou seja, como
traca a propria CRFB/88, deve atender a sua funcio social (art. 5°, XXI11 e 170, 111).

Apenas para ilustrar, podemos recolher, dentro da melhor doutrina nacional, os
seguintes entendimentos do que seja Policia Administrativa:

CAIO TACITO 82; “O Poder de Policia é, em suma, o conjunto de atribui¢oes
concedidas & Administragdo para disciplinar e restringir, em favor de interesse publico
adequado, direitos e liberdades individuais .

HELY LOPES MEIRELLES . “Poder de Policia é a faculdade de que
dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,

»

atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade e do proprio Estado”.

DIOGO DE FIGUEIREDO !4 «“¢ a atividade administrativa que tem por
objeto limitar e condicionar o exercicio de direitos fundamentais, compatibilizando-os
com interesses publicos legalmente definidos, com o fim de permitir uma convivéncia
ordeira e valiosa”.

ALVARO LAZZARINI : «“Como poder administrativo, assim, o Poder de
Policia, que legitima o poder da Policia e a propria razéo dela existir, ¢ um conjunto de
atribuices da Administragdo Publica, como poder publico, e indelegéveis aos entes
particulares, embora possam estar ligados aquela, tendentes ao controle dos direitos e
liberdades das pessoas, naturais e juridicas, a ser inspirado nos ideais do bem comum,
e incidentes ndo so sobre elas, como também em seus bens e atividades”.

Ja a Professora MARIA SYLVIA DI PIETRO % perto do nosso
entendimento, considera o Poder de Policia como “a atividade do Estado consistente em
limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico ™.

A idéia, tal como acima colocamos, ndo € estranha ao direito positivo brasileiro,
uma vez que encontramos no artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional, o conceito de
Poder de Policia, evidentemente para fins tributarios 17, no intuito de estabelecer
balizas para a cobranca de taxas (que, no Brasil, podem ser instituidas em razdo do
exercicio desse poder - art. 145, Il e § 2 ° da Constituicdo Federal e art. 77 do
mesmo CTN ):

162 Cfr. Caio Técito, O poder ..., cit,, ..., pag. 8.

163 Cfr. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 13 2 ed., S&o Paulo. Ed. Revista dos
Tribunais, 1987, pag. 93.

164 Cfr. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de Direito Administrativo, 11 2 ed., Rio de Janeiro,
Ed. Forense, 1997, pég. 300.

165 Cfr. Alvaro Lazzarini, cit., ..., pag. 38.

166 Cfr. Di Pietro, Direito ..., Cit., ..., pag. 94.

167 Vale, entretanto, ressaltar, como afirmou Aliomar Balleiro (Direito ..., cit., ..., pag. 306), que a
enumeracéo contida no art. 78 do CTN né&o é taxativa, pois, podem haver outros interesses que meregam
ser protegidos pelas autoridades e pela lei. A nogdo de Poder de Policia é indefinida e flexivel, mais ou
menos elastica, segundo concepgdo doutrinaria e judiciaria inevitavelmente casuistica.
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“Art. 77 — Considera-se poder de policia a atividade da administragdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a segurancga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao exercicio de
atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizacdo de Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos”.

Tomemos, de agora em diante, o termo “Policia”, para nos referirmos ao
conceito em sentido amplo, entendendo-o, vale reforcar, como a atividade do Estado
consistente em limitar a propriedade ou a liberdade em prol do bem comum. Da
mesma forma, utilizaremos o termo “Policia Administrativa”, quando quisermos nos
referir ao Poder de Policia em seu sentido estrito, significando atividade
administrativa.
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2.2 - Meios de que o Estado se utiliza

Como vimos, o Poder de Policia se reparte entre 0 Executivo e o Legislativo.
Na atuacdo do Poder de Policia do Estado, no Brasil, o Legislativo atua através da
edicdo de leis. Por sua vez, o Executivo faz atuar o Poder de Policia do Estado por dois
meios basicos: pela edicdo de atos normativos ou através de atos administrativos ou
operagdes materiais, cumprindo o seu papel de Estado-Administracéo.

Pela edig¢do de atos com forca de lei, 0 Poder Executivo também pode fazer
atuar o Poder de Policia em sentido amplo, e isto se dard, em nivel federal, com a
edicdo de medidas provisorias ou mesmo através do mecanismo das leis delegadas.
Em nivel estadual ou municipal, ndo dispe os executivos do mecanismo de urgéncia
estabelecido constitucionalmente para a Unifo Federal 18 e apenas ha de se admitir a
utilizacdo de leis delegadas %°. Mais a frente, analisaremos mais detidamente esta
questdo na seara tributaria.

No dominio do que chamamos de Policia Administrativa, a Administracdo atua
em intervengdes gerais e abstratas, através dos regulamentos administrativos, e de
forma concreta e especifica, através de autorizac@es, licencas, vistorias, enfim, atos
administrativos e operagdes materiais de aplicacdo das leis aos casos concretos.

Poderiamos, assim, esquematicamente representar 0s meios de que se utiliza o
Estado para o exercicio do Poder de Policia:

1) atos normativos em geral: pela lei e disciplinando a aplicacdo da lei,
através de decretos, resolugbes, portarias, instrugdes (regulamentos
administrativos);

2) atos administrativos e operacfes materiais de aplicacdo da lei aos casos
concretos através de medidas “preventivas” (fiscalizagdo, vistorias, ordem,
notificacdo, autorizacdo, licenca), ou medidas “repressivas” (interdicdo de
atividades, apreensdo de mercadorias deterioradas).

168 A doutrina brasileira é unissona, e o entendimento é pacificado, quanto a inadmissibilidade de medidas
provisorias criadas por Constitui¢des Estaduais ou Leis Organicas municipais. Registramos apenas a
opinido isolada de Michel Temer, Elementos de Direito Constitucional, Revista dos Tribunais, 1982.
Como bem dispde o art. 62 da CRFB/88, o constituinte apenas autoriza a adogéo da medida provisoria
(em casos excepcionais de urgéncia e necessidade) pelo Presidente da Republica.

169 Nesse sentido, a Constituigdo do Estado de Minas Gerais de 1989, por exemplo, prevé em seu
art. 72: > As leis delegadas serdo elaboradas pelo Governador do Estado, por solicitacdo a Assembléia
Legislativa.”.

Cabe ressaltar que o mesmo artigo retira a possibilidade de leis delegadas acerca da organizacéo do
Poder Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, carreira e garantia de seus membros,
bem como acerca da carreira e remuneragdo de servidores pablicos do préprio Executivo. Também néo
pode ser objeto de lei delegada a matéria atinente aos planos plurianuais, diretrizes orgamentérias e
orgamentos.
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No que diz respeito aos regulamentos de policia, cumpre-nos lembrar que a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) estabelece em seu
art. 84 10 pem como as ConstituicBes Estaduais em dispositivos similares 7*, que os
chefes do executivo dispde de poder regulamentar, poder este subordinado e limitado a
observancia das leis que lhes dao suporte.

Da observacdo dos dispositivos constitucionais, podemos concluir que o
ordenamento juridico brasileiro ndo admite os chamados regulamentos auténomos
ou independentes 172, mas apenas os regulamentos de execugéo e os de organizagao,
em especial no tocante aos que tém por finalidade impor restricdes ou limitages a
liberdade dos administrados.

Portanto, o regulamento de policia s6 podera criar deveres e obrigagdes para os
administrados, quando a lei deixar alguns aspectos de sua aplicagcao para serem
desenvolvidos pela Administracdo, ou seja, quando o legislador ndo esgotar a
matéria 1’3 Existe, pois, na medida em que a lei concede certa margem de
“discricionariedade” para o Executivo.

Por fim, cumpre registrar um outro aspecto relevante, atinente ao poder
regulamentar da Administracdo, que diz respeito ao poder que o Congresso Nacional
dispde para sustar 0s atos normativos do Poder Executivo que exorbitem o poder
regulamentar, nos termos do art. 49, V da CRFB/88.

170 Art. 84 da CRFB/88. “Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] IV — sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucéo;
[...] VI —dispor sobre a organizacéo e funcionamento da administracao federal, na forma da lei; [...] .
171 Como a Constituigdo do Estado de Minas Gerais de 1989, em seu art. 90: “Compete privativamente
ao Governador do Estado: [...] VII — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e, para sua fiel
execucdo, expedir decretos e regulamentos, /...] .

172 Nesse sentido, José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 13 2 ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 1997, pags. 405 a 407.

173 Nesse sentido Di Pietro, Direito ..., cit.,, ..., pdg. 75. Também nessa direcdo, o Prof. Alberto Xavier
(Os Principios da Legalidade e da Tipicidade da Tributacdo, S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais,
1978, pags. 29 a 35) concorda que o Direito Constitucional brasileiro apenas acolheu a figura dos
regulamentos secundum legem, ndo admitindo os regulamentos independentes (praeter legem). Os
regulamentos s&o, assim, “atos normativos secundarios” , ou seja, tém aptiddo para criar
direitos e obrigacdes para os particulares, nos limites da autorizacdo legal. Como bem
coloca o professor luso-brasileiro: “Execugdo ndo é necessariamente reproducdo .

Afirmativas da doutrina brasileira, no sentido de que o regulamento ndo pode veicular qualquer
imposicéo de deveres aos particulares, sequer de forma secundaria, mas apenas obrigar a Administracao e
seus servidores, constituem-se, pois, em negativa a prépria atribuicio de qualquer margem de
discricionariedade a Administracdo, o que seria absurda restrigdo a possibilidade de se verificar isonomia
e justica, em prol de uma irreal e exorbitante seguranca, incompativel com o Estado Social de Direito e
muito mais adequada aos auspicios dos primérdios do Estado Liberal.
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2.3 -0 Poder de Policia como faceta da realizacdo do bem
comum

2.3.1 - O Poder de Policia e o Principio da Legalidade

Com o usual acerto, o Professor DIOGO FREITAS DO AMARAL 7, nos
ensina que o Principio da Separacdo dos Poderes, no plano constitucional, visou
retirar do rei e de seus ministros a funcdo de legislar. E, foi com a cunhagem do
conseqliente Principio da Legalidade, que o Poder de Policia saiu das exclusivas méos
do soberano e passou a ser compartilhado pelo Legislativo e Executivo, com o primado
do primeiro sobre o0 segundo.

Como ¢é sabido e consabido, a Administracdo Publica deve se prender a
realizacdo do bem comum e este é a sua razdo de ser, seu fundamento e seu guia.

Para tanto foi que, no Estado de Direito, se esculpiu o Principio da Legalidade,
que determina que é na lei e ndo na cabeca de nenhum principe, monarca ou
governante iluminado, que estd desenhado o que sdo as aspiragdes da sociedade, ou
seja, que se pode buscar o fundamento do que seja o interesse publico ou o bem
comum.

A Administracdo Publica ndo pode se esquecer que o administrado é a origem e
a finalidade da atuac&o dos poderes publicos.

E é pela lei que o povo fala; é pela lei que 0 povo expressa 0s seus desejos,
traduzidos por seus legitimos representantes; €, portanto, por este mecanismo
imperfeito, mas possivel e razoavel, que o povo de um Estado da a grande ordem para a
“sua” Administragdo Publica, que, por esta razdo, ndo pode se dissociar ou estar em
conflito com o comando legal.

Néo é, assim, qualquer pretenso interesse pablico que deve ser buscado, e muito
menos, de qualquer maneira, ou por qualquer meio, que se deve atingi-lo, mas a
Administragdo deve observancia a principios e regras legais, tanto quanto aos fins,
€Omo guanto aos meios.

E ¢ esse o comando da “Lei Maior”, que em seu art. 37 estabelece que a
Administragdo Publica, direta ou indireta, de qualquer dos poderes, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, devera obedecer aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

174 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il, ..., pag. 8.
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Se, ainda sobre a sombra do tormento das eras absolutistas, ou mesmo das
ditatoriais, o principio da legalidade era visto apenas como um “limite” para a atuagdo
administrativa, ou seja, como contorno negativo, a doutrina mais recente > entende o
referido principio de outra maneira: como contorno, também positivo, ou seja, a lei
como “fundamento” da atuagdo administrativa.

E desta maneira que a lei diz o que a Administracio deve e pode fazer e nfo
apenas aquilo que ela esta proibida de fazer, colocando-se o Principio da Legalidade
como mecanismo de protegdo dos interesses publicos, para além da protecdo dos
interesses privados.

Sem nos atermos aos regimes autoritarios de direita, ditaduras ou regimes
socialistas, entendemos que nos regimes democraticos do tipo ocidental, que
experimentam o modelo de Estado Social de Direito, a Administracdo retira a sua
existéncia, fundamento e legitimidade do que MAURICE HAURIOU % chamou de

“bloco legal”.

E ¢ assim que podemos considerar “ilegal”, nesse sentido lato, e atentatdrio a
seguranca juridica, ofensivo ao Estado e ao administrado, um ato do administrador
publico contrario aos regulamentos administrativos genéricos, que a propria
Administragdo criou, como podemos, por outro lado, admitir um ato administrativo
tomado em estrita obediéncia a um mandamento constitucional concreto, trazido em
“norma constitucional exeqiiivel por si mesma” 77,

Especificamente no que toca nosso tema, cumpre ressaltar que, com o
alargamento das fungles estatais, e diante da necessaria observancia do Principio da
Legalidade, ndo ha, hoje em dia, uma nogéao de “policia” metafisica ou implicita
no ordenamento juridico 178,

Ndo podemos considerar a atuagdo da “Policia Administrativa”  com
fundamento em algum poder aprioristico da Administracdo Puablica, superior ao préprio
ordenamento juridico, pois os Unicos poderes que o Estado tem sdo os que a
Constituico e as leis Ihe outorgam 7.

N&o raro, encontramos afirmativas no sentido de que o Poder de Policia ¢ um
poder inerente a toda a Administracdo (poder de policia latente). Tomando-se, porém,

175 Nesse sentido, Freitas do Amaral, cit., vol. Il ..., pags. 44 e 45.

176 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. I, ..., pags. 54 a 57. Tomando como partida os ensinamentos do
autor, o “bloco legal” seria constituido, no Brasil, pela Constituigdo, leis complementares, medidas
provisorias, leis delegadas, leis ordinéarias federais, estaduais ou municipais (conforme o caso),
regulamento, direitos resultantes de contratos administrativos, tratados internacionais, etc.

177 Utilizando a terminologia do Prof. Jorge Miranda (Manual de Direito Constitucional, tomo I, 32
ed., Coimbra Editora, 1996, pag. 242).

178 Ja se discutia, no século passado, com Otto Mayer (cit., ..., pags. 12 e 13): “Muy significativa es la
controversia, posible ain en la actualidade, sobre la cuestién de saber si las 6rdenes e las prohibiciones
de policia necesitan un fundamento legal”.

79 Como registra Gordillo (cit., ..., pdg. 526): “ [...] los tnicos poderes que el Estado tiene son los que el
orden juridico le otorga en forma expressa 0_razonablemente implicita” .(grifos nossos).
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como pressuposto, o Principio da Legalidade ¥, que impede a Administracio de

impor obrigacdes e proibi¢des , sendo em virtude de lei, chegamos a concluséo de que
todo o Poder de Policia Administrativa tem por lastro uma autorizagdo ou
fundamentacéo legal.

Como linhas atrdés mencionamos, o Poder de Policia se reparte entre o
Legislativo e o Executivo. Considerando, porém, o Principio da Legalidade, quando
afirmamos que o Poder de Policia se traduz na atividade do Estado apta a limitar
liberdades individuais, estamos pressupondo que essa limitacdo venha
delineada, em linhas gerais, em lei.

O Executivo utilizando-se das faculdades proprias de seu Poder de Policia
Administrativa, regulamenta as leis e controla sua aplicacdo, “preventivamente”
(ordens, notificagdes, autorizagdes ou licengas), ou mesmo ‘“‘repressivamente”
(mediante imposi¢do de medidas coercitivas).

Como bem lembra HELY LOPES MEIRELLES, a legalidade, como principio
da administracdo, condiciona o administrador publico, em todas as suas atividades, aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem-comum, e imp&e a este o dever de dela ndo
se afastar, sob pena de responsabilidade e de invalidacdo do ato. Assinala, com
propriedade, que a eficacia de toda a atividade administrativa esta condicionada a
obediéncia aos ditames da lei.

Pela sua forga, vale reproduzir suas palavras ®%: “Na Administracdo Publica,
nao ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracao particular € licito
fazer tudo o que a lei ndo proibe,_na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que
a_lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”; para o
administrador significa “deve fazer assim”.

No Direito Brasileiro, vale frisar, o constituinte esculpiu, no art. 37, os moldes
do principio, determinando que a Administracdo Publica deverd obedecer ao principio
da legalidade €2,

Da mesma forma, o art. 78, paragrafo Unico do C.T.N., determina que o Poder
de Policia Administrativa s6 se considera regular se desempenhado pelo 6rgédo
competente, nos limites da lei aplicavel, com observancia do devido processo legal e,
tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de
poder.

180 No direito brasileiro, cabe ressaltar o art. 5 © - 11 da Constituicdo Federal, de 1988: “ninguém serd
obrigado de fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

18L Cfr. Lopes Meirelles, cit., ..., pag. 61 (com grifos nossos).

182 Nos termos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88 (ap6s a
Emenda Constitucional n © 19 , de 05 de junho de 1998) art. 37, caput: “A Administrag¢do 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 e, também,
ao seguinte: (...)”.
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N&do estamos afirmando, porém, que a Administracdo ndo disponha de
mecanismos capazes de possibilitar o exercicio de Poderes de Policia Administrativa, ou
seja, que o Estado-Administracdo careca de faculdades para limitar liberdades
individuais em prol do interesse publico.

O que estamos a dizer € que ndo existe uma nog¢do suprajuridica de Poder de
Policia Administrativa, mas este proprio poder, busca as suas raizes e fundamentos na
propria lei.

O Principio da Legalidade ndo se apresenta oposto & atribui¢do de poderes com
carga discricionaria a Administracdo, exatamente porque estes poderes sdo atribuidos
pela lei, através da fixagdo de competéncias e o seu exercicio deve se circunscrever a
busca dos fins estabelecidos por esta.

As variedades das manifestacfes da vida social, que ndo obedecem, por vezes, a
nenhum padrdo imaginavel, apresentando sempre surpresas quanto a forma ou lugar,
tempo ou modo de sua producéo, sdo razdes palpaveis para que a propria lei atribua uma
margem de discricionariedade a Administracdo, sob pena de se perder a possibilidade,
o timing ou a utilidade da intervencéo %,

Como bem afirma GARCIA DE ENTERRIA ¥, o Principio da Legalidade da
Administragdo se expressa em um mecanismo técnico preciso: “La legalidad atribuye
potestades a la Administracion, precisamente. La legalidad otorga faculdades de
actuacion, definiendo cuidadosamente sus limites, apodera, habilita a la
Administracion para su accion confiriéndola al efecto poderes juridicos. Toda accién
administrativa se nos presenta asi como ejercicio de un poder atribuido previamente
por la Ley y por ella delimitado y constrido. Sin una atribucién legal previa de
potestades la Administracién no puede actuar, simplesmente .

Exatamente através deste mecanismo de outorga de poderes que se faculta ou
possibilita &  Administracdo atuar. Desta forma, essa atuacdo administrativa,
fundamentada precisamente por esta finalidade de servir ao interesse comum, traduz
todo o carater instrumental da Administracdo Publica ®, ou seja, expressa essa
“potestade funcional” como verdadeiro “poder-dever” da Administragéo.

A Administragdo Publica, desta forma, se encontra vinculada a um “dever”, ou
seja, deve exercitar o seu “poder” sempre que deva cumprir o seu “dever”. Por outro

183 No entendimento de Marcello Caetano (cit., ..., pAg. 1148), por essa razdo, a Policia ficou sempre a
ser um setor s6 parcialmente controlado pela lei: “nunca foi possivel, porém, cingir completamente a
policia na legalidade. [...] Sem essa discricionariedade perder-se-ia muitas vezes a oportunidade de
intervir e ndo se alcangaria a utilidade da intervengdo”.

184 Cfr. Garcia de Enterria e Ramén Fernandez, cit., ..., pag. 433 (grifos nossos).

18 Como ja reconheceu o legislador espanhol na Exposicdo de Motivos da Ley 30/1992 — Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin: “... la
Constitucion de 1978 alumbra un nuevo concepto de Administracion, sometida a la Ley y al derecho,
acorde com la expresion democrética de la Administracion, puesta al servicio de los intereses de los
ciudadanos y la responsabilidad politica del Gobierno correspondiente, en cuanto que es
responsable de dirigirla”.



59 0 Doder de Dolicia o Dineito Fiscal Brasileine

lado, so6 podera exercitar o seu “poder”, quando este for necessario para que cumpra o
seu “dever”.

Por outra volta, cumpre assinalar que a Constituicdo da Republica de 1988, com
0 objetivo de defesa do Estado e das instituicbes democraticas, possibilita a extensédo
excepcional do Poder de Policia, como decorréncia da decretacdo do Estado de Defesa
e do Estado de Sitio (artigos 136, I; 139, I, IV e VI).

Entretanto, os atos praticados nestas circunstancias continuam submetidos ao
direito — o direito de crise, sendo que, em qualquer das circunstancias, os direitos
fundamentais devem ser respeitados, ou seja, a CRFB/88 admite a restri¢io de direitos
fundamentais, de acordo com um regime legal excepcional €, que da mesma forma
projeta o Principio da Legalidade '®, ndo abrindo ensejo a uma “aboli¢do” de ditos
direitos.

Em fecho, ndo podemos abdicar de citar as sabias palavras de NORBERTO
BOBBIO #, que embasam e abalizam o que expressamos nas linhas anteriores:

“Q governo das leis celebra hoje o proprio triunfo da democracia. E o que é a
democracia se ndo um conjunto de regras (as chamadas regras do jogo) para a
solucdo dos conflitos sem derramamento de sangue ? E em que consiste o bom
governo democratico se ndo, acima de tudo, no rigoroso respeito a estas
regras ? [...] posso concluir, tranqiiilamente, que a democracia é o governo das
leis por exceléncia. No momento em que um regime democratico perde de vista
este seu principio inspirador, degenera rapidamente em seu contrario, numa das
tantas formas de governo autocratico de que estdo repletas as narragdes dos
historiadores e as reflexdes dos escritores politicos”.

Enfim, o abandono, mesmo que em situagBes excepcionais, do Primado da
Legalidade, pode erguer a Administragdo em poder incontrolavel. Abrir brechas
ocasionais na necessaria observancia e fundamentacéo legal dos atos da Administracdo,
€ 0 mesmo que admitir uma democracia cheia de buracos, que com o passar dos anos s6
se alargardo, e acabardo por transformar o Estado de Direito em um modelo de crateras,
similar ao terreno lunar; inadequado para a Justiga na Terra.

186 Nesse sentido, Odete Medauar (Direito Administrativo Moderno, 3" ed., S&o Paulo. Ed. Revista dos
Tribunais, 1999, pags. 376 e 375); Marcelo Rebelo de Sousa (Ligbes de Direito Administrativo, I, 2°
ed., Lishoa, Pedro Ferreira Editor, 1994/95, pag. 107).

187 para o Prof. Marcelo Rebelo de Sousa (LigGes ..., cit., ..., pAg. 107), o estado de necessidade s6
constituiria excegdo ao Principio da Legalidade se ndo se encontrasse, ele préprio, previsto na lei (e na
Constituicdo). Contra o que defendemos, por exemplo, Andreas Auer (cit., ..., pag. 127) entende que o
Principio da Legalidade ndo é absoluto e, em certos dominios, o Estado pode agir sem se fundar em uma
lei (embora reconheca que essas excegdes sdo raras, “sendo insignificantes”). Entre as raras excegdes, o
autor considera a clausula geral de policia, que permite a agdo administrativa “ilegal” em casos de
urgéncia e necessidade, de perigo iminente para a ordem publica.

188 Cfr. Norberto Bobbio, O Futuro da Democracia - ..., Cit., ..., pag. 171.
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2.3.2 - O Poder de Policia e o bem comum

Preliminarmente, cumpre-nos afastar uma das fungdes do Estado, que visa, da
mesma forma, a consecu¢do do bem comum, que garante a manutencdo da ordem social
e que faz uso também de mecanismos coativos, mas que pelas suas especificidades, ndo
seria oportuno abordar nestas curtas linhas do presente trabalho — a funcéo
jurisdicional.

Segundo o Prof. MARCELLO CAETANO % a Administracdo Publica atua
mediante certas formas juridicas (regulamentos, ato administrativo e contrato
administrativo) e utilizando certos meios (agentes, bens, dinheiro) para a satisfagdo das
necessidades coletivas, e nesse intento, ocupa-se ela prépria da missdo, através da
prestacdo de servicos publicos; ou ela age sobre as atividades dos particulares, seja
para as estimular, promover ou apoiar (fomento), seja para as disciplinar, de modo que
0 seu desenvolvimento ndo resulte males sociais — e nesta Gltima hipétese esta a atuacdo
da policia administrativa.

Em proximidade, a Professora MARIA SYLVIA DI PIETRO !, entende que a
Administragdo Puablica abrange o fomento (subvengdes, financiamentos, favores
fiscais), servico publico, intervencdo (regulamentagdo e fiscalizacdo da atividade
econdmica, bem como a atuacdo direta do Estado no dominio econémico por intermédio
de suas empresas estatais — pessoas juridicas de direito privado) e a policia
administrativa.

Também nesse sentido, DIOGO DE FIGUEIREDO ', visualiza cinco grandes
categorias de atividades administrativas externas: a prestacdo de servigos publicos, o
fomento pudblico, a imposicdo do ordenamento econdmico (atividade da
Administragdo de carater disciplinativo e substitutivo da acdo da sociedade no campo da
economia) e do ordenamento social (atividade administrativa de carater disciplinativo
e substitutivo da agdo da sociedade no campo social) e o exercicio do poder de policia
administrativo.

Na mesma direcio, RAMON PARADA separa a atividade administrativa em
actividad de limitacién o de policia, que restringe a liberdade, direitos ou a atividade
dos particulares; actividad de fomento, que estimula, mediante prémios e apoios o
exercicio das atividades dos administrados, para que as oriente ao cumprimento de
determinados fins de interesse geral; actividad de prestacion o de servicio pablico, pelo

189 Cfr. Marcello Caetano, cit., ..., pags. 1065 e 1066.
190 Cfr. Di Pietro, Direito ..., Cit., ..., pags. 54 e 55.
191 Cfr. Diogo de Figueiredo, cit., ..., péags. 85 e 86.
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qual a Administracdo subministra, mediante seus préprios 6rgaos, determinadas
prestacBes aos particulares 192,

Também, GARRIDO FALLA % adotaa seguinte tipologia para as atividades
administrativas: actividad de coaccion, actividad de estimulo o persuasién, actividad
de prestacion.

Em sintese, colocando a parte algumas leves diferengas, € perfeitamente possivel
destacar, dos demais tipos de “atuacdo administrativa constitutiva”, o que entendemos
por atividade de Policia, com o seu sentido de “atuagdo administrativa agressiva”.

Convém, desde ja, ressaltar e firmar que, feitas as necessarias adequagdes ao
termo — “Policia”, em sintonia com o Estado Social Tributario de Direito, e em atengido
ao moderno estudo do Direito Administrativo, em que pese o brilho das posicdes
contrarias, acreditamos que podemos, e é adequado emprega-lo, em especial pelo fato
de que, a sua utilizacdo, respeitados os momentos historicos de seu uso, reflete, em
grande grau, a prépria histéria do Direito Pablico e do Estado de Direito 4,

Avangando, assinalamos que AGUSTIN GORDILLO, critico da expressdo
Poder de Policia, entende, com acerto, que descabe distinguir a fun¢ao policial, da
promoc¢édo do bem comum.

Para o renomado publicista, a boa ordem da sociedade néo é algo estatico,
mas, ao contrario, € uma forca que luta por si contra os ataques que a afetem. O critério
intervencionista estatal deve ser visto ndo como “defesa” dessa forca, mas como
“colaborador” da mesma, e a sua agdo, ao eliminar os perigos e perturbagdes, ajudam-
na a criar a ordem social, ou seja, a promover o bem comum.

E desta forma que o Estado promove, também, o bem comum, em ac8o positiva,
se vista sobre o prisma de reforco da propria forca social de reacéo as agressdes a ordem
social. Como exemplo, se se obriga um membro da coletividade a instalar servicos de

192 Cfr. Ramon Parada, cit., ..., pags. 429 a 432. O autor separa, ainda, das atividades de policia, a
“actividad administrativa sancionadora”, bem como o que entende por “actividad arbitral” da
Administracdo Publica.

198 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 123.

194 para Gordillo (cit., ..., pags. 533 a 535), ndo existe atualmente uma nogdo autdnoma racional de
“Poder de Policia”, uma vez que este se acha confundido com o “total do poder estatal”. Para o autor,
inexiste um regime juridico préprio pertinente a nocéo de policia. Na mesma direcdo, Merkl (cit., ...,
pags. 315 a 323).

Por sua vez, Garrido Falla (Tratado ..., cit., ..., pAg. 127) e Miguel S. Marienhoff (Tratado de
Derecho Administrativo, tomo IV, Buenos Aires, Ed. Abeledo Perrot, 1973, pégs. 513 e 514) assinalam
que o termo “policia” tem uma larga tradi¢do na literatura publicistica que justifica a manutencéo de seu
emprego, inclusive frente a outros termos, como “intervencionismo” ou “atividade de limitacdo”, quem
sabe até mais de acordo com a moderna sistemética do Direito Administrativo.

Como ja nos posicionamos, ficamos com a segunda posicéo, firmando, entretanto, a
necessaria adequacao do sentido do termo ao moderno Direito Administrativo.

Neste sentido, vale registrar a posi¢do de Clovis Beznos (cit., ..., pag. 69) e Manuel Maria Diez
(citado por Clévis Beznos), que, como nés, entendem que a crise de Policia é, sem dlvida, uma crise
conceitual, e ndo uma crise institucional.
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esgoto, tanto se estd prevenindo um dano a salubridade, como se esta promovendo a
salubridade comum.

Vale destacar aqui, o entendimento do Prof. FREITAS DO AMARAL 1%,
para quem “a satisfagdo das necessidades colectivas é um conceito que também
abrange as formas de administracdo agressiva”. Da mesma forma, o do Prof.
ESTEVES DE OLIVEIRA % para quem a idéia de administracio de prestacio ndo é
dissociavel da idéia de sacrificio de direitos e interesses legitimos dos particulares.

Embora, na maior parte das vezes, almejando a abstencéo dos particulares, a
atuacdo de policia administrativa, tal como a prestacdo de servigos publicos, é um
mecanismo de que o Estado se vale para a realizacdo do bem comum. O que acontece é
que no servigo publico verifica-se diretamente o oferecimento de utilidades e na
atuacdo da policia administrativa, € por intermédio de uma abstencdo do
particular que se obtém, de forma obliqua, a “prestagdo” de uma utilidade.

Em nosso entendimento, nas modernas democracias, a Administracdo Publica
apenas existe e deve existir como tal, na medida em gue possa promover o
bem comum, ou seja, enquanto possa servir ao interesse do povo. Para trazer
beneficios ao povo de um Estado que a Administracdo é constituida, e portanto, ela deve
se pautar na vontade popular, que nos dias de hoje, é estabelecida na lei . A
finalidade maior de promover o bem comum € inarredavel.

Para cumprir o seu papel, a Administracdo necessariamente langa mao
de seu poder de promover o sacrificio de algumas liberdades de alguns
administrados, e faz isto exatamente porque para atingir os seus fins precisa de
utilizar-se de meios de que ndo dispde a priori. E assim, pode promover
desapropriacdes, requisitar bens, instituir monopdlios, disciplinar a atuagdo de
particulares, ou outras providéncias ditas “agressivas”.

Se considerarmos que o Estado atual deixou de ser patrimonial e passou a ser,
claramente, um Estado Tributario, para além desses mecanismos “agressivos”
especiais, o Estado precisa tributar.

195 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il, ..., pags. 74 e 75.

196 Cfr. Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, I, Coimbra, 1980, pags. 289 a 296.

197 Por esta razdo, entre outras, entendo que tanto a Administragdo agressiva, como a constitutiva devem
se pautar pelo Principio da Legalidade. Sobre o tema ressalto os entendimentos nessa direcdo de Esteves
de Oliveira (cit., ..., pags. 289 e segs.), Marcelo Rebelo de Sousa (Licdes ..., cit., ..., pag. 103) e de
Freitas do Amaral (cit,, vol. Il, ..., pags. 63 a 79). Contra, Sérvulo Correia (Nogoes ..., cit., ..., pags.
231 a 246) e Rogério Ehrardt Soares (Principio da Legalidade e Administracdo Constitutiva, in Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. 57, 1981).

Para Andreas Auer (cit., ..., pdg. 127), na sua origem o principio da reserva da lei ndo se aplicava
sendo as restri¢des estatais a liberdade e propriedade. Depois da Segunda Guerra Mundial, a tendéncia é
no sentido de reforco do principio e, quando a Administragdo vai fornecer prestagdes e outorgar
privilégios, ela também passa a ter de buscar fundamento na lei - “No momento em que o Estado se mete
em tudo, o principio da legalidade obriga-o a fazé-lo de certa forma, ou seja, precisamente, sob a forma
de lei”.
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As receitas derivadas, hoje, e em especial as receitas tributérias, sdo a fonte
quase que exclusiva das receitas estatais. As receitas originarias, como a resultante de
alugueres, etc., nos dias de hoje, pouca ou nenhuma importancia assumem na
composi¢do do “bolo” de receitas do Estado, em especial no Brasil. Dai, a configuragdo
do Estado Tributéario brasileiro.

Portanto, toda atuacdo estatal de prestacdo pressupfe uma medida
agressiva ou restritiva simultadnea ou anterior, por parte da Administracéo,
que assim, sempre, em determinada medida, faz uso do seu poder de coagir um
conjunto de administrados.

Ou em sua atuacdo, a Administragdao simultaneamente “agride” e
“presta” o seu servigo, como por exemplo, quando obriga a edificagcdo em terrenos
baldios (e assim promove a salubridade, a urbanizacdo das cidades, etc.), ou a
Administragcao obtém os seus meios de forma “agressiva”, para em um
momento posterior, prestar o seus servigcos em prol do bem comum.

E preciso ressaltar que, mesmo ao ftributar, a Administracdo pode
simultaneamente “agredir” e “prestar”, como quando, por exemplo, institui tributos
ecoldgicos por sobre empresas de elevado potencial poluidor.

Assim, conclui-se que a dita “administracdo agressiva” e a “constitutiva”
sdo, em verdade, apenas dois aspectos da mesma atuagdo de promoc¢ao do
bem comum.

O Estado Social Tributéario, portanto, paradoxalmente, sempre faz uso da
coacdo, e sempre deve buscar 0 bem comum; sempre atua agressivamente sobre um
individuo ou conjunto de individuos, e sempre deve buscar atender aos anseios do grupo
maior de individuos que formam o Estado — o povo desse Estado.

A Administragdo, assim, € sempre agressiva e sempre constitutiva. Em
verdade, estes sdo dois aspectos de uma mesma atuacdo no sentido de promover o
bem comum — sdo “duas faces de uma mesma moeda”. E ¢ nessa sua “faceta agressiva”
que o Estado faz uso de seu Poder de Policia, que se manifesta em diversas formas
especiais, entre elas como Poder de Tributar %,

E é por isto que a tributacdo ndo pode ser vista nos dias de hoje como mera
relacdo de poder. Ndo € mais a consagracdo dos povos vencedores sobre os
derrotados, como os tributos de guerra da antigiiidade, e muito menos € um quantum
que se paga ao principe, que ndo tem qualquer dever de transformar o imposto coletado
em prestagdo do bem comum.

1% Em verdade, o Estado ndo quer pura e simplesmente tributar (tanto que Estados N&o Tributarios
podem néo tributar), mas precisa tributar. O que se quer em verdade é o resultado que se pode alcangar
utilizando-se da tributacdo (instantaneamente ou em momentos distintos). Tal como em outras atuagdes
de policia, na tributagdo, o poder emana do Estado (ou seja, do povo); atinge genericamente as atividades
que estédo previstas na hipdtese legal de incidéncia; ndo gera qualquer direito & indenizagéo, etc..
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Como afirma CASALTA NABAIS, « o imposto ndo pode ser encarado, nem
como um mero poder para o estado, nem simplesmente como um mero sacrificio para
o0s cidaddos, mas antes como o contributo indispensavel a uma vida em comum e
prospera de todos os membros da comunidade organizada em estado” %,

Em um Estado como o brasileiro, que claramente adota a forma de Estado
Tributario, ¢é esta opcdo que serve de fundamento imediato para a instituicdo de
tributos.

Cumpre ressaltar , que ainda nos dias de hoje, é usual encontrarmos referéncias a
diferenciaces entre interesses do Estado e interesses do Fisco, em pecas judiciais ou
em trechos de doutrinas. Porém, descabe e assombra qualquer tentativa atual de
dissociar, no mundo juridico da legalidade, a figura do “Fisco”, da do “Estado”.

Essas sdo realidades indissociaveis, no Brasil de hoje. Isto s6 existiu no Estado de
Policia, quando o principe quis abster-se da relagdo com os particulares, em sede de
Justica, mas em uma democracia moderna, onde o Estado s6 pode exercer o seu “poder”
para 0 povo e em nome do povo, esta construcdo so se presta para justificar excessos do
Estado ou de contribuintes desejosos de fugir de seus deveres sociais.

Como registra a Professora MARIA JOAO ESTORNINHO 2%, 3 época do
Estado de Policia, haviam duas imagens: a do “Estado propriamente dito”, dotado de
soberania, e a do “Fisco”, entidade de direito privado e sem soberania (a quem pudesse
ser imputada a responsabilidade dos eventuais prejuizos causados aos particulares).

Como assinala a autora, desde o aparecimento da concepcao liberal moderna de
direito publico, o Poder do Estado passou a estar sujeito a limitagcbes, ndo apenas
enquanto Fisco, mas também enquanto entidade soberana dotada de prerrogativas de
autoridade — “toda a actividade da Administracdo Publica, e ndo apenas o Fisco, passa
agora a estar sujeita a lei”. Como afirma: ” [...] quer no Estado Absoluto quer no
Estado Liberal, a Administragdo Publica tem duas caras, no entanto, enquanto no
Estado Absoluto a Administragdo Publica tem uma cara boa e uma cara mé (consoante
se trate de actividades em que esta sujeita ao Direito ou ndo), no Estado Liberal as
suas duas caras sao boas (porque, como vimos, ambas estdo sujeitas ao Direito)”.

A Administracdo ndo pode agir sendo com a finalidade de atender ao bem comum;
é este o titulo de legitimidade que necessita qualquer medida ou atuacéo estatal.

E necessério ndo se perder de vista que a tributagio é apenas uma faceta da
atuacdo do Estado na realizagdo do bem comum. N&o é mais um meio de enriquecer
o principe, mas a face “agressiva” da atuacdo do Estado; ¢ uma restricao imposta pelo
povo, para 0 povo.

199 Cfr. Casalta Nabais, cit., ..., pAg. 185. A mesma idéia foi expressa pelo Justice Oliver Holmes: “Taxes
are what we pay for civilized society”.

200 Cfr, Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado — Contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administracdo Plblica, Coimbra, Ed. Livraria Almedina, 1996, pag. 24.
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Enfim, a atividade de policia é apenas uma das facetas da realizacdo, pelo
Estado, do bem comum, e de outra forma ndo pode ser vista, em uma democracia
moderna, do povo e para 0 povo.

Quando o Estado ordena a construcdo de uma fossa séptica, quando prende um
bandido, quando apreende uma partida de alimentos estragados, quando um agente do
Fisco verifica as contas de um contribuinte, etc., o Estado estd promovendo o bem
comum; e é por agir em prol do bem comum, na diregéo do interesse publico, que estas
atuacdes sdo legitimas.
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2.4 - Caracteres tradicionalmente atribuidos ao Poder de Policia

Algumas caracteristicas sdo apontadas tradicionalmente como préprias do Poder
de Policia, e sobre elas cabe-nos tecer alguns comentdrios e fixar algumas
consideracdes:

2.1.4 - Discricionariedade

Por vezes, a lei deixa certa margem de liberdade para a Administracdo quanto a
determinados elementos, como o “motivo e o “objeto”, exatamente porque ¢ impossivel
ao legislador prever adequadamente e com justica todas as situacfes que, na préatica,
possam exigir atuacéo do Poder de Policia.

N4o resulta, pois, de um esquecimento ou incapacidade do legislador, mas de
uma op¢do deste, que deixa para a Administracdo o poder de escolher um dentre varios
contetidos decisionais, como forma de melhor prosseguir o interesse publico.

Desta forma, em um bom nimero de situagdes concretas, a Administracdo
devera discricionariamente decidir 0 meio de atuacdo adequado, 0 modo da deciséo
(termos, condicdes), 0 momento adequado, a conveniéncia ou ndo de se tomar a
decisdo, ou mesmo a sancao cabivel diante das admissiveis pela norma legal.

E o que ocorre, por exemplo, nos casos em que a Administracdo decide se
concede ou ndo uma autorizacdo, porque a lei assim possibilitou, diante da avaliacéo do
interesse publico em questdo (como a autorizagdo, por exemplo, para circulacdo de
veiculos de peso ou altura excessivos).

Naturalmente, esta decisdo discriciondria deve se assentar em uma racionalidade
prdpria, susceptivel de algum tipo de controle. N&o ha como se admitir a arbitrariedade,
em especial porque a escolha discricionaria se da entre parametros, que conferem a
decisdo uma liberdade maior ou menor. Trata-se de uma escolha “parametrizada”,
dentro de certos limites 2%,

Porém, nem sempre a lei deixa possibilidade de opcdo ao administrador, e, ao
contrario, estabelece que, diante de determinados requisitos, ele deverd proceder de
determinada forma — poder vinculado.

Assim, para o exercicio de atos sujeitos ao Poder de Policia do Estado, a lei podera
prever os requisitos, por exemplo, para a concessdo de alvara de licenga (como a

201 Nesse sentido, Jodo Caupers, Direito Administrativo — Guia de Estudo, 3 2 ed., 1998, Lishoa,
Editorial Noticias, pag. 63.
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licenga, por exemplo, para o exercicio de determinadas profissoes), sem deixar qualquer
espaco para que o administrador publico possa exercer qualquer valoragdo, no caso
concreto, discricionariamente.

S8o a discricionariedade e a vinculagdo dois “ingredientes” de qualquer
decisdo administrativa, que os tém em proporcdes variaveis. A rigor, no ha, em
verdade, ato totalmente vinculado e nem ato totalmente discricionario. Os atos sdo
vinculados em relagéo a certos aspectos e discricionarios em relagdo a outros, e, desta
forma, so faz sentido indagar a medida da discricionariedade dos atos. N&o o sera,
por exemplo, em qualquer hip6tese, quanto & competéncia e nem quanto ao fim 2%2,

Temos parcelas intransponiveis, sob pena de invalidade da decisdo, as
vinculagbes absolutas (competéncia para a tomadas das decisdes, fim desta,
pressupostos factuais, forma legalmente fixada, formalidades impostas pela lei como
essenciais) e as vinculagbes tendenciais, que decorrem, por vezes, de normas
constitucionais e estabelecem principios condutores para a atividade administrativa,
condicionando o exercicio do poder discricionario (tais como o principio da boa-fé,
proporcionalidade, igualdade), funcionando como “padrdes de otimizagio” 2%,

Como assinala FREITAS DO AMARAL 2%, por vezes, o proprio legislador
regulamenta minuciosamente os poderes da Administragdo (como se da na defini¢do dos
aspectos da norma de incidéncia tributéria), e em outros casos deixa ampla margem de
discricionariedade (como na escolha de ocupantes de cargos em comissao).

Assim, na disciplina da atuacdo da Policia Administrativa, por vezes, o0
legislador reconhece que ndo lhe é adequado prever antecipadamente todas as
circunstancias em que a Administragdo deva atuar, nem dispor acerca das solugdes que
se fizerem necessarias, diante da variedade dos possiveis casos concretos.

Porém, cumpre frisar que, s6 ha poder discricionario, se, quando e na
medida em que a lei o conferir. N&o se trata, pois, de nenhuma excecdo ao Principio
da Legalidade.

Em sintese, se tomarmos a expressdo “discricionariedade” em um sentido bem
amplo, querendo dizer a liberdade de conformacéo do legislador, poderemos dizer
que o Poder de Policia atua com alta dose de discricionariedade. Por outro lado, se
tentarmos apreender as caracteristicas do Poder de Policia Administrativa, poderemos
dizer, no méaximo, que existem atos da Administracdo Publica onde é possivel, nos
limites da lei, verificarmos razoavel margem discricionaria 2%,

Retomaremos a essa questdo, mais a frente, quando tratarmos dos limites genéricos
do Poder de Policia.

202 Nesse sentido, Freitas do Amaral, cit., vol. 11, ..., pags. 113 a 115.
203 Nesse sentido, Jodo Caupers, cit., ..., pags. 65 a 69.
204 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il, ..., pags. 116 a 127.

205 Contra, no sentido de que a atividade de policia deve se guiar por um critério discricionario, para
afastar os perigos que ameacam a seguranca publica e a ordem publica, dentre outros, Ernest Forsthoff
(cit., ..., pag. 133).



68 0 Doder de Dolicia o Dineito Fiscal Brasileine

2.4.2 - Auto-executoriedade

Auto-executoriedade é o poder conferido a Administracdo Publica de, com os
seus proprios meios, pér em execucdo as suas decisdes, mesmo contra a oposi¢do dos
destinatarios, sem a necessidade de prévia intervencio do Poder Judiciario. E uma
caracteristica que a doutrina aponta, quase sempre, para a Policia Administrativa.

Trata-se da prerrogativa da Administracdo de, ao contrario dos particulares,
“fazer justiga com as proprias maos” 26,

Como assinala MARCELLO CAETANO, é a auto-executoriedade (privilégio
da execugdo prévia) que empresta & Administracdo o seu carater de poder 2. Para
FREITAS DO AMARAL, ¢é 0 que faz a Administragdo Plblica ser um “poder”
diferente do Poder Judicial 2°8,

E importante ressaltar a distingdo entre exigibilidade (privilége du préalable) e
executoriedade (privilége d’action d’office) 2.

A exigibilidade se traduz na possibilidade que a Administracdo tem de tomar
decisBes executorias, ou seja, decisbes que dispensam a Administragdo de ter de se
dirigir preliminarmente ao Judicidrio para impor obrigages e deveres aos
administrados, mesmo contra a concordancia destes, que se quiserem, devem recorrer ao
juizo.

Por outro lado, por executoriedade (privilégio de execugdo prévia ou autotutela
executiva) se entende o poder que tem a Administracdo de, uma vez definido o direito
aplicavel, impor as conseqiiéncias dessa decisdo aos seus destinatérios, realizando
diretamente a execucéo forcada, usando, se for o caso, da forca publica, para obrigar o
administrado a cumprir a deciséo 2%°,

Pela pura exigibilidade , a Administracdo se vale de meios indiretos de coacao.
Pela executoriedade, a Administracdo compele materialmente o administrado por seus
préprios meios.

Um exemplo nos parece elucidativo e adequado para 0s nossos estudos: tanto em
Portugal, como no Brasil, existe a exigibilidade em créditos tributarios devidamente
lancados pelo Fisco.

26 Cfr. Rui Chancerelle de Machete - Privilégio da Execucdo Prévia, in Dicionario Juridico da
Administragdo Publica, Vol. VI, 1994, Lisboa, pag. 448.

207 Cfr. Marcello Caetano, cit., tomo I, ..., pég. 26.

208 Cfr. Diogo Freitas do Amaral , Direito Administrativo, vol. 111, Lisboa, 1989, pag. 240.

209 No sentido que passamos a expor, Paul Duez e Guy Debeyre, Traité de Droit Administratif, Paris,
Librairie Dalloz, 1952, pags. 525 a 528.

210 para Freitas do Amaral (cit., vol. I, ..., pags. 22 a 25), o poder de execugdo prévia consiste na
“faculdade que a lei da & Administracdo Publica, de impor coercitivamente aos particulares as decisoes
unilaterais que tiver tomado”. Afirma que, na fase executoria, o privilégio de executar o direito, por via
administrativa, sem qualquer interferéncia do tribunal, constitui-se no Poder Administrativo em sua
maxima pujanga — é a plenitudo potestatis.
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No Brasil, a “divida ativa tributaria”, regulamente inscrita, goza de presungdo de
liquidez e certeza, e dai, a “certiddo de divida ativa”, passada pela Administracdo Fiscal
é titulo executivo extrajudicial, passivel de execucdo forcada perante os tribunais (nos
termos do art. 585 — VI do Codigo de Processo Civil e art. 204 do Cddigo Tributario
Nacional) 2.

Em Portugal, a questéo se passa da mesma forma, devendo, para tanto, o 6rgéo
administrativo competente emitir certiddo, com valor executivo, nos termos do artigo
155 do CPA, e esta tem forca de decisdo transitada em julgado, conforme o art. 235 do
Codigo de Processo Tributario — CPT - (passivel, porém, de oposico, frise-se) 2*2,

No que diz respeito a executoriedade, a questdo se mostra um pouco mais
complicada. Tanto no direito portugués, como no brasileiro, inocorrendo o pagamento
voluntario ou alguma das outras formas de extin¢do do crédito tributario, procede-se a
cobranca coercitiva, através da execucgdo para pagamento por quantia certa, que é, em
Portugal, processada nos termos do Cédigo de Processo Tributario, e no Brasil, pela Lei
de Execucdes Fiscais (Lei n© 6.830, de 22 de setembro de 1980).

No Brasil, sempre, a execucdo fiscal se processa perante o Poder
Judiciario, ou seja, inexiste a executoriedade. Porém, em Portugal, pelo atual regime
do CPT, o processo de execucdo fiscal s6 sera remetido ao tribunal, se forem deduzidos
embargos ou oposi¢do, caso contrario a cobranca se processa perante o Estado-
Administracao, ou seja, existe a executoriedade das cobrancas coercitivas.

O processo_de execucdo fiscal, em Portugal, constitui um exercicio da
autotutela do Estado, através do qual a Administracdo garante a execugao de seus atos,
sem a intervencdo judicial 23,

Em nome da celeridade e da eficacia, o0 CPT estabelece a competéncia genérica
das Reparticdes de Financas, exceto para incidentes, embargos, oposi¢do ou verificagdo
e graduagio de créditos e anulagio da venda, nos termos de seu artigo 237 °© - 2°,

21 Art. 204, caput, do CTN: “A divida ativa regularmente inscrita goza de presuncéo de certeza e
liquidez e tem o efeito de prova preconstituida.”.

22 Art. 235 do CPT: “Para efeitos de cobranga coercitiva, os titulos de cobranca das contribuigGes e
impostos, taxas e outros rendimentos do Estado sdo equiparados a decisdo com trdansito em julgado”.

213 Nesse sentido, Ricardo de Sa Fernandes, Execugéo Fiscal, in Dicionario Juridico da Administragéo
Publica, vol. 1V, 1991, Lisboa, pag. 296.

Para S& Fernandes (cit.,..., pag. 300), a execucdo fiscal € uma acéo estruturada como uma espécie do
género execucdo judicial comum, e por isso, questiona a competéncia genérica de uma autoridade
administrativa que ndo esta investida do estatuto de independéncia préprio de um 6érgéo judicial.

Por outro giro, vale repetir as palavras de Ramén Parada (cit., ..., pag. 503), ao se referir ao modelo
espanhol: “Tan formidable poder, de natureza judicial, dado que la Administracién no sélo sanciona sino
que también ejecuta la sancién imposta, venia siendo considerado como contrario al principio de
division de poderes y al consiguiente monopolio represivo de los jueces. [...] Hoy el panorama ha
cambiado en cierta manera: de un lado, porque la Constitucién de 1978 hé& legitimado, paradéjicamente,
el poder represivo de la Administracién, y de outro, porque la crisis del sistema judicial en algunos
paises, como Alemania, Italia y Portugal, ha llevado, por la via de la depenalizzazione, al atribuir a la
Administracién un poder sancionador bajo el control de los Tribunales civiles o penales, [...]”.
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garantindo-se, por outro lado, a possibilidade de recurso, se invocado prejuizo
irreparavel 214,

No Brasil (desde a proclamacéo da Republica) e nos paises do sistema anglo-
saxdo, se tem mantido o sistema judiciario de cobranga e execucédo dos débitos fiscais.

Em sintética avaliagdo da questdo exemplificada, podemos dizer que, pelo
menos no caso brasileiro, verifica-se a auséncia de celeridade e eficacia no processo,
que é disciplinado em larga medida pelo Cddigo de Processo Civil (disposigdes
processuais comuns), em que pese a existéncia de algumas normas especiais, na Lei de
Execugbes Fiscais. Embora existam algumas poucas varas especializadas, néo existe
uma especializacdo dos tribunais do contencioso tributario, nem mesmo diante da
extensdo e complexidade da matéria fiscal. O juiz, em especial em cidades de médio e
pequeno porte, é 0 mesmo que julga questdes penais, civis, administrativas e tributarias.

Aliada a excessiva litigiosidade da matéria tributaria, bem como ao inaceitavel
volume de processos por julgador, a constante e necessaria pesquisa que deve proceder
e a auséncia de experiéncia no trato da questdo, em regra, vem ocasionando uma
morosidade na solucéo de questdes fiscais, 0 que por vezes se traduz em varios anos.

O que é grave é o fato da ineficéacia estimular o inadimplemento das obrigacdes
tributarias, aumentando, assim, a litigiosidade, que por sua vez incrementa o volume de
processos, que incentiva o inadimplemento, e ... —e, assim, a situagdo vai se agravando,
e, como é patente, cada vez mais o fluxo de recursos aos cofres publicos vai se
reduzindo, o que for¢ca um aumento nos impostos, que por sua vez aumenta a sonegacdo
e provoca um incremento na litigiosidade, que, em reflexo direto, agrava a situacdo dos
tribunais, que ... . Enfim, fecha-se o insoltvel circulo vicioso.

Em outra abordagem, cumpre ndo confundir executoriedade com execucdo. A
primeira é a potencialidade de execugdo; a forca que o ato tem de se impor pela
execucdo imediata, independente de nova definicdo de direitos. A segunda € a
efetivacdo dos imperativos contidos no ato; é o fato mesmo da realizacéo de direitos,
por meios materiais ou juridicos; é um acontecimento da vida real 25,

Também vale a pena estabelecer a distingdo entre autotutela defensiva e
autotutela ativa. A primeira se da quando, por acdo ou omissdo, se pretenda resistir ao
interesse de um terceiro, de alterar uma dada situacdo de que o titular é possuidor. A
segunda, tem por conteido uma conduta positiva, pretendendo-se uma alteragdo no
estado das coisas vigente, por acdo preventiva ou pela forca ou renovagdo de uma

214 Nesse sentido, Sa Fernandes, cit., .., pag. 300; Soares Martinez, cit., ..., pags. 414 e 416.
Lastreado na idéia de que o Fisco, embora parte interessada nos conflitos de ordem fiscal, ndo deixa de
ser agente publico representando o bem comum, animado pelo desejo de simplicidade, celeridade e
eficécia, 0 CPT de 1991, inspirou-se no procedimento de 1913, do Cédigo das Execugdes Fiscais, que
conforme legislagOes anteriores, cometia a cobranca das dividas, em regra, aos secretarios de finangas,
que atuavam com funcdes de juiz. Procede-se, assim, em linhas gerais, duas fases na cobranca coercitiva
de débitos fiscais: a fase administrativa (inclusive com o procedimento da penhora) e a fase judicial
(havendo embargos ou 0posicdo) — nesse sentido, Soares Martinez, cit., ..., pags. 443 a 454.

215 Nesse sentido, Freitas do Amaral, cit., vol. 1ll, ..., pag. 241; Marcello Caetano, cit.,, tomo II, ...,
pag. 1302; Chancerelle de Machete, cit., ..., pag. 449.
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situagcdo de fato contréria ao direito, protegendo direitos existentes ou procurando
realizar as pretensées resultantes de poderes unilaterais de conformagéo 2%,

Todas essas modalidades se apresentam como possiveis no exercicio do Poder
de Policia. A primeira modalidade nédo é estranha sequer ao direito privado (como na
legitima defesa da propriedade) e a segunda pode ser observada por diversas vezes no
exercicio do Poder de Policia, como em atividades de investigagdo de possivel
sonegacao de impostos.

No direito brasileiro, para que a Administracdo possa se utilizar da
executoriedade, torna-se imprescindivel que a lei a autorize expressamente.
Deve-se, assim, obediéncia ao principio esculpido no art. 5 ° - I, da CRFB/88,
obrigando a Administracdo a seguir estritamente o procedimento legal, garantindo,
ainda, ao administrado, o direito de se opor (art. 5 ° - XXXV e LV)?Y.

Mesmo quando se tratar de medida urgente, essa caracteristica ndo tem forca
suficiente para possibilitar a atuagdo arbitréria ou ilegal da Administragdo e, também,
ndo afasta a responsabilidade civil do Estado e muito menos a responsabilidade civil,
criminal ou administrativa dos servidores envolvidos.

Vale ressaltar o entendimento em alguns outros paises.

Na Franca, segundo a tendéncia doutrinaria, a executoriedade administrativa so
€ admissivel em trés situacOes: se autorizada por lei, quando ndo exista outro meio legal
para promover a execuco, ou em caso de urgéncia 28, Além da fonte num texto legal
preciso, torna-se necessario observar os limites do que seja estritamente necessario para
se conseguir o objetivo visado, bem como o fato de se estar diante de manifesta mé
vontade do obrigado em cumprir o seu dever 2%°,

216 Conforme a apreciagio de Chancerelle de Machete (cit., ..., pag. 456) da obra de Betti (Autotutela —
Diritto Privato, in Enciclopedia del Diritto, 1V, pags. 529 e segs.).

2T Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88) :

Art. 5°- XXXV - “a lei ndo excluira da apreciag¢do do Poder Judiciario lesdo ou ameaga de direito”.

Art.5°-LV - “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral, sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.
28 Do inicio do século, deriva esta tendéncia doutrinaria, segundo INAKI (cit., ..., pags. 87 a 97), da

Teoria de ROMIEU, que entendia que a regra mestra do Direito Publico era a de que a Administragdo
ndo poderia utilizar da “for¢a”, manu militari, para a execucdo de seus atos, sem se dirigir previamente
ao Judicidrio, entretanto admitia duas excec¢des: supostos de extrema urgéncia ou perigo iminente para
a seguranca, salubridade e boa ordem ou tranquilidade; desobediéncia de uma ordem administrativa
ndo legalmente sancionada.

Entretanto, na direcdo de nosso entendimento, vale registrar a resisténcia de BERTHELEMY a
posi¢do de ROMIEU, ao defender a tese de que s6 a lei permite 0 uso da coagdo — ali, onde o texto da lei
permanece mudo, a funcédo da Administracdo se detém, uma vez que a vontade do legislador ndo pode
presumida, onde ndo foi expressa: “A Administracdo sé pode exercer os poderes que lhe tenham
sido rigorosamente conferidos pela lei”.

219 Conforme Ifiaki (cit., ..., pags. 133 e 134), na atualidade, a teoria geral de “I/’exécution forcée par la
voie administrative”, se resume as seguintes condigdes: necessidade de um texto legal preciso;
necessidade de vencer uma resisténcia; auséncia de sancdo penal; utilizagdo dos meios estritamente
necessarios para alcangar o objetivo legal; ou, urgéncia (perigo grave e iminente, que se deve prevenir de
imediato, exclusivamente destinado a proteger a ordem e seguranga publicas). Como conclui: “[...] la
doctrina sobre la coaccién administrativa direta gravita, desde principios de siglo, sobre las
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Na Alemanha, a doutrina recente se inclina nessa mesma direcéo, tal como
na Italia 2%°.

No direito portugués, o Cddigo do Procedimento Administrativo, pretendeu
estabelecer a auto-executoriedade como regra geral 22, embora tenha minorado os seus
efeitos, através da adogdo do principio da tipificacdo das medidas de execucéo,
Iimigazlgldo as formas e termos da execugdo, aos previstos no proprio Cédigo ou noutras
leis “*4.

Em Portugal, tomemos que, antes do Codigo do Procedimento Administrativo
de 1991, ndo haveria razGes para, no tocante as atividades de policia, sequer
questionarmos a presenca da executoriedade, seja pela confusdo entre poder da
Administracdo e poder absoluto do principe, seja pela qualificagdo da executoriedade
como expressao indicativa de um poder inerente & Administragdo Publica, na sua
atuacdo administrativa.

Na 1 2 versdo do Codigo de Processo Administrativo Gracioso (projeto de
1980), em seu art. 231, afirmava-se que o cumprimento das obrigacdes e o respeito das
limitagbes que derivam de um ato administrativo poderiam, em regra, impor-se
coercitivamente, sem recurso aos tribunais, dai, executoriedade clara. J& na 2 @ versao
de 1982, afirmava-se que, em matéria de policia administrativa e, em outros casos,
quando a lei expressamente o autorizar, 0 cumprimento das obrigacdes e o respeito
pelas limitagdes que derivam de um ato administrativo poder-se-iam impor
coercitivamente, sem recurso aos tribunais.

Ja com o Codigo de Procedimento Administrativo, no art. 149 (j& reproduzido),
aprovado pelo Decreto-Lei n ° 442/91, de 15 de novembro, como se observa nas

Conclusiones elaboradas por Romieu, que substancialmente se mantienen, si bien las medidas
administrativas precisas en situaciones de urgencia han alcanzado plena autonomia.
220 Como registra Ifiaki (cit., ..., pags. 158 a 162), RANELLETTI entendia que o principio geral da
auto-executoriedade é o de que o Estado tem direito de lograr, mediante a forca, a execugdo de suas
ordens e para consegui-las cumpridas, ostenta todos os meios necessarios. Entretanto, 0 mestre italiano
assinala que, no Estado Moderno, para que se possa assegurar a liberdade, néo se pode deixar o Poder de
Policia ao arbitrio das autoridades administrativas, portanto, as leis devem fixar, com a maior preciséo
possivel as potestades policiais, assim como os limites que estas podem impor.

Exceto por razdes de ordem e seguranga publica, a executoriedade pressupde a submisséo a reserva
de lei, como assinala Rui Machete (cit., ..., pag. 461), devendo o legislador especificar os casos em que é
cabivel a execugdo, os tipos admitidos e 0 modus faciendi.
221 Para o Prof. Freitas do Amaral (cit., vol. 1, ..., pag. 244), a regra geral do direito portugués ¢ a de
que todos os setores da Administracdo Publica se beneficiam do privilégio da execucéo prévia, e os atos
ndo susceptiveis de auto-executoriedade sdo excecdo. Em que pese a edicdo desse volume anteceder o
CPA (veiculado pelo Decreto-Lei n © 442/91, de 15 de novembro) , a opgdo do CPA pela formula
tradicional parece-nos irrefutavel.
222 Artigo 149 do CPA: “  Executoriedade
1 - Os actos administrativos séo executdrios logo que eficazes.
2 — O cumprimento das obrigacdes e o respeito pelas limitagdes que derivam de um acto administrativo
podem ser impostos coercitivamente pela Administragdo sem recurso prévio aos tribunais, desde que a
imposicéo seja feita pelas formas e nos termos previstos no presente Cédigo ou admitidos por lei.
3 — O cumprimento das obrigacdes pecunidarias resultantes de actos administrativos pode ser exigido pela
Administracdo nos termos do art. 155.
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palavras de FREITAS DO AMARAL et Alii, no Codigo do Procedimento
Administrativo Anotado 223, buscou-se uma solugéo dita intermediaria, que consistiria na
possibilidade da Administracdo executar sempre 0s seus atos administrativos, por via
administrativa, ou seja, na pratica, garantia-se o privilégio da execugdo prévia, mas com
alguma segurancga ao administrado, através da tipificacdo das formas e modalidades de
execucdo por parte da Administracéo.

O Direito Administrativo deve pautar toda a sua elaboragdo no necessario
equilibrio entre os direitos do administrado e as prerrogativas da Administracdo. Dois
principios fundamentais decorrem dessa necessaria bipolaridade: o principio da
legalidade e o da supremacia do interesse publico sobre o particular. A partir desses
dois principios, que informam todos os ramos do direito publico, se constréem ou
fundamentam os demais.

O Principio da Legalidade, que se constitui em uma das principais garantias de
respeito aos direitos individuais, nasceu com o Estado de Direito. Por outro lado, o
principio da supremacia do interesse publico inspira o legislador que vincula a
autoridade administrativa na sua atuacdo. Se a lei da a Administracdo Plblica o poder de
policiar, de intervir, e até de punir, o faz porque tem em vista atender ao interesse geral.

A Administragdo, diante da indisponibilidade dos interesses publicos que sdo
confiados a sua guarda e realizagfo, tem carater instrumental, e portanto, mais do que
poder, recebe um poder-dever, que ela ndo pode deixar de exercer sob pena de
responder pela omissdo 2%,

Se, o principio da supremacia do interesse publico é da esséncia de qualquer
Estado, o principio da legalidade é especifico do Estado de Direito, sendo o que Ihe da
esta qualificacdo. Dai, o principio da legalidade se apresenta como base da idéia
do Estado de Direito, e este, é conseqiiéncia da submissédo do Estado a lei,
consagrando-se, assim, o entendimento de que a atividade administrativa é atividade
sublegal, infralegal, consistente na expedi¢cdo de comandos complementares a lei.

O Principio da Legalidade é o antidoto contra as formas de poder
autoritario, trazendo no seu cerne a idéia de soberania popular e a exaltacéo
da cidadania 2%,

Convém reproduzir aqui as palavras do Prof. BANDEIRA DE MELLO, que se
encaixam perfeitamente a apreciacdo da questdo: “(...) administrar é prover aos
interesses publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-os na conformidade dos meios
e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas disposi¢des. Segue-se que
a atividade administrativa consiste na producéo de decisfes e comportamentos que, na
formacgdo escalonada do direito, agregam niveis maiores de concre¢do ao que ja se
contém abstratamente nas leis”.

223 Como destacou Chancerelle de Manchete, cit., ..., pag. 463.
224 Nesse sentido, Bandeira de Mello, Curso ..., cit., ..., pag. 45.
225 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., cit.,. .., pags. 47 e 48.
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Nessa direcdo, por essas razdes supra, concluimos que a executoriedade ndo
¢é inerente ao poder de administragéo 2%,

A doutrina, usualmente, a admite apenas em_duas hipdtese: 1) quando
expressamente a lei preveja tal comportamento; 2) quando a providéncia for urgente
ao ponto de demanda-la de imediato, por ndo haver outra via de igual eficacia e existir o
sério risco de perecimento do interesse publico, se ndo for adotada 2%’

Acontece que o entendimento da executoriedade dispensando a previsdo legal
esbarra em uma distor¢do de dificil contorno.

Como afirma o Prof. FREITAS DO AMARAL 2% 56 a lei pode definir os
interesses publicos a cargo da Administracdo, ndo podendo tal definicdo ficar a cargo da
Administragdo. Nessa linha de entendimento consagra o Principio da L egalidade como
principio geral do Direito Administrativo, que visa proteger o interesse publico e o
interesse particular, colocando a lei como limite e, mais do que isso, fundamento da
acdo administrativa. Indo mais além, entende que, hoje em dia, ndo ha um poder livre
de a Administracdo fazer o que bem entender. Quis ressaltar que, agora, vigora a
regra de que a Administracdo s6 pode fazer aquilo que a lei lhe permitir que faca.

Assume-se, como regra geral em matéria de atividade administrativa, o
Principio da Competéncia e ndo o da liberdade — “segundo o principio da
competéncia, pode-se fazer apenas aquilo que a lei permite”- “quae nos sunt permissa
prohibita intelliguntur — o que néo for permitido considera-se que ¢ proibido” 22°,

O Poder Executivo, dai, é um poder constituido, cuja autoridade é
derivada da Constituigéo e da lei, pelo que deve subordinar-se a lei e ao direito 2,

Ao exigir a submissdo da Administracédo a lei, por 6bvio, ndo estamos negando
a possibilidade ou razoabilidade da edicdo de atos legislativos pelo Executivo, com
forca de lei, uma vez que se trata, no Estado Brasileiro, de 6rgéo dotado de legitimidade
democratica (ndo pretendemos nos referir a “reserva de parlamento”). O que ndo
admitimos é a possibilidade de atuagdo dos varios agentes administrativos dissociada do

fundamento necessario em ato legislativo.

O Poder de Policia, faceta “agressiva” da prestacdo do bem comum, que se
visualiza na imposic¢ao de limitacdes a liberdade dos particulares, mesmo quando impde
obrigac0es de fazer, deve exprimir-se em subordinacéo a lei.

226 Também nesse sentido, na doutrina portuguesa, Maria da Gldria Ferreira Pinto, Breve Reflexdo
sobre a execucdo coactiva dos actos administrativos, in Estudos, vol. 11, 1983, Ed. do Centro de Estudos
Fiscais, pags. 523 a 572.

227 Nesse sentido, Bandeira de Mello, Curso ..., Cit., ..., pag. 44.

228 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il, ..., pags. 43 a 46.

229 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il, ..., pags. 46 e 47.

230 Cfr. Freitas do Amaral, cit., vol. Il,,..., pag. 54.
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Em sintese, prescindir da submissdo ao principio da legalidade, seria abandonar
um primado do Direito Administrativo moderno 2, de que s6 a lei deve poder definir o
interesse publico a cargo da Administracao.

A Administracdo s6 deve poder fazer, porque, e na medida em que, esta a
prosseguir um interesse publico definido pela lei. Se se abandona o principio, ndo
existira mais forma de garantir eficazmente limites administrativos, muito menos
condigdo de se aferir se 0 bem comum foi prosseguido. Seria a transformacéo do poder
discricionario da Administragdo em arbitrio; seria o regresso ao Estado de Policia %,

Como bem assinala GOTZ 22, se uma comunidade quiser proteger
determinados valores, pode conseguir tal intento através da conversdo dos mesmos em
Direito vinculante, mediante a utilizagdo da via legislativa parlamentaria — “a
concepcdo metajuridica de ordem publica ndo tem sentido na atual sociedade
avangada“.

Aqui reside a contradicao de se admitir a executoriedade como inerente ao
Poder Administrativo, independendo de lei.

Exatamente na faceta “agressiva” de se intervir no mundo dos interesses
particulares, na forma mais exuberante do exercicio do Poder Administrativo, ndo faz
sentido a abolicéo do primado da legalidade.

Se o interesse publico, ou melhor, a mensagem do que vem a ser o bem comum,
vem inserida na lei, entdo, a aceitacdo da executoriedade alienada de ditames legais
seria 0 mesmo que admitir que a Administragdo esta acima do primado da lei, seria
admitir que o bem comum, via de regra, é ditado discricionariamente pela
Administragdo; seria substituir a lei, como veiculo dos anseios do povo, pela vontade
do administrador, e afinal seria negar a legalidade que é o proprio suporte da
executoriedade.

Negando o principio da legalidade estar-se-ia negando o pilar da executoriedade,
e assim, estar-se-ia negando a sua possibilidade. Dai, a Unica forma de compatibilizar a
questdo é através do entendimento de que a executoriedade depende de lei para
existir 2%,

Segundo INAKI AGIRREAZKUENAGA 2%, duas sdo as condicionantes para
que o emprego da “for¢a” se mostre vantajosa e ndo destrutiva. A primeira radica no
fato de que seu emprego deve ser monopolizado pelo Estado, e a segunda reside no fato

231 Nesse sentido, J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 2 2 ed., 1998,
Coimbra, Ed. Almedina, pag. 249.

232 Cfr. Freitas do Amaral, Direito ..., cit., vol. I, ..., pags. 77 a 79.

23 Cfr. Gotz, Allgemeines Polizei und Ordnungsrecht, Géttingen, 1988, pags. 60 e segs., citado por
Ifiaki, cit., ..., pag. 75.

23 Mesmo nos casos de “urgéncia”, o agente da Administragdo s pode atuar se a lei assim autorizar (a
competéncia ndo se presume, mas deriva da norma). Admitir essa agcdo sem fundamento legal, seria
reconhecer um poder de policia que, na verdade, nao existe dissociado da lei.

235 Cfr. IRaki, cit., ..., pag. 30.
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de que o uso da “for¢a” deve ser condicionado, regulado, dirigido e limitado por meios
de normas juridicas, ou seja, conforme o Direito.

Como assinala ODETE MEDAUAR 2%, a atividade de policia ¢ atividade
subordinada a ordem juridica, e sujeita-se, desse modo, ao controle jurisdicional.

Se se admite que o Direito Administrativo, nos dias de hoje, ndo se desenvolve
entre as balizas da legalidade, esta a se admitir que todo o arcabougo legal que constitui
as normas de disciplina da Administracdo s6 bem servem para legitimar, ou
aparentemente legitimar, o exercicio do Poder Administrativo, que entdo sera de fato,
diante do caso concreto, inilimitavel. Serd admitir que, ao longo deste mais de um
século, pouco se evoluiu. Sera negar a esséncia do Estado de Direito; serd o mesmo que
admitir que o Poder de Policia é uma faceta do Poder Administrativo, independente da
lei, o que é absurdo.

ALVARO LAZZARINI %7 | com acerto, afirma que, se existem paises que
admitem, excepcionalmente, o exercicio do Poder de Policia mesmo sem base legal ou
constitucional, nos casos de grave perigo a ordem publica, no Brasil, porém, o Poder de
Policia tem limitagdes na legislacdo em geral e, em especial, na Constituicdo da
Republica, dai, 0 agente de policia que isso desconhecer, inevitavelmente, sujeitar-se-a a
devida responsabilizagdo administrativa, criminal e civil, pelo excesso que venha a
cometer.

Em nosso entendimento, quando, embora ndo fundamentada em lei, temos uma
atuacdo de policia da Administracdo, lastreada no estado de necessidade administrativa,
a Administracdo Publica brasileira age ilegalmente, tanto que deve indenizar os lesados.

O que pode haver é a exclusdo do dolo ou culpa da conduta do agente publico,
gue assim agir, para proteger um interesse publico, por ndo se poder exigir dele outra
conduta. Assim, contra ele, ndo pode a Administracéo exercer direito de regresso.

Ressaltamos que, no Direito Administrativo brasileiro, ndo ha uma clausula
geral de policia expressa em letra de lei, nem o reconhecimento pelo legislador do
estado de necessidade genérico. O que ha, para certas  situagBes previstas
constitucionalmente, é o Estado de Defesa e o Estado de Sitio (artigos 136 a 141 da
CRFB/88), que exigem decreto do Presidente da Republica, e se sujeitam ao controle e
acompanhamento do Congresso Nacional.

Ainda, em atencdo & doutrina argentina, vale destacar a licdo de
GORDILLO %8 que bem lembra que, quando uma norma ndo outorga a
Administracao determinada faculdade, ha que se interpretar que ela ndao a tem
(interpretacdo restritiva da competéncia, de forma oposta a interpretacdo extensiva
da capacidade de direito privado).

2% Cfr. Odete Medauar, cit., ..., pag. 368.
237 Cfr. Alvaro Lazzarini,. cit., ..., pags. 207 e 246.
238 Cfr. Agustin Gordillo, cit., ..., pag. 342.
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A Administracdo, assim, para limitar a liberdade individual (ou das pessoas
juridicas 2°), em prol do bem comum, sé pode se utilizar da executoriedade, se houver
ato legislativo que a autorize.

Retornamos, assim, em sintese, a afirmar que, no Brasil, a executoriedade ¢é
uma potestade excepcional, cuja existéncia deve ser demonstrada nos casos ocorrentes,
n&o sendo, portanto, caracteristica geral do Poder de Policia 240,

Face ao principio da presuncdo de legitimidade dos atos administrativos,
apenas podemos considerar a exigibilidade como caracteristica do Poder de
Policia.

2.4.3 - Coercibilidade

Como preferem alguns autores, separamos essa caracteristica para enfatiza-la.
MARCELO REBELO DE SOUSA 24 j4 definira “poder” como a “faculdade de
intervencdo do homem sobre o homem, de molde a determinar ou influenciar a conduta
alheia”. A partir dai, o autor distingue o chamado “poder de influéncia” (poder de
influenciar condutas, sem as vincular, que se utiliza da persuasao, manipulagdo, etc.), do
“poder de injuncéo”, que seria o poder de condicionar condutas alheias, podendo se
servir da puni¢do ou da sua ameaga.

E nesse poder de injuncdo que encontramos o poder politico, de natureza
vinculativa, que pode fazer uso da forga ou da supressdo de recursos, dotado, pois, de
coercibilidade material.

Assim, o poder politico detém a possibilidade de aplicar sang¢bes, que véo desde
a privacdo de recursos, ao uso da forca fisica, ou até mesmo a privacdo da vida (onde
ainda se adote, por exemplo, a pena de morte).

Se por um lado, o poder politico € juridicamente limitado, inclusive com o seu
exercicio juridicamente regulado, por outro, o poder politico é o criador de regras de
conduta social dotadas de coercibilidade - é o criador de regras de direito 242,

Como salienta JEAN RIVERO 2% | a Administragio Publica recebeu o poder
de vencer resisténcias dos particulares lastreadas em motivos pessoais, dai, dispor de um
conjunto de prerrogativas para fazer prevalecer o interesse geral.

239 Acatando as ligoes do Prof. Gomes Canotilho, (Direito ..., Cit., ..., pags. 384 e 385), consideremos que
as pessoas coletivas gozam de direitos fundamentais como, por exemplo, a liberdade de imprensa, a
liberdade de reuni&o, a liberdade de profisséo, liberdade de domicilio.

240 Como assinala Di Pietro (Direito ..., cit., ..., pag. 98): “[...], pode-se dizer que a exigibilidade esta
presente em todas as medidas de policia, mas ndo a executoriedade (privilége d’action d’office).

241 Cfr. Rebelo de Sousa, Introdugao ..., cit., ..., pags. 17 a 21.

242 Cfr. Rebelo de Sousa, Introdugio ..., cit., ..., pag. 21.
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Para tanto, a Administragdo Publica dispde de um importante instrumento
juridico instrumental — Poder de Policia, que a autoriza a exercer atos coercitivos
necessarios a fazer, quando colidentes, esse interesse geral prevalecer sobre o0s
interesses individuais 244,

Pelo Poder de Policia, a Administracdo enquadra uma atividade do particular, da
qual o Estado ndo assume a responsabilidade. Neste aspecto, distingue-se do “servigo
publico”, pois se a Administracdo apresenta uma faceta de autoridade e uma faceta
prestadora de servigos, o Poder de Policia se assenta na faceta autoridade 24,

O Poder de Policia, faceta “agressiva” da atuagdo administrativa, é uma
manifestacdo do poder politico dotado dessa potencialidade coercitiva, porém,
fundamentado e limitado pelo proprio direito criado por esse mesmo poder politico.

Assim, como afirma GARRIDO FALLA %6 a “policia” nio é somente uma
possivel limitacdo da atividade particular, mas implica também em um eventual uso da
coagdo (embora ndo seja o Unico 2*7), quando o particular ndo tenha se conformado a
estas limitag@es, tudo isto, entretanto, dentro da mais estrita legalidade.

2.4.4 - Atividade Negativa

Usualmente, essa caracteristica é apresentada como um trago diferenciador entre
0 Poder de Policia e 0 servigo publico ?*®. De um lado, colocam o Poder de Policia
como limite a conduta individual, e portanto, atividade negativa, e de outro, o servico
publico, como atividade positiva, que se traduz em atividade da Administracdo que vai
trazer um acréscimo aos individuos.

Assim, é ainda usual encontrarmos em alguns estudos a referéncia ao Poder de
Policia apenas como proibicdes e restricdes negativas a atividade individual, que se
manifestam, por isso, como imposic¢Oes de deveres de néo fazer.

Em verdade, o carater positivo ou negativo depende, por vezes, apenas do
angulo pelo qual se olha. Se considerarmos, por exemplo, as limitagbes de construir

243 Cfr. Jean Rivero, cit., ..., pags. 14 a 16.

24 Nesse sentido, Alvaro Lazzarini, cit., ..., pag. 32.

245 Nesse sentido, Odete Medauar (cit., ..., pag. 368) registra que o Poder de Policia atua por meio de
prescrigdes, diferentemente do servigo publico, que opera por meio de prestacdes.

246 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 128.

247 Vale registrar o alerta de Merkl (cit., ..., pags. 318 e 319), para quem a potencialidade de coagéo nédo
serve para explicar a atividade de policia, uma vez que esta pode ser encontrada, em certa medida, em
todas as atividades do Estado.

248 posicdo adotada, dentre outros, por Ranelletti (La Polizia di Sicurezza, apud, Clévis Beznos, cit., ...,
pags. 20 e 21).
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firmadas por objetivos estéticos: salvaguardam e até mesmo constréem um valor
estético em beneficio da cidade.

Como se vé, essa caracteristica ndo merece acolhida nos dias de hoje. A agéo de
policia, como vimos, é apenas uma faceta da acdo estatal de promog¢édo do bem comum.
Acontece que, se o Estado imple, muitas das vezes, um dever de ndo fazer ao
administrado, ocorre também de impor deveres de fazer, muito embora o que se
pretenda, em boa parte das vezes, é ainda uma abstencéo do particular, ou mesmo evitar
que as atividades sejam efetuadas de maneira perigosa, danosa ou nociva a algum
interesse plblico 2%°,

Como exemplo de imposicdo de fazer, de esséncia restritiva, podemos citar a
exigéncia de realizacdo de exame para habilitagdo como motorista; obrigagdo imposta
ao proprietario de um imovel urbano de edificar ou utilizar a sua propriedade de acordo
com a funcéo social; ou mesmo a exigéncia de obrigag@es tributarias acessorias, como
na obrigacéo da emissdo de notas fiscais, ou faturas.

Restringe-se o campo de ag8o do particular exigindo deste uma absten¢do ou um
facere; limita-se a liberdade individual em beneficio do interesse publico.

2.4.5 - Parte da funcdo administrativa

E também comum a referéncia ao Poder de Policia como parte da funcio
administrativa. Tal caracteristica, também, nos dias de hoje, ndo corresponde &
realidade.

Em primeiro lugar, tanto o Legislativo, como o Executivo, na sua atuagdo de
promogdo do bem comum, podem por si, restringir liberdades dos individuos.

Tomemos, por exemplo, a criacdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito,
com poderes de investigac&o, nos termos do art. 58, § 3 ° da CRFB/88. Em nada difere a
natureza dos poderes de investigacdo da referida comisséo, dos poderes, por exemplo,
de investigagao proprios do Fisco, ou mesmo dos das autoridades judiciarias.

Para além dessa questdo que acima mencionamos, o exercicio do Poder de
Policia, ndo é, como nos tempos do Estado Absolutista, uma atuagdo que derive
unicamente do poder do monarca, do Poder do Executivo.

No moderno Estado Social Tributdrio de Direito, as limitagbes as condutas
individuais em prol do interesse publico, ndo partem apenas de comandos do
Executivo, mas também das leis. Temos hoje, como acentua GORDILLO, toda
uma atividade legislativa sobre matérias chamadas de Policia 2°.

249 Nesse sentido, ja admitindo as excegdes, Fleiner (cit., ..., pag. 314); Marienhoff (cit., ..., pag. 527).
20 Cfr. Gordillo, cit., ..., pags. 538 e 539.
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Descabe, também, pois, essa desatualizada caracteristica.

2.4.6 - Eminentemente local

N&do é raro encontrarmos referéncias ao Poder de Policia como poder
eminentemente local. Esta caracteristica, por vezes referida, é desprovida de qualquer
fundamento l6gico.

A propria Constituicdo Federal fixa as mais diversas competéncias das pessoas
politicas, e naturalmente, estabelece os interesses publicos que cabem a cada uma dessas
pessoas buscar. Cada um desses entes, na prossecu¢cdo do bem comum, atua,
restringindo liberdades ou prestando utilidades.

Onde houver interesse relevante da coletividade, havera, pari passu, da mesma
forma, igual Poder de Policia Administrativa para a protecdo desses interesses.

2.4.7 - Implica restricdes as liberdades e direitos individuais

Quanto a esta caracteristica, também usualmente apontada, devemos fazer
alguns reparos a luz do ordenamento juridico brasileiro.

Em primeiro lugar, ndo se deve confundir liberdade, com direito de liberdade;
propriedade, com direito de propriedade.

Né&o podemos dizer que existam restricbes ao direito de liberdade ou ao direito
de propriedade, mas restricbes a liberdade e a propriedade. O prdprio direito de
liberdade e de propriedade, nascem da resultante da aplicagdo das normas restritivas,
que integram o préprio “perfil do direito” 2,

%1 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., cit,, ..., pag. 391; Renato Alessi (Diritto Amministrativo, vol. I,
Milano, Ed., Giuffré, 1949, pag. 449). Como afirma Bandeira de Mello (Curso ..., cit., ..., pag. 393), por
esta razdo é que as atuacdes de policia ndo geram a obrigacéo de indenizar.

Sobre o assunto, também, Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo IV, 2 2 ed.,
Coimbra Editora, 1998, pags. 296 a 308; Jorge Miranda, Direitos Fundamentais — Introdugéo Geral ,
Apontamentos de Aulas, Lisboa, 1999, pags. 153 a 165; Gomes Canotilho, Direito ..., cit., ..., pags. 1141
a 1149; José Carlos Vieira de Andrade, Os Direito Fundamentais — Na Constituicdo Portuguesa de
1976, Coimbra, Ed. Livraria Almedina, 1998, pags. 213 a 247.

Vale aqui reproduzir a fala de Jonathan Edwards (citado por M. A. Miranda Guimaré&es, Ac¢éo
Fiscal — Limites a Fiscalizagdo Tributaria — Impugnagdo ao Langamento, 3° ed., Porto Alegre, Ed.
Livraria do Advogado, 1999, pag. 52): “a verdadeira liberdade consiste em fazer o que devemos, sem
sermos constrangidos a fazer o que ndo devemos”.
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O que acontece é que, por vezes, 0 Legislador tem a condicdo de verificar o
carater manifestamente danoso de determinada conduta, e assim ele mesmo restringe a
liberdade ou a propriedade, em género, na lei. Porém, o sacrificio genérico pode néo ser
adequado ou necessario e a melhor opcdo pode ser a de se atribuir uma margem
discriciondria & Administracdo para limitar essa liberdade, diante da necessidade e
conveniéncia percebidas na observacéo do caso concreto.

Mais uma vez, aqui, devemos recordar que o art. 5 °, 11, da CRFB/88, consagra
o0 Principio da Legalidade, dai, para que se opere qualquer restricdo a liberdade ou a
propriedade, é necessario ato legislativo. Por isso, para o exercicio do Poder de
Policia, frisamos, é necessario lei. A Administracéo para agir, e em especial
para agir “agressivamente”, deve buscar fundamentos na lei.

2.4.8 - Liberdade quanto aos meios

Desde que se estabeleceu o Estado de Direito, ou seja, desde 0 momento em que
se pode falar em Principio da Legalidade, a ordem juridica pretendeu extirpar a
liberdade de eleicdo dos meios de coacdo, por parte da Administracéo.

Diante do dispositivo constitucional que assegura que ninguém é obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa, a ndo ser em virtude de lei (art. 5°, 11, da
CRFB/88), e desde o momento em que a Administracdo passou a ter de pautar a sua
atuacdo na lei, a observar o Principio da Legalidade (art. 37, caput, da CRFB/88), o
exercicio do Poder de Policia passou a necessitar de uma fundamentacao legal.

Assim, tanto é necessario uma lei que delimite uma infragdo, como é necessario
0 estabelecimento legal de uma sanc¢do; mais ainda, a propria discricionariedade de
atuacdo estatal deve encontrar o seu fundamento e contornos em uma regra legal.
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2.5 - Limites Genéricos do Poder de Policia

Como nos propusemos e afirmamos logo nas primeiras linhas desse breve
trabalho, escapa as nossa pretensfes delimitar ou aprofundar os estudos acerca limites
do Poder de Policia, em seus varios casos ou situagdes, 0 que deixamos para outra
oportunidade.

O estudo do Poder de Policia no Direito Fiscal, dentre outras dificuldades,
esharra em dois grandes grupos de desafios: um primeiro que seria o da caracterizacdo
desse Poder de Policia no Direito Fiscal e um segundo que seria o estudo de seus limites
de atuacao.

O presente trabalho focou suas aten¢Bes nesse primeiro grupo de desafios, sem
qualquer pretensdo de esgota-lo, mas com o intuito de dar uma contribuicdo para sua
compreensdo.

No tocante aos limites, em especial na seara tributaria, a questdo ganha em
complexidade, em especial se tivermos em vista o respeito devido aos direitos e
garantias fundamentais.

Poder-se-ia formular diversos questionamentos, como por exemplo: a) até onde
pode o Fisco investigar o contribuinte, face ao direito a inviolabilidade de domicilio ? b)
Com relagé@o ao tdo usual “reembolso postal”, compras pela Internet, ou mesmo para as
remessas de mercadorias pelo correio, como ficam os poderes investigatorios do Fisco
face ao sigilo de correspondéncias ? ¢) Até onde o poder de iniciativa econdmica pode
ser restringido por leis administrativo-tributarias ? Etc..

Entretanto, embora se trate de abordagem apenas adjacente ao objeto proposto,
passaremos a tecer alguns comentarios sobre os limites do Poder de Policia, apenas
para, em linhas gerais e, para o que interessa ao presente trabalho, podermos tragar o
que seriam as faculdades do Estado no exercicio desse poder. Fagamos, assim, uma
breve abordagem sobre os limites genéricos do Poder de Policia.

A partida, cumpre frisar que ndo ha um poder de policia metafisico ou
inerente a Administracdo, como ja dissemos. Ndo ha, no ordenamento juridico
brasileiro, uma clausula geral de policia e muito menos nenhum dispositivo
constitucional que atribua a Administracdo Publica um poder indeterminado e
genérico de coacdo, mesmo que em prol do interesse publico.

Muito pelo contrario, o principio geral estampado na Constituicdo Brasileira de
1988 ¢ o dos direitos e garantias fundamentais, e a liberdade e propriedade sé através
de lei é que podem ser restringidas.

Por outro lado, como sabemos, nédo ha direito publico subjetivo absoluto, no
Estado Moderno.
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Assim, chegamos a um primeiro ponto. As restricdes as liberdades e a
propriedade séo possiveis, mas dependem de lei.

Podemos, entdo, perguntar: seria entdo o Poder de Policia ilimitado, quando o
seu meio de atuacdo for uma lei de policia ? A resposta claramente seria negativa. Em
primeiro lugar, por ébvio, a lei deve reveréncia a Constituicdo; ndo pode contrariar 0s
seus principios e regras, sob pena de inconstitucionalidade. Em segundo lugar, em
diversas circunstancias, a CRFB/88 determina a elaboragdo de lei complementar, que
também devera ser observada pela lei ordinaria que imponha restri¢des.

Uma terceira questdo deve ser aqui esclarecida: apesar das limitaces ao
exercicio do Poder de Policia terem uma importancia fundamental, perde razéo
tentarmos estabelecer um delineamento autbnomo para tais limitagdes, uma vez que a
atividade de policia se incrusta no Estado de Direito, como um aspecto a mais da agao
estatal.

Assim, tal como afirma GARRIDO FALLA %%, sdo, entdo, os préprios
principios gerais do Direito Administrativo que limitam a atividade
administrativa.

Quanto as restrigdes ao exercicio do Poder de Policia, cabe enfatizar a limitacao
que este sofre, diante dos direitos e garantias fundamentais.

Nem o Congresso Nacional dispée de um poder amplo para restringir ou
limitar os direitos fundamentais, mas ao contrario, dispde apenas dos poderes
que lhes foram conferidos pela prépria Constituicdo, a mesma que outorgou 0s
direitos e garantias fundamentais.

Ha ainda, que se ter em mente o carater restritivo das restricdes 2%, que: s6
podem se fundar na prépria CRFB/88; s6 podem ser concretizadas por lei; devem se
ater aos fins para os quais foram emitidas; devem reveréncia ao Principio da
Proporcionalidade, Necessidade e Adequago, bem como ndo podem cair no arbitrio 2%%;
ndo podem, também no Brasil, diminuir a extensdo e o alcance do nicleo essencial
dos direitos; na davida de interpretacdo, cedem diante da prevaléncia dos direitos; etc..

Outra questdo se coloca: apenas os 6rgdos do Poder Legislativo podem
exercer 0 Poder de Policia por meio das “leis de policia” ? Por outras palavras — o
Executivo s6 pode exercer o Poder de Policia nos termos da margem de
discricionariedade atribuida pela lei em sentido formal ? A resposta também € negativa.

E possivel ao Executivo exercer o Poder de Policia, em situacdes de urgéncia
e relevancia, através das Medidas Provisérias com forca de lei (art. 62 da CRFB/88)
ou mesmo através de leis delegadas (art. 68).

%2 Nesse sentido, Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 134.

253 Cfr. Jorge Miranda, Manual ..., cit., tomo 1V, ..., péags. 304 a 308.

24 Cfr. Gomes Canotilho, A concretizagdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal
Constitucional, in  Nos dez anos da Constituicdo, organizagdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa
Nacional, 1986, pag. 354.
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Vejamos agora, brevemente, os limites genéricos ao Poder de Policia
Administrativa.

Como assinala CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO 2%, o poder que
se expressa através da atividade de Policia Administrativa “é 0 que resulta de sua
qualidade de executora das leis administrativas”.

O Poder de Policia Administrativa repousa, assim, na chamada “supremacia
geral” que lhe cabe, que outra coisa ndo ¢ sendo a supremacia das leis, concretizadas
por atos da Administragao.

Como afirma AFONSO QUEIRO 2% os poderes discricionarios da
Administragdo ndo constituem faculdades naturais ou originarias do Governo, e dai, ndo
se admite que a Administracdo tenha qualquer poder inerente.

A Administracdo ndo tem qualquer Poder de Policia imanente, cumpre
frisar.

Sabendo-se que a Administracdo, por si, ndo pode impor obrigacdes e
proibicbes, mas necessita de lei, podemos afirmar que todo o Poder de Policia
Administrativa tem por pressuposto uma autorizacdo ou fundamentacéao
legal. Desta forma, a demarcagdo dos limites da atuacdo da Policia Administrativa,
indubitavelmente, passa pela demarcagdo da margem discricionaria atribuida a
Administragdo.

Se o Poder de Policia é expresséo da supremacia das leis, o primeiro limite claro
é 0 da propria legalidade. Existem, pois, limites legais que resultam da prépria lei, ou
seja, aspectos que a lei ndo conferiu discricionariedade, mas vinculagéo. A atuacéo de
Policia, porque deriva e se fundamenta nas leis, ndo pode ir além e nem contra o que se
apresenta no dispositivo legal.

Por vezes, no &mbito da discricionariedade conferida, a Administragdo se auto-
vincula, ou seja, elabora normas genéricas em que ela enuncia os critérios que
obedecera na apreciacao de determinados casos. Estes regulamentos de policia, no caso,
obrigam e passam a se constituir em limites ao exercicio do Poder de Policia
Administrativa 2%,

No Estado de Direito, como sabemos, toda a margem discricionaria deve ser
limitada 28, e como ja assinalamos, ndo ha decisio totalmente discricionaria. Por

255 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., cit,, ..., pags. 395 e 396.

26 Cfr. Afonso  Rodrigues Queir6, Os Limites do Poder Discricionario das Autoridades
Administrativas, in Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, vol. XLI, 1965, pag. 83.

%57 Nesse sentido, Diogo Freitas do Amaral, cit., vol. I, ..., pags. 147 a 151.

%8 Vale registrar a rigorosa posicdo de J. A. Santamaria Pastor (Fundamentos de Derecho
Administrativo, vol. I, Ed. Centro R. Areces, Madrid, 1988, pags. 882 e 883): “ la atribucion de
potestades por la norma ha de efectuarse de modo tasado y concreto, especificando con el mayor grado
de detalhe los poderes o faculdades en que consiste. Una exigencia ésta de caracter politico, indisoluble
con la esencia misma del régimen constitucional: siendo la liberdad del individuo el patrén basico de la
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vezes essa limitacdo se refere a vinculagbes absolutas e por outras a vinculacOes
tendenciais %*°,

Dentro das chamadas vinculacdes absolutas estardo aquelas estabelecidas por
regras juridicas, de forma positiva, tais como: a competéncia, a finalidade, os
pressupostos de fato ou motivos faticos previstos, a forma quando fixada, ou mesmo
as formalidades legais exigidas pela lei. Entre estas vinculagdes absolutas, a
competéncia e a finalidade, em nosso entendimento, devem sempre ser
necessariamente vinculadas 2%,

Dentro dessas vinculagdes absolutas, a finalidade se apresenta como limite
interno da discricionariedade, ou seja, é aquele que condiciona a propria escolha entre as
varias atitudes abstratamente possiveis, fazendo com que algumas dessas opgOes deixem
de o ser, embora n3o haja lei expressa que as proiba 2%,

O legislador é quem define a finalidade do ato, ndo havendo liberdade de escolha
para a Administragdo, que sé pode atuar para o fim previsto na lei.

A prossecucdo de interesse privado ou mesmo de interesse publico diferente
daquele previsto na lei, vicia o ato, pela figura do desvio de poder.

Tomemos um exemplo: suponhamos que um contribuinte entre em litigio com o
Chefe da Administragdo Fiscal por causa de uma colisdo de veiculos; por isto, 0
contribuinte é submetido a Regime Especial de Fiscalizacdo (e isto foi devidamente
provado) - trata-se de claro “desvio de poder” passivel de argiiicdo judicial. Trata-Se,
pois, de um limite a margem discricionaria de atuacdo do Poder de Policia
Administrativa (fiscal, no exemplo dado).

Como bem leciona CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO 2% a
discricionariedade existe apenas para proporcionar, em cada caso concreto, a escolha da
providéncia que melhor realize o interesse publico objetivado pela lei. N&o se trata
de uma liberdade para a Administracdo decidir arbitrariamente, mas pelo contrario,
esta deve decidir de modo a tornar possivel a otimizacdo do desiderato
normativo.

Por isto, a verdadeira esfera de escolha discricionaria da Administracéo
se limita a uma faixa onde seria “razoavel” admitir-se que a providéncia 6tima
foi perseguida.

convivencia civil, las potestades de intervencion en la misma no pueden ser sino excepcionales que, por
ello, han de definirse com entero rigor”.

259 Nesse sentido, Jodo Caupers, cit., ..., pags. 65 e 66.

260 Nesse sentido, entre outros, Afonso Queird, cit,, ..., pags. 87 e 88.

Registramos, porém, a divergéncia quase que isolada de Celso Antonio Bandeira de Mello (Curso ...,
cit., ..., pags. 203 e 204), para quem, embora a finalidade do ato seja sempre um interesse publico, pode
haver certa discricionariedade quanto ao fim. Entende que a finalidade ¢ “vinculante” - “a qualifica¢do
do interesse publico comporta certa margem delimitada, é certo, de juizo discricionario”. Para ele isto é
possivel quando da utilizagdo de conceitos indeterminados na normatizacéo do fim.

261 Como bem assinala Sérvulo Correia, Nogdes ..., cit., ..., pag. 187.
262 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., cit., ..., pag. 208.
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Nas palavras do citado professor: tal liberdade s ocorre em casos duvidosos,
isto €, quando realmente é possivel mais de uma opinido razoavel sobre o cabimento ou
descabimento de tais qualificativos para a espécie”.

Em verdade, ndo faria sentido a lei prever uma variedade de possibilidades de
solucdes, se a adocdo de qualquer dessas fosse indiferente para o fim colimado. O que
ocorre é que a lei deixa alternativas em abstrato, que a Administracéo, diante do
caso concreto, valora e escolhe.

Isto quer dizer que a lei determina que a Administracao deve escolher, diante
do caso concreto, a melhor solucéo, a mais adequada para o caso, sendo que
as outras, por exclusdo, devem ser afastadas.

Portanto, o puro exame da norma, em abstrato, ndo é suficiente para a
verificagdo dos contornos da discricionariedade, que exige, também, o exame do caso
concreto.

A discricionariedade se traduz na atribuicdo, pela lei, do dever de valoracdo por
parte da Administracdo, que pode assim escolher a solucdo para o caso, segundo 0s
critérios que entender adequados e convenientes (e isto pode se dar também pela
utilizacdo de conceitos vagos ou indeterminados, quando a ratio da lei assim permitir
inferir).

Entretanto, mesmo quando aparentemente a escolha da Administracdo €
totalmente livre, cabe sinalizar a incidéncia de limites, de vincula¢Bes tendenciais.
Tratam-se de padr@es de otimizacdo %%, que, em nosso entendimento, diante do caso
concreto, permitem um juizo de conformidade.

Tomando de empréstimo as teses alemds acerca das areas do conceito
indeterminado, verificamos que o exercicio do Poder de Policia Administrativa (ou seja,
a margem discriciondria), no caso concreto, com relagdo as vinculagBes tendenciais,
também apresenta genericamente uma zona de certeza positiva (Begriffskern), onde
ninguém razoavelmente duvidaria do cabimento ou conformidade da deciséo
administrativa; uma zona de certeza negativa, onde seria indiscutivel que a decisdo
ndo se ateve as vinculacBes tendenciais e a zona circundante (Begriffshof), onde
teriamos uma zona cinzenta duvidosa, que escaparia da verificagdo judicial.

Em nosso entendimento, considerando o Principio da Universalidade da
Jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da CRFB/88) e a necessidade de se prestar reveréncia aos
principios constitucionais norteadores, que ndo foram esculpidos apenas para o
legislador, mas que ao contrario devem ser respeitados pela Administracdo, € possivel
o controle jurisdicional por sobre os atos de policia que estiverem
inseridos na zona de certeza negativa.

263 Cfr. Jodo Caupers, cit., ..., pag. 66.
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A titulo de exemplo, se uma decisdo administrativa é claramente afrontosa ao
principio da impessoalidade, com certeza ela é passivel de ser anulada pelos
tribunais 264,

Naturalmente que o controle da discricionariedade através dos principios
informadores ndo consiste na substituicdo da avaliagdo do juiz, pela do administrador,
por seu critério proprio e subjetivo, pois nesse caso, tudo se reduziria a substituicdo da
discricionariedade do administrador, pela do juiz, sem qualquer eshoco de solugdo para
0 problema.

Sintetizando, enfatizamos que, o que entendemos possivel é tdo s6 o controle
judicial por sobre os atos de policia que estiverem inseridos na zona de certeza
negativa.

A lei que abriu margem discricionaria @ Administracdo ndo derrogou, por este
simples fato, a totalidade do ordenamento juridico, dentro do qual encontramos 0s
principios, que seguem vinculando.

Os Principios do Direito Administrativo, no caso em tela, ndo s6 fazem parte do
ordenamento juridico, como o fundamentam e o estruturam, dando-lhe um sentido
proprio, uma unidade, uma sistematizacdo, e sendo assim, por maior razdo,
vinculam.

Assim, dentro dessa idéia, nas vinculacdes tendenciais, podemos elencar como
limites (entre os limites internos da discricionariedade, e portanto, da atuacéo da Policia
Administrativa),  dentre  outros, ~ os Principios _da Igualdade %% e o da
Impessoalidade 2% (art. 37, caput, da CRFB/88).

N4o poderiamos deixar de lembrar que a Administracdo deve atuar, sempre, sem
perder de vista o respeito devido aos direitos fundamentais dos administrados, que se
constituem em limites de valoragdo decisivos.

Mesmo quando age em exercicio de “poder discriciondrio”, mesmo que frouxa a
pré-determinacdo da lei, a Administracdo deve atuar em respeito aos direitos

264 Embora fora de nosso campo de estudo, tomemos um exemplo significativo. Mesmo em cléssico
exemplo de exercicio de discricionariedade, como na escolha e nomeagao para cargos comissionados da
Administracdo, deve-se observar que as vinculagdes tendenciais e o controle jurisdicional é possivel,
dependendo do caso concreto. O art. 37, VV, da CRFB/88 (antes da Emenda Constitucional n.° 19/98, que
trocou o dispositivo por padrfes percentuais) estabelecia que os cargos em comissdo deveriam ser
exercidos preferencialmente por servidores de carreira. Assim, em casos extremos, diante da farta
disponibilidade de funcionarios qualificados, se o Administrador nomeasse um parente ou amigo
desqualificado tecnicamente e isto pudesse ser provado, entendo que o ato de nomeagdo poderia ser
anulado, ndo apenas por reveréncia ao Principio da Moralidade, mas porque, a ratio do dispositivo
constitucional mencionado determinava que o Administrador Pablico deveria preferir os servidores de
carreira, se eles existissem em nimero e habilitados.

265 Nesse sentido, dentre outros, Sérvulo Correia, Nogoes ..., Cit., ..., pag. 187; Ramén Parada, cit., ...,
pag. 437.

266 Nessa direcdo, tomando a ligdo de FLEINER, Garrido Falla (Tratado ..., cit., ..., pags. 129 e 135)
afirma que a policia ndo pode atuar a requerimento do particular para atender seus interesses meramente
privados — “para esto estan los Tribunales de Justicia”.
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fundamentais 27, que surgem como padrdes imediatos de vinculagio do “poder
discricionario da administragao” 28,

O exercicio do Poder de Policia, assim, mesmo em esfera discricionaria, ndo
pode aniquilar os direitos fundamentais dos administrados e deve se manter dentro
apenas do necessario a garantia do interesse publico.

Como bem assinala ODETE MEDAUAR, o exercicio do Poder de Policia
encontra limites, sendo que o primeiro destes esta nos préprios direitos fundamentais
declarados e assegurados pela Constituigio 25,

O Poder de Policia pode acarretar disciplina e restricdes ao exercicio de direitos
fundamentais, em beneficio do bem comum, entretanto, ao mesmo tempo, o0
reconhecimento de direitos fundamentais configura-se em limite ao Poder de Policia, ou
seja, os direitos fundamentais ndo podem ser suprimidos.

Por outro giro, cumpre registrar que, mesmo na esfera de discricionariedade, o
objeto do ato de policia, além de licito e idoneo, deve ser proporcional.

E exatamente pela necesséria obediéncia ao Principio da Proporcionalidade,
gue a acdo de Policia Administrativa deve ser adequada (de molde a assegurar a
prossecucdo do interesse publico); se ater ao necessario (sem este ato o interesse
publico ndo pode ser prosseguido) 20 e deve ser ajustada ao interesse concreto que
deve prosseguir (0s meios usados ndo devem ser excessivos, ou seja, deve-se observar
um equilibrio razoavel entre os meios que se emprega e os fins visados pela lei), sob
pena de abuso de poder.

E de se frisar que a proporcionalidade deve ser aferida diante do caso concreto e
ndo nos frios termos da lei. Da mesma forma, ndo se pauta em critérios pessoais do
administrador, mas nos padrdes comuns da sociedade em que ela opera 272,

Da mesma forma, a atuagdo de policia deve eleger, entre os diversos meios
adequados disponiveis, que permitam que se atinja o resultado, 0 menos gravoso para o
afetado. Trata-se do Principio da Intervengdo Minima, decorrente do Principio do
favor libertatis.

Em razéo dessa necessidade de intervencdo minima, podemos concluir que a
atuacdo da Policia Administrativa deve, sempre que possivel, pautar-se por um

%7 Entre os direitos fundamentais podemos elencar o previsto no art. 5 °, XXXVI, da CRFB/88, que
determina que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Se a lei
ndo pode prejudicar, por maior razdo, ndo sera o ato administrativo de policia que podera.

268 Cfr. Gomes Canotilho, Direito ..., cit,, ..., pag. 407.

269 Cfr. Odete Medauar, cit. ..., pag. 373. Entretanto, como assinala a Professora, nem sempre ¢ facil
situar o0 ponto onde comeca a violagdo dos direitos fundamentais, pelo exercicio do Poder de Policia.

210 Como assinala Ana Maria Juan Lozano (La Inspeccion de Hacienda ante la Constitucion, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales — Marcial Pons, 1993, pags. 49 e 50): “ El Inamado principio de necesidad
exige que, existiendo varios medios posibles adecuados para alcanzar el fin perseguido, sea utilizado
aquel que conlleve las menores consecuencias desfavorables para el particular”.

271 Nesse sentido, Di Pietro, Direito ..., cit., ..., pag. 72.



89 0 Doder de Dolicia o Dineito Fiscal Brasileine

continuo crescente de intensidade, ou seja, ndo se justifica uma atuacdo de extrema
forga em um primeiro momento, se com uma interven¢do menos gravosa o resultado
pudesse ser atingido. E possivel assim, que em determinadas circunstancias, o proprio
emprego da forca deva ser afastado pela prdpria negociacéo ou diélogo.

Outro limite expresso em vinculagdo tendencial seria o da moralidade,
estabelecidos expressamente no art. 37, caput, da CRFB/88, que ndo se confunde com a
legalidade — non omne quod licet honestum est.

A partir do momento em que a CRFB/88 inseriu o Principio da Moralidade e
determinou a sua obrigatoria observancia pela Administragdo Publica, no art. 37, caput,
e, no art. 5, LXXIII, colocou a moralidade como um dos fundamentos da ag&o popular,
duas conclusdes se fazem inevitaveis: a primeira é a de que o ato administrativo imoral
é tdo invalido como o ilegal; a segunda é a de que, sendo invalido, o ato administrativo
imoral comporta a sua anulagio pelo Poder Judiciario 272,

Sem a pretensdo de ingressar nesse espinhoso debate, nas curtas linhas do
presente trabalho, cumpre, entretanto, ressaltar que, o fundamento Gltimo acerca do que
seja moral, ou ndo, ndo vai estar na consciéncia individual do administrador, mas s
podera ser aferido diante do que a sociedade espera e exige de seus membros.

Na seara do Direito Administrativo, a moralidade, segundo apresenta DI
PIETRO 27, vai corresponder aquele tipo de comportamento que os administrados
esperam da Administragdo PuUblica, para a consecucdo de fins de interesse coletivo,
segundo uma comunidade moral de valores, expressos por meio de standards,
modelos ou pautas de conduta.

Naturalmente que, com a vincula¢do da finalidade do ato de policia, grande
parcela da vinculagdo tendencial expressa pelo Principio da Moralidade migrou para o
campo de legalidade, porém, ainda, cabe reconhecé-lo como principio autbnomo.

Assim, haverd ofensa ao principio, toda vez que, embora legal, o ato
administrativo ofenda a moral, os bons costumes, a idéia comum de honestidade.

Desta forma, no caso concreto, se um ato de policia ofende flagrantemente ao
Principio da Moralidade, embora na margem legal de discricionariedade, o ato pode ser
invalidado pelo Judiciario.

Da mesma forma cumpre-nos trazer, como vinculagdes tendenciais, 0s seguintes
principios correlatos: Principio da Boa Administraco, Principio da Boa-Fé ?™e o
Principio da Justica ?7°.

272 Cfr. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, Sdo
Paulo, Ed. Atlas, 1991, pég. 116.

213 Cfr. Di Pietro, Discricionariedade ..., Cit., ..., pags. 116 e 117.

274 Como registra Ramon Parada (cit., ..., pags. 437 e 438), o principio é uma das condicionantes para a
atuacéo de policia da Administragdo Pablica.

275 Nesse sentido, diante do Principio da Moralidade, entendemos de aplicabilidade a realidade brasileira,
o raciocinio desenvolvido por Diogo Freitas do Amaral em: Direitos Fundamentais dos Administrados,
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A Emenda Constitucional n.° 19, de 05 de junho de 1998, trouxe uma
novidade para o art. 37 da CRFB/88: introduziu entre os principios basilares da
Administragio Publica brasileira o Principio da Efetividade 27°.

Temos aqui mais uma recente vinculagdo tendencial a atuacdo administrativa.
Trata-se de um dever juridico a cargo das varias Administragdes Publicas brasileiras,
que, se ndo atuarem com efetividade, estardo a violar a Constituig&o.

Poder-se-ia perguntar se uma atuacdo ineficaz da Administracdo poderia dar
ensejo a uma anulagdo contenciosa ? A resposta, em nosso entendimento, é positiva.
Provando-se o prejuizo da conduta, em uma zona de certeza negativa, seria possivel a
anulagéo do ato ineficaz.

A efetividade, agora, é um valor juridico que a Constituigdo incorporou. Assim,
0 administrador pablico deve respeitar a lei, mas também a Constituicéo, e, portanto, a
impessoalidade, a moralidade, a efetividade.

Com relagdo ao Principio da Efetividade, se 0 ato € vinculado, e foi praticado
de acordo com a lei, a ineficiéncia ou ineficécia resultam da lei, e dai, os tribunais ndo
podem deixar de aplicar a lei sob a alegacdo de que esta conduz a ineficécia. A propria
lei determina o que é agir de forma eficaz.

Por outro lado, se o0 ato é discricionario, a ineficacia ou ineficiéncia resultam da
propria Administracdo que exerceu mal o0s seus poderes legais, e assim, 0 ato
discricionario pode ser contenciosamente anulado.

Inegavelmente a possibilidade de contestacéo judicial do ato administrativo foi
imensamente alargada, permitindo a avaliacdo judicial de esferas que antes eram
exclusivas do administrador.

Em verdade, o Principio da Efetividade é a expressao jurisdicizada do Principio
da Boa Administracéo. Assim, diante de alternativas de acéo, do ponto de vista técnico
ou financeiro, o administrador publico deve escolher a melhor, embora a possibilidade
de contestagdo judicial se limite ao que chamamos zona de certeza negativa, ou seja, a
uma faixa onde é patente a inefetividade da acéo.

Esse dever juridico, agora perfeito, tem conseqiiéncias, se descumprido, dentre
outras, a de acarretar a responsabilidade civil da Administragéo.

in Nos Dez Anos de Constitui¢do, organizado por Jorge Miranda, Imprensa Nacional, Lishoa, 1986, pags.
20a23.

216 Art. 37 da CRFB/88. A administragio 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 e, também, ao seguinte: [...].

A rigor, o termo efetividade, conforme a Ciéncia da Administracdo, seria o mais adequado. A
“eficiéncia” transmite mais a idéia de quantidade, enquanto “eficacia” quer significar mais o lado
qualitativo. Tecnicamente, “efetividade” quer dizer a reunido dos dois requisitos anteriores, e assim,
melhor transmite, a luz da Ciéncia da Administracdo, a idéia veiculada pela Constituicéo, e se aproxima
mais do termo “eficiéncia”, em seu uso corriqueiro.
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Outro limite ao poder discricionario estd no fato de que se a Administragdo
indicou os motivos que a levaram a praticar o ato %7, este somente sera valido se os
motivos forem verdadeiros.

Assim, ap6s o exame dos pressupostos de fato e das provas, o Judiciario pode
anular o ato, se constatar que o alegado motivo ndo existiu ou ndo corresponde a
verdade. E a teoria dos motivos determinantes 27,

Ainda, como “pedra de toque” da moderna democracia que se desenha, temos
que uma das fundamentais limitacbes ao exercicio do Poder de policia estd na
necessidade absoluta de observancia do Principio da Publicidade.

Como assinala BOBBIO 2°, os atos do governantes devem ser conhecidos pelo
povo soberano, sempre considerado um dos eixos do regime democratico, definido
como o governo direto do povo e controlado pelo povo (e como poderia ser controlado
se mantido escondido ?).

Neste contexto, podemos, ao final, deixar registrada a relevancia que adquire a
possibilidade de se buscar, no Judiciario, a protecdo dos direitos fundamentais, em
especial através dos “remédios constitucionais” do Mandado de Seguranca (art. 5°,
LXIX, da CRFB/88), Mandado de Seguranca Coletivo (art. 5°, LXX, da CRFB/88),
Habeas Corpus (art. 5, LXVIII, da CRFB/88).

277" Como ensina Afonso Queir6 (cit., ..., pags. 92 e 93), as autoridades administrativas s6 exercem
legalmente o seu poder discricionario quando, diante do caso, orientem-se pelo propoésito de servirem da
melhor maneira o interesse publico especifico a realizar — *“ a accao deve harmonizar-se com uma escolha
honestamente feita”. Disto resulta que, ao exercerem estes poderes, as autoridades administrativas sdo
limitadas, também, pela sua prépria convicgdo sobre o que é mais conveniente e oportuno para a
realizacédo do interesse publico em cada caso.
278 Embora a CRFB/88 ndo consagre expressa e diretamente o dever de fundamentar da Administracéo e o
Brasil ndo disponha de um Codigo Administrativo, este pode ser deduzido do Principio da Publicidade e
pode ser encontrado em diversas leis, estatutos e Constituigdes Estaduais. Tomemos como exemplo o art.
13, § 2 ° da Constituicio do Estado de Minas Gerais de 1989:

Art. 13. [...] § 2°. “O agente publico motivara o ato administrativo que praticar, explicitando-lhe o
fundamento legal, o fatico e a finalidade .
279 Cfr. Norberto Bobbio, O Futuro da Democracia - ..., Cit., ..., pags. 87 e 91.
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2.6 - A competéncia para o exercicio do Poder de Policia

Como ja dissemos, a atividade de policia emana indistintamente dos diversos
6rgdos administrativos dos Estado.

Nessa dire¢do, concordamos com GARRIDO FALLA 20, que afirma que nio
h& oOrgdos administrativos que produzam exclusivamente uma atividade juridico—
policial, frente a outros, por exemplo, que s realizam uma atividade de fomento ou de
servigo publico.

Por outro lado, a propria liberdade de agdo do érgéo policial, hoje, esta adstrita a
sua competéncia legal, isto é, cada 6rgdo policial tem o exercicio do Poder de Policia
limitado a sua esfera de competéncia.

A primeira condi¢do de legalidade é a competéncia do agente, sendo que no
Direito Administrativo ndo ha competéncia geral ou universal, ou seja, a lei preceitua,
em relacdo a cada fungdo publica, a forma e o momento do exercicio das atribui¢oes do

281
cargo “°.

Como ja vimos, o Poder de Policia se traduz em manifestacdes juridicas do
Estado que, pretendendo atingir determinados objetivos, ou seja, na busca da
realizacdo do bem comum, impde limites a liberdade ou propriedade dos administrados.

Se imaginassemos um Estado unitario, sem qualquer poder publico diferenciado,
sem municipios ou qualquer forma de poderes locais, a questao se resolveria de forma
bem mais simples, porém, em especial em um estado federal, a questdo ndo se resolve
de forma tranqila.

No exercicio de Poder de Policia, na utilizacdo dos meios de que dispdem, as
pessoas politicas, portanto, estdo adstritas ao campo de abrangéncia de suas
competéncias.

Assim, podem promulgar leis na medida em que a Constitui¢do Ihes deu poder
para tanto, e por sua vez, a atuagdo das autoridades administrativas, para concretizarem
0 Poder de Policia Administrativa, se da na medida em que o mesmo haja sido
outorgado a estas pelas respectivas leis.

Como ponto de partida, podemos dizer a competéncia para o exercicio do
Poder de Policia pertence a pessoa politica competente para legislar sobre o assunto.
Nessa linha de idéias, a competéncia para o exercicio do Poder de Policia
Administrativa pertence a pessoa que detém a competéncia para o exercicio do Poder
de Policia, ou seja, a competente para legislar sobre o assunto.

280 Cfr, Garrido Falla, Tratado ..., cit, ..., pag. 136.
281 Cfr. Alvaro Lazzarini, cit., ..., pag. 39.
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Como ja tivemos a oportunidade de abordar, ndo ha como estabelecer uma
rigida separacdo entre as atividades de prestagdo e as atuacOes de policia administrativa,
uma vez que ambas se traduzem em facetas da atuacdo do Poder Publico na consecugdo
do bem comum.

Dessa forma, a Constituicdo ao determinar a competéncia de uma
determinada pessoa politica, o faz de forma abrangente, ou seja, atribui a
competéncia para a pessoa politica realizar ou tornar possivel a realizagdo de
determinado interesse publico através de atuagfes de prestagdo ou através de
exercicio de Poder de Policia. E em decorréncia da alocagdo do Poder de Palicia,
podemos verificar, em regra, a conseqiente atribuicdo legal de Poder de Policia
Administrativa.

Agora, por fim, com vistas postas na reparticdo constitucional de competéncias
entre as pessoas politicas, cumpre registrar que, em relagdo ao Estados e Municipios, a
Constituicdo Federal, foi razoavelmente genérica, ao determinar no art. 30, que
compete aos municipios legislar sobre assuntos de interesse local e mais, suplementar a
legislacdo federal e a estadual, no que couber. Da mesma forma, ao estabelecer a
competéncia dos Estados, no art. 25, § 1 °, estabelece que sdo reservados aos Estados
as competéncias que ndo lhes sejam vedadas pela Constituicdo Federal, naturalmente,
porém, de acordo com as normas gerais pertinentes.

Tomemos, entdo um exemplo, visando refletir, assim, a complexidade da
questdo 282 a Constituicdo Federal determina, em seu art. 22, I, que compete
privativamente a Unido legislar sobre o exercicio do comércio. Assim, é de se imaginar,
em regra geral, que a fiscalizagdo do comércio esteja na alcada da Unido. Porém, a
CRFB/88, em seu art. 30, I, determina que é da competéncia dos municipios legislar
sobre assuntos de interesse local. Desta forma, é possivel ao municipio, se o0 assunto
disser respeito a peculiar interesse local, disciplinar o proprio exercicio do comércio,
estabelecendo, por exemplo, em lei municipal, o horério de funcionamento do comércio
local. Assim, buscando promover o sossego, seguran¢a ou ordem publica, é admissivel
que 0 municipio imponha limitagdes ao préprio exercicio do comércio, pois compete ao
ente local promover e concretizar aqueles interesses publicos.

282 Tomando como base o0 caso tratado por Celso Seixas Ribeiro Bastos (Reparticdo Constitucional da
competéncia para o exercicio do Poder de Policia, in Revista de Direito Publico n.° 16, abril a junho de
1971, Séo Paulo, pags. 172 a 179) em analise a0 mandado de seguranga n.° 3.145 (Supremo Tribunal
Federal).
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O Poder de Policia no Direito Fiscal
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3. O Poder Tributario e o Poder de Policia Fiscal

Inicialmente, cumpre-nos delimitar, portanto, o que vem a ser Poder
Tributario.

E necessario, de antemao, esclarecer que toda a avaliagdo que se possa fazer
acerca do tema deve se dar a luz do Principio da Legalidade. Deve-se sempre considerar
que, em um Estado Social Tributario de Direito, todo exercicio de qualquer poder
publico s6 serd legitimo se encontrar lastro e amparo na busca do interesse publico, do
bem comum. S6 neste contexto ha que se falar em Poder Tributario, Poder de Policia ou
mesmo Poder Publico, no moderno Estado de Direito Democratico.

Para CASALTA NABAIS, trata-se do conjunto de poderes necessarios a
instituicio e disciplina essencial dos tributos 2%, Trata-se do poder necessério para
criar, estabelecer ou instituir tributos; poder de “invencdo” de tributos
(Steuererfindungsrecht), que abarca também o poder necessario para extingui-los,
modifica-los, reduzi-los ou, de alguma forma, desagrava-los.

Esse poder de “instituir” tributos, de penetrar no patriménio dos particulares,
apresenta-se como um dos aspectos da soberania do Estado, e é naturalmente
limitado 4. A soberania tributaria, assim, exprime o nivel supremo do Poder
Tributario do Estado soberano - Poder Tributario soberano 2%,

Em direcdo similar, para BERNARDO RIBEIRO DE MORAES 2% o Poder
Tributario, é um dos aspectos da soberania do Estado e se traduz no poder de se
penetrar no patrimdnio dos particulares, no intuito de exigir-lhes contribuigdes
derivadas e compulsorias.

Apresenta-se, assim, para 0 autor, em esséncia, como 0 poder de instituir
tributos, de estabelecer proibigbes tributarias, de emanar normas juridicas
tributarias. Dai, Poder Tributario, Poder Impositivo (Potere di Imposizione), Potesta
Tributaria, Poder de Tributar 2%7.

283 Cfr, Casalta Nabais, cit.,..., pag. 277.

284 Para Casalta Nabais (cit.,..., pags. 290 e 298), a soberania tributaria outra coisa nio é senio um
aspecto dos mais visiveis da soberania estadual. Nesse sentido, Saldanha Sanches (Manual de Direito
Fiscal, Lisboa, Ed. Lex, 1998, pag. 68); Soares Martinez (cit.,..., pag. 69); Ruy Barbosa Nogueira
(Curso de Direito Tributario, 14 2ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1995, pag. 121).

285 Para Casalta Nabais (cit., ..., pags. 290 a 300), o Poder Tributario desdobrou-se parcialmente com a
descentracdo estadual, mas o seu nucleo essencial e o seu nivel mais elevado permanece exclusivamente
nas maos do Estado. Dai porque entendemos que 0 Poder Tributério “soberano” ndo é partilhado pelos
demais titulares do Poder Tributério originério ou derivado.

286 Cfr, Ribeiro de Moraes (cit., vol. I,..., pags. 251 a 253). Para o autor, o Poder Tributario ¢ um dos
aspectos do Poder Politico atribuido ao Estado; é a exteriorizacdo da soberania do Estado dirigida a
tributacéo.

287 Segundo a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, “Poder de Tributar” (Titulo
VI, Capitulo 1, Secéo II).
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Para o RIBEIRO DE MORAES, é um poder inerente ao proprio Estado, que
advém de sua soberania politica, e dai, esse Poder Tributario acha-se insito no conceito
de soberania estatal 288,

Também nesse sentido, SOARES MARTINEZ 2% utiliza a expressio
“soberania fiscal” para exprimir o poder de criar impostos, de extingui-los, de alargar
ou restringir o seu &mbito, de estabelecer proibi¢des de natureza tributéria.

Em nosso entendimento, entretanto, a questdo, analisada a partir da colocacéo
dos citados professores, merece algumas consideracdes.

Em primeiro lugar, é o Poder_Constituinte que distribui parcelas do Poder
Tributario as pessoas juridicas de direito publico, as quais passam a ter competéncia
tributéria 2%,

No caso brasileiro, em atengdo e sintonia com o modelo federativo, previsto na
CRFB/88, na competéncia tributaria conferida a pessoa politica, ha implicitamente a
outorga de capacidade legislativa plena 2%,

Em verdade, como ja assentamos, trata-se de uma opgdo constitucional por um
desenho de Estado Tributario, e, nessa direcdo, nesse modelo, como a Constitui¢do
prevé e oferece os tributos, ndo haveria como sonegar os meios para bem tributar.

Ao lado do “poder de instituir tributos”, a pessoa politica recebe fungdes fiscais
decorrentes do proprio dever da Administracdo de aplicar as leis tributérias, onde
podemos encontrar as fungdes de fiscalizar e arrecadar o tributo criado pela lei.

A legislacdo plena, limitada portanto a Constituicdo e as normas gerais, regula
o quantum do tributo, a época e forma de pagamento, a competéncia administrativa dos
orgdos e reparti¢des que o devem langar, cobrar, fiscalizar, etc..

Em nosso entendimento, Poder Tributario, Poder de Tributar ou Poder de
Instituir Tributos, nada mais € do que uma das facetas do Poder Politico Estatal

para realizagcdo do bem comum, ou seja, € apenas uma manifestagao
especialissima do Poder de Policia em um sentido lato 2%,

288 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pags. 251 e 252.

289 Cfr, Soares Martinez, cit., ..., pag. 70.

2% Nesse sentido, afirma o Prof. Soares Martinez (cit., ..., pag. 70): “Pelo que respeita aos Estados
membros, eles exercem a soberania tributaria sempre que os preceitos constitucionais Ihes atribuem o
poder de criar impostos, sem dependéncia de autorizagdes concedidas por leis emanadas dos 6rgéos
legislativos das respectivas federacdes ou confederacdes”.

21 Como determina o art. 6 ° do Codigo Tributario Nacional (CTN) brasileiro: “A atribuicdo
constitucional de competéncia tributaria compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as
limitacOes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicdes dos Estados e nas Leis Orgénicas do
Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta lei”.

292 Como afirmava Otto Mayer (cit., ..., pags. 185 e 186): “[...] el poder tributario constituye la nocién
superior que retne toda una serie de instituciones juridicas, que lo colocan junto al poder de la policia
como una institucion de natureza essencialmente analoga y con el cual tiene gran afinidad”. Para o




97 0 Doder de Dolicia o Dineito Fiscal Brasileine

E uma das mais notéaveis e antigas manifestaces da autoridade estatal, sujeita,
no Estado de Direito, a0s mesmos contornos impostos pela Legalidade.

A Administracdo Publica, ou mesmo o Estado, apenas existem para que €, na
medida em que, possam promover 0 bem comum, ou por outras palavras, enquanto
possam servir aos interesses do povo. Como ja assinalamos, para cumprir o seu papel, a
Administragdo necessariamente lanca mao de seu poder de promover o
sacrificio de algumas liberdades ou de propriedade de alguns administrados,
e faz isto exatamente porque para atingir os seus fins, precisa de utilizar-se de
meios de que ndo dispde.

Assim, da mesma forma e pelas mesmas razdes pelas quais a Administracdo
Pablica pode promover desapropriagdes, requisitar bens, instituir monopolios,
disciplinar a atuac@o de particulares ou outras providéncias ditas “agressivas”, se
considerarmos que o Estado atual deixou de ser patrimonial e passou a ser, claramente,
um Estado Tributério, para além desses mecanismos “agressivos” , 0 Estado
precisa tributar.

O poder de tributar ndo deve ser visto como algum poder metafisico,
distinto, mas apenas como faceta “agressiva” da atuacdo estatal na
consecugdo do bem comum, submetido, da mesma forma, a Constituicéo e as leis.

No Estado Social Tributario de Direito, toda atuacao estatal, vale repetir,
pressupde uma medida agressiva ou restritiva, simultanea ou anterior, por parte
do Estado, que assim, sempre, em determinada medida, faz uso do seu Poder de Coagir
um conjunto de administrados 2%,

Por vezes, assim, na realizacdo do bem comum, o Estado tributa e devolve a
coletividade um beneficio, ou tributa e simultaneamente presta um beneficio (como
quando tributa orientado por fins extrafiscais).

E interessante registrar a adverténcia de PAPIER 2%, que afirma que o Poder
Tributdrio ndo s6 é condicdo necessaria para a garantia das liberdades
economicamente relevantes, como também se constitui em um pressuposto
irrenuncidvel do cumprimento, pelo Estado, do mandado constitucional de
estabelecer um Estado Social - “El poder tributario constituye una conexion béasica
entre Estado de Derecho y Estado Social”.

Se nos referimos ao Poder Tributario como manifestagdo especialissima do
Poder de Policia, o fizemos por reconhecer que esta manifestacdo é cercada de

jurista alemdo, a diferenca estaria no fato de que, ao contrario do Poder Tributario, por tras do Poder de
Policia estaria um principio de direito natural: “el deber general de no perturbar el orden pablico”.

2% Na mesma trilha das nossas idéias, Ifaki (cit., ..., pdg. 111), ao estudar MAURICE HAURIOU,
acerca do “pouvoir de contrainte”, conclui que, em todo caso em que se organiza a Administragdo, existe
uma coacéo escondida: impostos, servi¢o militar, expropriacéo, etc..

29 Cfr. H. J. Papier, cit., ..., pags. 604 e 605.
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peculiaridades, porém, ndo se pode perder de vista que se trata de uma expressdo do
Poder de Policia lato sensu, em um Estado Tributario 2.

O Estado, portanto, paradoxalmente, sempre faz uso da coacéo e
sempre deve buscar o bem comum; sempre atua agressivamente sobre um
individuo ou conjunto de individuos, e sempre deve buscar atender aos anseios do
grupo maior de individuos que formam o Estado.

Com a tributacdo, como néo podia deixar de ser, o Estado “agride” o patrimonio
de determinados individuos ou pessoas juridicas que possuem capacidade econdmica,
ou que estdo em uma determinada situacdo juridica (como nos tributos em fins
extrafiscais ou mesmo nas taxas e contribui¢des), no intuito de poder atender aos
anseios do povo daquele Estado.

O principio € o mesmo: limita-se ou restringe-se a liberdade de um ou de
alguns, em prol do beneficio de todos.

Entendemos que Poder de Policia no Direito Fiscal (Poder de Policia
Tributario lato sensu) é, portanto, a manifestacdo do Poder de Policia, no campo
tributario. Comporta, pois, diferentes manifestacdes, e por isso cumpre especificar:

1) Poder Tributario - poder de “instituir” tributos (poder de criar tributos, de
extingui-lo, modificéa-lo, etc.);

2) Poder Tributario Extrafiscal - manifestacdo do Poder Tributario, que se
utiliza da restricdo da propriedade, através da tributacdo, visando, porém, a
um interesse publico imediato distinto daquele interesse publico fiscal de
conseguir adequado fluxo de recursos aos cofres puablicos;

3) Poder de Policia Fiscal - complexo de poderes & disposi¢do do Estado,
que possibilita a imposi¢do de deveres aos particulares, com o fim de
conseguir a justa tributacdo. Compreende os poderes do Estado-Legislador
que se manifesta na criagdo das chamadas “obrigacdes acessorias” e os
poderes de fiscalizar e arrecadar do Estado-Administragdo (Poder de Policia
Administrativa Fiscal).

29 Vale registrar, sobre o tema, as palavras do Prof. Geraldo Ataliba (in Preficio da obra de Mizabel
Derzi, Direito ..., cit., ..., pags. 07 a 15), ja falecido, um dos maiores tributaristas brasileiros de todos os
tempos, que considerava, como nés, o Direito Tributario como um sub-ramo do Direito Administrativo:
“E preciso que os constitucionalistas, como os juristas em geral, saibam que nenhuma peculiaridade
maior apresenta o direito tributario que o afaste o universo geral do direito e, ainda, é preciso que
saibam que a unidade fundamental do direito ndo perdoa nem justifica a desconsideracdo com que tem
sido visto o direito tributario pelos juristas em geral (por culpa dos tributaristas, que aos olhos de
terceiros passam por conhecedores do direito, quando ndo sdo mais que contabilistas dos regulamentos).
[...] E imperioso repor o direito tributario no mundo do direito, submetido e subordinado ao direito
constitucional «.
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O Poder de Policia, em sua face de “poder de criar tributos”, é um poder
constitucional, uma vez que a sua titularidade deriva diretamente da Constituicdo e
apresenta-se modelado por esta.

A Constituicdo o estabelece, ou melhor, atribui a competéncia para a pessoa
politica o instituir, por lei. O Poder Tributério é atribuido pelo Poder Constituinte as
pessoas politicas (pessoas juridicas de direito pablico autdnomas), as quais passam a ter
competéncia tributaria.

Esse Poder Constituinte, que organiza e reorganiza o Estado, e que define os
limites do Poder Politico do Estado, é que atribui as pessoas politicas o Poder
Tributario.

A competéncia tributaria 2%, desta forma, no Brasil, revela-se como a

faculdade de legislar para a producdo de normas juridicas tributérias,
outorgada exclusivamente pela Constituicdo e coloca-se em um momento anterior
a existéncia do tributo, situando-se no plano constitucional.

Nesse compasso, podemos afirmar que a Constituicdo ndo cria tributos, mas
atribui competéncia as pessoas politicas para institui-los, através de lei, em
respeito ao Principio da Legalidade Tributaria 27 .

E de se ressaltar, que, no Brasil, o Poder Tributario ndo vem desacompanhado
de um complexo de poderes a disposicdo da pessoa politica tributante, capaz de
possibilitar a imposicdo aos particulares de deveres, com o fim de conseguir o
adequado e justo fluxo de recursos para os cofres publicos, tudo isto dentro da mais
estrita obediéncia a prevaléncia do interesse publico, do bem comum, do bem-estar
coletivo — Poder de Policia Fiscal 2%,

2% para Jorge Miranda (Manual ..., tomo V, pags. 53 e 55), competéncia é o conjunto de poderes que
uma pessoa coletiva dispde (e pode exercitar) para a realizacdo das suas atribuicdes. E o complexo de
poderes funcionais cometidos ao 6rgéo; parcela do poder publico que lhe cabe.

27 Nesse sentido, Sacha Calmon Navarro Coelho, Comentérios & Constituicdo de 1988 — Sistema
Tributario, 6 2 ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1997, pag. 3. No Brasil, o Poder Tributario se encontra na
Assembléia Constituinte, que representa o poder soberano, sendo o Estado Brasileiro o titular primeiro do
Poder de Tributar.

Com propriedade afirma Casalta Nabais (cit., ..., pdg. 133) que 0s preceitos constitucionais relativos

aos deveres fundamentais (entre eles, o dever fundamental de pagar impostos), diferentemente do que
acontece com os direitos fundamentais, ndo séo, via de regra, diretamente aplicaveis, mas autorizacoes
constitucionais ao legislador para concretizar o seu contetdo.
2% para Otto Mayer (cit., ..., pags. 261 e 262): “ El poder publico persigue dicho fin de la manera mas
directa imponiendo a los sujetos obligaciones de pagar impuestos en beneficio del Estado. Pero también
puede alcanzar su objeto determinando la conducta personal de ellos; [...] por medio de ella el poder
tributario no hace més que proteger el efecto de la fuente y provee al Estado de rentas de manera
indirecta. [...] En esta segunda forma, el poder tributario abarca una esfera mucho méas amplia, pero es
menos homogéneo que en la primera: actlia siempre sélo accesoriamente. A menudo se ha designado
com el nombre de policia tributaria a esta segunda manera de actuar sobre los sujetos”. E o autor
completa afirmando que, esta acdo sobre o sujeito se produz, segundo formas que correspondem
plenamente as do poder de policia: ordem, fixacdo de penas, coacdo — “Las reglas segun las cuales se
han desarrollado dichas nociones para el dominio de la policia, se aplican igualmente aqui en
gran proporcién: son nociones comunes. Solamente ellas reciben un sello especial semejante
al de la policia: se presentan como érdenes tributarias, penas tributarias, coaccion tributaria”.
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Chegam alguns autores a afirmar que a competéncia tributaria acha-se ligada
ao Estado-Legislador e as funcdes fiscalizadoras e arrecadadoras ao Estado-
Administragio 2°°. Em nossa concepcdo, ambas s&o faces do Poder de Policia atribuido
as pessoas politicas.

E de se ressaltar, desde ja, que embora sejam usualmente tratados por poderes
tributarios, o Poder Tributario, como veremos, apresenta-se com caracteristicas bem
distintas do Poder de Policia Fiscal, razdo pela qual, cumpre fixar a distincéo.

Como usualmente faz a doutrina, inclui-se, na idéia de Poder Tributério a
capacidade de realizacdo de diversos atos, ndo apenas no plano legislativo, mas também
no plano executivo. Nesse sentido, ANTONIO BERLIRI entende como “potesta
tributaria”, o poder de criar impostos, e admite que este possa abranger atos da
administracdo *®. Na mesma direcdo, RENATO ALESSI estende expressamente a
“potesta tributaria”’, em concreto, ao plano executivo 30,

De imediato, podemos encontrar no ordenamento juridico brasileiro (em especial
no art. 194 do CTN) 2°? regras que demonstram, com clareza, que o Direito Tributério,
nestes dominios, transborda para o Direito Administrativo, com normas que visam
assegurar a efetividade do fluxo de recursos tributarios para os cofres publicos.

Desta forma, no estudo de tais poderes, ndo nos podemos furtar de considerar o
instrumental fornecido pelo Direito Administrativo, para além dos especificos do
Direito Fiscal.

Considerando a evolucdo da nogdo de Poder de Policia, estritamente ligada a
modelagem, pelo Estado, dos direitos individuais, tendo em mira o interesse publico,
ndo ha como desconhecer o Poder de Policia Fiscal, que nesse campo se afigura como
poder de limitar liberdades individuais ou impor deveres aos particulares, de
forma a assegurar o efetivo, justo e adequado fluxo de recursos derivados
para os cofres publicos.

Assim, indubitavelmente, as obriga¢des tributarias acessérias constituem
manifestacdes do Poder de Policia Fiscal, e portanto, devem ser estudadas & luz do

29 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. |, ..., pag. 265.

300 Manifestando essas preocupacdes, o Prof. Saldanha Sanches (cit., ..., pag. 68) afirma que podemos
encontrar outro componente na soberania fiscal: “a soberania fiscal administrativa, considerada como
complexo de poderes atribuidos & Administracdo fiscal com a finalidade de permitir a aplicacéo da lei
fiscal”.

301 Ressalte-se que Renato Alessi e Gaetano Stammati ( Istituzioni di Diritto Tributario, UTET, sem
data, Torino, pag. 98), ao estudarem uma série de poderes que o ordenamento juridico reconhece ao
Fisco, aperceberam-se da existéncia de um Poder de Policia Fiscal: “(....) l'ordinamento riconosce
all’autoritd tributaria tutta una serie de poteri (poteri di polizia tributaria) diretti al controllo delle
denunce tributarie e comunque all’acertamento anche d ufficio di eventuali presupposti di tributi, non
denunciati”.

302 Art. 194 do Codigo Tributario Nacional, do Brasil: “ A legislagdo tributaria, observado o disposto
nesta lei, regulara, em carater geral, ou especificamente em fungéo da natureza do tributo de que se tratar,
a competéncia e os poderes das autoridades administrativas em matéria de fiscalizagdo da sua aplicagdo”.
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Direito Administrativo, considerando-se 0s aspectos proprios veiculados usualmente
pela legislacéo tributaria, da mesma forma que a exigéncia, pelo Estado Tributério, de
licengcas ou autorizagdes para os contribuintes, bem como procedimentos de
fiscalizacdo, etc..
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4. O Poder Tributério

Para que possamos bem entender o que vem a ser Poder Tributario, Poder de
Tributar, ou, Poder de “instituir” tributos, devemos, antes, brevemente, proceder a um
pequeno corte e buscar o entendimento do que vem a ser a norma de “instituigdo de
tributos” —a norma tributéria.

4.1 - O nucleo do tributo — A norma tributaria

Como fez BARROS CARVALHO, cumpre separar a norma tributaria, ou
seja, aquela que marca o nucleo do tributo, a que define a incidéncia fiscal , das normas
tributarias em sentido amplo (todas as demais) 3%, Ja aqui, separemos as normas
tributérias, e passemos a estuda-las.

A norma tributdria, com a composicdo propria dos juizos hipotético-
condicionais, apresenta uma hipdtese (descritor - conjunto de aspectos necessarios a
identificacdo do fato licito gerador do dever juridico) e uma consequiéncia (prescritor —
conjunto de aspectos identificadores da relagdo que se forma com a ocorréncia in
concreto do fato gerador do tributo).

Dessa forma, a hipdtese traz a previsao de um fato (por exemplo, obter
rendimentos), e a conseqiiéncia, a obrigagdo tributaria que vai se instaurar quando o
evento cogitado no descritor acontecer (deve pagar o IR a aliquota 304 X ) 305,

Na hipétese encontramos trés aspectos: o aspecto material (0 comportamento
do sujeito passivo — o fato em si), 0 aspecto temporal (as circunstancias de tempo que
envolvem o fato jurigeno, ou seja, quando o fato gerador deve ocorrer) e 0 aspecto
espacial (condicoes de lugar, ou seja, onde o fato gerador deve ocorrer).

Na conseqgiiéncia nos deparamos com dois aspectos: aspecto pessoal (que
determina os sujeitos ativos e passivos da relagdo juridica decorrente da realizacdo da
hipotese de incidéncia) e o aspecto quantitativo (que nos fornece o modo pelo qual

303 Cfr. Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributario, 7 2 ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1995,
pag. 155.

304 Utilizemos a expressdo “aliquota”, como prefere a doutrina brasileira, para evitar a confusio que o
termo “taxa” pode proporcionar com relagdo a espécie de tributo de mesmo nome.

305 Cfr. Barros Carvalho, Curso ..., cit.,..., pags. 155 e 156.
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serd estabelecido o contetido do dever juridico, ou seja, a base de calculo % e a
aliquota) 7.

Cabe frisar que as leis ndo trazem as normas juridicas organicamente agregadas,
mas, por vezes, sem arranjo algum, os preceitos se dispersam pelo corpo do estatuto (ou
mesmo em diversas leis), o que imprime, ao aplicador, o esfor¢o de isolar os dados,
montar e construir o arquétipo final da norma tributaria 38,

A CRFB/88, como vimos, em seu art. 150 — | determina que é vedado as
pessoas politicas instituir ou aumentar tributos sem lei, e em seu art. 146-111, determina
que cabe a lei complementar estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributéria, especialmente na definicdo de tributos e suas espécies, bem como em relacdo
aos impostos (discriminados exaustivamente na Constituicdo), a dos respectivos “fatos
geradores”, “bases de calculo” e contribuintes.

Recepcionou-se, assim, o art. 97 do CTN, que determina que apenas a lei pode
instituir tributos ou extingui-los, majora-los ou reduzi-los, definir o fato gerador da
obrigacéo tributaria principal e seu sujeito passivo, fixar aliquotas ou base de calculo
(em especial, majorar a base de célculo) 3%,

Assim, independente da genérica exigéncia de lei, em virtude da observancia do
Principio Geral da Legalidade, o Principio da Legalidade Tributaria exige a previsdo
legal dos elementos essenciais do tributo.

Entendemos por elementos essenciais, 0s aspectos da norma tributaria tal como
definimos acima, capazes de traduzirem as facetas elementares dos tributos 3°.

306 Base de calculo, como prefere a doutrina brasileira, ou matéria coletavel (como preferem os autores
portugueses - terminologia encontrada nas leis fiscais, como no artigo 15 ° do Cédigo do IRC, e adotada
na prética pelos tributaristas, dentre eles: A. M. Cardoso Mota e J. F. Lemos Pereira, Teoria e Técnica
dos Impostos, 22 2 ed., Lisboa, Ed. Rei dos Livros, 1998, pag. 123; Manuel Faustino e outros, Guia do
Fisco 98, ano IV, n° 4, Lishoa, 1998, pég. 165).

307 para o Professor Sacha Calmon Navarro Coelho ( Art. 113 a 138, in Comentérios ao Codigo
Tributario Nacional, coordenagdo de Calos Valder do Nascimento, 2 ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense,
1998, pégs. 263 a 268), cabe acrescentar, ao antecedente, o aspecto pessoal (condicoes e qualificagdes
relativas as pessoas envolvidas com o fato) e a conseqiiéncia juridica, os aspectos relativos ao como
pagar, quando pagar, onde pagar.

308 Como nos lembra Geraldo Ataliba, Hipotese de Incidéncia Tributaria, 5 @ ed. , Sdo Paulo, Ed.
Malheiros, 1994, pag. 69.

3090 mesmo art. 97 do CTN determina que apenas a lei deve cominar penalidades, prever as hip6teses de
exclusdo, suspensdo e extin¢do de créditos tributéarios, ou a dispensa ou reducéo de penalidades.

Da mesma forma o artigo 103 © - 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa - CRP/76 estabelece
que os impostos séo criados por lei, que deve determinar a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as
garantias dos contribuintes. Como afirma Casalta Nabais (cit., ..., pAg. 365) e ja decidiu o Tribunal
Constitucional (Ac. 48/84), ndo s6 a criagdo e majoragdo de impostos depende de lei, mas também a sua
extingéo ou diminuic&o.

O art. 34 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da CRFB/88, em seu § 5 ©°,
estabeleceu, expressamente, a recepcéo da legislagdo tributéaria anterior a entrada em vigor da CRFB/88,
em cuidado extremado, mas compativel com o usual em matéria tributéria.

310 Cfr. Casalta Nabais (cit.,..., pag. 368), a lei deve prever toda a disciplina normativa desses aspectos,
ndo podendo deixar para regulamento. Como afirma, quanto aos elementos essenciais dos impostos
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Deixemos, assim, o Principio da Legalidade Tributaria, com suas sutilezas e
“especificidades”, para a instituicdo de tributos e definicdo dos seus elementos
essenciais. As demais matérias relativas ao Direito Tributario, tal como as atinentes ao
Poder de Policia Fiscal, Administracdo Tributaria, langamento e cobranga dos tributos,
ficam na seara do Principio Geral da Legalidade.

Em sintese, o Poder Tributario se manifesta na emissdo de normas tributarias,
ou seja, no que podemos chamar “instituicdo” de tributos (criagdo, modificacao,
extincdo, desagravamento, estabelecimento, alteracdo da incidéncia, aumento
das aliquotas, revogacao de isengdes).

4.2 - Imunidade e Isencao

Cumpre registrar, para bem compreendermos a norma que “institui” tributos,
nosso entendimento acerca do que vem a ser imunidade e isencdo, que, na doutrina
brasileira, é foco de tanta confusao.

Imunidade ¢ a regra constitucional expressa, que estabelece a “ndo competéncia”
das pessoas politicas para tributar certos fatos ou situacdes. S6 faz sentido diante da
norma que atribui competéncia (como exemplo podemos citar o art. 150, VI, d, da
CRFB/88, que retira da esfera de competéncia, o poder de criar impostos sobre livros).

A pessoa politica recebe constitucionalmente a competéncia, e esta ja vem
configurada por um espectro de poderes modelado pela norma de competéncia,
associada a de “nfo competéncia”.

A lIsencdo, por sua vez, se traduz em uma norma de restri¢do a um dos aspectos
da norma tributaria 3%, E infraconstitucional e significa que a norma que incide é a
norma de tributacdo (incidéncia) alterada pela norma de isencdo; dai, a dbvia
necessidade de lei.

vigora, por exigéncia do Principio da Determinabilidade, uma reserva material (tendencialmente)
integral (e ndo apenas bésica) de lei formal.

Para o Prof. Jorge Miranda (A Competéncia Legislativa ..., cit., ..., pags. 16 e 17), a lei ndo cabe

apenas criar impostos, mas também definir os seus elementos essenciais e ndo apenas fixar os principios
gerais. Assinala que o que vale para criagdo, vale identicamente para a modificagdo, para a extingéo e
para qualquer desagravamento da carga fiscal. Para o Professor, a semelhanga do que se sucede quanto a
matérias criminais, a reserva de lei quanto a criagdo de impostos implica a proibi¢do de exercicio do
poder regulamentar.
311 A titulo de exemplificagdo, a isencdo pode atacar o aspecto espacial da norma de incidéncia, como
quando determina que os produtos fabricados na Zona Franca de Manaus estéo isentos de IPI, ou pode
atacar o aspecto pessoal, quando isenta do Imposto de Renda os rendimentos dos trabalhadores de
servicos diplomaticos. Nesse sentido Barros Carvalho, Curso ..., cit., ..., pags. 332 e 333.
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Nao acreditamos que a visdo classica da isen¢do, como “dispensa legal do
pagamento de tributos” 32, merega acolhida, nos dias de hoje. Também, embora mais
préxima do acerto, n3o nos parece correta a afirmativa de Augusto Becker % de que
a regra de isencdo incide para que a de tributacdo deixe de incidir. Da mesma forma
afastamos a tese de que isengdo ¢ ‘“hipotese de ndo incidéncia legalmente
qualificada” 314,

Enfim, a ndo incidéncia seria fruto de isencdo, imunidade e non sense (faixa de
ndo previsdo constitucional da possibilidade de criag¢do de tributos).

Dessa forma, a imunidade ¢é a negacdo constitucional do Poder Tributéario, nas
hipoteses que ela descreve. A isencdo, por outro giro, faz parte da prépria norma
tributéria, ou seja, o Poder Tributério é exercido através de uma norma tributaria que
tem como hipdtese de incidéncia uma regra impositiva de incidéncia, alterada, em
alguns de seus aspectos, por uma regra de isengéo 3%°,

A norma que cria o tributo, pois, € a norma de incidéncia alterada pela
de isengcdo, ambas atuando ao mesmo tempo, e definindo a hipétese de
incidéncia.

Assim, isencdo e imunidade sdo ingredientes do Poder Tributario. Quanto aos
beneficios fiscais (que acontecem ap6s a subsungdo do fato gerador a hipotese de
incidéncia tributaria), estes sdo temas alheios ao Direito Fiscal, e ainda, alheios as
manifestacdes de Poder de Policia. Ja se situam na faceta “constitutiva”, ou seja, se
referem unicamente a servigo pablico ou fomento, mas ndo a policia.

Os casos de isencdo demonstram, mais uma vez, a impossibilidade de
dissociarmos, nos dias de hoje, a atuacdo do Poder de Policia, da prestacdo do bem
comum.

Podemos perguntar se a isencdo apenas deve ter lugar em hipdteses em que se
verifique a auséncia de capacidade contributiva, ou seja, se apenas a observancia dos
principios ditos “especificos” do Direito Tributario devem servir de razdo e fundamento
para a sua ocorréncia. A resposta certamente € negativa.

O legislador pode e deve utilizar-se desse mecanismo como poderoso
instrumento extrafiscal, ou seja, pode incentivar iniciativas de interesse publico, pode
incrementar a producdo em determinado filo econémico, pode favorecer o consumo de
determinados géneros de primeira necessidade, etc.

312 Cfr. Rubens Gomes de Souza, citado por Barros Carvalho (Curso ..., cit.,. ..., pag. 325).

313 Cfr. Alfredo Augusto Becker, Teoria Geral do Direito Tributario, Ed. Saraiva, 1963, péag. 277. O
autor, com acerto, entretanto, afirma que todas as normas tem a mesma velocidade, afastando o
entendimento de que a norma de incidéncia tributa e a de isencéo, posteriormente, exclui.

314 Cfr. José Souto Maior Borges, Isengdes Tributarias, 2 2 ed., Sdo Paulo, Sugestdes Literarias, 1980,
pag. 182.

315 Cabe registar que a isen¢io depende de “lei”, nos termos do art. 176 do CTN e mais, depende, da
mesma forma que qualquer subsidio, reducdo da base de célculo, concessédo de crédito presumido, anistia
ou remisséo, de lei especifica que regule exclusivamente a matéria ou o respectivo tributo, nos termos do
art. 150, § 6°, da CRFB/88.
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Claramente, ao exercer o Poder Tributario, seja ndo tributando, seja
tributando menos, a pessoa politica pode promover direta e simultaneamente 0 bem
comum.

Desta forma, além dos classicos mecanismos de fomento e prestacéo de servicos
publicos, a pessoa politica pode promover o bem comum ndo exercendo ou
exercendo de forma atenuada o seu Poder Tributério. E é no Estado Social
Tributario que estes mecanismos encontram sua importancia e tendem a evoluir,
demonstrando que a tributacdo justa exige muito mais do que o fornecido pelos
principios e l6gica puramente tributarios.

4.3 - O que séo tributos

Né&o h& como prosseguir sem fazermos uma breve reflexdo acerca do que vem
a ser tributos.

A palavra “tributo” aparece na doutrina, na jurisprudéncia, e nos textos
legislativos, com pelo menos seis significados distintos: 1) como quantia em dinheiro,
importancia pecuniaria; 2) como prestagdo correspondente ao dever juridico do sujeito
passivo, ou seja, como conduta humana; 3) como direito subjetivo de que é titular o
sujeito ativo; 4) como sindnimo de relagdo juridica tributaria; 5) como norma 3%; 6)
como norma, fato e relagéo juridica 3.

Dispbe o art. 3 ° do Coédigo Tributario Nacional (CTN): “Tributo é toda
prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada ™.

Como prestacdo pecuniaria compulséria, quis-se entender o comportamento
obrigatério de uma prestacdo, que nasce independente da vontade do sujeito passivo 38,
Ja se diz, pois, tratar-se de prestacdo de “contetido monetario” 3%°,

316 Tributo como regra de direito, como preceito normativo, tal como podemos observar no art. 153 — 111
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1998 (CRFB/88): “Compete a Unido instituir
impostos sobre: (...) Il — renda e proventos de qualquer natureza”. Instituir tributo, portanto, nos termos
da CRFB/88, significa a tarefa legislativa que se contém na edicéo de normas juridicas.

817 Cfr. Barros Carvalho, Curso ..., Cit., ..., pags. 16 e segs.. Segundo o0 autor, com razdo, é com esse
contetido que o art. 3°, da Lei n ©5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo Tributario Nacional — CTN)
se propde a determiné-lo, pretendendo exprimir toda a fenomenologia da incidéncia, desde a norma
instituidora, passando pelo fato concreto nela descrito, até o liame obrigacional que surde a luz com a
ocorréncia daquele evento.

38 Como assinala Barros Carvalho (Curso ..., Cit., ..., pag. 21), nasce, automatica e infalivelmente,
concretizado o fato previsto na norma juridica.
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“Em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”, significa, por regra geral,
que a prestacdo deve ser paga em dinheiro, mas o pode ser em algo que represente um
valor em dinheiro. Como registra o Prof. PAULO DE BARROS CARVALHO 32 a
expressdo € redundante (uma vez que repete o carater pecuniario) e inadequada, por
exagerar o ambito das prestacdes tributarias, uma vez que se quase todos os bens sdo
susceptiveis de avaliacdo pecunidria, até mesmo o trabalho humano poder-se-ia
constituir em substrato de relagdo de natureza tributéria.

“Que ndo constitua sangdo de ato ilicito”: fixa, assim, o carater de licitude do
fato que desencadeia o nascimento da obrigacdo tributaria, separando, marcadamente, o
tributo das penalidade, multas ou coimas.

“Instituida em lei”: diante do principio da legalidade da matéria tributaria 32,
concluimos que se trata de exigéncia ex lege 3?2, que afasta as chamadas obrigacdes
convencionais.

Devemos entender a condi¢do “e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada” como o ditame legal que determina que o tributo sé pode ser
cobrado por ato da Administracéo Publica, vinculado as regras estabelecidas em lei (seja
o tributo langado diretamente, por declaragdo do contribuinte ou por homologagéo, onde
0 langamento se dard por ato administrativo, expresso ou tacito, que confirma a
atividade desenvolvida pelo sujeito passivo 32%) 324,

Cumpre agora observar que, ao dispor sobre o Sistema Tributério Brasileiro, o
art. 145 da CRFB/88 estabelece que as pessoas politicas brasileiras poderdo instituir os
seguintes tributos: impostos, taxas e contribuic¢6es de melhoria.

Da mesma forma, o art. 5°do CTN estabelece : “Os tributos sdo impostos, taxas
e contribuicées de melhoria”. Dal, a tarefa do constituinte brasileiro centra-se na

319 Nesse sentido, Rogério Vidal Gandra da Silva Martins e José Ruben Marone, Artigos 1 ° a 15, in
Comentéarios ao Cddigo Tributario Nacional, coordenagéo de Carlos Valder do Nascimento, 2 @ ed., Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1998, pég. 33

320 Cfr. Barros Carvalho, Curso ..., cit., ..., pag. 21.

%L Art. 150 — | da CRFB/88: “Art. 150 . Sem prejuizo de outras garantias asseguradas aos
contribuintes, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | — exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabelega; [...] .

322 para Aliomar Balleiro (Direito Tributario Brasileiro, 10 2ed. revista e atualizada por Flavio Bauer
Novelli, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1985, p4g. 62), ndo sdo tributos as prestacBes de carater
contratual, como os “pregos” (quase privados, publicos ou politicos).

323 Cfr. Mizabel Abreu Machado Derzi, Artigos 139 a 155, in Comentarios ao Cddigo Tributario
Nacional, coordenacdo de Carlos Valder do Nascimento, 2 @ ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1998, pag.
404.

324 Nio observamos diferencas relevantes na caracterizagdo do tributo, em Portugal. Ao ponderar acerca
do que vem a ser o Direito Tributéario, o Prof. Soares Martinez (cit., ..., pags. 22 a 23) toma o termo (de
acordo com a doutrina italiana, espanhola, brasileira e sul-americana, em geral ) como a disciplina
juridica dos impostos, taxas e contribuigdes. Dessa forma, tal como se da no direito brasileiro, o tributo se
caracteriza como o género, do qual o imposto é uma das espécies.
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reparticdo, entre as diversas pessoas politicas, da competéncia para instituirem essas
trés espécies tributarias 3%,

As taxas e as contribuicbes de melhorias sdo tributos vinculados e o0s
impostos, ndo vinculados a uma atuagdo estatal. Sdo tributos vinculados aqueles cuja
hipotese de incidéncia (fattispecie, Steuertatbestand) consiste na descricdo de uma
atuacdo estatal ou conseqiiéncia desta, enquanto tributos ndo vinculados sdo aqueles
cuja hip6tese de incidéncia consiste na descricdo de um fato qualquer que ndo seja
atuacio estatal 3. Em contraposicdo ao imposto, podemos afirmar que as taxas tém
carater sinalagmatico %', vinculando-se a uma atividade estatal divisivel 3%,

35 Cfr. Sacha Calmon, Comentérios..., cit. , ..., pag. 2. Como frisa o Professor (pag. 9) o art. 145
fechou-se na concepgdo tripartite do tributo, pois, para o autor, sdo trés e apenas trés os tributos
reconhecidos. Nessa dire¢cdo os empréstimos compulsérios e contribuicdes especiais seriam,
respectivamente, impostos restituiveis ou impostos de destinacdo especial (pag. 10). Acertada nos
parece esta posicao.

Nessa mesma dire¢cdo, o Prof. Aliomar Baleeiro (Direito ..., cit.,..., pag. 64) afirma que
doutrinariamente, no Brasil, as contribui¢fes especiais e mesmo as contribuicdes parafiscais ndo
assumem carater especifico, sendo ora impostos e ora taxas. Para o Prof. Geraldo Ataliba (Hipdtese ...,
cit.,..., pag. 111), também, os tributos sdo impostos, taxas e contribuicdes.

Embora discordando, o Prof. Ribeiro de Moraes (cit., vol. I, ..., pag. 375) reconhece que, dentre os
tratadistas, predomina a classificacéo tripartida dos tributos em impostos, taxas e contribuicdes. Para o
autor, porém, existe uma divisdo quadripartida de tributos: impostos, taxas, contribui¢8es de melhoria,
contribuicdes especiais (pag. 383).

Na Itélia, por exemplo, a classificagdo é tripartida para tributaristas de escol, tais como Achille
Donato Giannini (I Concetti Fundamentali del Diritto Tributario, 1 2 ed., Torino, UTET, 1956, pag.
151), como registra Bernardo Ribeiro de Moraes (cit., vol. I, ..., p4g. 375) e bipartida para Antonio
Berliri (Principi di Diritto Tributario, Milano, Giuffré, 1957, vol. I, tomo I, pag., 9). Na Espanha,
conforme o art. 26 ° da Ley General Tributaria temos impostos, taxas e contribui¢es especiais.

Quanto a outra espécie prevista na CRFB/88 — contribuicdo de melhorias, o direito brasileiro a
reconhece como espécie distinta das taxas e dos impostos, uma vez que se trata de tributo vinculado que,
conforme Geraldo Ataliba (Hipoétese ..., cit.,..., pags. 131 a 135) exige ndo s6 a atuacédo estatal, mas a
atuacdo que cause determinado efeito: a valorizagdo. Se na taxa basta a atuacéo estatal, na contribuicdo a
referibilidade é indireta, mediante a conseqiiéncia da atuagfo estatal. Assim, se a taxa tem por base de
célculo uma dimensdo qualquer da atividade estatal, a contribuicdo de melhorias tem como base de
célculo a medida de sua conseqiiéncia. Dai a importancia da prépria base de célculo na caracterizagdo das
espécies tributarias.

O Professor Soares Martinez (cit.,..., pag. 38) também anota que a contribuicdo de melhorias afasta-
se dos impostos (porque pressupde uma utilidade individualizada) e das taxas (porque, no caso, a
utilidade é meramente reflexa). Porém, entende que cabem sempre (ou quase sempre) no conceito de
impostos.

326 Cfr. Geraldo Ataliba (Hipotese ..., cit.,..., pag. 116). No mesmo sentido, Barros Carvalho (Curso ...,
cit.,..., pag. 32).

Na CRFB/88: “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituir os seguintes
tributos: | — impostos; 1l — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizag&o, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados pelo contribuinte ou postos a sua
disposicao; Il — contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas. [...] .

No CTN: Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢cdes, tém como fato gerador o exercicio do poder de
policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢do.”

27 Cfr. Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, vol. 1, Lisboa, 1974, pag. 43. Na mesma diregdo,
Barros Carvalho (Curso ..., cit.,..., pag. 33); Soares Martinez (cit.,..., pag. 36); Saldanha Sanches (cit.,
..., pag. 20).

38 Ndo podemos deixar de mencionar um ponto relevante que desafina a visdo brasileira da portuguesa.
No ordenamento brasileiro, as taxas obedecem ao Principio da Legalidade Tributéria (as limitagdes ao
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Mesmo em nossas apressadas linhas, convém, fixar o entendimento do que vem
a ser 0s empréstimos compulsérios e as contribuigdes especiais. Podemos observar na
esséncia juridica do tributo o fato de ser este uma imposicdo aos governados,
compulsdria, portanto; pecunidria; em favor do Estado ou de pessoa por ele indicada
(parafiscalidade); que ndo constitua sancdo de ato ilicito. Assim, claramente, os
empréstimos compulsdrios e as contribui¢des especiais sdo tributos.

Da mesma forma, por exclusdo, chegamos a mesma idéia: trata-se de receita
derivada (ndo decorrente de seu proprio patrimonio), e ndo se trata de arrecadacéo de
bens pecuniarios vacantes, nem de multas ou coimas, nem de indenizagbes, nem de
peclnia ex contractu, e assim, ndo sdo alugueres, doagdes, juros, laudémios, foros ou
precos, muito menos se refere a fiangas, caucdes ou depdsitos, nem a adjudicagdes ou
confisco. Dessa vasta elimina¢do, apontamos uma conclusdo: ou estamos diante de
tributos ou de enriguecimento sem causa.

Por outro giro, nada impede que haja, no caso brasileiro (onde ha um regime
constitucional préprio para a matéria), imposto restituivel, ou seja, empréstimos
compulsorios, e muito menos que existam impostos ou taxas afetados a finalidades
especificas e arrecadados por entidades paraestatais, com vistas a fins especiais —
contribuigdes parafiscais (igualmente, no caso brasileiro, sujeitas a normas
constitucionais especificas) ¥2°.

Da apertada sintese, podemos afirmar que, na “instituic8o” das trés espécies
tributdrias — impostos, taxas e contribuices de melhorias (os empréstimos
compulsérios e as contribui¢des especiais se reconduzem, pois, as duas primeiras
espécies), se verifica a manifestacdo do Poder_Tributério.

poder de tributar, esculpidas em principios do art. 145 da CRFB/88, aplicam-se, aos impostos e as
taxas). J& no ordenamento portugués, o Principio da Legalidade Tributéaria ndo é respeitado na instituicdo
de taxas (Cfr. Soares Martinez, cit.,..., pdg. 37; Saldanha Sanches, cit.,..., p4g. 20), mas o Principio
Geral da Legalidade.

329 Cfr. Sacha Calmon, Comentarios ..., Cit.,..., pags. 10 e 11. Da mesma forma, o Professor Barros
Carvalho (Curso ..., cit.,..., pdg. 26 a 28) afirma a indole tributéria dos empréstimos compulsorios e a eles
acrescenta um plus, a necessidade de restitui¢do insita ao conceito de empréstimo. Da mesma forma (pag.
36), afirma que as contribuicGes séo tributos que, como tais, podem assumir a feicdo de impostos ou
taxas. Na doutrina portuguesa observamos posicdes divergentes. Para o Professor Soares Martinez
(cit.,..., pag. 40), pela obrigagdo de reembolso e pelo pagamento de juros, o empréstimo compulsério ndo
cabe nos quadros de imposto (embora pelo carater compulsério ndo se apresente também como
empréstimo publico), caracterizando , assim, categoria distinta. Também em posicdo diversa, vale a
leitura de Alcides Jorge Costa, Natureza Juridica do Empréstimo Compulsério, in Revista de Direito
Administrativo, vol. 70/1. Também diversamente pensa o Prof. José Afonso da Silva (Curso ..., cit,, ...,
pag. 646), para quem o empréstimo compulsério é uma forma de contrato de direito publico. Lembremos,
entretanto, no reforgo da posicéo que adotamos como mais acertada, pelo menos para o caso brasileiro,
que na CRFB/88, os empréstimos compulsérios seguem principios tributarios e encontram-se
disciplinados no art. 148 do Capitulo I (Do Sistema Tributario Nacional) do Titulo VI (Da Tributacéo e
Do Orgamento).
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4.4 - O Poder Tributédrio e as Pessoas Politicas competentes

A CRFB/88, como tivemos a oportunidade de ver, ndo cria tributos, porém, de
maneira bem exaustiva e completa , apresenta-nos a solugdo para a problematica
reparticdo de competéncias tributarias na Federacéo.

Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios recebem
competéncia para exercitar o Poder Tributario, e nesse sentido podem instituir
impostos, taxas ou contribuicdes de melhoria. A CRFB/88, para tanto traca regras de
reparticdo, sem 0 que nao seria possivel ordenar harmoniosamente o Poder de Tributar
no Estado Federal.

Como bem assinala o Prof. SACHA CALMON 39 o constituinte brasileiro
declina expressamente os fatos jurigenos genéricos que podem servir de suporte a
instituicdo de taxas (exercicio regular do poder de policia e prestagdo de servigos
especificos e divisiveis), e 0s atinentes as contribui¢des de melhorias (realizagdo de
obras publicas), estabelecendo competéncia comum das pessoas politicas. Observada,
portanto, a competéncia politico-administrativa, a pessoa politica que atuar (trata-se de
tributos vinculados), desde que haja previsdo legal da hipotese de incidéncia, ocorrendo,
pois, o fato gerador, podera cobrar o tributo.

No tocante aos impostos, a CRFB/88 nédo declina os fatos jurigenos genéricos,
mas atribui competéncia, de forma privativa, sobre fatos especificos determinados. Os
impostos sdo assim discriminados e enumerados por nome, numerus clausus, um a um,
na CRFB/88 (registrando-se, porém, a competéncia residual da Unido, prevista no art.
154 - 1).

Como se vé, o sistema brasileiro de reparticdo de competéncias tributarias é
rigido, objetivo e exaustivo, adequado para se evitar conflitos de competéncia ou
superposicdes tributéarias, coerente com o federalismo brasileiro.

Assim, Estados-Membros e Municipios (e o Distrito Federal, exercendo as
competéncias tributarias atinentes aos Estados-Membros e Municipios) exercem o Poder
Tributario sem dependéncia ou subordinagdo a leis da Unido, porém, devendo
obediéncia aos principios e regras constitucionais e a lei complementar (nacional)
prevista no art. 146 da CRFB/88 (normas gerais). Nesse sentido vem os artigos 149,
paragrafo Unico; 155 e 156 da CRFB/88.

Observa-se, porém, que o constituinte ndo se limitou a anotar principios, mas ao
contrario, avancou na fixagdo de diversos aspectos da norma tributéria, e ainda, muniu o
legislador federal (fazendo as vezes de legislador nacional) de poderes limitadores do

330 Cfr. Sacha Calmon, Comentarios..., cit.,..., pags. 3 e 4.
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Poder de Tributar dos entes federados 3%, configurando assim, um Poder de

Tributar priméario relativizado, dos Estados-Membros e Municipios 3%,

4.5 - O Executivo e o _Poder Tributario

As Medidas Provisérias, com forca de lei, previstas no art. 62 da
CRFB/88 332, apresentam-se como o principal mecanismo da Uni&o no dominio da
atividade normativa tributaria do Executivo. Considerando-se a necessidade de
urgéncia e relevancia, a questao se torna, na seara tributaria, por demais controvertida.

Para o Prof. BARROS CARVALHO % os vocébulos sdo portadores de
conteudo de significagdo ampla e padecem de “anemia semantica”, impossibilitando um
desenho minimo do quadro admissivel de acepgdes. Da mesma forma, o Prof. RAUL
MACHADO HORTA 35 entende que o vocabulo “relevancia” ndo dispde de energia
e evidéncia, sujeitando-se a avaliacdo subjetiva e discricionaria. Entretanto, para
doutrinadores do quilate do Prof. SACHA CALMON 3%, 0s pressupostos de urgéncia
e relevancia apresentam forca suficiente para afastar um rol de matérias do ambito das
medidas provisorias.

Em que pese, acreditarmos que, em um grande ndmero de casos, 0S pressupostos
supra sdo abertos e inadmitem uma restricdo satisfatoria das possibilidades de edicéo de
medidas provisorias (zona ampla de incerteza), somos, em especial, na seara tributaria,
da opinido de que sdo dotados de forca suficiente para afastar uma série de matérias 37,

31 Existem diversos mecanismos limitadores do Poder Tributario dos Estados e Municipios
expressos no texto constitucional: regras de imunidade; limitagGes de aliquotas por resolugdo do Senado
Federal parao ITCD e ICMS (art. 155, § 1 °, IV e art. 155, § 2 °, V da CRFB/88); fixacéo de aliquotas do
ICMS para operagoes interestaduais e de exportacdo (art. 155, § 2 °, IV — com curiosa possibilidade de
iniciativa do Presidente da Republica); fixagdo de aliquotas do ISS por lei complementar (art. 156, § 3°,
1). Assim, para os principais tributos dos Estados-Membros e Municipios (ICMS, ITCD e ISS), o
constituinte criou consideraveis mecanismos de limitagdo de competéncia, através da imposicdo de
limites aos aspectos quantitativos das hipéteses de incidéncia.

332 Ou como prefere Casalta Nabais (cit., ..., pdg. 287): “poder originério subprimério”.

333 Art. 62 da CRFB/88: “Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da RepUblica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que,
estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.
Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas
em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacéo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relagées juridicas delas decorrentes.”

334 Cfr. Barros Carvalho, Curso ..., cit.,..., pag. 50.

335 Cfr. Raul Machado Horta, Estudos de Direito Constitucional, Belo Horizonte, Ed. Del Rey, 1995,
pag. 581.

336 Cfr. Sacha Calmon, Comentarios ..., Cit.,..., pag. 310.

337 Nesse sentido Mizabel Derzi, Medidas Provisérias — sua Absoluta Inadequagdo a Instituigdo e
Majoracdo de Tributos, in Revista de Direito Tributério, n ° 45, jul/set/1988, péags. 130 a 141. Vale citar
suas palavras: “O que ocorre, entretanto, é que a relevancia e urgéncia, no Direito Tributario,
mereceram disciplina constitucional prépria. Enquanto as expressdes, relevancia e urgéncia, podem ter
abrangéncia ampla, compreensdo difusa e ambigua para os demais ramos juridicos, no Direito
Tributario, encontram determinagdo especifica, regulag¢do especial”.
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Como se sabe, o exercicio do Poder Tributario exige (salvo algumas excecdes) a
obediéncia aos principios basilares do Direito Tributario da Seguranca, Ndo Surpresa
e Anterioridade 3%, Como compatibilizd-los com a “urgéncia e relevancia” das
medidas provisorias ?

Busquemos socorro nos textos do Professor GOMES CANOTILHO 3%, que
elencam uma série de principios que devem presidir a interpretagdo constitucional. Em
primeiro lugar, em obediéncia ao Principio da unidade da constituicdo, devemos
buscar uma interpretagdo que evite contradi¢Oes; em respeito ao Principio do efeito
integrador, deve-se arrancar da conflitualidade constitucionalmente racionalizada para
conduzir solug@es pluralisticamente integradoras, o que nos leva a afastar concepcoes
conducentes a autoritarismos. Se a Constituigdo apresenta o principio da anterioridade
como limitagdo basilar ao Poder de Tributar e as medidas provisorias sdo urgentes, e
mais, se sua eficacia e aplicagdo sdo imediatas, devemos afastar de pronto a antinomia
das regras constitucionais, retirando da seara das medidas provisérias os tributos
sujeitos ao principio da anterioridade, em respeito ao principio da unidade da
constituicdo.

Assim, acatando o Principio da Harmonizacdo, buscando a maxima
efetividade do principio da anterioridade, sob pena de ofensa ao principio do efeito
integrador, devemos afastar, cabe frisar, da possibilidade de instituicdo de tributos por
medida provisoria, qualquer destes que estejam sujeitos ao Principio da Anterioridade.

Apenas para eliminar qualquer ddvida, continuemos a andlise utilizando os
ensinamentos do professor de Coimbra. Se o Principio da Conformidade Funcional
tem em vista afastar, em sede de concretizagdo da constituicdo, a alteragdo da reparticdo
de funcBes constitucionalmente estabelecidas, ndo se podendo chegar a um resultado
que subverta o esquema organizatdrio-funcional, em respeito ao Principio da Legalidade
Tributaria, acatando a supremacia do “Parlamento”, somos forcados a extirpar a adogdo
dessas medidas desse campo, mais uma vez.

Assim, s6 nos resta trés hipoteses de tributos liberados do principio da
anterioridade e que a Constituicdo dessa forma tem como possivelmente urgentes: o
imposto extraordinario de guerra externa (previsto no art. 154 — Il, e que a CRFB/88
subtraiu da anterioridade no art. 150, § 1 °) e 0 empréstimo compulsorio do art. 148 — |
(excluido o do art. 148 — 11, que a CRFB/88 sujeitou ao principio da anterioridade) 34,

Quanto as contribuigdes sociais, que a CRFB/88 determina noventa dias para
serem exigidas, torna-se desnecessario tecer maiores comentarios, pois o constituinte

338 Nesse sentido, a Professora Mizabel Derzi (em nota de atualizagdo da obra de Aliomar Baleeiro,
Limitag@es..., cit.,..., pag. 83), afirma que a lei que institui tributos no Brasil tem a sua aplicabilidade
adiada, por forca do principio da anterioridade. Se as medidas provisdrias tém eficacia e aplicacdo
imediata, desde a sua edigdo, e inexiste qualquer discricionariedade para adiar sua aplicabilidade, por
imperativo constitucional, é de prevalecer a necessidade da previsdo, de conhecimento antecipado e
antecipatdrio, de planejamento dos encargos fiscais, sobre o imediatismo das medidas provisorias.

339 Cfr. Gomes Canotilho, Direito ..., cit., ..., pags. 1096 a 1109.

340 No entendimento do Prof. Sacha Calmon (Comentarios ..., Cit.,..., pags. 310 e 311), apenas admite-se
medidas provisorias para os tributos do art. 154 — Il e art. 148 — 1.
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afastou a anterioridade comum, mas estabeleceu expressamente o prazo certo minimo
de 90 dias. Aqui, pelas mesmas razfes acima, mais fortemente ainda, é de se afastar a
alegacdo de urgéncia, pois o prazo foi cravado pela CRFB/88. Antes de enunciarmos a
terceira hipdtese, que falta, debrucemo-nos sobre as duas primeiras.

Serd que realmente é possivel a instituicdo desses dois tributos supra citados por
medida proviséria ? Quanto ao tributo do art. 148 — I, a CRFB/88 determina a
instituicdo por lei complementar. Especificou lei complementar se referindo a forma
“lei complementar” e ndo a “lei” no sentido de ato legislativo. O constituinte foi claro.
Coubesse medida provisoria ndo se teria cravado a forma de lei complementar, que a
propdsito exige quorum especial para aprovacdo. Natural, assim, que ndo se admita
medida proviséria onde a CRFB/88 exigiu lei complementar 1. O Prof. BARROS
CARVALHO reforca a tese com o argumento de que seria absurdo supor que medidas
provisorias pudessem prescrever as disposices relativas a elaboracdo, redagdo,
alteracdo e consolidagdo das leis (art. 59, paragrafo Unico da CRFB/88), que exigem lei
complementar para a disciplina.

Cabe juntarmos a esse argumento a lembranca de que o constituinte afastou das
méos do Presidente da Republica a possibilidade de lei delegada (art. 68, § 1 ° da
CRFB/88), em matérias que a CRFB/88 exige lei complementar. Se o constituinte
afastou forma mais legitima e mais democréatica de manifestacéo legislativa, certamente
que ndo entregaria a matéria ao campo das medidas provisorias 3#?. Ainda, cumpre
ressaltar que em casos de guerra externa a Constituicdo ja admite a criagdo de impostos
extraordinarios e ndo especificou quantos e nem sequer impds limitagdes ao aspecto
quantitativo da norma. Admitamos, dessa forma, somente o tributo do art. 154 — |1, que
vé reforgada, assim, a sua faceta de extraordinario.

Resta-nos uma terceira hipétese de exce¢do ao Principio da Anterioridade.
Seriam os tributos da Unido: Imposto sobre a Importacdo, Imposto sobre a
Exportacdo, Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto sobre operacoes
de crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valores mobiliarios. Nesses
casos, por forca do art. 150, 8 1 ° da CRFB/88, 0 constituinte excepcionou a
observancia do principio da anterioridade.

Para além da excecdo citada, a CRFB/88 (art. 153, § 1 °) faculta ao Executivo,
atendidas as condicOes e limites estabelecidos em lei, alterar suas aliquotas. De uma
forma ou de outra, ndo vejo razfes de peso que possam impossibilitar a adogdo de
medidas provisorias nesses casos de “institui¢do” de tributos. Mesmo por decreto do
Presidente da Republica seria possivel alterar as aliquotas desses impostos, uma vez que
amenizou-se a rigidez do Principio da Legalidade Tributaria para esses casos. Se pode
fazé-lo por decreto, por que o Presidente da RepuUblica ndo poderia querer subordinar a
questdo a apreciacdo do Congresso Nacional, por qualquer razdo politica relevante,

341 Cfr. Barros Carvalho , Curso ..., cit., ..., pag. 56. No mesmo sentido José Afonso da Silva (Curso ...,
cit,, ..., pag. 504).

32 E digno de nota o fato de que, ao contrario das medidas provisérias, o Congresso Nacional se
manifesta previamente nas leis delegadas. Ainda, a matéria pode ser apreciada pelo Congresso Nacional
ap6s a elaboragio da referida lei pelo Executivo, nos termos do art. 68, § 3° da CRFB/88, como também
o Legislativo pode alterar o seu contetdo através de lei ordinria posterior.
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como por exemplo, pelo fato de se querer maior legitimidade para um aumento na carga
tributaria, ou mesmo para compartilhar a responsabilidade ?

H& que se registrar, porém, um geométrico aumento no volume de medidas
provisorias, em especial para tributos da Unido que exigem lei ordinaria, em prejuizo do
mecanismo mais adequado e democrético, que seria o das leis delegadas.

Quanto as demais pessoas politicas (Estados-Membros, o Distrito Federal e
Municipios), elas devem criar os seus tributos por lei de seus 6rgdos legislativos
(Assembléias Legislativas, Camaras Municipais, Camara Legislativa) ndo dispondo do
mecanismo de instituicdo de tributos por Medida Provisdria, podendo, porém, fazé-lo
por lei delegada (desde que previsto na Constituicdo Estadual ).

Em resumo, podemos afirmar que é admissivel o exercicio, pelo Executivo das
pessoas politicas, do Poder Tributario, em casos bem restritos.

4.6 - O Principio da Tipicidade Tributaria

Como ja tivemos a oportunidade de mencionar, para o Direito Fiscal, o
Principio da Legalidade Tributaria é o instrumento, no Estado de Direito, de
revelagdo e garantia da Justica e Seguranca Tributaria. Ndo se admite, portanto, que a
“instituicao” de tributos se dé pelos costumes ou pelo regulamento, mas por lei, salvo
excegdes constitucionais bem restritas, como também ja vimos.

No Direito Administrativo, em geral, é indispensavel que o exercicio do Poder
de Policia encontre fundamento na lei, mas a lei ndo tem de fornecer de forma
exaustiva, necessariamente, todo o critério de decisdo do caso concreto.

Como nos ensina o Prof. SERVULO CORREIA 3%, é certo que a habilitacio
para a produgdo do ato administrativo (como também para o regulamento
administrativo) implica sempre uma tipificacdo minima de seu conteudo, porém,
entendemos que, via de regra, o Direito Administrativo se satisfaz com uma
“legalidade substancial relativa”.

No Direito Tributdrio, entretanto, a doutrina aponta para uma necessidade de
“legalidade substancial absoluta”, ou seja, a lei devera ndo apenas ser o
fundamento da conduta administrativa, mas deve, em regra, fornecer o proprio critério

343 Cfr. J. Manuel Sérvulo Correia, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra, Ed. Livraria Almedina, 1987, pags. 310 a 313. Como assinala o autor: “A norma ndo pode
limitar-se a atribuir competéncia para a préatica de quaisquer actos administrativos sobre certa matéria.
Isto equivaleria a conceder poderes ilimitados & Administragdo.[...] Em suma, a norma atributiva de
competéncia tem de identificar suficientemente o poder que confere a determinado érgéo. Para tanto, tem
de definir o conteldo tipico do poder, muito embora, quando haja discricionariedade, o tipo possa ser
aberto”.
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de decisdo no caso concreto, independentemente de qualquer valoracdo pessoal do
aplicador 3%,

E é por isto que a doutrina tributaria construiu o chamado “Principio da
Tipicidade”, que, em resumo, quer dizer que todos os elementos essenciais dos
tributos devem ser definidos em lei, ou seja, a lei ndo deverd apenas tracar as diretrizes
gerais do tributo, mas devera ela mesma definir os elementos béasicos e estruturais —
todos os aspectos essenciais da norma tributaria devem vir expressos na lei.

Com maior acerto, entretanto, sinaliza a Prof. MIZABEL DERZI que ndo ha
ramo do direito que ndo permita a passagem por tipos (tipos abertos), mesmo quando a
seguranga juridica exija a modelagem de conceitos (conceitos fechados,
classificatorios). Nao se pode falar em exclusivismo, mas em tendéncias, em primazia
de uma sobre outra forma de raciocinio 3*°.

Assim, no Direito Administrativo, razoes de utilidade, conveniéncia, economia,
praticabilidade, eficacia, isonomia e justica, sem podermos nos esquecer do papel de
reforco desempenhado pelos costumes, regulamentacfes e praxes administrativas,
tendem a favorecer a admissdo da atribuigdo, pela lei, ao Poder Executivo, de uma

34 para o Prof. Alberto Xavier (Os Principios ..., Cit., ..., pAgs. 38 e 39), o legislador, diante do principio
constitucional da estrita legalidade, deve excluir o subjetivismo na aplicacdo da lei fiscal, e isto envolve
de um lado a proibicdo da analogia, e de outro, a proibi¢do da discricionariedade. O autor visualiza
que as imposicOes de seguranca juridica exprimem-se em sua maxima intensidade no Direito Tributario,
uma vez que a legalidade estrita é a que melhor se coaduna com os principios em que se assenta uma livre
economia de mercado, com a propriedade privada, com a iniciativa privada ou com o regime de
concorréncia.

Na mesma direcéo, o Prof. Bernardo de Moraes (cit., vol. Il, ..., p&g. 96) afirma que a tipicidade no
Direito Tributério é rigida, cerrada, definidora de todos os elementos essenciais de modo exaustivo.
Para o autor, a tipicidade oferece, como decorréncia, a proibicdo de discricionariedade guanto aos
elementos essenciais do tributo — “O Poder Executivo ndo pode completar a lei tributaria”.

Para Diogo Paredes Leite de Campos (Evolucéo e Perspectivas do Direito Fiscal, in Revista da
Ordem dos Advogados, ano 43, Lisboa, dezembro de 1983, pags. 645 a 675), a certeza da tributagéo,
nos Estados Contemporaneos, traduz-se na legalidade do imposto, na exclusdo de conceitos
indeterminados e da discricionariedade da Administracéo.

Dentre vérios outros autores, o Prof. Sacha Calmon (Comentarios ..., cit., ..., pags. 283 a 285)
entende que a norma juridica tributria deve ser rigorosamente legislada e por inteiro, o que envolve o
descritor e o prescritor. A tipicidade tributaria, para o autor, deve ser cerrada para evitar que o
administrador ou o judiciario possam interferir em sua modelacéo pela via interpretativa ou integrativa —
“[...] a idéia tipificante abomina o concurso da administragdo e do judiciario na estruturacdo da lei
fiscal”.

Para o Prof. Soares Martinez (cit., ..., pag. 108), da mesma forma, a tributacdo resulta da verificagao
concreta de todos os pressupostos tributarios previstos na lei fiscal. Como afirma, “Da legalidade no
Direito Fiscal resulta também a tipicidade do imposto, [...]”.

Desde Otto Mayer (cit., ..., pag. 316), prevalece a idéia de que o imposto, como intervencdo, carece
evidentemente de fundamento legal. Além disso, para o autor, deve ser disciplinado juridicamente sem a
concessédo de qualquer discricionariedade.

35 Cfr. Mizabel Derzi, Direito ..., cit., ..., pags. 56 a 66. Para a autora, “/...] mesmo quando a Ciéncia
do Direito cria apenas conceitos abstratos, fechados, fracassa na pratica e s6 obtém conceitos que
brigam com a realidade juridica”.

Cumpre registrar que a autora nos ensina que, a medida que se criam ordens flexiveis, abertas a
realidade (tipos mais abertos), enfraquece-se a seguranca juridica em favor da justiga individual, e com o
fechamento do tipo, trabalha-se no sentido de atribuir maior grau de certeza na aplicagdo da norma, mas
em prejuizo da igualdade material individual.
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esfera criadora mais ampla, favoravel a construcdo de tipos mais abertos, que
possibilitem ao Legislativo partilhar sua vontade com a da Administragdo Publica.

No Direito Tributirio e no Direito Penal 3*, o legislador procura exaurir, na
forma legal, o contetido da vontade do ato de execucéo, fechando, tendencialmente, as
portas para qualquer valoragéo por parte do aplicador da lei.

O Principio da Tipicidade é aceito, com esses contornos, pela maioria da
doutrina brasileira, que vé& seu respaldo no art. 97 do CTN e no art. 146, Il da
CRFB/88 (ja mencionados). Assim, entende-se que todos os elementos essenciais
necessarios a fixacdo da prestacdo tributaria sdo objetos de “tipificacdo” taxativa e
exclusiva 347,

Exatamente neste momento cabe perguntar se para todo o tradicional dominio do
Direito Tributario cabe essa Legalidade Tributaria, especifica, reforgada. A resposta nao
poderia deixar de ser negativa.

Para além das normas de “instituicio dos tributos”, o Direito Tributario
perde sua identidade (ou pretensa autonomia) e transborda de forma incontestavel
para o Direito Administrativo.

Em nada diferem as imposi¢oes das ditas “obriga¢des tributarias acessorias” das
demais restricdes impostas pelas demais policias especializadas. Da mesma forma,
exceto pela elevada qualificacdo exigida dos agentes, nada de tdo diferente podemos
observar na esséncia da Fiscalizagdo Tributaria que a afaste da fiscalizagcdo ambiental,
por exemplo. O mesmo pode ser dito acerca das penalidades tributarias.

Se o Direito Tributario é um ramo autdnomo (e isso questionamos 348), ele s6
0 serd no que disser respeito as normas de “instituicdo” de tributos — s ai 0s seus
principios tém alguma especificidade; s6 ai se manifesta o Poder Tributario.

346 Nesse sentido, Alberto Xavier (Os Principios ..., cit., ..., pag. 69) registra que o Direito Fiscal, por
necessidade de servir de instrumento de defesa dos particulares contra o arbitrio da Administragdo,
conformou o Principio da Estrita Legalidade, que reveste um conteido mais restrito do que o geralmente
aceito pelo Direito Administrativo, mais préximo daquele que vigora no &mbito do Direito Penal.
347 Conforme Alberto Xavier (Os Principios ..., cit.,, ..., pdg. 91), no Direito Fiscal, a tipologia é
dominada pelo principio da taxatividade e pelo principio do exclusivismo (os elementos do tipo devem
ser necessaria, e simultaneamente suficientes, para a producéo do efeito juridico em causa ) .Para além
desses principios, entende que a tipicidade da tributacdo exige que o contelido da decisdo se encontre
rigorosamente determinado na lei (principio da determinacdo). O autor chega a afirmar que ao
legislador ordinario é vedado a utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados, em matéria de
incidéncia e isengdes.
38 Cumpre aqui registrar a posicdo do renomado professor brasileiro Geraldo Ataliba (Hipotese ..., cit.,
..., pag. 38), para quem “cientificamente, ndo ha distingdo possivel entre a matéria tributaria e a
administrativa, porque ontologicamente 0s respectivos sistemas de normas obedecem ao mesmo regime,
informam-se pelos mesmos principios gerais e adotam as mesmas categorias e institutos gerais. Sdo
relagces entre parte e todo. Didatica e praticamente, se convencionou discernir a parte (Direito
Tributério), pelo isolamento do instituto fundamental daquele (o tributo). Reconhece-se o subsistema
Direito Tributério, dentro do sistema positivo de Direito Administrativo. Em torno desta nogéo se
construiu a ciéncia do Direito Tributario, com autonomia didatica, [...]".

Da mesma forma, o Prof. Freitas do Amaral (Direito ..., vol. I, cit., ..., pdg. 167) entende que o
Direito Fiscal tem apenas autonomia pedagdgica, e portanto, trata-se de subramo especial do Direito
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Fora desses dominios, trata-se do tradicional e comum Poder de Policia, e
nada mais. Ndo se pode, nesses dominios, falar sequer em principios tributarios
especificos.

Se ¢ discutivel a possibilidade de abertura dos tipos das normas de incidéncia
tributéria, isso ndo sera objeto de polémicas nos dominios do Poder de Policia
Administrativa Fiscal, onde ndo podemos detectar qualquer peculiaridade impeditiva de
relevo.

4.7 - Limites ao exercicio do Poder Tributario

A Constituicdo Brasileira _de 1988, além de estabelecer uma rigida
discriminacdo das competéncias das pessoas politicas para a “institui¢do” de tributos,
elenca, numerus clausus, 0s impostos passiveis de onerarem 0 universo de
administrados. Porém, a CRFB/88 foi além, apresentando em seu art. 150, minucioso
rol de limitagdes constitucionais ao Poder de Tributar, sem contudo ser exaustiva,
admitindo o estabelecimento, pelas pessoas politicas, de outras garantias aos
contribuintes.

N4o caberia nessas curtas linhas proceder a uma analise minuciosa dos limites
constitucionais ao Poder Tributario, matéria essa ja estudada e reestudada
exaustivamente por doutrinadores tributarios de renome internacional, como ALIOMAR
BALEEIRO, GERALDO ATALIBA, SACHA CALMON, ALBERTO XAVIER e
diversos outros de tdo intenso brilho.

J& havendo avaliado os Principios da Legalidade Tributaria e o da Tipicidade,
mesmo que apenas com a brevidade compativel com os interesses de nossos estudos,
podemos, apenas a titulo ilustrativo, elencar os principais principios tributarios
apontados pela doutrina brasileira: principio da anterioridade da lei tributaria (art.
150-111, b), principio da irretroatividade (art. 150, IlI, a), principio da igualdade
juridica tributaria (art. 150, II), principio da tributacdo segundo a capacidade
contributiva (art. 145, § 1°), principio do ndo-confisco (art. 150, IV), principio da

Administrativo. Na mesma direcdo, Celso Antbnio Bandeira de Mello (Elementos de Direito
Administrativo, 1980, pags. 3 a 25); Marcelo Rebelo de Sousa (Introdugéo ..., cit., ..., pag. 259); Cardoso
da Costa, K. Tipke, Vieira Andrade e Casalta Nabais (cit., ..., pag. 382).

Para além das discussdes que se travam em torno da autonomia ou néo do Direito Tributério, ndo raro
encontramos afirmagdes no sentido de que o Direito Fiscal deveria ser regido por regras de interpretacéo
peculiares ao ramo. E exatamente esta questdo que merece ser, desde ja, afastada. Se no passado, o
Direito Tributério j& foi visto como direito excepcional, com normas de exce¢do, que exigia
“hermenéutica especial”, nos dias de hoje, como nos ensina Alfredo Augusto Becker (cit., ..., pag. 100), a
existéncia de método especial de interpretagdo, ou modo diferente de a proceder, sdo questdes superadas,
uma vez que as leis tributarias sdo regras juridicas com estrutura légica e atuacdo dinamica idénticas as
das demais regras juridicas e, desta forma, admitem os mesmos métodos de interpretagdo juridica.
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uniformidade geografica (art. 151, 1), principio da imunidade reciproca (art. 150,
VI, a), Principio da Praticabilidade, etc..

Apenas por ndo ser usual a sua invocagdo, vale destacar o Principio da
Economia. Este principio de facil percepcdo na seara do que podemos chamar de
Direito Administrativo Fiscal, ou melhor, na disciplina do exercicio do Poder de Policia
Administrativa Fiscal, também se faz presente como limitagdo ao exercicio do Poder
Tributério.

Como bem assinala DIOGO LEITE DE CAMPOS *¥9, o imposto deve ser
estruturado de modo a acarretar para os contribuintes 0s menores sacrificios possiveis,
para além da soma que ingressa no Tesouro.

Portanto, ao exercer o Poder Tributério, o legislador deve desenhar a hipotese de
incidéncia com vistas a atender a tal desiderato, tendo, pois, em conta, ndo apenas a
capacidade contributiva, igualdade, praticabilidade, mas também, um menor 6nus
adjacente para o contribuinte.

Podemos, assim, dizer, que no exercicio do Poder Tributario é necessario todo
um esforco no sentido de se criar um imposto eficaz, tanto para a Administracéo (de
acordo com o Principio da Praticabilidade), como para o contribuinte (Principio da
Economia).

349 Cfr. Diogo Leite de Campos, Evolugdo ..., cit., ..., pag. 646.
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5. O Poder Tributario Extrafiscal

N&o ¢ desconhecido o fato do Direito Tributario, mesmo na conformacéo de seus
principios especificos, ja haver, no Estado Social Tributario de Direito, absorvido as
exigéncias de justica social, liberdade, fraternidade e solidariedade.

Ja nao se admite, nos dias de hoje, uma estrutura tributaria preocupada
exclusivamente com o maior fluxo possivel de recursos para os cofres publicos,
inteiramente alienada do papel social que o Estado deve cumprir.

E assim, para o passado ja se pde as doutrinas econdmicas que defendiam a
neutralidade absoluta da tributagdo, em prol da tdo falada MAXIMA DE
EDIMBURGO: Leave them as you find them”.

A Constituicdo Brasileira de 1988 ndo se mostrou insensivel a esses apelos e
moldou a sua estrutura tributdria nessa dire¢do. O art. 153, § 2 °, I, da CRFB/88
determina que a progressividade deve estar presente no Imposto de Renda, o que afasta
a proporcionalidade e a neutralidade, favorecendo, assim, a correcdo de disparidades
econdmicas através do mecanismo tributério.

Também, o art. 145, § 1°, determina o principio da gradacdo da carga dos
impostos segundo a capacidade econdmica dos contribuintes, o que abre a possibilidade
de utilizacdo da progressividade em outros impostos.

Assim, podemos verificar que, no cerne da propria “institui¢do” dos impostos,
ndo é mais possivel deixar de lado interesses ou finalidades extrafiscais 3, ndo é
mais razoavel se entender ou designar um tributo como puramente fiscal,
como se fosse possivel dissociar as inspiragbes econdmicas, das
consideracdes politicas e sociais que justificaram a prépria criacéo do tributo.

Por outro giro, se a “fiscalidade” aponta para uma finalidade preferencial de
abastecer os cofres pulblicos, é razodvel o seu entendimento como contraface da
concretizacdo de uma ou diversas necessidades ou interesses publicos.

Em outro caminho, a extrafiscalidade, ja se apresenta como a utilizagdo do
mecanismo tributario com a finalidade direta de perseguir objetivos outros que
ndo os meramente arrecadatérios, ou seja, outros interesses sociais, politicos ou
mesmo econdmicos, sdo buscados diretamente através do manejo da tributagdo.

30 A propdsito, nesse sentido, Diogo Leite de Campos (Evolug&o ..., cit., ..., pags. 650 e 651) afirma: “ a
diminuicdo das desigualdades, compreendida em termos de reparticdo igualitaria da riqueza e dos
rendimentos, devera presidir a intengdo do sistema fiscal e do imposto sobre o rendimento pessoal. [...]
Saber se a diminuicdo das desigualdades é ou n&do prosseguida na realidade pelo direito fiscal portugués,
e em que medida o é, eis um problema que se prende com o anterior, da efectiva progressividade do
sistema de impostos™.
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Como exemplo podemos citar os chamados “impostos ecol6gicos” sobre
empresas poluidoras, que possibilitam a utilizacdo de tributos com a finalidade primeira
de preservacdo do meio ambiente. Também, o Imposto Territorial Rural, que incide de
forma mais dura sobre imoveis de baixa produtividade, ou que descumpram a sua
funcéo social.

H4&, porém, que se considerar que ndo podemos dizer que exista fiscalidade
pura ou extrafiscalidade pura, pois, os dois objetivos convivem, harménicos, na
mesma figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes, um predomina
sobre o outro %,

O Poder Tributario se exprime naquela atuagdo estatal consistente na restri¢do
da propriedade, em beneficio do interesse publico. Sob a 6tica da fiscalidade, busca-se
conseguir um adequado fluxo de recursos para a realizagdo subsequiente de prestagdes,
e desta forma, a tributacdo aparece como contraface da realizagdo de uma ou mais
prestacOes subsequientes, sem se atar diretamente a uma especifica. Assim, a relacdo
entre a “atuacdo agressiva” ¢ a de “prestagdo” mantém-se em relagdo indireta, sendo
que estas ndo ocorrem necessariamente de forma simultanea. Torna-se
necessario fazer, porém, duas consideragdes.

A primeira se refere ao fato da Constituicdo Brasileira de 1988, ao tratar das
Finangas Publicas, e mais especificamente dos Orcamentos, em seu art. 167, 1V,
estabelecer que é vedada a vinculagdo da receita de impostos a dérgaos, fundos ou
despesas 32,

Da leitura do dispositivo supra, podemos concluir que tal vedagdo nao se aplica
as taxas e contribuigdes, que podem perfeitamente se achar diretamente atadas a
uma ou mais atividades de prestacdo. Nestes dois casos, a atividade de prestagdo
e sua necessaria medida “agressiva” antecessora, face e contraface da
realizacdo do bem comum, podem se achar em referéncia direta. E é nessa
seara que a tributacdo pode se mostrar mais transparente e controlavel.

Como exemplo, podemos citar o interessante caso da Provincia canadense de
Quebec, que estabeleceu um tributo diretamente vinculado a participacdo de atletas
daquela provincia nas Olimpiadas. Uma vez que o tributo foi votado e assim foi
expressa a vontade popular de ter atletas no evento, o mesmo foi exigido, com a
vantagem do contribuinte, ao paga-lo, ter plena ciéncia de que aquele numeréario estava
diretamente associado aquela prestagdo. O exercicio do Poder Tributario e a atividade
publica de prestacdo estdo, ai, em conexao direta e imediata. Ao exigir aquele tributo, a
Administragdo estarad promovendo a participacdo de atletas canadenses nas Olimpiadas.

31 Cfr. Barros de Carvalho, Curso ..., cit., ..., pag. 150.

%2 Art. 167 da CRFB/88.”Art. 167. Sdo vedados: [...] IV — A vinculagdo de receita de impostos a 6rgao,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os
artigos 158 e 159, a destinagdo de recursos para a manutengdo e desenvolvimento do ensino, como
determinado pelo artigo 212, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de
receita, prevista no artigo 165, § 8°, bem assim o disposto no § 4° deste artigo; [...]”.
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Porém, é sabido que o Estado apresenta um custo operacional para a sua
maquina e uma série de atividades que se relacionam de forma apenas mediata com 0s
anseios primeiros da comunidade, como os servicos diplomaticos, trabalhos de pesquisa
cientifica, etc.

Estas atividades mediatamente relacionadas, porém, ndo deixam de ser
ingredientes da prestacdo de beneficios a coletividade, e portanto, estdo claramente na
faceta “prestagdo”.

O dispositivo constitucional supra mencionado pretende assegurar a contraface
dessas atividades, que ndo sdo percebidas tdo facilmente pela coletividade, mas que ndo
perdem, por isso, a sua importancia e utilidade social. Nessa dire¢éo, o Poder Tributario
é exercido como contraface dessas e de outras atividades pdblicas de prestacéo.

Uma segunda consideragdo diz respeito a competéncia para exercer o Poder
de Policia e a competéncia para prestar o beneficio. Na promogdo do bem comum, de
forma indissociavel, o Estado exerce, em algum momento, o seu Poder de Policia, por
um lado, e por outro, atende as necessidades sociais.

A questdo, porém, ganha mais uma vez complexidade se tomarmos por
referéncia a estrutura de um estado federal. E possivel que a faceta “agressiva” do Poder
Tributario esteja na competéncia de uma pessoa politica e a “constitutiva” em outra. Em
verdade, isso se da em virtude da descentralizagdo politica das atividades a cargo do
Estado, e por forca da atribui¢do constitucional de competéncias.

E possivel, portanto, que 0s recursos necessarios a prestacéo do servigo de sadde
pelo municipio, por exemplo, provenham da transferéncia de recursos financeiros
obtidos pelo Estado-Membro, que exerceu o seu Poder Tributério.

Exatamente pela possibilidade de ndo estar direta e imediatamente atado ou
associado a uma atividade de prestacdo é que o Poder Tributario tem suas cores
especificas. E por isso que a atuagdo do Poder de Tributar é especialissima, e
sem os devidos cuidados pode perder a sua identidade de contraface da
prestacgdo de beneficios a comunidade.

Os tributos, como sabemos, podem também ser instrumentos ou mecanismos de
atuacdo do Poder de Policia, com finalidades diversas. Como nos lembra RUY
BARBOSA NOGUEIRA *3 por meio de tributos, é possivel fomentar uma
atividade, restringi-la, ou mesmo impedir uma atividade ilicita.

A doutrina norte-americana costuma distinguir os impostos fundados no Poder
Tributdrio (taxing power), dos fundados no Poder de Policia (police power). Em
verdade, 0 que ocorre ¢ a divisdo dos tributos em “puramente fiscais”, em oposi¢do aos
“tributos com funcdes extrafiscais” 3%,

33 Cfr. Ruy Barbosa Nogueira, cit., ..., pag. 182.
34 Nesse sentido Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pags. 347 a 349; e, Limitagdes..., Cit., ..., pags. 543
a 546.
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A dificuldade, porém, reside no fato de que, no mesmo tributo, por vezes, o
Poder de Tributar e o Poder de Regular 35, se acham consorciados. Assim, por
exemplo, ao se tributar o cigarro ou bebidas alcodlicas com elevadas aliquotas,
poderiamos perguntar até que ponto esta o exercicio do Poder de Policia e até que ponto
estd o exercicio do Poder Tributério ? Se o Estado eleva as aliquotas dos referidos
impostos é possivel avaliar, com precisdo até que ponto isto se deu por interesses fiscais
ou extrafiscais ?

O fato mais curioso é que uma imposigdo tributéria dita extrafiscal pode
servir ainda de contraface a realizacédo de outros interesses publicos, na medida
em que o dinheiro arrecadado se associa, também, a prestacéo e realizacdo de outros
interesses coletivos.

Por outro lado, a tributagdo é um poderoso instrumento de realizagdo do bem
comum e a sua dosagem pode servir a um determinado interesse publico de forma
determinante. Ao isentar determinados bens, ao reduzir a aliquota de impostos sobre
determinadas  operagBes, ou ao incrementar o percentual de incidéncia de
determinado tributo, pode-se favorecer o alcance de determinado fim publico de
forma direta.

Nessa direcdo, a Constituicdo Federal estabelece em seu art. 182, § 4°, 11, que o
proprietario do solo urbano que ndo promover o seu adequado aproveitamento pode ser
“penalizado” com o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
progressivo, no tempo. Portanto, abre-se a possibilidade de utilizacdo da
tributagdo como penalidade pela desobediéncia da politica de desenvolvimento
urbano, ou melhor, pela contrariedade a funcdo social da propriedade. Trata-se, em
verdade, de utilizacdo, mais uma vez, da tributacdo, como instrumento da prossecucdo
de determinado interesse publico diretamente, ou seja, da “institui¢do” de tributo com
finalidade extrafiscal.

Portanto, no exercicio do Poder Tributario Extrafiscal assiste-se a utilizacdo
da tributagdo como instrumento de realizacdo de determinado interesse publico,
diretamente.

Se, em regra, no exercicio do Poder Tributario, o Estado limita liberdades e a
propriedade, como contraface de um ou de diversos interesses publicos, de forma
mediata, no manejo do Poder Tributario Extrafiscal, a tributacdo serve, de forma
imediata, a um determinado fim.

N&o podemos, também, desconhecer que, j& na sua origem, a tributacao
(mesmo a de conotacdo fiscal mais forte) pode proporcionar, através de aliquotas
progressivas, uma maior justica na redistribuicdo de rendas, o que também vai de
encontro ao interesse publico de justica social, extrafiscal.

355 Como prefere Ruy Barbosa Nogueira, cit., ..., pags. 181 a 183.
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Como se vé, em realidade, o exercicio do Poder de Policia no campo da
tributacdo, atende simultaneamente a diversos interesses publicos, tanto pela
Gtica da fiscalidade, como pela 6tica da extrafiscalidade.

Assim, nos casos em tela, o poder estatal manifestado, na realidade,
é um sé — é o poder constitucionalmente atribuido de limitar liberdades e a
propriedade de pessoas, através da “instituicdo de tributos”, visando a
realizacao de determinadas finalidades de interesse publico. Estas finalidades
publicas é que sédo diversas e sdo atendidas pelo exercicio do Poder de
Policia Tributério lato sensu, de forma mediata ou imediata.

Cumpre ressaltar que, o manejo do Poder de Policia através da “instituicdo” de
tributos, para atender finalidades extrafiscais, é limitado, uma vez que a CRFB/88
determina, no art. 150 — 1V, que é vedado utilizar tributo com efeito de confisco.

Também, cabe observar que a utilizagcdo de tributos com finalidade extrafiscal
ndo exige dispositivos constitucionais especiais e a sua possibilidade de instituigao,
usual, comum e esperada, decorre da propria l6gica e esséncia do Estado Social 3%,

Entretanto, ndo ha um regime especial para a utilizacdo de tributos com
finalidade extrafiscal, embora, por vezes, por esta razéo, a efetividade da aplicacdo dos
referidos tributos afaste-se da ideal. Portanto, todos os tributos devem reveréncia
aos mesmos principios e regras normais, estabelecidos sob a odtica da
fiscalidade.

3% Nesse sentido, Casalta Nabais, cit., ..., pag. 695.
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6. O Poder de Policia Fiscal

6.1 - O Poder de Policia Fiscal e o Poder Tributario

Como ja mencionamos, embora sem merecer os favores da doutrina tributéria,
acreditamos que ndo ha como considerar a imposicéo, pelo Estado, de deveres ditos
“acessorios”, como uma das manifestagdes do Poder Tributério (stricto sensu).

N4&o h& como confundir os principios e regras que disciplinam estes deveres com
o0s das imposicdes tributarias. Ndo ha como tentar enxergar estas manifestacdes do
Poder de Policia com as lentes exclusivas do Direito Tributario, uma vez que a
disciplina dessas figuras esta, por demais, nos dominios do Direito Administrativo.

Historicamente, o fendmeno tributario foi afastado das fileiras “comuns” do
direito publico. Em primeiro lugar, como ja mencionamos, o “consentimento” para a
criagdo de tributos foi praticado, antes mesmo da propria conformacdo da legalidade tal
como conhecemos hoje. E foi assim que a matéria foi das primeiras a ser excluida do
chamado Poder de Policia do soberano absolutista.

Em segundo lugar, com o Estado de Direito, enquanto se buscava consolidar os
limites da acdo do Estado, através do Principio da Legalidade, a matéria fiscal ja se via
as voltas com a necessidade de agravar o principio e caminhar rumo a exclusdo
tendencial da discricionariedade administrativa dos dominios tributérios.

Por outro lado, a propria idéia do que vem a ser “Poder de Policia” se alterou e
teve de se adaptar ao novo modelo de Estado e as novas exigéncias do Estado
Intervencionista.

Assim, ndo concebemos, hoje, a confusdo que a matéria provoca e entendemos
gue a tentativa de manter a disciplina desses deveres, nas fronteiras do Direito
Tributario, sé vem conseguindo agravar a incompreensao do tema.

Como sabemos, o Poder Tributario ndo vem desacompanhado de um complexo
de poderes a disposicao da pessoa politica tributante, capaz de possibilitar a imposi¢do
de deveres aos particulares, com o fim de conseguir o adequado fluxo de recursos para
os cofres publicos.

Nesse complexo de poderes compreendem-se os poderes do Estado-Legislador
(que se manifestam na criagdo das chamadas “obriga¢des acessorias”, por exemplo) e 0s
Poderes do Estado-Administracdo, como nas funcdes fiscalizadoras e arrecadadoras
(Poder de Policia Administrativa Fiscal).
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Embora a doutrina englobe o Poder de “instituir” tributos e este complexo de
poderes no termo “Poder Tributdrio”, este apresenta-se com caracteristicas bem
distintas do Poder de Policia Fiscal.

Fixemos, inicialmente, a idéia do que podemos chamar de “Poder de Policia
Fiscal”: poder de limitar liberdades dos individuos, de forma a assegurar o efetivo e
adequado fluxo de recursos derivados para os cofres publicos.

Como ja frisamos, a tributacdo é a contraface da prestacdo de um beneficio a
coletividade, portanto, a idéia do tributo estd necessariamente associada a realizagéo do
bem comum, ao interesse publico. E nesse sentido, as idéias de fluxo de recursos e de
interesse pablico se misturam e se completam, de forma inseparavel.

Assim, o exercicio do Poder de Policia Fiscal encontra a sua razéo de ser na
propria busca da correta tributacdo, eficaz, isondmica, justa, adequada. Por isso, a
imposi¢do de limitagdes busca favorecer o interesse publico de suficiente, adequada e
justa tributagdo.

Enquanto o Poder Tributario busca, em primeira vista, a prépria tributacdo, o
Poder de Policia Fiscal visa assegurar essa justa tributacdo. No exercicio de um,
“institui-se” tributos; no do outro, impde deveres para assegurar a tributagdo. O
segundo existe para favorecer e garantir o exercicio do primeiro, entretanto, eles
sdo nitidamente distintos.

Porém, ndo hd como se esquecer que a tributacdo tem também a sua Gtica
extrafiscal e aqui, também, o mecanismo do Poder de Policia Fiscal mostra-se
necessario. Ndo tem cabimento, assim, nessa seara, trabalharmos com a idéia de
adequado fluxo de recursos. Aqui, o Poder de Policia Fiscal visa assegurar
prioritariamente a realizacdo de outro interesse publico, que se utiliza do mecanismo
da tributacéo.

Ainda, no que diz respeito ao interesse de “adequado fluxo de recursos para os
cofres publicos”, cabe-nos ressaltar, incisivamente, que o interesse publico a ser
preservado ou favorecido, com a atuagdo do Fisco, ndo se resume (como afirmam
alguns, em forma inadequadamente simplista) ao maior fluxo de recursos para 0s
cofres publicos. O Estado deve assegurar a isonomia na tributagdo — o Governo deve
cuidar da igualdade de todos perante a lei; deve zelar pela livre e “honesta”
concorréncia; etc..

O Fisco ndo pode se quedar impotente diante do fato de um contribuinte, por
sonegar mais (por pagar menos tributos), apresentar um custo final de seus produtos
muito inferior, e assim, poder suplantar e destruir 0s seus concorrentes.

N&o se admite que a inércia do Fisco, aliada a ma-fé de alguns contribuintes,
possam manchar a isonomia e atingir impunemente a livre concorréncia.

E importante se ter em mente que, ndo fosse pela possibilidade de esgotamento
do modelo e pela existéncia de outros interesses que cumpre ao Fisco zelar, como a



126 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

necessidade de uma tributagdo justa, mais facil seria aumentar as aliquotas dos
impostos, do que investir na maquina fiscalizadora 7.

Também, ndo podemos nos esquecer que, no exercicio desse poder, o Estado
impde limitacdes a liberdades das pessoas fisicas e das pessoas juridicas (pessoas
coletivas).

Poderiamos, por outro lado, da mesma maneira que para o Poder Tributério,
toma-lo, exclusivamente, como limitagdo a liberdade dos contribuintes ? A resposta é
negativa, pois a imposicdo desses deveres pode ser feita a contribuintes ou nao
contribuintes; da mesma forma ambos podem ser fiscalizados.

Dessa forma, reelaborando o entendimento, podemos dizer que o Poder de
Policia Fiscal é poder de limitar liberdades e a propriedade das pessoas, de
forma a assegurar a justa tributagéo.

37 Infelizmente, por vezes, € isso que acontece. Os interesses imediatistas e puramente financeiros
conduzem a um simples incremento na carga tributaria, mesmo diante de altos indices de sonegagdo. O
lastimavel equivoco acaba por resultar no incremento da carga fiscal apenas para os contribuintes mais
zelosos e no incentivo a sonegacéo.
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6.2 - Manifestacdes do Poder de Policia Fiscal

Como se percebe, o Poder de Policia Fiscal atua por meio de atos normativos
(leis, decretos, portarias, instrucfes, etc.), ou por meio de atos administrativos e
operagdes materiais de aplicacdo da lei aos casos concretos (fiscalizagdo, apreensdo de
mercadorias, etc.).

Tendo visto os meios genéricos de atuacdo do Poder de Policia Fiscal, resta-nos
avaliar, agora, 0s seus modos de atuacdo.

Segundo o nosso entendimento, o Poder de Policia Fiscal pode atuar por quatro
modos distintos, principais: pela imposicdo de deveres de policia, pelo consentimento
de policia, pela fiscalizagao tributaria e pela sancéo de policia.
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6.3 - Deveres de Policia

6.3.1 - Os deveres de policia e arelacéo juridica tributéaria

A doutrina brasileira e a propria lei costumam dividir as obrigacdes tributarias
em obrigacBes principais e obrigacGes acessorias 3%,

Inicialmente, como salienta ALIOMAR BALEEIRO ¥, principal ou acessoria,
a obrigaco tributria é sempre uma obligatio ex lege 3%, e segundo dispde o CTN,
apresenta-se, por um lado, como pagamento de tributo ou de penalidade pecuniéria, e
por outro, como prestacdes positivas ou negativas, no interesse da arrecadacdo ou
fiscalizacdo das receitas.

Segundo boa parte da doutrina tributaria, abrangidas pelo género relacéo
juridica tributéria, existem relagdes ligadas ao tributo e relagBes deste emergentes, ou
seja, para este segmento da doutrina, as relagfes de Direito Tributério, formam um
conjunto de relagdes, que se acham dentro do género “relagdo juridica tributéria”.

Para eles, o exercicio do Poder Fiscal provoca um conjunto de ligagbes entre o
Poder Publico e as pessoas tidas como contribuintes ou responsaveis, sendo que
algumas exigéncias objetivam diretamente a entrada de dinheiro para os cofres publicos,
e outras, tem por finalidade assegurar ou facilitar tal entrada 3.

3% Dessa forma, o art. 113 do CTN: A obrigac&o tributéria é principal e acessoria..

§ 1° A obrigac&o principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento
de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigac8o acessdria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as prestagdes,
positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagéo ou da fiscalizagéo dos tributos.

§ 3’ A obrigago acessoria, pelo simples fato de sua inobservancia, converte-se em obrigagao
principal relativamente a penalidade pecunidria.”.

Em complemento, dispde o art.115 do CTN: “Fato gerador da obrigacdo acessdria é qualquer
situacdo que, na forma da legislagéo aplicavel, impde a pratica ou a abstengéo de ato que ndo configure
obrigagado principal .

Art. 122 do CTN. “ Sujeito passivo da obrigacdo acessoria é a pessoa obrigada as prestacdes que
constituam o seu objeto”.

359 Cfr. Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pags. 449 a 451.

30 Como assinala Aurélio Pitanga Seixas Filho (Principios Fundamentais do Direito Administrativo
Tributario — A fungdo Fiscal, 2°. ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1996, pags. 141 a 146), o carater
patrimonial da obrigac&o principal néo justifica que a mesma se identifique com uma obrigacéo de Direito
Privado. Enquanto esta surge com a livre vontade das partes, as reguladas pelo Direito Publico
decorrem da lei e devem se conformar, por inteiro, a sistematizagdo prépria do Direito Administrativo-
Tributério.

%1 Nesse sentido, entre outros, Ribeiro de Moraes (cit., vol. Il, ..., pags. 235 a 258). Para o autor, “a
incidéncia da lei tributaria relaciona de diversas formas o Estado (sujeito ativo) com os contribuintes ou
responsaveis (sujeito passivo)”.

Como registra Nuno de S& Gomes (As SituagOes Juridico Tributarias, Ministério das Finangas,
Lisboa, 1969, pag. 24) a aplicagdo da legislagdo tributaria da lugar ao nascimento das mais diversas
situagBes juridicas materiais, de regime, estrutura e natureza diferentes, “designadamente, deveres
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Como exemplifica Ribeiro de Moraes %2, uma pessoa que se estabelece com

uma industria passa a estar sujeito ao Imposto sobre Produtos Industrializados e fica
obrigado a uma série de prestagBes, como: escriturar livros fiscais, pedir abertura de
inscricdo, deixar-se fiscalizar, prestar informagdes fiscais, emitir documentos fiscais,
etc..

Segundo essa mesma doutrina, a “relagéo juridica tributaria” ¢ complexa, com
uma pluralidade de sujeitos e de obrigagdes e deveres, a0 mesmo tempo *. Para os
adeptos desse pensamento na doutrina brasileira, diante da “relag@o juridica tributaria”,
0 sujeito passivo tributério esta sujeito a diversas obrigagdes tributarias e o CTN
considera cada uma dessas obrigagfes como autbnomas.

Para estes autores, o exercicio do Poder Tributario apresenta, como
conseqliéncia, esse complexo de obrigacdes, dai, as obrigagBes principais e as
acessOrias sao apenas espécies resultantes do exercicio do Poder Tributario 3%,

N&o nos filiamos a doutrina supra exposta. Para nds, ocorrem relagdes juridicas
distintas.

Em primeiro lugar, em nosso entendimento, o exercicio do Poder Tributério se
encerra na “institui¢do” das normas de incidéncia, ou seja, o Poder de Tributar se
exprime pela “institui¢do de tributos”, e nada mais.

Por outro lado, as chamadas obrigacgdes acessorias, dizem respeito ao exercicio
do Poder de Policia Fiscal, ou seja, do poder de impor limitagdes a liberdade, em prol
do interesse publico de justa tributacdo, que ndo seja pela imposicéo de tributos, isto €,
atua para assegurar a isonomia, a neutralidade fiscal no que diz respeito a concorréncia
entre iguais, a justica fiscal.

Salientamos que, o descumprimento do dever de pagar impostos pode ocasionar
uma série de desequilibrios e injusticas, e o Poder de Policia Fiscal existe exatamente
para impedir essas distor¢Ges e desequilibrios que podem resultar do exercicio do Poder
Tributério.

proibicdes, obrigacdes, sujeicOes, Onus, direitos subjetivos, créditos, direitos potestativos, etc., de
natureza tributaria uns, e nao tributaria, outros, cuja andlise esta ainda por fazer”.

362 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pag. 239.
33 Cfr. Achille Donato Giannini ( 1 Concetti Fondamentali del Diritto Tributario, Torino, UTET, 1 2ed.,
1956, pags. 125-126, apud, Ribeiro de Moraes, cit., vol. Il, ..., pdg. 241). O autor italiano, entretanto,

reconhece que certas obrigaces podem nascer em virtude de um ato administrativo, com independéncia
da existéncia comprovada ou presumida de uma divida tributéria.

Da mesma forma, Antonio Berliri (cit., ..., pag. 10) entende que se faz necessario um reexame do
conceito de “obrigacao tributaria” para diferencia-la de “obrigagdo administrativa”.

Para Perez de Ayalla y Eusebio Gonzalez (Curso de Derecho Tributario, tomo 11, 4° ed., Madrid,
Editorial de Derecho Financiero, 1984, pag. 1), a moderna doutrina tributaria deve excluir da relacéo
juridica tributéria toda a atividade administrativa de gestéo e liquidacéo de tributos.

34 para o Prof. Saldanha Sanches (cit., ..., pag. 38), podemos reconhecer uma “relagio juridica tributdria
em sentido lato” , compreensiva de todos os deveres existentes em torno do tributo e uma “relagdo
obrigacional tributaria”.
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Em segundo lugar, algumas dessas ditas “obrigacdes acessorias” ndo recaem
sobre contribuintes do tributo, mas sobre terceiros que nada tém a ver com o fato
gerador do mesmo.

A propoésito, o proprio CTN relaciona, como sujeito passivo da obrigagdo
principal, o contribuinte e o responsavel, porém, ji quanto as ditas “obrigagdes
acessorias”, dispde que estas se referem as “pessoas” obrigadas as prestagdes.

Sendo assim, enquanto o exercicio do Poder Tributario recai sobre os
contribuintes (ou excepcionalmente sobre o0s responsaveis), o exercicio do Poder de
Policia Fiscal pode recair sobre contribuintes, responsaveis ou terceiros alheios
ao fato gerador do imposto, mesmo sobre os imunes ou isentos da
tributacdo 36°.

Como exemplo, podemos citar o dever dos notarios de prestarem informacdes ao
Fisco, mesmo sobre dados de interesse para a fiscalizagdo de tributos, a que estes ndo
se sujeitam 366,

llustrando a questéo, trazemos um artigo, do préprio CTN, que trata da excluséo
do crédito tributario (isencdo e anistia) - o art. 175, paragrafo tnico do CTN, que
assim dispde: “ A exclusdo do crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das
obrigacdes acessdrias dependentes da obrigacao principal cujo crédito seja excluido ou
dela consequente”.

Assim, como facilmente se verifica, mesmo inexistindo tributo, pode existir
obrigacdo acessoria. E é por isto que seria paradoxal admitirmos a existéncia de uma
obrigacéo tributaria na auséncia de tributo, ou seja, exercicio de Poder Tributario, sem
se ter tributo.

O artigo supra, que tomamos como exemplo, bem ilustra a questdo. Imaginemos
uma situacdo em que o contribuinte de um determinado imposto, como o IVA ou o
ICMS, ficasse isento de contribuir, se 0 somatério de suas vendas no més fosse muito
pequeno, inferior a um limite “X” determinado. O Estado, que desta forma poderia estar
com a pretensdo de incentivar 0s pequenos empresarios, para que tivesse algum
controle, necessitaria de dispor de informagGes acerca das vendas efetuadas, no més,
pelos contribuintes potencialmente isentos, sob pena de ndo deter qualquer controle
sobre quem estaria isento ou quem nao estaria.

Por outras bandas, BARROS DE CARVALHO 3¢ chama a atencio para a
impropriedade do termo “obrigacio acessoria”.

365 Ja se assinalava, desde Otto Mayer (cit., ..., pag. 264): ”Outra especie de ordenes tributarias esta
constituida por aquellas que se dirigen a quien no tiene obligacién alguna de pagar”.
36 O Prof. Soares Martinez (cit., ..., pag. 169), mesmo reconhecendo as ddvidas que se poderiam
suscitar, entende que conveniéncias de ordem didética, o sentido teleolégico e a natureza institucional do
Direito Tributério, aconselham a incluséo de todas as relagdes que visam a defesa de interesses fiscais no
ambito daquele direito.

Como bem assinala o Prof. Saldanha Sanches (cit., ..., pdg. 107), a doutrina oitocentista tendia a
qualificar essas obrigagdes acessOrias como “obrigacdes dos cidadéos”, para diferencia-las das obrigacoes
de prestagdo pecunidria.
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Em primeiro lugar, inexiste prestacdo passivel de transformacdo em termos
pecunidrios, dai, inexistem lacos obrigacionais ¢,

Entendemos, assim, que, via de regra, as ditas “obriga¢des acessérias” néo tém
contelldo patrimonial e ndo podem ser medidas, pecuniariamente, pelo valor da
penalidade. Por vezes, o descumprimento da obrigacdo acessoria ocasiona penalidade
que sera aplicada, independentemente do Fisco continuar a buscar a pratica (ou
abstencdo) do ato desejado 3%°. Dessa forma, o art. 113, § 3°, do CTN (ja citado),
pretende apenas que a multa tributéria seja cobrada pelo mesmo tramite pelo qual se
cobra o tributo, mas ndo significa redugdo ou equivaléncia do dever juridico ao valor de
determinada penalidade.

37 Cfr. Barros de Carvalho, Curso ..., Cit., ..., pags. 195 a 197. Nesse sentido, também, Sacha Calmon
(Art. 113 ..., cit., ..., pags. 255 a 257), para quem existem apenas ‘“prescri¢ées de fazer e ndo fazer,
diretamente estatuidas na lei”. Para Sacha Calmon, a obrigacéo principal surge com a ocorréncia do fato
gerador, mas a acessoria decorre apenas da legislagédo tributéria; a principal exige o acontecer do fato
jurigeno e a acessdria ndo, pois decorre apenas de comandos legais (na obrigago acessoria, para o autor,
ndo ha fato gerador). Para o professor: “na terminologia do Cédigo, a obrigagdo tributdria principal
nasce da ocorréncia de um fato, por isso jurigeno, previamente descrito na lei, a-contratual e licito.
Trata-se de dever heterdbnomo, pela adogdo do principio da imputagdo condicional [...]. Ao revés, as
chamadas obrigacdes acessorias, ndo passam de condutas obrigatérias impostas imperativamente pela
lei”.

368 Como afirma Barros de Carvalho (Curso ..., cit,, ..., pag. 195), “os deveres [...] ndo tem natureza
obrigacional, por faltar-lies conteido dimensivel em valores econdmicos”; “sao liames concebidos para
produzirem o aparecimento de deveres juridicos. [...] Nessa dire¢do, o cumprimento de incontornaveis
deveres é exigido de todas as pessoas, no plano sanitario, urbanistico, agrdrio, de transito, etc.”.

Na mesma direcéo, Sacha Calmon (Art. 113...., cit,, ..., pag. 260), afirma que as chamadas obrigacdes
acessorias sdo destituidas de valor pecunidrio. Substanciam deveres de fazer e ndo fazer, previstos em lei.

Também assim entende José Juan Ferreiro Lapatza (O Estatuto do Contribuinte, (trad.), in
Cadernos de Direito Tributario, n.° 70, S@o Paulo, Malheiros Editores, pags. 16 a 26): “ ... que a
prestacao de dar em que consiste 0 pagamento do tributo ndo é, sempre e necessariamente, contedo ou
objeto de uma obrigacéo tributaria, a divida tributaria em si, mas casos ha em que aquela prestacéo de
dar consiste no contetido de um dever juridico de pagar sem carater obrigacional”.

Contra a ligdo de Barros de Carvalho se coloca Ribeiro de Moraes (cit., vol. Il, ..., pags. 255 a 257),
para quem, para que haja obrigacdo, o essencial é a convertibilidade da prestagdo em um valor
econdmico e a obrigacdo tributaria acessoéria é sempre passivel de avaliagdo pecuniaria. Alicerca a sua
idéia no art. 113, § 3’ do CTN, que dispde que a obrigagdo acessoria, pelo fato de sua simples
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecuniéria. Assim, para o
autor, embora originalmente a obrigacdo acessdria ndo tenha contetido patrimonial, ela pode se converter
em penalidade pecunidria.

Segundo Soares Martinez (cit., ..., pag. 170), “podera duvidar-se se o dever de prestar declaracdes

(...) ter& natureza obrigacional; e se se destina, directamente, ao menos, a criar uma receita publica”.
Porém, o autor entende que a teoria das obrigaces comporta perfeitamente relagdes complexas e
maltiplas, com relagdes acessorias.
369 E o caso, por exemplo, do dever do contribuinte de tolerar a fiscalizacéo de suas atividades. Mesmo
que o administrado n&o permita a inspecdo e o Fisco Ihe imponha uma penalidade por essa razdo, o
contribuinte ndo fica livre de seu dever e podera ser coagido, e ser fiscalizado, embora a norma
sancionadora tenha incidido ou até tenha sido paga.
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Se ndo sdo obrigacdes *7°, da mesma forma n&o sdo acessorias. Em primeiro
lugar, podem se dar com “ndo contribuintes”, ou mesmo com terceiros inteiramente
alheios a relagio propriamente tributaria 3.

Como explicar, por exemplo, que a obriga¢do do notério de fornecer os dados
relativos a declaracdo de Imposto de Rendas de um contribuinte € uma obrigacdo
acessoria e deriva da principal ? Como dizer que ela deriva da obrigacéo tributéria ?

Em segundo lugar, mesmo que inexista tributo, mesmo que a incidéncia do
imposto ndo ocorra, pode haver, da mesma forma, a obrigacdo dita acessoria.

E o que ocorre, por exemplo, com contribuintes que devem manter livros fiscais
escriturados, embora sejam isentos do imposto (como no caso das empresas de pequeno
porte). O mesmo poderia ocorrer, por exemplo, se um pretenso contribuinte fosse
compelido a prestar uma série de informagdes, ou a se deixar ser fiscalizado e, ao final,
a autoridade fazendaria concluisse que ndo ha imposto a ser cobrado, ou melhor, ndo ha
obrigacéo principal (porém, o dever instrumental houve, embora ndo possa ser acessorio
de algo que ndo existe).

Pode, assim, alguém estar sujeito apenas a obrigacao “acessoria”, sem
estar sujeito a obrigacdo principal — sdo, portanto, na realidade, deveres
auténomos.

Em verdade, estas ditas “obrigagdes acessorias” sdo deveres instrumentais 372,
ou como preferimos, deveres de policia fiscal, que possibilitam o controle, pela
Administragdo, do cumprimento das obrigacBes tributarias principais pelos
contribuintes. S&o deveres que circundam a obrigacdo tributdria e se prestam a
possibilitar a realizagdo do interesse publico “tributagido”.

Tal como o Estado exige a observancia de um dever no plano sanitario, como a
vacinagdo de animais de criacdo, em medida de policia sanitaria, exige-se a observancia
desses deveres instrumentais fiscais.

Diversos sdo esses deveres e entre eles podemos citar: escriturar livros fiscais,
prestar informacdes ao Fisco ou apresentar determinadas declara¢des ao Fisco, informar
ao Fisco sobre terceiros comerciantes, expedir notas fiscais (faturas), tolerar a

370 para Humberto Theodoro Jr. (em nota de atualizagio da obra de Orlando Gomes, Obrigagdes, 9 2 ed.,
Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1994, pag. 7), o direito das obrigac6es cuida apenas de uma das espécies do
dever juridico, ou seja, daqueles que provocam um vinculo especial entre determinadas pessoas, dando a
uma delas o poder de exigir da outra uma prestacédo de natureza patrimonial.

371 Conforme F. Escribano Ldpez (La configuracion juridica del deber de contribuir, Madrid, Ed.
Civitas, 1988, pag. 327), se configura o “dever de contribuir” como uma manifestagdo do Principio da
Solidariedade, que estd subjacente aos valores fundamentais do ordenamento constitucional. Este dever
justifica a derivagdo de exigéncias, incluidas aquelas dirigidas a titulares ndo relacionados diretamente
com a obrigagdo tributaria — trata-se de um dever genérico de colaboragéo com a Administragao.

372 Tal como as chamou Barros de Carvalho, Curso ..., Cit., ..., pag. 196.
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fiscalizacdo de suas atividades, ndo manter estoques desacobertados de notas fiscais,
promover a levantamentos fisicos ou financeiros, *”° etc..

Em atuacdo fiscalizadora, se se verifica o descumprimento dos deveres de
policia fiscal, da mesma forma que quando se depara com a falta de pagamento do
tributo, os agentes fiscais poderdo aplicar a norma sancionadora. A penalidade
pecunidria resultante "4, por uma ficcdo legal, pode perfeitamente passar a chamar-se
também “obrigagdo tributaria”, para facilitar o seu mecanismo de cobranca, que se da de
forma englobada com os tributos, na acdo de Execucéo Fiscal.

6.3.2 - Os deveres de policia e seus principios norteadores

Os deveres de policia, tal como a obrigacdo tributaria principal, sdo heterdnomos
e se vinculam a legalidade. Como é sabido, a CRFB/88, em seu art. 5 ©, 11, determina
que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
“lei”. Assim, devemos concluir que a imposi¢do de deveres de policia s6 pode se dar por
lei.

Poder-se-ia perguntar, entretanto, de que lei se trata, ou melhor, lei de que
pessoa politica ?

A resposta, em nosso entendimento é simples, pois, quem tem os fins, deve ter
os meios. Quem deve “instituir” os tributos é que deve criar os deveres instrumentais,
ou seja, quem detém o Poder Tributario deve ter o Poder de Policia Fiscal.

E é nessa direcdo que a legislagdo brasileira aponta, ou seja, se tomarmos o art.
6 ° do CTN, veremos que a “competéncia tributaria” compreende a competéncia
legislativa plena, e, dessa forma, a competéncia para “instituir” deveres instrumentais
pertence a mesma pessoa politica competente para “instituir” os tributos.

Uma outra questdo cabe ressaltar: linhas atras, avaliamos a impossibilidade do
uso, pela Unido, das medidas provisorias para a “institui¢do” da maioria dos tributos.
Caberia a mesma restri¢do para os deveres de policia fiscal ?

N&o acreditamos que a Unido esteja impedida de utilizar-se das medidas
provisorias, em urgéncia e necessidade, para o estabelecimento de deveres de policia
fiscal, pelo fato de inocorrerem as razdes impeditivas que mencionamos para a
instituicdo de tributos.

373 Segundo o Professor Saldanha Sanches (cit., ..., pdg. 38), podemos chamar tais deveres de “deveres
de cooperacdo”, em contraposigdo aos “deveres de prestar”.

374 Como registra Saldanha Sanches (cit., ..., pag. 107), & “obrigacio acessoria” corresponde uma
sangdo autdbnoma, que pode surgir mesmo que, eventualmente, se ndo verifique a existéncia de uma
divida de imposto.



134 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

Cumpre indagar se as leis que “instituem” deveres de policia devem reveréncia
aos principios constitucionais da irretroatividade e anterioridade, como as que
criam tributos.

Quanto ao Principio da Anterioridade, ndo, pois o art. 150, Il, b da
CRFB/88, s0 se refere a instituicdo ou aumento de tributos e nada tem que possa levar-
nos a crer que se aplique aos deveres de policia, que podem ser publicados em um
exercicio e ter vigéncia até imediata.

Quanto ao Principio Constitucional da Irretroatividade Tributaria, o art.
150, 111, a, da CRFB/88 ndo se aplica aos deveres de policia (exceto, no que couber, o
legislador tributario devera observar o disposto no art. 5 °, XXXVI da CRFB/88, que
determina que a lei ndo podera prejudicar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada) 375,

Claro se mostra que também ndo se aplicam os demais “principios tributarios
constitucionais especificos”, tais como o Principio da Capacidade Contributiva,
Imunidade Reciproca, etc..

Quais seriam, entdo, os principios norteadores dos deveres de policia ? A
resposta ndo poderia deixar de ser outra sendo a que remete a observancia dos
Principios classicos do Direito Administrativo.

O regime juridico a que os deveres de policia devem obediéncia sdo 0s mesmos
dos demais deveres decorrentes da atividade de policia.

Como ja dissemos, no tratamento do Poder de Policia Fiscal, o Direito
Tributério transborda para o Direito Administrativo e a disciplina da matéria esta neste
ramo do direito, e ndo ha que se falar aqui de especificidades marcantes do Direito
Tributério.

A Legalidade a que se sujeitam os deveres de policia é a genérica do art. 5°, Il
da CRFB/88 e o Principio da Tipicidade s6 se aplica, também, a “institui¢do” de
tributos.

A CRFB/88, em seu art. 146, 111, determina que norma geral deverd definir os
tributos e suas espécies, fatos geradores, bases de calculo e contribuintes 376, Enfim, na
“instituicao” de tributos, todos os elementos essenciais devem estar previstos em lei,
sendo que ndo se autoriza a defini¢do, em sede de regulamento, desses elementos.

Quanto aos deveres de policia, a CRFB/88 determina, no mesmo art. 146, 111,
que a lei complementar deverd estabelecer normas gerais sobre obrigacéo, lancamento e

375 Entretanto, o art. 106 do CTN veda a retroatividade de leis menos benéficas aos contribuintes
(inclusive as que veiculam deveres de policia), autorizando, porém, a de leis mais benéficas.

376 Por sua vez, o art. 97 do CTN, estabelece que somente a lei (e ndo a legislacdo tributaria) podera
instituir e majorar tributos, definir o fato gerador da obrigacéo principal, sujeito passivo, aliquota e base
de célculo.
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crédito (e nada mais). Nessa sintonia, por sua vez, o CTN, no art. 113, § 2° utiliza-se
do conceito elastico de “legislacdo tributaria”.

Como determina o art. 113, § 2° do CTN, as “obriga¢des acessorias” decorrem
da legislacdo tributaria, que segundo o art. 96, compreende as leis, tratados, decretos e
as normas complementares (que por usa vez, segundo o art. 100, englobam os atos
normativos das autoridades administrativas, praticas reiteradas e decisOes
administrativas com eficacia normativa).

Por certo, a norma que veicula a instituicdo de deveres de policia pode e, por
vezes, deve deixar margem discricionaria para a Administragdo verificar o mais
conveniente diante dos casos concretos, bem como pode utilizar-se de conceitos vagos e
indeterminados.

Como dissemos, no Direito Administrativo, em geral, é indispensavel que o
exercicio do Poder de Policia encontre fundamento na lei, mas a lei ndo tem de fornecer
de forma exaustiva, necessariamente, todo o critério de decisdo para 0o caso concreto,
sendo, porém, necessario, sempre, uma tipificagdo minima de seu contetdo.

Claramente, a disciplina do assunto esta no Direito Administrativo. As razdes de
utilidade, conveniéncia, economia, eficcia, praticabilidade, isonomia e justica %77,
tendem a pesar mais intensamente que as fortes pressdes pela seguranca juridica do
Direito Tributario e, assim, é usual a utilizagdo de tipos tendencialmente mais abertos.

Uma outra questdo se revela importante. O Direito Brasileiro, de uma maneira
geral, reconhece a possibilidade do recurso a analogia %%, no art. 4° da Lei de
Introducdo ao Codigo Civil Brasileiro (Decreto Lei n.° 4.657, de 4 de setembro de
1942) 378,

Entretanto, como afirma KLAUS TIPKE, o Direito Tributario tem, em todo o
mundo, uma especifica tradicdo positivista, sendo que, sempre que se trata de uma
questdo de “normas de incidéncia fiscal”, persiste um entendimento tendente a orientar
uma interpretagdo mais literal e a proibicéo da analogia.

Os fundamentos dessa tradicdo positivista deita raizes no proprio ideério
politico-estamental e liberal da Europa, que tomando o tributo como repressivo e

377 Como afirma Maria Celeste Cardona (O Regime e a Natureza da Discricionariedade Imprépria e da
Discricionariedade Técnica, in Boletim da Diregdo Geral das Contribuicdes e Impostos, do Ministério
das Finangas, Lisboa, janeiro a margo de 1983, pag. 163), “a predeterminagdo legislativa é um tributo
pago a certeza, com possivel prejuizo da equidade «.

378 Como assinala Sainz de Bujanda (Lecciones de Derecho Financiero, 10° ed., Madrid, Seccion de
Publicaciones - Universidad Complutense, 1993, pag. 71): “en principio, si la ley no lo prohibe, debe
deducirse que la analogia esta permitida por la razén fundamental de que, si el ordinamiento tributario
esta incorporado al ordenamiento juridico y sus normas son de igual natureza que los restantes
preceptos juridicos, parece que debemos inclinarmos por seguir la ley general de la analogia [...]” (no
caso espanhol, o articulo 4° do Cédigo Civil).

379 Art. 4° da LICC. “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s
costumes e os principios gerais do direito”.
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perturbador, nos moldes dos anseios da burguesia, buscava sempre 0s menores
impostos possiveis.

Assim, as Constitui¢des escritas dos mais diversos paises prescrevem que so se
pode “instituir” tributos com base na lei (como exemplo: art. 188 da Lei Fundamental
Holandesa; art. 110 da Constituicio Belga; art. 84 da Constituicio Japonesa) 0.

Mesmo na Alemanha, e em diversos paises que ndo apresentam uma proibicéo
legal ao uso da analogia, a doutrina majoritaria pende a proibi-la na “instituigdo de
tributos” &,

Nessa diregdo dominante se colocou, também, a legislagdo tributaria brasileira,
que para as normas de incidéncia, ou seja, para as normas que “instituem” tributos,
estabeleceu uma proibicéo legal para o emprego da analogia, embora a admita para o
Direito Tributario (Administrativo) formal ou procedimental 382,

A analogia ndo cria direito ex novo; ndo cria uma nova verdade, mas ao
contrario é o simples desenvolvimento de principios existentes no préprio ordenamento
juridico. O emprego da analogia serve para declarar o conteldo de vontade ja existente,
e portanto n&o cria direito novo 383,

A proibigdo da analogia nédo est4, assim, no Principio da Legalidade, uma vez
que pressup0e a existéncia de uma lacuna, mas também pressupGe a existéncia de uma
norma, mesmo que prevista para uma hipétese de incidéncia distinta, mas que guarda
uma relacéo de semelhanca.

A analogia é vedada em determinados ramos, como no Direito Penal, ndo em
decorréncia do Principio da Legalidade, mas por exigéncias de seguranca juridica

%0 Cfr. Klaus Tipke, Limites de la integracion en el Derecho Tributario, in Revista Espafiola de
Derecho Financiero, n.° 34, abril/junho de 1982, pags. 181 a 184. Como registra 0 autor, ndo existe um
preceito especifico semelhante na Lei Fundamental Alema, entretanto, o principio pode ser extraido dos
artigos 2° e 20 — 111, da Lei Fundamental.
381 Como exemplifica Klaus Tipke (cit., ..., pAg. 182): o “principe d’interprétation stricte o étroite” da
Bélgica e Franga; o “principle of strict interpretation” da Gra-Bretanha; na Italia, nos Estados Unidos e
paises latino-americanos.
32 Art. 108 do CTN. “Na auséncia de disposicdo expressa, a autoridade competente para aplicar a
legislagdo tributaria utilizard sucessivamente, na ordem indicada: | — a analogia; Il — os principios
gerais de direito tributario; 111 — os principios gerais de direito publico; 1V — a equidade.

§ 1°. O emprego da analogia n&o podera resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei.

§2°. O emprego da equidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido.

No mesmo sentido aponta a Ley General Espafiola (art. 23 - 3); o Cédigo Fiscal de la Federacion
mexicano de 1977; o artigo 11°, 4, da Lei Geral Tributaria portuguesa.
383 Nesse sentido, entre outros, Martin Queralt, Casado Ollero, et allii (Curso de Derecho Financiero
y Tributario, 8 @ ed., Madrid, Editorial Tecnos, 1997, pég. 227); Giannini, apud Martin Queralt/Casado
Ollero (cit., ..., pAg. 227); Ruben Gomes de Sousa (Compéndio de Legislagdo Tributaria, Ed. Péstuma,
Sdo Paulo, Resenha Tributéaria, 1975, pag. 58); Paulo de Barros Carvalho (Hermenéutica do Direito
Tributario, in Elementos de Direito Tributario, S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1978, pags. 266 e
segs).
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reforcada, ou seja, o que impede a integracdo pela analogia é o Principio da
Tipicidade 3%, expressdo maxima da pretensio de seguranca juridica.

Assim, voltando os olhos para o direito positivo brasileiro, frisamos que o art.
108 do CTN, ao dispor sobre normas de interpretagdo e integracdo no Direito Fiscal,
estabelece em seu § 1°, que o emprego da analogia ndo podera resultar na exigéncia de
tributo n&o previsto em lei. Como se v&, a norma excepcional do § 1°, estabeleceu a
proibigdo da analogia na “exigéncia de tributos” e dai, a contrario sensu, de encontro ao
disposto no caput, abre a utilizagdo da analogia para a integracdo de normas que
veiculem “deveres de policia” 3.

Vamos utilizar aqui, apenas a titulo ilustrativo, um exemplo de legislagdo
tributaria que veicula deveres de policia, para que possamos verificar a forma e o
conteido usualmente trazido por estas normas. Tomemos o disposto no art. 16 da Lei
estadual n.° 6.763, de 26 de dezembro de 1975, que veicula a Legislagéo Tributaria do
Estado de Minas Gerais, que institui os mais diversos deveres de policia. Da observagdo
de diversas legislacOes fiscais, no Brasil e no mundo, podemos afirmar que este € um
exemplo bem representativo do que usualmente encontramos nessa seara:

“Art. 16 - S&o obrigagdes do contribuinte:

| - inscrever-se na reparticéo fiscal, antes do inicio de suas atividades, na forma que dispuser o
Regulamento;

Il - manter livros fiscais devidamente registrados na Reparticdo Fazendaria de seu domicilio,
bem como os documentos fiscais, pelo prazo previsto na legislacéo tributéria;

111 - exibir ou entregar ao Fisco, quando exigido em lei ou quando solicitado, os livros ou
documentos fiscais, bem como outros elementos auxiliares relacionados com a condic¢éo de contribuinte;

IV - comunicar a Reparticdo Fazendéria, as alteracfes contratuais e estatutarias de interesse do
Fisco, bem como as mudangas de domicilio fiscal, venda ou transferéncia de estabelecimento e
encerramento de atividades, na forma e prazos estabelecidos em Regulamento;

V - obter autorizagdo da reparticdo fiscal competente para imprimir ou mandar imprimir
documento fiscal;

VI - escriturar os livros e emitir documentos fiscais na forma regulamentar;

VII - entregar ao destinatario, ainda que n&o solicitado, e exigir do remetente o documento fiscal
correspondente & operacéo realizada.

VIII - comunicar ao Fisco quaisquer irregularidades que tiver conhecimento; [...];

X - exigir de outro contribuinte, nas operacdes que com ele realizar, a exibi¢do da ficha de
inscricdo, sob pena de responder solidariamente pelo imposto devido, calculado na forma que o
Regulamento estabelecer, se de tal descumprimento decorrer 0 seu ndo-recolhimento no todo ou em parte;

XI - exibir a outro contribuinte a ficha de inscri¢cdo nas operag@es que com ele realizar;

X1l - acompanhar, pessoalmente ou por preposto, a contagem fisica de mercadoria, promovida
pelo Fisco, fazendo por escrito as observacdes que julgar convenientes, sob pena de reconhecer exata a
referida contagem;

X111 - cumprir todas as exigéncias fiscais previstas na legislacéo tributéria;

384 Conforme, entre outros, Fernando Perez Royo (Derecho Financiero y Tributario — Parte General, 8
ed., Madrid. Ed. Civitas, 1998, pags. 94 e 95); Menezes Leitdo (A Evasdo e a Fraude Fiscais face a
teoria da interpretacdo da lei fiscal, in Revista Fisco, n.° 32, Lisboa, junho de 1991, pag. 30); Oliveira
Ascensdo (O Direito — Introdugéo e Teoria Geral, 10 2 ed., Coimbra, Ed. Livraria Almedina, 1997, pag.
448); Martin Queralt/ Casado Ollero (cit., ..., pag. 227).

35 Como assinala Oliveira Ascensdo (cit., ..., pag. 448), “afirmacGes como a de que ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senédo em virtude da lei, que estabelece o principio da
legalidade, néo implicam de modo algum a exclusdo da analogia”. E ainda, ao se referir ao ordenamento
juridico brasileiro, afirma: > [...] hoje ndo é por a lei restringir direitos que ndo pode ser aplicada por
analogia”.
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XIV - promover a selagem, a etiquetagem ou a numeracdo de mercadoria, nos casos
especificados em Regulamento.

Como se observa no representativo exemplo, estas normas sdo introduzidas pela
utilizacdo de tipos mais abertos, e ndo raro trazem até alguns exageros (como o do art.
16, XIII, que claramente afronta o Principio da Legalidade, ao fazer da legislacéo
referida, regulamento delegado, que assume as funcdes proprias de lei 3%, criando ele
mesmo a norma juridica ) .

Da mesma forma, exatamente por escapar ao Principio da Tipicidade Tributéria,
podemos claramente observar uma dosagem discricionaria bem mais sensivel, ao
contrario das normas que instituem tributos, que devem veicular todos os elementos
essenciais do gravame.

Em resumo, valendo-nos, como ja assentamos, da doutrina administrativista,
podemos, sinteticamente elencar, pois, alguns Principios norteadores do Direito
Administrativo-Tributério:

- eficacia, ou seja, os deveres instrumentais devem possibilitar ou facilitar o
controle por parte da Administragdo Fiscal e s6 se justificam, na medida em
que possibilitem a efetividade desse controle, assim, devem ser 0s meios
mais eficazes tecnicamente para cumprir as suas finalidades;

- razoabilidade, ou seja, os deveres de policia ndo podem se traduzir em 6nus
desproporcionais aos contribuintes; devem, em sua génese, guardar uma
relagéo de pertinéncia entre a sua oportunidade e conveniéncia , de um lado,
e a sua finalidade, por outro;

- necessidade, ou seja, 0s deveres instrumentais devem ser Uteis e necessarios
ao exercicio do Poder de Policia. O legislador, s6 deve prescrever aqueles
deveres de policia que se mostrem necessarios ao controle eficaz, evitando
trazer incumbéncias desnecessarias aos contribuintes;

- economicidade, ou seja, havendo dois ou mais mecanismos passiveis de
proporcionar resultados similares, o legislador devera optar por aquele que
traga menor 6nus ao contribuinte 3;

- essencialidade, ou seja, os dados a serem recolhidos dos contribuintes
devem se ater ao essencial para o controle fiscal. Ao exigir informagdes,

36 Como assinala Jorge Miranda (Manual ..., cit.,, tomo V, ..., pag. 205), ndo pode haver regulamentos
delegados ou regulamentos que, em vez de se dirigirem & boa execucéo da lei, assumem a funcéo de lei.
37 No caso, ndo se atribui discricionariedade ao legislador para ponderar o caso concreto, mas ampla
competéncia para estabelecer o dever de policia, sem sequer estabelecer-se qualquer contetido. Toda a
inovacdo na ordem juridica, se invocado o dispositivo, provird do regulamento e ndo das letras genéricas
da lei.

38 Como ressalta Leite de Campos (Evolugdo ..., cit., ..., pg. 646), o Estado deve reduzir os altos
custos da administracdo do imposto, eliminar multas e penalidades que arruinam os
contribuintes, libertar o contribuinte de frequentes inspe¢fes e controles que possam
exp0-lo a perturbagdes desnecessarias (para o autor, custos psicoldgicos para os contribuintes).
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declaragBes ou dados das atividades dos contribuintes, a legislacdo deve
restringir ou evitar a exigéncia de dados supérfluos, ou seja, a “invasdo” ao
universo dos contribuintes deve ser a menor possivel.

6.3.3 - O dever de policia com reserva de consentimento

Distinguimos, no exercicio do Poder de Policia Fiscal, quatro modos de atuacéo,
e, inicialmente, tratamos da imposicao de deveres de policia. Em uma primeira forma, a
instituicdo desses deveres se da por pura e simples imposicdo genérica e abstrata. Ha
que se observar, entretanto, uma segunda forma, que seria uma imposi¢ao de “dever de
policia com reserva de consentimento”.

Esta segunda forma consistiria na imposi¢do genérica de um dever de policia,
pela lei, com a ressalva, porém, de a Administracdo, diante de casos concretos, poder
consentir em uma “ameniza¢io” dos mesmos. Vejamos, entdo, como seria possivel
essa forma.

A imposicdo de deveres de policia, como tivemos a oportunidade de ver, se da
através de lei, visando favorecer a justa tributagdo. Estas imposic¢des, portanto, tem por
finalidade imediata dotar a Administracdo Fazendaria de instrumentos que possibilitem
o0 exercicio de um controle eficaz por sobre as atividades dos contribuintes, visando, em
Gltima andlise, garantir a justa tributagdo.

Acontece que a lei, por vezes, estabelece genericamente deveres de policia
que, em situacdes especificas, ou diante de casos concretos de aplicacdo, se mostram
inadequados e ineficazes.

Considerando que as normas que “instituem” deveres de policia sdo diversas das
normas que “instituem” tributos, ou seja, apresentam uma tendéncia bem acentuada a
abertura dos tipos; considerando-se, ainda, que os deveres de policia ndo seguem o
Principio da Tipicidade Fechada e podem vir, na lei, com razoaveis margens
discricionarias, podemos concluir, que a imposicdo de deveres de policia com
reserva de consentimento sdo mecanismos possiveis e que, também, tendem a se
expandir, uma vez que sdo mais habilitados a proporcionar maior acerto na imposi¢do
desses deveres instrumentais, e a aproximar, com maior isonomia e justica, 0s
designios da lei aos casos concretos.

Como ja verificamos, o legislador, ao tracar os deveres de policia, vale lembrar,
deve ter em mente alguns principios norteadores do Direito Administrativo-Tributario,
tais como os da eficacia, economicidade, razoabilidade, necessidade e essencialidade.

Acontece que, por vezes, as exigéncias genéricas da lei, se verificado o caso
concreto, ou ainda, se examinadas as peculiaridades das atividades do contribuinte,
se mostram inadequadas.
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A lei abstrata e genérica pode impor deveres instrumentais aos contribuintes que
ndo se traduzem em beneficios a atividades fiscalizadora e que, no caso concreto,
desatendem aos principios norteadores, tal como expusemos .

Se consideramos a diversidade das atividades econdmicas e, ainda, as mais
diversificadas formas de as exercer , poderemos, sem exagero algum, afirmar que a
previsdo de todas as situagdes pelo legislador é “impossivel” e, por vezes, a
“ameniza¢do” dos deveres de policia é condi¢do sine qua non para a propria viabilidade
do desenvolvimento da atividade econémica.

Tomemos, novamente, para facilitar a compreensdo, um exemplo representativo.
A Lei Estadual mineira n.° 6.763/75, dispde, em seu art. 200 acerca dos “Regimes
Especiais de Tributagdo” 3%,

A lei fiscal estabelece uma série de deveres de policia, mas abre, porém, a
possibilidade do Regulamento dispor acerca de ‘“Regimes Especiais de Tributagdo”,
para o cumprimento desses deveres.

Como ja dissemos, nos termos do art. 5 °, 1, da CRFB/88, ninguém pode ser
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei. A Lei
Estadual n.° 6.763, em seu art. 16, Il (j& mencionado), determinou que o contribuinte
deve possuir livros fiscais registrados e manté-los em seu estabelecimento.

Acontece que, em diversas pequenas empresas, que ndo possuem setor de
contabilidade proprio, o dever instrumental pode ser desnecessariamente gravoso e o
objetivo da lei, que é o de proporcionar instrumentos de controles adequados e
facilitadores da fiscalizagdo, pode ser alcangado por outros mecanismos.

O que se fez, entdo ? A lei fiscal do Estado de Minas Gerais, em estrita
obediéncia a Constituicdo Federal e ao CTN, determinou um dever de policia que deve
ser acatado pelos destinatarios da norma, que no caso sdo os contribuintes do Imposto
sobre as Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias (ICMS). Assim, todos os
contribuintes do ICMS devem escriturar seus livros fiscais e manté-los em seus
estabelecimentos — este € o dever de policia genérico, estabelecido legalmente.

Acontece que o legislador, reconhecendo que alguns deveres instrumentais, em
determinadas circunstancias, podem trazer gravame rigoroso e desnecessario, ou seja,
podem limitar liberdades, sem um beneficio proporcional e razoavel as atividades de
Fiscalizacdo Tributaria, esculpiu o art. 200 da Lei n° 6.763, que permite o
estabelecimento de um outro mecanismo de controle fiscal mais ameno, no lugar do
modelado pela lei, desde que o contribuinte assim requeira e a Administracdo Fiscal
concorde.

389 Art. 200 da Lei estadual mineira n.° 6.763/75. “Os Regimes Especiais de tributaco e os que versem
sobre emissdo, escrituracdo e dispensa de documentos fiscais, serdo processados e concedidos na forma
estabelecida em Regulamento™.
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Desta forma, o legislador fiscal abriu uma ampla margem de valoracéo
(discricionariedade) para a Administracdo Fiscal, acerca dos deveres de policia, para,
diante do caso concreto, poder, inclusive, substituir estes deveres por outros, ou mesmo
afastd-los, desde que assim solicite o destinatario da norma e concorde a
Administragdo Fiscal 3% .

Deu-se, assim, o que chamamos de “dever de policia com reserva de
consentimento”, ou seja, estabelecimento de um dever instrumental genérico e
atribuicdo de razodvel poder discricionario 4 Administragdo para “amenizar” o
respectivo dever, se constatado, diante do caso concreto, que o dever genérico é
desnecessariamente gravoso para o contribuinte e que nenhum prejuizo advira ao
interesse publico (controle fiscal).

Cabe ressaltar que, na forma tratada nesse sub-item, é essencial que, tanto a
Administragdo Fiscal, como o administrado, possam, a qualquer momento, renunciar
a0 “acordo” feito 39,

Poderiamos perguntar se esse consentimento deve ser genérico para 0 conjunto
de contribuintes daquela atividade ou pode ser individual ? Nesses casos, a lei autoriza
a Administragdo a “amenizar” a incidéncia dos deveres de policia, se houver
conveniéncia para a fiscalizacdo, para o administrado individualmente, ou para o
conjunto de administrados de determinada atividade, observada, entretanto, a vinculagdo

390 Para tanto dispde 0 RICMS:

Art. 168 — “Os livros fiscais ndo poderéo ser retirados do estabelecimento sem autorizag&o do fisco
estadual, salvo para serem levados a reparticdo fazendaria”. [...].

Art. 171 — “O contribuinte poderd, a critério do Chefe da reparti¢do fazendaria, entregar seus livros
a contabilista, desde que: (...)”

§ 20 - “A permissdo podera ser cassada, a qualquer tempo, inclusive quando o contabilista:

1) deixar de atualizar seus dados cadastrais;

2) dificultar por qualquer meio a a¢&o do fisco;

3) praticar ou concorrer para a préatica de procedimentos lesivos a Fazenda Publica;

4) devolver os livros e documentos fiscais ao contribuinte, antes de comunicar ao fisco;

5) deixar de comunicar o inicio ou o término da escrituracdo, em relacdo a qualquer
contribuinte”.
391 E nesta diregdo dispde 0 RICMS:

Art. 173 — “O pedido de regime especial relacionado com a emissdo, escrituracdo e dispensa de
documento fiscais sera entregue pelo estabelecimento interessado na AF de sua circunscrigdo™. [...].

§ 4° - “O beneficiario do regime especial poderé a ele renunciar, mediante comunicag&o a autoridade
fazendaria concedente”.

§ 5° - “O regime especial ndo pode dificultar ou impedir a acdo do fisco, e sua concessdo nao
desobriga o beneficiario do cumprimento das obrigagdes fiscais previstas na legislagéo tributaria, ndo
expressamente excepcionadas”.

Art. 174 — “O pedido de regime especial serd examinado pela autoridade fazendaria, que se
manifestard sobre a idoneidade fiscal do requerente e emitird parecer conclusivo quanto a conveniéncia
e oportunidade de sua concessdo, e decidido pelo Superintendente Regional da Fazenda, ou pela
autoridade a quem este delegar competéncia”.

Art. 177 — “O regime especial poderd, a qualquer tempo, ser alterado ou cassado, pela mesma
autoridade concedente, desde que:

| - se mostre prejudicial ou inconveniente aos interesses da Fazenda Publica;
11 - ocorra descumprimento de obrigagdo tributaria por parte do beneficiario;
111 - ocorram outros fatos que aconselhem as medidas previstas neste artigo” .
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tendencial a que se submete a decisdo da autoridade administrativa, imposta pela
necessaria observancia dos Principios da Isonomia e Imparcialidade.

O que vemos no “dever de policia com reserva de consentimento” ¢ a
possibilidade da Administracdo valorar e fazer a justica do caso concreto. E o
mecanismo sensato de se admitir a eliminacdo de controles fiscais
desnecessarios e onerosos para o contribuinte, em atencdo as peculiaridades
do caso concreto, e em respeito aos principios que salientamos, da necessidade,
eficacia, economicidade, razoabilidade e essencialidade.

A boa norma para o universo de contribuintes pode se mostrar injusta, ineficaz e
inadequada para o caso isolado, e o legislador pode atribuir a Administracdo Fiscal o
poder de afasté-la, neste caso.

Da mesma forma, poderiamos questionar se a Administracdo Fiscal ndo estaria
revogando a lei através do regulamento ? Também entendemos que isto ndo ocorre, uma
vez que a possibilidade de avaliacdo da conveniéncia e oportunidade foi dada pela
prépria lei.

Os dois dispositivos, 0 que institui o dever genérico e 0 que admite a sua
“ameniza¢do” tém a mesma velocidade e atuam conjuntamente, produzindo uma norma
que veicula um dever de policia, com razodvel margem discriciondria & Administracao
Fazendaria.

No caso concreto, o consentimento pode significar a justa observancia dos
principios constitucionais da isonomia e da efetividade, privilegiando, inclusive, a
liberdade do administrado.

Em verdade, a lei cria o dever e o seu aspecto de intensidade (aspecto
quantificador) fica sujeito & valoragdo discricionaria da Administracdo; no siléncio do
Fisco, a lei determina a incidéncia da norma em sua maior intensidade.

Tomemos um outro exemplo. O art. 39 da Lei Estadual mineira n.° 6.763/75
dispde que toda vez que um contribuinte do ICMS promover a saida de mercadoria,
deveré emitir o documento fiscal, que devera acompanhar a mercadoria até o destino 3%,

Assim estabeleceu a lei e assim foi criado um dever de policia fiscal. Entretanto,
dispde o art. 8" do Anexo IX do RICMS que esse dever instrumental podera ser
atenuado pela Administracdo Fiscal no uso de suas faculdades discricionérias,
legalmente atribuidas, ou seja, a Administragdo Fiscal podera dispensar o contribuinte
da emissdo do documento fiscal, em determinadas circunstancias, se entender que o

392 Art. 39 da Lei estadual mineira n.° 6.763/75. “Os livros e documentos fiscais relativos ao imposto
serdo definidos em regulamento, que também disporé sobre todas as exigéncias formais e operacionais a
eles relacionadas”.

Paragrafo Unico — “A movimentagdo de bens ou mercadorias, bem como prestacdo de servigos de
transporte e comunicagdo serdo obrigatoriamente acobertadas por documento fiscal, na forma definida
em regulamento”.



143 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

dever é desnecessariamente gravoso para o contribuinte e ndo apresenta beneficio
proporcional ao Fisco 3%,

No sensivel mundo das relagdes econdmicas, seria extremamente temeréario e
prejudicial, para o Fisco e para o contribuinte, afastarmos essa prerrogativa ou faculdade
discricionaria da Administragdo Fiscal.

Cabe ressaltar que a superveniéncia de norma legal contraria ao procedimento
proposto pela Administracdo suspende automaticamente o “acordo” firmado pela
Administragio e administrado 3%,

O “dever de policia com reserva de consentimento” pressupde a criagdo legal do
dever instrumental e a sua “atenuacdo” pela Administracdo. Nao se admite, ao
contrario, o “agravamento” pela Administragdo de um determinado dever de policia
fiscal, que assim estaria criando dever. Mesmo que apenas quanto ao plus de
agravamento, estar-se-ia obrigando alguém a fazer ou deixar de fazer algo, sem lei, o
que seria inadmissivel.

393 Art. 8° do Anexo IX do RICMS/MG — “A emissdo do Conhecimento de Transporte de Cargas,
modelos 8 a 11, podera ser dispensada pela reparticdo fazendaria da circunscrigdo do contribuinte, a
cada prestagdo, na hip6tese de transporte vinculado a contrato que envolva repetidas prestacoes de
servico, sendo obrigatério constar, nos documentos que acompanharem a carga, referéncia ao
respectivo despacho concessdrio .

394 Nesse sentido, registramos que, coerentemente, 0 RICMS também ja faz essa adverténcia: Art. 187 do
RICMS - “Os regimes especiais, inclusive os concedidos em carater individual, terdo sua aplicacdo
automaticamente suspensa com a superveniéncia de qualquer norma legal que os contrarie ou sejam
com eles incompativeis™.
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6.4 - Consentimento Prévio de Policia

6.4.1 - Licengas e Autorizagdes

A Policia Administrativa, genericamente, tem em vista evitar consequéncias
gravosas para a coletividade e, dai, atua limitando a livre atividade dos particulares.
Nesse sentido, por vezes, a lei exige prévia demonstracdo da sujeicéo do particular a
determinados mandamentos legais, para que possa permitir determinada atividade.

O mandamento legal impde um dever de nado fazer, até que a
Administracéo verifique o atendimento dos quesitos previstos na lei, como se dé,
por exemplo, no caso da licenca para edificar.

Por outras vezes, a lei, a partida, impde um dever de ndo fazer, mas
incumbe a Administracdo o dever de se manifestar, discricionariamente,
examinando a conveniéncia e oportunidade da pratica do ato (como no caso de
autorizacdo para porte de armas).

Cabe aqui distinguir. No “dever de policia com reserva de consentimento”, a lei
impde um dever de fazer ou ndo fazer, que pode ser atenuado, posteriormente, pela
Administragdo; no “consentimento prévio de policia”, a lei impde um dever genérico de
ndo fazer, até que a Administragéo verifique os requisitos legais ou discricionariamente
consinta em afasta-lo.

Nos dominios do Direito Fiscal, da mesma forma, em diversas circunstancias, o
legislador, para que uma pessoa possa exercer um direito, liberdade ou uma atividade
privada, exige um controle prévio por parte da Administracdo Fazendaria.

Entendendo, em verificacdo prévia e preventiva, que o contribuinte atendeu
suficientemente aos requisitos e condicbes para o exercicio de seu direito, a
Administragdo Fiscal, expede sua autorizagdo ou ato de anuéncia, que formalmente é
designado “alvara” 3%,

Como usualmente retrata a doutrina administrativista brasileira %%,
materialmente, o consentimento podera ser uma licenga ou autorizag&o.

Se o legislador ndo deixou qualquer valoragdo a cargo da Administracdo, ou
seja, se para a edicdo do consentimento, o legislador estabeleceu todas as condigdes,
sem qualquer margem de apreciacdo administrativa da conveniéncia ou

39 Nesse sentido, Diogo de Figueiredo, cit., ..., pag. 302. O alvara, portanto, é o consentimento formal da
Administracéo.

3% Cfr. Di Pietro, Direito ..., cit., ..., pag. 97; Bandeira de Mello, Curso ..., cit., ..., pag. 402; Diogo de
Figueiredo, cit., ..., pag. 302; Hely Lopes Meirelles, cit., ..., pag. 100.
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oportunidade, trata-se de licenca. Aqui teremos ato vinculado, ndo discriciondrio,
integrador de direito subjetivo na esfera do administrado e que, por isso, ndo podera ser
invalidado, discricionariamente, sem indenizacéo.

Quanto a autorizacdo, o legislador, ao contrario, deixa margem de
discricionariedade para a edicdo do consentimento pela Administracdo. As
condigdes ndo estdo todas previstas na lei, o que abre a possibilidade do
administrador avaliar o interesse publico, diante do caso concreto. Aqui, a
Administragdo tem a faculdade de conceder a autorizagdo, avaliando a conveniéncia e
oportunidade, sendo, pois, admissivel a revogacéo.

Na licen¢a, hd um direito preexistente & atividade e o consentimento do Estado
provém da constatacdo de que as barreiras opostas ao exercicio desse direito foram
removidas. Assim, a licenca ndo gera direitos, apenas os declara exequiveis.

Por outro lado, na autorizagdo, ndo ha direito preexistente & atividade, mas este
surge ex novo e o consentimento decorre de um juizo administrativo “precario” e que
pode ser revisto e alterado. Trata-se, pois, de ato constitutivo discricionério. Porém,
cabe registrar que a autorizagao pode gerar direitos para o autorizado, perante terceiros.

No consentimento prévio, temos a marcante atuacdo da Policia Administrativa
no que a lei abre a oportunidade de valoragdo do interesse pablico pela Administragdo,
ou seja, nos espacos de avaliagdo discricionaria.

No campo fiscal, é usual encontrarmos o modo de atuagdo “consentimento
prévio de Policia Fiscal”. Prosseguiremos no estudo do tema, tomando, por vezes,
alguns exemplos da Legislacdo estadual do ICMS , que pela sua complexidade, & um
manancial incessante de ilustrativas situacdes 7.

6.4.2 - Inscricdes Fiscais

Uma disposicdo costumeira nas legislacdes fiscais diz respeito a exigéncia da
inscri¢do de contribuintes em Cadastros Gerais de determinada pessoa politica
tributante, no intuito de controlar a arrecadacédo e dar suporte a fiscalizacédo
tributaria.

Inicialmente, cumpre verificarmos que a condicdo de contribuinte de tributos
independe do fato do interessado ser ou ndo inscrito nos referidos Cadastros de
Contribuintes.

37 Quanto a legislagdo do ICMS, nos vérios Estados-Membros da Federagdo, podemos encontrar
dispositivos bem similares devido, entre outras razdes, a existéncia do Conselho de Politica Fazendaria,
que congrega representantes de todos os Estados-Membros e que acaba por assumir fungéo relevante na
homogeneizacéo da legislagdo tributaria estadual.
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Se ser ou ndo contribuinte independe de se estar ou ndo inscrito no Cadastro de
Contribuintes, para que se exige a referida “inscricdo prévia” ? Para possibilitar o
controle da arrecadacdo e para dar suporte e condi¢bes de atuacdo para a fiscalizagcdo
tributéria. Para, nos casos previstos em lei, 0 administrado desempenhar licitamente a
atividade econdmica sujeita a tributacéo.

Assim, em primeiro lugar, ser ou ndo contribuinte do imposto se refere ao fato
de se estar ou ndo no polo passivo de uma relagéo juridica tributaria (principal), ou seja,
genericamente, se refere ao fato do administrado “dever” ou nao o tributo.

A norma de incidéncia tributaria, ocorrendo o fato gerador previsto em sua
hipotese de incidéncia, atua infalivelmente, independentemente de estarmos diante de
um contribuinte inscrito ou néo.

Dai, podemos, por exemplo, ter tributos, como as taxas referentes a prestagao
de determinado servigo publico, cobradas de quem dele fizer uso, que conforme as
circunstancias, ndo faz parte de qualquer cadastro, em especial, pelo carater
sinalagmatico da taxa, pelo fato de ser instantanea a sua cobranga, ou até mesmo porque
o0 contribuinte apenas esta na relagdo tributaria esporadicamente. Assim, pelo aludido
Principio da Necessidade, seria desnecessaria a imposi¢ao de “inscricdes em cadastros”,
nesses casos.

Portanto, em regra e a principio, a inscricdo em Cadastros de Contribuintes
apenas se faz razoadvel e necessaria para os exercentes de determinada atividade
econdmica, que a praticam com alguma habitualidade, ou seja, para contribuintes cuja
atividade proporcione a incidéncia tributaria com habitualidade tal que justifique o
controle, caso contrario, flagrante seria a desnecessidade do dever.

Em segundo lugar, a “inscricdo prévia em Cadastros de Contribuintes” diz
respeito a um dever de policia prévio, especial, anterior ao proprio exercicio da
atividade sobre a qual a tributagdo podera incidir, ou seja, trata-se de um dever imposto
legalmente aos administrados, sendo que o descumprimento desse dever torna o
desempenho da atividade econdmica irregular, afrontoso aos ditames da lei
administrativa-fiscal, e passivel de sofrer san¢des de policia.

Novamente a titulo ilustrativo, podemos buscar tais exigéncias na legislacdo
tributaria mineira. Segundo a Lei Estadual mineira n.° 6.763/75 3%, a_condicio de
contribuinte independe do fato do interessado ser ou ndo inscrito no cadastro de
contribuintes do ICMS. Porém, o art. 16, I, da mesma lei, determina que séo
obrigacfes do contribuinte inscrever-se na reparticdo fiscal, antes do inicio de suas
atividades, na forma que dispuser o Regulamento, e o descumprimento desse dever de

3% Art. 14 da Lei estadual mineira n.° 6.763/75. “Contribuinte do imposto é qualquer pessoa, fisica ou
juridica, que realize operacéo de circulacdo de mercadoria ou prestacao de servico, descrita como fato
gerador do imposto”.

§ 1° - “A condigdo de contribuinte independe de estar a pessoa constituida ou registrada, bastando
que pratique com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial as operagdo ou a
prestacéo definidas como fato gerador do imposto . [...]".
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policia pode ensejar a aplicagdo de penalidades, porém, a condi¢@o de “contribuinte” do
imposto, vale frisar, independe do fato do mesmo ser ou ndo inscrito no cadastro.

Se tomarmos de partida, e como exemplo, alguns outros dispositivos
regulamentares mineiros, similares aos de diversas legislacbes e regulamentos fiscais,
poderemos buscar algumas situa¢fes usuais, que possibilitam-nos tecer alguns
comentarios e bem abordar a idéia que domina essa forma de atuacdo de policia.
Tomemos, pois, para ilustrar os estudos, o artigo 97 do RICMS 3%,

Uma primeira idéia, diz respeito ao fato de que a imposicdo de deveres de
policia independe do fato de existir ou ndo tributo, como ja pudemos falar (assim, o
840 do art. 97 do Regulamento do ICMS é valido, razoavel, e de acordo com o que ja
expusemos). Os administrados que pratiguem operacOes e prestacGes ndo tributadas
devem cumprir os deveres instrumentais a eles impostos, sob pena de incidéncia de
penalidade especifica, pois, muitas vezes, o controle fiscal podera verificar a propria
condigdo que os torna inalcangados pela tributagdo, ou mesmo, pelo controle de suas
atividades poder-se-a controlar a pratica tributaria de outros contribuintes.

Buscando a sistematizacdo desse modo de atuacdo, encontramos uma segunda
idéia, que diz respeito ao fato de que a inscricdo no cadastro é um dever, e como vimos,
a condigdo de “contribuinte” independe do fato de ser ou néo inscrito no cadastro.

Quer isto dizer que ndo estamos, por esta razdo, diante de um caso de
consentimento prévio de policia ? A resposta € negativa, pois para o exercicio regular
de determinadas atividades econdmicas a lei determinou que o contribuinte, antes do
inicio de suas atividades, deve inscrever-se no cadastro. N&o seria concebivel,
entretanto, que alguém, pelo fato de ndo haver cumprido com seu dever, ficasse
liberado da tributagdo; ndo seria razoavel que alguém, pelo simples fato de ndo ter sua
inscricdo no cadastro, pudesse ficar isento a tributacdo. Assim, aquele contribuinte que
ndo se inscreveu previamente ¢ um “contribuinte irregular”, que deve pagar os seus
impostos e, ainda, se sujeita as penalidades pela falta de inscrigdo.

Resta-nos outra pergunta: trata-se de licenca ou de autorizacdo ? Trata-se de
licenca, uma vez que a Administragdo ndo cabe avaliar a conveniéncia ou oportunidade
de dar ou ndo o0 seu consentimento, mas apenas declarar o direito do administrado. Cabe
apenas a verificacdo do cumprimento dos requisitos legais.

39 Art. 97 do RICMS. “As pessoas que realizam operagdes relativas a circulagdo de mercadorias ou
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢do sdo obrigadas a
inscrever cada um de seus estabelecimentos no Cadastro de Contribuintes do ICMS ou no Cadastro de
Produtor Rural, conforme o caso, ressalvadas as hipdteses de dispensa expressa na legislagdo do
imposto”.

§ 1° - “A inscricdo serd feita antes do inicio de atividade do contribuinte, podendo a Secretaria de
Estado da Fazenda exigir sua renovagao.[...]”.

§ 4° - “A realizagdo de operagdo ou prestacdo de servicos, amparada pela ndo-incidéncia, isencgéo,
suspensdo, diferimento ou substituicio tributaria, ndo desobriga as pessoas de se inscreverem como
contribuintes”.

§ 5° - “O Chefe da AF podera recusar a inscricdo de mais de 1 (um) estabelecimento no mesmo local
ou endereco quando a existéncia simultdnea dos estabelecimentos, nessa circunstancia, dificultar a
fiscalizagdo do imposto .
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Uma terceira questdo, porém, se impde. Pode a Administracdo Fiscal recusar a
inscricdo no cadastro aos contribuintes que ndo atendam aos requisitos legais de sua
concessao ? Naturalmente que sim. Trata-se de determinagdo da propria lei.

Suponhamos, por outro giro, para elucidar a questdo, que um contribuinte seja
contumaz descumpridor de seu dever de pagar impostos, e por essa razdo, a
Administra¢do Fazendaria se recusa a conceder “inscri¢do” a um novo estabelecimento
seu. Suponhamos que a lei estabeleca o dever de se inscrever no cadastro e apresente,
como requisito para o “alvara de licenga”, a apresentacdo de “certiddo negativa de
débitos” para com o Fisco. Seria razoavel tal exigéncia ? A questdo exige algumas
consideragdes.

Em primeiro lugar, devemos destacar que tanto a imposi¢do de deveres de
policia, como a submisséo a consentimento prévio de policia, sio modos de atuacéo e
exercicio do Poder de Policia Fiscal e sdo instituidos, preventivamente, para
possibilitar a fiscalizagdo dos tributos e visam, em Gltima andlise, garantir a justa
tributacdo. Ndo sdo, portanto, estabelecidos aleatoriamente, sob inspiragdes puramente
burocrétig&s, mas s&0 mecanismos criados no interesse da arrecadagdo e fiscalizacéo dos
tributos “**.

Enfim, todos esses deveres de policia a que nos referimos, ou seja, emissdo de
notas fiscais, inscricdo no cadastro, escrituracdo de livros fiscais e diversos outros, tém
por finalidade permitir ao Estado compelir o contribuinte ao cumprimento da obrigagéo
tributaria principal, abrindo-se, ainda, meios para possibilitar a fiscalizagdo do
cumprimento dessa obrigacéo.

Em segundo lugar, conforme se verifica no art. 170, paragrafo Gnico “, da
CRFB/88, o exercicio de atividade econémica € livre, mas néo ¢ absoluto *°2. Como ja
mencionamos, a lei pode impor limitagdes a iniciativa econdmica, sendo que o direito a
iniciativa econdmica é o resultante do ordenamento juridico assim considerado.

400 Nesse sentido, Hugo de Brito Machado (Curso de Direito Tributario, 9 2 ed., Sdo Paulo, Ed.
Malheiros, 1994, pags. 88 e 89) afirma que a obrigagdo acessoria “decorre da legislacéo tributaria e tem
por objeto as prestacdes positivas e negativas, nela previstas, no interesse da arrecadagéo e fiscalizacdo
dos tributos”. Da mesma forma, Barros de Carvalho (Curso ..., cit,, ..., pag. 197), ao se referir aos
deveres de policia, afirma: “ [...] e instrumentais ou formais porque, tomados em conjunto, é o
instrumento de que dispde o Estado-Administragdo para o acompanhamento e consecu¢do dos seus
designios tributdrios”.

401 Art. 170 da CRFB/88. [...] Paragrafo Unico. “E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdémica, independentemente de autorizagdo de 6rgdos pulblicos, salvo nos casos previstos
em lei”.

402 Como ensina Miguel Reale (O Estado Democratico ..., cit., ..., pag. 45), nos termos do paragrafo
Gnico do art. 170 da CRFB/88, a liberdade de empresa ndo representa um valor absoluto, mas sim uma
conjugacdo dos valores da livre iniciativa, em harmonia com os interesses coletivos. Em suas palavras:
“Como se vé, a Carta Magna ndo consagra o liberalismo infenso a justica social, mas sim o social-
liberalismo, segundo o qual o Estado também atua como ‘agente normativo e regulador da atividade
econdomica’ , muito embora sem se tornar empresdrio, a ndo ser nos casos excepcionalissimos previstos
no Art. 173, por imperativos de seguranga nacional, ou relevante interesse coletivo definido em lei”.
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A atividade econémica, nesse diapasdo, € livre, nos limites da lei, ou seja, 0
contribuinte pode exercer as suas atividades econdmicas, desde que cumpra as
disposicbes legais pertinentes “°%. Se assim ndo  fizer, o contribuinte estara
desenvolvendo a sua atividade econdmica a margem do direito e, portanto, sujeito as
medidas e sangdes fiscais.

Tomando por base o claramente estabelecido no art. 170, paragrafo Unico,
podemos afirmar que o Estado Social Tributario de Direito ndo se compadece com a
possibilidades de direitos individuais absolutos, passiveis de exercicio ofensivo ao bem
comum, sem qualquer possibilidade de restrigdo “%4,

O préprio art. 5° Il, da CRFB/88, ao estabelecer que ninguém pode ser
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei, ndo pretende
estabelecer que, mesmo o exercicio de direito fundamental seja absoluto, mas ao
contrario, afirma que ele ndo o é, tanto que pode ter o seu exercicio limitado por lei (e
somente por lei).

Ha que se ter em vista, porém, que diante da liberdade assegurada
constitucionalmente, a lei ndo pode restringir ou limitar sendo as agles nocivas a
sociedade ou a seus valores fundamentais, as abusivas, ou as que podem levar a colisdo
com outros direitos igualmente garantidos.

O entendimento de que o quadro de direitos fundamentais nao é passivel de
limitagdes, exceto quando expressamente a Constituicdo assim o diga, € confuso e
inadequado 4%,

403 Como assinala Miguel Reale (O Estado Democratico..., cit., ..., pags. 02 e 03), o art. 1° da CRFB/88,
ao cravar e fundamentar o Estado brasileiro, o afirma como Estado Democrético de Direito, com o
adjetivo “democratico”, indicando o propdsito de passar-se de um Estado de Direito, meramente formal, a
um Estado de Direito e de Justica Social. Dai, ao assentar em sua letra os fundamentos da livre iniciativa
econdmica e dos valores sociais do trabalho, a CRFB/88 veda toda e qualquer opcdo ideolégica pela
estatizagdo da economia, em dano & livre iniciativa, bem como a que néo resulte em atencéo aos valores
sociais do trabalho, como as que geram privilégios parasitarios nocivos ao bem comum.

404 Como nos ensina Vieira de Andrade (cit., ... , pag. 213), os direitos fundamentais n&o sdo absolutos,
nem ilimitados. Nem na época liberal — individualista, os direitos fundamentais foram ilimitados, pois
tinham como limite a necessidade de assegurar aos outros 0 gozo dos mesmos direitos. Os preceitos
constitucionais ndo remetem para o arbitrio do titular. A comunidade néo se limita a reconhecer o valor da
liberdade, mas liga os direitos a uma idéia de responsabilidade social e integra-os ao conjunto dos valores
comunitarios.

405 Mesmo que brevemente, cumpre assinalar, que para além das restricGes expressamente previstas pelo
constituinte, existem , inevitavelmente as restrices implicitas derivadas da necessidade de se preservar
outros direitos e interesses constitucionalmente assegurados (fundadas, sempre, em principios
constitucionais — em reserva de Constituigdo) e mesmo os “limites ao exercicio de direitos” (por
exemplo, ndo se admite a invocacdo da liberdade religiosa para a pratica da feiticaria, ou mesmo a
liberdade de escolha de profissdo, para a pratica da prostituigdo) — nessa dire¢do Jorge Miranda
(Manual..., tomo 1V, cit., ..., pAgs. 296 a 308). Segundo outros autores, como Vieira de Andrade (cit., ...,
pags. 215 a 219), existem limites imanentes aos direitos fundamentais, implicitos, s6 determinaveis por
interpretacdo, excluidos da protecdo do preceito constitucional e, dai, a lei que declara esses limites
sequer é lei restritiva (exemplo: ndo se pode invocar o direito de propriedade para ndo pagar 0s impostos;
ou a liberdade religiosa para praticar sacrificios). Admitindo limites imanentes, também, Gomes
Canotilho (Direito ..., cit., ..., pag. 1143).
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Nessa mesma linha de raciocinios, o art. 174 da CRFB/88, impde ao Estado o
dever de fiscalizar, na forma da lei, o exercicio da atividade econémica, a fim de que os
principios esculpidos no art. 170 possam ser observados (entre eles, livre concorréncia,
reducdo de desigualdades regionais e sociais, etc.) “%®. N&o teria, pois, cabimento
estabelecer-se o dever estatal de fiscalizar se, em contrapartida, estivéssemos diante de
uma liberdade inilimitavel.

Como podemos extrair do art. 170, 111 da CRFB/88, dentre os principios gerais
da atividade econémica encontramos a “funciio social da propriedade” (da mesma
forma, o art. 5 °, XXIIl da CRFB/88, estabelece que a propriedade atendera a sua fungdo
social “%7).

O art. 170, 111, traz para a ordem econdmica o principio, que implica que o poder
econdmico deve se balizar, também, no exercicio da liberdade de iniciativa econdmica,
pelos anseios da comunidade de busca da justica social.

Configura-se, dessa forma, a funcd@o social da propriedade dos bens de
producdo e, dai, podemos dizer que a fungdo social da propriedade, na ordem
econdmica, equivale a funcdo social da empresa ou funcdo social do poder
econdmico 4%,

Como ressalta EROS ROBERTO GRAU “%, “a propriedade sobre a qual em
maior intensidade refletem os efeitos do principio é justamente a propriedade,
dindmica, dos bens de produgédo”.

Por isto que, a liberdade de iniciativa econémica é condicionada, e s6 se
legitima quando voltada a efetiva consecugdo dos principios e valores da ordem
econdmica, ou seja, na medida em que possa atender ao bem comum.

Embora a liberdade de iniciativa econdmica seja um principio basico do
liberalismo econdmico, a busca da justica social e do bem estar coletivo, bem como a
possibilidade irrefutavel e costumeira de mau uso dessa liberdade, fizeram surgir
mecanismos de condicionamento da iniciativa privada, através, porém, de lei.
Dessa forma, ela apenas sera legitima se exercida nos limites dos contornos
legais, informadores do interesse publico 1°,

406 Como assinala José Afonso da Silva (Curso ..., cit., ..., pag. 738): « A fiscalizagdo, como toda
fiscalizag@o, pressupde o poder de regulamentacéo, pois ela visa precisamente controlar o cumprimento
das determinaces daquele e, em sendo o caso, apurar responsabilidades e aplicar penalidades cabiveis.
Na&o fora assim o poder de fiscalizag&o néo teria objeto” (grifos nossos).

407 Sem grandes surpresas, lembramos que o Principio ja podia ser encontrado na Constituicdo Italiana
de 1947: Art. 42.2. “La proprieta privata é riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi
di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile
a tutti”.

408 Nesse sentido, José Afonso da Silva, Curso ..., Cit., ..., pag. 745.

409 Cfr, Eros Roberto Grau, Elementos de direito econdmico, Sdo Paulo. Ed. Revista dos Tribunais, 1981,
pag. 128.

410 para José Afonso da Silva (Curso ..., cit., ..., pags. 725 a 726): “a liberdade de iniciativa econdmica
privada, num contexto de uma Constituicdo preocupada com a realizacdo da justica social (0 fim
condiciona os meios), ndo pode significar mais do que ‘ liberdade de desenvolvimento da empresa
no quadro estabelecido pelo poder publico’ e, portanto, possibilidade de gozar das facilidades e
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A proposito, o art. 173, § 4° da CRFB/88, estabelecesse que a lei reprimira o
abuso de poder econdmico que vise a dominacdo de mercados, a eliminacdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros. Dessa forma, conclui-se que a
liberdade de iniciativa econdmica nédo pode privilegiar a busca do interesse
individual, ao ponto extremo de conduzi-lo a um prejuizo a toda a comunidade.

A lei deve, portanto, restringir e limitar a liberdade de iniciativa
econdmica, ndo se compadecendo com formas abusivas de seu exercicio.

Como sabemos, € abusivo o exercicio do direito de iniciativa econdmica a
margem das exigéncia fiscais da sociedade *; abusivo e atentatério & livre
concorréncia, aos ideais de justica e isonomia e fator impeditivo da atuacdo do Estado
na prestacdo de beneficios a coletividade, e deve, portanto, ser combatido e afastado
pela lei.

Lembramos que a sonegacédo é uma das formas classicas de se conseguir
eliminar a concorréncia e obter lucros arbitrarios (e ilicitos). A propdsito, estes
lucros ilicitos, arbitrarios e abusivos, derivam, em UGltima analise, da apropriacdo
indevida dos proprios tributos, que deveriam ter sido recolhidos aos cofres pablicos.

Assim, a liberdade de iniciativa econdmica ndo pode afrontar ao interesse
publico alicercado na lei e o seu exercicio ndo pode se dar & margem do direito 42,

Se 0 que acima afirmamos é verdade, dentro do ordenamento juridico brasileiro,
o contribuinte ndo tem o direito de exercer como bem entender a sua atividade. E livre o
exercicio da atividade econdmica na medida da lei.

Como afirma EROS GRAU 3, “o direito de liberdade econémica é direito
integral nos quadrantes da ordem juridica positiva que o contempla”.

Desta forma, diversas limitacdes podem ser impostas a liberdade de iniciativa
econdmica. Tomemos um exemplo fora da seara tributéria: a Lei n.° 7.802/89 permite a

necessidade de submeter-se as limitagées postas pelo mesmo”. Como afirma o autor (pag. 727): “A
Constituicdo reconhece a existéncia do poder econdmico. Este ndo é, pois, condenado pelo regime
constitucional. N&o raro esse poder econdmico é exercido de maneira anti-social. Cabe, entdo, ao Estado
intervir para coibir o abuso”.

411 Como assinala Manoel Gongalves Ferreira Filho (Comentarios & Constituicdo Brasileira de 1988,
vol. 4, Séo Paulo, Ed. Saraiva, 1995, pag. 12), “ o interesse pessoal pode ser defendido na medida em
que o interesse coletivo ndo seja prejudicado. Quem atua no dominio econémico sem levar em
conta o interesse geral e até se prevalecendo de sua posigdo, para impor o interesse particular
em detrimento do bem comum, abusa do poder econbmico. E ainda, ressaltando que a livre
concorréncia é a que melhor alcanga o interesse geral no plano econdmico, segundo a CRFB/88, o autor
afirma que “todas as formas de eliminacéo ou redugdo da concorréncia devem ser coibidas”.

412 Por essa razdo, para Eros Grau (A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 3 2 ed., Sdo Paulo, Ed.
Malheiros, 1997, pags. 224 a 226), a liberdade de iniciativa econdémica apenas se justifica como direito
constitucionalmente assegurado e ndo como direito fundamental. Para o autor, “a liberdade de iniciativa
econdmica é liberdade mundana, positivada pela ordem juridica”, e dai, o regime de liberdade
econdmica é aquele definido pela ordem juridica.

413 Cfr. Eros Grau, A Ordem ..., cCit., ..., pag. 226.
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“interdi¢do temporaria ou definitiva” do estabelecimento que comercialize produtos
agrotdxicos, caso a empresa se recuse a cumprir as normas de prevencéo ali estatuidas.
Dessa forma, pode-se, inclusive, impedir, por completo, que o comerciante que coloca
em risco a satde publica possa continuar sua atividade.

A lei, no caso, admite a medida de policia que limita ou afasta a liberdade de
iniciativa econdmica. Seria impensavel que o ordenamento juridico assegurasse o direito
de estabelecimento, comércio e lucros de um contribuinte isolado, que insiste em
descumprir a lei, que teima em “perigar” interesses sociais relevantes, que atua a
margem do direito em detrimento da salide publica de toda uma coletividade. Trata-se,
pois, de exercicio de Poder de Policia, legalmente estabelecido, apto a limitar
liberdades das pessoas, em prol do bem comum.

Da mesma forma, ndo seria razoavel a produgdo e comércio de metralhadoras,
sem autorizagio e controle do Estado ““4, e ndo seria igualmente recomendavel a
auséncia de possibilidade da lei estabelecer a interdigdo do estabelecimento que assim
procedesse, em descumprimento aos requisitos que impusesse.

Por vezes, a doutrina admite a possibilidade de limitagdo a liberdade de
iniciativa econdmica, quando esta coloca em sério risco a seguranca publica ou a saude,
mas refuta por completo a oposicdo de limites ao seu exercicio, quando o assunto é
fiscal.

Aceita-se até que o Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB (Lei n.°
8.906/94) possa suspender o advogado que deixa de pagar contribui¢bes, multas e
precos de servicos devidos a OAB, até que ele satisfaga integralmente a divida (art. 37,
§ 2°, c/c/ art. 34, XXIIl), mas ndo se admite a interdicdo de um estabelecimento
comercial que concorra deslealmente, obtenha lucros abusivos pela pratica
costumeira e reiterada da sonegacao fiscal, mesmo que o contribuinte (ou melhor,
infrator) possa ser condenado até por crime de sonegacao fiscal.

A proposito, a rejeicdo social & conduta do individuo, pelo menos sob o ponto
de vista formal, encontra-se caracterizada em seu grau maximo, uma vez que a préatica
de sonegacdo fiscal passou a ser objeto de repreensédo na seara penal.

Em nossa opinido, arriscamos dizer que a questdo ndo pode ser resolvida de
forma tdo simplista. Em primeiro lugar, mais uma vez, cabe ressaltar que, no Estado
Social, as fungdes de policia ndo mais cabem nos estreitos limites da seguranca,

414 Exemplo extraido do texto de Hugo de Brito Machado, Sangdes Politicas no Direito Tributario
(Brasil), in Revista Ciéncia e Técnica Fiscal do Ministério das Finangas, n.° 389, janeiro a marco de
1998, Lisboa, pags. 47 a 54. Para o jurista brasileiro, as ressalvas contidas no art. 170, paragrafo Unico,
da CRFB/88, dizem respeito a certas atividades que, por questdo de seguranca, devem depender de
autorizacdo estatal. Admite, portanto, a possibilidade de autorizacdo para uma fabrica de metralhadoras,
mas entende que a limitacdo & liberdade de iniciativa econdmica ndo pode se dar por inscri¢des em
cadastros de contribuintes. Para o professor, “a inscri¢do no cadastro de contribuintes ndo pode ser
transformada em autorizagido para exercer a atividade econémica”. Como assinala, mesmo o
contribuinte persistente na pratica de infragfes tributarias, ou mesmo o condenado por crime de
sonegagao fiscal, ndo pode ser proibido de comerciar.
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salubridade e moralidade, mas o interesse publico exige a sua atuacdo em diversos
segmentos, em que 0 bem comum possa ser ameagado.

Em segundo lugar, em um Estado ndo patrimonial (Estado Tributario), que
necessita de receitas derivadas para poder atender aos anseios basicos da comunidade, a
sonegacao de tributos é ofensiva, ndo s6 a livre concorréncia, a justica e & isonomia,
mas ao feixe de interesses publicos que cumpre ao Estado zelar.

Em conclusdo, a essa terceira questdo, que vem sendo objeto de algumas
discussdes nos tribunais brasileiros, cumpre afirmar que o paragrafo Unico do art.
170 da CRFB/88, atribui ao legislador, a delimitacdo dos contornos da
liberdade de iniciativa econdmica, em aten¢do aos principios constitucionais.

Pode-se, assim, estabelecer, nestes termos, a necessidade de “licenga” para o seu
exercicio, em determinadas situagBes, ou seja, se afrontados os requisitos legais,
estabelecidos, de forma razoavel, e em aten¢do ao bem comum, o Poder Publico pode
negar a autorizacao para o exercicio de atividade econdmica.

Em respeito ao dever de pagar impostos, a livre concorréncia, a justica
fiscal, e ainda, visando salvaguardar a contraface da prestacdo de beneficios
coletivos, é possivel a lei fiscal estabelecer dispositivos restritivos ao exercicio
da atividade econdmica, quando esta se der a margem do Direito Tributario, em
reiterada préatica de sonegagcéo fiscal 4%,

Por certo a interdigdo de estabelecimento, ou negativa de autorizac¢éo, ndo
podem se transformar em mecanismos de cobranga de débitos fiscais, dai, apenas em
situacBes de reiterada pratica de sonegacdo fiscal, onde o interesse publico é lesado
insistentemente, e quando os esforgos da Administracdo Fiscal para modificar a pratica
do contribuinte se mostraram indcuos, é possivel estas medidas extremas, que em dltima
analise previnem a nova ocorréncia de danos aos interesses sociais e ao proprio
contribuinte, em agravamento de sua situagdo **6.

Essas restrigdes, portanto, sdo possiveis, desde que respeitem o Principio da
Proporcionalidade e ao Principio da Igualdade, como também, ao Principio da
Necessidade (que se revela pela persisténcia no comportamento lesivo) e devem se
ater aos casos mais graves.

Cabe, considerarmos uma outra hipotese. Seria admissivel que a lei
estabelecesse o dever do contribuinte de se inscrever no Cadastro de Contribuintes e o
regulamento fixasse os requisitos exigidos pela Administracdo para tanto e entre esses

415 Vacilante a jurisprudéncia nesse sentido. A favor do indeferimento da autorizagéo pela auséncia de
prova de quitagdo de débitos fiscais: Arglicdo de Inconstitucionalidade n.° 23/54.111 da Comarca de
Varginha; Apelagéo Civel n.° 27.319/2 da Comarca de Santa Rita do Sapucai; Apelacdo Civel n.° 73.088
da Comarca de Belo Horizonte.

416 E nessa diregdo temos a Simula 70 do Supremo Tribunal Federal: “é inadmissivel a interdi¢do de
estabelecimento como meio coercitivo para a cobranga de tributo”, e a Sumula 547: “ndo ¢ licito a
autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerga suas atividades profissionais”.
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requisitos exigisse a quitacdo dos débitos fiscais ? Naturalmente que ndo, pois desta
forma estariamos diante de uma limitagdo a liberdade de iniciativa econdmica imposta
por regulamento, em afronta ao art. 5 °, Il, e art. 170, paragrafo Gnico, da CRFB/88, o
que ndo se admite no ordenamento juridico brasileiro, pois, como se sabe, o direito
brasileiro ndo permite a figura dos regulamentos autbnomos.

Como se sabe, meio a contra-senso, usualmente, no Brasil, diversas informacgdes
sdo exigidas do contribuinte que pretende se inscrever, porém, a lei, quase sempre,
remete a lista de requisitos para o regulamento, e se limita a declarar que o contribuinte
“deve” se inscrever. Acontece que € a propria Administracdo que fixa os dados e
informacgdes a que o contribuinte deve atender para se inscrever, sendo que a lei nada
determina ou prevé. In casu, o regulamento ndo se limita aos contornos da lei, mas ao
contrério, faz as vezes da lei, inovando na ordem juridica 47,

Em sintese, podemos dizer que, se a lei trouxesse requisitos para se conceder a
“inscri¢@o estadual”, estariamos diante de uma limitacdo a uma liberdade. A lei poderia,
inclusive, utilizar-se, com as devidas cautelas, de conceitos vagos ou indeterminados, ou
mesmo deixar alternativas para a Administracio proceder a avaliagdes, diante do caso
concreto, abrindo margem discricionaria, mas ndo pode deixar, propositadamente, um
“vazio pleno de estatui¢@o”, para atribuir toda a valoragdo a Administragao.

Ao contribuinte é assegurado o direito a livre iniciativa econdmica e, se a
Administragdo recusa a inscricdo estadual, lastreada nos requisitos que ela mesmo
estabeleceu, estar-se-ia atacando direito constitucional do contribuinte, sem qualquer
amparo legal.

Por essa razdo que, s6 a lei deve estabelecer requisitos e dispositivos como estes,
e aqueles outros, que encontramos em diversos regulamentos, devem ser afastados “8,
A questdo mereceria, ainda, alguns aprofundamentos, que, porém, escapam as
pretensdes do presente trabalho.

6.4.3 - Consentimento prévio e controles fiscais preventivos
periddicos

Ainda no modo de atuacdo de Policia Administrativa em estudo, em diversas
outras ocasides, podemos verificar que a lei impde deveres de policia rotineiros e
reserva, a Administracdo, a possibilidade de consentir ou ndo. Mais especificamente, é

47 A propésito dispde o art. 99 do CTN: “O conteddo e o alcance dos decretos restringem-se aos das
leis em funcéo da quais sejam expedidos, determinados com a observancia das regras de interpretacédo
estabelecidas nesta Lei “.

418 No exemplo dado, seria, pois, inconstitucional a aplicagdo do disposto no art. 97, § 5° do RICMS.
Dispositivos dessa natureza, porém, ainda podem ser encontrados em praticamente todas as legislacdes
tributrias estaduais.
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usual, no meio fiscal, a imposicdo de deveres que sdo cumpridos no “dia a dia” da
atividade do contribuinte e que integram a sua rotina operacional e, por vezes, a
lei fiscal impde determinadas verificagdes periddicas nesses deveres, por parte da
Administracdo, que acabam por serem determinantes para o exercicio das atividades dos
contribuintes.

Para melhor elucidarmos a questdo, facamos uso de alguns exemplos. Como
casos classicos desses deveres “rotineiros”, que exigem registros, consentimentos
e controles periddicos da Administracdo Fiscal, temos a obrigatoriedade de
escrituracdo de livros fiscais, o dever de prestar declaracdes periddicas a reparticdo
fiscal e a exigéncia de emissdo de documentos fiscais. Tomemos este ltimo exemplo
para desenvolvermos o assunto.

Como ja tivemos a oportunidade de ver, o art. 39, paragrafo Unico, da Lei
estadual n.° 6.763/75, determina que é obrigatdria a emissdo de “notas fiscais” na saida
de mercadorias, ou seja, impde o dever de toda a circulacdo de mercadorias ser
acompanhada do documento fiscal adequado. Trata-se, cabe ressaltar, de procedimento
usual em legislagdes tributarias de “todos” os Estados-Membros e, ainda, de forma
similar, em legislagdes municipais, no que diz respeito ao Imposto sobre Servicos de
qualquer natureza (ISS).

Acontece que a confeccdo desses documentos fiscais, ou mesmo a abertura de
livros fiscais dos contribuintes, rotineiramente, se submetem a um controle prévio da
Administracdo Fiscal. E muito usual a imposicdo de licencas para confeccionar
documentos fiscais, ou “termos oficiais de abertura” para os livros fiscais dos
contribuintes.

No exemplo tomado para ilustrar a questdo, a legislagdo tributaria impde a
necessidade de consentimento prévio da Administracdo Fiscal para a confeccdo de
documentos fiscais, como determina o art. 16, V, ao estabelecer que é obrigacdo do
contribuinte obter autorizagdo (licenca) da reparticdo fiscal competente para imprimir
ou mandar imprimir documento fiscal.

Poderia a Administracdo Fiscal, se o contribuinte solicita, por exemplo, a
confecgdo de “N” documentos, apenas autorizar “N - Y”, por entender que esse
volume menor é que € o conveniente e adequado ? Estar-se-ia assim ferindo a liberdade
de iniciativa econdmica ?

Inicialmente, cabe registrar que o contribuinte ndo tem um direito de emitir
documentos fiscais, mas um dever de emiti-los. Como ja dissemos, o exercicio da
atividade econdmica deve se dar na observancia dos limites da lei, que pode estabelecer,
por sua vez, mecanismos de controle das atividades dos contribuintes, no interesse da
arrecadacdo e fiscalizagdo.

Em verdade, estes deveres de obtencdo de consentimento prévio sdo,
usualmente, mecanismos de controle e fiscalizagdo preventiva das atividades
dos contribuintes, que derivam dos Poderes de Policia Fiscal, conforme determinagdes
legais.
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Assim, no caso em tela, a autorizagdo (licenca) para impressdo de
documentos fiscais € um instrumento que permite @ Administracdo Fazendéria aferir o
cumprimento de deveres e obrigaces tributarios, através da observagdo do movimento
econdémico do contribuinte. E a necessidade de se acompanhar mais de perto
determinados contribuintes pode levar a Administragdo Fiscal a limitar cada uma dessas
autorizacdes, conforme o juizo discricionario desta, em atencdo ao Principio da
Necessidade e Essencialidade, proporcionando verificagcBes anuais, semestrais, mensais,
quinzenais, semanais, ou até, conforme a gravidade do caso, diérias.

Se compete a Administracdo valorar esses pedidos e autorizar , conforme
entenda conveniente e oportuno, como sempre estabelecem as leis tributarias, o Fisco,
em casos extremos, pode inclusive, ndo autorizar e, por conseguinte, determinar a
interdicdo do estabelecimento. A questdo exige estrita previsao legal, e apresenta 0s
mesmos contornos da relativa a negativa de inscricdo cadastral, que tratamos linhas
atrés.

A lei que autoriza a limitacdo ao exercicio da atividade econdmica, deve se
pautar nos principios constitucionais e apenas estabelecer as restricdes estritamente
necessarias, e em consonancia com a proporcionalidade, igualdade e menor
onerosidade. Se os contornos dessa lei outorgam margem de valoragdo a Administragéo,
mais uma vez, o exercicio desse “poder discricionario” deve também observar a
proporcionalidade, igualdade e menor onerosidade, para além dos outros limites ao
exercicio da valoragdo discricionaria, que ja mencionamos.

Em sintese, a Administracdo pode controlar as atividades do contribuinte através
de mecanismos de consentimento prévio, tal como descrevemos, que viabilizam e
possibilitam uma mais eficaz fiscalizagdo tributéria e, se for o caso, a conseqiente
aplicacéo de sang¢des de policia, que, em casos comprovadamente extremos de ofensa do
interesse publico, podem, inclusive, desde que previsto na lei, chegar & interdicdo
(melhor dizer, suspenséo condicionada) do estabelecimento.

Imaginemos, a titulo de ilustracdo, para o caso, um contribuinte que, apesar de
ter sido punido reiteradas vezes, e mesmo havendo sofrido mdltiplas intervengdes
fiscais, persiste no comportamento lesivo ao Erério. Admitimos, pois, esta sangdo mais
grave para hipGteses como esta, em que o sistema sancionador provou ndo ser eficaz,
para 0 caso concreto.

Cumpre frisar que, fora desses casos extremos, € vedado ao Fisco restringir a
liberdade de iniciativa econdmica, pelo manejo de mecanismos de controle prévio.
Como ja verificamos, diante do caso concreto, cabe ao Judiciério, se provocado, anular
a decisfo administrativa que extrapola as limitagfes absolutas ou tendenciais impostas
para o exercicio da margem discricionaria, ou mesmo, se for o caso, afastar a aplicacéo
da lei fiscal.

Se, eventualmente, nas situagdes que aventamos, o contribuinte vir o exercicio
de sua atividade econdmica sofrer limitacOes, estas sdo consequéncias tipicas do
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exercicio do Poder de Policia Fiscal, ndo ocorrendo, salvo abusos passiveis de correcao
judicial, ofensa nenhuma a Constituigdo Federal.

Ainda, como ja tivemos a oportunidade de afirmar, ndo se exige, nesse campo,
0s mesmos requisitos de densificacdo dos tipos legais das normas de incidéncia
tributéria, sendo possivel a abertura de margem de discricionariedade ao Administrador
Fiscal, tal como se da no exercicio do Poder de Policia em outros segmentos.
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6.5 - Fiscalizacdo Tributaria

6.5.1 - A Fiscalizacao Tributaria como modo de exercicio do
Poder de Policia Fiscal

Como bem registra CASADO OLLERO #*®°, nio basta o esforco e o cuidado no
estabelecimento e criagdo de um tributo para se verificar a justica do sistema impositivo,
mas, para tanto, & preciso ater-se, decididamente, a0 momento de sua aplicacdo — “la
verdadera piedra angular de un sistema fiscal o de un tributo es su incidencia final, la
cual va a depender en no corta medida de la gestion que de aquél se haga”.

Nas linhas acima, tratamos dos deveres de policia e do consentimento prévio
de policia, porém, podemos facilmente verificar que, —em algum momento, a
Administragdo deve se certificar se o contribuinte esta efetivamente cumprindo ou
ndo as suas obrigagdes tributarias principais, bem como se os préprios deveres de
policia estdo ou ndo merecendo adequada observancia.

Temos, assim, um terceiro modo de manifestacdo do Poder de Policia Fiscal - a
Fiscalizacdo Tributaria, que se destina a verificar a legalidade do exercicio da
atividade econdmica, sob a 6tica tributaria e fiscal.

Cabe ressaltar que, no Brasil, ao contrario de paises como Portugal, que se
mantém mais fieis ao modelo francés de Direito Administrativo adjetivo, os agentes do
Fisco, quando se deparam com qualquer irregularidade, devem lavrar auto de
infracdo, consignando a sangdo cabivel, para a oportuna execucdo da multa, se for o
caso, por via judicial, caso ndo ocorra 0 pagamento espontaneo.

Como podemos verificar, a Fiscalizacdo Tributaria desempenha dois papéis
essenciais: por um lado previne as infracdes, pela possibilidade sempre presente de
verificagdo do cumprimento das obrigagdes e deveres dos contribuintes; por outro lado,
prepara a repressao das infragdes a legislacao tributaria ou administrativo-fiscal, pela
constatacdo dos atos ofensivos.

Podemos dizer que as atividades de Fiscalizagdo Tributaria, que se traduzem em
controle por sobre as atividades do contribuinte, tém, em Gltima analise, duas principais
finalidades:  cognoscitivas, ou seja, visam corrigir atuacfes insuficientes ou
inadequadas, por parte do contribuinte, ou substitui-las, quando estas faltem, com o fim
de conseguir a constituigdo do crédito tributario; repressivas, com a ameaca de
cominagdo, ou cominacdo direta de san¢Bes administrativas ou civis, ou mesmo com a
informacéo, ao Ministério Publico, da ocorréncia de crimes fiscais.

419 Cfr. Casado Ollero, La colaboracion com la Administracion Tributaria. Notas para um novo modelo
de relaciones con el Fisco, apud Juan Lozano, cit., ..., pag. 39.
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Para bem cumprir esses dois papéis essenciais, tal como sinaliza FERNANDO
CERVERA TORREJON %2 o Fisco necessita desenvolver agbes que podemos
agrupar em trés grandes linhas mestras, ou géneros de fungdes de Fiscalizacdo
Tributdria: a funcdo de comprovagdo e inspecdo; a funcdo liquidadora ou de
lancamento; a fungéo de obtengéo de informagdes “2.

6.5.2 - Competéncia para o exercicio da Fiscalizac&o Tributéaria

Como regra geral, estudamos linhas atras que a competéncia para o exercicio do
Poder de Policia pertence a pessoa politica responsavel pela disciplina do objeto a ser
protegido e, em conseqliéncia, a competéncia para o exercicio do Poder de
Policia Fiscal estard na esfera da pessoa politica competente para legislar
sobre o tributo.

Nos dominios do Direito Fiscal, no Brasil, a regra geral supra encontra-se
estampada no art. 6 © do CTN *? que atribui & pessoa politica competente para
“Instituir” o tributo, a competéncia legislativa plena, mesmo que a receita dos referidos
tributos seja distribuida a outras pessoas ptiblicas 42 .

“Competéncia legislativa plena” quer dizer que a competéncia tributaria das
pessoas politicas tributantes s6 encontra limites na Constituicdo Federal, na legislagdo
complementar (entre elas, o proprio CTN) e nas respectivas Constitui¢des dos entes

420 Cfr. Cervera Torrejon, em nota introdutdria ao livro da Prof?, Juan Lozano, cit., ..., pags. 15 a 18.
421 Esse entendimento vem detalhado na Ley 10/1985, de 26 de abril, que alterou a Ley General
Tributaria Espanhola:
Articulo 140. “Corresponde a la Inspeccion de los Tributos: a) La investigacion de los hechos
imponibles para el descubrimiento de los que sean ignorados por la Administracién; b) La integracion
definitiva de las bases tributarias, mediante las actuaciones de comprobacién en los supuestos de
estimacion directa y estimacion objetiva singular y a través de las actuaciones inspectoras
correspondientes a la estimacion indirecta; c) Practicar las liquidaciones tributarias resultantes de las
actuaciones de comprobacion e investigacion, en los términos que reglamentariamente se establezcan; d)
Realizar, por propia iniciativa o a solicitud de los demas 6rganos de la Administraciéon aquellas
actuaciones inquisitivas o de informacion que deban llevarse a efecto cerca de los particulares o de otros
organismos, y que directa o indirectamente conduzcan a la aplicacion de los tributos”.
422 Art. 6o <A atribuicdo constitucional de competéncia tributaria compreende a competéncia
legislativa plena, ressalvadas as limitagfes contidas na Constituicdo Federal, nas Constitui¢des dos
Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei”.
Paragrafo Unico. “Os tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte, a outras pessoas
juridicas de direito publico pertencem a competéncia legislativa daquela a que tenham sido atribuidas”.
423 Nesse sentido, como afirmam Gandra Martins/Rubens Marone (cit., ..., pag. 41), a distribuicdo da
receita tributaria ndo é fator modificador de competéncia tributaria.
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federados, se for o caso “?*, e compreende o poder de regular os aspectos

essenciais da norma de incidéncia tributaria, a competéncia administrativa dos
orgaos e reparticdes encarregadas de langar, cobrar ou fiscalizar os tributos,
etc..

Assim, o Poder de Policia Fiscal, em regra, pertence a pessoa competente para
“instituir” o tributo, mesmo que a receita do referido tributo seja distribuida a outros
entes.

Entretanto, por ser “poder” direta e expressamente atribuido pela Constitui¢ao
Federal, o Poder Tributario é indelegavel, o que ndo impede que a pessoa politica
tributante possa celebrar convénios para arrecadacdo, fiscalizacdo ou execugdo das
leis, servigos e atos administrativos fiscais.

Em consonancia com esse pensamento, o legislador brasileiro estabeleceu o art.
7°do CTN %,

Como podemos observar, segundo a lei tributaria geral brasileira, o exercicio do
Poder de Policia Fiscal pode ser delegado, porém, s6 para outra pessoa juridica de
direito publico (mesmo da administragdo indireta “%%). Ressalte-se que, para as pessoas
juridicas de direito privado, o CTN utiliza-se da palavra “cometimento” (seja como
encargo, seja como fungdo), no § 3’ do mesmo artigo, e apenas para “arrecadar
tributos” 4%,

Em sintese, é possivel a delegagcdo a outra pessoa politica de direito
publico das atribuicdes de Fiscalizacdo Tributaria, sendo indelegavel o
exercicio do Poder Tributario. Para as pessoas juridicas de direito privado s6 se pode
cometer o encargo ou fungdo de “arrecadar”, ou seja, recolher o numerario destinado
aos cofres publicos, mas ndo qualquer parcela do Poder de Policia Fiscal.

Em respeito ao Principio da Legalidade, deve, porém, haver previséo legal para
fundamentar a iniciativa de celebragdo dos referidos convénios.

424 Nesse sentido a_jurisprudéncia é pacifica - Sumula n.° 69 do STF: “A Constituicdo Estadual ndo
pode estabelecer limite para o aumento de tributos municipais”.
425 Art. 7 do CTN. “A competéncia tributéria é indelegavel, salvo atribui¢des das funcdes de arrecadar
ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servi¢os, atos ou decisdes administrativas em matéria
tributéria, conferida por uma pessoa _juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3 © do art. 18
da Constitui¢do ” (em referéncia a Constituicéo de 1946).

§1° “A atribuicAo compreende as garantias e ou privilégios processuais que competem & pessoa
juridica de direito pablico que a conferir .

§ 2°. “A atribuicdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de
direito pablico que a tenha conferido .

§ 3°. “ N&o constitui delegacdo de competéncia o cometimento, a pessoa de direito privado, do
encargo ou da funcao de arrecadar tributos «.
426 Nesse sentido a jurisprudéncia: R. Esp. n.° 20.953/PE, decisdo 27.04.1994, DJ de 30.05.1994, pag.
13.467, conforme Gandra Martins/Rubens Marone (cit., ..., pag. 44).
427 para Aliomar Baleeiro (Direito ..., cit.,, ..., pdg. 71), em um imposto incidente sobre bilhete de
passagem ou frete, por exemplo, o encargo (e ndo delegagdo) de arrecadar o tributo pode ser cometido ao
transportador.
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Cabe ressaltar que, a competéncia para imposicao legal de deveres de policia
fiscal, em nosso entendimento, deve se manter indelegavel nas mdos da pessoa politica
que recebeu o Poder Tributario, pois, o0 CTN s6 admitiu a delegacdo das atividades
executivas e as descreve: fiscalizar, arrecadar e executar leis, servigos, atos ou
decisdes.

Como vimos, é o Poder Constituinte que atribui as pessoas politicas determinado
Poder Tributario (lato sensu). Atribui este Poder a pessoas politicas determinadas. Em
obediéncia aos designios da Carta Maior, o Poder atribuido deve se manter, para a
garantia dos administrados, nas maos da pessoa politica tributante assinalada na
CRFB/88, embora a execugdo de fungdes e atividades executivas possam ser delegadas.
Quem obriga, quem impde o dever, quem coage, é a pessoa politica competente para
tanto e que detém o poder para tanto.

Como sabemos, no moderno Estado Social Tributario de Direito, a lei é o
fundamento e limite para a atuacdo dos 6rgdos da Administragdo Publica e, dai, mesmo
que portadores de alta dose de discricionariedade, 0s atos administrativos devem se
manter nos estritos contornos da lei 4?8,

Especificamente, a complexidade do “mundo econdmico” é muito grande, e dai,
a complexidade do “mundo fiscal”, que se assenta por sobre este emaranhado de
relages € intensa e, em reflexo direto, as leis disciplinadoras do exercicio do Poder de
Policia Fiscal necessitam atribuir margem de valoragdo discricionaria a Administracdo
Fiscal, para que se garanta eficacia e um tratamento isondmico aos administrados.

Por isso, proliferam decretos regulamentares de execucdo das leis
administrativo-fiscais, bem como portarias, circulares, etc. Embora apenas a lei possa
obrigar os administrados, os “tipes” das normas legais administrativo-fiscais sao
tendencialmente mais abertos e, portanto, permitem a sua densificacdo por meio de
regulamentos (externos) ou mesmo por portarias e circulares (de efeitos internos, mas
obrigatdrias para os agentes fiscais e, que, por isso, acabam por atingir indiretamente os
administrados).

Nessa direcdo, em consonancia com a complexa realidade fiscal, mais uma vez,
vem o CTN, em seu art. 194 “?°. Este artigo especifico do “mundo fiscal” reconhece
que a complexidade no meio tributéario é intensa **° e, por isso, as leis disciplinadoras
do exercicio do Poder de Policia Fiscal necessitam atribuir margem discricionaria aos
agentes do Fisco.

428 Como ressalta Barros de Carvalho (Curso ..., Cit., ..., pag. 362), o funcionario ndo dispde de poder ou
liberdade para inovar o quadro de providéncias legalmente possiveis.
429 Art. 194 do CTN. “A legislacdo tributaria, observado o disposto nesta lei, regulara, em caréater
geral, ou especificamente, em fungdo da natureza do tributo, de que se tratar, a competéncia e 0s
poderes das autoridades administrativas em matéria de fiscalizacdo da sua aplicacéo .

Paréagrafo Unico. A legislacdo a que se refere este artigo aplica-se as pessoas naturais ou juridicas,
contribuintes ou ndo, inclusive as que gozem de imunidade tributéria ou de isencéo de carater pessoal.
430 Como ja assinalamos, o termo “legislagdo tributaria” engloba as leis, tratados, decretos e normas
complementares.
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Como bem firma MORENO FERNANDEZ “*! ao tratar da medida da
discricionariedade nas atividades de Fiscalizagdo Tributaria: “Este es uno de los ambitos
del Derecho Tributario Formal donde se manifesta com mayor rigor la existencia de
potestades discrecionales en favor de la Administracion, habida cuenta de la faculdad
que assiste a aquélla de comprovar e investigar, en principio, sin limitacion de ningin
tipo, a cualquier contribuyente que venga obligado a concurrir al sostenimiento de los
gastos del Estado, por haver sido exponente de manifestaciones concretas de capacidad
econdémica”,

Vale ressaltar que, em precisa colocagdo, o CTN (art. 194, paragrafo Unico)
dispde que as normas de direito administrativo (e ndo tributario) do campo fiscal
aplicam-se a contribuintes ou ndo-contribuintes “%2, ou seja, o0 exercicio do Poder
de Policia Fiscal pode recair sobre destinatarios diversos daqueles sobre os quais recai o
exercicio do Poder Tributario.

6.5.3 - O alcance dos poderes investigatérios

A legislacao tributaria devera regular os poderes das autoridades administrativo-
fiscais, portanto, os limites e o alcance do exercicio do Poder de Policia Fiscal deverdo
estar, antes de mais nada, disciplinados na legislacéo tributaria.

Qual devera, entretanto, ser 0 alcance dos poderes investigatorios, ou seja, até
onde pode ir a “legislacdo tributaria” ao disciplinar o exercicio do Poder de Policia
Fiscal, em seu modo de atuagdo de “Fiscalizagdo Tributaria” ?

A Constituicdo Federal, dispde em seu art. 145, § 1° *®, que é facultado &
Administracdo Fiscal, para garantir a efetividade do principio da capacidade
econdmica, identificar o patriménio, os rendimentos e as atividades econdémicas dos
contribuintes.

431 Cfr. Juan Ignacio Moreno Fernandez, La Discrecionalidad en el Derecho Tributario, Valladolid,
Editorial Lex Nova, 1998, pég. 115.

432 Como assinala o Prof. Pitanga Seixas, Principios ..., cit., ..., pag. 16), por dever de oficio a
Fiscalizacdo Tributaria podera sujeitar ao seu poder investigatorio ndo sé os contribuintes, como também
todas as pessoas com deveres impostos pela lei fiscal, sendo que esta funcdo administrativa ndo podera
ser impedida ou cerceada por acéo judicial, salvo arbitrariedade ou abuso de poder.

43 Art. 145 da CRFB/88. [..] § 1°. “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultado a administragéo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas dos contribuintes .
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Inicialmente, cumpre ressaltar que o paradgrafo consagrou no ordenamento
juridico brasileiro um principio classico “* do Direito Fiscal — a tributagio, no
dominio dos impostos, segundo a capacidade econdmica dos contribuintes.

Na CRFB/88, o principio adquire forca vinculante, tanto para o legislador
ordinario, como para o intérprete e aplicador da norma 4. E para garantir a efetividade
desse principio, o constituinte faculta @ Administracdo Tributaria, nos termos da lei, a
identificacio do patrimdnio, rendimentos e atividades econémicas do contribuinte *%,

Como se verifica, 0 objetivo maior da Fiscalizagdo Tributaria ndo é o de
simplesmente proporcionar um maior fluxo de recursos para um estado
descompromissado com o bem comum. Ao desenhar um “Estado Social Tributario de
Direito”, o constituinte de 1988, como ndo podia deixar de ser, esculpiu principios
norteadores da atividade fiscal, compativeis com a sua orientag&o.

Portanto, cabe retomar o nosso conceito de Poder de Policia Fiscal (poder de
limitar liberdades das pessoas, de forma a assegurar a justa tributacéo), para reafirmar
que, se num passado, o0 maior fluxo de recursos aos cofres publicos era a preocupagao
exclusiva da Fiscalizagdo Tributaria, hoje, segundo as letras da propria Constituigdo
Federal , existem outros interesses a serem perseguidos, como o de assegurar a
isonomia na tributacdo, a justica fiscal, a livre concorréncia sem as mazelas que
nela introduzem as praticas evasivas.

Para aumentar o fluxo de recursos, como ja dissemos, o melhor caminho, sob
uma otica simplista, seria 0 aumento da carga tributaria, porém, para garantir a justa
tributacdo e os anseios do Estado Social, exige-se muito mais, exige-se a observancia
da tributagdo segundo a capacidade contributiva e, para tanto, torna-se imprescindivel a
atuacdo da Fiscalizagdo Tributaria.

“Quem tem os fins, deve ter os meios”. Portanto, se 0 dever de contribuir
pode ser descumprido, compete ao Estado conferir a observancia desse dever,

em face da lei, isto é, exercer sua funcdo indeclinavel e obrigatéria de
fiscalizar os contribuintes.

44 0O principio, conforme Mizabel Derzi (em nota de atualizagdo da obra de Aliomar Baleeiro,
Limitages ..., cit., ..., p4g. 688), classico no Direito Fiscal, foi ha mais de dois séculos preconizado pelo
economista alemdo Von lusti e difundido por Adam Smith.

435 Nesse sentido a Prof. Mizabel Derzi ( em nota de atualizagdo da obra de Aliomar Baleeiro, Limitages
..., Cit, ..., p&g. 689) afirma, com precisdo: “o principio da capacidade contributiva ndo pode ser
interpretado a luz da concepcdo de um Estado de Direito ultrapassado e abstencionista. Ao contrario. A
Constituicdo de 1988 tende a concrecdo, a efetividade e a consagragdo de principios auto-aplicaveis,
obrigatorios ndo apenas para o legislador, como também para o intérprete e aplicador da lei”.

436 para Sacha Calmon (Comentarios ..., Cit., ..., pags. 107 e 108), o constituinte desejou obrigar o Fisco a
realizar o principio da capacidade econdmica, autorizando-o a investigar a realidade, sem intuito
fiscalizatorio, sendo preparatério, com vistas a estabelecer um sistema justo e efetivo de tributag&o.
Discordamos dessa posicdo, acompanhados por Aurélio Pitanga Seixas Filho (Art. 194 a 218, in
Comentarios ao Cadigo Tributario Nacional, coordenagéo de Calos Valder do Nascimento, 2" ed., Rio de
Janeiro, Ed. Forense, 1998, pags. 488 e 489), por entender que a funcédo bésica e primeira do Fisco é
exatamente a de aplicar a lei fiscal, investigando o comportamento dos contribuintes.
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E da competéncia legal da autoridade fiscal o exercicio desse Poder de
Fiscalizacdo, que deve se orientar, entre outras, pela investigacdo da real capacidade
econdmica dos contribuintes, conferindo a exatiddo das declaracdes prestadas em
atendimento aos deveres de policia, bem como verificando se outras informagdes foram
ocultadas.

Por isso, que, nos termos da lei, outorga-se Poder de Policia Fiscal a
Administragdo Tributaria, em regra acompanhado de razoavel margem de
discricionariedade, para que a Administracdo possa identificar o patrimdnio,
rendimentos e atividades econémicas dos contribuintes.

Por outro giro, a CRFB/88 afirma que os PODERES INVESTIGATORIOS
DO FISCO devem se manter nos limites da lei, e antes de tudo, devem respeito aos
direitos individuais dos administrados. Por 6bvio, os agentes do Fisco devem
respeitar os direitos individuais dos administrados, e a letra do paragrafo, em pertinente
cuidado, vem corroborar essa preocupagéo.

Muito & proposito, JUAN LOZANO *7 lembra que é possivel que a atuago
inspetora possa, em algumas ocasifes, através da investigacdo de documentos ou
antecedentes relativos aos movimentos de contas bancarias, interferir em aspectos
(préximos ou adjacentes) ao direito a intimidade. Entretanto, mesmo este direito,
como todos os demais, tém os seus limites, ndo sendo absoluto, e em todos 0s casos,
vem marcado pelo dever de todos de contribuir para as despesa publicas, de acordo com
sua capacidade econdmica, mediante um sistema tributario justo, sendo que, para sua
efetiva realizacio, é evidentemente necessaria a inspecao fiscal 4.

Néo raro, os poderes investigatérios do Fisco vém, nos dias de hoje, suscitando
uma série de questionamentos acerca de seu alcance.

Apenas a titulo de exemplificagdo, podemos enunciar alguns focos de polémicas,
que ndo vém merecendo estudos sistematicos por parte da doutrina. Até onde vai o
poder investigatdrio do Fisco diante da inviolabilidade de domicilio? E no que diz
respeito aos estabelecimentos comerciais, aplicam-se 0s mesmos limites da
inviolabilidade de domicilio dos particulares ? Até onde existe ou ndo existe o direito ao
sigilo bancario ? Com o crescente comércio por “reembolso postal” ou mesmo pela
“Internet”, até onde a fiscalizagdo do fluxo de mercadorias colide com o sigilo de
correspondéncias ? E possivel aos agentes do Fisco procederem revista em bagagens,
veiculos, ou mesmo nas pessoas particulares ndo comerciantes ? E admissivel o
estabelecimento de “regimes especiais de fiscalizacdo” para determinados
contribuintes ? E constitucional a apreensdo de mercadorias desacobertadas de
documentos fiscais ? etc..

437 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 41.

43 Conforme a Sentencia de S.T.C. de 26 de abril de 1990 (Espanha), apud Juan Lozano, cit., ..., pags.
41 e 42: “[...] Esta recepcion constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos segun la capacidad econémica de cada contribuyente configura un mandato que vincula tanto a
los poderes publicos como a los ciudadanos e incide en la natureza misma de la relacion tributaria. [...]
Para los poderes publicos este deber constitucional comporta también exigencias y potestades
especificas en orden a la efectividad de su cumplimento por los contribuyentes™..
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N&o caberia nos estreitos limites do presente trabalho pretendermos avaliar todas
essas questdes, mas cumpre ressaltar que, por certo, a Constituicdo ndo deixou de se
aperceber desses problemas, tanto que elevou as suas letras a questdo, impondo o
respeito aos direitos individuais e apresentando uma orientagdo primeira para a
Administragdo Fiscal, que, apds a CRFB/88, transformou-se de 6rgdo meramente
encarregado de zelar pelo adequado fluxo de receitas, em drgdo encarregado de
promocao da justica social, através da verificagdo da concretizagdo do principio da
capacidade contributiva, da isonomia tributéria e da justica fiscal.

Pelo paralelismo que a CRFB/88 apresenta com a Constituicdo Espanhola nesse
tema, vale reproduzir as palavras de JUAN LOZANO acerca do tema **°: “Cuestionada
la constitucionalidad de estas potestades, se resuelve afirmativamente por encontrar
acogida la finalidad que las justifica en un interés pablico elevado al rango de deber
constitucional”.

Apenas para ilustrar, em pequeno e breve corte, passemos as vistas por sobre a
questdo da inviolabilidade de domicilio.

O artigo 5°, XI, da CRFB/88 determina que: “a casa é asilo inviolavel do
individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo em
caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou durante o dia, por
determinag&o judicial”.

ALEJANDRO NIETO “0 chega a afirmar que, a Constituicio Espanhola, que
traz dispositivo por demais similar, reflete uma mentalidade que, em desacordo com os
direitos modernos, recorda instituigdes obsoletas, como a de “lugar sagrado que
brindaban las iglesias a los fugitivos de la justicia en la Edad Media y en el Antiguo
Régimen”.

Como pondera JOSE AFONSO DA SILVA ! a CRFB/88 est4 reconhecendo
que o homem tem direito fundamental a um lugar em que, s6 ou com sua familia,
gozara de uma esfera juridica privada e intima. Comporta, portanto, o direito a vida
doméstica livre de intromissdo estranha, o que caracteriza a liberdade das relagdes
familiares, as relagBes entre pais e filhos, as relagBes entre os sexos. Quer dizer que a
pessoa tem direito a uma esfera intima, um segredo da vida privada, que esta protegido
pelo direito a intimidade.

Portanto, a protecdo constitucional ao domicilio € uma protecdo instrumental
do direito a intimidade, ou seja, ao desenvolvimento de uma vida privada e intima.

Como assinala INAKI AGIRREAZKUENAGA *%, a protecio constitucional
do domicilio é uma protecdo de carater instrumental, que defende os &mbitos em que se
desenrola a vida privada de uma pessoa — “Por ello existe un nexo de union indisoluble

439 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 42.

440 Cfr, Juan Lozano, cit., ..., pag. 152.

441 Cfr. José Afonso da Silva, Curso ..., cit., ..., pag. 203.
442 Cfr. Ifiaki, cit., ..., pags. 290 a 316.
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entre la norma que prohibe la entrada y el registro en un domicilio y la que impone la
defensa y garantia del ambito de privacidad”.

E certo e sabido que ndo existem direitos absolutos e ilimitaveis. Por sua vez,
podemos afirmar que existem direitos fundamentais cuja titularidade pode ser atribuida
a pessoas juridicas, entretanto, uma série destes, pelo seu proprio carater, ndo podem
estar no rol de direitos fundamentais cuja titularidade pertenca a pessoas juridicas.

Nao faria sentido, por exemplo, defender-se o direito a salide da pessoa juridica,
e muito menos o direito a maternidade ou ao ensino gratuito. Da mesma forma,
entendemos que descabe falarmos em intimidade da pessoa juridica, em especial
no que diz respeito a tributacéo, sob pena de esvaziar a efetividade do disposto no art.
145, § 1°, da CRFB/88. A propoésito, a duvida sobre a faixa ou amplitude do direito a
inviolabilidade de domicilio é aclarada pelo proprio art. 195 do CTN 43,

Por duas outras ordens de razdo, entendemos que a inviolabilidade de
domicilio ndo se aplica as pessoas juridicas, embora possa abarcar habitacoes tais
como hotéis, vivendas de fim de semana, chacaras, motor-home, camping, etc..

Primeiro porque, mais do que domicilio, expressdo que poderia trazer davidas, a
CRFB/88 utilizou-se da expressdo “casa”, e se refere a esta como asilo inviolavel do
“individuo”, dai, por expressa limitagdo do texto constitucional, devemos afastar do
dispositivo as pessoas juridicas, pois no vocabulo, mesmo que se force as possibilidades
do sentido da letra, é impossivel englobar as empresas comerciais, industriais, etc.

Em segundo lugar, se a pessoa juridica é uma ficcdo, uma criacdo artificial do
mundo do direito, descabe atribuirmos a ela um direito tipicamente humano, como é o
direito a intimidade familiar.

Como ensina QUERALT “* : “En el domicilio se ejerce el derecho
fundamental a la intimidad; sobre otros lugares o dependencias se ejerce, empero, um
derecho constitucional de menor rango, como es el de propriedade”.

Acrescentamos que, ainda, cabe a propriedade dos meios de producdo o
atendimento da fungdo social da propriedade, em sua expressdo - funcdo social da
empresa, e cabe ao Fisco fazer efetiva esta fungéo.

Por outro giro, se exigissemos a intervencédo judicial para cada inspecdo dos
agentes do Fisco, nos locais onde se fixam as pessoas juridicas, para além de
inviabilizarmos e tornarmos ineficaz a atuacéo fiscalizadora, que deixaria de contar com

443 Vale registrar que diversas sdo as posigdes contrarias ao nosso entendimento. Entre eles, Alexandre de
Moraes (Direito Constitucional, 6* ed., Sdo Paulo, Ed. Atlas, 1999, pags. 71 a 73), entende que no Direito
Constitucional, entende-se por domicilio todo local, delimitado e separado, que alguém ocupa com
exclusividade, a qualquer titulo, inclusive profissionalmente, e desta forma, deixou de existir a
possibilidade de invasdo do domicilio por deciséo de autoridade administrativa, policial ou ndo, ou seja, a
Administracdo perdeu a possibilidade de auto-executoriedade, mesmo em estabelecimentos comerciais de
contribuintes.

444 Cfr. J. J. Queralt, La inviolabilidad domiciliaria y los controle administrativos, apud Juan Lozano,
cit,, ..., pag. 161.
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qualquer possibilidade de surpreender o contribuinte infrator, estariamos diante da
absurda situagdo de levar ao Judiciario o juizo de oportunidade e conveniéncia de cada
atuacdo inspetora, que fosse se desenvolver nos estabelecimentos dos contribuintes, em
patente inversdo de papéis por parte dos 6rgdos do poder.

Como se vé, para além de trazer inlmeras novas questdes para o debate, o
alcance dos poderes investigatorios do Fisco ndo resultam solugdes de facil e direto
entendimento, merecendo assim, quase sempre, uma analise despreconceituosa, isenta e
técnica, de acordo com o modelo de Estado Social Tributario de Direito, trazido pela
CRFB/88.

Nesse sentido, cumpre tecer um outro comentario. O art. 145, § 1 °, da
CRFB/88, introduziu, para além do alargamento da fundamentacéo e finalidades da
Fiscalizacdo Tributaria, uma diretriz — a Administracdo Tributaria, no exercicio de
seu Poder de Fiscalizar, deve ter em atencdo a busca da Justica Fiscal.

Resta-nos entdo uma pergunta: estaria em perfeita sintonia com a Constitui¢do as
determinacfes da Administracdo Fiscal que tém como diretriz fundamental apenas o
resgate de receitas sonegadas ?

Entendemos que ndo. Ao orientar a acdo fiscalizadora, a CRFB/88 exige muito
mais da Fiscalizacdo Tributaria; exige que o fluxo de recursos aos cofres publicos seja,
e se mantenha, o mais adequado e justo possivel.

Assim, a atuagdo da Administracdo Fiscal ndo deve se orientar para o resgate de
receitas sonegadas. Exige-se da Administracdo Fiscal a minimizagao da distancia entre a
real capacidade contributiva do conjunto de contribuintes e a receita derivada efetiva;
exige-se atuacdo que assegure proativamente o justo e adequado fluxo de recursos aos
cofres publicos e ndo apenas a busca de valores que ja foram sonegados; exige-se a
mudanga do comportamento tributario de contribuintes, e ndo a pura e simples
penalizacdo dos faltosos 4*°. E isto se da, em especial, porque os objetivos ndo s&o
mais os puramente financeiros.

Nessa mesma direcdo, na seara tributéria, vale ressaltar que o objetivo central
das Acoes Fiscalizadoras ndo €, e nunca foi, o de obter receitas derivadas através do
produto das multas **6 (como parecem entender, na pratica, algumas autoridades), mas

445 A propésito, as orientagdes fiscalizadoras puramente financeiras e estritamente punitivas devem ser
evitadas. Autuacdes fiscais isoladas e esporéadicas, como usualmente podemos observar, sem um concreto
acompanhamento fiscal da mudanca do comportamento do contribuinte, ou seja, medidas fiscais
puramente aleatérias e desorientadas, s6 conseguem aumentar a sonegagdo, uma vez que 0s autuados
promovem, por vezes, uma maior “fuga dos impostos”, para assim, poderem recuperar os valores que
foram forgados a pagar a titulo de multas.

Também, em atengdo aos designios do Constituinte de 1988, urge que se promova o
reaparelhamento da maquina fiscalizadora. Nesse sentido, CIAT — Atributos necessarios a uma s& e
eficaz administraco tributéaria, traducéo de Teresa Curvelo, Revista Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 381,
janeiro a margo de 1996, Ministério das Finangas, Lishoa, pags. 169 a 173.

446 Como assinala Juan Lozano (cit., ..., pag. 118), “En repetidas ocasiones hemos advertido que la
potestad de comprobacién e investigacion se confiere a la Administracion Tributaria en orden a que la
liquidacion definitiva de una deuda tributaria responda a las exigencias del principio de legalidad; se
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o de evitar e prevenir a “fuga dos impostos”, minimizando a desigualdade decorrente de
posturas evasivas, e assegurar a justica fiscal.

Por esta razdo, dizemos que é preciso orientar o Fisco para as suas reais
atribuigdes. O objetivo primeiro ndo é o de multar, penalizar, mas o de conseguir a justa
tributacdo. E necesséario o recurso a educagdo tributéria, participacio de sindicatos
patronais, acompanhamentos periédicos e conseqiientes, etc., para além da pura e
simples atividade fiscalizadora.

Ainda, é necessario frisar que, ao lado das acdes de Fiscalizagdo Tributaria
(sem se confundirem, porém, com elas), temos uma série de atuagdes paralelas da
Administragdo Fiscal, tais como o levantamento do fluxo de mercadorias, a orientacdo
fiscal, o atendimento a consultas, etc. A Fiscalizacdo Tributaria, ao contrério dessas
outras atividades, pode “invadir” o mundo privado, entrar na “privacidade” dos
administrados; “agredir” e exercer um poder.

Portanto, se por um lado a CRFB/88 clareou os poderes investigatérios do
Fisco, por outro, exigiu muito mais - exigiu do Fisco uma atuagéo consciente e
adequada ao seu papel de agente de promog¢do do bem comum, agente da
justica social pela justica fiscal 7.

Assim, ressaltou-se que este Poder de Policia Fiscal, em verdade, retrata um
Poder/Dever de Policia Fiscal, ou seja, a Fiscalizagéo Tributaria ndo € uma opgao
a livre disponibilidade do Legislador, e muito menos do Administrador Fiscal,
mas ao contrario é uma exigéncia inerente a um “sistema tributario justo”.

Ao Fisco é facultado, inclusive, identificar o patrimonio, rendimentos, ou
atividades econdmicas do contribuinte, se isto se fizer necessario, nos termos do art.
145, § 1° da CRFB/88, entretanto, ndo podera a Administragéo Fiscal se furtar ao
exercicio desse “poder/dever fiscal’, sob pena de omissao e irregularidade no seu
funcionamento %8

Um outro questionamento cabe-nos, agora, fazer. De um lado temos o0s
contribuintes, com 0s seus mecanismos de controle e documentacdo, e, como ndo podia
deixar de ser, conhecedores de seus proprios negdcios e transagdes. De outro, o Fisco,
que desconhece a realidade dos negécios e transagdes dos contribuintes, e que conta
apenas com indicadores e indicios.

trata pues, de un haz de poderes conferidos por el ordenamiento juridico a determinados 6rganos como
instrumentos al servicio de las aspiraciones de lograr la méxima satisfaccion de los principios de justicia
tributaria”.

447 Nesse contexto e devido a importancia da missdo, o art. 37, XVI11, da CRFB/88, ao dar os principios
e diretrizes a serem obedecidos pela Administracdo Publica, determina que a administragdo fazendaria e
seus servidores fiscais terdo , dentro de suas areas de competéncia e jurisdicdo, prevaléncia sobre os
demais setores administrativos, na forma da lei.

448 Conforme Sentenca do Tribunal Constitucional Espanhol, de 26 de abril de 1990 (extraida da obra
de Juan Lozano, cit., ..., pag. 27): “... La ordenacioén y despliegue de una eficaz actividad de inspeccién y
comprobacién del cumplimiento de las obligaciones tributarias no es, pues, una opcién que quede a la
libre disponibilidad del legislador y de la Administracién, sino que, por el contrario, es una exigencia
inherente a un ‘sistema tributario justo’ [...]”.
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Torna-se necessario, assim, para que a Fiscalizagdo Tributaria tenha alguma
efetividade, que seja dotada de poderes investigatorios mais amplos *4°, em especial
por sobre a documentacgdo e escrituracdo contabil e fiscal dos contribuintes, bem como
acesso a outras informagdes oriundas de Bancos, Cartorios, etc., ou seja, entidades que
possam municiar o Fisco com informacfes acerca da capacidade econdmica do
contribuinte, para que se possa apurar os verdadeiros fatos praticados por este .

Outra variavel se torna importante na questdo. A propria complexidade da
realidade economica e a decorrente sofisticacdo do “mundo fiscal” exigem que o Fisco
disponha de discricionariedade para decidir acerca do que interessa ou nao a
investigagdo fiscal.

Mais do que isso, como bem endossa PITANGA SEIXAS 5, ndo pode sequer
o0 Judiciario fixar o momento em que a func&o fiscal deva ser cumprida, uma vez que o
seu desenvolvimento depende de disponibilidade de pessoal e de outros entraves
administrativos, motivo pelo qual a autoridade fiscal tem de poder decidir qual o
momento oportuno e conveniente para a acdo fiscalizadora, sendo,
consequentemente, uma decisdo com ampla margem discricionaria 452,

Entretanto, devemos estar atentos para o fato de que, como afirma JUAN
LOZANO “2 “la Inspeccion de los Tributos tiene, en principio, liberdad para
organizar el desarrollo de la instruccion en cada expediente, y por tanto para decidir
cuales son las faculdades de las que va hacer uso frente a cada obligado tributario”,
entretanto, ndo existe discricionariedade alguma nos resultados a serem obtidos
através da Fiscalizagdo Tributaria, uma vez que estes devem se ajustar perfeitamente
a liquidagdo, ao Principio da Estrita Legalidade da Tributacéo.

Pelo fato das agdes fiscalizadoras se desenvolverem de um modo limitado, e ndo
geral, é facilmente perceptivel as inquietudes ou sentimento de ddvidas acerca da
intencionalidade da Administracdo Fiscal, no momento de decidir acerca das atuacdes

449 Nesse sentido Alberto Xavier, Do langamento no Direito Tributario Brasileiro, S&o Paulo, Ed.
Resenha Tributéria, 1977, pag. 109; Vitor Faveiro, Nogdes Fundamentais de Direito Fiscal Portugués,
Ed. Coimbra, 1984, pags. 524 a 526; Pitanga Seixas, Principios ..., cit., ..., pags. 46 a 48.

450 Como afirma Pitanga Seixas (Principios ..., Cit., ..., pags. 09 a 91), a acéo fiscal se guia, em especial,
pelos principios da legalidade, da oficialidade, imparcialidade, informalidade e da verdade real.

Como lembra o autor (pag. 49): “Enrico Allorio lembra o cardter inquisitorio do “processo
tributdrio” a semelhanga do processo administrativo e do processo penal com respeito a pesquisa da
prova, o que marca a “disparidade de inspira¢do e natureza em relagdo ao processo civil” que é
dirigido pelo principio da disposi¢éo da parte, enquanto a autoridade fiscal tem a faculdade de indagar,
inspecionar, controlar, de requisitar informagdes ou dados, usando os poderes de policia tributéria
investigativa”.

Nesse sentido também, Alberto Xavier, Do Langamento ..., cit., ..., pags. 107 e 108.

41 Cfr. Pitanga Seixas , Principios ..., Cit., ..., pags. 17 e 18.

452 para Moreno Fernandez (cit., ..., pag. 135), com acerto, ainda que a Administragdo disponha de
ampla margem de discricionariedade para decidir os meios de sua atuacdo fiscalizadora, dita liberdade
queda-se condicionada pelo fim previsto pela norma, reconduzindo sua atuagdo a um Unico meio: 0 mais
adequado.

453 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 118.
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investigatorias. Assim, diante da possibilidade de uma eventual discriminagao
intencional, ha de se reconhecer as dificuldades de prova acerca de desvio de finalidade.

E por isso que entendemos que a impossibilidade de uma atuacio genérica por
parte da Fiscalizacdo, em especial atencdo ao proprio interesse publico, ao interesse do
universo de contribuintes, e da propria eficacia da Administragcdo Tributéria, deve se
pautar em sélidos e técnicos critérios de selecdo dos contribuintes que se sujeitardo as
atividades interventoras, lastreados em palpaveis Planos Fiscais.

Tomando de inspiragdo a licho de FAVARA “** concluimos que diversos
beneficios poderiam advir do referido planejamento, entre eles, a propria protecéo dos
agentes do Fisco frente as possibilidades de imputagdo de omissdo nos deveres de
atuacdo e a conseguinte responsabilidade administrativa; reducdo da margem de
discricionariedade dos préprios auditores fiscais, que passam a compartilhar com a
propria dire¢do fazendaria, da responsabilidade pelo éxito e efetividade da prépria
atuacdo inspetora; considerando-se a real capacidade operativa dos 6rgdos inspetores, o
planejamento fiscal pode otimizar e tornar mais produtivo o conjunto das atividades de
fiscalizagdo, em especial atengdo ao Principio da Efetividade da Administracéo;
favorecimento das possibilidades de atuacdo fiscal pautada nos Principios da Igualdade
e da Imparcialidade.

Independente desse prévio planejamento e programacdo, torna-se necessario
frisar que, de qualquer forma, ndo se pode afastar, por completo, a margem de
discricionariedade do Fisco na determinacéo das atuagdes fiscalizadoras, sob pena de se
atentar contra a eficacia e justica do modelo de atuagdo, diante das concretas situacdes
que se apresentam na complexa realidade econdmica.

Por outro giro, torna-se necessario salvaguardar o sigilo de pelo menos boa
parcela do proprio planejamento fiscal, sob pena de se tornar indcua a prépria atividade
fiscalizadora.

Um outro ponto esta no fato de se esses planos teriam uma eficacia meramente
interna, ou poderiam ser argliidos pelos contribuintes perante o Judicidrio. Entendemos
que os Planos de Fiscalizacdo, passiveis de revisdo e de ajustes, diante da realidade
concreta com que se depara o Fisco em sua atuacdo, tém, por isto, eficacia apenas no
ambito interno da Administracdo, entretanto, diante de uma eventual e flagrante atuacéo
em desvio de finalidade, caberia a arglicdo judicial, sendo que a Administracdo
Fazendaria, e ndo ao contribuinte, caberia expor os motivos que determinaram 0s
desvios ao modelo tracado, fato este que pode se consubstanciar em um reforgo
significativo ao conjunto de garantias dos contribuintes *°.

J& que abordamos, de passagem, alguns principios orientadores da acédo
fiscalizadora, cumpre ressaltar que o Decreto-Lei 413/98, de 31 de Dezembro, que

44 Cfr. F. Favara, La programmazione dei controlli fiscali in Italia: aspetti giuridici, in Rivista di
Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1982, pags. 222 a 263.

45 Nesse sentido, Collado Yurrita (Las inspecciones tributarias y las situaciones juridicas del
contribuyente en el Derecho italiano, apud, Juan Lozano, cit., ..., pag. 139) e Juan Lozano, cit., ..., pag.
140.
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aprovou, em Portugal, o Regime Complementar de Inspeccdo Tributéria traz, em seu
artigo 5°, bem elencados, os Principios do Procedimento de Inspecdo Tributéaria:
Principio da Verdade Material, da Proporcionalidade, do Contraditério e da
Cooperagio 4.

Para a acOes fiscalizadoras, para além dos principios aplicaveis aos deveres
fiscais, que j& mencionamos (eficacia, razoabilidade, necessidade, economicidade e
essencialidade), entendemos que tém farta aplicagdo, em especial, os Principios da
Imparcialidade, o da Cooperacédo (que pressupde o dever de mdtua colaboragao entre
o0 Fisco e o administrado, no desenvolvimento das acdes fiscalizadoras), e o Principio
da Verdade Material (que quer dizer que o Fisco deve utilizar-se dos mecanismos
disponiveis, para atingir a verdadeira e justa tributacio devida pelo contribuinte) 4%,

Cumpre ainda registrar que, afinado com as exigéncias da realidade, 0 CTN, em
seu art. 195 “%8, dispde que ndo tem aplicagdo quaisquer disposigdes legais excludentes
ou limitativas do direito dos agentes do Fisco de examinar mercadorias, livros ou
documentos fiscais e, dessa forma, o dispositivo do CTN tem por finalidade afastar
qualquer proibicéo legal ao exercicio do poder investigatorio. Em verdade, para garantir
as agdes fiscalizadoras, o0 CTN (no art. 195) cria verdadeira clausula “geral “ de
policia.

No passado, a contabilidade dos comerciantes era considerada indevassavel, nos
termos que dispunha o vigente C6digo Comercial de 1850, em seu art. 17 45°. Apenas
nas hipoteses excepcionais do art. 18, ou seja, a favor dos interessados em questdes de
sucessdo, comunhdo ou sociedade, administragdo ou gestdo mercantil por conta de
outrem e em caso de quebra, tolerava-se a exibicdo judicial e integral dos livros e
balangos gerais.

Como registra ALIOMAR BALEEIRO “, as legislagbes tributarias foram
gradualmente afastando o dispositivo e foram abrindo a investigacdo fiscal os livros,

46 Cfr. Diogo Leite de Campos/Silva Rodrigues/Lopes de Sousa, Lei Geral Tributaria — comentada e
anotada, Lisboa, Vislis Editores, 1999, pags. 401 a 404.

47 N&o entendemos que o Principio do Contraditério tenha relevante aplicagdo no desenvolvimento das
acOes de inspecdo, mas este s6 se fard presente, com marcante intensidade, ap6s a notificacdo do
contribuinte do Auto de Infracéo, se for o caso, ou do documento que assentar o langamento. Entendemos
que cuidados, tais como o direito do contribuinte de se fazer presente nos atos de inspecdo, o pleno
conhecimento das agBes que se desenvolvem, etc., devem sempre estar presentes, porém, em nossa
opinido, a forca do contraditdrio s6 se fard marcante, ap6s a concluséo das investigagdes fiscais.

458 Art. 195 do CTN. « Para os efeitos da legislagdo tributaria, ndo tem aplicagdo quaisquer disposicdes
legais excludentes ou limitativas do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos,
papéis e efeitos comerciais ou fiscais dos comerciantes, industriais ou produtores, ou da obrigagédo destes
de exibi-los ”.

Paragrafo Gnico. « Os livros obrigatoérios de escrituragdo comercial e fiscal e os comprovantes dos
langamentos neles efetuados serdo conservados até que ocorra a prescrigdo dos créditos tributarios
decorrentes das operagdes a que se refiram .

49 Art. 17 do Céd. Comercial. “Nenhuma autoridade, Juizo ou Tribunal, debaixo de pretexto algum,
por mais especioso que seja, pode praticar ou ordenar alguma diligéncia para examinar se o
comerciante arruma ou nao devidamente seus livros de escrituragcdo mercantil, ou neles tem cometido
algum vicio “.

460 Cfr. Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pag. 616.
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arquivos e stocks dos contribuintes %®1, até que o artigo 195 do CTN generalizou os
poderes investigatorios do Fisco.

Trata-se de exibicdo administrativa de livros e documentos, passivel de sangdo
administrativa ou mesmo penal “6?, que ndo se confunde com a exibicdo judicial,
prevista no Cadigo de Processo Civil (art. 381 e 382).

Mas para que o Poder Investigatorio ndo se torne indcuo, os contribuintes
devem manter disponiveis os livros e documentos fiscais por um determinado lapso
de tempo, ou seja, pelo menos pelo tempo suficiente para que ocorra a prescrigdo da
obrigacéo tributaria. Apos a fluéncia do prazo prescricional, ndo mais se justificaria a
acdo fiscalizadora, nem por conseguinte, a manutencdo dos referidos livros e
documentos 43,

6.5.4 - Acdes Fiscalizadoras

Para a revisdo ou manutencdo do lancamento, para efetuar o lancamento ex
officio, ou para aplicar penalidades, podem, naturalmente, as autoridades fiscais
desenvolver diligéncias.

Estas sdo possiveis e necessarias, caso contrario ndo faria sentido qualquer
imposicdo de deveres de policia, ou seja, a imposicdo dos referidos deveres
instrumentais s6 faz sentido na medida em que se admite a possibilidade de
descumprimento do dever de pagar tributos e, por sua vez, dentro da mesma ldgica, é a
possibilidade de desatendimento dos deveres instrumentais que exige o
desenvolvimento de acdes fiscalizadoras. Assim e, por isso, estas acdes Sdo
razoaveis, necessarias e inevitaveis.

Exatamente, porque ha liberdade é que pode haver o descumprimento de
deveres e, exatamente porque isto pode acontecer, € que o Poder de Policia
deve existir 64,

461 Jurisprudéncia — Simula n.° 439 do STF: * Est&o sujeitos a fiscalizag&o tributaria ou previdenciaria,
quaisquer livros comerciais, limitado o exame aos pontos objeto da investigagéo ™.

462 Cabe registrar que, nos termos do art. 1 °, paragrafo Unico, da Lei n.° 8.137, de 27 de dezembro de
1990, a falta de atendimento da exigéncia de exibicéo, feita pela autoridade fiscal, no prazo de 10 dias,
caracteriza crime contra a ordem tributaria. Como afirma Roberto dos Santos Ferreira (Crimes contra a
Ordem Tributéaria, S&o Paulo, Ed. Malheiros, 1996, pag. 58), trata-se de tipo semelhante ao crime de
desobediéncia previsto no Cédigo Penal, que se consuma com o mero desatendimento da exigéncia, por
escrito, da autoridade, exigindo, porém, o especial objetivo de suprimir ou reduzir tributos. Por esta
razdo para além do Poder de Fiscalizar, é de se observar o dever do contribuinte de exibir os seus
documentos e livros, quando solicitados pela autoridade fiscal.

463 Nessa dire¢do, o paragrafo Unico do art. 195 determina que os contribuintes, até que se dé a
prescrigdo dos débitos tributarios, devem manter disponiveis os livros e documentos fiscais.

464 Como afirma Bandeira de Mello (Curso ..., cit., ..., pags. 401 e 402), “[...] a atividade de policia
envolve também atos fiscalizadores, através dos quais a Administracdo Publica previamente acautela
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No Brasil, na seara fiscal, as autoridades fiscais poderdo desenvolver
diligéncias, amparadas pelo disposto no art. 195 do CTN %5, E estas diligéncias, que
assumem as mais variadas formas, tais como exame de livros fiscais ou contabeis,
levantamentos quantitativos de mercadorias, levantamentos no “caixa” do contribuinte,
etc., mereceram do CTN um dispositivo especifico — art. 196 ¢,

Como se Vé, o art. 196 determina que a autoridade fiscal, ao efetuar as referidas
diligéncias, devera observar, sempre, uma formalidade fundamental, que é o termo de
fixacdo do inicio da diligéncia. Naturalmente, é de se imaginar que o agente do Fisco
registre o inicio de seus trabalhos, entretanto poder-se-ia perguntar qual a razdo dessa
determinagéo “expressa” do CTN ?

O CTN foi cuidadoso nessa disposi¢do porque, além de possibilitar a
verificacdo da regularidade da diligéncia, esta formalidade pode fixar o termo
inicial da contagem do prazo de decadéncia do direito de se constituir o crédito
tributério (art. 173, pardgrafo Unico). Um outro efeito importante do termo de inicio da
acdo fiscalizadora é o trancamento da possibilidade do contribuinte faltoso
proceder a dendncia espontanea de sua infragio 7,

Da mesma forma, ainda, o art. 196 determina que a legislagdo tributaria devera
fixar as formalidades e o prazo para a conclusio da diligéncia “,

eventuais danos que poderiam advir da agdo dos particulares”. Por isso, como registra o autor, existem
as fiscalizacOes de pesos e medidas, a fiscalizagdo da caga, vistorias dos veiculos automotores, etc.. Para
nés, da mesma forma e pelas mesma razdes, temos a Fiscalizagéo Tributaria.

465 Como bem afirma o Prof. Celso Cordeiro Machado (Tratado de Direito Tributario Brasileiro, vol.
VI, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1984, pag. 75), a fiscalizagdo do cumprimento da legislagdo tributéria é
“providéncia essencial, sob o angulo da efetividade da arrecadagdo dos tributos integrantes de um
sistema fiscal, em niveis adequados a real ocorréncia dos fatos geradores” (grifos nossos). O autor coloca
que, ndo fosse essa atuacéo da administracdo tributéria, o tributo passaria de “prestacio compulséria”
a “prestacio voluntaria”.

466 Art. 196 do CTN. “A autoridade administrativa que proceder ou presidir a quaisquer diligéncias de
fiscalizagao lavrara os termos necessarios para que se documente o inicio do procedimento, na forma da
legislagdo aplicavel, que fixara prazo maximo para a conclusao daquelas «.

Paragrafo Unico. “ Os termos a que se refere este artigo serdo lavrados, sempre que possivel, em um

dos livros fiscais exibidos; quando lavrados em separado, deles se entregard, & pessoa Sujeita a
fiscalizacdo, cpia autenticada pela autoridade a que se refere este artigo .
467 Nessa direcdo dispde o art. 136 do CTN: “A responsabilidade é excluida pela dendncia espontanea
da infracdo, acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do
depésito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo
dependa de apuragao “.

Paréagrafo Unico. “ N&o se considera espontanea a dentncia apresentada apds o inicio de qualquer
procedimento administrativo ou medida de fiscalizaco, relacionados com a infracéo”.

468 Em Minas Gerais, a Lei estadual n.° 6.763/75 determina:

Art. 201.[...]

Paragrafo Unico — “A autoridade administrativa que proceder ou presidir quaisquer diligéncias de
fiscalizagdo lavrara termo proprio para que se documente o inicio do procedimento, na forma e nos
prazos estipulados no Regulamento”.

E ainda, a Consolidacdo da Legislacdo Tributaria Administrativa (Decreto Estadual n.° 39.395, de
19 de janeiro de 1998), dispoe:

Art. 52 — “O TIAF (Termo de Inicio da Acédo Fiscal) ou o termo lavrado na forma do § 3° do
artigo anterior terdo validade por 90 (noventa) dias, prorrogaveis por até igual periodo mediante ato
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Como afirma Aliomar Baleeiro “®°, a inobservancia da legislagdo tributaria

(leis ou regulamentos) podera induzir a anulabilidade do ato, salvo se do fato ndo se
verificar qualquer prejuizo para o sujeito passivo (ou se a falha ndo for argiiida). Porém,
0 ato defeituoso pode ser repetido, e portanto, sanado.

Uma outra questdo merece algumas consideraces. O CTN parece se referir a
apenas um tipo de exercicio de poder investigatdrio. Ao exigir formalidades para as
diligéncias fiscais, o legislador, pelo que tudo indica, teve em mente apenas algumas
atuacdes investigatorias da Fiscalizacdo Tributaria. Existem, porém, diversos outros
tipos de acdo fiscalizadora. Tomemaos os principais, e tentemos agrupa-los:

1) FISCALIZACAO CADASTRAL - é a que o Fisco procede dentro mesmo das
reparticdes fiscais, utilizando-se das proprias declarages e informacoes
prestadas pelos contribuintes;

2) FISCALIZACAO HORIZONTAL - é a que o Fisco utiliza para verificar
determinadas formas de sonegacdo fiscal, no exato momento em que elas
ocorrem;

3) AUDITAGENS FISCAIS - séo aquelas em que se verificam os livros e
documentos dos contribuintes, podendo-se levantar infracdes e débitos ainda ndo
prescritos;

4) REGIMES ESPECIAIS DE FISCALIZACAO - em determinadas circunstancias, o
comportamento tributario do contribuinte, pode justificar a intensificacdo das
medidas de fiscalizacdo, bem como o acirramento de determinados deveres de
policia.

Tomemos o primeiro dos tipos de Fiscalizacdo e passemos a avaliar alguns de
Seus aspectos.

A FISCALIZAZAO CADASTRAL, como salientamos, é a que o Fisco procede
dentro mesmo das reparti¢cdes fiscais, utilizando-se das proprias declaragdes e
informacdes prestadas pelos contribuintes.

Imaginemos, por exemplo, que na prépria declaracdo apresentada pelo
contribuinte, seja possivel detectar uma contradi¢do capaz de ensejar uma autuagdo.
Nesses casos, de nenhuma serventia seria a lavratura de qualquer termo especifico de
inicio de diligéncia fiscal e, assim, a propria intimacdo do autuado, na formalizacdo da
autuacdo, cumpriria este duplo papel e, dessa forma, no mesmo ato, seria possivel

escrito de autoridade fiscal, ou, automaticamente, por fatos que evidenciem a continuidade dos

trabalhos, desde que justificAvel em razdo da extensdo ou complexidade das tarefas de fiscalizagdo .
Paragrafo Unico — “Esgotado o prazo previsto neste artigo, é devolvido ao sujeito passivo o

direito a denlncia espontanea, o qual, entretanto, ndo exercido, ensejara a lavratura de Al (Auto de

Infracdo), independentemente de formalizacdo de novo inicio de agdo fiscal”.

469 Cfr. Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pag. 618.
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proceder-se ao langamento ex officio e, por conseguinte, encerrar 0s prazos de
decadéncia, e trancar a possibilidade da denuincia espontanea.

Em verdade, no que chamamos de Fiscalizacio Cadastral *’°, podemos
identificar trés subtipos de atividades: Atividades de Mera Constatacao,
Comprovagdes Formais e Verificagdo de Omissos de Recolhimento.

A primeira delas, as ATIVIDADES DE MERA CONSTATACAO s#o aquelas
que consistem em mera verificagdo do cumprimento, pelos sujeitos passivos, dos
deveres de policia de apresentar declaragdes, ou seja, dos deveres instrumentais de
municiar o Fisco de informacdes.

S&o aquelas que viriam a consistir em uma simples atividade de cotejo, ou seja,
diante dos “deveres de fazer”, impostos pelo Fisco, os primeiros a merecer a atengdo da
Administragdo Fazendaria serdo exatamente aqueles relativos aos deveres instrumentais
de apresentar declarag@es.

Como percebeu JUAN LOZANO #™* | cabe uma primeira atividade em que a
Administracdo se limita a constatar, de acordo com a informacéo que tenha disponivel
em Seus Censos e registros, se 0 obrigado cumpriu ou ndo com tais deveres. Todas estas
atividades sdo atuagBes de controle das quais pode derivar a comissdo de alguma
infracdo, entretanto, ndo se tratam de atividades de comprovacgdo propriamente ditas —
“no hay ninguna actividad relacionada con las magnitudes que integran la deuda
tributaria” - o Fisco ndo chega a desenvolver qualquer diligéncia.

Podemos observar que, de forma distinta das “atividades de mera constatagio”,
entretanto, sem configurar ainda uma investigagdo propriamente dita, teremos as
COMPROVACOES FORMAIS, ou seja, trata-se daquelas atividades de fiscalizagdo
orientadas a verificacdo da exatiddo formal do declarado pelo contribuinte.

Por intermédio desse subtipo, o Fisco, utilizando-se modernamente de seu
aparato informatizado, passa a verificar possiveis incorregdes, por erros materiais ou
aritméticos, nas declaragdes apresentadas, assim como a constatagdo de que as mesmas
se ajustam formalmente ao direito.

Outra providéncia aqui classificada, poderia ser a VERIFICACAO DE
OMISSOES DE RECOLHIMENTO DE TRIBUTOS. O que se verifica aqui € 0 mero
cotejo entre as informagdes obtidas através dos deveres instrumentais a que se
submetem os préprios contribuintes ou responsaveis, e o efetivo recolhimento do
quantum oriundo das obrigacdes tributarias.

470 Na doutrina espanhola, como assinala Isabel Espejo Poyato (Organizacion y Funciones de la
Inspeccion de los Tributos del Estado, Escuela de la Hacienda Pablica, Madrid, Centro de Publicaciones
del Ministerio de Economia y Hacienda, 1992, pag. 24), distingue-se as agdes fiscalizadoras em acdes de
comprovagdo e agdes de investigagdo: “La comprobacion hacia referencia a la actuacion de la
Inspeccion sobre las declaraciones que presentaba el contribuyente para determinar su correccién o
proceder a las rectificaciones pertinentes, mientras que la investigacion se referia a hechos imponibles
no declarados por el contribuyente”.

471 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 59.
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Se o contribuinte declara ao Fisco que deve, mas ndo recolhe o valor devido,
caberd, também aqui, a cominacéo de infragcdes, em especial as de carater indenizatorio.
Da mesma forma, nesta hip6tese, ndo tem sentido a determinagdo de prazos para a
diligéncia e, muito menos, a lavratura de termos em livros fiscais, em especial porque
ndo chegamos a ter uma diligéncia propriamente dita, ou seja, ndo ocorre uma completa
ou propria atividade investigatoria 2.

Temos também, outro tipo de Acfo Fiscalizadora — a FISCALIZACAO
HORIZONTAL. Trata-se daquela em que o Fisco utiliza-se, para verificar determinadas
formas de sonegacéo fiscal, de procedimentos que permitem surpreendé-las, no exato
momento em que elas ocorrem.

Assim, se nas “auditagens fiscais”, como veremos, os agentes procedem a
verificagdes, nos livros e documentos dos contribuintes, podendo levantar infragdes e
débitos ainda ndo prescritos, existem uma série de medidas de fiscalizagdo que se dao
independentemente dos livros e registros dos contribuintes, e, de forma instantanea,
verificam concretamente a infragao.

Tomemos um exemplo: a fiscalizagdo que ocorre nas alfandegas, para verificar
eventuais sonegacdes do Imposto de Importac6es — o Fisco faz a verificagdo concreta da
sonegacao, ou seja, determina, v.g., a abertura da bagagem de um viajante e, detectando
a irregularidade, procede a lavratura do Auto de Infracéo.

Da mesma forma, a fiscalizagdo que ocorre nas barreiras internas ou Postos de
Fiscalizacdo, onde, concretamente, pode-se, constatar, instantaneamente, uma
irregularidade 7.

Também aqui, ndo tem sentido termos especificos de intimacdo do inicio das
atividades fiscais ou fixacdo de prazos para a diligéncia e, em geral, no mesmo
documento que veicula o “Auto de Infragdo” se procede também a intimagdo do
contribuinte e faz-se o langamento ex officio.

472 Como registra Norberto Thomas Cabrelles (Qué es y como se efectia la Inspeccion Fiscal,
Barcelona, Ediciones Fausi, 1987, pag. 42), o que entendemos por Fiscalizagdo Cadastral pode ser
considerada Comprobacién Abreviada.

Para Juan Lozano (cit., ..., pags. 97 e 98), da mesma forma, trata-se de Comprobacién Abreviada:
“cuando simplesmente se constate la existencia de un débito tributario vencido y no autoliquidado e
ingresado en su totalidad en los plazos reglamentarios, deducido de la contabilidad, registros o
documentos contables o extracontables del sujeto pasivo o retenedor, sin perjuicio de la posterior
comprobacién completa de la situacion tributaria de aquél. [...] simple actividad de cotejo en la que la
Inspeccion se limita a consignar la existencia de deudas tributarias no ingresadas sin entrar a una
comprobacioén tributaria del obligado tributario en la actuacién inspectora”.

473 Para tanto dispGe a Lei estadual mineira n.° 6.763:

Art. 50 — “ Os livros e documentos das escritas fiscal e comercial séo de exibicéo obrigatéria ao
Fisco “.

Paragrafo Unico — “ Os condutores de mercadorias, qualquer que seja 0 meio de transporte,
exibirdo, obrigatoriamente, nos Postos de Fiscalizagdo por onde passarem, independente de
interpelacdo, ou & fiscalizacdo volante, quando interpelados, a documentagéo fiscal respectiva para a
conferéncia “.
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Trata-se, quando muito, de uma fiscalizagdo instantanea e limitada em seu
alcance, que tem a benece de fornecer subsidios, indicadores e indicios de evasdo fiscal
para a Administracdo Fazendaria, para acOes subseqlientes.

Em verdade, varias modalidades de “fuga de impostos” ndo poderiam ser
verificadas através de dados e informagOes dos proprios contribuintes, e este sub-tipo
permite detectar a sonegacdo, onde e quando ela ocorre, mesmo que a operagao
tributada ndo encontre-se registrada em qualquer livro ou documento.

Quanto as AUDITAGENS FISCAIS, podemos dizer que sdo aquelas em que se
verificam os livros e documentos dos contribuintes, podendo-se levantar débitos e
infracBes, ainda nédo prescritos.

Neste tipo de fiscalizacdo, procede-se a verdadeiras auditorias contabeis e
fiscais nos contribuintes e, para tanto, torna-se necessario profissionais altamente
qualificados e especializados.

Aqui a atividade investigatdria do Fisco se dirige a constatar a exatiddo das
valoragdes dos diversos aspectos da norma de incidéncia fiscal, realizadas pelo
contribuinte, comprovacédo de valores ou bases de célculo, a ocorréncia de atividades
tributaveis ndo registradas ou langadas nos livros e documentos fiscais, ou mesmo as
feitas em desacordo com o que determina a legislacéo tributaria, etc.

Por Gltimo, temos 0os REGIMES ESPECIAIS DE FISCALIZACAQ, quando o
comportamento tributario do contribuinte justificar a intensificacdo das medidas de
fiscalizacdo, ou o agravamento de certos deveres de policia, seja porque as
possibilidades de lesdo ao interesse publico sdo maiores, seja porque as medidas
anteriores de fiscalizacdo ndo foram suficientes, seja porque o contribuinte persiste no
comportamento lesivo ao eréario publico, etc. 474,

474 Em Minas Gerais, apenas para exemplificar, tomamos o que dispde a Lei estadual n.° 6.763/75:

Art. 52 — “ Observados os termos do regulamento, a autoridade fiscal podera submeter a regime
especial de controle e fiscalizagdo, inclusive com alteracdo da forma e do prazo de recolhimento do
imposto, o sujeito passivo que:

| - deixar de recolher o imposto devido nos prazos estabelecidos na legislagéo tributaria;

11 - funcionar sem inscri¢do estadual;

111 - deixar de atender, dentro do prazo fixado pela autoridade fiscal, a intimagéo para exibir
livros e documentos exigidos pelo Fisco;

IV - deixar de entregar, por periodo superior a 60 (sessenta) dias, documento ou declaragéo
exigidos pela legislacéo tributaria;

V - utilizar, em desacordo com os requisitos e as finalidades previstos na legislacéo, livro ou
documento exigido pelo Fisco, alterar os valores neles constantes ou declarar valores notoriamente
inferiores ao prego corrente da mercadoria ou seu similar ou do servigo prestado, na praga em que
estiver situado, em especial quando a utilizag&o se der como participacdo em fraude e com finalidade de
obter ou proporcionar a terceiros crédito de imposto ou de dar cobertura ao transito de mercadoria ou a
prestacao de servigo;

VI - utilizar indevidamente Equipamento Emissor de Cupom Fiscal - ECF -, M&quina
Registradora - MR - ou Terminal Ponto de Venda - PDV -, ou emitir cupom, para comprovacao de saida
de mercadoria ou prestagéo de servico, em desacordo com as normas da legislagéo tributaria;

VII - receber, entregar ou tiver em guarda ou em estoque mercadoria desacobertada de
documentagdo fiscal;
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Vale ressaltar que as atividades de Fiscalizagdo Tributaria ndo sdo realizadas
exclusivamente por 6rgdos que compdem as Unidades de Fiscalizacdo, ou pelos
auditores fiscais, mas também por 6rgdos da Administracdo Fazendaria e por Tribunais
ou Conselhos Administrativos de controle da legalidade.

Como afirma MANTERO SAENZ, podemos distinguir dois modos de se
exercer as atividades de Fiscalizagdo Tributaria: a que se efetua na propria sede da
Unidade Fazendéria e aquela que se efetua, ou pode se efetuar, fora da dita sede *"°
- “[...] hay una comprobacién de declaraciones o documentos presentados (...) y hay
una comprobacién de datos consignados en libros y registros (que exigio el
desplazamiento del 6rgano comprobador y que dio lugar al nacimiento de la funcién
inspectora)”.

Tomando estes dois modos de se exercer as atividades de Fiscalizagdo
Tributaria, retornando ao que chamamos tipos de acdes fiscalizadoras, podemos
verificar que o primeiro dos tipos de acdo - a FISCALIZACAO CADASTRAL - se
efetua na propria sede da Administracdo Fazendaria.

Sendo assim, nos dias de hoje, é o tipo de acdo que se utiliza dos mais modernos
recursos de informatica para cruzamento de informacdes, e que € levado a cabo pelo que
podemos chamar de “agentes de administracdo fazendaria”, ou seja, por servidores
publicos que processam informagdes disponiveis nos cadastros e bancos de dados das
unidades fazendarias e que, portanto, ndo precisam, em sua atuacdo didria, estarem
exercendo o que chamamos de Poder de Policia Fiscal Investigatorio 7.

Em verdade, trata-se de Acdo Fiscalizadora que ndo se reveste daquelas
caracteristicas investigatorias tipicas dos drgdos de Inspecéo Fiscal, e portanto, 0s
servidores publicos investidos em tais funcBes ndo precisam se valer de poderes
investigatdrios, uma vez que a atividade, de capital importancia, se limita aos dados
disponiveis nos Bancos de Dados do Fisco, oriundos de declaragbes dos proprios
contribuintes, ou das proprias unidades de arrecadagdo de tributos.

VIII - transportar, por meios préprios ou por intermédio de terceiros, mercadoria desacobertada
de documentagéo fiscal ou diferente da especificada no documento;

IX - efetuar prestacdo de servigo desacobertada de documentacéo fiscal prépria;

X - tiver contra si indicio de infragdo da legislagdo tributaria constatado em processo tributario
administrativo, ainda que o débito ndo tenha sido aprovado por faltarem elementos probatdrios
suficientes ao reconhecimento de sua liquidez e certeza ™.

475 Cfr. Mantero Saenz, La funcion inspectora tributaria, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n.°
41, Ed. Civitas, 1984, pag. 33. Para o autor: “es precisamente esta segunda possibilidad la que hizo
nacer a la funcién inspectora, que, en un principio no fue mas que una extensién del érgano
comprobador, para mas adelante, ser su delegacion y después independizar-se del mismo, de manera que
el 6rgano inspector, al ser una especializacion funcional del 6rgano comprobador, en realidad ejercia
una function distinta, instrumental para el 6rgano comprobador del que depedia; méas adelante la
especializacion funcional hizo nacer un érgano distinto (la Inspeccién) y es el momento en que nace esa
dicotomia Inspeccién/Administracion”.

476 Como afirma Perez Royo (Derecho ..., cit., ..., pag. 269): “también los 6rganos de gestion llevan a
cabo actividades de control o de comprobacién, pero sin este alcance inquisitivo”.
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Ainda, quanto a FISCALIZACAO CADASTRAL, cumpre frisar que ela deve
ser plena e global, ou seja, se a FISCALIZACAO HORIZONTAL e a AUDITORIA
FISCAL, diante do Principio da Efetividade e da Praticabilidade, bem como tendo-se
em consideracdo as limitagdes das possibilidades de se levar a cabo acdes
investigatorias no amplo universo de atividades econdmicas do contribuinte, sdo na
maioria das vezes amostrais, a FISCALIZACAO CADASTRAL deve abracar o
universo dos dados disponibilizados.

Se por um lado a complexidade do mundo econdmico moderno tende a agravar
os deveres de policia e, em contrapartida, tornar amostral, e estatisticamente controlada
por indicadores, as diligéncias fiscais, sendo praticamente impossivel o
desenvolvimento de aces fiscalizadoras no universo de contribuintes, na ocorréncia de
cada um dos fatos geradores, por outro lado, as possibilidades de cruzamento de
informacg0es por intermédio dos computadores, bem como as facilidades de obtencéo de
dados e de armazenamento, atingiram um ponto de desenvolvimento tal que as ac¢fes de
“fiscalizagdo cadastral”, necessariamente, devem cobrir todo o universo de
contribuintes, bem como verificar todos os dados e declaracdes disponiveis.

Podemos ousar afirmar que, se isto ndo ocorrer, verifica-se um nivel inaceitavel
de ineficécia neste tipo de acéo fiscalizadora.

Por outro lado, como dissemos, a FISCALIZACAO HORIZONTAL e as
AUDITAGENS FISCAIS sao, diante da escassez de recursos, da complexidade das
relagdes econdmicas, ¢ da necessaria observancia da “relagdo custo X beneficio”,
essencialmente amostrais e limitadas.

Por outro giro, estes dois Gltimos tipos de agdo fiscalizadoras mencionados sdo,
conforme a classificacio apresentada por MANTERO SAENZ, realizadas fora da sede,
ou seja, sdo tipicas acles investigatorias, que exigem, para o seu desempenho,
profissionais altamente qualificados e investidos de um Poder de Estado especial, ou
seja, Poder de Policia Fiscal Investigatdria.

Nestes dois tipos de acdo, o agente é investido do poder de requerer a
apresentacdo de livros ou documentos, fiscais ou contabeis, para exame, bem como a
faculdade de exigir a apresentagdo de outras informagdes, mesmo a ndo contribuintes,
nos termos das legislagdes tributarias.

Em sintese, os 6rgdos de inspecdo fiscal devem contar com as faculdades
necessarias e suficientes para poder desempenhar as suas atividades investigatorias ou
de comprovagéo, sempre em estrita obediéncia ao Principio da Legalidade e aos direitos
individuais dos sujeitos passivos.

Quanto aos REGIMES ESPECIAIS DE FISCALIZACAO, trata-se de um tipo
diferente de agdo fiscalizadora, excepcional, disponivel para utilizacdo, apenas em
situacBes mais graves.

Aqui, o que se verifica é um possivel agravamento dos deveres de policia, com a
exigéncia, por exemplo, de informagBes acerca do movimento econdmico do
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contribuinte, em periodos de tempo mais breves do que o usual, ou mesmo o
acirramento das acOes investigatorias, através do uso intensivo de um ou dos dois tipos
de acAo fiscalizadoras investigatorias 477,

Um contribuinte, por exemplo, “useiro e veseiro” de praticas de sonegagdo
fiscal, alertado e autuado pelo Fisco reiteradas vezes, pode ser submetido a uma
fiscalizagdo intensiva, com a colocacéo de um auditor fiscal no acompanhamento diario
de todas as operagdes realizadas pelo referido sujeito passivo.

Cabe ressaltar e frisar que, em especial no campo da Fiscalizagdo Tributaria, na
escolha dos tipos de fiscalizacdo a serem adotados, cabe a Administracdo Fiscal,
segundo os critérios de conveniéncia e oportunidade, visando uma atuacdo eficaz,
razoavel margem discricionaria 8.

Obedecidos os limites da legislacéo tributaria, é o Fisco quem decide qual o
tipo de fiscalizacdo que ird empregar; é a Administracdo Fiscal que, com base em
seus dados e indicios verifica quem deve ser fiscalizado, quando e como 47°.

Por esta mesma razdo, ndo faz sentido exigir-se dos agentes do Fisco que
marquem, minuciosamente, 0s motivos que Ihes impulsionaram a desenvolver as suas
atividades, ou seja, o “poder/dever” de atuagio de inspecao.

A legislacéo tributéria, invariavelmente, diante da diversidade de situagbes que
podem se apresentar in concreto, abre, em geral, a possibilidade da Administracdo
Fiscal valorar e verificar as condutas a serem utilizadas, o momento adequado, a
intensidade da intervencéo fiscal, etc. 4.

477 Como afirma o Prof. Cordeiro Machado (cit., ..., pags. 188 e 189) : “Paralelamente ao regime geral
de fiscalizag8o, a que se submetem os contribuintes, como um todo, ou os contribuintes de cada tributo,
quanto aos seus aspectos genéricos, e aos métodos especificos de fiscalizagdo, decorrentes das
particularidades e do mecanismo de funcionamento de cada tributo, pode ainda a administracéo
fazendaria instituir sistema ou regime especial de controle e fiscalizagdo. O sistema especial de controle
ou fiscalizagdo é imposto em determinadas circunstancias, como técnica de reforco dos processos gerais,
destinados a permitir uma maior vigilancia sobre as atividades do contribuinte que, pelo seu
comportamento insolito, venha a ser colocado sob a mira da suspeicdo por parte das autoridades
fazendarias” (grifos nossos).

478 Essa liberdade é razoavel e usual em todo o mundo. Os artigos 109 e 110 da Ley General Tributaria
(espanhola), por exemplo, ao tratar dos meios de comprovacdo e inspecdo tributéria, elenca
exemplificativamente uma série destes meios e proclama a liberdade de eleicdo dos mesmos. Como
afirmam Martin Queralt/Casado Ollero (cit., ..., pag. 439): « del tenor del art. 110 LGT se desprende la
libertad de eleccién de medios para la Administracion, no fijandose criterios de prioridad entre la
utilization de unos y otros ni entre el valor que deba darsele a cada uno .

479 Conforme Moreno Fernandez (cit., ..., pags. 115 e 116): “[...] la mayor discrecionalidad de la que
goza la Administracion en la fase de comprobacién, se manifesta fundamentalmente en el momento de la
iniciacion del procedimiento, o de las diferentes fases que lo integran (valoracién, informacién, etc, [...]
El momento en el cual la Administracion goza de una mayor capapcidad decisoria es aquél en el que
decide si actia o no actda, si comprueba o no comprueba, y hasta donde va a llevar su comprobacion”.
480 Evidentemente, em obediéncia ao disposto no art. 194 do CTN, os contornos da matéria, a
competéncia, os poderes da autoridade fiscal e as circunstancias justificativas das medidas (enfim, os
fundamentos dos atos), devem vir disciplinados na “legislagdo tributaria”, ndo podendo ficar ao livre
arbitrio das autoridades administrativas.
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E necessario estabelecermos algumas diferencas, que vém proporcionando
confusdes e ocasionando contradi¢Bes na jurisprudéncia. Por mais simples que pareca a
diferenca, na verdade, esta distingdo ndo vem sendo feita e, por vezes, confunde-se
sang¢do de policia e acoes fiscalizadoras.

Entende-se, em muitas ocasides, que a propria “fiscalizagdo” é uma puni¢o, em
si mesma. Porém, cumpre assinalar que o Poder de Policia Administrativa Fiscal se
exprime em diferentes modos de atuacdo, entre eles a fiscalizagdo tributaria e a
aplicagdo de sancdes de policia.

Estes dois modos sdo inconfundiveis, tém finalidades diversas e disciplinas
diferentes. A fiscalizacdo tributaria visa verificar o cumprimento das obrigacdes fiscais
e dos deveres de policia; por outro lado, para que se possa falar em sancéo de policia, é
de se imaginar que a infracéo ja tenha sido apurada, e 0 que se objetiva é a coagdo e a
intimidag&o.

Na primeira, pois, sobressai o cunho investigatorio, mesmo que, eventualmente,
esse “reforco” das medidas de fiscalizagdo possam acarretar um “desconforto” para os
particulares.

Como ja dissemos, na fiscalizacdo tributaria observamos duas utilidades: a
prevencdo e a preparagdo para a repreensdo, porém, aqui, ainda, ndo temos a
repreensdo propriamente dita.

Falhando os mecanismos de prevencéo, apurando-se a infragdo, atua a sangédo de
policia. Aplica-se, nesta Ultima hipotese, os instrumentos de intervencdo punitiva do
Estado, em sangdo externa.

Naturalmente, entdo, na sancdo de policia verifica-se duas utilidades: a
prevencao (efeito intimidativo — ressalte-se que o objetivo do exercicio do Poder de
Policia Fiscal ndo é o de multar) e a repreensao.

O que acontece, é que, por vezes, o proprio legislador coloca, no mesmo
dispositivo, normas atinentes a disciplina e poderes da Fiscalizago Tributaria e normas
relativas as san¢@es de policia. Entretanto, existem diversas exigéncias proprias dos
Regimes Especiais de Fiscalizacdo, que ndo se confundem com sang¢des de policia,
como, por exemplo: exigéncias mais rigorosas de informagdes periddicas, emissdo de
documentos fiscais sob controle direto da reparticdo, intensificacdo dos controles
fiscais preventivos periddicos, manifestados em consentimentos de policia, plantdes
permanentes de agentes fiscais nos estabelecimentos, etc. “%,

481 Como exemplo de decisdo contraria ao nosso posicionamento, temos a proferida no Rec. Especial n.°
16.953-0/MG do S.T.J. (DJU de 09/05/94, pag. 10.808), que determina, acerca de medidas atinentes a
regimes especiais de fiscalizagdo, que o Fisco deve eximir-se de providéncias restritivas da atividade do
contribuinte, que dificultem o desempenho da mercancia.

A favor: Argiiigdo de Inconstitucionalidade n.° 23/54.111 do TIMG (MG-DJ de 05/05/83, pags. 02
e 03); Apelagdo Civil n.° 42.392-1 (Revista Juridica da Procuradoria Geral da Fazenda Estadual, vol. 18,
pags. 57 a 59).

Nédo menos confusa se mostra a ja tdo rara doutrina brasileira a respeito. Para o Prof. Brito Machado
(SangBes ..., cit.,, ..., pag. 49), como exemplo de sangGes politicas (que para ele sdo retaliagdes
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Incrementar o controle ou a fiscalizacdo n&o é sancdo, mas forma de se
verificar possiveis infragcdes; ndo se confunde com sangdo, porque as eventuais
infracBes que podem ser objeto de sancdo sequer foram percebidas. Apenas existem
indicios que justificam o acirramento ou ndo das medidas de fiscalizacdo; nada mais.

No Regime Especial de Fiscalizacdo ndo ha que se falar, ainda, em sancéo, uma
vez que esta pode ocorrer ou ndo, conforme se verifique ter ou ndo havido o
descumprimento de obrigagdes ou deveres. Por outro lado, a aplicacdo de sangdes é
uma conseqiiéncia do fato do contribuinte ter descumprido a obrigacéo tributaria ou o
dever de policia, e, de qualquer forma, depende da realizagdo de prévia acédo
fiscalizadora, em algum de seus tipos, pois ndo teria sentido a aplicagdo de uma sangao,
sem a realizagdo de qualquer investigacdo ou comprovagao.

As acdes fiscalizadoras, tais como 0os Regimes Especiais de Fiscaliza¢do, como
ndo visam punir, se encaminham no sentido de verificar o procedimento do contribuinte
e no de compeli-lo a promover o adequado adimplemento da obrigagdo tributaria, seja
pela sua simples possibilidade de realizacdo, seja pela sua efetivagdo. Por sua vez, a
sancao é um meio repressivo posto em marcha exatamente porque a obrigagdo tributaria
ou o dever de policia ja foi descumprido.

Uma outra questdo merece ser abordada. Como sabemos, tendo em vista o
menor desconforto que a Administracdo Fiscal deve proporcionar ao universo de
contribuintes — Principio da Minima Incidéncia na Esfera dos Administrados, bem
como em atencdo aos Principios da Praticabilidade, Economia e Efetividade
Administrativa, podemos questionar se, efetuada uma inspecdo fiscal, pode o
contribuinte ter de se submeter a uma nova atuacdo de Fiscalizagdo Tributaria,
sobre os dados referentes a um mesmo periodo ja fiscalizado ?

Entendemos que sim. A Administracdo Fiscal se pauta e visa a estrita
observancia da lei, por parte dos contribuintes, dai, se por qualquer razdo, em
observancia ao Principio da Finalidade, detectar-se a necessidade de uma nova inspecéo,
para que o Fisco cumpra o seu poder/dever de assegurar o justo fluxo de recursos para
os cofres publicos, a Administracdo pode proceder a uma nova Fiscalizagéo.

A Administragio Plblica é sempre assegurada a possibilidade de rever os seus
atos, e dai, o fato de se ter exercido uma potestade, ndo a extingue “®2, ou seja, a
atuacdo inspetora ndo extingue o Poder de Policia Fiscal e muito menos a obrigagéo
tributéaria.

inconstitucionais contra os contribuintes), temos: inscri¢des em cadastros de inadimplentes, suspensdo da
inscricdo de contribuintes, regimes especiais de fiscalizacéo, etc. Entende que a inconstitucionalidade de
tais medidas ocorre porque estas praticas ofendem o art. 170, paragrafo Gnico, da CRFB/88, implicando
“indevida restri¢ao ao direito de exercer atividade econémica”.

482 Nesse sentido, na Espanha, o Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, que aprova o Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos, em seu articulo 11.6 determina expressamente: “Cualquier
actuacion inspectora dirigida a regularizar una determinada situacion tributaria no extingue el derecho
de la Hacienda Publica a determinar y exigir otras deudas anteriores no prescritas, mediante ulteriores
actuaciones”.
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Da mesma forma, devemos nos lembrar que a Fiscalizagdo Tributaria pode se
desenvolver por vérios tipos de agdo investigatdria, entre elas, a mera verificacdo de
omissos de recolhimento, que, como facilmente se percebe, ¢ estritamente “abreviada”,
e assim, de nenhuma forma poderia impedir a realizacdo posterior de atividades
investigatorias mais profundas.

Nesse sentido, vale ressaltar que, como afirma JUAN LOZANO “&: “las
actuaciones de comprobacion han surgido, y asi se concepttan en la doctrina, como
una fase instrumental respecto a la liquidacién definitiva. [...] se trata simplemente de
una actividad que se encuadra en la genérica comprobacion administrativa previa a la
emanacion de una resolucion”.

Entretanto, naturalmente, tal procedimento administrativo é passivel de ser
revisado pelo Judiciario, em especial se este se desenvolver de forma ilegal, ou se
contrariar o Principio da Finalidade, e isto puder ser provado pelo contribuinte. Assim,
se, por exemplo, for possivel a prova de que o Fisco atuou em desvio de finalidade, por
6bvio, a atuagdo administrativa pode ser refreada pelo Judiciario.

6.5.5 - Prestacéo de Informacgdes e o Sigilo Profissional

No exercicio da atividade fiscalizadora, os agentes do Fisco necessitam de
informacdes acerca da capacidade contributiva dos contribuintes para que possam
desenvolver os seus trabalhos.

Como sabemos, existem determinadas pessoas ou entidades que, pela natureza
de suas atividades, pelo tipo de informagdo de que dispde, podem agilizar, simplificar,
ou mesmo viabilizar os trabalhos investigatorios da Administragdo Fiscal. Sem o auxilio
de instituicOes tais como bancos, cartorios, sindicos, etc., por vezes, seria impossivel ao
Fisco apurar a verdadeira carga tributéaria a que o contribuinte deveria ter-se submetido.

Mais uma vez, com precisdo, o CTN, reforgando a obrigacdo de terceiros de
prestar informacOes sobre negdcios, bens ou atividades dos contribuintes, dispbe, no
artigo 197, que os notarios, bancos, sindicos, e outras entidades, devem, mediante
solicitacdo escrita, prestar informag@es & autoridade administrativa 4%,

483 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pags. 76 e 77.

484 Art. 197. “ Mediante intimag&o escrita, sdo obrigados a prestar & autoridade administrativa todas as
informagdes de que disponham com relagéo aos bens, negdcios ou atividades de terceiros:

| — os tabelides, escrivées e demais serventuarios de oficio;

11 — os bancos, casas bancérias, Caixas Econdmicas e demais institui¢des financeiras;

111 — as empresas de administracéo de bens;

1V — os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais;

V — os inventariantes;

VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios;

VIl — quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei designe, em razdo de seu cargo, oficio, fungéo,
ministério, atividade ou profissdo “.
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Com acerto, afirma ALIOMAR BALEEIRO que todas as pessoas descritas no
art. 197, bem como outras que a lei fiscal determinar, ttm o dever de informar a
autoridade fazendaria, quando esta solicite por escrito “%. Dentro do interesse da agio
fiscalizadora, trata-se, porém, de dever de policia de terceiros, estabelecido em beneficio
da justa tributacdo, que se descumprido, leva o infrator a sangdes.

Assim, cumpre-nos, agora, verificar a posi¢cdo dos administrados, frente a
Fiscalizagdo Tributaria.

Tanto nas atuagBes iniciadas por denlncias de terceiros, como por eventual
solicitagdo do proprio contribuinte, como em atuagBes de oficio do Fisco, o
administrado apresenta-se, perante a Administracdo Fiscal em posicdo passiva,
devendo, ainda, prestar a devida colaboracdo para o desenvolvimento das atividades
inspetoras, sejam este administrados, contribuintes ou ndo contribuintes, sujeitos
passivos da obrigagao tributaria ou néo.

Entretanto, devemos nos aperceber que existem posicionamentos reciprocos
distintos, porque distinta é a posi¢do juridica de cada um dos administrados frente a
Administragdo Fiscal, e portanto, distinta deve ser a posi¢do dos drgédos de Fiscalizagdo
Tributaria. A situacdo passiva dos administrados ndo é similar diante dos tipos de
atuacdo inspetora, mas a cada caso corresponde uma potestade distinta das unidades de
Inspegdo, porque distinta é a relagdo material, em virtude da qual o administrado ostenta
a qualidade de sujeito passivo “e,

No Direito Administrativo Fiscal brasileiro, o art. 194 do CTN determina que as
competéncias e poderes da Administracdo Fiscal serdo disciplinados pela legislacéo
tributaria, sendo que a referida legislacdo se aplica a contribuintes ou ndo. Porém, no
art. 195, estabelece que ndo tem aplicagdo quaisquer disposicdes legais excludentes ou
limitativas ao exercicio dos poderes investigatorios do Fisco, com relagdo aos
contribuintes.

Paragrafo Unico. “A obrigacio prevista neste artigo ndo abrange a prestacdo de informagdes
quanto a fatos sobre os quais o informante esteja legalmente obrigado a observar segredo em razéo de
cargo, oficio, fun¢do, ministério, atividade ou profisséo .

485 Cfr. Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., p4g. 619. E de se observar que o dever de informar por parte
de terceiros, depende de lei e ndo de legislagdo tributaria, dai, ndo se trata de “discricionarismo
administrativo” da autoridade fiscal, mas de necessaria previsdo legal.

Nao acreditamos que, com relacdo ao Fisco, pelo disposto no artigo sob comento, persista o sigilo

bancario. Nesse sentido Aliomar Baleeiro (Direito ..., cit., ..., pAg. 619), Pitanga Seixas (Art. 194...,
cit., ..., pags. 494 e 495). Contra, Mizabel Derzi (em nota de atualizagdo da obra de Aliomar Baleeiro,
Limitages ..., cit., ..., pags. 799 a 802), dentre outros.
486 Nesse sentido, Juan Lozano, cit., ..., pags. 113 e 114. Para Juan Lozano (pégs. 309 e 310), devemos
reservar a expressio DEVER DE COLABORAGAO para aludir o dever de proporcionar informagdes
tanto dos proprios sujeitos passivos, como de terceiros. Em segundo lugar, devemos utilizar o termo
DECLARACAO TRIBUTARIA, para aquelas comunicagdes levadas a Administragdo pelos sujeitos
passivos do correspondente tributo. Dai, 0 DEVER DE INFORMACAO é aquele que tem por objeto
exclusivo a comunicagdo a Administragdo de dados que ndo constituam uma DECLARACAO
TRIBUTARIA.
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Conclui-se, assim, que, com relacdo aos contribuintes, o CTN pretende que os
poderes de investigacdo fiqguem mais amplos, ou pelo menos, determina que estes ndo
podem sofrer significativas restricdes, ao contrario dos poderes de solicitacdo de
informacg0es a terceiros ndo contribuintes, que podem ser restringidos pela legislagao
tributaria da pessoa politica competente.

Por outro lado, o art. 197, expressamente, estabelece que através de intimacéo
escrita, determinados terceiros ndo contribuintes sdo obrigados a fornecer informacgdes
acerca de terceiros (estes sim contribuintes), observadas as restri¢des trazidas no
paragrafo Gnico do mesmo artigo. Da mesma forma existe aqui o dever de colaboragéo
para com o Fisco, passivel de proporcionar sangdes, entretanto, 0 que se alcanca ndo é a
esfera do terceiro, sujeito passivo do dever, mas a de outrem (contribuinte).
Naturalmente, assim, os poderes de investigacdo do Fisco, a serem disciplinados pela
legislacgdo tributaria, devem ser distintos, em atencdo as peculiaridades de cada caso.

O dever de terceiros de prestar informages encontra, porém, uma necessaria
limitagdo. Como seria possivel a exigéncia de informagdes a profissionais que, em
razdo do cargo, sdo obrigados a guardar sigilo e que, ainda, em razdo do cargo e por
causa dele, sdo depositarios das mais diversas confidéncias ? Como seria possivel, por
exemplo, exigir de um padre um segredo de confessionario ? O mesmo se pode dizer
com respeito a médicos, advogados, etc. “”. Nesse sentido, elucidando qualquer duvida,
observamos o disposto no art. 197, paragrafo tnico do CTN.

Pelo fato do Fisco dispor de um acesso especial a dados e informac6es a respeito
dos contribuintes, que s6 encontra justificativas no fato de ser a tributagdo uma
prestacdo em prol do bem comum, os contribuintes devem ter a seguranca de que as
inforirégqf)es de seus negocios ndo irio “vazar” “® e serem utilizadas para outros
fins =%,

Existe, pois, uma intervengdo do Fisco na esfera do que podemos chamar de
“espago profissional” do contribuinte (pessoa fisica ou juridica), quando a

487 Cfr. Aliomar Baleeiro (Direito ..., cit., ..., pags. 619 a 620). Como lembra o autor, ndo seria possivel
exigir desses profissionais tais informagdes se outras leis 0os garantem em fungao das suas atividades e até
0s punem se quebrarem o referido sigilo (art. 154 do Cédigo Penal).

488 Nessa direcdo, excetuando a permuta de informagdes entre os Fiscos das pessoas politicas, dispde os
artigos 198 e 199 do CTN.

Art. 198 do CTN. “Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divulgagdo para
qualquer fim, por parte da Fazenda Publica e de seus funcionérios, de qualquer informag&o, obtida em
razdo do oficio, sobre a situac@o econémica ou financeira dos sujeitos passivos ou de terceiros e sobre a
natureza, e o estado dos seus negdécios ou atividades”.

Paragrafo Unico. “ Excetuam-se do disposto neste artigo, unicamente, 0s casos previstos no artigo
seguinte e os de requisicdo regular da autoridade judiciaria no interesse da justica .

Art. 199 do CTN. “A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios prestar-se-40 mutuamente assisténcia para a fiscalizagdo dos tributos respectivos e permuta
de informacdes, na forma estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio ™.
489 Nesse sentido, Pitanga Seixas (Art. 194....cit., ..., pag. 495) afirma que a autoridade fiscal “deverd
resguardar, consequentemente, as informagdes obtidas de qualquer publicidade, tendo em vista que os
procedimentos administrativos fiscais ndo séo afetados pelo principio da publicidade, que somente atinge
matéria de interesse coletivo ou geral, nos termos do inciso XXXI11I do art. 5 © da Constituicio de 1988 .
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Administragdo obtém informacgdes relevantes para a apuragdo e comprovacdo do
cumprimento dos deveres e obrigaces tributarias.

Exatamente porque esta intervencao deve ser a menor possivel e porque deve-se
preservar, a0 maximo, o “espago profissional” do contribuinte, ¢ que o Fisco deve
utilizar as informacoes coletadas tdo somente no interesse da Justa Tributagdo, e para
tanto, faz-se necessaria a estrita observancia do DEVER DE SIGILO.

Para tanto, diversos dispositivos nesta direcdo sdo reproduzidos insistentemente
nas leis tributarias e nos regulamentos “°, e, se contrariados, podem levar a pessoa
politica a responder civilmente pelos danos causados, sem prejuizo da acao
regressiva contra os agentes que procederem com dolo ou culpa, sem prejuizo de
eventual agdo penal contra 0s mesmos.

A prop6sito, uma questdo sempre suscitou polémicas: a relativa a publicacéo,
pelo Fisco, de Listas de Devedores. A doutrina tende fortemente a ser contra essa
possibilidade, por forca do dispositivo supra citado “°*. N&o enxergamos o porqué do
Fisco ndo poder publicar a lista de seus devedores. Primeiro porque a CRFB/88, em seu
art. 37, caput, determina a observancia, pela Administracdo, do Principio da
Publicidade. Segundo porque uma coisa sdo as informagfes contabeis (ou contabeis-
fiscais) extraidas dos livros e documentos dos contribuintes, que séo sigilosas, e outra
coisa bem diferente sdo os dados relativos ao resultado dessas informagdes, ou seja, 0
crédito tributario resultante, que, inclusive, deve ir para o Judiciario, na cobranga, sem
qualquer necessidade de segredo de justica.

Como sabemos, as autoridades fazendarias, no exercicio do Poder Fiscalizador,
necessitam, por vezes, examinar documentos ou bens que se encontram na posse dos
contribuintes. Para PITANGA SEIXAS 4% | a oposicio violenta em permitir que a
autoridade fiscal exerga os seus poderes investigatorios constitui crime de resisténcia
(art. 329 do CP), enquanto a desobediéncia a ordem do agente do Fisco, no
cumprimento legitimo de seu dever, configura crime de desobediéncia (art. 330 do CP).

A Fiscalizagdo Tributaria pode, como sabemos, exigir e coagir o administrado a
exibicdo de seus livros e documentos, e, para tanto, visando garantir o desenrolar das
atividades de fiscalizagdo, o CTN, no art. 200, autoriza o Fisco, inclusive, a requisitar
forcas policiais, quando necessario %%, respeitados os direitos fundamentais dos
administrados 4%,

490 Como no art. 205 da Lei Estadual mineira n.° 6.763/75, que reproduz o dispositivo.
451 Entre outros, Barros de Carvalho, Curso ..., cit., ..., pdg. 367; Pitanga Seixas, Art. 194 ..., cit,, ...,
pag. 495.
492 Cfr. Pitanga Seixas, Art. 194 ..., cit., ..., pag. 497.
4% Art. 200 do CTN. “ As autoridades administrativas federais poderdo requisitar o auxilio da forca
publica federal, estadual ou municipal, e reciprocamente, quando vitimas de embarago ou desacato no
exercicio de suas fungdes, ou quando necessario a efetivacdo de medida prevista na legislaco tributaria,
ainda que n&o se configure fato definido em lei como crime ou contravengao .
494 Como exemplo das referidas limitagGes, a propria Lei estadual mineira n.° 6.763 dispde, em
consonancia com o respeito devido aos direitos individuais:

Art. 44 — < Havendo prova ou fundada suspeita de que as mercadorias, objetos e livros fiscais se
encontram em residéncia particular ou em dependéncia de estabelecimento comercial, industrial,
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Portanto, em qualquer dos tipos de acdo fiscalizadora, o Fisco pode,
independentemente de interpelacdo judicial, obrigar o administrado a exibir os seus
documentos e livros, presente, pois, a auto-executoriedade %,

Em sintese, como pudemos verificar, a imposicdo de deveres de policia depende
de lei e a execucdo do crédito tributario e das multas depende da intervencdo do
Judicidrio. Porém, j& no que diz respeito ao exercicio do Poder de Fiscalizar, tomada a
decisdo de proceder a determinada investigacdo, pode o Fisco agir, sem necessidade de
autorizacdo judicial para tanto, podendo inclusive requisitar o auxilio da forca
policial, existindo, pois, executoriedade para as decisGes de fiscalizar determinado
administrado, desde que dentro dos limites das leis e respeitados os direitos
fundamentais.

produtor, profissional, ou qualquer outro também utilizado como moradia, sera promovida judicialmente
a respectiva busca e apreensao, se o0 morador ou detentor, pessoalmente intimado, recusar-se a fazer sua
entrega .
4% Jurisprudéncia: Embargos Infringentes na Apelagdo Civel n.° 38.157/4 -Comarca de Belo Horizonte
- Acdo Fiscal - Uso de Forca Policial — Legalidade - Exibicdo de Documentos Espontanea - Afastada a
Alegacdo de Obtencéo de Documentos por Meios llicitos ou Arbitrarios.
Acérdio: “Vistos etc., acorda a Quarta Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais, incorporando neste o relatério de fls., na conformidade da ata dos julgamentos e das notas
taquigréaficas, EM ACOLHER OS EMBARGOS, VENCIDO O REVISOR QUE OS REJEITAVA.

Belo Horizonte, 15 de fevereiro de 1996. DES. FRANCISCO FIGUEIREDO - Presidente.
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6.6 - Fiscalizacdo Tributaria e Lancamento

Uma questdo deve ser tratada para que possamos avancar: afinal, o
“langamento”, tdo estudado pelos tributaristas, que tanta discussio e controvérsia trouxe
para a doutrina fiscal, estd no campo de abrangéncia do Poder Tributéario, ou na seara do
Poder de Policia Fiscal ?

Um ponto, desde ja, podemos assinalar: o tributo nasce infalivelmente com a
tdo s6 ocorréncia do fato gerador da obrigacéo tributaria, ou seja, ocorrendo, no
mundo dos fatos, o acontecimento previsto abstratamente na hipdtese de incidéncia
legal, nasce o tributo, sem que a Administracdo Fiscal precise tomar qualquer
medida ou praticar qualquer ato.

Frisemos: para que o tributo nasca, ou seja, para que exista a obrigagdo
tributaria, ndo se exige nenhuma atuacdo da Administragdo, porque o tributo s6
pode nascer pela téo sé incidéncia da lei.

Se possivel fosse imaginarmos uma situagdo onde todos os contribuintes,
espontaneamente, cumprissem rigorosamente o previsto na lei de incidéncia tributéria, a
Administragdo nada precisaria fazer para que os tributos chegassem aos cofres publicos.
Seria absolutamente desnecessaria qualquer atuacdo do Fisco, qualquer imposi¢do de
deveres de policia, ou mesmo qualquer Fiscalizagéo.

Exatamente porque existe a possibilidade de descumprimento da lei impositiva,
€ que se faz necessaria a atuagdo da Administracdo Fiscal, ou seja, faz-se necessario
atribuir Poder de Policia Fiscal.

Como ja afirmamos, todo o exercicio do Poder de Policia Fiscal esta orientado
no sentido de fazer com que os atos de imposi¢do se adeqliem aos Principios da
Legalidade Tributaria e da Justica Fiscal.

Por isso, podemos afirmar que a atuagdo de Fiscalizagdo ndo se encaminha a
imposicéo de san¢Oes, uma vez que ambos 0s modos sdo instrumentais, mas se orienta
no sentido de possibilitar a correta e justa imposicéo tributéria.

Portanto, a Fiscalizacdo Tributaria apresenta-se como parte do iter
procedimental que culmina com a emanagéo do ato liglidatdrio final 4%,

4% Como bem afirma Juan Lozano (cit., ..., pag. 209): ”Sin embargo, si aceptam estas tesis segln las
cuales los requisitos normativos de fiabilidad de la comprobacién no deben ser considerados con los
esquemas tipicos del derecho probatorio sino como requisitos de legitimidad de la accién administrativa,
es necesario precisar en qué sentido se entiende el control de legitimidad, pues la actividad de
comprobacién no es sino un juicio previo desarrollado por los propios érganos administrativos
acerca de la legitimidad del acto de liquidacion que pretende dictar”.
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Diante da absoluta auséncia de discricionariedade, por parte da
Administragdo, na emanagéo do ato final de langamento *’, uma vez que o
crédito tributario decorre dos exatos contornos da obrigacdo tributaria, que por sua vez
vem definida na lei, diante, ainda, da possibilidade de descumprimento dos ditames
legais, torna-se necessaria a possibilidade de realizacdo de uma atividade prévia ao
pronunciamento definitivo acerca da divida tributéria, e assim, surge a necessidade da
possibilidade de exercicio da Fiscalizacao Tributéria.

A Fiscalizacdo Tributaria, assim, possibilita fornecer a Administracédo
Fazendaria a certeza necessdria acerca da exata configuracdo da obrigacdo
tributaria, prévia, portanto, ao ato de lancamento definitivo, em decorréncia,
exatamente, das exigéncias do Principio da Legalidade e da Tipicidade.

A Administracdo, ao pretender praticar o lancamento tributério, diante da
necessidade de se pautar na legalidade e justica tributaria, necessita de uma verificagao
da conformidade do ato a ser praticado “%, e dai, mesmo que de forma abreviada, faz
uso dos mecanismos de Fiscalizagdo Tributéria 4%°,

Em sintese, o Poder Tributdrio se esgota, diante do Principio da Legalidade
Tributéria, unicamente, na esfera de atuacdo do Poder Legislativo. E o legislador que,
em regra, utilizando do Poder Tributario outorgado pelo Poder Constituinte, cria a
hipotese de incidéncia tributaria. A partir dai, basta, tdo sd, a ocorréncia do fato gerador,
para que o tributo nasca. A Administracdo Fiscal, assim, via de regra, ndo exerce
qualquer fatia do Poder Tributario.

Como sabemos, 0 lancamento é atuagdo administrativa - € a Administracéo
exercendo sua potestade — desta forma, indubitavelmente, encontra-se na faixa de
atuacdo do Poder de Policia Fiscal; faz parte da administracdo dita “agressiva”, no
campo fiscal.

Segundo nosso entendimento, trata-se de ato meramente declaratorio —
declara-se os limites e contornos da obrigagdo tributdria e abre-se ensejo a
possibilidade de cobranca judicial.

497 Conforme Moreno Fernandez (cit., ..., pag. 119): “La Administracién puede gozar de una gran
liberdad para decidir si comprueba o no comprueba, o hasta dénde comprueba, pero una vez adoptada la
decision de comprobar, su actuacion esté totalmente condicionada por una realidad que es indubitable y
perfectamente constatable, lo que le impide cualquier margen de discrecionalidad [...], en el desarrollo
de la misma, la Administraciéon podra optar — en muchos casos — entre diferentes medios o modos
mediante los cuales constatar la realidad que se pretende (...), pero la realidad a constatar como tal sera
Unica: o se ha tributado correctamente o no se ha tributado correctamente «.

4% Como afirma Moreno Fernandez (cit., ..., pags. 117 e 118), a atuacgdo fiscalizadora (lato sensu)
acolhe, em seu seio, atividades tais como as de comprovacéo, investigagdo, obtengdo de informagdes,
valoracéo, informe e assessoramento e, finalmente, o langamento tributario.

49 Assinala Perez Royo (Derecho ..., cit., ..., pag. 267): “ [...] en los modernos procedimientos de gestion
se ha visto modificado el papel que cumple dentro del procedimiento el acto administrativo de
liquidacion, que, en la generalidad de los casos, serd el resultado de una actividad de control o
comprobacioén, la cual, cuando tiene caracter inquisitivo, es desarrollada por la Inspeccion”.
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O direito brasileiro destacou o “crédito tributdrio” da “obrigacdo tributaria”. O
crédito tributério decorre da obrigacdo principal e tem a mesma natureza desta, mas esta
expressdo é utilizada na dindmica e aplicagdo do Direito Fiscal (fiscalizacdo, garantias e
privilégios, cobranca), enquanto o termo “obrigacdo tributaria” se refere ao sentido
puramente estatico.

Com a ocorréncia do fato gerador, nasce a obrigacdo tributéria, que apresenta
apenas potencialmente alguns atributos, tais como a exigibilidade e coercibilidade, que
apenas se tornardo efetivos no crédito tributario. Portanto, crédito tributario é a
“denominacdo dada pelo Cédigo Tributario Nacional a obrigacao tributaria, vista sob
0 angulo do sujeito ativo, ou seja, ao direito de crédito da Fazenda Publica, ja apurado
pelo langamento e dotado de certeza, liquidez e exigibilidade” 5,

Apenas porque pode haver o descumprimento dos mandamentos da lei de
imposicdo é que se faz necessario todo este emaranhado de procedimentos
administrativos, bem como o ato administrativo do langamento tributério.

Acontece que, dentre inimeras possibilidades de disciplina do sistema tributario,
podemos recortar duas: ou a Administracdo atua, delimitando o montante do crédito
tributario, apresentando, assim, ao contribuinte, a sua “conta”; ou o contribuinte atua,
calcula o quantum debeatur, e a Administracdo controla.

O que acontece, em realidade, € que existe a forte possibilidade de
descumprimento da obrigagdo tributaria, com graves riscos para a coletividade, dai, a
Fiscalizagdo, em um ou outro momento, deve se fazer presente. A questdo, assim,
estd na forma ou momento em que se dara a atuagdo do Poder de Policia Fiscal, em sua
modalidade Fiscalizacdo Tributéria.

E o proprio receio da sonegacdo que leva a Administracio, em
determinadas situac¢des, a fazer as vezes do contribuinte e praticar por ele um ato,
que deveria ser, originalmente, dele.

Afinal, a lei ja criou a obrigacéo, e, em atengdo ao Principio da Legalidade
Tributéria Agravada, todos os contornos do dever ji véem bem delineados, e ainda, é o
contribuinte o sujeito passivo da obrigacéo de levar o numeréario aos Cofres Publicos. A
obrigacéo ja existe, e 0 que o Estado pode, & principio, esperar, ¢ o cumprimento
voluntério da referida obrigacéo.

E por isto que a Administracdo Fiscal, diante do agravamento da complexidade
do universo econdmico, vem sofrendo uma mutacdo na forma de desempenhar as suas
funcdes, passando, como registra JUAN LOZANO 5% | “de actuar a controlar”.

Na mesma direcdo, FERREIRO LAPATZA 5% entende que, ja4 que a
Administragdo ndo tem meios para aplicar de forma eficaz o sistema, passa a
encomendar aos cidaddos, progressivamente, sua aplicacdo. Impde-se a estes a

500 Cfr. Mizabel Derzi, Art. 139 a 155, ..., cit,, ..., pag. 342.
501 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 39.
502 Cfr. Juan Lozano, cit., ..., pag. 39.
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obrigagdo de aplicar a complicada e complexa norma fiscal, e reserva ao
Estado a tarefa de comprovar a corre¢do dessas atuac¢des, com vistas a corrigir
possiveis desvios, ressarcindo-se ao Erario o dano causado, intimidando-se o0s
possiveis infratores com san¢des administrativas ou até penais.

A flagrante tendéncia, pois, € o deslocamento da “liquidagédo”, para a
seara dos contribuintes, em atendimento ao Principio da Praticidade e da
Economia, para além do fato de que sdo eles quem detém, em realidade, a informacg&o
sobre a matéria tributria.

Como bem sinaliza a Prof. MIZABEL DERZI °%, uma alternativa para a
aplicacdo das leis tributarias em massa é o langamento por homologacdo e por
declaragdo. A vantagem seria que a vontade do contribuinte supriria e dispensaria a
exaustiva investigacdo do fato concreto por parte da Fazenda Publica, a qual s6 em
casos especiais procederia ao levantamento das peculiaridades do caso individual.

Na hipotese dos impostos altamente rentaveis, tais como o ICMS, o mecanismo
ja é este (lancamento por homologacéo). Na verdade, o contribuinte apura e paga o seu
imposto, e o Fisco investiga se o recolhimento se deu corretamente. E so.

Na verdade, sem grandes esfor¢os, podemos verificar que, sequer homologacéo
real se verifica, pois, de fato, via de regra, ndo ocorre atua¢do alguma da Administragéo,
ou seja, 0 lancamento por_homologacdo, ou é tacito pelo decurso do prazo (o que
acaba sendo um entendimento um tanto quanto forcado), ou, afinal, ndo existe
langamento algum.

Se ato de langamento ndo houve, o que ocorreu foi “homologacdo tacita”, e se
verificou a desnecessidade ou falta de atuagdo da Fiscalizacdo Tributéria. Assim, o
crédito tributario se constitui pelo decurso de um prazo (a dita “homologagao tacita™).

Por outro giro, se houver a atuacdo da Fiscalizagdo Tributéria, ou havera
homologacdo pura e simples, ou a autoridade fiscal lancara o valor, ou a diferenga, ex
officio, com a possivel imposicao de penalidades (portanto, langamento direto).

Portanto, ou a Administracdo pratica 0 ato de lancamento, ou ndo; ou a
Administragdo faz uso de seu Poder de Policia Fiscal e fiscaliza, ou ndo fiscaliza, e dai,
ndo pratica, em realidade, “ato” de langamento algum.

Assim, o ato de lancamento aparece como um fechamento do processo de
Fiscalizacdo Tributéria lato sensu. Ou bem o contribuinte verifica o quantum
debeatur, paga e o Fisco nada faz (aqui estaria a dita “homologacéo tacita pelo decurso
do prazo de decadéncia); ou o contribuinte calcula o quantum debeatur, paga, o Fisco
atua e fiscaliza, e ndo verificando irregularidades, simplesmente homologa; ou o Fisco
detecta diferenca tributavel, apds fiscalizar, e ai, pratica o langamento ex officio.

503 Cfr. Mizabel Derzi, Direito ..., cit., ..., pags. 283 e 284.
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Enfim, o ato de lancar vai coroar o procedimento de Fiscalizacdo Tributéria, ou
seja, para que a Administracdo possa efetud-lo, exige-se uma verificacdo da
legitimidade da obrigacdo tributaria, e isto s pode se dar através do desenvolvimento
de agdes fiscalizadoras.

Desta forma, o crédito tributario, ou se constitui apds o transcurso do lapso de
tempo a partir do qual a Fiscalizagéo Tributéria ndo pode mais atuar, e dai, é definitivo;
ou ap6s uma agdo fiscalizadora e um ato de langamento.

Portanto, s tem sentido pratico falarmos de ato de langamento nos impostos
sujeitos ao “lancamento por homologacdo”, diante de uma obrigagdo tributaria ndo
cumprida espontaneamente, e dai, o referido ato vai coroar o procedimento de afericdo e
verificagdo do quantum devido a titulo de tributo, e serve para possibilitar a execugédo
judicial. Para que se inscreva o crédito em divida ativa, para que se possa executar
judicialmente a divida, torna-se necessario bem delimitar e confirmar os contornos do
débito tributario, e para tanto, o Fisco deve, antes, proceder a uma acéo fiscalizadora,
fechando-a com um ato de langamento.

Ja no lancamento por declaracdo, como podemos verificar na primeira fase do
ITR, a Administracéo Fiscal, em verdade, também fiscaliza e coroa o procedimento com
o0 langcamento. Todas as informagdes vém do contribuinte, que inclusive faz, de uma vez,
todos os célculos e apura o quantum debeatur, j& mesmo na declaragéo.

Da mesma forma, o Fisco, de posse das informagdes prestadas pelo contribuinte,
em verdade, desenvolve um tipo de ag8o fiscalizadora, e confirma o declarado pelo
contribuinte, ou faz um langamento ex officio, conforme o verificado.

O que ocorre ¢ a imposicdo legal do dever de policia de “declarar”, aliado a uma
atuacdo de “Fiscalizagdo Tributaria”, com a possivel retificagdo da declaragdo. Mais
uma vez, o que veremos ¢ uma “homologacdo” (do valor declarado, e nao do quantum
pago), ou um “langamento ex officio”, ou melhor, langamento nos termos avaliados pelo
Fisco.

Quanto ao lancamento direto, tal como verificamos no IPTU, a coisa ndo
deveria ser diferente. Para que as avaliagOes fiscais caso a caso, se, em verdade, elas
ndo sdo nada rigorosas ? O agente do Fisco, quase nunca, ou hunca, procede a uma
avaliagdo criteriosa dos imdveis, ou sequer vai in loco conhecé-los. De fato, apenas
verifica alguns indicadores objetivos ou um quadro indicativo.

Melhor do que a Administracdo Fiscal, cada contribuinte isolado, que conhece o
seu proprio imovel, pode fazer, e sem maiores dificuldades, a apuragdo do débito fiscal.
O Fisco discordando do valor apresentado é que atue, e, em conseqiéncia, o0
contribuinte que se defenda.

A base de calculo do IPTU, por exemplo, é o “valor venal” do imovel. Este
valor, a bem da verdade, é um s6, é determinado e certo. O imposto, assim, nasceu com
um valor certo e determinado, ou seja, ndo ha qualquer margem de discricionariedade
para a fixacdo de aspecto quantitativo, pelo Fisco. A Administracdo Fiscal apenas
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declara o valor venal, sem qualquer margem de discricionariedade verdadeira (trata-se
de mera discricionariedade técnica).

Se isto é verdade, melhor seria que o contribuinte fizesse todo este
procedimento. O Fisco nada mais faz do que declarar o contetdo da hipdtese de
incidéncia (aspecto quantitativo) — ndo faz incidir qualquer norma tributaria. E ato
administrativo meramente declaratorio.

Em realidade, antecipando-se, atuando em lugar do contribuinte, o Fisco
pratica o que podemos chamar de “Fiscalizagdo rigorosamente Preventiva”, ou seja, a
Administragdo Fiscal mais do que controla — determina o quantum debeatur para o
contribuinte, para afastar qualquer possibilidade de desvio na determinacéo deste valor.

Neste contexto, cabe tomarmos uma questdo colocada pela Proff.. MIZABEL
DERZI %%4: “Seria correto argumentarmos que, com a ocorréncia do fato juridico,
nenhum direito de crédito nasce para o ente estatal tributante ? ”. A resposta, para nds,
em uma visdo que parece destoar da doutrina dominante, é negativa.

Em primeiro lugar, nos tributos lancados por _homologacdo, o contribuinte
deve, desde a incidéncia da norma impositiva, nas condi¢bes por ela estabelecidas,
recolher o tributo, sob pena de ter de se sujeitar ao langamento de oficio e & imposicao
de sang¢des. Que ato de langamento houve ? Que ato administrativo ocorreu ?

Em verdade, nos casos sob comento, o que se homologa, como bem diz PAULO
DE BARROS CARVALHO 5% ¢ o factum do pagamento antecipado, certificando-se
a autoridade administrativa da sua estrita conformidade com a legislagdo vigente. Ndo
se homologa o langamento, uma vez que o proprio langamento vai aparecer
como ato homologatério.

De mais a mais, 0 pagamento ndo é verdadeiramente antecipado, mas ocorre no
exato instante determinado pela norma de incidéncia, ou seja, ndo se antecipou, em
realidade nada. Tanto isto ocorre que, se ndo pago neste momento determinado pela
norma, o tributo deve ser exigido e incidem, ainda, san¢@es. O lancamento ex officio, no
caso, apds a a¢do fiscalizadora, vai tornar possivel é a cobranca judicial.

O que ocorre é que, para que se possa contradizer o declarado e pago pelo
contribuinte, torna-se necessario uma atuacdo de Fiscalizagdo Tributaria. Presume-se
verdadeira, a declaragdo apresentada pelo contribuinte, se o Fisco ndo desenvolver
nenhuma agdo fiscalizadora, dispondo o Fisco de prazo decadencial para verifica-la e/ou
retifica-la. Para retifica-la, pois, torna-se necesséria a intervencéo fiscalizadora, que, ou
homologa o apresentado pelo contribuinte, ou langa um outro valor, ex officio.

504 Cfr. Mizabel Derzi, Art. 139 ..., cit., ..., pags. 345 e 346.

505 Cfr. Paulo de Barros Carvalho, Extingdo da Obrigagdo Tributaria, nos casos de langamento por
homologacéo, in Direito Tributario — Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba, org. Celso Ant6nio
Bandeira de Mello, S&o Paulo, Malheiros Editores, 1997, pags. 218 a 233.



194 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

Ou o Fisco atua (fiscaliza), e ai, homologa, ou lanca de oficio, exercendo, em
ambos 0s casos o seu Poder de Policia Fiscal, ou ndo atua, e assim, o seu prdprio direito
de fiscalizar (e lancar) decai.

No lancamento por declaracdo, a situagao ndo é muito diferente. O que de fato
se verifica, apesar da pouca clareza do CTN, quanto ao tema: o contribuinte tem o dever
de policia de apresentar os seus dados de maneira detalhada — calcula o tributo que
entende devido, enfim, faz tudo, apenas ndo paga. N&o paga por qué ? Porque o Fisco
atua com o seu Poder de Policia Fiscalizador, e verifica a exatiddo dos dados
apresentados, caso a caso.

Esta forma de proceder dilata, via de regra, 0 prazo para o pagamento dos
tributos, pois a Administragdo Fazendaria admite, por vezes, que o contribuinte pague o
tributo ap6s a verificagdo minuciosa da Fiscalizagao Tributaria. Pratica-se, assim, o que
chamamos “fiscalizagdo casuistica”, com a verificagdo detalhada e casuistica da
legitimidade da obrigacao tributaria. Portanto, apenas apoOs esta “fiscalizagdo
casuistica”, pode o tributo ser cobrado e exigido, de forma definitiva.

Mais rigoroso ainda, é o lancamento de oficio, em tributos incidentes sobre a
propriedade. O Fisco se antecipa, e sequer faz uso dos dados e declaragBes do
contribuinte para determinar o quantum debeatur, mas valora e verifica, por si, 0
aspecto quantitativo da hipotese de incidéncia tributaria.

Naturalmente, se o Fisco chama para si (a meu ver, improdutiva e
indevidamente) este procedimento, ndo podera exigir do contribuinte, ainda, qualquer
pagamento, enquanto ndo lhe apresentar os contornos corretos da obrigacéo.

Afinal, resta-nos uma questdo: Pode o contribuinte, ciente, por exemplo do valor
venal de seu imovel, pagar o IPTU, se assim quiser ? Entendo que sim. Em primeiro
lugar, o que se faz é antecipar o pagamento do tributo, 0 que nenhum prejuizo traz ao
Eréario Publico. Em segundo lugar, cabe ao Fisco, se discordar do valor recolhido, langar
ex officio a diferenga, a menor, que encontrar. Mais uma vez, que prejuizo sofre o
Erério, pois, se o contribuinte recolher um valor a maior, esta a reconhecer que o valor
venal é maior, e ele, o proprio proprietario do imdvel, tem muito maiores condi¢Ges de
avaliar a base de célculo. Enfim, qual é o problema ?

A mesma coisa vai se verificar no chamado langamento por declaracdo. De
fato, o contribuinte, nessa sistematica, poderia se antecipar e pagar os tributos devidos,
e, no final, o que restaria fazer seria apenas um acerto dos valores devidos e pagos, entre
o Fisco e o contribuinte, ap6s a atuacéo da Fiscalizagdo Tributéria.

Portanto, ousamos langar a afirmativa de que o langcamento, nada mais é do que
o0 expediente finalizador da Fiscalizacdo Tributaria, para que esta possa bem
cumprir o seu papel de vigilancia dos interesses do Erério Pablico e da justica fiscal, e
pode se dar antecipadamente, de forma rigorosamente preventiva; casuisticamente;
pode ter uma caracteristica meramente homologatéria; ou ex officio, em eventuais
diferencas.
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Enfim, apenas porque pode existir a “fuga dos impostos”, ¢ que se desenha este
emaranhado disciplinador do chamado “lan¢amento tributario”, ou seja, apenas para
verificar, de uma forma, ou de outra, 0o descumprimento eventual da obrigagdo
tributéria, ou para rigorosamente preveni-lo, é que o Fisco atua.

Para se garantir o fluxo de recursos estritamente previsto na lei tributaria é que a
Fiscalizacdo atua, e o langamento, em conseqiiéncia, como ato da Administracéo,
finaliza o procedimento de “Fiscalizagdo Tributaria lato sensu”.

Para que a Administracdo Fazendaria possa exigir judicialmente o crédito
tributario que entenda devido, deve especialmente conferi-lo, verifica-lo, fiscaliza-lo, e
o langamento ¢ a “pedra de fecho” de todo este procedimento de Fiscalizacdo
Tributaria.
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6.7 - Sancéo de Policia

Como verificamos, o Poder de Policia Fiscal atua, limitando liberdades dos
administrados, em beneficio de uma justa tributacdo. De todo ineficaz seria qualquer
atuacdo do Fisco se ndo fosse potencialmente coercitiva e aparelhada de sancdes.

Assim, resta claro que as sang¢des, nos dominios fiscais, adquirem uma grande
importancia, em especial porque, nessa seara, 0 cumprimento da prestacdo tributéria,
via de regra, se deixa a iniciativa do contribuinte, ressalvando o Fisco o seu direito de
posterior controle e fiscalizacao.

Falhando os mecanismos preventivos, ndo funcionando toda a “ameaga legal” de
sangdo, verificada violagBes ao cumprimento da obrigacédo tributaria ou aos
deveres de policia, aplica-se, pois, a sangdo de policia. Trata-se de sangao externa
e unilateral, imposta imperativamente 0%,

Inicialmente cumpre verificar que as “sancdes de policia fiscal”, atingem os
dois tipos maiores de deveres impostos pelo Estado, nos dominios tributarios, ou seja,
os oriundos do exercicio do Poder Tributario, e os decorrentes do exercicio do Poder de
Policia Fiscal.

Tanto se aplicam sanc¢Ges de policia fiscal por sobre o descumprimento das
obrigaces tributarias (ditas principais), como pela ndo observancia dos deveres de
policia fiscal 5°7 (deveres instrumentais, “obrigagdes acessorias™).

Desta forma, em sintese, cumpre distinguir, as infracdes tributarias materiais,
quando o contribuinte viola as normas de incidéncia tributaria, das infracoes
tributdrias formais, quando o contribuinte atua contrariando deveres de policia
fiscal 5%,

56 Como leciona Diogo de Figueiredo (cit., ..., pag. 303), tomamos o termo “san¢do externa” em
oposicdo, respectivamente, a sangdo interna (contra funcionério publico) e sangdo convencional
(aplicavel por forca de ato bilateral). Como afirma o autor: “ A sanc¢éo de policia, em suma, é unilateral,
externa e interventiva, visando a assegurar, por sua aplicacdo, a repressdo da infracéo e a restabelecer
o0 atendimento do interesse publico, compelindo o infrator a pratica de ato corretivo, ou dissuadindo-o de
persistir no cometimento da transgressdo administrativa; podendo ser, assim, suasiva ou compu/siva .
507 Como bem lembra Pitanga Seixas (Principios ..., cit., ..., pag. 52), o descumprimento do dever de
prestar informacdes (dever de policia), por exemplo, pode sujeitar o infrator a severas sangdes
administrativas ou mesmo criminais, além de autorizar o Fisco a exigir o pagamento do tributo, com
provas indiciarias.
508 para Ruy Barbosa Nogueira (Curso ..., cit,, ..., pags. 194 e 195) teremos infracGes substanciais,
quando o infrator desatender elementos da obrigagao principal (falta de pagamento, pagamento a menor —
relativas ao poder de tributar) ou infracGes formais (atinentes ao que o autor entende por poder de
regular). Da mesma forma, Sacha Calmon (Teoria e Pratica das Multas Tributarias — Infractes
Tributarias — Sanc@es Tributarias, 2* ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1998, pag. 24).

Como assinala o Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit., ..., pag. 39) é usual encontrarmos nas
legislagdes tributarias das pessoas politicas os termos “multas moratorias” ou “de revalidagdo”, para as
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6.7.1 - O preconceito acerca das sanc¢8es de Policia Fiscal

As sancdes de policia (em sentido genérico), principiam, usualmente, com a
adverténcia, passam pela multa, e se escalonam em penalidades mais graves como a
interdi¢do de atividades, o fechamento de estabelecimento, a demolic&o de construgéo,
0 embargo administrativo de obra, a destrui¢do de objetos, a inutilizagdo de géneros, a
proibi¢do de fabrica¢do ou comércio de certos produtos, a vedacdo de localizagéo de
indUstrias ou de comércio em determinadas zonas; a proibicéo da exibicéo de filmes e
espetaculos ou a divulgacdo de textos, e diversas outras, em beneficio da moral comum,
da saude, da seguranca publica, da seguranga nacional, enfim, de tudo o que deve ser
feito em prol do bem comum, do interesse da coletividade.

Trata-se , pois, de sancOes aplicaveis a atos ou condutas que, embora n&o

constituindo crime, sejam inconvenientes ou nocivas a coletividade, e sejam
previstas em normas legais.

No campo de atuagdo do Poder de Policia, as sangBes, algumas vezes, nos
termos de lei, sdo impostas e executadas pela propria administracdo (auto-
executoriedade), devendo ser observada a legalidade da infracdo e a
proporcionalidade da sangéo.

No ambito fiscal, por um lado, isto, em regra, ndo ocorrera, em especial porque as
sangbes usuais do sub-ramo, as multas pecuniarias, ndo sdo cobradas pela
Administragdo, em uso de auto-executoriedade.

Por outro lado, o que, ainda hoje, podemos observar é que a doutrina e a
jurisprudéncia tendem a afastar do meio tributdrio medidas de policia que
seriam normais se fossem adotadas em outros ramos %,

Aceita-se, por exemplo, sem questionamentos, a interdicdo de um
estabelecimento comercial porque este fez perigar a salubridade publica, ou o meio
ambiente, ou a seguranca °1°, mas se o prejuizo ao bem comum se der através da
tributaco, a tendéncia é a de rejeicdo da medida de policia 5%,

que punem o descumprimento da obrigacédo principal; as que sancionam aos que desobedeceram deveres
de policia sao usualmente chamadas de “formais” ou “isoladas”.

509 Doutrinadores de escol como Brito Machado (Sangdes politicas ..., cit., ..., pags. 49 a 54), tomando
sangdes, tais como a interdigdo de estabelecimentos ou apreensdo de mercadorias, como “sangdes
politicas”, entendem que estas sdo inconstitucionais, pela simples razdo de, segundo o autor, atentarem
contra a liberdade de iniciativa econdmica, esculpida no art. 170, paragrafo Gnico da CRFB/88.

510 Como registra Alvaro Lazzarini (cit., ..., pags. 197 e 198), as sangdes de policia, embora variada nas
espécies, iniciam-se pela conhecida multa e vdo aumentando, apds, no rigor, chegando a sangdes tais
como: interdigdo de atividade, fechamento de estabelecimento, demoli¢éo de construgdo, etc. Da mesma
forma, Ramon Parada (cit., ..., pags. 502 e 503), entende que a maior parte das leis administrativas
atribuem & Administracéo a competéncia de impor determinadas san¢des, que normalmente consistem em
multas, mas que podem ser também de outra natureza, como “el cierre de establecimientos o empresas,
suspension de funciones, privacion de permisos, etc..

511 NZo se pode perder de vista que a penalidade é aplicada aos “infratores” (que necessitam alterar a sua
conduta) e ndo ao conjunto de “contribuintes”, como a tributagéo.
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O art. 56 do Codigo de Defesa do Consumidor, por exemplo, determina as
seguintes sanc¢Oes: multa, apreensdo do produto, inutilizagdo do produto, cassacdo do
registro do produto junto ao 6rgdo competente, proibicdo de fabricagcdo do produto,
suspensao de fornecimento de produtos ou servigos, suspensdo temporaria de atividade,
revogacdo de concessdo ou permissdo de uso, cassacao de licenga do estabelecimento
ou atividade, interdicdo total ou parcial de estabelecimento, de obra ou atividade,
intervencdo administrativa ou imposigdo de contrapropaganda.

Pouco importa se, por vezes, 0 dano a justa tributacdo seja até mais genérico,
abrangendo toda a coletividade, prejudicando um ambito alargado de individuos,
atingindo a efetividade das mais essenciais func¢des estatais.

Quando um “corrupto” odiosamente desvia dinheiro publico, imediatamente
acende a mente dos administrados o sentimento de repulsa; a sensacdo de que milhares
de pessoas serdo prejudicadas (milhares de cidaddos que necessitam do atendimento em
postos de salde ficardo indiretamente afetados; criangas ficardo relativamente com
menos escolas, etc.). Porém, se 0 mesmo numerario deixa de estar disponivel para a
prestacdo de servicos publicos, por meio da “sonegac@o de impostos”, embora a conduta
possa da mesma forma constituir crime, o sentimento de repulsa é por demais
minimizado %2,

E importante observar que, na formatagdo dos tipos, ramos como o Direito
Penal, repousam em valores fundamentais, primeiro formados na realidade social —
como afirma MIZABEL DERZI: “Espécies de delito podem ‘impor-se’ ao
legislador, como dele ‘exigir’ a desincriminagdo” %%,

Entretanto, no Direito Tributério, o artificialismo é evidente, ou seja, na maior
parte das vezes, é a lei que impora criativamente um novo tributo, que surge em fungéo
das necessidades de caixa do Estado, e ndo espontaneamente , na realidade social 5.

Por outro giro, como vimos, no Estado Social Tributario de Direito, descabe
distinguir a atividade estatal dita “agressiva”, da promog¢&o do bem comum.

O que acontece é que na prestacéo de servigos publicos, verifica-se diretamente
o oferecimento de utilidades, e na atuagdo dita “agressiva”, se obtém, de forma obliqua,
a “prestacao” de uma utilidade.

Ou o Estado simultaneamente “agride” e “presta” 0 Seu Sservi¢o, como por
exemplo, quando obriga a edificacdo em terrenos baldios, ou obtém os seus meios de
forma “agressiva”, para em um momento posterior, prestar 0 Seus servigos.

512 Como registra Zelmo Denari e Paulo José da Costa Janior (Infragdes Tributarias e Delitos Fiscais —
3" ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1998, pags. 85 e 86): “ ..., & publico e notério que os delitos fiscais
ostentam baixo indice de reprovagdo social”. Reproduzindo a fala de Hanya Ito: “..., até porque, em seu
intimo, o contribuinte que assim procede ndo se convence da legitimidade da pretensdo estatal, nela
muitas vezes vendo uma forma de o Estado apropriar-se de bens que néo Ihe pertencem”.

513 Cfr. Mizabel Derzi, Direito Tributario ..., cit., ..., pags. 42 e 43.

514 Cfr. Mizabel Derzi, Direito Tributario ..., cit., ..., pags. 42 e 43.
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Desta forma, a dita “atuacdo agressiva” e a “constitutiva” sdo, em verdade,
apenas dois aspectos da mesma atuacdo de promocao do bem comum. E é nessa sua
“faceta agressiva” que o Estado faz uso de seu Poder de Tributar.

Exatamente por este ‘“artificialismo”, e por esta relagdo “obliqua” com a
prestacdo de utilidades publicas, € que o juizo de reprovabilidade da sociedade por
sobre condutas evasivas ou elisivas € minorado, e a nocividade dessas condutas,
usualmente, s6 se fazem sensiveis, na comunidade, por suas conseqiiéncias, ou seja,
quando os tributos sédo majorados ou quando o Estado perde a sua capacidade
de prestacao.

Em verdade, como lembra BOBBIO °5: “A maior parte dos homens tem a
memdria fraca quando ndo se trata das proprias feridas”. Quando um ato
administrativo ilegal, por exemplo, ndo ofende diretamente aos seus interesses, mas, ao
contrario, o favorece, ou mesmo quando um cidaddo individual obtém uma vantagem
ilicita através de uma ilegalidade, enfraquece-se o pressuposto sobre o qual fundou-se o
instituto da “justi¢a administrativa”, que foi instituida, em suas origens, para tutelar o
cidaddo contra as ilegalidades da Administracao.

Por outro giro, no passado, métodos tendenciosos e portadores de solugdes
aprioristicas foram tragados para o Direito Fiscal.

Em um primeiro momento, o0s juristas pleiteavam uma interpretacdo
preconceituosa, que se traduzia na méaxima:_in_dubio contra fiscum. Em duvida, a
interpretacdo da norma tributaria era contra o poder publico e favoravel ao contribuinte.

De Roma até o surgimento do Estado de Direito, o patriménio publico se
confundia com o patrimonio privado do soberano e o tributo néo encontrava a sua razdo
de ser no interesse coletivo, mas no sustento e proveito préprio dos governantes.

O Fisco possuia poderes absolutos e agia contra os seus devedores com dureza, e
o tributo representava algo que os vencedores exigiam dos povos vencidos, dos
estrangeiros e das classes inferiores.

O tributo se apresentava com carater odioso, traduzindo-se em humilhacdo a
quem o pagava. E assim, a repulsa a figura irradiava os seus efeitos para a interpretacéo
das normas tributérias, tidas como abusivas ou punitivas 6.

515 Cfr. Norberto Bobbio, O Futuro da Democracia - ..., Cit., ..., pags. 104 e 105.

516 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit.,, vol. Il, ..., pag. 206. Registra o autor a méaxima encontrada em
Modestino (livro 10, XLIX — De Jure Fisci, 14: non puto delinquere eum Qui dubiis quaestionibus contra
fiscum facite responderit). O principio teve grande ressonancia na época da Revolugdo Francesa,
justamente pela reagdo contra os abusos do absolutismo monarquico.

Segundo o Prof. Soares Martinez (cit., ..., pags. 134 e 135), Modestino formulou a regra em meados
do século 111, j& depois da Constituicdo de Carcarala de 212, que alargou o direito de cidade a todos os
habitantes do Império. Registra que, ndo parece ter contemplado uma tributacdo ligada a uma nota
captivitatis, alheia a cidadania, a comunidade politicamente ativa, e, também, n&o parece que a tributagdo
romana fosse, a época, em termos absolutos, arbitraria e gravosa (ou mesmo superior a atual, em paises
modernos).
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Nessa direcdo, pretendeu-se também aplicar as normas fiscais, o principio da
odiosa restringenda, devendo ser restritiva a interpretago das leis fiscais 5%'.

Ja no Estado Social Tributario de Direito ndo se encontram justificativas para
tais tendéncias, uma vez que o tributo é fonte prioritaria, ou quase exclusiva, de recursos
publicos, indispensavel para o funcionamento dos servigos publicos, suporte inarredavel
da realizagdo dos fins sociais e do bem comum.

Da mesma forma que na interpretacdo das leis tributarias, adota-se, uma
postura preconceituosa e restritiva para com as medidas de policia fiscal.

Como ja afirmava OTTO MAYER, “o direito estd cheio de destrocos de
épocas anteriores” e cumpre aos juristas, com isengéo e imparcialidade, desnudar essas
sequelas e proporcionar o entendimento do direito, & luz da situacdo atual vigente.

6.7.2 - Anorma sancionadora

N&o caberia no presente trabalho aprofundarmos a questéo do ilicito tributario,
porque o intricado tema, que comporta trabalhos exclusivos e de félego, extrapola os
objetivos que tragamos para essas curtas linhas. Porém, para que possamos inserir a
questdo das sangdes de policia no estudo das manifestacGes do Poder de Policia Fiscal,
devemos tecer algumas singelas consideracdes.

Estudando a estrutura da norma juridica, tomando a licdo de MIGUEL
REALE 5%, podemos verificar dois tipos primordiais de normas juridicas: as normas
de organizacdo e as normas de conduta.

Como afirma o renomado professor, na realidade, as primeiras tém caréater
instrumental, visando a estrutura e funcionamento de 6rgdos, ou a disciplina de
processos técnicos de identificacdo e aplicacdo de normas, e as segundas tem, como
objetivo imediato, a disciplina de comportamentos de individuos.

Como registra Augusto Becker (cit., ..., p4g. 101), mesmo dentre doutrinadores de renome ainda se
encontram adeptos da interpretacéo restritiva, como A.D. Giannini (I Concetti Fondamentali di Diritto
Tributario, Torino, 1956, pags. 39 e 40", citado por Becker), para quem as normas que instituem tributos
ndo tém a mesma elasticidade das demais leis e, dai, devem ser interpretadas restritivamente.

517 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., pags. 133 e 134. Como explica o professor, ndo se confunde o
principio in dubio contra fiscum, que pressupde dlvidas de interpretacdo, com o principio da
interpretacdo restritiva, de aplicacdo permanente as normas fiscais (seja duvidosa ou ndo a sua
interpretacdo). Ambos séo freqlientemente confundidos, porém, de um modo geral, rejeitados pela mais
recente doutrina tributaria.

518 Cfr. Miguel Reale, LicGes Preliminares de Direito, 22 2 ed., S&o Paulo, Ed. Saraiva, 1995, pags. 93 a
104.
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Tomando as normas de conduta que tém por destinatario os
administrados, podemos dizer que elas se estruturam de maneira binada, articulando
dois elementos: hipdtese (antecedente) e dispositivo (conseqliente) — “se H é, D deve

tE}

Ser .

Acontece que, diante da liberdade do homem, em toda a regra de conduta ha a
“alternativa” do adimplemento ou da violagdo do dever. E precisamente porque o
legislador condena a violagdo do ordenamento juridico é que ele impfe uma sancao,
sem poder deixar de considerar a liberdade de opg#o do destinatario 5°.

Por conseguinte, a regra juridica se desdobra em duas normas que se conjugam e
que se complementam: “se H ¢, entdo D deve ser” e “se ndo D, entdo S deve ser”.

Assim, se ndo verificado o atendimento ao dispositivo da norma (D), a fim de se
preservar o valor da hipGtese (H), deve incidir a sangdo (S) 5%°. Temos, assim, na
hipotese da norma sancionadora, um fato que se consubstancia no descumprimento de
um dever juridico previsto no conseqiiente da outra norma.

Voltando, pois, para o Direito Fiscal, o que observamos é que o
descumprimento da norma de incidéncia tributaria ou da norma que veicula a
imposicdo de deveres de policia, ou seja, 0 desatendimento ao previsto no conseqiiente
das referidas normas, sdo as hipOteses das normas sancionadoras (infracdo), que
descrevem, por sua vez, em seu conseqiiente, uma sancéo °2.,

Assim, aplica-se aspectos similares aos das normas de incidéncia tributaria as
normas sancionadoras. Apresenta-se o antecedente da referida norma com o seu

519 Dai, Miguel Reale (Lig0es ..., cit., ..., pag. 102) afirma que a condicionalidade da regra de conduta néo
tem apenas um aspecto 16gico, mas apresenta um carater axiol6gico, uma vez que nela se expressa a
objetividade de um valor a ser atingido, e , a0 mesmo tempo, se salvaguarda o valor da liberdade do
destinatario, ainda que para a pratica de um ato de violagdo. Assim, para o autor, “toda a eticidade do
Direito brilha nessa estrutura légica e axiologicamente binada da norma juridica, que, a um sé tempo,
afirma a objetividade de um dever e salvaguarda a subjetividade de um poder”.

520 Dessa forma, Miguel Reale (Ligdes ..., cit., ..., pags. 102 e 103), ao contrario da doutrina de Kelsen
(que s6 considerava juridica a norma que previsse sangdo), entende que a concreta juridicidade s6 se
realiza através da conjugacdo ou complementariedade das duas normas que se integram (em seus sentidos
l6gico e axioldgico).

Esse também é o entendimento do jurista Carlos Coéssio (La Teoria Egoldgica del Derecho — Su
Problema e Sus Problemas) citado pelo Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit., ..., pags. 16 e 17).
O Prof. Céssio chama de endonorma ao momento H - D e de perinorma ao momento ndo D - S. Como
ressalta, as situacdes abrangidas sao alternativas: cumprir a prestacdo, espontaneamente, ou submeter-se a
sancdo, entretanto, o principal no fendmeno juridico é a normalidade, o acatamento espontaneo ao
preceito legal.

Na mesma direcéo, o Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit., ..., pags. 13 e 14) entende que as
normas impositivas tem hipétese de incidéncia composta de fatos jurigenos licitos e, por conseqtiéncia,
comandos que impde direitos e deveres (relagdes juridicas obrigacionais). As sancionantes sdo feitas de
hipéteses de incidéncia que representam fatos ilicitos e de conseqiiéncias que consubstanciam, sempre,
sangdes (castigos, penas). [...] A norma sancionante, assim, para o autor, contém o poder dissuatério e
punitivo que o Direito direciona aqueles que descumprem os deveres legais.

52l Como afirma Zelmo Denari/ Costa Janior (cit., ..., pdg. 03):  a infragdo, como um “prius’, é o
evento cuja concreta ocorréncia, em razdo de sua nocividade social, deflagra a cominagéo do seu
“posterius’, ou seja, a sangdo”.
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aspecto material (conduta infringente do dever juridico), aspecto espacial (lugar onde
ocorre a conduta) e aspecto temporal (instante em que se considera ocorrido o ilicito).

Da mesma forma, no conseqiiente teremos o critério pessoal, com um sujeito
ativo (aquele investido do direito de exigir a multa) e um sujeito passivo (infrator).
Conforme a espécie de sanc¢do, porém, teremos um aspecto quantificador, que pode se
traduzir em um quantitativo pecunidrio, em multas ou san¢es pecuniarias, ou em
prestacbes de fazer ou ndo fazer, como na cassacéo de regimes especiais de tributagao,
na apreensdo de mercadorias, na interdi¢éo de estabelecimentos.

Em resumo, podemos verificar que o chamado ilicito tributario pode advir do
descumprimento da obrigacéo tributaria “principal” ou de dever de policia. Sendo
ambas restricGes a liberdade ou propriedade dos administrados em prol do bem comum,
de uma forma genérica, a sancdo de policia, aplicada pela Administracdo Tributaria
incide quando o administrado ndo cumprir os referidos “deveres juridicos”. Temos,
assim, como ja assinalamos, duas espécies de infragdes tributérias: infracBes
substanciais ou materiais, e infra¢cdes formais.

6.7.3 - InfracOes objetivas e Infragdes subjetivas

As infragdes tributarias podem, ainda, se classificar em infragdes subjetivas e
infracodes objetivas.

Subjetiva seria aquela que exige que o autor tenha operado com dolo ou culpa;
por sua vez, objetiva seria aquela em que a vontade do infrator ndo necessita ser
apurada, ou seja, independe da intencdo do agente.

No meio fiscal, o principio geral € o da responsabilidade objetiva 522,
porém, a legislacdo tributaria pode trazer expressamente infracfes subjetivas.

Em perfeita sintonia com esse pensamento, o art. 136 do CTN declara o
principio da responsabilidade objetiva, mas admite disposigbes em contrario %2, Como
se extrai do artigo, realizados em pequena intensidade ou ndo realizados os efeitos do
ato, a infracdo se reputa consumada pela ocorréncia da hipdtese prevista na lei. Em

522 Nesse sentido, Gian Antonio Micheli, Curso de Derecho Tributario, trad. esp. de Julio Banacloche,
Madrid, Editoriales de Derecho Reunidas, 1975, pag. 355.

Como assinala Manuel Guerra Reguera (Condonacion de Sanciones Tributarias y Principios
Constitucionales, Madrid, Ed. Marcial Pons, 1995, pag. 35): “lo que menos importa al plantear la
responsabilidad de las personas morales es precisamente la culpabilidad, y lo que mas, la capacidad de
soportar la sancién”.

52 Art. 136 do CTN. “Salvo disposicdo da lei em contrario, a responsabilidade por infragbes da
legislagéo tributaria independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e
extensdo dos efeitos do ato .
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regra, pois, a infragdo fiscal é objetiva. Assim, para a tipificacéo do ilicito tributario a
intencdo do agente &, via de regra, irrelevante 5%,

Fugindo a regra geral do art. 136, a legislagdo do IPI, por exemplo, definiu trés
tipos dolosos: sonegacio, fraude e conluio 5%°,

Importantes conseqiiéncias advém da distingdo, em especial, para a atuacdo da
Administragdo Fiscal.

Nas infracdes objetivas, cumpre a Fiscalizacdo Tributaria evidenciar apenas a
materialidade do evento, cabendo a prova contraria ao suposto autor do ilicito.

Nestes casos, por afastar qualquer juizo de culpabilidade, quando a Fiscalizacdo
lavra um “Auto de Infracdo”, deve limitar-se a comprovar o nexo de causalidade
existente entre a conduta e o evento antijuridico, ficando dispensada de provar o nexo
introspectivo da vontade, ou seja, se 0 agente quis o resultado lesivo ou, de qualquer
modo, agiu com imprudéncia ou negligéncia 5%,

Ja nas infragdes subjetivas, a Administracdo Tributaria devera, além de
evidenciar a existéncia material do fato antijuridico, provar a presenca do dolo
ou da culpa, bem como o nexo de causalidade entre a participacdo do agente e o
resultado material que dessa forma se produziu 527

524 Como afirma o Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit., ..., pag. 29): “ O error juris infracional
ou extra-infracional ndo deve ter cabida no Direito Tributario sancionatério. Se fosse permitido alegar a
ignorancia da lei fiscal, no caso a lei extra-infracional, estaria seriamente embaragada a agdo do
Estado contra os sonegadores de tributos e aberto o periculum in mora. Seria um pretexto elastico a
favorecer os experts antes que um imperativo de justica em favor de supostos homens de bona fide.
Oportuno lembrar Conflcio para quem os crimes eram, de regra, praticados pelos mais “expertos” do
que pelos “ignorantes”. O nemo consetur ignorare legem em tema de tributacdo ndo traduz
necessariamente uma injustica, se se sabe legislar e distinguir, assegurando-se ampla defesa ao sujeito
passivo”.

525 Art. 71 da Lei n.° 4.502/64. “Sonegacédo é toda acdo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou
retardar, total ou parcialmente, o conhecimento por parte da autoridade fazendaria:

| — da ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tributaria principal, sua natureza ou circunstancias
materiais;

Il - das condigOes pessoais do contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigagéo tributaria principal ou o
crédito tributario correspondente”.

Art. 72 da Lei n.° 4.502/64. “Fraude é toda a¢do ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar,
total ou parcialmente, a ocorréncia do fato gerador da obrigacédo tributaria principal, ou a excluir ou
modificar as suas caracteristicas essenciais, de modo a reduzir o montante do imposto devido, ou evitar
ou diferir o seu pagamento .

Como ensina Ruy Barbosa Nogueira (Curso ..., cit., ..., pdg. 198), a sonegagdo impede a apuracéo da
obrigacéo tributéria principal, enquanto a fraude impede o pagamento do tributo ja devido.

Fora da seara do ilicito fiscal, temos a figura da “elisdo fiscal” , que ao contrario dos ilicitos anteriores,
pressupde a ndo realizagdo do fato gerador.

Art. 73 da Lei n.° 4.502/64. “Conluio é o ajuste doloso entre duas ou mais pessoas, haturais ou
juridicas, visando os efeitos da sonegacéo ou da fraude™.

526 Cfr. Zelmo Denari e Paulo José da Costa Junior, cit., ..., pag. 68.

527 Nesse sentido, também, Barros Carvalho (Curso ..., Cit., ..., pag. 348). Como afirma o autor, o dolo e
a culpa ndo se presumem, mas devem ser provados. Por isso, as presuncdes ndo devem ter
admissibilidade no que tange as infragdes subjetivas.
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Independente da inviabilidade pratica da produgdo dessas provas, que a
utilizacdo de infracdo subjetiva poderia trazer para o Fisco, cumpre lembrar que a
responsabilidade subjetiva inviabilizaria a transferéncia da multa a terceiros (sub-
rogacdo passiva das penalidades), e assim, a puni¢do ndo poderia passar da pessoa do
infrator 5. Ainda, seria irrealistico, como afirma SACHA CALMON 5%, o Fisco ter
de investigar as pessoas fisicas que vivificam as sociedades para lhes imputar a devida
punicéo.

Entretanto ndo haveria como consagrar a responsabilidade objetiva, sem o
“amortecimento” proporcionado pela utilizagdo do Principio da Boa Fé. Por outro
lado, ainda, torna-se necessdrio garantir a confianga dos administrados na
Administragdo Fiscal.

E é nessa dire¢do que, independentemente do cometimento da infracdo, ndo se
pode admitir que um contribuinte que tenha agido em perfeita conformidade com as
orientacBes recebidas da prdpria Administragdo Fiscal possa ser posteriormente
penalizado.

Da mesma forma, um contribuinte que, em davidas acerca do procedimento a
adotar, consultou o Fisco 5%, dentro do prazo para pagamento do crédito tributario, nio
poderia, em respeito & Boa Fé e a Protecdo da Confianca, ser punido.

Como pondera PITANGA SEIXAS % ndo pode a autoridade fiscal induzir o
contribuinte a erro, seja com uma orientagdo especifica (consulta), seja, também, com
uma orientagdo genérica (como nos Pareceres Normativos).

Exatamente dentro dessa ldgica, o legislador brasileiro, em atencdo ao Principio
da Boa Fé previu, no CTN, o art. 100, paragrafo Unico, determinando que a
observancia das normas complementares exclui a imposicio de penalidades 5%?, bem

528 Cfr, Sacha Calmon, Teoria e Prética ..., cit., ..., pags. 29 e 30.
529 Cfr. Sacha Calmon, Art. 113 ..., cit., ..., pag. 326.
530 Cfr. Pitanga Seixas (Principios ..., cit., ..., pag. 03): “Cabe ao Fisco, 6rgdo da administragdo
fazendaria, a funcdo de arrecadar os tributos que a legislagdo tenha instituido, orientar os
contribuintes como proceder corretamente para cumprir 0s seus deveres legais tributarios, bem
como todos os atos de administragdo tributaria necessarios para cumprir, também, os seus respectivos
deveres legais”.
531 Cfr. Pitanga Seixas, Principios ..., cit., ..., pags. 94 e 95.
52 Art. 100 do CTN. “S30 normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes
internacionais e dos decretos:

| — os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

Il — as decisbes dos 6rgdos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei
atribua eficacia normativa;

111 — as préticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas;

IV — os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios”.
Paragrafo Unico. “A observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposic&o de penalidades,
a cobranga de juros de mora e a atualizagdo do valor monetario da base de calculo do tributo «.
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como, afastou da incidéncia de penalidades o contribuinte que consultou o Fisco
acerca de sua davida %%,

Como frisou SACHA CALMON 53 a resposta e demais atos administrativos
sdo vinculantes para a Administracdo e livram o contribuinte da cobranga dos juros de
mora, penalidade e correcio monetéaria — “E que em meio ao “cipoal legislativo” pode
efetivamente o obrigado tornar-se confuso. Por isso, até mesmo as préticas reiteradas
das autoridades passam a ter funcéo excludente se induzem o contribuinte em erro”.

Cumpre ressaltar que, dentro dessa mesma linha de idéias, também se reconhece
a exclusdo da penalidade pela denuincia espontanea 5%, Neste caso, ocorrendo a
dendncia espontanea acompanhada do recolhimento do tributo, com juros e corregéo
monetaria, nenhuma penalidade pode ser imposta ao contribuinte.

Ainda, como temperamento da responsabilidade objetiva, temos os art. 108,
§ 2° (eqiidade) e art. 112 (in dubio pro contribuinte) %%, Em casos especiais,
conforme entende a doutrina e, por vezes, confirma a jurisprudéncia, a eqiidade vem
sendo utilizada para o cancelamento de multas, quando o contribuinte agiu com
evidente boa fé 5%7. O entendimento nessa direcio parte do pressuposto de que o § 2° do
referido artigo proibe a utilizagdo da eqliidade para dispensa do pagamento de tributo,
mas se manteve silente quanto as penalidades.

N&o entendemos, porém, que a questdo possa ser assim posta, de forma tdo
simples, pois o art. 111 do CTN manda interpretar literalmente a legislagdo que
disponha sobre excluséo do crédito tributario (isencéo e anistia), e, conforme o art. 180
do CTN, a anistia compreende exatamente o perddo de infragdes. Ainda, o art. 150, 8

533 Art. 161 do CTN. “O crédito ndo integralmente pago no vencimento é acrescido de juros de mora,
seja qual for o motivo determinante da falta, sem prejuizo da imposi¢do das penalidades cabiveis e da
aplicacéo de quaisquer medidas de garantias previstas nesta Lei ou em lei tributéria «.
§ 1. “Se a lei ndo dispuser de modo diverso, os juros de mora s&o calculados a taxa de 1% (um
por cento) ao més .
§ 2 ° “O disposto neste artigo ndo se aplica na pendéncia de consulta formulada pelo devedor
dentro do prazo legal para pagamento do crédito ™.
534 Cfr. Sacha Calmon, Teoria e Prética ... , Cit., ..., pag. 32.
535 Art. 138. “A responsabilidade é excluida pela dendncia espontanea da infragdo, acompanhada, se for
o0 caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da importancia arbitrada
pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo depende de apuragéo “.
Paragrafo Unico. “ N&o se considera espontanea a denuncia apresentada ap6s o inicio de qualquer
procedimento administrativo ou medida de fiscalizag&o, relacionados com a infragéo .
5% Art. 108 do CTN. “Na auséncia de disposi¢do expressa, a autoridade competente para aplicar a
legislagdo tributaria utilizard sucessivamente, na ordem indicada:
| — analogia; Il — os principios gerais de direito tributario; 111 — os principios gerais de direito pablico;
IV—a equidade .
§ 1°. “O emprego da analogia n&o podera resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei .
§ 2°. “O emprego da eqiidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido “.
Art. 112 do CTN. “A lei tributaria que define infragdes, ou Ihe comina penalidades, interpreta-se da
maneira mais favoravel ao acusado, em caso de duvida quanto: | — a capitulacdo legal do fato; Il —a
natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou extensdo de seus efeitos; a autoria,
imputabilidade, ou punibilidade; IV — a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua gradacao “.
537 Nesse sentido, Aliomar Balegiro (Direito ..., cit., ..., pdg. 494); Sacha Calmon (Art. 113 ..., cit,, ...,
pags.330 e 331). Na jurisprudéncia, podemos citar 0 Recurso Extraordinério n.° 55.906-SP do STF.




206 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

6 da CRFB/88 exige lei especifica ou a lei que regule o tributo para anistia, remissio,
isengdo, etc. O art. 108 do CTN se refere a “integragao” das normas tributarias, e dai,
diante de lei expressa que comine sang¢do, ndo ha como apelar para equidade. Porém, em
alguns casos, a lei tributdria que “institui” os tributos pode trazer normas que admitam e
tornem possivel a providéncia (por vezes abrindo margem de apreciacao discricionaria
para o administrador pablico) 5%,

Esse equilibrio necessario entre discricionariedade, responsabilidade objetiva e
equidade é comprovado no Decreto-Lei n.° 1.042, de 21 de outubro de 1969, bem como
no antecedente Decreto n.° 14.648 de 1921 %, que traziam normas que possibilitavam
ao Ministro da Fazenda relevar as penalidades relativas a infracdes de que ndo tenham
resultado insuficiéncia no recolhimento de tributos federais, atendendo a erro ou
ignorancia escusavel do infrator, quanto a matéria de fato ou a equiidade em relagéo as
caracteristicas pessoais ou materiais do caso, inclusive auséncia de intento doloso.

Como bem lembra PITANGA SEIXAS 34, este poder discricionario do gerente
maior das financas de anistiar ou relevar penalidades, por equidade, pode abrandar os
rigores da lei fiscal, fazendo justica concreta, em atengdo a situagBes extremamente
particulares do agente infrator 3*1, em especial diante da existéncia de multas rigorosas,
em cuja descricdo legal ndo consta nenhuma falsidade ou fraude, mas mero erro de
conduta do agente.

538 Como exemplo, podemos citar o art. 53 da Lei estadual mineira n.° 6.763/75:

Art. 53. [...] 8§ 3°- “A multa por descumprimento de obrigac8o acessdria pode ser reduzida ou cancelada
por decisdo do 6rgdo julgador administrativo, desde que esta ndo seja tomada pelo voto de qualidade e
que seja observado o disposto nos §§ 5° e 6° deste artigo “.

§ 4° - “O Secretario de Estado da Fazenda, antes da formalizagdo da exigéncia do crédito tributério,
poderd, conforme dispuser o Regulamento, determinar, de forma definitiva na instancia administrativa, a
reducdo ou ndo aplicacio de multa “.

§ 5° - O disposto no § 3° ndo se aplica aos casos:

1) de reincidéncia;

2) de inobservancia de resposta em decorréncia de processo de consulta ja definitivamente
solucionada ou anotagdes nos livros e documentos fiscais do sujeito passivo;

3) em que a infraco tenha sido praticada com dolo ou dela tenha resultado falta de pagamento
do tributo .
539 Cfr. Pitanga Seixas, Principios ..., cit., ..., pags. 42 a 44.
540 Cfr. Pitanga Seixas, Principios ..., Cit., ..., pags. 44 e 45. Como bem assinala o autor, o parcelamento
de dividas tributarias, bem como a postergacdo do termo final do prazo de pagamento do tributo
(moratdria), permitem que a autoridade fiscal exerca um poder discricionério para atender a dificuldades
financeiras excepcionais do contribuinte, em consideracdes de equidade, portanto.
%41 No Direito Tributéario espanhol podemos encontrar a mesma figura na denominada ‘“condonacion
graciable de sanciones tributarias”, regulada pelo articulo 89 — 2, da Ley 10/1985, que diversas
polémicas vem suscitando. A respeito, Guerra Reguera, Condonaciéon de Sanciones Tributarias y
Principios Constitucionales, Madrid, Ed. Marcial Pons, 1995.
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6.7.4 - A Responsabilidade Pessoal do Agente

O Direito Tributario disciplina relagbes entre o Estado Tributdrio e o
contribuinte. Assim, nesse universo criado pelo Direito, de multiplas pessoas juridicas, a
responsabilidade pelas penalidades é , em regra geral, do contribuinte.

Ainda, fruto da ldgica tributaria, em diversas situagbes, quando a lei
expressamente disponha, a responsabilidade pode recair por sobre a figura do
responséavel.

Temos, desta forma que, em regra geral, a responsabilidade pelas penalidades ¢é
do contribuinte (aquele que tenha relagéo pessoal e direta com a situag¢do que constitua o
fato gerador) ou do responsavel (aquele que, sem revestir a condi¢do de contribuinte,
tem uma obrigacéo decorrente de disposi¢do expressa de lei).

Entretanto, em determinadas circunstancias, a responsabilidade pela infracéo
deve ser pessoal do agente que a praticou, sem vincular o contribuinte ou sujeito
passivo da obrigacéo tributéria.

Imaginemos, por exemplo, que um agente tenha infringido a lei tributaria se
dirigindo, também, contra o representado, ou seja, além de descumprir os mandamentos
do ordenamento juridico tributario, tenha atuado em prejuizo do contribuinte, pessoa
juridica. Como afirma ALIOMAR BALEEIRO %%, seria demais punir o contribuinte
quando este também ¢é vitima da acdo pessoal do agente.

E é por isto que, em diversas situacdes, a responsabilidade pela penalidade deve
ser pessoal do infrator, e ndo do contribuinte, que também foi lesado. Atentos a esse
problema, os legisladores do CTN cravaram o art. 137 5%,

Naturalmente, o contribuinte deve responder, se 0 agente atuar no exercicio
regular de administracdo, mandato, funcdo, emprego, ou no cumprimento de ordem
expressa de quem podia expedi-la. Nessa situacdo, ndo haveria porque afastar a
responsabilidade dos contribuintes.

Por outro giro, cumpre ressaltar que a responsabilidade do agente é pessoal
apenas no que diz respeito as penalidades, ou seja, o contribuinte continua responsavel

542 Cfr. Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pags. 494 e 495.

43 Art. 137 do CTN. “A responsabilidade é pessoal do agente:

| — quanto as infragdes conceituadas por lei como crimes ou contravengdes, salvo quando praticadas no
exercicio regular de administragdo, mandato, fungéo, cargo ou emprego, ou no cumprimento de ordem
expressa emitida por quem de direito;

Il — quanto as infracdes em cuja defini¢do o dolo especifico do agente seja elementar;

Il — quanto as infragBes que decorram direta e exclusivamente de dolo especifico: a) das pessoas
referidas no artigo 134, contra aquelas por quem respondem; b) dos mandatarios, prepostos ou
empregados, contra seus mandantes, preponentes ou empregadores; c) dos diretores, gerentes ou
representantes de pessoas juridicas de direito privado, contra estas «.
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pelo tributo devido. Quem devia o tributo e continua a devé-lo é o contribuinte. A
responsabilidade pela infracdo é que pode ser pessoal do agente infrator.

6.7.5 - llicitos Tributarios e Crimes Fiscais

Como corretamente afirma BARROS CARVALHO %% o comportamento
violador do dever juridico, no campo fiscal, pode revestir as caracteristicas de mero
ilicito tributario, ou mesmo de crime fiscal.

Dessa distin¢do, podemos verificar que, se por um lado os crimes fiscais estdo
subordinados aos principios, institutos e formas do Direito Penal, por outro, os ilicitos
tributarios, de carater ndo penal, se submetem aos do Direito Administrativo.

Na verificagdo dos crimes fiscais interessa a antijuridicidade e a culpabilidade
(imputacdo do resultado delituoso a participagdo volitiva do agente), e por essa razéo,
sem dolo ou culpa, a conduta ndo é passivel de puni¢do. De forma diferente se passa a
coisa no ilicito tributario, onde, via de regra, a aplicacdo da sancdo independe da
inteng&o do agente.

Por outro giro, como salienta ZELMO DENARI 5%, os crimes fiscais em nada
diferem, no plano ontoldgico, dos ilicitos tributarios, ou seja, trata-se da mesma sorte
de violacdo das normas juridicas tributarias, materiais ou formais, qualificadas pela
exacerbacao da nocividade das respectivas condutas.

Em verdade, o que ocorre é que, se a infragdo é gravemente ofensiva aos
interesses da coletividade e causa repulsa social, usualmente essa passa a integrar o
Direito Penal, caso contrario, se mantém nos limites do Direito Administrativo Fiscal,
regendo-se pelos seus principios, sendo aplicada pela autoridade administrativa
competente.

O critério distintivo assenta-se no tipo de sancdo imposta. Os ilicitos
tributarios sdo punidos com sang¢fes objetivas, em regra de natureza patrimonial,
podendo também afetar a atividade industrial, comercial ou profissional do infrator,
enquanto que os crimes fiscais sdo punidos com sangbes subjetivas, no mais das
vezes, privativas de liberdade 54,

544 Cfr. Barros Carvalho, Curso ..., cit., ..., pags. 344 e 345.

545 Cfr. Zelmo Denari/ Costa Janior, cit., ..., pag. 12.

546 Nesse sentido também, dentre outros, Nuno de S& Gomes (Evasdo Fiscal, Infracgdo Fiscal e
Processo Penal Fiscal, Lisboa, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro de Estudos Fiscais,
Ministério das Financas, 1997, pag. 94); Fernando Perez Royo (Los delitos y las infracciones em matéria
tributaria, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1986, pags. 9 a 12); Micheli (cit., ..., pags. 342 e 343).
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Trata-se, na verdade, de mera questdo de politica criminal, ou seja, basta
converter o tipo administrativo em tipo penal. Quando as normas fiscais sdo
sancionadas com penas restritivas ou privativas de liberdade, elas saltam para a
provincia do Direito Penal, caso contrario se mantém unicamente no campo do Direito
Fiscal.

Entretanto, se é verdade que qualquer infracdo tributéria pode ser convertida em
crime fiscal, através da edificagdo de um “tipo penal”, esta conversdo ndo ¢ possivel,
quando se tratar de infracdes civis de carater reparatorio, punidas com multa de
mora, sob pena de violagdo do principio constitucional do ndo-carcere, previsto no art.
5", LXVII, da CRFB/88, que determina que ndo havera prisdo civil por dividas 5*'.

Como observa ANGELO DUS %8, as sanges penais se distinguem das sanges
de cunho administrativo (e civil), entre outras razdes, porque estas ndo séo conversiveis
em  “penas restritivas da liberdade pessoal” e também porque sdo aplicadas
exclusivamente por 6rgdos da Administragéo Publica.

Quanto a primeira razdo, como se sabe, no Brasil, apenas se admite a prisdo por
dividas para o depositério infiel e para quem desatenda a obrigacdo de prestar alimentos,
portanto, de forma diversa que para a pena de multa (do Direito Penal, aplicavel aos
crimes fiscais), as sangdes administrativas (e civis) ndo sdo conversiveis em penas
restritivas da liberdade pessoal.

Quanto a esta segunda razdo, cumpre reforgar que, a competéncia para aplicacdo
das penalidades de cunho administrativo (e civil) pertencem aos mesmos 0Orgaos
encarregados da fiscalizagdo e do langamento tributario (Administracdo Fiscal), ao
contrario dos crimes fiscais, que sdo aplicados, Unica e exclusivamente, pelo Judiciério.

No primeiro caso, toda a instru¢éo da sanc¢do administrativa (e civil) fica a cargo
da autoridade administrativa fiscal, bem como a decisdo acerca da aplicagdo da sancéo.
Ressalvada a possibilidade de recurso ao Judicidrio, a questdo se encerra aqui.

Por sua vez, os crimes fiscais apresentam, necessariamente, um outro tramite,
muito diverso. A noticia criminis é informada e elaborada pelos técnicos
especializados da Administragdo Fiscal, e deve ser encaminhada ao Ministério Publico,
que fica encarregado de apresentar a denuncia, se assim entender (ou mesmo determinar
outras averiguagdes). Por fim, a apreciacdo da aplicacdo da sancdo desdgua no
Judiciéario, que é, em Ultima analise, quem aplica a san¢do criminal.

ZANOBINI, além destas distingdes supra, elenca as seguintes caracteristicas das
san¢Bes administrativas, em contraposicdo com as sancdes penais: consistem no
pagamento de uma multa ou na privacao de certos direitos ou faculdades (exceto a
privagdo da liberdade); podem alcancar as pessoas juridicas; ndo exigem o dolo ou a

547 Nesse sentido, Zelmo Denari/ Costa Janior, cit., ..., pag. 83.
548 Cfr. Angelo Dus, Teoria generale dell’illecito fiscale, apud Zelmo Denari e Costa Junior, cit., ..., pag.
13.
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culpa, via de regra; ndo sdo conversiveis em pena de privacdo de liberdade; se
transferem aos herdeiros; etc. 34°.

Cumpre lembrar que a san¢do administrativa ndo nasce com a ocorréncia do fato
ilicito, como ocorre com a obrigacdo tributaria (que nasce infalivelmente com a
ocorréncia do fato gerador), mas quando emitida pela autoridade administrativa na
sua atuacdo de Poder de Policia Administrativa Fiscal (quando esta lavra o Auto de
Infrac&o).

6.7.6 - Algumas particularidades do ilicito tributario

Em primeiro lugar, como ja vimos, o elemento subjetivo, no ilicito tributério é,
em geral, irrelevante, pouco importando o elemento intencional. Também ja
verificamos que no Direito Tributario Penal 5°° prevalece o principio in dubio pro
infrator (art. 112 do CTN).

No rol das particularidades do Direito Tributdrio Penal, acrescentamos a
retroatividade da lei nova benéfica. No Direito Tributério, em geral, prevalece o
Principio da ndo retroatividade das leis, sendo que, mesmo que uma lei nova elimine a
incidéncia de um tributo, ela ndo poderd retroagir e anular um crédito tributario
regularmente constituido e os respectivos juros de mora e corre¢do monetaria. Todavia o
mesmo nédo ocorre com as penalidades fiscais, desde que o ato ilicito ndo tenha sido
definitivamente julgado ou a penalidade n#o tenha sido paga 5.

Uma outra particularidade do Direito Tributario Penal é a de que, ao contréario do
Direito Penal Tributario, a pessoa juridica (ou coletiva), com ou sem personalidade
juridica, pode receber penalidades, uma vez que a lei observa o patriménio do infrator,
e ndo a sua esfera pessoal de liberdade. Da mesma forma, contrariamente ao Direito
Penal Tributario, a falta de pagamento da multa fiscal ndo tem o conddo de se
converter em pena privativa de liberdade.

Ainda, como sabemos, no Direito Penal Tributario, a pena ndo passa da pessoa
do criminoso. Porém, no Direito Tributario Penal, via de regra, admite-se a

549 Cfr. Garrido Falla, Tratado ..., cit., ..., pag. 150.

550 A doutrina costuma separar, por razdes didaticas, os ilicitos punidos pelo Direito Administrativo
Tributéario - Direito Tributario Penal, daqueles que configuram crimes ou contraven¢des — Direito
Penal Tributario. Nesse sentido Ruy Barbosa Nogueira (cit., ..., pdg. 192); Ribeiro de Moraes (cit.,
vol. 11, ..., pags.541 a 543); Hector Villegas, Direito Penal Tributario, trad., Sdo Paulo, Ed. Resenha
Tributéria, 1974, pag. 129; Zelmo Denari/ Costa Junior, cit., ..., pags. 08 a 17.

%51 Nesse sentido dispGe o art. 106 do CTN: “A lei aplica-se ao ato ou fato pretérito: [...]

Il — tratando-se de ato ndo definitivamente julgado: a) quando deixe de defini-lo como infrac&o; b)
quando deixe de tratd-lo como contrario a qualquer exigéncia de acdo ou omissdo, desde que nao tenha
sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo; c¢) quando Ihe comine
penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo de sua pratica”.
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transmissibilidade da multa fiscal resultantes de infracbes objetivas a
sucessores civis ou comerciais 2.

A final, cabe lembrar que, a aplicacdo das sanc¢les de policia sdo efetuadas
pela Administracao Fiscal, em ato administrativo e ndo jurisdicional, ao contrério das
penas aplicadas aos crimes no Direito Penal Tributério. A fungdo de aplicar e graduar a
pena (se for o caso) pertence ao Fisco, o que ndo elimina a possibilidade do controle da
legalidade pelo Judiciério.

6.7.7 - Alguns principios informativos das infragfes fiscais

Como tivemos a oportunidade de mencionar, no Direito Tributario, no que ele
tem de especifico, ou seja, nas normas de incidéncia tributaria, cabe a lei definir
os elementos essenciais do imposto. Esta € a traducdo do que se chama Principio da
Tipicidade Tributaria.

No que diz respeito ao Poder de Policia Fiscal, ja integralmente na seara do
Direito Administrativo comum, também verificamos que o Principio da Legalidade
ndo tem a mesma pujanca, tendendo os tipos a serem mais abertos do que os relativos
as normas de incidéncia tributéria.

A Constituicdo Brasileira de 1988, no que diz respeito as san¢Ges de policia,
dentro dessa logica, ndo previu qualquer agravamento da legalidade para as penalidades
fiscais, e por isto, o principio vigente nestes casos é o Principio da Legalidade
previsto no art. 5°, 1l da CRFB/88. Por sua vez, dispde o CTN, em seu artigo 97, que
as penalidades e as infracBes devem ser estabelecidas por lei, da mesma forma que a
dispensa ou reducédo de penalidades.

Sendo a infragdo tributaria, em regra, objetiva, poderemos perceber que o
legislador pode (e deve) abrir margem discricionaria para o administrador fiscal fazer,
em determinadas circunstancias, a dosimetria da san¢éo, para viabilizar resultado de
maior justi¢a no caso concreto.

Cabe tecer duas consideracBes. A primeira diz respeito ao fato de que seria
impossivel, como ja vimos, o estabelecimento genérico de infragces subjetivas, em
especial porque seria impraticavel ao Fisco provar dolo ou culpa a cada infringéncia, e
porque os ja complicados e sofisticados mecanismos de controle fiscal exigem, cada vez
mais, uma maior colaboracdo dos contribuintes, que, em verdade, dettm a massa
significativa de informacdes, e 0 Estado nao deve recolher sendo um ndmero minimo de
indicadores, minimizando a intervencdo, sem qualquer pretensdo de trazer para si 0

552 Cabe ressaltar, porém, que o STF ndo vem admitindo que o sucessor no negdcio responda por multas
punitivas, entendendo-as na responsabilidade pessoal do antecessor (cfr. STF Recurso Especial n.°
77.571-SP, apud Ribeiro de Moraes, cit., vol. 11, ..., pag. 625).



212 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

controle genérico da atividade do contribuinte. Enfim, os mecanismos de controle
necessarios, nesta hipotese, seriam impraticaveis e onerosos para o Fisco e intoleraveis
para a iniciativa privada.

A segunda consideracdo é a de que a penalidade, em esséncia, n&o é um fim
em si mesma, mas uma maneira do Estado inibir ou evitar a evasdo de tributos e
proporcionar a justica fiscal. O préprio exercicio do Poder de Policia sé encontra
fundamentos no interesse publico que ele visa resguardar. Sendo assim, o0 que
verdadeiramente interessa ndo é reprimir, mas garantir o interesse publico.

Desta forma, a eficacia da san¢do de policia s6 pode ser medida pela
intensidade com que esta proporciona a garantia do interesse publico, no presente e no
futuro, e ndo apenas no caso isolado em que ela é aplicada. Assim, s6 pode ser pelo seu
potencial de proporcionar uma mudanga no comportamento do contribuinte que uma
penalidade pode ser considerada eficaz. Por isso, ndo seria adequado penalidades
estabelecidas legalmente de forma fixa e invariavel, absolutamente distantes do caso
concreto e que impossibilitassem uma atuacdo administrativa eficaz da Fiscalizagdo
Tributéria.

Assim, podemos fixar alguns pontos:

a) ndo ha infracdo ou penalidade sem lei anterior que assim estabeleca, estando
0 Executivo impossibilitado de criar pela via regulamentar tais figuras;

b) a lei pode abrir margem discricionaria a Administracdo Fiscal, desde que
estabeleca um limite para a san¢do, caso contrario estar-se-ia delegando ao
Executivo a criagdo da penalidade, em afronta a legalidade;

c) averdadeira missdo finalistica da Fiscalizacdo Tributaria é a de garantir e
assegurar a justa tributacdo, presente e futura (e ndo apenas,
puntualmente, o maior fluxo de recursos , como usualmente se pensa);

d) a eficacia da atuagdo do Fisco, em sua feicdo sancionadora, sd pode ser
medida pela sua condicdo de induzir e proporcionar a mudanca do
comportamento de contribuintes useiros da pratica da evasao fiscal;

€) a atuacdo da Fiscalizagdo Tributaria ndo pode ter por objetivo a
penalizacdo de enganos ou equivocos dos contribuintes;

f) multas ndo sdo receitas derivadas desejadas pelo Fisco, mas decorréncias
do descumprimento de deveres tributarios (o ideal seria a ndo ocorréncia das
penalidades, com todos os deveres tributarios rigorosamente cumpridos).

Assim, retornamos ao desafio: ndo se consegue uma atuacdo eficaz do Fisco,
sem se abrir margem discricionéria, dentro de balizas bem definidas, que proporcione a
justica no caso concreto e a condicdo de se obter a mudanca dos comportamentos
habitualmente lesivos.
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N&o podemos imaginar, por exemplo, a inexisténcia das penas de adverténcia
em algumas legislacOes, que ao contrario, obrigam o agente do Fisco a aplicar, tdo logo
detectem, severas penalidades. Menos razoavel, nos parece, a aplicacdo de penas
severas, amostrais, sem qualquer gradagdo (no maximo, 0 que encontramos, em
algumas legislacoes, é uma agravante pela reincidéncia).

Vejamos, uma situagdo, como exemplo, que , porém, ocorre todos os dias: X,
comerciante de um determinado segmento “S”, vem, como todos os contribuintes
daquele setor, utilizando-se de praticas evasivas usuais no segmento “S”. O Fisco, por
haver recebido uma denuncia, detecta a sonegacéo e aplica as penalidades que, via de
regra, sdo muito severas. O resultado dessa acdo isolada, por vezes, é a de que X, agora,
se nao teve de encerrar as suas atividades, necessita sonegar mais do que 0s seus
concorrentes para recuperar o seu “prejuizo relativo”, uma vez que, no segmento
econdmico em que atua, X foi o Unico autuado. Neste singelo e simplista exemplo,
podemos verificar que a san¢do, ndo trabalhou em prol da concorréncia leal, como néo
foi eficaz para garantir a justa tributaco, presente e futura.

Uma outra questdo, que cumpre levantar, diz respeito ao fato de, se a instituicéo
de infragdes tributarias deve ou ndo observar o Principio da Anterioridade, como
previsto no art. 150, 1, b da CRFB/88. A resposta, indubitavelmente, é ndo, ou seja,
nada obsta que as penalidades fiscais sejam instituidas ou aumentadas no mesmo
exercicio financeiro em que forem cobradas, a partir da vigéncia da lei.

A solucdo ndo serdA a mesma no que diz respeito ao Principio da
Retroatividade. Na observancia do art. 5° , XXXIX, da CRFB/88, que estabelece que
“ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal”, a
lei tributaria que define a infragcdo e comina sancédo deve ser anterior ao fato ou conduta
punivel.

O Direito brasileiro, ainda, consagra alguns outros principios informativos das
infracbes fiscais, que cumpre elencar: Principio da Ampla Defesa (como se vé
assegurado no art. 5°, LV da CRFB/88, que assegura aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, o contraditorio e a ampla defesa, com 0s meios e 0s recursos a estas
inerentes); Principio da Retroatividade Benigna (a lei tributaria de sangdes mais
graves ndo se aplica a infragBes ocorridas antes de sua vigéncia, entretanto, tratando-se
de lex mitior, a retroatividade é a regra); Principio da Interpretacdo Mais Favoravel
(a lei tributaria que define infragdes ou comina penalidades deve ser interpretada, em
caso de davida, da forma mais favoravel ao acusado).

Nédo poderiamos deixar de mencionar aqui, 0 Principio da Proporcionalidade
da sancdo, que visa impedir que o sistema sancionador se preste a finalidades que
ultrapassem a repressao de condutas lesivas, ou seja, em analise final, que imponha a
aplicagdo de sances justas. Como € sabido, a aplicacdo de sancBes ndo pode servir a
finalidades alheias a repreensdo ponderada de condutas que ofendam ao interesse
publico e ao bem comum.
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6.7.8 - Espécies de sanc¢des de Policia Fiscal

Quando uma conduta € contréria a um comando legal administrativo-tributério,
ela serd um ilicito tributério. A sanc¢do juridica, assim, é o processo de garantia daquele
comando contido na norma juridica.

Como vimos, a norma sancionadora tributaria descreve no seu antecedente um
fato que se quer punir, e no conseqliente a sanc¢do. Por sua vez, como assinala o Prof.
OLIVEIRA ASCENSAO, as vérias espécies de san¢do néo se distinguem entre si por
tragos estruturais ou por representarem especificas figuras juridicas, mas distinguem-se
pela funcdo que desempenham 5% ou melhor, fungio que preponderantemente
desempenham, pois sempre havera uma dosagem intimidativa ou mesmo aflitiva.

Podemos, entdo, caracterizar dois grupos iniciais de sancdes fiscais: as de cunho
compensatério (civis) e as penas de cunho punitivo (administrativas). Tomemos, pois,
as principais espécies de sanc¢fes usuais nas varias leis fiscais federais, estaduais e
municipais 5%

a) Sancdes Civis

Tais sangdes, no Direito Fiscal, constituem decorréncia da impontualidade do
devedor. Portanto, sdo mecanismos, previstos na lei, intimidativos, que visam
assegurar o pontual pagamento do crédito tributério.

O atraso no pagamento da obrigacdo tributaria, como lembra RIBEIRO DE
MORAES 5%, passa, assim, a ser um fato economicamente desinteressante para o
devedor impontual.

Trata-se de sofrimento infligido visando restabelecer uma situagdo de equilibrio
patrimonial, rompido pela ocorréncia de um fato ilicito, ou seja, visa reparar um dano
patrimonial resultante do inadimplemento da obrigacéo tributaria principal, e dai,
se circunscreve em seus efeitos a esfera patrimonial, sendo assim, compensatorio.

Como bem ressalta ZELMO DENARI %, sabendo que se trata de obrigacio
pecuniaria que visa reparar danos resultantes do inadimplemento de obrigacao
autdbnoma, cumpre admitir a sua acessoriedade no plano obrigacional. Assim, se

558 Cfr. Oliveira Ascensdo, cit., ..., pag. 59. Para o autor, assim, as sangdes podem ser: compulsorias,
reconstitutivas, compensatorias, preventivas, punitivas.

554 N&o podemos esquecer que, no Brasil, temos, apenas no Direito Fiscal, leis nacionais, leis federais,
leis estaduais e leis dos milhares de municipios (todos com competéncia para “instituir” tributos).

555 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pag. 575.

556 Cfr. Zelmo Denari/ Costa Janior, cit., ..., pag. 71.
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desaparece a obrigacdo principal, seja por nulidade, seja por prescricdo, desaparece, da
mesma forma a acessdria.

As sangdes compensatdrias, independem de naotificagcdo ou interpelacédo da
Administracado Tributaria e surgem ex vi legis pelo ndo pagamento do crédito
tributario no prazo devido.

Temos nesse grupo, trés tipos principais de san¢fes: multas de mora, juros de
mora e corre¢do monetéria.

al) Multas de Mora

Trata-se de multa que incide pela falta de recolhimento de tributos ao Erario,
nos respectivos vencimentos.

Questdo controversa é a atinente a sua natureza. A discussdo acerca de sua
natureza “‘punitiva” ou “compensatoria” ¢ acirrada. Sem nos atermos a profundidade
que este debate requer, entendemo-las, contrastando com a jurisprudéncia que
prevalece, como tendo cunho compensatorio.

Como sustenta o Supremo Tribunal Federal, nas palavras do Ministro
CORDEIRO GUERRA: “a multa era moratdria, para compensar 0 ndo pagamento
tempestivo, para atender exatamente ao atraso no recolhimento. Mas, se o atraso é
atendido pela correcdo monetaria e pelos juros, a subsisténcia da multa s6 pode ter
carater penal ” %7,

Segundo este entendimento, os juros de mora recomp8e o patrimdnio estatal
prejudicado pelo atraso no recebimento do tributo e a corregdo monetéria atualiza o
poder de compra da moeda. A multa moratéria, assim, sanciona o descumprimento das
obrigagdes e deveres, coexistindo com a obriga¢do principal, com intuito “punitivo”.
Portanto, na linha da doutrina e jurisprudéncia dominante, havendo dendncia espontanea
ou mesmo em processos de faléncia, excluida estard a multa moratéria, considerada,
assim como “punitiva” 58,

557 Cfr. Recurso Especial n.° 79.625/SP, STF, extraido de Sacha Calmon (Art. 113 ..., cit., ..., pags. 335 a
337). Desta forma, mais recente jurisprudéncia vem entendendo que as Simulas n.° 191 e 191 do STF,
que consagravam a exigibilidade pelo Estado de multas moratérias e a exclusdo apenas das multas
punitivas em faléncia, pelas razdes expostas, ndo tém mais aplicacdo. Este entendimento, assim, afasta as
multas moratérias da faléncia.

Conforme a Simula n.° 565 do STF: ”a multa fiscal moratéria constitui pena administrativa, nédo se
incluindo no crédito habilitado em faléncia” (para o atendimento do disposto no art. 23 do Decreto-Lei
n.° 7.661/45).

558 Jurisprudéncia 1: “Inafastada a presungdo de liquidez e certeza da Certiddo de Divida Ativa, ¢ de se
confirmar a sentenca que julgou improcedentes os embargos. - A correcdo monetaria é mera
recomposicdo do poder aquisitivo da moeda. - Multa moratéria tem carater punitivo pelo ndo
recolhimento do tributo no prazo legal. - As multas fiscais, sejam moratérias ou punitivas, estdo sujeitas a
correcdo monetaria. Simula n.° 45 do extinto TFR. - Apelagdo desprovida”. (Apelagdo  Civel n.
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Em nosso entendimento, acompanhando o Prof. ZELMO DENARI, as multas
de mora ndo se confundem com as multas por infragdo. Enquanto estas sdo cominadas
pelos agentes administrativos e constituidas pela Administragdo PUblica em decorréncia
da violacéo de normas de conduta fiscal, aquelas sdo aplicadas em razdo da violagdo de
direito subjetivo de crédito °.

Como ensina MESSINEO 5%°: « A sancdo pode operar com base em dois
pressupostos: ou porque foi violada a norma que, no interesse geral, impde
determinado dever, ou porque foi violado um direito subjetivo alheio garantido pela
norma.... Em cada um dos casos a sangdo tem carater diferente: se no primeiro a
finalidade é de restaurar o ordenamento juridico violado, no segundo, sua finalidade é
de restaurar o direito subjetivo que foi atacado”.

Como se V&, o que se busca com as multas de mora é restaurar o direito subjetivo
do Estado, que nasceu com a incidéncia da norma tributaria, e que foi lesado, sendo
assim de carater indenizatorio, ao contrario do que usualmente vem-se considerando.

Vale a pena reproduzir, o voto vencido do Ministro XAVIER DE
ALBUQUERQUE %! “A multa chamada moratoria tem, primeiro, caréater
indenizatério e, segundo, ndo se destina apenas a reparar a mora, porgue para isso,
serviriam 0s juros moratérios. O Estado necessita dos recursos decorrentes da
imposicdo tributaria para prover aos seus fins a tempo e hora; se todos os
contribuintes fossem negligentes e tardios no cumprimento de suas obrigacdes fiscais,
ele ndo se repararia do prejuizo sofrido & custa de meros juros moratorios e, muito
menos, de correcdo monetaria, que apenas serve para exprimir por cifra diversa o
mesmo valor intrinseco. A multa é indenizatéria da impontualidade, pouco
importando que ela dure um ano, seis meses ou seis anos. Ela é indenizatoria
da impontualidade, da falta do dever primario que tem o cidaddo de acudir
oportunamente, com sua contribuigéo aos fins do Estado, ndo se incompatibilizando, de
forma alguma, com a corregdo monetaria. S&o institutos distintos.

Enfim, vale registrar a posi¢do do Prof. MICHELI, para quem a multa de mora
tem carater ressarcitorio. Como afirma o Professor de Roma: “La indemnizacion, en
efecto, puede aparecer, bajo este punto de vista como no privada en eficacia coercitiva
directa sobre la voluntad del sujeto pasivo, [...]” 2.

367092 - Reg. n.° 97.03.021594-7 - Rel?: Juiza Lucia Figueiredo. Apte.: Estofados Manflex de Mirassol
Ltda. (ME) Apda.: Unido (Fazenda Nacional). 4 Turma, 15-10-97 - TRF/3% R.).In DOU - “Diario Da
Justica”, de 03-02-98 - P4g. 323.

Jurisprudéncia 2: “Empresa concordataria ndo possui direito ao privilégio fiscal de exclusdo do
pagamento de multa moratéria concedido tdo-somente as empresas em estado falimentar”. (AC n.°
97.04.36107-6/RS - Apte.: Unido Federal. Apdo.: Ind/ de Mdveis Strada Ltda. Relator: Juiz Jardim de
Camargo. 22 Turma, 12-11-97 - TRF/42 R.). In DOU - “Diério Da Justi¢a”, de 14-01-98 - Pag. 371.

559 Cfr. Zelmo Denari/ Costa Janior, cit,, ..., pags. 24 e 25.

560 Cfr. Francesco Messineo, Manuale di diritto civile e commerciale, Milano, Giuffre, 1957, pag. 27,
apud Zelmo Denari e Costa Janior, cit., ..., pag. 24.

%1 Extraido de Sacha Calmon (Teoria e Pratica ..., Cit., ..., pags. 70 e 71), relativo ao mesmo Recurso
Especial n.° 79.625/SP, STF.

%62 Cfr. Micheli, cit., ..., pag. 363.
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Cumpre, ainda, com o perddo pelo pequeno corte, fazer algumas observagoes,
em decorréncia de alguns dispositivos legais das leis fiscais brasileiras.

Em primeiro lugar, ainda, vale ressaltar que, mesmo na dire¢cdo apontada pela
jurisprudéncia dominante e contrdria ao nosso entendimento, o pedido de
parcelamento do débito ou a simples confissdo do débito ndo excluem a multa
moratdria. Para que, nos termos do art. 138 do CTN, a responsabilidade pela infragéo
seja excluida é preciso que ocorra o pagamento do débito fiscal com os seus acréscimos
e nem no simples pedido de parcelamento, nem na simples confissao, isto ocorre 5%,

Em segundo lugar, ocorrido o langamento, em qualquer de suas modalidades,
ndo ha que se falar mais em dendncia espontanea. Se houve o langamento,
constituiu-se o crédito tributario exigivel e ndo ha mais que se falar em denlncia
espontanea. O ndo pagamento do crédito tributario, no prazo, configura tipica mora, que
merece ser apenada 5%,

a2) Juros de Mora

O capital é um dos fatores de produgéo. O juro é o prego pago pelo devedor
pela utilizacdo desse fator; é a remuneracdo do credor privado por certo tempo de seu
capital. Os juros sdo moratoérios quando devidos em razdo da impontualidade do
devedor, sendo assim, a compensacéo pela impontualidade do devedor.

563 Jurisprudéncia_1: “1. A denincia espontdnea é uma excegdo aberta ao devedor inadimplente,
impedindo que ao auto-denunciante se aplique multa, desde que o recolhimento do tributo se dé de uma
s6 vez, acrescido de juros e corregio monetaria. - 2. Parcelamento é forma de moratéria individual. E uma
faculdade concedida por determinadas autoridades e em casos excepcionais e ndo exime o devedor das
cominagOes legais. - 3. Cancelado o parcelamento, pelo ndo pagamento das prestacdes, perfeitamente
cabivel a multa moratéria, ndo podendo o contribuinte auto-denunciar-se. - 4. Agravo improvido™.
(Agravo de Instrumento n.° 95.03.034271-6 - Rel’.. A Exm? Sr® Juiza Marli Ferreira. Agte.. CAD
Controle e Automagédo Digital Ltda. Agda.: Unido Federal (Fazenda Nacional). 62 Turma, 04-08-97 -
TRF/32R.).In DOU - “Diario da Justiga”, de 10-09-97 - P4g. 72.607.

Jurisprudéncia 2: “Tributario. Parcelamento. Multa. Denuncia espontdnea. N&o caracteriza dendncia
espontanea, com a finalidade de excluir a multa moratéria, a simples confissao de divida, assim como o
pedido de parcelamento de débito ndo substitui 0 pagamento a que se refere o artigo 138 do CTN.” (Ac.
un. da 22 T. do TRF da 42 R. - AC 96.04.45707-1/SC - Rel. Juiz Jardim de Camargo - j. 23.10.97 - Apte.:
Drogaria e Farméacia Catarinense S/A; Apda.: Unido Federal - DJU 2 17.12.97, p. 110.796 - ementa
oficial). In Repertorio “I0B” de Jurisprudéncia n.° 1/12004 - Mar¢o/1998 - Pag. 102.

564 Jurisprudéncia: “ICMS. Autolancamento. Recolhimento com atraso. Multa. Cabimento.
Pretendida isengdo pela dentncia espontanea (art. 138/CTN). Impossibilidade. Apelo improvido. Incorre
na penalidade de multa prevista no art. 640, § 1°, I, do RICMS o contribuinte que, depois de promover o
autolangamento do tributo, o recolhe com atraso, ja que a hipétese nédo configura denincia espontanea
(art. 78 do RICMS), pois nada havia para ser denunciado, em virtude do préprio autolangamento, que
tornava certo o quantum devido. N&o recolher o tributo na época adequada é a principal infragdo tributaria
em matéria de ICMS.” (Ac. un. da 5* C. Civ. do TJ PR - AC 50.667-0 - Rel. Des. Fleury Fernandes - j.
03.12.96 - Apte.: Hugo Cini S/A Industria de Bebidas e Conexos; Apda.: Fazenda Pablica do Estado do
Parana - DJ PR 03.02.97, p. 103 - ementa oficial). In Repertorio ”IOB” de Jurisprudéncia n.° 1/10925 -
Abril/1997 - P4g. 175.
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Como vimos, sua aplicacdo € uma manifestacdo do Poder de Policia Fiscal e
eles decorrem de lei (juros legais), independendo de interpelacéo.

Passado o prazo fixado para o pagamento do crédito tributario, do qual o
contribuinte  tem ciéncia prévia, independentemente de prova de prejuizo,
automaticamente, o devedor incorre em mora, e dai, a incidéncia dos juros de mora a
partir da data do vencimento, até a data do efetivo pagamento 5.

S&0 juros cobrados visando a um ressarcimento, como na esfera civil, porém,
ndo hd como negar a sua dupla face, ou seja, a sua também presente feicdo
administrativa, uma vez que, como ja dissemos, sdo instituidos por lei,
heteronomamente, devidos ao sujeito ativo Estado e sdo exigidos e cobrados mediante
atividade administrativa vinculada.

Naturalmente, como se verifica, cumpre afastar a consideragdo de seu carater
como “puramente” civil, pois, sendo heterdnomos, distam daqueles juros de mora
convencionados pelas partes, debaixo do regime da autonomia da vontade

Como bem lembra o Prof. SOARES MARTINEZ %%, “um bem presente ¢
mais valioso do que um bem futuro” e, assim, os juros de mora nao representam um mal
imposto ao violador, mas apenas um elemento da recomposi¢cdo do patriménio do
credor.

Como assinala RIBEIRO DE MORAES %7, a lei presume que a conservacio
do dinheiro devido ao Estado, nas mdos do contribuinte impontual, implica perda
econdmica para o Poder Publico e, por isso, determina que seja paga esta indenizagao ao
Erério.

Vale registrar que a questdo mereceu disciplina especifica no Ordenamento
Juridico brasileiro, sendo que, na lei geral tributéria, os juros de mora sdo sempre
acessorios e, diante da previsdo do art. 161, § 1° do CTN, independem de lei das
pessoas politicas para o estabelecimento de suas taxas, que diante da omissdo do
legislador tributario, ficam conforme o CTN, ou seja, a taxa de 1% ao més.

Além das multas, assim, os juros de mora recompdem o equilibrio afetado pelo
inadimplemento no cumprimento da obrigacdo principal. Entretanto, ao contréario da
multa de mora, serdo calculados até a data do efetivo pagamento do tributo, ou seja, sdo
verificados por ocasido da liquidacdo da divida e incidem sobre o total do crédito
tributario, ou seja, sobre o principal, multas e demais acréscimos.

a3) Correcdo Monetéria

565 Nesse diapasdo dispde o art. 161 do CTN (ja citado).
566 Cfr. Soares Martinez, cit., ..., p4g.330.
57 Cfr. Ribeiro de Moraes, cit., vol. Il, ..., pags. 577 e 578.
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A correcao monetdria dos débitos fiscais foi instituida pela Lei n.° 4.357, de 6
de julho de 1964, e se refere a uma atualizacéo periodica e automatica dos débitos
fiscais, tendo em vista os efeitos da variagdo do poder aquisitivo da moeda, de
acordo com indices inflacionarios.

Também, independendo de qualquer interpelacdo da Fiscalizacdo Tributaria,
surge em razdo da lei e sanciona o inadimplemento do crédito tributadrio no prazo
estabelecido. Seu objetivo é o de obstar a impontualidade do contribuinte, nos periodos
inflacionérios.

Difere dos juros moratérios, em esséncia, para os fins tributarios, apenas pelo
fato de dizer respeito as perdas atinentes ao processo inflacionario.

Trata-se de instrumento de identidade da moeda no tempo, aplicavel tanto para
correcdo de débito tributario, como para a correcdo de eventual repeticdo de indébito.

Ponto importante da referida lei é o encontrado em seu art. 7°, § 2°, do CTN, que
determina que a corregdo monetaria incide ainda que a cobranca seja suspensa por
medida administrativa ou judicial, salvo se o contribuinte tiver depositado, em moeda, a
importancia questionada.

Isto posto, embora mantendo-a entre as sangGes compensatérias, ndo podemos
desconhecer que a pratica verificada em periodos altamente inflacionarios, de épocas
anteriores, de verdadeira “indexagdo” genérica de pregos, poderiam tentar-nos a retira-
las do 4mbito das sancdes e, tal como preconiza BARROS DE CARVALHO 5%
poderiam estas representar, tdo somente, a atualizacéo do valor da divida, tendo em
vista o problema inflacionario. Segundo o autor brasileiro, para o Direito, o resultado
corrigido traduz apenas o valor atual da divida, sendo 0 montante da correcéo parte do
préprio objeto prestacional. Por esta razéo, a dispensa da correcdo monetaria do débito
equivaleria a remissao, ou seja, ao perddo parcial da divida tributaria.

Hoje, apesar dos recentes abalos do inicio de 1999, em especial pelo declinio da
espiral inflaciondria, ndo assumimos téo tentadora posicéo.

b) Sancbes Administrativas

Estéo, aqui, as sangdes com intuitos “punitivos”. Tomemos essa caracteristica
com os cuidados que 0 seu uso requer, como ja mencionamos, pois a penalidade ndo é
um fim em si mesma, e seu fundamento s6 encontra abrigo no fato dela servir para
intimidar aqueles que, no futuro, se vejam tentados a praticar os ilicitos tributéarios.

Frisada essa sua caracteristica, podemos verificar que a dosimetria da sancéo
administrativa, prevista nas leis, decorre, em especial, da avaliagao feita pelo legislador

568 Cfr. Barros de Carvalho, Curso ..., cit., ..., pag. 353.
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acerca da gravidade do dano ou do risco de dano para o Erério, ou seja, da consideracao
de sua prépria finalidade. O que se verifica, assim, é a exclusdo do carater propriamente
civil da obrigagdo que se deriva.

Aqui vale ressaltar que, ao contrario das penalidades compensatérias, as
penalidades administrativas s6 podem ser aplicadas mediante prévio procedimento
constitutivo, cujo ponto de partida, em regra, é a lavratura do Auto de Infragéo, ou
seja, a tipificagdo da respectiva infragdo funciona como pré-requisito para a cominagdo
da penalidade, ao contrario das multas de mora, que ndo dependem de constituicéo,
sendo aplicadas pela Fiscalizagdo Tributaria ex vi legis °%°.

E pois, da atuacio da Fiscalizacdo que surgem, em regra, as sangdes, que S&o
instituidas por lei e cobradas mediante atividade administrativa vinculada. Portanto, as
sancbes (administrativas) de Policia Fiscal sdo de tipica e inegavel feicdo
administrativa 57,

Das palavras do Prof. MICHELLI, que é importante reproduzir, podemos depurar
0 nosso entendimento acerca da caracterizagdo das san¢des administrativas: “He aqui
por qué el legislador practicamente ha seguido una via que justifica la construccion,
por otra parte no pacifica, de un ‘tertius genus’ definido precisamente como
sanciones admnistrativas cuyo contenido no es el resarcimiento del dafio o la
irrogacién de ciertas penas criminales, sino la previsién de una consecuencia
perjudicial para el transgresor para reaccionar contra la infraccion de una norma que
disciplina el ejercicio de una funcién administrativa” %,

Passemos ao seu estudo, mesmo que brevemente.

b1) Sancgdes Pecuniarias

Este € 0 modo, por exceléncia, de punir as infracdes a legislacéo tributaria. Nao
nascem com a ocorréncia do fato ilicito, como ocorre com a obrigacéo tributaria
(que nasce infalivelmente com a ocorréncia do fato gerador), mas quando emitida pela
autoridade administrativa, no exercicio de seu Poder de Policia Fiscal (quando esta
lavra 0 Auto de Infracéo).

569 Nesse sentido, também, Zelmo Denari/ Costa Junior, cit., ..., pags. 24 e 25.

570 Nesse sentido Barros Carvalho, Curso ..., cit., ..., pag. 345. Como registra o Prof. Soares Martinez
(cit., ..., pag. 339), a doutrina administrativista parece influenciar, na atualidade, a doutrina alemd, porém,
conservando a forma dualista, tal como visualizamos (Steuerstraftaten punidas com penas e as
Steuerordnungswidrigkeiten, punidas com as multas). Para Ramén Parada (cit., ..., pag. 510), em
matéria tributaria, a pena pecuniaria conservou o seu carater de san¢do administrativa, compativel e
absolutamente independente da penal ou da civil.

571 Cfr. Micheli, cit., ..., pag. 352.
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E, pois, da atuacio da Administracdo Tributéria que surgem as penas, que sao
instituidas por lei e cobradas mediante atividade administrativa vinculada, dai, a sua
feicdo administrativa.

Em geral sdo fixadas: em valores percentuais sobre o valor do imposto devido;
em percentuais sobre o valor da operacéo, do bem, da prestacéo, etc.; em valor fixo; em
valores entre um limite maximo e um limite minimo, cabendo ao aplicador dosa-la;
etc. 572,

Cabe lembrar, por outro lado, que o pagamento de penalidade nédo dispensa a
exigéncia do tributo.

No Direito Fiscal Brasileiro, se ocorre a infracdo, o Fisco pode cumular o
valor do tributo, correcdo monetaria, juros de mora e as penalidades
intimidatorias. E que a funcéo das penalidades fiscais ndo é compensatoria do crédito
como certas clausulas penais do Direito Civil, que muitas vezes substituem o valor da
obrigacéo, preavaliando as perdas e danos, mas cobrem a mora, a inflacdo e despesas
judiciais de cobranca, ou sio repressivas %73,

Outra consideracdo importante diz respeito ao fato de que, no Direito Fiscal,
nada impede o concurso de sangdes. A regra geral, portanto, salvo previsdo expressa
das leis fiscais, € a de que as penalidades cabiveis se somam.

A cada ilicito corresponde uma sancdo e nada impede que a lei
tributaria veicule, para um mesmo e Unico fato, diversas penalidades. Se, por
exemplo, um contribuinte do ICMS for apanhado sem a respectiva nota fiscal que
deveria acompanhar a mercadoria, por estar fugindo ao pagamento do imposto, o Fisco
pode aplicar a penalidade pela falta de pagamento do imposto e, ainda, a multa isolada
(pelo descumprimento do dever formal de emitir notas fiscais) 574,

Além disso, cumpre assinalar que ndo ha no Direito Fiscal um limite maximo
genérico para o legislador fiscal estabelecer as penalidades 57°.

572 Em Minas Gerais, a Lei estadual n.° 6.763/75 apresenta as seguintes penalidades:

Art. 53 — “As multas seréo calculadas tomando-se como base:

|- o valor da Unidade Fiscal de Referéncia - UFIR -, prevista no artigo 224 desta Lei, vigente
na data em que tenha ocorrido a infragéo e, quando for o caso, o valor do imposto ndo declarado;

11 - o valor das operagdes ou das prestacdes realizadas;

111 - o valor do imposto ndo recolhido tempestivamente no todo ou em parte “.
573 Dai 0 porqué da previsdo do art. 157 do CTN: “A imposicdo de penalidade nao ilide o pagamento
integral do crédito tributario”.

Em Minas Gerais, a Lei estadual n.° 6.764/75 dispde:

Art. 53. [...] § 2° - “O pagamento de multa ndo dispensa a exigéncia do imposto, quando devido, e a
imposicéo de outras penalidades”.
574 Em Minas Gerais, na Lei estadual n.° 6.763/75:

Art. 53. [...] § 1°. “As multas serdo cumulativas, quando resultarem concomitantemente do n&o
cumprimento de obrigagéo tributaria acessdria e principal”.
575 Nesse sentido Aliomar Baleeiro, Direito ..., cit., ..., pAg. 542. Como afirma o autor, existem multas,
em nosso direito, de 300% ou mais sobre o valor do tributo devido. Ndo h& um teto a penalidade, como
tragou o art. 920 do Cdédigo Civil Brasileiro ( até o limite do valor da obrigacéo).
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O Prof. SACHA CALMON 57 entende que as multas nfo podem chegar ao
confisco, embora reconheca a dificuldade de se determinar qual seria esse montante. Em
suas palavras: “A fixacdo das penalidades e os respectivos valores é atribui¢do do
legislador. De modo especifico inexistem limitacdes ou principios condicionando-lhes o
‘munus” punitivo, em tema tributario. Ha todavia um principio da Constituicdo
proibindo o “confisco’. Conclui, dai, com base no art. 150, IV, que o confisco é
genericamente vedado, exceto nos casos expressamente autorizados pelo constituinte.

Para o Professor, ndo seria o “simples ilicito fiscal” que poderia acarretar a
incidéncia do confisco e perdimento de bens, mas as hipoteses eleitas para tipificar
ilicitos penais que, além da sangdo penal dirigida a liberdade do criminoso, trazem a
pena de confisco direcionada aos seus bens, em virtude de lei especifica, havendo dano
ou enriguecimento.

Da mesma forma, o renomado professor entende que, quando a multa é tal que
agride violentamente o patrimdnio do cidaddo contribuinte, caracteriza-se o confisco
indireto e, por isso, é inconstitucional.

Com a devida vénia, ndo nos convencemos da tese supra acerca da vedagdo
constitucional das multas confiscatorias, pois, o art. 150, 1V da CRFB/88 proibe a
utilizacéo de tributos com efeito de confisco, e isto nada tem a ver com penalidades.
Como ressalta repetidamente a doutrina brasileira, ndo h4 como misturar as duas
figuras, de tdo distinta indole, e o art. 150, IV, trata de tributos — apenas de tributos — e
em momento algum se refere a penalidades.

Por outro banda, nenhuma ofensa haveria ao art. 5°, LIV da CRFB/88 57, como
também afirma parcela da doutrina brasileira, pois, tanto os tributos, como as
penalidades, decorrem - e s6 podem decorrer - de lei, e sdo exigidos, se por acaso ndo
forem pagos, através do Judicidrio, em regular processo legal de execucdo fiscal,
também em estrita obediéncia a lei.

Retornaremos, um pouco a frente & controversa questao.

b2) Apreensdes de mercadorias e de documentos

N&o raro, varias leis fiscais estabelecem a pena de apreensdo de mercadorias
e (ou) documentos, em funcdo das irregularidades que possam ser verificadas pela
Fiscalizacéo.

Também, por vezes, a lei tributaria condiciona a devolucdo dos objetos ao
pagamento do tributo devido, com as penalidades cabiveis, ou entdo, no caso do

576 Cfr. Sacha Calmon, Teoria e Pratica ..., Cit., ..., pags. 64 a 68; e Sacha Calmon, Art.113 ..., cit,, ...,
pags. 331 a 333.

57 Art. 5°, LIV da CRFB/88. “Ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”.
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contribuinte querer discutir a legitimidade do procedimento fiscal, exige fianca idonea
ou o deposito do valor, com os seus acréscimos legais (inclusive penalidades
pecunidrias) 578,

Em primeiro lugar cumpre fazer uma distin¢éo: a apreensao de mercadorias ou
bens, por um lado e, por outro, a apreenséo de livros e documentos.

Visualizamos, para a primeira modalidade de apreensdo, uma série de
finalidades que merecem consideragdes distintas: (1) para garantir o pagamento do
débito tributario, (2) para municiar uma posterior perda da mercadoria ou bem para o
Estado; (3) para possibilitar a fiscalizacdo; (4) para servir comprovacdo do ilicito,
guando a presenga fisica destas seja necessario.

Jé& para a apreensdo de documentos, s6 podemos alinhavar duas finalidades: (1)
possibilitar a fiscalizacdo; (2) servir de elemento de prova, no caso de detectar-se
qualquer infracdo ou crime fiscal. Ndo faria sentido o Estado pretender garantir o
pagamento do débito com o valor econdmico dos livros e documentos (que se assim
fosse, seriam mercadorias ou bens) e muito menos seria interessante ao Estado
apropriar-se dos livros e documentos do contribuinte.

Tomemos inicialmente a apreensdo de livros e documentos. Em verdade,
sinteticamente, dois sdo objetivos desta apreensdo: para exercer o Poder de Fiscalizar
ou para provar o ilicito ou crime.

Para o exercicio do Poder de Fiscalizar, como vimos ao estudar o art. 195 do
CTN, ndo tém aplicacdo disposicBes legais excludentes do direito de examinar livros e
documentos comerciais (fiscais ou extrafiscais).

Assim, a apreensdo provisoria desses papéis tem como objetivo o exercicio dos
Poderes Investigatorios, e nada mais. Dissemos provisoria, pois, como determina o art.
196, as diligéncias de Fiscalizagdo devem ter um prazo méaximo para a concluséo. Se ao
Fisco se garante o Poder de Investigagdo e a lei tributaria, em respeito ao art. 5°, Il e art.
37, caput da CRFB/88, admite essa possibilidade, licita sera a apreensdo proviséria para
estes fins.

Porém, ndo se trata de penalidade; ndo ha ainda o ilicito e, portanto, ndo ha
que se falar em sancdo — o0 que se quer € exatamente verificar se houve ou ndo a
irregularidade.

Constatada a irregularidade ou crime, cumpre, entdo, verificar se 0s documentos
e livros s&o necessarios para fazer prova da irregularidade ou crime fiscal, ou se néo o
séo.

578 Praticamente sem discordancias, a doutrina fiscal lista a apreensdo de documentos e mercadorias entre
as penalidades tributarias: nesse sentido Ruy Barbosa Nogueira, cit., ..., pag. 203; Barros Carvalho,
Curso ..., cit., ..., pag. 352; Ribeiro de Moraes, cit., vol. II, ..., pag. 572; Brito Machado, Sanc®es ..., cit.,
..., pag. 49.
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Se ndo for detectada irregularidade, ou se 0os mesmos ndo forem necessarios
como prova, a “apreensdo” deve se encerrar imediatamente e os respectivos livros e
documentos devem ser entregues, logo, ao administrado.

E importante ressaltar que qualquer apreensdo deve ser precedida de um termo
que mostre os propositos do exame %, bem como discriminacio detalhada, documento
por documento, do que esta sendo apreendido. Por outro lado, em aten¢do ao Principio
da Menor Intervengdo no universo privado do contribuinte, cumpre ao Fisco recolher
apenas aqueles elementos indispenséaveis as verificagdes fiscais 5.

Enfim, a apreensdo administrativa de documentos, logicamente, ndo €
penalidade, e é sempre provisoéria, uma vez que os documentos, ou sdo devolvidos,
ou servirdo de elemento de prova em processo administrativo ou judicial 58%; ndo hg,
pois, privagéo dos livros e documentos por parte do Fisco, como penalidade 5%,

579 Como assinala Pitanga Seixas (Principios ..., cit., ..., pag. 54): “Em sua fungdo investigatdria, as
autoridades fiscais podem examinar todos os documentos mantidos pelo contribuinte, no estabelecimento
em que devam ser arquivados, somente podendo retira-los através de um auto de apreensdo, onde
deverdo estar relatados os motivos que levaram a apreensao dos mesmos”.

580 Nesse sentido, Miranda Guimardes, cit., ..., pag. 17. Como assinala o advogado e autor, “abusa do
poder de apreensdo o fiscal que, para sua comodidade, apreende para ver, posteriormente, a
indispensabilidade de documento ou coisa”.

%81 Como destaca Vitor Faveiro (A Forma Juridica dos Factos Tributarios, apud Pitanga Seixas,
Principios ..., cit., ..., pags. 54 e 55): “Ora, se as formalidades dos actos ou factos juridicos de direito
privado, na parte em que se referem ao objectivo da certeza, se reduzem normalmente a sujeigéo a forma
documental, é o documento que nos aparece como meio probatério de maior valor no direito processual
de tributacdo”.

Da mesma forma, Miranda Guimaraes (cit., ..., pag. 85) lembra que, em uma autuagdo por infracéo,

deve haver demonstragdo de conexdo da conclusdo e sua fundamentagdo, dai, a auséncia dos documentos
comprobatérios da infragdo podem, inclusive, cercear a oportunidade de defesa por parte do contribuinte.
82 Nesse sentido, a jurisprudéncia: AUTOS n.° 054.568-1/95 - MANDADO DE SEGURANGA -
Fiscalizacdo Tributéria - Apreensdo de Documentagdo Fiscal da Empresa - Lavratura do T.A.D.O. -
Legitimidade - Art. 195, do CTN.
Vistos, etc. [...] Bem demonstrou a autoridade apontada como coatora que o Fisco agiu dentro do
seu direito/dever de atuacdo. Desnecessério qualquer mandado judicial para que o Fisco exerca a sua
funcdo fiscalizadora, se obrigados os contribuintes a manter e apresentar todos os livros e documentos da
escrita comercial e fiscal. Se os Fiscais, no exercicio do seu mister, encontraram documentos da escrita
extrafiscal a indicar uma possivel sonegacéo, seria ildgico e absurdo que ndo os apreendesse, caso em
que poderiam ser responsabilizados funcionalmente. Haveria erro se ndo lavrado o Termo de
Apreensdo, Depésito e Ocorréncia - TADO, mas ocorreu a lavratura. [...] N&o existe  nenhum
direito da impetrante em nao ser fiscalizada, mormente porque consta dentre 0s seus objetivos sociais
o comércio. N&o foi demonstrada qualquer arbitrariedade ou abuso do Fisco, que se ateve as normas de
regéncia, legitima a apreensdo de documentos, impertinente a jurisprudéncia trazida & colagdo pela
postulante, que ndo houve nenhuma apreensdo de mercadoria, mas, tdo so, de documentos, que serdo
examinados no desenrolar do procedimento administrativo. Posto isto, indemonstrado qualquer ato
abusivo, ilegal ou inconstitucional, perpetrado pela autoridade indicada na inicial e ndo havendo qualquer
direito, muito menos liquido e certo a ser resguardado nesta via, DENEGO A SEGURANCA.

Arcard a impetrante com as custas do processo, ndo havendo condenagdo em honorarios em
acatamento ao disposto nas Simulas 512, do Supremo Tribunal Federal e 105, do Superior Tribunal de
Justica. P.R.1. Belo Horizonte, 12 de outubro de 1.995. Heloisa H.de Ruiz Combat (Juiza de Direito).
Jurisprudéncia 2: Sumula 439 do STF. “Estdo sujeitos a fiscalizagdo tributaria, ou previdenciaria,
quaisquer livros comerciais, limitado o exame aos pontos objeto da investigacdo™. (extraido da Revista
Juridica da Procuradoria Geral da Fazenda Estadual, Minas Gerais, n.° 21, Janeiro a Margo de 1996,
pags. 50 a 53).
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Embora a doutrina e as proprias leis tributarias tratem a apreensdo sem quaisquer
distingdes, passemos em revista, agora, a apreensdo de mercadorias.

As mesmas consideragBes que fizemos acerca da apreensdo de documentos
valem para a apreensdo de mercadorias que visam possibilitar a fiscalizacdo ou as
que visam obter meios de prova em processo, quando a presenca fisica das
mesmas se faga necessario, ou seja, para servir de comprovacao do ilicito 58,

Assim, nas hipoteses retro mencionadas, ndo ha que se falar em penalidades
e, ndo é de se causar estranheza a sua pratica pela Administracdo Fiscal.

Qual a novidade da Administracdo, no exercicio de seu Poder de Policia
proceder a apreensdes ? Pelo contrario, a doutrina administrativista brasileira mais
consagrada a contempla como meio normal de atuacéo do Poder de Policia 4,

Como ressalta o Prof. HELY LOPES MEIRELLES 5%, o ato de policia é
imperativo, obrigatério para seu destinatario, admitindo até o emprego de forga publica,
independentemente de autorizacdo judicial. E o proprio atributo da coercibilidade do ato
de policia que justifica o emprego da forga fisica quando houver oposicdo do infrator,
com o cuidado de que essa violéncia se conserve nos limites da necessidade e
proporcionalidade, da mesma forma que é este mesmo atributo que justifica a apreenséo
que tratamos, sem a necessidade de recurso a mandados judiciais 5.

Leading Case CAB vs. United Airlines, Inc. (542 F. ed. 394 7™ Cir. 1976): o juiz relator, da Segunda
instancia da Justica norte-americana, afirma que, embora limitada a privacidade de uma empresa a agéo
do 6rgéo fiscalizador, é limitado ao propésito da investigagdo que deve ser declinado obrigatoriamente e,
pelo que se depreende do 407 (e) do Federal Aviation Act, que tem disposicéo similar nos art. 955, 963,
964, 965, 966 e 967 do RIR/94, permite-se amplo, mas ndo ilimitado, poder (extraido da obra de
Miranda Guimaraes, cit., ..., pag. 88).
583 Jurisprudéncia: Mandado de Seguranga - Apreensdo de Mercadorias - Possibilidade para
identificacdo do Contribuinte - Critério

“Tributario. Mercadorias. Apreensdo. Possibilidade para identificacdo do contribuinte. Tributos.
Né&o se objeta possa o fisco, respaldado que estd em lei, submeter a apreenséo a mercadoria transportada
desacompanhada da nota fiscal para efeito de identificacdo do contribuinte, lavratura de auto e dar
materialidade ao fato. Quando a Simula 323 do Colendo STF inadmite a apreensdo de mercadorias como
meio de forcar a cobranca, o intérprete ndo deve ir além do que ela quis dizer. O entendimento
cristalizado naquela Excelsa Corte, como de resto nas demais Cortes do Pais, é o que admite a apreensdo
para os fins imediatos acima aludidos. Se, entretanto, o fisco obstina-se em permanecer na posse de bem
alheio mesmo ap6s conseguidas as providéncias identificatorias, ai sim, seu propoésito resvala para o
arbitrio, caracterizando-se como meio ilegitimo de coagéo para percepgio de tributos.”
(Ac.un.da 22 T. Civ. do TJ DF - AC 38.631/96 - Rel. Des. Getulio Moraes Oliveira - j. 02.12.96 - Apte.:
Distrito Federal; Apda.: Bom Preco Distribuidora de Alimentos Ltda. - DJU 3 30.04.97, p. 8.078 - ementa
oficial). In Repertorio “IOB” de Jurisprudéncia n.® 1/11115 - Junho/1997 - Pé4g. 272.
%4 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., cit., ..., pag. 407; Lopes Meirelles, cit., ..., pag. 101.
585 Cfr. Lopes Meirelles, cit., ..., pag. 100.
586 Obviamente, quando a lei assim dispuser. Nesse sentido, dispde a Lei estadual mineira n.° 6.763/75
(com grifos nossos):

Art. 42 — “Dar-se-& a apreensdo de mercadorias quando:

| - transportadas ou encontradas sem os documentos fiscais;

11 - acobertadas por documentagéo fiscal falsa”.

§ 1° - “Mediante recibo poderdo ser apreendidos os documentos, objetos, papéis e livros fiscais
que constituam provas de infragdo a legislacao tributaria™.
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A questdo, porém, assume outra feicdo, quando estamos diante de apreensdes de
mercadorias, com uma das duas outras finalidades que apresentamos.

Quanto a finalidade de municiar uma posterior perda da mercadoria ou
bem para o Estado, trataremos no tdpico seguinte. Quando a apreensdo se deu para
garantir o pagamento de débito fiscal, a questio merece outra ordem de
consideragdes.

Em primeiro lugar, o art. 5° , LIV, da CRFB/88, dispde que ninguém sera
privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.

Assim, o exercicio do Poder de Policia admite, em uma primeira consideragdo, a
apreensdo de mercadorias, mas ndo abre a possibilidade da retencdo administrativa das
mesmas, condicionada, a sua devolugdo, ao pagamento dos tributos (em um primeiro
momento, o Estado se apropria do bem, ou seja, priva o administrado do bem, para sé o
devolver, em um segundo momento, se houver o pagamento de tributos).

Entendemos licita a apreensdo de mercadorias como meio de atuacdo do Poder
de Policia Fiscal, como mecanismo de viabilizagdo da Fiscalizacdo Tributéaria, mas ndo
consideramos constitucional extrapolar estes limites, ou seja, enquanto a apreensao
tenha se dado para possibilitar o exercicio do Poder de Policia, ela serd licita, pois de
outro modo estar-se-ia negando a prdpria possibilidade do exercicio do Poder de Policia
e estar-se-ia admitindo a possibilidade de danos a comunidade sem qualquer mecanismo
de acgdo pelo Estado, o que seria absurdo.

Por outro lado, o Fisco dispde de mecanismos proprios e especificos para
proceder a execucdo dos débitos fiscais (CPC e Lei das Execucdes Fiscais — Lei n.°
6.830, de 22 de setembro de 1980) e mesmo para se acautelar contra eventuais danos ao
Erério (Processo cautelar do CPC e Lei das Cautelares Fiscais — Lei n.° 8.397, de 6 de
janeiro de 1992).

§ 2° - “A apreensdo prevista no paragrafo anterior ndo poderéd perdurar por mais de 8 (oito)
dias, ressalvado o disposto no pardgrafo Unico do artigo 46, hipétese em que sera fornecida ao
contribuinte que o requeira copia dos livros e documentos apreendidos”.

§ 3% - “Né&o serd objeto de apreensdo a mercadoria acompanhada de nota fiscal com prazo de
validade vencido, ou com omissdo de alguns requisitos, desde que se possa estabelecer perfeita
identificacdo entre a mercadoria transportada e o documento acobertador, na forma prevista em
regulamento”.

Art. 43 — “No caso da irregularidade da situacéo das mercadorias que devam ser expedidas por
empresas de transporte ferroviario, rodoviario, aéreo ou fluvial, serdo tomadas as medidas necessarias a
retencdo dos volumes, até que se proceda a verificagdo™. [...]

Art. 45 — “Da apreensdo administrativa serd lavrado termo, assinado pelo apreensor, pelo
detentor dos bens que forem apreendidos, pelo depositario e, se houver, por duas testemunhas, na forma
que dispuser o Regulamento”.

Art. 46 — “Os bens apreendidos serdo depositados com o detentor, em reparticdo publica ou
com terceiros”.

Paragrafo Gnico — “A devolucdo dos documentos, objetos, papéis e livros fiscais sera feita
quando ndo houver inconveniente para a comprovacéo da infracdo, obedecido, quanto as mercadorias, o
disposto no artigo seguinte”.
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Nessa direcdo, o Supremo Tribunal Federal fixou o entendimento de que a
penalidade de “apreenséo de bens e mercadorias”, como meio coercitivo para o
pagamento de tributos é inadmissivel 57,

Dessa forma, a apreensdo de mercadorias somente € legitima e constitucional se
feita para a investigacdo e comprovagdo de irregularidades, no exercicio do Poder de
Policia Fiscal Investigatério, ou seja, ndo se admite a apreensdo de mercadorias e bens
como mecanismo de “refor¢o de cobranga”.

Encerrada a utilidade licita, deve o Fisco liberar as referidas mercadorias e se
utilizar dos meios legais de execu¢do da divida, ndo se justificando o procedimento,
para compelir o contribuinte a saldar o débito 58 .

b3) Perda de bens

Como ja vimos, é possivel a apreensao de mercadorias para fins investigatérios e
comprobatdrios. A questdo que agora se coloca é a de saber se a lei tributaria pode
estabelecer a pena de confisco, por infringéncia de norma tributaria.

Inicialmente, cumpre mencionar que o art. 5 °, XLVI, da CRFB/88, dispde
que a lei regulara a individualizagdo da pena e adotara, entre outras, as penas de
privacao ou restricdo de liberdade, multa, perda de bens, etc.

Assim, é possivel o estabelecimento da pena de perda de bens, como por
exemplo ocorre, em processos judiciais penais, com o0s instrumentos do crime.

Ha que se considerar, porém, se a Administragdo Publica, com fulcro na lei,
pode aplicar a pena de perda de bens, ou se esta s6 pode se dar por intermédio do Poder
Judiciario.

%87 Jurisprudéncia: Simula n.° 323 do STF: “E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio

coercitivo para pagamento de tributos”.
588 A Lei estadual mineira n.° 6.763/75 dispde:

Art. 47 — “A liberacdo das mercadorias apreendidas sera autorizada:

I - em qualquer época, se o interessado, regularizando a situagéo, promover o recolhimento do
imposto, multas e acréscimos devidos;

11 - antes do julgamento definitivo do processo:

a - mediante dep6sito administrativo da importancia equivalente ao valor exigido no Auto de
Infracéo;

b - a requerimento do proprietario das mercadorias, seu transportador, remetente ou
destinatario, que comprove possuir estabelecimento fixo neste Estado, hipétese em que ficard
automaticamente responsavel pelo pagamento do imposto, multas e demais acréscimos a que for
condenado o infrator”.

Nao raro podemos verificar em pegas judiciais, a afirmativa de que o dispositivo supra, em abstrato, é
inconstitucional. Naturalmente, esta afirmativa ndo procede, pois a apreenséo é possivel e a liberagdo das
mercadorias se impde, se durante uma investigacdo, por exemplo, 0 contribuinte quita todo o débito
passivel de ser apurado ou procede ao depdsito administrativo. O que ha de se verificar é se o intuito
investigatério ou comprobatério se encerrou, pois, dai em diante, ndo se admite a manutengdo da
apreensdo.
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Como sabemos, a exigibilidade esta presente nas decisdes de policia, ou seja, a
Administragdo pode tomar decisdes executdrias sem a necessidade de se dirigir
preliminarmente ao juiz para impor a obriga¢ao ao administrado. Porém, o art. 5°, L1V,
da CRFB/88, determina que ninguém serd privado de seus bens sem o devido processo
legal.

Dessa forma, ao contrério do que se consolidou na doutrina %, somos forcados a
acreditar que a cominacdo da pena de perda de mercadoria pode ser tomada pela
Administracgdo, se assim dispuser expressamente a lei, porém, diante do dispositivo
constitucional, a lei tributaria ndo pode abrir a auto-executoriedade para o Fisco,
uma vez que a efetivacdo da pena, ou seja, a concretizacdo da mesma, com a
privagdo do bem, exige o devido processo legal, com oportunidade de defesa ao
contribuinte, mesmo que em sede de embargos.

Um outro ponto, é o de que a pena de perda de bens deve guardar
proporcionalidade com a infragdo e, assim, ndo entendemos possivel a aplicacéo da
mesma em simples falta de recolhimento de tributos, mas ndo vemos como considera-la
inconstitucional em fraudes tributarias, falsificacfes de documentos fiscais, etc. Por
isso, a lei penal, por vezes, a estabelece em concussdo, apropriagdo indébita, tréfico de
drogas, fraude e sonegacéo, etc..

N&o estamos com isso a dizer que a pena de perda de bens sé tenha cabimento
em tipos penais e muito menos que a sua aplicacdo depende da configuragdo de crime.
Apenas afirmamos que a infracdo ha de ser de maior gravidade 5%.

Dessa forma, a lei poderia estabelecer a pena, por exemplo, para o transito de
mercadorias sem documentacéo fiscal, por parte de contribuinte, reincidente, contumaz
infrator. A apreensdo, no caso do exemplo, poderia se dar, enquanto mecanismo
viabilizador da investigacdo e comprovacdo, embora a efetiva concretizagdo da decisdo
que tivesse aplicado a pena de perda do bem dependesse de decisdo judicial. Assim,
ndo se justificaria a manutengdo da apreensdo como garantia do crédito fiscal, mesmo
que o0 objeto da pena fosse 0 proprio bem apreendido, uma vez que a Administragdo
ndo dispde, no caso, de privilége d’action d’office.

589 Entre outros, Sacha Calmon, Art. 113 ..., cit,, ..., pag. 332; Ribeiro de Moraes, cit., vol. I, ..., pag.
572.

O Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit,, ..., pdgs. 59 a 61) entende que exceto em casos de

contrabando e descaminho, por se lastrearem em normas de Direito Penal, nos demais casos, o Estado
ndo pode apropriar-se da “coisa alheia” com animus definitivo. Para o Professor, o fato de a mercadoria
estar irregular, em termos fiscais, em tese, justifica a apreensdo mas ndo a apropriagdo pelo
Estado. Entende que, provada a propriedade, desfaz-se a presuncéo juris tantum de que a coisa é nullius
ou derelicta, ou seja, as autoridades, lavrados os atos administrativos de langamento e, sendo o caso, 0s
Autos de Infragdo (multa), ficam obrigadas a devolvé-la, sob pena de a responsabilidade civil do Estado
ser arguiida procedentemente.
50 O Prof. Micheli (cit., ..., pag. 351), da Universidade de Roma, por exemplo, admite a pena de
confisco (ou melhor, “perdimento de bens”), como pena excepcional, prevista pelo legislador para
infracdes especiais, onde a detracdo da coisa viabilize a finalidade de tutela do interesse publico de aporte
de ingressos fiscais.
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Um outro ponto, quase sempre levantado pela doutrina, é o de saber se a
CRFB/88 veda o confisco e, por isso, se a penalidade de perda de bens pode, ou néo, ser
aplicada.

Também ndo creio que o argumento tenha qualquer procedéncia, pois 0 que a
Constituigdo Brasileira de 1988, em seu art. 150, 1V, veda é a utilizagdo do tributo com
efeito de confisco.

Uma coisa é utilizar o tributo com efeito de confisco, outra é a aplicagao
de penalidade.

A CRFB/88, em seu art. 5 °, XXIV, determina que a desapropriacdo depende de
prévia e justa indenizagdo em dinheiro. E é nessa dire¢cdo que, ao vedar o confisco, a
Constituicdo Brasileira pretende evitar a utilizacdo dos tributos como instrumento de
uma “desapropriacéo tributéria”.

Ainda nesse diapasdo, a CRFB/88 afirma e reafirma o “Estado Tributario”,
tanto que dispde longamente acerca de tributos; assegura a livre iniciativa econdmica
(art. 170, paragrafo Unico), a propriedade privada (art., 5°, XXII); limita a agio do
Estado no dominio econdmico (art. 173). Portanto, como bem afirma CASALTA
NABAIS ! sob pena de incoeréncia, ndo haveria como praticar uma “socializa¢do a
frio” por meio dos tributos (a propdsito, na base do conceito maxista de imposto, esta
uma tatica lenta e pacifica de “expropria¢do dos expropriadores”).

Nada disto, porém, tem relacdo com a pena de confisco, mas com a utilizagao de
tributos com efeito de confisco.

Como ja dissemos, a Constituicdo ndo estabeleceu qualquer limite para as
penalidades pecuniarias e, em nosso entendimento, elas podem, nos termos da lei, em
situagBes mais graves, chegar até ao percentual de 100 % do valor do bem ou operagéo.
Como se sabe, o Fisco, nestes casos, poderia proceder a execuc¢ao do bem, indicando-o0 &
penhora e, assim, se ndo houvesse pagamento, poderia leva-lo a leildo ou mesmo
adjudica-lo. Qual a diferenca para a pena de perda do bem? Certamente, nenhuma; o
resultado final ndo seria diferente.

Também encontramos quem alegue que a pena de perda de bens é impossivel,
porque a CRFB/88 assegura a propriedade privada. Ndo cabe nessas breves linhas
desenvolver o tema em pormenores, mas se a questdo pudesse assim ser resolvida, o
direito de propriedade seria absolutizado e poderia dar suporte inclusive a negativa de
pagar impostos.

Podemos dizer que, se tal assertiva fosse verdadeira, esvaziado de conteldo
estaria o “dever fundamental de pagar impostos”, pois, ofensivo a propriedade privada,
e dessa forma, dever-se-ia riscar da letra da CRFB/88 tudo que I& encontrdssemos
acerca do Sistema Tributério.

591 Cfr. Casalta Nabais, cit., ..., pags. 194 e 195.
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Apenas para afrontar tal entendimento, podemos afirmar que, mesmo os direitos
fundamentais ndo sdo absolutos, em especial o direito de propriedade, que encontra seus
limites na necessidade de cumprimento de sua fungéo social — art. 5°, XXIll e 170, ll,
da CRFB/88.

Em que pese a majoritaria rejeicio desta espécie de penalidade 5%?, na seara
fiscal, a doutrina admite uma exce¢do: para mercadorias estrangeiras encontradas
em situacdo irregular. Neste caso, o infrator sofreria uma sancdo de cunho
administrativo-fiscal e outra de carater penal  (pena prevista para 0
contrabando) 5%,

Em sintese, entendemos que € possivel a lei tributaria trazer a pena de
perda de mercadorias, em situa¢gGes graves, mesmo que na auséncia de um

ilicito penal tributario, sem ofensa & CRFB/88. O que ndo é possivel é a
execucgdo pela Administracéo de sua decisdo de confiscar.

b4) Interdicéo de estabelecimento

Algumas linhas atrds, mesmo que brevemente, por se tratar de questdo que
extrapola os limites propostos para o presente trabalho, pudemos verificar que o
exercicio da atividade econdmica é livre, mas nao é absoluto, podendo a lei impor
limitages & iniciativa econémica %,

Ao tratarmos a questdo do consentimento de policia, verificamos que o
paragrafo Unico do art. 170 da CRFB/88 atribui ao legislador, a possibilidade de
delimitagdo dos contornos da liberdade de iniciativa econémica, em atengdo aos
principios constitucionais.

Como vimos, € possivel, portanto, que a lei estabeleca a necessidade de
“autorizacdo” para o seu exercicio, em determinadas situacdes, ou seja, se afrontados

592 para Zelmo Denari/ Costa Janior ( cit., ..., pAgs. 93), ndo ha como confundir o “perdimento de bens”
com o “confisco”, modalidade sancionadora prevista nas OrdenagOes Filipinas para desapossamento dos
bens do infrator, sem qualquer referibilidade com o delito praticado. Entretanto, os autores entendem que
esta espécie de sangdo nao pode ser utilizada para reprimir infragdes tributarias, mas apenas para
sancionar tipos penais tributérios.

5% Para o Prof. Ruy Barbosa Nogueira (cit., .., pag. 203), o fundamento juridico dessa pena de
perdimento ndo é o confisco, mas o fato de que a mercadoria ilicitamente entrada no pais ndo tem titulo
de legitimacdo ou propriedade e essa “aquisi¢do” pela Fazenda visa impedir a formagdo de titulo
ilegitimo.

594 Como assinala Themistocles Branddo Cavalcanti (cit. , ..., pag. 112), a teoria do enriquecimento e
suas aplicagdes, a autonomia da vontade nos contratos, a teoria do abuso do direito, sdo outros exemplos
marcantes de uma nova consciéncia juridica, inspirada na necessidade de restabelecer os direitos
individuais sob uma nova forma de equilibrio, baseada no principio de que nenhum direito é legitimo
se perturba direito de terceiros. Assim, “0 poder de policia visa proteger esses interesses €, por isso
mesmo, exata é a afirmag&o do principio de que ao Estado cabe proteger os interesses coletivos e manter
o0 equilibrio dos direitos e interesses em jogo™.
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0s requisitos legais, estabelecidos de forma razodvel e em atengdo ao interesse comum,
0 Poder Publico pode negar a autorizagdo para o exercicio de atividade econdmica.

Em nosso entendimento, a CRFB/88 autoriza o legislador ordinario, em
determinadas circunstancias, logo de partida, a sujeitar a iniciativa econémica a
autorizagdo de 6rgdos publicos.

A, vem a baila mais uma questdo que incomoda a doutrina brasileira: poderia a
lei estabelecer a possibilidade dos oOrgdos publicos, em determinadas condigdes,
determinar a interdicdo de estabelecimentos econdémicos ? Tomando a mesma questdo
em outras palavras: poderia a Fiscalizagdo Tributaria determinar, como sancdo de
policia, a interdigdo de um estabelecimento que estivesse causando sérios danos a
coletividade ?

Segundo a respeitavel opinido do Prof. SACHA CALMON 5%, no Direito
Brasileiro, sdo proibidos atos de interdigdo de estabelecimento industrial, comercial ou
de prestacdo de servigos, em virtude de descumprimento de “obrigagdo tributéria
principal ou acessoéria”. Para o Professor mineiro, a CRFB/88 assegura a todos o
exercicio de oficios e das profissGes, nos termos da lei, mas esta lei, comum, requerida
pela Constituigdo, é para explicitar a regulacdo do oficio ou da profissdo — “ nunca para
restringi-la em favor do Principe e de seus Tributos”.

Acreditamos, entretanto, data venia, que a resposta € positiva.

Em argumento que vai, ao contrério, de encontro a idéia que ora defendemos,
afirma o proprio Prof. SACHA CALMON 5%: “Tais atos s6 serdo possiveis e
legitimos, se exercidos com base no poder de policia da administragdo publica
havendo motivo real para a interferéncia estatal e o poder seja exercitado
regularmente, sem excesso, abuso ou desvio, conforme o direito administrativo”.
Exatamente, ai, encontramos indubitaveis argumentos a favor da sangdo.

A doutrina administrativista reconhece diversos casos de possibilidade de
interdicdo de estabelecimentos que venham causando danos a sociedade.

Ao tratar de injuncdes concretas da Policia Administrativa, CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO 5% elenca, entre as medidas de policia, o “fechamento de
estabelecimento comercial aberto sem prévia obediéncia aos requisitos normativos”, a
“interdi¢@o de hotel usado para exploragdo de lenocinio”, etc.

HELY LOPES MEIRELLES 5% admite a demolicio de construgdes
irregulares, bem como a “interdi¢do de atividades”, o “fechamento de estabelecimento”,
a “destruicdo de objetos”, etc..

595 Cfr. Sacha Calmon, Teoria e Pratica ..., cit., ..., pags. 62 e 63.
5% Cfr. Sacha Calmon, Teoria e Pratica ..., Cit., ..., pag. 63.

597 Cfr. Bandeira de Mello, Curso ..., Cit., ..., pag. 401.

5% Cfr. Lopes Meirelles, cit., ..., pag. 101.
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Da mesma forma, como ndo podia deixar de ser, THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI %9 reconhece como medidas possiveis de Policia
Administrativa, a apreensdo, o fechamento de estabelecimentos, a internacdo de
individuos perigosos.

Se a liberdade de iniciativa econdmica ndo é absoluta, tanto que, em
determinados casos mais graves, a lei pode determinar a possibilidade de “interdi¢do de
estabelecimento”, cumpre agora formular uma outra questdo, que devera ser respondida
sem 0s preconceitos acerca da questd@o fiscal, que mencionamos: em respeito ao
dever de pagar impostos, a livre concorréncia, a justica fiscal e, ainda, visando
salvaguardar a contraface da prestacao de beneficios coletivos, é possivel a lei
fiscal estabelecer a possibilidade de interdicdo de estabelecimentos como
sancdao de policia administrativa fiscal ? Também entendemos que sim.

Estamos diante, também, de uma atuacdo do Poder de Policia, que visa a
protecdo do bem comum, do interesse publico, ou melhor, de um feixe de interesses
publicos. A evasdo de tributos lesa a coletividade de forma grave - ndo ha como negar.

N&do so a justica fiscal, a livre concorréncia, como a prestacdo de servigos
publicos, sangram com a pratica nociva. A prépria condi¢do do Estado de garantir a
liberdade de iniciativa econdmica sofre com a sonegacéo.

Mais uma vez frisamos que, no Estado Tributério Social de Direito, as fungdes
de policia ndo mais cabem nos estreitos limites da seguranga, salubridade e moralidade,
como pretendiam os defensores do Estado Liberal, mas o interesse publico exige a
sua atuacdo em diversos segmentos em que o bem comum possa ser
ameacado.

Para a doutrina fiscal, o entendimento unissono € no sentido de que as chamadas
“sancOes politicas” (que, a nosso ver, de “politicas” nada tém, e entre elas se encontra
a interdicdo de estabelecimento) afrontam o disposto no art. 170, paragrafo Unico, da
CRFB/88, e portanto, sdo inconstitucionais ®°. Para tanto, invocam as ja citadas
Stimulas do STF de numeros 70, 323 e 547 %1,

Por certo, a interdicdo de estabelecimento ndo pode se transformar em
mecanismo de cobranca de débitos fiscais, mas, em situagdes onde se detecta
reiterada pratica de sonegagdo fiscal; onde o interesse publico é lesado
insistentemente, e quando os esforcos da Administracdo Fiscal se mostraram

59 Cfr. Themistocles Branddo Cavalcanti, cit., ..., pag. 106.

800 Diverso de nosso entendimento, para o Prof. Sacha Calmon (Teoria e Prética ..., cit., ..., pags. 51 e
52), as sancOes fiscais s6 podem ser pecunidrias (multas) — justifica: “Ocorre que aos povos
civilizados repugna possa o Estado cassar direito (capitis diminutio), confiscar bens ou afetar a
liberdade do contribuinte ou do responsavel, pelo s6 fato destes terem descumprido deveres fiscais™. Para
o Professor, no Brasil, as san¢des ndo podem, de modo especial: a) impedir o exercicio de profisséo,
pois, nos termos do art. 5°, XIIT da CRFB/88, “E livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissdo, atendidas as qualificagcbes profissionais que a lei estabelecer” ; b) afetar o direito de
propriedade (art. 5°, XXII, da CRFB/88).

801 Nesse sentido, entre outros, Brito Machado, Sangges ..., cit., ..., pag. 49; Ribeiro de Moraes, cit.,
vol. I, ..., pag. 572.
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indcuos, torna-se possivel, proporcional, necessario e razoavel estas medidas extremas,
que, em Ultima analise, previnem a nova ocorréncia de danos aos interesses sociais e
aos do proprio contribuinte, em agravamento de sua situacdo, para além dos arranhdes
que a manutencdo da atividade, a margem do Direito Fiscal, causaria ao ideal de justica
fiscal, de isonomia e de concorréncia leal.

Nem vamos contra o proclamado nas referidas simulas, mas, ao contréario,
reafirmamo-las - néo estamos defendendo a interdicdo como meio de cobranca de
débitos fiscais, mas como sancdo extrema a contribuintes (se é que, na hipotese,
podemos assim chama-los) reincidentes e insistentes no habito de causar danos ao
interesse publico de justa tributagdo. Também ndo propomos a admissibilidade da
interdicdo para simples devedores, mas para contumazes infratores da lei fiscal.

O que se quer restringir ndo é a liberdade de iniciativa econdmica de
determinado administrado, mas a iniciativa econdmica costumeiramente a margem
do direito (fiscal).

O administrado é livre para exercer o seu direito; o que ndo se admite é o
exercicio contumaz da atividade, a margem da lei.

b5) Regimes Especiais de Fiscalizagdo

A doutrina fiscal, usualmente breve no estudo do Poder de Policia Fiscal, quase
sempre elenca entre as sanc¢bes de policia a sujeicdo do contribuinte a Regimes
Especiais de Fiscalizagdo %,

Ja tratamos da questdo ao estudarmos a “Fiscalizagdo Tributaria”, porém, cabe
frisar que este instrumento nada tem a ver com sancao de policia, mas com o modo de
atuagdo “fiscalizagdo”, em uma forma mais rigorosa.

b6) Outras sancdes

Inicialmente, registramos nossa concordancia com o0s ensinamentos do Prof.
SACHA CALMON 5% no que diz respeito ao fato de que as sangdes administrativo-
fiscais ndo podem ser privativas de liberdade.

Como bem registra o autor: “ As sang¢des fiscais, quer as que punem os deveres
instrumentais, quer as que castigam o descumprimento do dever de pagar tributo, ndo
devem ser privativas de liberdade, em face do ditame constitucional contido no artigo

802 Consideram-na sangdo, entre outros: Barros Carvalho, Curso ..., cit., ..., pag. 352; Ruy Barbosa
Nogueira, cit., ..., pag. 203; Brito Machado, Sancdes ..., cit., ..., pag. 49.
803 Cfr. Sacha Calmon, Teoria e Pratica ..., Cit., ..., pags. 51 e 52.



234 0 Doder de Policia o Dineito Fiscal Brasibeine

5, LXVII, da Carta, verbis: “N&o havera priso civil por divida, salvo a do responsavel
pelo inadimplemento voluntario e inescusavel de obrigacdo alimenticia e a do
depositario infiel” ”.

Em segundo lugar, por outro lado, é sabido que, por vezes, 0s contribuintes
obtém do Fisco, conforme as suas necessidades e conveniéncias, apds a consideracao
das peculiaridades do caso concreto, autorizacdo para utilizacdo de regimes
especiais de pagamento de imposto, de escrituracdo de livros fiscais, de
utilizagdo de documentos fiscais especificos, etc.

Se o Fisco entender que a autorizagdo para o “Regime Especial de Tributacdo”
ndo se mostra mais adequada ou conveniente para o interesse publico, ou mesmo, se o
contribuinte praticou ilicito fiscal que assim justifique, a Administracdo Fiscal podera
cassar a autorizacdo e remeter o contribuinte para a observancia dos deveres de policia
genéricos.

Dessa forma, com as devidas cautelas (em verdade se trata de mera revogacéo de
um ato discricionario), podemos ter a “cassagdo de regimes especiais” como mais uma
forma de sanc¢&o de policia.

Uma outra sancdo de policia extremamente usual e que, no meio fiscal, ndo é
muito utilizada é a adverténcia.

Por vezes, os manuais de procedimentos fiscais determinam que o agente do
Fisco, detectando qualquer infracdo, deve sempre aplicar a sangdo (que em geral é
pesada), entretanto ndo mencionam qualquer sang¢ao de “adverténcia”.

Mesmo diante de um flagrante equivoco do contribuinte, as leis fiscais mandam
que o funcionario aplique rigorosas multas - ndo admite, assim, que ele oriente e lance
uma adverténcia.

A meu ver este € um contra-senso nos dias de hoje. Primeiro, porque as multas
ndo sdo uma finalidade em si prdprias.

Em segundo lugar, o interesse do Fisco é o de obter um justo e adequado fluxo
de recursos de tributos para os cofres puablicos e, portanto, a receita de multas
resultantes de enganos dos contribuintes sdo inadequadas e contrarias aos auspicios de
uma justa captacéo de recursos.

Em terceiro lugar, para se conseguir cobrir um grande universo de contribuintes,
em atuagdes de fiscalizacdo, seria adequado “procedimentos fiscais de massa”, e a
utilizacdo dessa sancdo seria extremamente Util.

Em quarto lugar, a modificacdo do comportamento de contribuintes exige a
aplicacdo de penalidades em uma crescente intensidade, ou seja, a pena deve ser
agravada & medida em que o contribuinte se mostre refratario as penalidades menos
graves que Ihe forem aplicadas.
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O interessante do uso desse mecanismo seria o de se conceder um “voto de
confianga” ao contribuinte faltoso, que, se reincidir, pode ser até apenado de forma mais
intensa. Por outro lado, tal sancdo pode perfeitamente ser utilizada como mecanismo
auxiliar de um processo de “educagdo e orientacdo tributaria” dos contribuintes, que,
com certeza, s6 beneficios traria ao Estado.

Obviamente ndo estamos aqui a afirmar que o agente do Fisco, diante de uma
infracdo, poderia, ao seu alvedrio, optar por advertir o faltoso, ao invés de apena-lo.

A aplicagdo de sancdes fiscais ndo € um direito subjetivo da autoridade fiscal,
mas um dever que vincula a Administracéo.

Iniciado o procedimento fiscal e verificada a ocorréncia do ilicito, este deve ser
sancionado, em direta decorréncia do Principio da Legalidade da Administragio 6%,

As obrigagoes tributarias sdo estabelecidas mediante lei, e assim, as excegdes
devem ser veiculadas, da mesma forma, por lei, caso contrario, estar-se-ia privando o
Legislativo de uma competéncia outorgada expressamente pela Constituicao.

Portanto, o agente do Fisco que, por qualquer razdo, deixar de aplicar a san¢éo,
quando assim a lei determina; que retiver, por exemplo, um auto de infragdo, sem
inscrevé-lo em divida ativa, nos prazos legais; que atrasar, por qualquer razdo alheia aos
ditames legais, o langamento, ou mesmo a cobranca do crédito tributario, deve
responder administrativa, civil e penalmente (se for o caso).

O rol de sangdes fiscais ndo para por aqui e a imaginacéo do legislador tributario
usualmente acena para outras penalidades.

Se nem a intimidagdo oriunda das penalidades pecuniarias, e nem mesmo a
criminalizacdo de algumas condutas, conseguem o tdo esperado fim da sonegacéo, o
Fisco passou a criar outros mecanismos punitivos heterodoxos.

Por vezes, podemos verificar, em algumas legisla¢des, a chamada penalidade de
“agravamento da tributacéo” (a aliquota ¢ majorada ou a base de calculo ¢ ampliada).
Entendemos, em sintonia com o Prof. SACHA CALMON %%, que o tributo, seja qual
for, ndo pode decorrer de fato ilicito (isto seria flagrante afronta ao que determina o art.
3" do CTN). Tais sangbes, em verdade, sdo auténticas multas que, apesar da
denominagdo utilizada, sdo penalidades pecuniarias.

Como registra o autor: “Trata-se, sem mais, de auténtica multa, apesar de
nomen juris que se queira dar. E que, & luz da teoria juridica, qualquer prestagio
pecuniaria compulsdria em prol do Estado ou de pessoa por ele indicada, instituida em
lei em razéo da pratica de um ato ilicito, é, necessariamente, penalidade pecuniaria™.

604 Da mesma forma e no mesmo sentido, na doutrina espanhola, Guerra Reguera (cit., ..., pag. 75)
afirma: “[...], insistimos, que la Administracion, al igual que el juez penal, se encuentra obligada a
actuar represivamente cuando la conducta de un particular queda subsumida en el tipo legal”.

805 Nesse sentido, Sacha Calmon, Teoria e Pratica ..., Cit., ..., pags. 61 e 62.
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Entre esses mecanismos heterodoxos %, podemos também encontrar: a
publicacéo de cadastro de inadimplentes (usualmente questionada por causa do dever
de sigilo acerca das informagdes obtidas do contribuinte); proibicao aos devedores de
transacionar com reparti¢cdes publicas ou autarquicas (que acabam, por vezes, se
convertendo em mecanismo de “coagéio” para a cobranga de débito fiscal), etc..

Alguns breves comentarios acerca da eficécia da atuagdo do Fisco

O Fisco, de forma incansavel, é prodigioso na criagdo de penalidades novas ou
mais gravosas, e por vezes, extrapola limites e acaba por atacar direitos fundamentais.

Em regra, as decisdes da Administragdo Fazendaria se colocam entre duas
balizas bem definidas: por um lado, ndo podem impactar a atividade econdmica, e assim
proporcionar um maleficio a sociedade; por outro lado, devem assegurar a justa
tributacéo, a isonomia, a contraface de diversos beneficios pablicos.

Em meio a esse dilema, os crescentes niveis de sonegacédo e fuga de impostos
vem demonstrando que o Fisco ndo vem conseguindo sucesso. As penalidades
pecuniarias ndo conseguem intimidar suficientemente os contribuintes, no sentido de
evitar a evasdo fiscal, papel que nem a criminalizagéo de condutas conseguiu cumprir.

Se a tributacdo se agrava, cresce a sonegagdo, que acaba provocando a
insuficiéncia dos tributos criados, e esta acaba por provocar novos tributos. Por outro
giro, a sonegagdo se alastra e se torna comum. Isto acontecendo, nem mesmo 0s
contribuintes mais ciosos de seus deveres conseguem resistir, e, diante do desequilibrio
gue a sonegacdo causa a livre e licita concorréncia, para sobreviverem, acabam
lancando méo de préticas evasivas.

Mesmo neste quadro de evasdo fiscal agravada, a Administracdo Fiscal, na
quase totalidade dos casos, insiste em escolhas aleatdrias de contribuintes a serem
fiscalizados. Estes, de forma exemplar, suportam o peso das penalidades, e, por vezes,
encerram as suas atividades, ou vdo incrementar os mecanismos de evasdo, para repor o
“custo fiscal” agravado, e assim, poderem concorrer em igualdade de condigdes com os
Seus pares.

806 No Direito estrangeiro, encontramos diversas dessas sangdes, que a doutrina brasileira tem como
heterodoxas. Por exemplo, em Portugal, no artigo 12- 1 do Decreto-Lei n.° 20-A/90, de 15 de janeiro,
que aprovou o Regime Juridico das Infraccdes Fiscais ndo Aduaneiras (extraido de Alfredo José de
Sousa, Infragdes Fiscais ndo Aduaneiras, 3" ed., Coimbra, Ed. Almedina, 1998, pags. 67 a 69), temos
como penas acessorias: a privacdo do direito de receber subsidios ou subvengdes concedidas por
entidades ou servigos publicos; suspensdo de beneficios fiscais concedidos unilateralmente pela
administracdo fiscal ou inibicdo de os obter; interdi¢do do exercicio de atividades que dependam de um
titulo ou de uma autorizacéo ou homologacéo de autoridade publica; publicagdo da sentenga condenatdria
a expensa do agente da infragdo; dissolucéo da pessoa juridica. Da mesma forma, na Espanha, o articulo
80 da Ley General Tributéria determina, dentre outras, a pena de proibicdo de proibicéo de celebrar, por
5 anos, contratos com o Estado ou outros entes publicos; suspensdo por até um ano do exercicio de
profissdes oficiais, empregos ou cargos publicos.
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A questdo, dessa forma, é grave. O descumprimento do dever de pagar tributos,
em segmentos econdmicos de grande indice de evasdo fiscal, deixou de ser, assim, um
“ilicito” para se converter, sob a Otica comercial, em uma “necessidade”.

O pior é que, os mais poderosos, acabam por lancar mao de sofisticadas
assessorias juridicas para justificar e legalizar a evaséo fiscal, ou como querem alguns,
para disfarcar a evasdo fiscal, com as roupagens da chamada “eliséo fiscal”.

Assim, o conjunto de tributos, que ja sdo regressivos, tornam-se ainda mais
regressivos, na pratica, uma vez que, apenas 0s que podem recorrer a essas
especializadissimas consultorias é que deixam de contribuir, e acabam por onerar mais e
mais 0s que ja estdo sufocados com a carga tributaria.

E assim, coloca-se em causa, precipitadamente, o préprio Estado Social
Tributario de Direito, com graves prejuizos para a coletividade que necessita dos
servicos publicos.

Sabendo-se que é preciso zelar pela isonomia e justi¢a na tributagdo, como
poderia a Administracdo usar de meios aleatorios para a escolha de contribuintes a
serem fiscalizados e penalizados, em especial em segmentos de préatica evasiva
generalizada ?

Se o Estado deve garantir a livre concorréncia, como investir de forma desigual
por sobre alguns escolhidos ? E necessério, assim, um acompanhamento do universo de
contribuintes de determinado segmento econdmico, através de indices expressivos, que
possam orientar a agéo fiscal no sentido da maior eficacia. Por outro lado, a atuacdo
deve, preferencialmente, centrar-se sobre todo um determinado segmento (que apresenta
uma maior distancia entre a real capacidade contributiva e a efetiva).

A atuagdo por sobre segmentos e contribuintes que estatisticamente apresentam
distorces ou indicios de evasdo, para além de incrementar a eficacia da acéo do Fisco, é
uma necessidade que se traduz no reforco das garantias do contribuinte contra possiveis
arbitrariedades de agentes fiscais.

O que defendemos sdo atuagdes de massa por sobre determinados segmentos
econdmicos que apresentem maior distorcdo na efetiva contribuicéo tributaria, calcada
em indices técnicos orientadores. Sé assim os valores constitucionais que o Fisco deve
zelar podem ser atingidos. A margem de discricionariedade aberta para o Fisco, na sua
atuacdo de Fiscalizagdo Tributéria, ndo comporta decises aleatorias, uma vez que se
impde, na atuagdo administrativa, uma acdo moral, imparcial e eficaz, no interesse da
justa tributacdo e da isonomia.

Para tanto, o Fisco deve poder contar com a participagdo dos representantes
desses segmentos, explorar e conhecer as deficiéncia e necessidades do setor, advertir,
orientar, acompanhar, e, se necessario, atuar, em crescente intensidade, por sobre os
resistentes na manutencéo de comportamentos evasivos.
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Um outro ponto, diz respeito a propria estrutura da Administragdo Fiscal, que
por vezes ndo conta com recursos materiais adequados, que perde diariamente 0s seus
técnicos qualificados por deficiéncias na remuneracdo, estruturas de carreira, etc. E
necessario investir na maquina arrecadadora em um Estado Tributario, pois, em dltima
analise, o tributo é a verdadeira fonte final de recursos.

Entretanto, embora ndo aceitemos alegagdes dessa natureza para o simples
descumprimento do dever de pagar tributos, cumpre afirmar que a adequada “receita”, a
“justa tributacao”, s6 sera plenamente assegurada quando a “despesa” for justa, eficaz,
moral e adequada.

Um pré-requisito para a eficadcia no combate a sonegacédo € a honesta e eficaz
Administragdo Publica. O tributo ndo pode ser jamais a contraface de desperdicios,
mordomias, corrupgao, nepotismo, ineficacia administrativa, etc., sob pena de perder o
seu proprio fundamento.

No combate dessas mazelas tdo nefastas, mas tdo comuns, todos os esforgos
devem ser feitos, todos os 6rgdos devem ser acionados, todos os poderes devem ser
invocados, todo o povo deve se envolver e denunciar. Todos devem fazer a sua parte;
todos somos responsaveis. A garantia dos nossos direitos depende da responsabilidade
de todos nos.
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7. Conclusdes

O Poder de Policia

Algumas consideracdes histéricas relevantes

1)

2)

3)

4)

5)

6)

O termo “Policia”, que significava a administragdo da cidade, a partir do Século XI,
comegou a sofrer restri¢des, afastando-se dele as relagfes internacionais, atividades
eclesiasticas, militares e financeiras. No século XVII, distinto de “Justi¢a”, se referia
ao processo governativo discricionario, alheio ao Principio da Legalidade.

O Estado Liberal do século XIX caracterizou-se por um estreitamento das funcGes
estatais perante a sociedade. J4 no Estado Social observou-se um incremento da
atividade estatal, acompanhada do alargamento da base tributaria e da maquina
burocratica, que, no final do século XX, colocam em check o préprio Estado Social.

Atualmente, se a “Administragdo Constitutiva” experimenta um afunilamento, com
a passagem de diversas fun¢des estatais para a iniciativa privada, a “Administracéo
Agressiva”, embora cada vez mais nos limites da lei e mais fiscalizada por grupos
de pressdo e pela opinido publica, vem incrementando a sua agdo em areas antes
imunes. O avango da “Globalizagdo” provoca a necessidade de uma reconquista de
poder pelos Estados, ndo mais através da assuncdo da iniciativa econdmica, mas
através de sua atuacéo de policia.

Enguanto o Principio (geral) da Legalidade para toda a matéria administrativa se
firmou no século XIX, o prévio consentimento ja norteava o Direito Tributario,
séculos antes. Historicamente, o fendmeno tributario foi afastado das fileiras
“comuns” do direito publico, sendo uma das primeiras matérias a ser excluida do
chamado Poder de Policia do soberano absolutista. Com a aplicagéo do Principio da
Legalidade para toda a atividade administrativa, e, mais tarde, com a alteracéo da
idéia de “Policia”, adaptada as exigéncias do Estado Democratico e Intervencionista,
o0 Poder Tributario volta a ter disciplina parelha e a figurar no &mbito do Poder de
Policia lato sensu.

Os impostos atuais, a partir da segunda metade do século XX, se tornaram mais
complexos, em virtude da necessidade de atendimento das exigéncias de Justica
Social e Fiscal e do Principio da Capacidade Econdmica. Devido, ainda, a crescente
sofisticacdo das relagbes econdmicas, passou-se a exigir uma atuacdo mais
complexa da Administracdo Tributaria, com verificagBes mais realisticas por sobre
dados, antes fechados na esfera privada do administrado.

A CRFB/88 optou por um “Estado Social Tributario de Direito”, sendo a tributagdo
uma necessidade do modelo.
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Caracterizacdo do Poder de Policia

7) No Brasil, dentro da multifacetada influéncia estrangeira, o “Poder de Policia”
aparece como a atividade do Estado consistente na limitagdo da propriedade ou da
liberdade, nos termos da lei, em prol do bem comum. Este conceito engloba um
poder de criar normas juridicas ou emitir atos administrativos com a finalidade de
promover o bem-estar publico, abrangendo os mais variados setores da sociedade.

8) Podemos, destacar dois conceitos de Poder de Policia: em sentido amplo,
abrangendo tanto os atos do Legislativo, como os do Executivo; em sentido mais
restrito, abrangendo apenas as intervengdes gerais ou abstratas, concretas ou
especificas do Governo, destinadas a obstar ou prevenir o desenvolvimento de
atividade particular contrastante com o0 bem comum.

9) O Poder de Policia é exercido pelos seguinte meios: atos normativos, atos
administrativos e operaces materiais de aplicagdo da lei aos casos concretos,
através de medidas “preventivas” ou “repressivas”.

10) Ndo ha nenhum poder aprioristico da Administragdo Pulblica superior ao préprio
ordenamento juridico, mas os Unicos poderes que o Estado tem sdo os que a
Constituigdo e as leis Ihe outorgam. Nas modernas democracias, a Administracéo
Publica apenas existe para promover o bem comum, e assim, deve se pautar pela
vontade popular estabelecida na lei.

11) Admite-se uma extensdo excepcional do Poder de Policia, como decorréncia da
decretagdo do Estado de Defesa e do Estado de Sitio, entretanto, os atos praticados
nestas circunstancias continuam submetidos ao direito (direito de crise), sendo que,
em qualquer das circunstancias, os direitos fundamentais devem ser respeitados
(regime legal excepcional).

12) A atuacdo de policia administrativa, tal como a prestagdo de servigos pablicos, € um
mecanismo de que o Estado se vale para a realizagdo do bem comum. No servico
publico verifica-se diretamente o oferecimento de utilidades e na atuacéo da policia
administrativa é por intermédio do particular que se obtém, de forma obliqua, a
“prestacdo” de uma utilidade.

13) O Estado, necessariamente, langa méo de seu poder de promover o sacrificio da
propriedade e liberdade de alguns administrados, porque, para atingir os seus fins,
precisa de utilizar-se de meios de que ndo dispde a priori. Para tanto promove
desapropriagdes, disciplina a atuagéo de particulares, tributa. Toda atuacdo estatal de
prestacdo pressupde uma medida “agressiva”, simultdnea ou anterior. Assim, o
Estado, sempre, em determinada medida, faz uso do seu poder de coagir um
conjunto de administrados. A Administragdo simultaneamente “agride” e “presta” o
seu servico, ou obtém os seus meios de forma “agressiva”, para em um momento
posterior, prestar seus Servigos.
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14) A dita “administragdo agressiva” e a “constitutiva” sfo dois aspectos da mesma
atuagdo de promogdo do bem comum. Em um Estado Tributario, esta é a op¢do que
serve de fundamento imediato para a institui¢do de tributos.

15) O Poder de Policia atua com alta dose de discricionariedade (em um sentido amplo,
como liberdade de conformacdo do legislador). Quanto ao Poder de Policia
Administrativa, podemos dizer que existem atos da Administracdo Publica onde é
possivel, nos limites da lei, verificarmos razodvel margem discricionaria.

16) No direito brasileiro, a executoriedade depende de lei expressa que a autorize, ou
seja, trata-se de potestade excepcional, que, ao contrario da exigibilidade, ndo é
caracteristica geral do Poder de Policia. Mesmo diante de uma medida urgente, a
executoriedade néo tem forca suficiente para possibilitar a atuagdo ilegal da
Administragdo.

17) A atividade administrativa é atividade infralegal, portanto, em uma atuacéo de
policia da Administragdo, lastreada no estado de necessidade administrativa, sem
fundamentagéo legal, a Administracdo Publica age ilegalmente, e deve indenizar os
lesados, embora possa haver a exclusdo do dolo ou culpa do agente publico, que
assim agir para proteger um interesse publico, quando néo se puder exigir dele outra
conduta, sendo que, contra ele, ndo pode a Administracdo exercer direito de
regresso. No Direito Administrativo brasileiro, ndo ha uma clausula geral de policia,
nem o reconhecimento genérico do estado de necessidade.

18) Nas atuagBes de Policia, temos parcelas intransponiveis, sob pena de invalidade da
decisdo: as vinculagBes absolutas e as vinculages tendenciais (que estabelecem
principios condutores para a atividade administrativa, condicionando o exercicio do
poder discricionario, funcionando como “padrdes de otimizagdo™).

19) O Poder de Policia Administrativa repousa na chamada “supremacia geral” que lhe
cabe, que outra coisa ndo é sendo a supremacia das leis, concretizadas por atos da
Administracéo, assim, o primeiro limite é o da prdpria legalidade.

20) O exercicio do Poder de Policia Administrativa, no caso concreto, com relagéo as
vinculacBes tendenciais, apresenta genericamente uma zona de certeza positiva,
onde ninguém razoavelmente duvidaria da conformidade da decisdo; uma zona de
certeza negativa, onde seria indiscutivel que a decisdo ndo se ateve as vinculagoes
tendenciais, e uma zona circundante, onde teriamos uma faixa duvidosa, que
escaparia da verificagdo judicial. E possivel o controle jurisdicional por sobre os
atos de policia que estiverem inseridos na zona de certeza negativa.

21) As pessoas politicas estdo adstritas ao campo de abrangéncia de suas competéncias.
Podem promulgar leis na medida em que a Constituigdo lhes der poder para tanto, e
por sua vez, a atuacdo das autoridades administrativas, para concretizar o Poder de
Policia Administrativa, se da na medida em que o mesmo haja sido outorgado a
estas pelas respectivas leis.
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22) A Constituicdo ao determinar a competéncia de uma determinada pessoa politica, 0
faz de forma abrangente, ou seja, atribui a competéncia para a pessoa politica
realizar determinados interesses publicos através de atuacdes de prestacdo ou de
exercicio do Poder de Policia. A alocacdo do Poder de Policia, em regra, traz a
consequiente atribuigdo legal de Poder de Policia Administrativa.

O Poder de Policia no Direito Fiscal

O Poder Tributéario e o Poder de Policia Fiscal

23) O Poder Tributério nada mais é do que uma das facetas do Poder Politico Estatal
para realizacdo do bem comum, ou seja, é apenas uma manifestacdo especialissima
do Poder de Policia, em um sentido lato.

24) Por vezes, o Estado tributa e devolve a coletividade um beneficio; ou tributa e
simultaneamente presta um beneficio, como nas finalidades extrafiscais. O Estado,
paradoxalmente, sempre faz uso da coacdo e sempre deve buscar o bem comum;
sempre atua agressivamente sobre um individuo ou conjunto de individuos, e
sempre deve buscar atender aos anseios do grupo maior de individuos que formam o
Estado.

25) Entendemos que o PODER DE POLICIA TRIBUTARIO LATO SENSU é a
manifestacdo do Poder de Policia, no campo tributario. Comporta, pois, diferentes
manifestacdes: PODER TRIBUTARIO (poder de criar tributos, de extingui-lo,
modificé-lo, etc.); PODER TRIBUTARIO EXTRAFISCAL, manifestagdo do Poder
Tributério, que se utiliza da restricdo da propriedade, através da tributacéo, visando
um interesse publico imediato distinto daquele interesse fiscal; PODER DE
POLICIA FISCAL, complexo de poderes a disposicdo do Estado, que possibilita a
imposicdo de deveres aos particulares, com o fim de conseguir a justa tributacéo.
Este Gltimo compreende os poderes do Estado-Legislador, que se manifesta na
criacdo das chamadas “obrigacdes acessorias”, e os poderes de fiscalizar e arrecadar
do Estado-Administracdo (Poder de Policia Administrativa Fiscal).

26) O Poder Constituinte é que atribui as pessoas politicas o Poder Tributario. A
Constitui¢do ndo cria tributos, mas atribui competéncia as pessoas politicas para
institui-los, através de lei, em respeito ao Principio da Legalidade Tributéria.

27) O Poder Tributario ndo vem desacompanhado de um complexo de poderes a
disposicdo da pessoa politica tributante, capaz de possibilitar a imposi¢do aos
particulares de deveres, com o fim de conseguir 0 adequado e justo fluxo de
recursos para os cofres pablicos — Poder de Policia Fiscal.

28) O Poder de Policia Fiscal significa o poder de limitar liberdades individuais ou
impor deveres aos particulares, de forma a assegurar o efetivo, justo e adequado
fluxo de recursos derivados para os cofres plblicos.
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O Poder Tributéario

29) O Principio da Legalidade Tributaria, com suas especificidades, se aplica a
instituicdo de tributos e a definicdo de seus elementos essenciais. As demais
matérias relativas ao Direito Tributario, tal como as atinentes ao Poder de Policia
Fiscal, ficam na seara do Principio Geral da Legalidade.

30) O Poder Tributario se manifesta na “institui¢do” de tributos (criagdo, modificagio,
extincdo, desagravamento, estabelecimento, alteracdo da incidéncia, aumento das
aliquotas, revogacdo de isengoes).

31) A instituicdo de isengdes ndo observa somente os principios “especificos” do Direito
Tributéario. Seja ndo tributando, seja tributando menos, a pessoa politica pode
promover direta e simultaneamente 0 bem comum, utilizando-se desse instrumento
extrafiscal.

32) E admissivel o exercicio, pelo Executivo da Unido, do Poder Tributério, em tributos
que ndo se sujeitam ao Principio da Anterioridade e cuja instituicdo ndo requeira lei
complementar, por Medida Provisoria ou por lei delegada. O Executivo dos Estados
e Municipios podem exercé-lo, através da edigdo de leis delegadas.

33) Para além das normas de “institui¢do dos tributos”, o Direito Tributario perde sua
identidade e transhorda para o Direito Administrativo. A autonomia (didatica) do
Direito Tributario s6 pode ser admitida no que disser respeito as normas de
“Institui¢do” de tributos, pois so ai os seus principios tém alguma especificidade e
sO ai se manifesta o Poder Tributario. Fora desses dominios, trata-se de Poder de
Policia, estudado a luz dos principios gerais do Direito Administrativo.

34) No Direito Administrativo Fiscal, a tendéncia é a atribuicdo, pela lei, ao Poder
Executivo, de uma esfera criadora mais ampla, favoravel a construgéo de tipos mais
abertos. Por outro lado, no Direito Tributario, onde prepondera o Principio da
Tipicidade, o legislador procura exaurir, na forma legal, o contetdo da vontade do
ato de execucdo, fechando, tendencialmente, os tipos.

O Poder Tributario Extrafiscal

35) Néo se admite, nos dias de hoje, uma estrutura tributaria preocupada exclusivamente
com o maior fluxo possivel de recursos para os cofres publicos, inteiramente
alienada do papel social que o Estado deve cumprir. No cerne da propria
“Institui¢do” dos impostos, ndo ¢é mais possivel deixar de lado finalidades
extrafiscais. A propria dosagem da carga tributaria pode servir a um determinado
interesse publico de forma direta (como ao isentar determinados bens, ou ao
incrementar o percentual de incidéncia de outros).

36) A “fiscalidade” aponta para uma finalidade preferencial de aporte de recursos
financeiros, sendo assim contraface da concretizagdo de uma ou diversas
necessidades publicas. Por outro lado, a extrafiscalidade ja se apresenta como a
utilizagdo do mecanismo tributario com a finalidade direta de perseguir objetivos
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outros que ndo 0s meramente arrecadatorios, ou seja, interesses sociais, politicos, ou
econdmicos, sdo buscados diretamente através do manejo da tributacéo.

37) Néo existe fiscalidade pura ou extrafiscalidade pura, pois, os dois objetivos
convivem, harmonicos, na mesma figura impositiva. Uma imposi¢do tributéria
extrafiscal pode servir também de contraface a realizagdo de outros interesses
publicos.

38) Sob a ¢tica da fiscalidade, busca-se conseguir um adequado fluxo de recursos para a
realizagdo subseqiiente de prestacdes, e desta forma, a tributacdo aparece como
contraface da realizagdo de uma ou mais prestacBes subseqientes, sem se atar
diretamente a uma especifica. Assim, a “atuacdo agressiva” e a de “prestagdo”
mantém-se em relagdo indireta, sendo que estas ndo ocorrem necessariamente de
forma simulténea.

39) Como nas taxas e contribuicBes, 0s impostos podem se achar diretamente atados a
uma ou mais atividades de prestacdo. Nestes dois casos, a atividade de prestacéo e
sua necessaria medida “agressiva” antecessora, face e contraface da realizagdo do
bem comum, podem se achar em referéncia direta.

40) Em regra, no exercicio do Poder Tributario, o Estado limita a propriedade, como
contraface de um ou de diversos interesses publicos, de forma mediata; por outro
lado, no manejo do Poder Tributario Extrafiscal, a tributacdo serve, de forma
imediata, a um determinado fim.

41) O poder estatal manifestado, na realidade, é um s6 — é o poder constitucionalmente
atribuido de limitar a liberdade e a propriedade de pessoas, através da “institui¢do de
tributos”, visando a realizacdo de determinadas finalidades de interesse publico.
Estas finalidades publicas é que sdo diversas e sdo atendidas pelo exercicio do
Poder de Policia Tributério lato sensu, de forma mediata ou imediata.

O Poder de Policia Fiscal

42) O Poder de Policia Fiscal pode atuar por quatro modos distintos, principais: pela
imposicdo de deveres de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscalizagdo
tributéria e pela sangéo de policia.

Deveres de Policia

43) As chamadas “obriga¢des acessorias”, dizem respeito ao exercicio do Poder de
Policia Fiscal. O descumprimento do dever de pagar impostos pode ocasionar uma
série de desequilibrios, e o Poder de Policia Fiscal existe para impedir essas
distor¢des que podem resultar do exercicio do Poder Tributério.

44) As ditas “obrigacdes acessorias”, que podem ndo ter cunho patrimonial e podem
incidir sobre terceiros alheios a relagdo juridica tributaria, sdo, em realidade,
deveres de policia fiscal, que possibilitam o controle, pela Administragdo, do
cumprimento das obrigagdes tributérias principais.
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45) Os deveres de policia séo heterdnomos e se vinculam a legalidade genérica do art.
5°, Il da CRFB/88. O Principio da Tipicidade so se aplica a “instituigéo” de tributos.
Por outro giro, em urgéncia e necessidade, é possivel a edicdo de Medidas
Provisorias para o estabelecimento de deveres de policia fiscal. As leis que
“instituem” deveres de policia ndo se sujeitam aos principios constitucionais
tributarios da irretroatividade e anterioridade, como as que criam tributos. Da
mesma forma, ndo se aplicam os demais “principios tributarios constitucionais
especificos”, tais como o Principio da Capacidade Contributiva, Imunidade
Reciproca, etc.. Os principios norteadores dos deveres de policia sdo 0s Principios
comuns do Direito Administrativo, dentre eles podemos ressaltar os seguintes:
eficacia, razoabilidade, necessidade, economicidade, essencialidade.

46) A legislagdo tributaria brasileira, para as normas que “instituem” tributos,
estabeleceu uma proibicdo legal para o emprego da analogia, embora a admita para
o Direito Fiscal (Administrativo) formal ou procedimental.

47) Entende-se por “dever de policia com reserva de consentimento” o estabelecimento
de um dever instrumental genérico, com atribuicdo de poder discricionario a
Administragdo para “amenizar” o respectivo dever, se constatado, diante do caso
concreto, que o dever genérico é desnecessariamente gravoso e que nenhum prejuizo
advird ao interesse publico (controle fiscal). Ndo se admite, ao contrario, o
“agravamento” pela Administracdo de um determinado dever de policia fiscal.

Consentimento Prévio de Policia

48) No “consentimento prévio de policia”, a lei impde um dever genérico de ndo fazer,
até que a Administragdo verifique os requisitos legais, ou discricionariamente
consinta em afasta-los. Em diversas circunstancias, o legislador, para que uma
pessoa possa exercer um direito, liberdade ou uma atividade privada, exige um
controle prévio por parte da Administracdo Fazendaria. Trata-se de verificacdo
preventiva, em que a Administracdo Fiscal expede seu alvara, logo que verifique se
o contribuinte atendeu suficientemente aos requisitos para o exercicio de seu direito.

49) Como exemplo classico de “consentimento prévio de policia” temos a exigéncia de
inscrigBes nos Cadastros das pessoas politicas tributantes, no intuito de controlar a
arrecadagdo. A condicdo de contribuinte de tributos, entretanto, independe do fato
do interessado ser ou ndo inscrito nos referidos Cadastros de Contribuintes.

50) A Administragdo Fiscal pode recusar a inscricdo aos contribuintes que ndo atendam
aos requisitos legais de sua concessdo. Em respeito ao dever de pagar impostos, a
livre concorréncia, & justica fiscal, e ainda, visando salvaguardar a contraface da
prestacdo de beneficios coletivos, é possivel a lei fiscal, em situacbes graves,
estabelecer dispositivos restritivos ao exercicio da atividade econdmica.

51)No mecanismo dos “consentimentos prévios e controles fiscais preventivos
periédicos”, a lei fiscal determina verificagdes periddicas por sobre deveres
rotineiros que impde. Como casos cléssicos, temos a obrigatoriedade de escrituragdo
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de livros fiscais, o dever de prestar declaracdes periodicas a reparticdo fiscal, a
exigéncia de emissdo de documentos fiscais. Estes mecanismos viabilizam uma
eficaz Fiscalizagdo Tributéaria e, se for o caso, a conseqiiente aplicacdo de sangdes
de policia, que, em casos comprovadamente extremos de ofensa ao interesse
publico, podem, inclusive, desde que previsto na lei, chegar a interdicdo do
estabelecimento.

Fiscalizagdo Tributaria

52) A “Fiscalizagdo Tributaria” se traduz em um controle por sobre as atividades do
contribuinte, e se destina a verificar a legalidade do exercicio da atividade
econdmica, sob a 6tica tributaria e fiscal. Em sua acdo, o Fisco desenvolve trés
grandes géneros de fungbes de Fiscalizagdo Tributaria: comprovagdo e inspecéo;
langamento; obteng&o de informagoes.

53) A Fiscalizagdo Tributaria desempenha dois papéis essenciais: previne as infragdes,
pela possibilidade sempre presente de verificagdo do cumprimento das obrigagdes e
deveres dos contribuintes; prepara a repressdo das infragoes a legislacdo tributaria
ou administrativo-fiscal. Por outro lado, as atividades de Fiscalizagdo Tributaria tém
duas principais finalidades: cognoscitivas (visam corrigir atuagdes inadequadas do
contribuinte, ou substitui-las) e repressivas.

54) O Poder de Policia Fiscal, em regra, pertence a pessoa competente para “instituir” o
tributo. O Poder Tributario é indelegavel, entretanto, o exercicio do Poder de Policia
Fiscal pode ser delegado, porém, s6 para outra pessoa juridica de direito publico.
Para as pessoas juridicas de direito privado s6 se pode cometer o encargo de
arrecadar, mas ndo qualquer parcela do Poder de Policia Fiscal.

55) Na CRFB/88, o Principio da Capacidade Econémica adquiriu forca vinculante, tanto
para o legislador ordinario, como para o aplicador da norma (art. 145, §1°). Para
garantir a efetividade desse principio, o constituinte faculta a Administragéo Fiscal,
nos termos da lei, a identificagdo do patriménio, rendimentos e atividades
econdmicas do contribuinte. Assim, o objetivo maior da Fiscalizagdo Tributaria ndo
é o de simplesmente proporcionar um maior fluxo de recursos, mas o de assegurar a
isonomia na tributagdo, a justica fiscal, a livre concorréncia.

56) A complexidade do “mundo fiscal” exige que o Fisco disponha de
discricionariedade para decidir acerca do momento, da forma, do alcance, da
investigagdo fiscal, etc., entretanto, ndo existe discricionariedade alguma nos
resultados a serem obtidos através da Fiscalizagdo Tributéria, uma vez que estes
devem se ajustar perfeitamente a liquidacdo, em respeito ao Principio da Estrita
Legalidade da Tributag&o.

57) Dentre os principios orientadores da ac8o fiscalizadora podemos ressaltar: Principio
da Verdade Material; da Proporcionalidade; do Contraditorio; da Cooperacéo; o0s
principios aplicaveis aos deveres fiscais (eficacia, razoabilidade, necessidade,
economicidade e essencialidade); Principio da Imparcialidade.
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58) O CTN, em seu art. 195, estabelece verdadeira “clausula geral de policia” ao dispor
que ndo tem aplicacdo quaisquer disposicOes legais excludentes ou limitativas do
direito dos agentes do Fisco de examinar mercadorias, livros ou documentos fiscais.
Em qualquer dos tipos de acédo fiscalizadora, o Fisco pode, independentemente de
interpelacdo judicial, obrigar o administrado a exibir os seus documentos e livros,
presente, pois, a auto-executoriedade.

59) Quanto aos tipos de agdo fiscalizadora, podemos assim agrupa-los: fiscalizacdo
cadastral, fiscalizacdo horizontal, auditagens fiscais, regimes especiais de
fiscalizaco.

60) A FISCALIZACAO CADASTRAL ¢é aquela que o Fisco procede dentro mesmo
das repartigBes fiscais, utilizando-se das proprias declaracbes e informacOes
prestadas pelos contribuintes. Dentro deste tipo de acdo fiscalizadora podemos
identificar trés subtipos de atividades: Atividades de Mera Constatagdo,
Comprovages Formais e Verificagdo de Omissos de Recolhimento. As
ATIVIDADES DE MERA CONSTATACAO sio aquelas que consistem em mera
verificagdo do cumprimento, pelos sujeitos passivos, dos deveres de policia de
apresentar declaragdes. As COMPROVACOES FORMAIS, sdo as atividades de
fiscalizagdo orientadas a verificagdo da exatiddo formal do declarado pelo
contribuinte. Quanto a “verificagdio de OMISSOES DE RECOLHIMENTO DE
TRIBUTOS”, o que se faz é o mero cotejo entre as informacdes obtidas através dos
deveres instrumentais, e o efetivo recolhimento do quantum oriundo das obrigac6es
tributarias. A FISCALIZACAO CADASTRAL se utiliza dos mais modernos
recursos de informatica para cruzamento de informagdes, e é levada a cabo por
servidores publicos que processam informacdes disponiveis nos bancos de dados das
unidades fazendarias e que nio precisam estar exercendo o “Poder de Policia Fiscal
Investigatério”. Por isso, a FISCALIZACAO CADASTRAL deve ser plena e
global, abragando o universo dos dados disponibilizados. Ndo chegamos, nesse tipo
de acdo, a ter uma diligéncia propriamente dita ou uma atividade investigatoria.

61) A FISCALIZACAO HORIZONTAL ¢é a que o Fisco utiliza para verificar
determinadas formas de sonegagdo fiscal, no exato momento em que elas ocorrem.
As AUDITAGENS FISCAIS s8o aquelas em que se verificam os livros e
documentos dos contribuintes, podendo-se levantar infracdes e débitos ainda ndo
prescritos. A FISCALIZAQAO HORIZONTAL e as AUDITAGENS FISCAIS séo
amostrais e limitadas. Estes dois tipos de acéo fiscalizadoras sdo realizados fora da
sede e sdo tipicas acOes investigatorias, que exigem profissionais investidos de
“Poder de Policia Fiscal Investigatoria”.

62) Os REGIMES ESPECIAIS DE FISCALIZACAO podem ser determinados, em
certas circunstancias, quando o comportamento do contribuinte justificar a
intensificacdo das medidas de fiscalizagdo, bem como o acirramento de
determinados deveres de policia, seja porque as possibilidades de lesdo ao interesse
pablico sdo maiores, seja porque as medidas anteriores de fiscalizagdo ndo foram
suficientes, seja porque o contribuinte persiste no comportamento lesivo ao erario
publico, etc..
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63)Ndo devemos confundir a utilizagdo dos REGIMES ESPECIAIS DE
FISCALIZACAO, com a imposi¢do de san¢Bes de policia. A fiscalizago tributaria
visa verificar o cumprimento das obrigacdes fiscais e dos deveres de policia; por
outro lado, para que se possa falar em sancdo de policia, é de se imaginar que a
infracdo j& tenha sido apurada, e 0 que se objetiva € a puni¢do. Na primeira, pois,
sobressai 0 cunho investigatorio, mesmo que, eventualmente, esse “reforgo” das
medidas de fiscalizagdo possam acarretar um certo “desconforto” para os
particulares, por outro lado, a sangdo de policia atua quando falham os mecanismos
de prevencdo, apurando-se a infragdo. A aplicagdo de sancbes € uma conseqiiéncia
do fato do contribuinte ter descumprido a obrigacéo tributaria ou o dever de policia,
e, de qualquer forma, depende da realizacdo de prévia agdo fiscalizadora, em algum
de seus tipos.

64) Embora devendo respeito ao Principio da Minima Incidéncia, aos Principios da
Praticabilidade, Economia e Efetividade Administrativa, pode o contribuinte ter de
se submeter a uma nova atuagdo de Fiscalizacdo Tributéria, sobre os dados
referentes a um mesmo periodo ja fiscalizado.

65) O Fisco dispde de um acesso especial a informagdes a respeito dos contribuintes,
entretanto, em contrapartida, os contribuintes devem  contar com a seguranca de
que as informacgBes de seus negdcios ndo serdo utilizadas para outros fins. Esta
intervengéo no “espago profissional” deve ser a menor possivel e causar os menores
transtornos, dai, Fisco deve utilizar as informacdes coletadas tdo somente no
interesse da Justa Tributacéo, e para tanto, faz-se necessaria a estrita observancia do
DEVER DE SIGILO.

Fiscalizagdo Tributaria e o Langamento

66) Para que o tributo nasca, ou seja, para que exista a obrigacdo tributéria, ndo se exige
nenhuma atuacdo da Administragdo, porque o tributo s6 pode nascer pela tdo s6
incidéncia da lei.

67)Na emanacdo do ato final de langamento inexiste qualquer margem de
discricionariedade por parte da Administracdo, uma vez que o crédito tributério
decorre dos exatos contornos da obrigagdo tributaria, que por sua vez vem definida
na lei. Diante da possibilidade de descumprimento dos ditames legais, torna-se
necessaria a possibilidade de realizagdo de uma atividade prévia ao pronunciamento
definitivo acerca da divida tributaria. A Fiscalizagdo Tributéaria, assim, mesmo que
de forma abreviada, possibilita fornecer a Administracdo Fazendaria a certeza
necessaria acerca da exata configuracéo da obrigacéo tributaria, prévia, portanto, ao
ato de lancamento definitivo, em decorréncia, exatamente, das exigéncias do
Principio da Legalidade e da Tipicidade.

68) O Poder Tributario se esgota, diante do Principio da Legalidade Tributéria,
unicamente, na esfera de atuacdo do Poder Legislativo. A Administracdo Fiscal,
assim, via de regra, ndo exerce qualquer fatia do Poder Tributario. Por outro lado, o
langcamento é atuacdo administrativa, e encontra-se na faixa de atuagdo do Poder de
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Policia Fiscal. Trata-se de ato meramente declaratério — declara os limites e
contornos da obrigacéo tributéria e abre ensejo a possibilidade de cobranga judicial.

69)E o proprio receio da sonegagio que leva a Administracdo, em determinadas
situagBes, a praticar, pelo contribuinte, um ato originalmente seu. Entretanto, nos
dias de hoje, passa-se a impor a este a obrigacdo de aplicar a norma fiscal, e
reserva-se ao Estado a tarefa de comprovar a corregéo dessas atuagdes. A tendéncia
¢ o deslocamento da “liquidacdo” para a seara dos contribuintes.

70)No langamento por homologacdo, o ato de lancamento aparece como um
fechamento do processo de Fiscalizagdo Tributaria lato sensu. S6 tem sentido
pratico falarmos de “ato de langamento”, diante de uma obrigacdo tributaria ndo
cumprida espontaneamente. Para que se inscreva o crédito em divida ativa, para
que se possa executar judicialmente a divida, torna-se necessario bem delimitar os
contornos do débito tributario, e para tanto, o Fisco deve, antes, proceder a uma agao
fiscalizadora, fechando-a com um ato de langamento.

71) No langamento por declaragéo, o Fisco, de posse das informagfes prestadas pelo
contribuinte, em verdade, desenvolve um tipo de acédo fiscalizadora, e confirma o
declarado pelo contribuinte, ou faz um langamento ex officio, conforme o verificado.
Ocorre a imposigdo legal do dever de policia de “declarar”, aliado a uma atuacdo de
“Fiscalizagd@o Tributaria”, com a possivel retificacdo da declaracéo.

72) No langamento direto ndo ha qualquer margem de discricionariedade para a fixagdo
de aspecto quantitativo, pelo Fisco. Em realidade, antecipando-se, atuando em lugar
do contribuinte, o Fisco pratica uma “Fiscalizacdo rigorosamente Preventiva”, ou
seja, a Administracdo Fiscal mais do que controla — determina o quantum debeatur
para o contribuinte, para afastar qualquer possibilidade de desvio.

73) No langamento por declaracdo, o contribuinte tem o dever de policia de apresentar
o0s seus dados de maneira detalhada — calcula o tributo, mas nao paga. Por sua vez, o
Fisco atua com o seu Poder de Policia Fiscalizador, verificando a exatiddo dos
dados apresentados, caso a caso. Pratica-se, assim, uma “fiscalizagdo casuistica”,
com a verificagdo detalhada da legitimidade da obrigagdo tributaria.

74) O langcamento, nada mais ¢ do que o expediente finalizador da Fiscalizagéo
Tributaria, e pode se dar antecipadamente, de forma rigorosamente preventiva;
casuisticamente; pode ter uma caracteristica meramente homologatéria; ou ex
officio, em eventuais diferencas.

Sancao de Policia
75) As “sangdes de policia fiscal” atingem o descumprimento dos deveres oriundos do
exercicio do Poder Tributario (obrigagdes tributérias), e os decorrentes do exercicio

do Poder de Policia Fiscal (pela ndo observancia dos deveres de policia fiscal).

76) A doutrina e a jurisprudéncia tendem a afastar do meio tributario medidas de policia
que seriam normais se fossem adotadas em outros ramos, entretanto, no “Estado
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Social Tributario de Direito” ndo se encontram justificativas para tais tendéncias,
uma vez que o tributo é fonte prioritaria, ou quase exclusiva, de recursos publicos,
indispensavel para o funcionamento dos servicos publicos.

77)No Direito Fiscal, o principio geral é o da responsabilidade objetiva, porém, a
legislacdo tributaria pode trazer expressamente infracdes subjetivas. Ndo haveria
como consagrar a responsabilidade objetiva, sem o “amortecimento” proporcionado
pela utilizacdo do Principio da Boa Fé, tornando-se necessario, ainda, garantir a
confianga dos administrados.

78) O comportamento violador de dever juridico, no campo fiscal, pode revestir as
caracteristicas de mero ilicito ou de crime. Por um lado, os crimes fiscais estdo
subordinados aos principios, institutos e formas do Direito Penal, por outro, os
ilicitos fiscais, de carater ndo penal, se submetem aos do Direito Administrativo.

79) Os crimes fiscais em nada diferem, no plano ontolégico, dos ilicitos tributarios, ou
seja, trata-se da mesma sorte de violagdo das normas juridicas tributarias, materiais
ou formais, qualificadas pela exacerbagdo da nocividade das respectivas condutas. O
critério distintivo assenta-se no tipo de sancdo imposta. Os ilicitos tributarios séo
punidos com sangdes objetivas, em regra de natureza patrimonial, podendo também
afetar a atividade profissional do infrator, enquanto que os crimes fiscais sdo
punidos com sanges subjetivas, no mais das vezes, privativas de liberdade.

80) As sancdes penais se distinguem das san¢des de cunho administrativo (e civil), entre
outras razdes, porque estas ndo sdo conversiveis em penas restritivas da liberdade;
sdo aplicadas exclusivamente por 6rgdos da Administragdo Pdblica, ao contrario dos
crimes fiscais, que sdo aplicados, Unica e exclusivamente, pelo Judiciario; podem
alcangar pessoas juridicas; ndo exigem, em regra, dolo ou culpa; se transferem aos
herdeiros.

81) O principio vigente para as sangdes de policia é o Principio (geral) da Legalidade
previsto no art. 5°, 1l da CRFB/88. A eficécia da san¢do de policia é medida pelo
seu potencial de proporcionar uma mudanca no comportamento do contribuinte, por
isso, ndo seria adequado penalidades estabelecidas legalmente de forma fixa, sem
qualquer margem discriciondria, distantes do caso concreto e que impossibilitassem
uma atuacéo administrativa eficaz.

82) A instituicdo de infragBes tributarias ndo observa o Principio da Anterioridade,
como previsto no art. 150, 11, b da CRFB/88, mas deve reveréncia ao Principio da
Retroatividade. O Direito brasileiro consagra alguns outros principios informativos
das infragBes fiscais: Principio da Ampla Defesa; Principio da Retroatividade
Benigna; Principio da Interpretacdo Mais Favoravel; Principio da Proporcionalidade
da sancéo.

83) Quanto as infracdes fiscais, podemos caracteriza-las em dois grupos principais: as
de cunho compensatorio (civis) e as penas de cunho punitivo (administrativas).
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84) As sangdes civis, no Direito Fiscal, decorrem da impontualidade do devedor. Séo
mecanismos, previstos na lei, intimidativos, que visam assegurar o pontual
pagamento do crédito tributario. Independem de interpelacdo da Administracdo
Fiscal e surgem ex vi legis pelo ndo pagamento do crédito tributario no prazo
devido. Temos nesse grupo, trés tipos principais de san¢des: multas de mora, juros
de mora e corre¢do monetaria.

85) A multa de mora tem cunho compensatorio. Trata-se de multa que incide pela falta
de recolhimento de tributos ao Erario, nos respectivos vencimentos, sendo aplicadas
em razdo da violagdo de direito subjetivo de crédito.

86) Além das multas, os juros de mora recompdem o equilibrio afetado pelo
inadimplemento no cumprimento da obrigacéo principal. Ao contrario da multa de
mora, sdo calculados até a data do efetivo pagamento do tributo e incidem sobre o
total do crédito tributario.

87) A correcdo monetaria dos débitos fiscais se refere a uma atualizagdo periodica e
automatica dos débitos fiscais, tendo em vista os efeitos da variagdo do poder
aquisitivo da moeda, de acordo com indices inflacionarios.

88) As sangdes administrativas, de intuito punitivo, s6 podem ser aplicadas mediante
prévio procedimento constitutivo, cujo ponto de partida, em regra, é a lavratura do
Auto de Infragdo. Surgem da atuacdo da Fiscalizagdo, sdo instituidas por lei e
cobradas mediante atividade administrativa vinculada.

89) As sancBes administrativas pecunidrias sdo o modo, por exceléncia, de punir as
infragcbes a legislacdo tributaria. Nao hd no Direito Fiscal um limite maximo
genérico para o legislador estabelecer as penalidades. Nao nos convencemos da tese
acerca da vedacédo constitucional das multas confiscatérias, pois, o art. 150, 1V da
CRFB/88 proibe a utilizagdo de tributos com efeito de confisco, e isto nada tem a
ver com penalidades.

90) Quanto a apreensao provisoéria de livros e documentos, dois sdo seus objetivos: para
exercer o Poder de Fiscalizar ou para provar o ilicito ou crime. Nao ha ainda o ilicito
e, portanto, ndo ha que se falar em sancédo; o que se quer € verificar se houve, ou
ndo, a irregularidade.

91) Com relagdo a apreensdo de mercadorias, quando ela visa possibilitar a fiscalizagao
ou obter meios de prova, ndo ha que se falar em penalidades. Quando a apreensao se
da para garantir o pagamento de débito fiscal, a mesma se torna ilegitima, pois o
Fisco dispde de mecanismos adequados para tanto, ndo se justificando o
procedimento.

92) A cominacdo da pena de perda de mercadoria pode ser tomada pela Administracéo,
se assim dispuser a lei, porém, a lei fiscal ndo pode abrir a auto-executoriedade para
o Fisco. Tal pena sd tem cabimento em infragBes de maior gravidade.
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93) Em respeito ao dever de pagar impostos, a livre concorréncia, a justica fiscal e
visando salvaguardar a contraface da prestagdo de beneficios coletivos, é possivel a
lei fiscal estabelecer a possibilidade de interdicdo de estabelecimentos como sangéo
de policia, em situagdes onde se detectar reiterada préatica de sonegacao fiscal, onde
0 interesse publico for lesado insistentemente, e quando os esforcos da
Administracdo Fiscal se mostrarem inocuos.

94) Em respeito ao disposto no art. 5°, LXVII, da CRFB/88, as san¢des administrativo-
fiscais ndo podem ser privativas de liberdade.

95) Na auséncia de previsdo legal de penas de adverténcia, o agente do Fisco, diante de
uma infragdo, ndo pode, ao seu alvedrio, optar por advertir o faltoso, ao invés de
apena-lo, pois a aplicacdo de sancdes fiscais ndo € um direito subjetivo da
autoridade fiscal, mas um dever que vincula a Administrag&o.

96) A atuacdo por sobre segmentos e contribuintes que estatisticamente apresentam
distorges ou indicios de evasdo, para além de incrementar a eficacia da agdo do
Fisco, é uma necessidade que se traduz no reforco das garantias do contribuinte
contra possiveis arbitrariedades.

97) Um pré-requisito para a eficdcia no combate a sonegagdo é a honesta e eficaz
Administracdo Publica. O tributo ndo pode ser jamais a contraface de desperdicios,
mordomias, corrupgdo, nepotismo, ineficacia administrativa, sob pena de perder o
seu préprio fundamento.
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