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Seguranca juridica: liberdade e €isao!
Hélio Silvio Ourem Campos

Resumo

“Na Administracdo Publica, ndo ha liberdade
nem vontade pessoal. Enquanto na administra-
¢ao particular élicito fazer tudo o que alei ndo
proibe, na Administracéo Publica so é permiti-
dofazer oquealei autoriza. A lei, parao parti-
cular, significa ‘pode fazer assim’; para o ad-
ministrador publico significa‘ devefazer assim’.
(...) o agente administrativo, como ser humano
dotado de capacidade de atuar, deve, necessa-
riamente, distinguir o Bem do Mal, o honesto
do desonesto. E, ao atuar, ndo podera despre-
zar o elemento ético de sua conduta.”
(MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Admi-
nistrativo Brasileiro. 152 ed. atualizada pela
Constituicdo de 1988. S&o Paulo. Editora Re-
vista dos Tribunais. 1990, p. 78-79).

m sua A Cidade Antiga, FUSTEL DE COULANGES, recordando

.TUCIDIDES, admitia que se poderia ter evitado a democracia caso
se atendesse a recomendacéo de que a liberdade deveria ser para todos,
mas 0 governo apenas para a guns (oligarkiaisénomos)?.

Portanto, mesmo nado parecendo simpético ao regime democréti-
co, acreditavater sido o fato de aoligarquia ser um solo fértil paravexa-
mes contra o povo (condenacdes arbitrérias, execucfes violentas etc.) que
fez com que, na Grécia antiga, a democracia se haja tornado necessaria,
para que os pobres tivessem algum amparo e os ricos, um freio.

Também o Cristianismo, que propde afilosofia de substituir o te-
mor pelo amor a Deus, deve ter influenciado, de algum modo, a busca
pelaliberdade, embora, apartir dele, areligido deixe de ser terrena, pro-
curando ndo imiscuir-se nas coisas da terra— “Dai a César o0 que € de
César e a Deus 0 que é de Deus’ —, uma nitida separacéo entre Deus e 0
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Estado. A religi&o ndo toma parasi amissdo de regular o direito.

Os precursores do idealismo cléssico alem&o afirmavam acreditar
nateoria de que tudo é perfeito neste melhor dos mundos possiveis. N&o
importariam as desgracas particulares, se proporcionassem o bem geral.

VOLTAIRE, no exercicio dasuafinaironia, em Candido ou o Oti-
mismo, em plena voga das doutrinas do filésofo LEIBNITZ, discute a
pelejaentre as convul sdes inquietantes de umavida agitadae aletargiado
aborrecimento de umavidatrangiilae sem pretenses mais altas, passan-
do, pelo mundo, o individuo, aceitando as coisas com paciéncia.®

Neste temafascinante, a liberdade, em suas Li¢6es de Introducéo
ao Estudo do Direito*, PAULO OTERO também fez algumasreflexfes de
realce. Diz ele, ao abordar o tema Direito e Liberdade, socorrendo-se de
HEGEL e de WEBER, que o Direito tem por destino aliberdade e lem-
bra, mais adiante, que o escravo ndo tinha direitos. Nas suas palavras,
numa apologia ao que chama de destino do direito ou aliberdade:

“Numa primeiraaproximacédo ao temadaliber-
dade como fim do Direito, pode afirmar-se que
a liberdade constitui a propria razao de ser do
direito: ‘aliberdade constitui a substancia e o
destino do Direito’, encontrando-se 0 seu pon-
to departidanavontadelivre (cfr. HEGEL, Prin-
cipios ..., § 4°. O Direito €, por isso mesmo,
ainda segundo HEGEL, ‘a liberdade em geral
como ldéia (ibidem, § 29°), representando a
vontade livre o principio a ser realizado pelo
Direito (cfr, THADEU WEBER, Hegel..., p.
61)"

Ora, se ndo houvesse nenhumaliberdade, ndo seria adequado pro-
curar responsabilizar alguém perante o direito. De fato, a negagdo com-
pleta da liberdade implica a negag&o dos demais direitos. E natural, no
entanto, que os graus de liberdade variem a depender da fase histérica
gue se analise.

Houve épocas em que se sentiu a necessidade de se restringir ao
maximo aatuacdo do Estado; encontrava-se, nalei, apenas um instrumen-
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to limitativo daatividade da Administraggo Publica. E o momento do pen-
samento juridico liberal. Vé&-se alei como um limite a salvaguardar ali-
berdadeindividual perante aliberdade dosdemais. Assim, o Estado deve-
riaficar ausente, deveriacruzar osbracos e permitir o maximo deliberda-
de. Ocorreu que, nesse regime, desenvolveu-se aexploragdo econémicae
social, restando feridos os principios mais comezinhos de dignidade hu-
mana. Ora, 0 pobre e o rico sGo ambos cidaddos, ndo deve haver pessoas
de primeira e de segunda classes.

O mitoliberal caiu. Se havialiberdade nateoria, ndo havianapréa-
tica. N&o h&liberdade, “mesmo vivendo debaixo da ponte” (ANATOLE
FRANCE, Le Lys Rouge. Paris. 1894, p. 117).

E um engano imaginar-se que pregar anéo-intervencao do Estado
seja uma salvaguarda politica para cidadédos doentes, subnutridos e que
ndo tém o que vestir nem onde morar. Visto de agora, parece um absurdo.
Assim, comegou-se apensar em um Estado que participasse darealizacao
dajusticasocial. E seintensificou aintervencédo publicaextremadamente.
Esse movimento radical trouxe ao Estado, quando pouco, o papel de em-
presério. E o Estado, em muitas situacfes, ndo se comportou bem neste
papel.

Veio, por isso mesmo, um movimento pendul ar de oposi¢céo, como
demonstraram as experiéncias do Reino Unido e dos Estados Unidos da
Américado Norte nos anos oitenta. Reduziu-se, nova e significativamen-
te, 0 papel do Estado. Era o neo-liberalismo. Isso também nado deu certo,
haja vista os custos sociais e politicos e, atualmente, continua-se buscan-
do aposicao ideal do Estado frente aliberdade e a dignidade do cidad&o®.

Para alguns, a lei ndo é mais vista apenas como um limite mas
também como um instrumento a fundamentar a necessaria atuagéo admi-
nistrativa®. N&o basta ao Estado n&o lesar os direitos dos particulares, é
preciso continuar tentando o bem-estar social.

Nesse espaco, no Brasil, estando menores os circulos de imunida-
de do poder estatal, € chamado o Judici&rio adar a sua parcela de contri-
buic&o acomunidade. O Supremo Tribunal Federal ndo vem sefurtando a
essatarefa. Afinal, sendo o guardido da Constituicdo brasileira (art. 102,
“caput™), deve firmar os espagos exatos de liberdade dos cidadéos e do
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Estado (Executivo e Legislativo). Os acérdéos, a seguir, demonstram o
que digo:

1. Aqui, o Supremo Tribunal Federal destaca que, em um Es-
tado Democrético de Direito (art. 1°, “caput”, daatual Cons-
tituicdo do Brasil), é preciso limitar agueles que exercem o
poder, havendo uma progressiva diminuicéo dos espagos
imunes afiscalizacdo judicial. Quanto aosinstrumentos pro-
cessuais a serem utilizados, deu especial destaque ao man-
dado de seguranca. Mas o Tribunal também reconheceu os
seus limites, ressalvando a impossibilidade de exame do
meérito da decisdo administrativa; o que ndo significaim-
possibilidade de verificar a existéncia de causa legitima a
justificar aatuacéo da Administracdo Plblica.

Eis o acordéo:

“A Constituicdo brasileira de 1988 prestigiou
0s instrumentos de tutela jurisdicional das li-
berdadesindividuais ou coletivas e submeteu o
exercicio do poder estatal —como convémauma
sociedade democrética e livre —ao controle do
Poder Judiciario. Inobstante estruturalmente
desiguais, as relagdes entre o Estado e osindi-
viduos processam-se, no plano de nossa orga-
nizagao constitucional, sob o império estrito da
lei. A ‘ruleof law’, maisdo que simpleslegado
histérico-cultural, constitui, no &mbito do sis-
tema juridico vigente no Brasil, pressuposto
conceitual do Estado Democrético de Direito e
fator de contencdo do arbitrio daqueles que
exercem o poder.

E preciso evoluir, cadavez mais, no sentido da
completajusticiabilidade da atividade estatal e
fortalecer o postulado da inafastabilidade de
todaequalquer fiscalizagdo judicial. A progres-
sivareducéo e eliminagdo dos circulos deimu-
nidade do poder ha de gerar, como expressivo
efeito consequencial, ainterdicéo do seu exer-
cicio abusivo.”
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Continuadestacando amiss&o de umaagdo com presencialidade constitu-
cional, e marcantemente utilizada, que é o mandado de seguranca, que
atinge, inclusive, os chamados atos administrativos disciplinares:

“O mandado de seguranca desempenha, nesse
contexto, uma fungdo instrumental do maior
relevo. A impugnacéo judicial de ato discipli-
nar, mediante utilizac8o desse ‘writ’ constitu-
cional, legitima-se em face de trés situactes
possiveis, decorrentes (1) daincompeténciada
autoridade, (2) da inobservancia das formali-
dades essenciais e (3) dailegalidade da san¢éo
disciplinar. A pertinéncia juridica do mandado
de seguranca, em tais hipoteses, justifica a
admissibilidade do controle jurisdicional sobre
a legalidade dos atos punitivos emanados da
Administragéo Publicano concreto exercicio do
seu poder disciplinar.”

E, reconhecendo a existéncia dos seus limites (a pol émica imunidade do
denominado mérito do ato administrativo), indica-os com alguns deta-

lhes:

“O que os Juizes e Tribunais somente n&o po-
dem examinar nesse tema, até mesmo com na-
tural decorréncia do principio da separagdo de
poderes, sd0 aconveniéncia, autilidade, aopor-
tunidade e a necessidade da puni¢do discipli-
nar. 1sso significa, porém, aimpossibilidade de
o Judiciario verificar se existe, ou ndo, causa
legitima que autorize a imposicdo da sancéo
disciplinar. O que se lhe veda, nesse ambito, &,
tdo-somente, o exame do mérito da decisdo ad-
ministrativa, por tratar-se de elemento tematico
inerente ao poder discricionario daAdministra-
¢do Publica.

A nova Constitui¢do do Brasil instituiu, em fa-
vor dos indiciados em processo administrati-
Vo, a garantia do contraditério e da plenitude
de defesa, com 0s meios e recursos a ela ine-
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rentes (art. 5°, LV). O legislador constituinte
consagrou, em norma fundamental, um direito
do servidor publico oponivel ao poder estatal.
A explicitaconstitucionalizacdo dessa garantia
de ordem juridica, na esfera do procedimento
administrativo-disciplinar, representa um fator
de claralimitagdo dos poderes da Administra-
¢a0 Publicae de correspondente intensificacéo
do grau de protegdo jurisdicional dispensadaaos
direitos dos agentes politicos. Mandado de Se-
gurangan®20999. Distrito Federal. DJ25.05.90,
p. 4605. Ementario Vol. 1582, p. 286. Revista
Trimestral de JurisprudénciaVol. 131, p. 1101.
Relator Ministro CELSO DE MELLO. Julga-
mento do Tribunal Pleno em 21.03.90. Unéni-
me.”

2. Aqui, discute-se até que ponto as formalidades devem ir na pro-
tecdo da legalidade e da seguranca, quando isso se apresenta como uma
mera burocracia procrastinatoria.

O caso concreto.

Se, a época do fato, a autoridade competente para o processo e 0
julgamento era uma e, no curso do processo, passou a ser outra, ndo haa
necessi dade de serem repetidos todos 0s encaminhamentos se os anterio-
res ndo resultaram em prejuizo para a defesa.

Em situagcdes como tais € que a segurancando pode estar aservico
deatitudesardilosas ou espertas, pois, como se sabe, alel processual apli-
ca-se desde |ogo aos processos pendentes, logo ndo ha motivo parainva-
lidar os atos aproveitaveis. Essa, sim, € umanormade segurancajuridica.

Eis um acérddo em que me parece estar formulada uma premissa
de bom tom e equilibrio. Nele, embora se reconhega a importancia das
formas processuais, essas ndo se elegem como um fetiche:

“E inestimavel aimportancia das formalidades
processuais como garantias da liberdade pes-
soal e dasegurangajuridica. Mas, homenagem
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aesse principio ndo ha de chegar ao feticismo,
endo deve ser levadaaexagerosinuteis parase
proclamar nulidade; pois, os atos praticados
pelo Promotor de Justica, quando praticados,
foram rigorosamente legais, néo havendo razéo
para que deixem de sé-los porque, por lei pos-
terior, acompeténcia passou a ser do Tribunal.
Habeas-Corpus n° 69.906. Minas Gerais. DJ
16.04.93, p. 6434. Ementé&rio Vol. 1699-03, p.
587. Revista Trimestral de Jurisprudéncia Vol.
146-01, p. 244. Relator Ministro PAULO
BROSSARD. Julgamento da 22 Turma em
15.12.92. Por maioria.”

Feitas essas consideragfes, trago a minha primeira convicgdo de
gue pouco valem as doutrinas, as leis e 0s principios, se ndo existirem
homens que queiram aplicéa-los. Que a Constitui ¢cdo sejabem escrita, mas
iSSo ndo € o Unico fator fundamental, pois 0 de maisimportante é alonga
e sincera experiénciade aplica-la

Mesmo em torno do valor da limitacdo do Poder pelas Constitui-
¢Oes rigidas — o Brasil, como exemplo —, tenho que, entre a teoria e a
pratica, arealidade € o homem. Na prética, os resultados comumente ndo
sdo conformes com ateoria. Sem homens dignos, ndo haverainstituicao
ou sistemaque produza efeitos positivos. E preciso autoridade moral, além
de competénciaprofissional e devog&o aos encargos publicos recebidos e
confiados. E preciso que asociedade acredite nesses val ores e os conside-
re Utei's, respeitando-os.

Textos de doutrina, principios constitucionais, tudo isso vale mui-
to pouco, se ndo forem vividos. O homem € a primeirarealidade politica,
mas ha a necessidade de umaidentidade emocional dele paracom o Esta-
do em quevive.

N&o basta pensar umainstituicéo e formulalaem um esquemafor-
mal mente apto. 1sso € muito pouco. Asmelhores Constitui¢cdes ndo so as
mai s bem escritas ou | ogi camente formuladas, mas aquel as que se permi-
tem corresponder asfei¢Bes do povo paraaqual foi feita, o que s6 podera
ser demonstrado ap6s uma longa e sincera experiéncia da comunidade.
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Mas disso néo se deve retirar uma atitude omissa daquele que tra-
balhacom o direito e que reconhece a necessidade de se criticar o que esta
sendo feito, mesmo quando isso possa ser incdmodo para 0s interesses
instalados pelo éxito eleitoral. 1sso também é liberdade. N&o basta prog-
nosticar o resultado de um certo processo. A ordem juridica é umaordem
evolutiva.

JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, falando sobre a missio da-
guele que chamou de jurista, adverte que ndo se deve ceder as pressoes,
pois elas javieram no passado e ndo permaneceram (por exemplo, 0 na-
zismo). S&o as suas palavras:

“Ao0 jurista incumbe necessariamente em toda
a sociedade dar testemunho de uma ordem que
adeve informar na sua estrutura e na sua evo-
lucdo. Tem de afirmar, pois, o primado do di-
reito contratodas as viol agdes e contratodas as
pressoes.” (O Direito- Introducéo e Teoria Ge-
ral - Uma perspectiva luso-brasileira. Obra ci-
tada. 1997, p. 221)

Pois bem, a Constituic&o dejaneiro de 1967/Emenda Constitucio-
nal n°01, de outubro de 1969, até que poderia ser modificada, de maneira
ase conformar com as novas aspiracées que surgiam no Brasil, maselaja
estava identificada com o autoritarismo’. Assim, optou-se por fazer uma
nova Constituic&o. Foi feita, refeita (dado o grande nimero, importancia
e extensdo das Emendas) e precisa continuar no seu processo evolutivo de
aplicacéo.

Enfim, ninguém tem o direito de subordinar o Texto Constitucio-
nal aconveniénciadosinteresses de grupos e corporagdes, pois o despre-
zo aConstituicdo traz, invariavel mente, um perigoso estado deinseguran-
cajuridica, que, certamente, ndo € o caminho dajustica.

E com base nesses paradigmas que me parece dever ser analisado
o Parégrafo Unico, do art. 116, do Cddigo Tributério brasileiro, que diz:

“A autoridade administrativa podera
desconsiderar atos ou negdcios juridicos prati-
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cados com a finalidade de disssmular a ocor-
réncia do fato gerador do tributo ou a natureza
dos elementos constitutivos da obrigac&o tri-
butéria, observados os procedimentos a serem
estabelecidosem lei ordinaria.” (clausulageral
antielisiva)

Diante desse dispositivo, a Confederacdo Nacional do Comércio
(CNC), do Brasil, gjuizou, no Supremo Tribunal Federal, Acéo Diretade
Inconstitucionalidade (2446) com pedido de liminar, contestando o refe-
rido Parégrafo, que foi inserido no Cédigo Tributério Nacional pela Lei
Complementar n° 104/2001.

Naacéo, afirmava-se que essa previsdo fariacom que os contribu-
intes ndo tivessem garantias de estabilidade, ja que

“a qualquer tempo o agente fiscal podera
desgualificar aoperacdo einterpretar que o con-
tribuinte pretendeu valer-se de uma brecha le-
gal para pagar menos tributo.”

Nessa perspectiva, admitindo essa norma, o direito tributério brasileiro
ndo mais se regeria pelo principio da legalidade, mas pelo principio do
“achismo fiscal”. Esse foi 0 termo empregado na Acéo.

Fortal ecendo a posic¢éo contrariaaprevisdo legislativa, diz-se que,
registrado o fato ocorrido, € devido conferir ao contribuinte o direito de
interpretar alei tributaria, ndo se podendo atribuir a administracdo o mo-
nopdlio da interpretacdo correta. Seria o direito de interpretacéo da
norma uma conseqiiéncia do direito a liberdade e a seguranca de que a
administragdo ndo estdimune asindicabilidadejudicial, ndo podendo pre-
sumir a culpado contribuinte, pois o principio da presunc¢éo do estado de
inocéncia é um imperativo constitucional (art. 5°, inc. LVI1).

Em contrapartida, entendeu o legislador que néo se deveriapermi-
tir a quebra da isonomia, favorecendo aguele contribuinte que possui
maior acesso ainformag&o em detrimento daguele que ndo o tem. Defato,
em um Estado democratico, € preciso tomar muita cautelaao atribuir tan-
tos poderes a fiscalizacdo tributéria, pois, além de dar maior azo a
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corrupcao®, parece que, realmente, a presuncgdo constitucional de inocén-
ciaimpossibilita que, mesmo n&o demonstrada a fraude ou a simulagéo,
hajaaimposicao fiscal. E adelicada questio entre aevasio (ato ilicito) e
aeliso (ato licito)®, também chamada esta Ultima de planejamento tribu-
tario. Atitudesfraudulentas, de simulagéo ou abusivas ndo se devem con-
fundir com atitudes licitas™.

Uma breve andlise de direito comparado permitira aformagéo de
um juizo critico mais apurado. Tome-se o sistemajuridico francés. Nele,
até pelo fato de ateoria do abuso do direito haver nascido nagquele pais, o
assunto merece uma atencdo especial.

Tanto o Conselho de Estado quanto a Corte de Cassacdo costu-
mam reconhecer duas categorias de abuso de direito: abuso pelasimula-
¢do e abuso pelafraude alei. Haveria a necessidade do elemento intenci-
onal (elemento subjetivo) e do emprego anormal de um direito (elemento
objetivo). O 6nus da prova'? da existéncia desses vicios ficaria com a
administracdo. Assim, embora o negécio juridico pudesse ser formal men-
te certo, havendo a reducéo da carga fiscal por suainiciativa, seria de
considerar se 0 ato artificioso ou frandulento foi adotado com o fim ex-
clusivo de pagar menos tributos. Portanto, o ato ficticio é a pedra de to-
que.

N&o havendo adissimulacdo e se podendo invocar umafinalidade
diferente da meramente fiscal, impedir-se-ia que a administracdo defen-
desse 0 cometimento de abuso por parte do contribuinte. Contudo, verifi-
cado o abuso, é de se ponderar qual a consequiéncia que dai adviria. Na
Franca, aém do pagamento do tributo, fixar-se-iaumasangao pecuniariat®,
gue poderia ser até igual ao dobro do tributo exigivel. Havendo a artima-
nha destinada a fraudar os cofres publicos, seria necessario néo apenas
realizar a arrecadac&o natural, mas intimidar o contribuinte faltoso com
umaforte sancdo em dinheiro. Mas é preciso considerar a dificuldade de
a administracdo comprovar a armacao perpetrada, pois, geralmente, as
partes podem invocar varios motivos para os negoécios juridicos realiza-
dos.

Um meio para evitar todos esses contratempos tanto por parte do
contribuinte quanto por parte da administracdo € o de permitir a consulta
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administrativaprévial*. Assim, antesde o contribuinte vir apraticar o ato,
podera consultar a administracdo. Se ela ndo apresenta objecdo ou, sim-
plesmente, fica calada apds um periodo de seis meses, fica-lhe vedado
argumentar com o abuso do direito, se 0 ato consultado vier a ser redliza-
do. Asmaisfreqlientes dlvidas costumam girar em torno dasfusdes, trans-
formacdes e cisdes de sociedades. Também a constituicdo de empresas
em paraisos fiscai s *constitui um meio comum de tentativa de abuso pela
fraude alei.

Enfim, parece que a Corte de Cassacéo e o Conselho de Estado
franceses costumam ser prudentes em casos de abuso de direito no &mbito
tributério, evitando os excessos de parte a parte, exigindo provas rigoro-
sas de cul pabilidade e excluindo aalegacdo do abuso quando severificaa
existénciade motivos|egitimos, ndo considerando como fraudes sendo os
atos adotados com o proposito exclusivo de lesar o Fisco (Sentencia
Lalande, 21/7/1989).

Quanto ao sistema juridico alem&o, toma-se em cotejo BECKER
e HENSEL, quando defendiam ainterpretacéo das normas tributarias se-
gundo a finalidade econdmica do ato (par. 9, da Ordenacdo Tributéria
alema de 1931). Até hoje, pretende-se evitar a manipulacdo de formas
juridicas de modo a provocar a reducéo da carga tributéria. Mesmo néo
havendo nenhuma sanc&o particular, salvo o pagamento da diferenca do
imposto que ordinariamente deveriaser pago, da-se a atencdo que o tema
estdamerecer. Havendo o exercicio anormal de um direito, de modo con-
trario aos fins sociais e econdmicos do mesmo, permite-se aaplicacdo do
dever de reembolso da quantia que deveriaingressar nos cofres publicos,
€ ndo ingressou.

Quanto ao sistemajuridico italiano, sdo varios 0s proj etos que pre-
tendem uma cléusulageral antielisiva (Enmiendaal art. 1, del proyeto de
ley de 1746, del Senado, de 5 de octubre de 1989 y de 7 de marzo de
1990). Por outro lado, existem dividas quanto a compatibilidade de sua
inser¢do, argumentando com o principio dalegalidade e com a oportuni-
dade de adoté-la, tal a desorganizacéo administrativa que parece existir.

A administracdo em geral, eatributériaem particular, ndo inspira-
ria a necessaria confianga. Assim, talvez ndo fosse oportuno atribuir a
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administrac8o o poder de apurar a correspondéncia entre aforma utiliza-
dae o fato econdmico real. Portanto, poderia ndo ser conveniente a ado-
¢do0 de uma “norma geral antifraude”.

E evidente a divisio doutrindria. Admitindo que ndo existissem
funcionarios publicos de tal modo preparados, de maneira a evitar arbi-
trariedades, seriamelhor ainterveniénciacasuisticado legislador. Faltan-
do confianga na administracao tributaria, seriapreferivel ndo arcar como
risco.

Quanto ao sistema juridico holandés, todo ato, negécio ou proce-
dimento que Ihe falte finalidade econdémica, sendo a diminuicdo ou a su-
pressao do tributo, pode ser apontado como ilicito, porquanto viole o es-
pirito dalei.

Quanto ao belga, tenta-se conjugar a liberdade de pactuar com o
principio dalegalidade tributéria, permitindo ao contribuinte eleger avia
menos gravosa fiscalmente para a execucao das suas operacdes. Enfim, o
contribuinte tem o direito de eleger a solucéo fiscal que Ihe sgja mais
favoravel, menos gravosa. Contudo, o fato de poder eleger o caminho
menos gravoso ndo |he autoriza registrar a prética de atos ou negécios
gue ndo sejam reais. De fato, deveria a administracéo comprovar a simu-
lac&o, 0 que, efetivamente, ndo é simples. A aplicacdo extensivadateoria
do abuso do direito vem sendo, quase unanimemente, rechacada pelaju-
risprudéncia. (Sentencia 27/1/1987)¢

No sistema juridico suico, também todo cidadéo pode organizar a
sua atividade econdmica damaneira que | he seja menos onerosa do ponto
de vistatributario. Evidentemente, contudo, nédo se deve socorrer de for-
mas anormais e inadequadas que ndo tenham outro fim, sendo provocar
uma forte retencéo do pagamento de tributos. Assim, aadoc&o de formas
insodlitas presumiria pretensdes evasivas, permitindo-se ao contribunte
socorrer-se de provas em contrério, demonstrando que aforma eleita as-
sim o foi por motivos legitimos e distintos dos meramente tributarios.

Mais dois realces especiais: agora para a Gré-Bretanha e para os
Estados Unidos da América do Norte.

NaGré-Bretanha, aeliséo fiscal implicariaaorganizacéo de negé-
cios de modo a gravé-lo por um tributo menor, mas de acordo com o
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principio dalegalidade. Afinal, todos tém direito a organizar os seus pro-
prios negdci os de modo a que os tributos aplicados sejam menores do que
seriam se prati cados de outro modo (Inlans Revenue Commissioners (I1RC)
vs. Dugue de Westminster). Se houvesse o ilicito, haveria a evasdo. Em
sintese, se 0 contribuinte tem como Unico objetivo o de pagar menos im-
postos e adota diversos passos articulados sob esse objetivo exclusivo,
seria licito para os juizes valorar o conjunto dos atos praticados como
uma Unica transagéo, considerando-a ineficaz acaso elativesse a sO pre-
tensfo de reduzir ou eliminar tributos. E o chamado principio do resulta-
dofinal. Identificado o negdcioreal (resultado final), haveriaatributacdo
em funcdo disso.

Deve-se desenvolver todo esse raciocinio sem perder de vista as
garantias dos contribuintes (principios constitucionais), especialmente a
de que s6 o Parlamento pode impor impostos, e ndo os juizes, muito me-
nos a administracdo com as suas préprias interpretaces das transacdes
privadas.

Sobre o sistema juridico norte-americano, fala-se na “valoracéo
unitériados procedimentos elisivos’. No caso Griffth y Helvering, disse-
se que* umresultado determinado ndo se converte em umresultado dife-
rente se se alcanca por um caminho indireto.” Seria preciso perquirir
sobre o real propdsito negocial. Assim, parece que o sistema americano
prefere privilegiar arealidade econdmicada operagdo do que ameraqua-
lificacdo juridica, sem que isso implique abandono da reserva da legali-
dade.

Como até qui vem sendo visto, 0s paises costumam adotar nomen-
claturas distintas para defender a necessidade de o contribuinte agir com
boafé perante o Fisco: fala-se em “ caminhosindiretos’, manipul agdes de
formas, fraudes, simulagdes, “negdcio real”, “resultado final” etc. Em
Ultimaanalise, o que se pretende é a sinceridade fiscal.

Sem negar aliberdade de o contribuinte agir frente aos seus neg6-
Cios, ndo pode ele tentar ser mais esperto do que o Fisco, armando um
conjunto de operacdes que ndo tém outro objetivo, sendo lesar o patrimdnio
publico. A dificuldade estd em que as administragdes tributarias dos pai-
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ses encontram-se em estagios de maior ou menor organizagao, e as cultu-
ras onde €elas estdo inseridas poderdo permitir um comportamento mais
ou menos gravoso da parte dos funcionarios de fiscalizac&o.

Se, por um lado, o Estado pretende n&o ser lesado; por outro, pode
vir a ser legitimo, caso se configure o caminho de manipulacdo, que ele
devaexigir do contribuinte faltoso mais do que o tributo escondido, ca-
bendo perquirir sobre a aplicacgo de multas que intimidem o comporta-
mento evasivo.

Evidentemente que tudo isso precisaria estar submetido ao devido
processo legal ou ao “justo procedimento”, sob pena de se atribuir a ad-
ministracao tributériao monopdlio dainterpretacdo danorma, tornando o
Fisco insindicavel sendo por ele mesmo.

Talvez, uma maneira de provocar a tranqguilidade fiscal sgja a de
incentivar as consultas prévias®, da parte dos contribuintes, as adminis-
tracBes tributérias, fixando-se prazos ndo muito longos, mas preclusivos.
No Cédigo Tributério brasileiro, o instituto da consulta esta previsto no
art. 161, 8§ 2°, que diz:

“O crédito ndo integralmente pago no venci-
mento é acrescido de juros de mora, sgja qual
for o motivo determinante dafalta, sem prejui-
zo daimposic¢ao das penalidades cabiveis e da
aplicacdo de quaisguer medidas de garantias
previstas netaLei ou em lei tributéria. § 1°. Se
alei ndo dispuser de modo diverso, osjuros de
mora sdo calculados a taxa de um por cento ao
més. § 2°. O disposto neste artigo néo se aplica
na pendéncia de consulta formulada pelo de-
vedor dentro do prazo legal para pagamento do
crédito.”

Como se observa, aconsultafeitadentro do prazo para pagamento
do tributo desonera o contribuinte dos juros e da multa de mora, mesmo
que respondida para além do prazo originério de adimplemento. Afinal,
se 0 responsavel pela demora é a prépria administracdo, ndo pode ela
propria, impor exacles pela demora por ela provocada.
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Claro esta que, na proposta que ha pouco fiz, se for comprovado
conluio do funcionério da administracéo e o contribuinte consulente, ndo
caberia falar em preclusdo contra o Estado, ou em institutos afins, pela
passagem do tempo; pois ndo se computaria, para esses efeitos, essa pas-
sagem decorrente de dol o, fraude ou simulagao, tal como jaocorre com a
moratdria, parcelamento, remissdo, isencéo e anistia.® E a aplicagio do
adagio de que ninguém deve se beneficiar com a sua propria fraude.

E a aplicacdo do sistema de freios e contrapesos, “check and ba-
lances’, do direito constitucional norte-americano, que pretende evitar a
supremacia de um Poder sobre o outro e a conseguiente tirania de um
deles. Enfim, é preciso compatibilizar liberdade com responsabilidade. E
preciso estar alerta para ndo defender os principios certos pelas causas
erradas.
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dizer-se que a autonomia publica representa o espaco que dispde um
cao amarrado, apenas |he possibilitando ir até onde a corrente que o
prende permite, dai ndo se possa dizer que goze de liberdade.”
AMARAL, DIOGO FREITASDO. Direito Administrativo. Vol. I1. Obra
citada, 1988, p. 45 e ss.

MIRANDA, JORGE. A transi¢do constitucional brasileira e o
Anteprojecto da Comisséo Afonso Arinos. Artigo citado. Separata da
Revista de Informagdo Legislativa— Senado Federal, a24 n. 94, abr./
jun. 1987, p. 31.

Quando falo que cargo publico ndo santifica ninguém, refiro-me, por
exemplo, a chamada “Méafia dos Fiscais‘, nhome pelo qual ficou
conhecida, na midia, ainvestigacdo para apurar crimes supostamente
cometidos por fiscais da Administracdo Regiona da Capital paulista
no final dos anos 90.

A Receita Federal brasileira abriu discussdes em torno de um projeto
de lei sobre este assunto, antes de encaminha-lo a apreciacéo do
Congresso Nacional. Em realidade, na Escola de Administracéo
Fazendéria(ESAF), redlizou-se um Seminério I nternacional sobre Elisdo
Fiscal (agosto de 2001), promovido pelapropriaReceita. Ao que parece,
aprincipal ateracdo que o projeto pretende, no tema do plangjamento
tributério que permite as empresas reduzirem o recol himento detributos
através de espagos encontrados na legislacdo, seria a modificacdo do
art. 104, do Cadigo Tributério brasileiro. Esse artigo tem a seguinte
redacdo: “Art. 104. Entram em vigor no primeiro dia do exercicio
seguinte aquele em que ocorra a sua publicacdo os dispositivos del e,
referentes aimpostos sobre patriménio ou arenda: 1- queinstituemou
majoramtaisimpostos; |1- que definem novas hipéteses deincidéncia;
[11- que extinguem ou reduzem isengdes, salvo se a lei dispuser de
maneira mais favoravel ao contribuinte, e observado o disposto no
art. 178.“E o art. 178, do referido Codigo Tributério do Brasil: “A
isencdo, salvo se concedida por prazo certo e em funcéo de
determinadas condicdes, pode ser revogada ou modificada por lei, a
gualquer tempo, observado o disposto noinciso I11, do art. 104.”
Entre osdias 04 e 05 de outubro de 2001, em Curitiba, Parand, realizou-
seolll Congresso Brasileiro de Plangjamento Tributério em homenagem
ao Prof. RUY BARBOSA NOGUEIRA. O temaprincipal do Congresso
foi o plangamento tributério no Brasil. Eis, entdo, aquelas que se
encontram como sendo algumas das principai s preocupacdes objeto de
discussao neste assunto: avisao daimprensa, aeficaciadanormageral
antielisiva, a nova economia internacional, os riscos e as implicacdes
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por definir disténcias entre a sonegacédo fiscal e o planejamento
tributério, a elisdo nos impostos indiretos, no setor de energia e no de
telecomunicagdes, as reorgani zagdes societérias etc.

Muitasvezes, ndo éfécil fixar osexatoslimitesentreolicito eoilicito,
particularmente no ambito tributério. Dois exemplos para esclarecer
melhor o quedigo. Irei refirir-me aduas questBes tributérias discutidas
acirradamente, no ano de 2001, na esfera dos tribunais superiores
brasileiros. 1) importacdo por leasing e incidéncia de ICMS. As
empresas alegam que, com o leasing, ndo haveria transferéncia da
propriedade do bem importado, ndo se constituindo a hipétese para a
incidéncia do ICMS. A transferéncia do bem apenas se operaria no
final do contrato, caso fosse exercida a opcdo de compra. Assim, néo
sendo o leasing umaoperacdo comercial, masfinanceira, inclusive nos
casos de leasing operacional, sem opc¢ao de compra, ndo haveriacomo
fazer incidir o|CMS. Contudo, os Estados tém exigido sistematicamente
0imposto no desembaraco aduaneiro. No Superior Tribunal de Justica,
ha varios precedentes no sentido de que, por exemplo, no leasing de
umaaeronave, 0 imposto so poderiaser cobrado se 0 bem fossetrazido
para o consumo préprio ouincorporado ao ativo permanente daempresa.
A palavraestd com o Plenério do Supremo Tribunal Federal, para por
fim aumadisputaque seintensificou, ao menos, desde aedicdo dalL ei
Complementar n° 87/96, que tratado ICMS. 2) | SSincidente na Bolsa
de Mercadorias e Futuros. Envolve a interpretacdo da Lei
Complementar n°56/87. As Corretorasde Va ores e Cambio pretendem
beneficiar-se da ndo incidéncia do |SS sobre os servicos executados
por institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.
No entanto, para 0 municipio de S&o Paulo, o maior do pais, o item 50
da Lista enquadra-as entre as atividades de prestacdo de servigcos
tributéveis. Aqui, vém decidindo, de maneira conflitante o Tribunal de
Justicapaulista (TJSP) e o Superior Tribunal de Justica (STJ). O TISP
éfavoravel asCorretoras, poisconclui que as atividades de corretagem
nado configuram intermediacdo, sdo operacles financeirasjatributadas
pela Unido federal. O STJ, embora reconhecendo que as Corretoras
estejam sob a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil, dlega que elas
ndo necessitam de autorizacdo do mesmo para funcionar. Para este
superior tribunal, aincidénciado ISS é legal.

No direito processual administrativo brasileiro (Lei n°9.784, de 29 de
janeiro de 1999 — regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal), assim se dispbe sobre a instrugcdo
processua: “Dalnstrugdo—(...) Art. 30. Soinadmissivel's, no processo
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administrativo, as provas obtidas por meiosilicitos. (...) Art. 36. Cabe
ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado, sem prejuizo do
dever atribuido ao érgao competente para a instrucéo e do disposto
no art. 37 desta Lei. Art. 37. Quando o interessado declarar que fatos
e dados estdo registrados em documentos existentes na prépria
Administracédo responsavel pelo processo, ou em outro 6rgao
administrativo, o 6érgdo competente para a instrucéo provera, de
oficio,a obtencéo dos documentos ou das respectivas copias. Art. 38.
Ointeressado podera, na faseinstrutéria e antes da tomada da decis&o,
juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem
como aduzir alegacBes referentes a matéria objeto do processo. (...)
Art. 47. Os interessados tém direito a vista do processo e a obter
certiddes ou coépias reprograficas dos dados e documentos que o
integram, ressalvados os dados e documentos de terceiros protegidos
por sigilo ou pelo direito a privacidade, a honra e a imagem.”

No campo tributério, onde o cumprimento da prestacéo € entregue muitas
vezes a iniciativa do proprio contribuinte (vide lancamentos por
homologacao e por declaracéo), a aplicacéo de sangdes possui grande
importancia como um meio de estimular conduta.

Diz a Lei n®9.430, de 27.12.1996, que dispde sobre a legislacdo
tributéria federal, o processo administrativo de consulta e da outras
providéncias: “Art. 48. No ambito da Secretaria da Receita Federal,
0S processos administrativos de consulta serdo solucionados em
instancia Unica. (...) 8 2°. Os atos normativos expedidos pelas
autoridades competentes serdo observados quando da solucdo da
consulta. 8 3°. N&ao cabe recurso nem pedido de reconsideracdo da
solucéio da consulta ou do despacho que declarar sua ineficacia. (...)
§ 5°. Havendo diferenca de conclusdes entre as soluctes de consultas
relativas a uma mesma matéria, fundada em idéntica norma juridica,
cabe recurso especial, semefeito suspensivo, para o 6rgdo de quetrata
oinciso | do § 1°. § 6° O recurso de que trata o parégrafo anterior
pode ser interposto pelo destinatario da solucdo divergente, no prazo
de trinta dias, contados da ciéncia da solugdo. § 7°. Cabe a quem
interpuser o recurso comprovar a existéncia das solugdes divergentes
sobreidénticassituagdes. (...) 8 9°. Qualquer servidor daadministracéo
tributaria deverd, a qualquer tempo, formular representacéo ao 6rgao
gue houver proferido a decisdo, encaminhando as solucdes divergentes
sobre a mesma matéria, de que tenha conhecimento.§ 10. O sujeito
passivo que tiver conhecimento de solucéo divergente daquela que
esteja observando emdecorréncia de resposta a consulta anteriormente
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formulada, sobre idéntica matéria, podera adotar o procedimento
previsto no § 5° no prazo de trinta dias, contados da respectiva
publicacéo. § 11. A solugdo da divergéncia acarretard, em qualquer
hipétese, a edicdo de ato especifico, uniformizando o entendimento,
comimediata ciéncia ao destinatério da solucéo reformada, aplicando-
se seus efeitos a partir da data da ciéncia. 8 12. Se, apés a resposta a
consulta, aadministracéo alterar o entendimento nela expresso, a nova
orientacao atingira, apenas, osfatos geradores que ocorramapés dado
ciéncia ao consulente ou apds a sua publicacéo pelaimprensa oficial.”

No Brasil, aLei de Precosde Transferéncia (Lei n°® 9430, 27.12.1996),
em seu art. 24, procurou conceituar “Paraiso Fiscal” como sendo “um
pais com tributacdo favorecida” e mais “ aquele que ndo tributa a
renda ou o que faz mediante aplicacéo de aliquota maxima inferior a
20%" .

O preco de transferéncia consiste no preco de um produto ou servico
gue pode eventual mente ser mani pulado paramais ou paramenos, nas
operacOes de compra e vendainternacionais, de acordo com avontade
do agente, que, por suavez, é capaz de controlar ambas as extremidades
das operacdes, uma vez tratar-se de empresas vinculadas, de forma a
ferir ascondi¢cdesdelivre concorréncia. A SecretariadaReceitaFederal
brasileira, através do Ato Declaratdrio n° 53, de 17 de junho de 1999,
velo adeterminar que a Convencdo paraevitar aduplatributacéo entre
Brasil e Portugal, assinada em 22 de abril de 1971 e promulgada pelo
Decreto n° 69.392, de 21 de agosto de 1971, e denunciada pelo Brasil
em 14 dejulho de 1999, art. XXI1X, § 1°, teria sua vigéncia cessada a
partir de 1° de janeiro de 2000. A principal razéo paraadeninciafoi a
utilizacdo do regimetributario favorecido pelasempresasinstaladas na
Zona Franca da llha da Madeira. Assim, foi assinada uma nova
Convencdo entre Brasil e Portugal (ainda ndo ratificada), em 16 de
maio de 2000, bem como um Protocolo Adicional que exclui de seus
beneficios as pessoas que gozem dos regimes favorecidos da Il1ha da
Madeira. Em relacéo ao Brasil, a0 que parece, 0s principais paraisos
fiscais utilizados seriam: |lhas Cayman, Bahamas, Panama, Uruguai,
I1has Virgens Briténicas, ||hadaMadeira e Antilhas Holandesas. Vide
outros paraisosfiscais conforme as I nstrugdes Normativas da Secretaria
da ReceitaFederal n° 164, de 23 de dezembro de 1999 en° 68, de 27 de
junho de 2000.

MORSELI Y TANIAU, Frandes, Bruselas, 1990, p. 261; GHISLAIN,
L'abus de droit en Belgique; VANDERCAPELLERN vy otros,
Optimisation fiscale et abusdedroit, ob. cit., p. 137. Apud ROSEMBUJ,
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Tulio. El fraude de ley, la simulacién y € abuso de las formas en €l
Derecho Tributario.22 Madrid / Barcelona. Marcial Pons, Ediciones
Juridicasy Sociales, 1999, p. 376.

Vide a Lei n° 9.430, de 27.12.1996, que dispde sobre a legislacdo
tributéria federal, o processo administrativo de consulta e da outras
providéncias.

Video art. 155, do Cédigo Tributério brasileiro, quediz: “ A concessido
de moratéria em carater individual ndo gera direito adquirido e seré
revogada de oficio, sempre que se apure que o beneficiado ndo satisfazia
ou deixou de satisfazer as condi¢des ou nao cumpria ou deixou de
cumprir osrequisitos paraa concessao do favor, cobrando-se o crédito
acrescido de jurosde mora: I- comimposicéo da penalidade cabivel,
nos casos de dolo ou simulacéo do beneficiado, ou de terceiro em
beneficio daquele; 11- semimposi¢ao de penalidade, nos demais casos.
Paréagrafo Unico. No caso do inciso | deste artigo, o tempo decorrido
entre a concessao da moratdria e sua revogacao ndo se computa para
efeito da prescricéo do direito a cobrancga do crédito; no caso doinciso
Il desteartigo, arevogacao so pode ocorrer antesde prescrito o referido
direito.”
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