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Continuacéo — AGU efavorave...

68.Condicionar o fornecimento de informagcdes sobre operacdes e servicos de institui¢cdes financeiras a
previa autorizacdo judicial significariainviabilizar o proprio imposto de renda, que a Constituicdo
discrimina como de competéncia da Unido. Seria, noutro passo, atribuir aos bancos aincumbéncia de
fiscalizar a CPMF, em substituic8o ilegitima ao 6rgéo da administracdo tributariafederal, aque asleis,
em decorréncia de preceitos constitucionais, conferem competéncia paratal mister. Os dados bancarios
sobre contas de contribuintes sdo imprescindiveis a comparacao dos valores declarados ao fisco com
aquel es efetivamente movimentados em institui ¢Bes financeiras. Sem esse elemento de apoio as
atividades de fiscalizagdo do imposto de renda e da contribui¢do social sobre o lucro ou o faturamento, o
convite a sonegacao de tributos estaria lancado e a arrecadacdo dos tributos, comprometida, com sérios
transtornos de ordem financeira, que se refletiriam, inclusive, sobre os cofres dos Estados, do Distrito
Federa e dos Municipios, tendo em vista sua participacdo no produto da arrecadacdo do imposto de
renda.

69.0 Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituicdo, no julgamento do Mandado de Seguranga n®
21.729-4/DF (actérdao ainda néo publicado), tendo como impetrante o Banco do Brasil e como
impetrado o Procurador-Geral da Republica, reconheceu por maioria de votos que, em se tratando de
créditos subsidiados, o Ministério Publico pode requisitar diretamente ainstituicéo financeira, sem
prévia autorizacdo judicial, os dados bancarios de pessoas envolvidas em operacdes consideradas em
principio como ilegais. Os créditos subsidiados dizem respeito, indubitavel mente, a movimentacéo de
dinheiro publico. Esse entendimento pode, igualmente, ser aplicado aos impostos e contribui¢oes,
porque, a partir do momento em que sdo consignados no orcamento do Poder Publico, sdo tidos como
dinheiro publico. Ora, se os bancos ndo podem servir de escudo para encobrir condutasilicitas,
praticadas com dinheiro publico proveniente de empréstimo subsidiado, com mais forte razéo ndo devem
ser usados para encobrir sonegacdo fiscal de terceiros, umavez que tal conduta configura crime contra a
ordem tributéria e causa danos irreparaveis as finangas do Estado.

70.Relevaregistrar que, no julgamento retromencionado, o Ministro ILMAR GALVAO, embora ndo
tenha acompanhado a posi¢ao adotada pela maioria dos membros do Tribunal, fez consignar em seu voto
menc&o indicadora da imprescindibilidade de acesso pelo fisco ainformagdes sobre contas bancarias e
de que, se excecao houvesse aregrado sigilo, no seu respeitavel entendimento, revestir-se-iaela de
muito mais plausibilidade relativamente ao fisco do que em relacdo ao Ministério Pablico, nos seguintes
termos:

“Naverdade, se excecdo houvesse aregra, revestir-se-ia €l a, inegavelmente, de muito mais
plausibilidade, v.g. relativamente a Fiscalizagdo do Imposto de Renda, que ha de estar em permanente
vigilancia, na busca de sinais de riqueza dos contribuintes, do que em relacdo ao Ministério Publico, cuja
iniciativa tem em mira casos especificos, em face dos quais o requerimento ao Juiz ndo acarreta maiores
transtornos.” (grifei)

71.Se a Secretaria da Receita Federal dependesse de prévia autorizacdo judicial para obter informagoes
sobre movimentacdo bancaria de contribuintes, sérios inconvenientes de ordem administrativa seriam
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criados. Além de outros aspectos negativos ja salientados, pertinentes ao comprometimento da
arrecadacéo tributaria, imagina-se que o Poder Judiciario ficaria cada vez mais sobrecarregado, caso
prevalecesse tal tese, pois 0s 6rgados jurisdicionais passariam a constituir verdadeiros bal cdes de
despacho de pedidos de fornecimento de informagdes, em prejuizo da solucéo &gil delitigios, tdo
reclamada ultimamente pela sociedade. Somente da Secretaria da Receita Federal, o Judiciario teria
recebido em 1999 cercade vinte mil pedidos de autorizagao para fornecimento de informagdes sobre
movimentac&o bancéria de contribuintes, tendo em vista que naguele ano o 6rgéo de administracéo
tributaria empreendeu acdes fiscais do imposto de renda em 7.819 pessoas fisicas e do imposto de renda
e da contribuicéo socia sobre o faturamento em 12.840 pessoas juridicas.

72.BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, em Compéndio de Direito Tributério, Forense, Rio de
Janeiro, 1984, pag. 749, ao tratar do direito de o Fisco examinar livros, registros e documentos,
transcreve comentério de ALIOMAR BALEEIRO, revestido de toda a pertinéncia com o temaem
estudo, verbis:

“Se o0 Direito cerca o crédito tributario de garantias e privilégios erga omnes, dando-l1he preferéncias
sobre a hipoteca, assegurando-o por processos judiciais expeditos, etc., seria absurdo que contra o
interesse da col etividade, em nome da qual € exercido o poder fiscal, fosse permitido aos individuos
subtrair ao reconhecimento da verdade, sobre suaindelicadeza para o Fisco, uma provainstituida com
finalidade publica.” (grifel)” (88 66 a 72 da manifestacéo anexa).

Em verdade, €, como visto, o proprio caput do art. 2° do Decreto n° 3.724, de 2001 (que regulamenta o
art. 6° daLel Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001), que dispde que a Secretaria da Receita
Federal, por meio de Auditor-Fiscal da Receita Federal, “ somente podera examinar informacoes
relativas aterceiros, constantes de documentos, livros e registros de institui ¢coes financeiras e de
entidades a el as equiparadas, inclusive os referentes a contas de depdsitos e de aplicacdes financeiras,
guando houver procedimento de fiscalizacdo em curso e tais exames forem considerados
indispenséveis’. Osincisos do art. 3° do mesmo Decreto, por sua vez, descrevem as hipoteses em que 0s
exames referidos no art. caput do 2° seréo “ considerados indispensavels’. Tais disposicdes descrevem,
de modo claro, situagbes em que razoavel mente se pode presumir a existéncia de atos que frustram a
concretizacdo do dever constitucional de prestar tributos e a correspondente de cobra-los. O carater
indispensavel (isto €, ndo so a aptiddo de taisinformacdes para a realizacéo dos fins tributéarios do
Estado, mas também aimpossibilidade de substitui-las por qualquer outro instrumento) de tal
informagdo — assim ja qualificado normativamente — evidencia ndo so a adequagdo, mas antes mesmo a
necess dade de obter-se 0 imediato acesso atais dados e documentos.

Viu-se em topico anterior que as hipdteses de quebra de sigilo atendem, em primeiro plano, aimperiosa
necessidade de o Estado Fiscal dispor de meios seguros de apurar os tributos que Ihe sdo devidos. Este €,
evidentemente, um dever indeclinavel do Estado, e é razoavel quetal dever seja exercido sob o
imperativo da eficiéncia, tal como ocorre em relacdo a todos os atos administrativos. A ordem juridica
anterior aos atos ora impugnados certamente ndo atendia a esses imperativos, apresentando manifesta
inadequacéo para a consecucdo daquele fim.
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Ao contrério, ao admitir que parcela significativa dos contribuintes dispusessem de meios seguros para
fraudar o sistematributério, implicava ndo sd aimpossibilidade de o Estado fazer cumprir uma de suas
funcdes constitucionais béasi cas, mas também um quadro de iniquidade, haja vista aindesejada protecéo
daqueles que n&o adimpliam, de modo correto, o dever fundamental de financiar as atividades do Estado
(em contraposicéo a “imunidade’, é significativa, por exemplo, a situacdo dos servidores publicos,
cujos dados relativos a renda estéo permanentemente a disposi¢cdo do Estado e que se sujeitam, de modo
inevitavel, ao imposto de renda e a contribuicdo previdenciéria).

As disposi¢oes impugnadas buscam, portanto, alcancar situactes em que a Administragdo néo dispde de
meio adequado para garantir a correta avaliagdo da ocorréncia ou ndo da constituicéo de crédito
tributario. Néo ha duvida de que a adogdo de mecanismo destinado a identificar, de modo preciso, 0s
atos que ensgjam aincidéncia da normatributéria, € o meio adequado para se assegurar 0 cumprimento
efetivo e isondmico do dever estatal de tributar.

Vencido o requisito da adequacdo, coloca-se a questéo relativa a necessidade — isto €, a questéo relativa
a saber se 0 meio empregado para arealizacdo dos fins constitucionais tributarios ndo poderiavir a ser
substituido, com menor gravame para os afetados, por alternativa igua mente eficaz. Nesse ponto,
pretende-se promover nova inversao da correta posicao da questéo constitucional. Como jareferido,
parte aimpugnacdo da pressuposi¢cdo de que toda e qualquer informag&o bancéria encontra-se sujeita a
reserva de jurisdicdo. Com isso, invoca-se mesmo o direito de protecdo judicidriainserto no inciso
XXXV do art. 5° da Constituicdo Federal para sustentar que a dispensa daintervencao judiciaria prévia
deslegitimaria o acesso ainformacodes relativas a operagoes financeiras. A alegacdo afigura-se absurda.
Deinicio, somente seria legitimo presumir ser menos gravoso 0 acesso ainformagdes relativas a
operagdes financeiras mediante prévia autorizacdo judicial se fosse correta a presuncdo de ilegitimidade
da atuacdo da administracdo tributéria. Tal pressuposicdo afigura-se rigorosamente contraria a presuncao
de legitimidade de que sdo dotados os atos administrativos — por cuidar-se de licdo basica do direito
administrativo, vide, por todos, MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, Sao Paulo,
Malheiros, 1993, 182ed., p. 141.

Setal argumento fosse valido, seria sempre possivel sustentar que a prévia manifestacdo judicial seria
menos gravosa do que todo e qualquer exercicio do poder de policia pelo Estado, o queimplicariaa
eliminacéo definitiva da auto-executoriedade dos atos administrativos e lancaria séria divida sobre a
eficiéncia de manter-se uma estrutura administrativa de fiscalizag&o tributéria (entdo plena e

desgjavel mente suscetivel de substituicéo pelo Poder Judiciério). Cuida-se de uma clarissmainversao da
ordem apta a assegurar 0 exercicio de suas prerrogativas constitucionais pela Administracéo Publica e de
umafalécia. A inversdo consiste na circunstancia de que a presuncdo de legitimidade dispensa o recurso
prévio a uma convalidacdo judicial dos atos administrativos — presumivelmente legitimos -, transferindo
antes ao particular recalcitrante o 6nus de impugna-los em juizo. A falécia, por suavez, reside na
circunstancia de que arevisdo judicial —inclusive aquelalevada a efeito, em carater cautelar,
imediatamente apds a edicéo e, em geral, antes da producéo dos efeitos proprios do ato administrativo —
jamais se encontrou vedada pela normagdo impugnada, restando intacto o direito inserto no art. 5°,
XXXV, da Carta Magna.
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A esse respeito, sdo precisas as licoes de Hely Lopes Meirelles, que explicita todos os pontos invocados
e evidencia os custos adicionais para a Administracéo tributéria de recorrer atodo o momento a
convalidacdo judicial de seus atos como condicdo de sua eficacia prépria, verbis:

“ A auto-executoriedade consiste na possibilidade que certos atos administrativos ensegjam de imediata e
direta execucdo pela propria Administracéo, independentemente de ordem judicial.

Os autores mais modernos ndo se cansam de apontar esse atributo nos atos administrativos que o
possuem. Entretanto, as nossas Administragdes se mostram timidas na sua utilizacdo e a nossa Justica,
nem sempre atualizada com o Direito Publico, em pronunciamentos felizmente raros, tem pretendido
condicionar a execucdo de atos tipi camente auto-executorios a prévia apreciacao judicial. Mas, em
contraposi¢do a esses julgados esporadicos e errdneos, firma-se cada vez mais a jurisprudéncia da boa
doutrina, reconhecendo a Administracéo — especia mente quanto aos atos de policia— o poder de
executar direta e imediatamente seus atos imperativos, independentemente de pedido cominatério ou
mandado judicial.

Realmente, ndo poderia a Administracdo bem desempenhar sua misséo de autodefesa dos interesses
sociais se, atodo momento encontrando natural resisténcia do particular, tivesse que recorrer ao
Judiciario pararemover a oposic¢ao individua a atuacéo publica.

O que se faz necessario — como bem adverte Bielsa— € distinguir os atos proprios do poder
administrativo, na execucdo dos quais € irrecusavel a auto-executoriedade, dos que Ihe sdo impréprios €,
por isso mesmo, dependentes da intervencado de outro poder, como ocorre com a cobranga contenciosa
de uma multa, que em hipdtese alguma poderia ficar a cargo exclusivo dos 6rgaos administrativos. Mas
as prestages tipicamente administrativas, principalmente as decorrentes da utilizacéo do poder de
policia, podem ser exigidas e executadas imediata e diretamente pela Administracéo, sem necessidade de
mandado judicial.

Tal 0 que acontece com as interdigcdes de atividades ilegais, como 0os embargos e demoligdes de obras
clandestinas, com ainutilizacdo de géneros improprios para o consumo e outros atos de policia
administrativa. Claro esta, porém, que a execucao de tais determinacdes deve ser precedida de
notificacéo e acompanhada do respectivo auto circunstanciado, em que se comprove alegalidade da
atuacdo do Poder Publico e se possibilitem, a posteriori, as medidas judiciais que 0 particular reputar
convenientes a defesa de seus direitos e de seu patriménio.

Ao particular que se sentir ameagado ou lesado pela execucao do ato administrativo € que cabera pedir
protecdo judicial paraobstar a atividade da Administragdo contraria aos seus interesses, ou para haver da
Fazenda Publica os eventuais prejuizos que tenha injustamente suportado.” (MEIRELLES, op. cit., pp.
143-145).

Critica semelhante € veiculada pela Secretaria da Receita Federal, nos seguintes termos:
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“48.Deve-se ter presente que a circunstanciade alel complementar ndo exigir prévia autorizacéo judicial
ndo significaviolagdo de qualquer direito ou garantiaindividual. Primeiro, porque o sigilo das
informagdes transferidas ao fisco € preservado em toda a sua integridade. A ele se obrigaa
administracdo tributéria e seus agentes, sob pena de responsabilidade criminal e administrativa.
Segundo, porque qualquer violagéo aos limites |egalmente impostos as requisi¢oes do fisco ou qualquer
abuso verificado na utilizag&o das informagdes bancarias recebidas pelo fisco podera e devera ser
sempre controlado pelo Poder Judiciario, mediante provocacao do interessado, consoante disposto no art.
59, XXXV, da Constituicdo. Assim, ndo parece razoavel imaginar a necessidade de um processo judicial
de exibicdo de documentos ou apresentacao de informagdes, envolvendo citagdo, defesa e recursos, para
gue aadministracao tributéria federal possa obter cada documento e informagdo, necessarios a apuracéo
de cada fato que possivelmente venha a dar origem a um processo administrativo-fiscal,” (8 48 da
manifestacdo anexa).

A necessidade do acesso por parte da Administracéo tributéria ainformagdes rel ativas a operacoes
financeiras decorre assim do imperativo normativo de preservar a presuncdo de legitimidade e a auto-
executoriedade dos atos administrativos, do imperativo factual de fazer frente a“relagdes massificadas
de crédito” e da atuacéo dareceita, ao contrario do Ministério Publico, junto a um universo imensuravel
de operacOes em tese aptas a originar fatos geradores do tributo (tal como afirmaram os Ministros
Sepulveda Pertence e lImar Galvéo, nos jareferidos julgamentos da ADIn n° 1.790 e do MS n° 21.729-
4/DF).

Assim, 0 meio € necessario, porque a aternativa indicada reduz a eficiéncia da atuacéo administrativa
(isto €, ndo € igualmente eficaz) e nem se afigura necessariamente menos gravosa que o0 devido processo
administrativo — que, além de presumivelmente legitimo, oferece, tal como acima explicitado acerca do
complexo normativo que o conformou, garantias suficientes aos direitos e posi¢oes juridicas de terceiros.
Com efeito, 0 meio é necessario, pois somente se dotada da auto-executoriedade que Ihe confere o texto
constitucional podera a administracéo e fiscalizagdo tributéria maximizar o principio daeficiénciae
realizar, em toda a sua plenitude, os imperativos decorrentes do 8 1° do art. 145 da Constituicdo Federal.

Por fim, imp&e-se considerar a proporcionalidade em sentido estrito. Nessa esfera, impende cotejar os
custos ou gravames para o atingido com os beneficios para a realizacéo dos val ores constitucionais
contrapostos, com o escopo de determinar-se a existéncia de umarelacéo racional e justificada entre
esses e agueles. Nessa passagem, parece inegavel a proporcionalidade das normas impugnadas. As
consideragdes precedentes indicaram gque ainformagdo dotada de “ transcendéncia econdémicaou
tributaria’ nenhuma relacdo mantém com aintimidade ou a privacidade de pessoa alguma, evidenciaram
o carater material, temporal e finalisticamente limitado do acesso ainformagdes, denotaram as cautelas
organizacionais e procedimentais destinadas a preservar — agora sob aformade sigilo fiscal — o caréter
reservado das informagfes bem como a evitar o uso indevido dessas mesmas informagdes e
disciplinaram de modo estrito e exaustivo as condigdes de acesso e 0s instrumentos e mecanismos de
responsabilizacéo pela guarda dessas informacoes.

O multicitado complexo normativo de organizagdo e procedimento cuidou de minimizar qual quer
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remota possibilidade de ofensa a interesses ou posi¢des juridicas individuais. Com isso, parece
necessario reconhecer que sera minima, se houver, aimposic¢éo de gravames aos individuos em
decorréncia da ado¢do das normas impugnadas.

Por outro lado, o significado e a contribuicdo de tais normas para a eficiéncia da fiscalizacdo tributaria, o
combate a sonegacdo e as demais atividades ilicitas, a arrecadacdo tributaria, ajusticatributaria, a
realizag&o dos imperativos constitucionais de observar-se a capacidade contributiva do contribuinte e o
carater pessoal dos tributos, por meio da precisa identificacdo darenda, do patriménio e das atividades
dos contribuintes, e, em Ultima analise, as prestacdes sociais do Estado fiscal €, do ponto vista
econdmico, absolutamente extraordinério (como demonstra o documento anexado pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional que expde a gigantesca desproporcao entre rendimentos e valores
movimentados) e inigualavel em volume, celeridade e eficiéncia, ao passo que, do ponto de vista moral,
juridico einstitucional, o beneficio propiciado pela medida é rigorosamente inestimével. Nessa medida,
e inconstestavel a proporcionalidade em sentido estrito da medida, que somente se haveria de por em
davida em umaintoleravel submissdo da nogdo ultima de prevaléncia do interesse publico.

8. DA AUSENCIA DOS REQUISITOS A CONCESSAO DE LIMINAR

As razdes acima expostas acerca de cada impugnacao explicitaram a absoluta auséncia de plausibilidade
juridica das a egaces, afastando o0 atendimento ao requisito consubstanciado no fumus boni iurise
inviabilizando a concesséo da medida cautelar pleiteada. Do mesmo modo, encontra-se ausente o
periculum in mora indispensavel a concessio da medida cautelar.

No que toca ao pedido de liminar, mais umavez se evidencia o déficit de fundamentacéo da presente
Acdo. Em especial, quanto a alegacéo de periculum in mora, a Requerente limita-se a afirmar que os
dispositivos impugnados provocam uma suposta “ gravissima lesdo aos direitos individuais assegurados
na Constituicéo da Republica’, sem demonstrar em que medida essa alegacéo genérica evidenciariaa
presenca desse requisito para a concessao da cautelar.

Em hipdtese bastante similar & dos autos, este Supremo Tribunal Federal, embora reconhecendo a
relevancia da matéria, entendeu ndo estar caracterizado o periculum in mora, a ensgjar a concessao da
l[iminar requerida. Cuidava-se do julgamento da ADIn 1.488, no qual se examinava a denominadale da
interceptacdo telefdnica. Esta Corte, por unanimidade, acompanhou voto do Eminente Relator, Ministro
Néri da Silveira, no seguinte sentido:

“Dé-se porém, que ndo se demonstrou a ocorréncia de periculum in mora ajustificar, desde logo, se
suspenda a vigéncia do paragrafo Unico do art. 1°daLel n.° 9296, de 1996. A matéria, por certo, esta
merecer amplo debate, em face da necessidade de se definirem os limites conceituais do que

ef etivamente se tenha por definitivo como “comunicacdo de dados’, qual esta posta esta formula no art.
59, XI1, da Constituicéo, inclusive, a vista do progresso acelerado das conquistas dainformatica e da
constituicdo de redes de transmissio de dados ou de acesso a informagdes em bancos de dados, nos dias
em Curso.
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[...] N&o vejo, assim ainconveniéncia sequer prossigaem vigor essa norma legislativa, até o julgamento
final da presente acéo, esclarecendo, ademais, que as informagdes dos requeridos ja se encontram nos
autos.” (DJ26.11.99, p. 83)

|gualmente, na presente Acéo, conforme ja demonstrado, ndo ha uma posi¢ao definitiva deste Supremo
Tribunal Federal sobre a matéria, razdo pelaqual € plenamente aplicavel o entendimento acima referido
neste processo. Pela mesmo motivo, ndo se verificaa conveniéncia de concessdo daliminar.

Como se ndo bastasse, ndo se pode perder de vista que a legislacdo vergastada bem impde limites a
verificagdo das operagOes financeiras dos contribuintes, competindo aos que a ela tiverem acesso
resguardar o seu sigilo, inclusive sob pena de responsabilizacdo. Outrossim, em nenhum momento,
afastou-se a possibilidade de acesso imediato ao Poder Judiciario, para agueles que se sentirem lesados
por qualquer abuso porventura causado pela administracdo tributéria.

Especialmente, no concernente ao art. 5° da Lei Complementar, cumpre registrar da auséncia da
regulamentacdo necessaria para a sua efetiva aplicacdo pela Administracéo Publica, o que reforca, ainda
mais, a auséncia do perigo da demora a ensgjar a concessao da liminar.

Manifesta, portanto, a absoluta falta dos pressupostos para a concessao da liminar.
9. CONCLUSAO

As razdes ora expostas evidenciam inexistir os requisitos de plausibilidade juridica daimpugnacdo e do
periculum in mora necessarios a concessao da medida cautelar pretendida. Do mesmo modo, ndo se
vislumbram razdes para o deferimento definitivo dos pedidos cujo exame a Advocacia-Geral daUnido
reserva-se ainda o direito de, oportunamente, levar a efeito.

Em virtude da relevancia e da complexidade da matéria em questéo, bem como do flagrante interesse
publico envolvido, seria oportuna, de logo e antes da apreciacdo do pedido de liminar, a solicitacdo da
manifestagdo do Excelentissimo Senhor Procurador-Geral da Republica.

N&o poderia, contudo, concluir manifestacdo sem registrar a generosa colaboracdo do Dr. Oswaldo
Othon de Pontes Saraiva Filho, ilustre Consultor da Uni&o. Em verdade, subscrevo essa peca na mera
condicdo de co-participe e Coordenador do Nucleo de Acompanhamento de Feitos Judiciais de Interesse
da Unido, suas Autarquias e Fundacdes perante o Supremo Tribunal Federal, asseverando aamplae
direta participacdo dos Drs. Ana ClaudiaManso S. O. Rodrigues, George Rodrigo Bandeira Galindo,
Cleso José da Fonseca Filho e Edine Rodrigues de Moura em sua el aboracéo — integrantes, todos eles, do
referido Nucleo.

Eram esses, Senhor Advogado-Geral da Unido, os elementos e consideraces tomados por oportunos
para consubstanciar as informagcdes presidenciais preliminares a encaminhar, por Mensagem, ao Colendo
Supremo Tribunal Federal, uma vez aprovados por Vossa Exceléncia.

Brasilia, 05 de fevereiro de 2001.
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