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Gilmar Mendes defende politica juridica do governo

Durante o0 seminario sobre tributacéo e sonegacdo no mercado de combustivels, cigarros e bebidas,
promovido em S&o Paulo, pelo jornal Valor Econdmico, o advogado-geral da Uni&o, ministro Gilmar
Mendes falou sobre os Reflexos da Tributacdo e da Sonegacdo na Competitividade das Empresas.

Gilmar estruturou suaintervengao em quatro partes. Na primeira, ele tratou da identificagcao da
tributacdo como o “instrumento central de financiamento do estado fiscalmente responsavel”. Em
seguida, tracou 0 que chamou “a critica de uma descri¢do ideol 6gica da disciplina juridico-tributéria; a
explicitac8o da fiscalizago tributéria como arbitragem estatal de um conflito privado”; e, finalmente,
das recentes inovagdes institucionais para enfrentamento do problema (Adin, ADC e ADPF).

Leia aintegrada palestra de Gilmar

1) TRIBUTACAO COMO O INSTRUMENTO CENTRAL DE FINANCIAMENTO DO ESTADO
FISCALMENTE RESPONSAVEL

Uma das mais angustiantes questdes do Estado contemporéneo consiste na eleicdo de umaforma
adeguada e sustentada para seu financiamento.

Entre as formas historicamente verificadas de financiamento do Estado, destacam-se:
1) aatividade empresarial do préprio estado;

2) areceita de senhoriagem por meio da emissao de moeda;

3) aemissdo detitulos; e

4) atributacéo.

A primeira dessas formas encontra-se em manifesto processo de restricdo, em conformidade com aidéia
de subsidiariedade que caracteriza as atuais rel agbes entre Estado e sociedade.

A obtencéo de receita de senhoriagem por meio da emissdo de moeda, a seu turno, encontra-se
igualmente sujeita a evidentes limites materiais e ja também juridicos, de modo a evitar as
disfuncionalidades experimentadas em regimes hiperinflacionarios.

A emissdo de titulos, do mesmo modo, encontra limitacdes na capacidade de endividamento estatal e em
seus impactos igual mente indesejados sobre a politica monetéria.

A esse respeito, escreveu Paul Kirchhof que o poder de imposicéo tributéria decorreria ndo da mera
existéncia do Estado e de suas necessidades financeiras, mas antes da propria concepcao de Estado
liberal, pois “se 0 Estado garante ao individuo aliberdade para sua esfera profissional ou de propriedade,
tolerando as bases e 0s meios para 0 enriquecimento privado, deve negar que o sistema financeiro se
baseie na economia estatal, no planejamento econdmico ou, de modo principal, na expropriagdo ou na
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emissao de moeda’.

A iss0, acrescenta Kirchhof: “Enguanto a Constituicdo deixa em poder dos particulares o dominio
individual sobre os bem econémicos ..., o Estado sd pode financiar-se por meio da participacéo no éxito
da economia privada’.(1)

Nesse contexto, a gestéo fiscal responsavel encontra natributacéo o principal instrumento para o
financiamento do Estado.

|1) DESCRICAO IDEOLOGICA DA DISCIPLINA JURIDICO-TRIBUTARIA

Como sabido, o financiamento do Estado pelavia datributagéo constitui objeto de densa e tradicional
disciplina constitucional.

As denominadas limitagdes constitucionais ao poder de tributar representam uma das primeiras esferas
de restricéo da intervencéo estatal junto aos cidadaos. Com efeito, ao contrario da aquisicéo de titulos da
divida pablica, o financiamento do Estado por meio datributacdo € coercitivo, o que torna
absolutamente imprescindivel a definicdo da extensdo e da intensidade em que se autoriza aintervencéo
cogente da autoridade estatal.

Os direitos e garantias constitucionais relativos a tributacdo cuidam exatamente de introduzir um nucleo
essencia eincoercivel de liberdades individuais a preservar em face da organizag&o burocrética. A
densidade da disciplina constitucional da matéria €, destarte, indice inequivoco e definitivo de sua
relevancia para nossa organizagao social.

Asrazdes de umatal centralidade dessa disciplina juridico-tributéria remanescem, contudo, pouco claras
e merecem a explicitacdo que passo a oferecer.

E tema cléssico da filosofia politica a separacio entre poder burocrético e sociedade sob a estrutura
institucional do Estado Moderno. A diferenciacao e complexidade das sociedades modernas haveriam
originado sistemas especializados de comportamento ou de agdo. Sob esse enfoque, o Estado Moderno
constituiria um sistema de acéo especializado cujo meio interno de intercambio seria o poder.

Em meio amultiplos sistemas especializados (o Estado, 0 Mercado e os ambientes de reproducéo
cultural, construcdo da identidade e da personalidade — o Mundo da Vida, na expressio de Jirgen
Habermas) e diferenciados sob codigos proprios (respectivamente, os meios de intercambio do poder, do
dinheiro e dalinguagem), verificar-se-ia o distanciamento dos cidaddos rel ativamente a administragdo do
Estado e, como resultado dessa alienagédo, a tendéncia a perceber a organizagcdo estatal como um
adversario ou mesmo um agente opressor.

Produziu-se assim uma antropomorfizacéo do Estado e o0 mito de que cada individuo mantém com o
Estado relacdes juridicas de carater subjetivo e contencioso.
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Esse construto prestou-se alegitimar multiplas distorcoes.

A primeirae maisimportante distor¢ao reside exatamente na incompreensao da efetiva tarefa estatal de
fiscalizac&o tributaria e combate & sonegagéo.

Com efeito, na medida em que se constréi a descricéo de que afiscalizacdo tributaria e o combate a
sonegacdo consubstanciam manifestacdes opressivas do Estado rival, confina-se, na esquematica
oposi¢do conceitual entre Estado e individuo, todo o horizonte hermenéutico em que se afeririaa
legitimidade da atuacdo dos 6rgaos administrativos. Adensada distorcédo pelainvocacéo de

hi potéticas invasdes a esferas da intimidade pelo emprego de instrumentos mais eficientes de
fiscalizagdo tributéria (registre-se, entre nds, a controvérsia acerca da eventual reserva de jurisdicéo para
0 acesso a dados de registro bancario), busca-se tornar ainda mais plausivel a dicotomia Estado-
individuo. A distor¢éo consolida-se no imaginario com a especializacdo dos agentes do Estado: o
politico e o burocrata, entendidos como a materializacéo Ultima da alienacdo do cidaddo comum em
relacdo as esferas deliberativa e executiva da vida publica e, assim, como os icones da desl egitimacéo
estatal.

Do ponto de vista estritamente juridico, buscou-se retirar, discursivamente, o atributo da presuncéo de
legitimidade dos atos administrativos afetos a fiscalizagdo tributéria. O 6nus da argumentacéo — e
normas juridicas constituem freqlientemente regras de distribuicdo da carga da argumentacdo — restou
transferido para aintervencao fiscalizadora do Estado, que passa a ver-se obrigada a demonstrar sua
legitimidade. A invocagao do catdlogo de direitos fundamentais opera ainda no sentido de of erecer
impugnacdes procedimental's e materiais aos atos de fiscalizagdo estatal, sob as multiplas exigéncias de
reservalegal, reserva jurisdicional, anterioridade, inconstitucionalidades formais, critica a motivacdo dos
atos administrativos e imperativos de proporcionalidade ou proibic¢édo de excesso. Essa descricao
excepcionalista da intervencéo fiscalizatOria estatal pressupde, destarte, uma tensdo permanente (isto €,
uma aporia) entre o respeito a direitos fundamentais e o exercicio de competéncias fiscalizatorias,
sobreonerando a carga da argumentacao atribuida a atuacdo estatal.

Sob tais condi¢bes discursivas, a disciplinajuridico-tributaria constituiria, em resumo, uma descricao
excepcionalista e minimizadora da intervencdo estatal, sob o mote da oposi¢éo estritamente binaria entre
Estado e individuo e da defesa intransigente de limitagdes constitucionais ao poder de tributar entendidas
como esforgos para a concretizagdo de liberdades fundamentais.

I11) DA FISCALIZACAO TRIBUTARIA COMO ARBITRAGEM ESTATAL DE UM
CONFLITO PRIVADO

Faltam dois elementos, contudo, & adequada descricéo da disciplina juridico-tributaria— e essas lacunas
afiguram-se absol utamente decisivas.

Deinicio, considere-se a manifesta (mas nem sempre ressaltada) existéncia de um dever fundamental de
pagar impostos — tal como ressalta o prof. portugués José Casalta Nabais.

Um texto constitucional como 0 nosso, prédigo na concessao de direitos sociais e na promessa de
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prestacoes estatai s aos cidadaos na mesma medida em que comprometido com imperativos de
responsabilidade fiscal, certamente exige o reconhecimento de um tal dever fundamental de pagar
impostos.

Na perspectiva estritamente dogmatica, € 0 § 1° do art. 145 da Constituicdo, onde se |1&: “8 1° Sempre
gue possivel, os impostos terdo carédter pessoal e seréo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte, facultado a administracéo 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 do contribuinte”.

O dispositivo constitucional estabelece:
| —o cardter pessoa do dever de pagar impostos (e, portanto, seu status de dever fundamental);

Il —avinculagéo a capacidade econémica do contribuinte (imperativo de eqliidade e isonomiana
distribuicéo dos 6nus da tributacdo); e

Il —a prerrogativa constitucional da“administracdo tributaria’ de identificar o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte, especialmente para conferir efetividade aos
obj etivos mencionados.

Sob esse marco constitucional, parece possivel partir da colmatacéo dalacunainicia relativaa
explicitacdo de um obvio dever fundamental de pagar impostos a superacdo da lacuna ainda mais grave
consistente em haver-se obscurecido o imperativo de equiidade e isonomia na distribui¢cdo dos 6nus da
tributacéo.

Esse Ultimo ponto é decisivo e elimina, por completo, a descricdo individualista da oposicéo
supostamente aporética entre cidadéo e Estado. Cuida-se da circunstancia de que o imperativo normativo
e mesmo factual de financiamento do Estado fiscalmente responsavel pelavia central da tributacéo
instaura entre os agentes privados um conflito inelimindvel: a disputa acerca do modelo institucional de
distribuicéo dos custos de financiamento das politicas publicas. Existe um inegavel conflito entre os
cidadéos e agentes privados no sentido de transferir para os demais concidaddos o 6nus da tributacéo,
furtando-se, tanto quanto possivel, de um tal encargo.

Ao disciplinar equanimemente (ou, nos termos da Constituicdo, segundo a capacidade econémica do
contribuinte) a distribuicdo dos 6nus tributarios e operar por meio da fiscalizac8o tributéria para conferir
efetividade a esse objetivo, o Estado esta verdadeiramente a prestar aos cidaddos a funcdo de arbitro de
um conflito ineliminavel entre agentes privados. Assim como um concurso publico ou umallicitacéo
constituem procedi mentos para assegurar-se acesso isondémico de agentes privados a prestagbes positivas
estatais, 0 combate a sonegacao representa um imperativo de realizacéo in concreto daigualdade na
aplicacdo dale destinado a promover a equanime distribuicéo de 6nus inerentes a operacdo de um
Estado fiscalmente responsavel.
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Assim se manifestou sobre a matéria o Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Doutor José Luis Saldanha Sanches, em pal estras proferidas nos Simpésios | nternacionais sobre Sigilo
Bancario, realizados pelo Centro de Estudos Victor Nunes Leal, da Advocacia-Geral da Uni&o:

“ Os sistemas de tributacdo, com base no rendimento e a atribui¢éo de uma igualdade de tratamento a
todos os contribuintes, constituem assim uma concr etizacdo do principio da igualdade fiscal na medida
em gque a igualdade fiscal exige ndo apenas a igualdade na legislacdo, mas também a igualdade na
aplicacdo dalei .”(2)

No mesmo passo, asseverou o Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra Doutor
José Cassalta Nabais, nagueles mesmos em Simpésios. “ (A sonegacao) é insustentavel pela receita
perdida que origina e, consequientemente, pelo apartheid fiscal que a mesma provoca, desonerando 0s
fugitivos fiscais e sobrecarregando os demais contribuintes que, ndo podendo fugir aos impostos, se
tornam verdadeiros reféns ou cativos do Fisco por impostos alheios.'” (3)

Esse imperativo de igualdade possui ainda outros fundamentos constitucionais expressos. Em verdade, a
Constituicdo Federal, de 1988, no seu artigo 5° caput proclama que todos sdo iguais perante alel, sem
distincéo de qualquer natureza, garantindo-se ainviolabilidade do direito aigualdade. O mesmo Estatuto
Constitucional, no seu artigo 150 inciso I, veda ainstitui¢ao de tratamento desigual entre contribuintes
gue se encontrem em situagao equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagéo
profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos.

E, por conseguinte, inerente a atividade da Administraco o 6timo desempenho de seu poder-dever de
fiscalizacdo. E isso para a perseguicéo de objetivos que a prépria Constituicdo Ihe impde na
concretizacdo dajusticafiscal e, em Ultimainstancia, do principio daigualdade que consagra. De fato, a
capaci dade contributiva consiste, segundo o magistério de Ricardo Lobo Torres, “em legitimar a
tributacdo e gradué-la de acordo com ariqueza de cada qual, de modo gue 0s ricos paguem mais e 0S
pobres, menos’.(4)

Comprova-se assim que, entendido como arbitragem de um conflito entre agentes privados, o combate a
sonegacdo jamais poderd vir a confundir-se com a tensdo estritamente bipolar entre individuo vitimado e
Estado opressor.

1V) DOSESFORCOS PARA MINIMIZAR A SONEGACAO E A ELISAO FISCAL

Com o aparecimento da L.C. 105, de 10/1/01, que permite atransferéncia do sigilo bancario paraa
Administracéo tributaria e a consequente melhora na fiscalizacdo e na arrecadacéo dos impostos, surge o
incremento das possibilidades de ha médio prazo ocorrer areducéo da carga tributéria de quem paga os
tributos corretamente,e até mesmo de se viabilizar atéo esperada reforma tributaria, por meio do
combate a sonegacdo implementado por instrumentos de elevada eficiéncia.

Uma outra medida importante, recentemente lancada em nosso Pais, foi previstapelaLei Complementar
n° 104, de 10 de janeiro de 2.001, que criou um paragrafo Unico para o artigo 116 do Cédigo Tributario
Nacional, autorizando a Administracdo tributaria desconsiderar (o que ndo significar anular, mas negar
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eficacia perante o Fisco, mantendo-se o ato em relagdo as partes) atos ou negocios juridicos licitos sem o
€conomic purpose, ou segja, praticados com a finalidade de dissimular (esconder, mascarar) a ocorréncia
do fato gerador tributario (realmente ocorrido) ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacéo
tributéria, segundo os procedimentos que serdo estabelecidos pelalei ordinéria de cada ente da federacéo.

A inclusdo do paragrafo unico ao art. 116 faz-se necessaria para estabel ecer, no ambito da legislacéo
brasileira, norma que permita a autoridade tributéria desconsiderar atos ou negdcios juridicos praticados
com afinalidade de elisdo, constituindo-se, dessa forma, em instrumento eficaz para 0 combate aos
procedimentos de plangjamento tributério praticados com abuso de forma ou de direito.

Cumpre realcar que o preceito legal referido ndo pretende af astar as formas licitas de elisdo ou de
plangjamento tributéario, mas aspira a atingir o abuso do exercicio desse direito, umavez que ndo ha
mesmo, em canto algum e de espécie alguma, direito absoluto, de modo que dirige-se contra os casos de
elisdo ilicita ou abusiva e, a0 meu ver, mesmo contra casos de evasio.

Com tal preceptivo, ndo se exige que a administracéo tributaria venha a anular os atos 0s negécios
juridicos dissimulados com o fito de esconder o fato gerador do tributo ou suas reais consegiéncias. Tais
atos podem até continuar valendo para as partes, mas permite-se que a Administracéo negue eficaciaa
eles, desconsiderando em relacéo a ela as chamadas operagdes “ esquisitas’, ou sgja, condutas incomuns
gue o contribuinte realiza, sem nenhum propdsito empresarial, com o Unico objetivo de mascarar ou
esconder o fato gerador do tributo efetivamente ocorrido ou reduzir a carga tributaria.

Dito isso, parece legitimo concluir que os contribuintes cumpridores de seus deveres ganharam motivos
para crer que as leis tributarias venham a ser, de fato, igualmente aplicadas e que o principio da
capacidade econémica do contribuinte alcance a maxima eficécia a ele reservada pelo texto
constitucional.

Neste contexto, tanto as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade, quanto as Acdes Declaratérias de
Constitucionalidade e as A¢des de Descumprimento de Preceitos Fundamentais tém papel fundamental,
umavez que permitem correcdes de rumo em tempo adequado e de forma segura

Notas de Rodapé

KIRCHHOF, Paul, “La Influencia de la Constitucion Alemana en su Legislacion Tributaria’, in
Garantias Constitucionales del Contribuyente, Tirant o Blanch, Valencia, 1998, p. 26.

2José Luis Saldanha SANCHES — A situacdo actual do sigilo bancario: a singularidade do regime
portugués, in “Estudos de Direito Bancario”, Coimbra, 1999. Esse artigo encontra-se também veiculado
no site da Revistavirtua da AGU, numa edicdo especial sobre 0 Sigilo Bancario: www.agu.gov.br.

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 30/01/2002


http://www.agu.gov.br

@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

3 José Cassalta NABAIS — texto da palestra “ Algumas reflexdes sobre o actual estado fiscal”, publicada,
devidamente revisada pelo autor, no site da Revista virtual da AGU n° 9, de abril de 2.001.:
wWww.agu.gov.br.

4 Ricardo Lobo TORRES — Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. v. I11. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 334.

Date Created
30/01/2002

Page 7
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 30/01/2002


http://www.agu.gov.br

