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Apadeco nao tem legitimidade para defender contribuinte

N&o harelacdo de consumo entre o contribuinte de um tributo e o Poder Publico. Entender que existe
esse vinculo é afrontoso ndo s6 aforca normativa da Constituicéo Federal, mas também ao principio da
maxima efetividade da norma constitucional. Significa fortalecer as decisdes das instancias ordinérias
em detrimento das decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Com esse entendimento, o ministro do STF, Gilmar Mendes, acatou Agravo Regimental interposto pela
Unido para desconstituir acorddo em Acéo Civil Pablica apresentada pela A padeco (Associagao
Paranaense de Defesa do Consumidor) ao Tribunal Regional Federal da 42 Regido. O acordéo assegurava
aos paranaenses o direito arestitui¢éo do “empréstimo compul sorio sobre combustiveis’, criado pelo
Decreto Lel 2.288/86.

No recurso, o Ministério Publico argumentou pelailegitimidade da entidade para motivar aacdo e
guestionou a possibilidade de protecéo de contribuintes em sede de Acéo Civil Pablica. Alegou a
violagdo do artigo 5°, X X1, da Constituicéo porque a Apadeco entendeu desnecessaria a expressa
autorizacéo dos interessados individuais pela representagdo em juizo. Argumentou que a autorizagdo esta
prevista como indispensavel no Cédigo de Defesa do Consumidor quando se trata de agdo que visa
preservar interesses difusos.

Afirmou, ainda, que a entidade ndo fez a devida diferenciacdo das relagdes obrigacionais entre
contribuintes e consumidores. Violou, assim, os artigos 22, 3°, 81 e 82, 1V, do Cédigo Civil do
Consumidor e os artigos 3° e 121 do Cadigo Tributario Nacional, e os artigos 5°, 150 e 170 da
Constituicdo, que definem quem é consumidor e quem € contribuinte, este Ultimo passivo de obrigacdo
tributaria.

Para Gilmar Mendes, ndo harelacéo de consumo na agdo. A cobranca da contribuicdo €, ao contrario,
imposicdo legal do Poder Publico e ndo ato fornecedor que caracterize o vinculo consumidor-fornecedor.
Segundo ele, o préprio Supremo ja firmou entendimento segundo o qual o Ministério Pablico ndo possui
legitimidade para apresentar ACP com o objetivo de impugnar cobranca de tributos, por ndo existir
relacdo de consumo entre o sujeito ativo (poder publico) e o sujeito passivo (contribuinte).

Se ao STF, diz Mendes, “compete, precipuamente, a guarda da Constituicdo Federal, é certo que asua
interpretacdo do texto constitucional deve ser acompanhada pelos demais Tribunais, em decorréncia do
efeito definitivo absoluto outorgado a sua decisdo. N&o se pode, com a manutencéo de decisdes
divergentes, diminuir a eficacia das decisdes do Supremo Tribunal Federal”.

Em seu voto, o ministro afirmou que a manutencao de solugdes divergentes sobre 0 mesmo tema, em
instancias inferiores, provocaria, além da desconsideracéo do proprio contelido da decisdo do STF, a
fragilizacéo da forca normativa da Constituicdo. Assim, entendeu ser inviavel alegitimacdo da A padeco,
gue tem como finalidade estatutaria promover a defesa do consumidor, para apresentar A¢do Civil
Pablica na defesa dos contribuintes.
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Leia o voto do ministro

SEGUNDA TURMA

AG.REG.NO AGRAVO DE INSTRUMENTO 382.298-2 RIO GRANDE DO SUL
VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - (Relator):

Cuida-se de hipotese de acdo rescisdria com o objetivo de desconstituir acorddo proferido em acéo civil
publica apresentada por associagdo na defesa de direitos individuais homogéneos.

Paratanto, a agravante, entre outros argumentos de sua agdo rescisoria, alegou a falta de legitimidade
ativa da associagdo, nos seguintes termos (fl. 14):

“c.1 —néo reconheceu ailegitimidade da APADECO, como ja havia acontecido com o ja citado Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor no E. STJ, onde, considerando os interesses dos associados deste
ultimo como individuais homogéneos, deu-se pelailegitimidade ativa da autoria e pelaimpropriedade da
tutelaface, também, a diferenca entre contribuinte e consumidor. De tal forma, a acéo civil publica
deveriater sido extinta, ex-vi” do art. 267, VI, do CPC;

c.2—violou o art. 5, XXI, da Constituicdo Federal de 1988 e, novamente, pela presenca da ilegitimidade
ativa, o art. 267, VI, do CPC — porque entendeu desnecessaria a expressa autorizacao dos interessados
individuais para a representacdo em juizo, so dispensavel, aluz do Cédigo de Defesa do Consumidor
(arts. 81 €82) eLei n°7.347/85 (arts. 1° e 5°, 1), quando se trate de acdo onde se hagjam de preservar
interesses difusos, inclusive de consumidores, 0 que n&o era o caso;

c.3 —ndo fez adevida diferenciacéo das relagcOes obrigacionais entre “contribuintes’ e “consumidores’,
de tal forma que, aceitando umas pelas outras, violou os arts. 2°, 3°, 81 e 82, 1V, do Cadigo do
Consumidor e arts. 3°e 121, do CTN, além dos arts. 5°, XX XII, e 150, 1l e 170, V, da CF/88 definidores
de quem é consumidor e de quem é contribuinte (sujeito passivo de obrigagéo tributaria);” (...).

O acordéo recorrido extraordinariamente definiu os limites da discussao da seguinte forma (fl. 73):

“Todos os argumentos apresentados pela Uni&o, como ressaltou o ilustre membro do Ministério Pablico
Federal, constituem decorréncias |0gicas de uma Unica questdo juridica: a saber se é possivel a protecdo
de contribuintes em sede de ac&o civil publica (fls. 118)”.
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Verifica-se, que o cerne da questéo esta na qualificacdo dada aos assim chamados substituidos pela
associacao na defesa de seus interesses individuai s homogéneos. se consumidores ou contribuintes,tendo
a agravante suscitado tal questionamento inclusive sob argumento constitucional, conforme sedepreende
do trecho de sua acdo rescisdria acima transcrito.

O acdrdao recorrido extraordinariamente entendeu que (fl. 73):

“... seale autoriza a propositura de acdo civil publica por associages que incluam entre suas
finalidades institucionais, entre outras, a protecdo ao consumidor ou a qualquer interesse difuso ou
coletivo ea APADECO, expressamente, tem por finalidade essencial promover a defesa do consumidor,
de acordo com as normas do Cédigo de Defesa do Consumidor (CODECOM) e legislacdo correlata,
como também dos contribuintes e quai squer outras pessoas, relativamente aos danos causados ao meio
ambiente e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, naformadalLei de Acdo Civil Publicae
legislacéo vigente, ndo hafalar em ilegitimidade ativa.

Creio que seria quase desnecessario ressaltar, porquanto a doutrina posterior a edicdo do Codigo de
Defesa do Consumidor € unanime nesse aspecto, que a agdo civil publica ndo se presta somente paraa
tutela de interesses difusos e coletivos, serve também para a protecéo dos interesses individuais
homogéneos, como o dos consumidores de gasolina e dcool no periodo de vigéncia do Decreto-Lei n°
2.288, de 1986, que foram compul soriamente contribuintes da exacéo |a prevista e posteriormente
considerada inconstitucional” (...).

Percebe-se, portanto, que o Tribunal de origem legitimamente decidiu as arguii¢oes trazidas pela
agravante, principa mente quando explicitou, conforme a passagem acimatranscrita, que a agravada agiu
na defesa dos interesses individuais homogéneos dos contribuintes da exacdo prevista pelo Decreto-lei n°
2.288, de 23 de julho de 1986.

Duvida ndo subsiste de que a legitimidade da autora para propor acéo civil publica na matériafoi
apreciada. E € esta, pois, a questdo juridico-constitucional submetida a apreciacéo do Tribunal.

Entendo presente, assim, o requisito do pré-guestionamento, principa mente quando, conforme
destacado anteriormente, “todos os argumentos apresentados pela Unido (...) constituem decorréncias
|6gicas de uma Unica questéo juridica: a de saber se € possivel a protecéo de contribuintes em sede de
acao civil pablica’ (fl. 73). Ao afirmar alegitimidade ativa da agravada, o Tribunal a quo manifestou-se
clara e inequivocamente pela legitimidade da acdo civil publica na espécie, em flagrante contradicéo
com ainterpretacéo — igualmente de indole constitucional — perfilhada pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional.

Este Tribunal ja pacificou o entendimento segundo o qual as questdes relativas as condicbes da acéo,
para serem apreciadas em sede extraordinéria, deverdo ter sido objeto de debate no 6rgéo jurisdicional
de origem, ndo havendo cogitar conhecimento de oficio desta matéria nesta instancia. Nesse sentido,
v.g., 0 AgRAI 145.493, 22 T., Rel. Min. Marco Aurélio, DJde 07.05.93; e 0 AgRAI 230.596, 12 T., Rel.
Min. MoreiraAlves, DJ de 01.02.02, este assim ementado:
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“EMENTA: Agravo regimental.

Em se tratando de recurso extraordinario, também as questdes relativas as condi¢cdes da acdo ndo podem
ser conhecidas de oficio, umavez que para o cabimento de recurso dessa natureza é mister que se
observe o requisito constitucional dele que € o pré-questionamento de questéo constitucional porventura
aelereferente. E, no caso, ndo houve tal pré-questionamento.

Agravo a que se nega provimento.”

Conforme demonstrado anteriormente, a agravante vem arguindo ailegitimidade da agravada desde a
sua peticdo de acdo rescisoria, inclusive sob fundamento constitucional. Tendo a Corte de origem
decidido expressamente pela legitimidade ativa da associacéo e a recorrente atacado esta decisdo em seu
recurso extraordinario, ndo estaria o Supremo Tribunal Federal a atuar de oficio na apreciacdo das
condic¢Oes da acéo.

Ressalte-se, pois, que, no caso sob exame, busca-se rescindir “acordao que confirmou sentenca proferida
em acdo civil publica, permitindo a devolucéo dos valores recolhidos, por todos os contribuintes no
Estado do Parana, atitulo do empréstimo compulsorio sobre aquisi¢éo de combustiveis instituido pelo
Decreto-Lei n° 2.288/86” (fl. 70). Percebe-se que ndo harelagdo de consumo na espécie, pois cuida-se,
t&0-somente, de umaimposicdo legal do poder publico na cobranca de um tributo feita ao contribuinte, e
n&o de um ato do fornecedor a caracterizar umarelacdo de consumo (consumidor-fornecedor).

Esta Corte, quando do julgamento do RE 195.056, Plenario, Relator Ministro Carlos Velloso, jafirmou o
entendimento segundo o qual o Ministério Publico ndo possui |egitimidade para apresentar ac&o civil
publica com o objetivo de impugnar cobranca de tributos, exatamente por ndo existir relacéo de
consumo entre o sujeito ativo (poder publico) e o sujeito passivo (contribuinte). Esta posicéo foi
reafirmada recentemente pela Segunda Turma deste Tribunal, conforme se depreende do julgamento do
AQRE 248.191, por unanimidade, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 25.10.02, assim ementado:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL PUBLICA: MINISTERIO PUBLICO: TRIBUTOS:
LEGITIMIDADE. Lei 7.347/85, art. 1°, 11, e art. 21, com aredacdo do art. 117 daLel 8.078/90 (Codigo
do Consumidor); Lei 8.625/93, art. 25. C.F., artigos 127 e 129, Il1.

|. — O Ministério Publico ndo tem legitimidade para aforar acéo civil publica parao fim de impugnar a
cobranca de tributos ou para pleitear a sua restitui¢do. E que, tratando-se de tributos, no ha, entre o
sujeito ativo (poder publico) e o sujeito passivo (contribuinte) relacdo de consumo, nem seria possivel
identificar o direito do contribuinte com “interesses sociais e individuais indisponiveis’. (C.F., art. 127).

II — Precedentes do STF: RE 195.056-PR, Ministro Carlos Velloso, Plenario, 09.12.99; RE 213.631-MG,
Ministro IImar Galvéo, Plen&rio, 09.12.99, RTJ 173/288.

I11. — RE conhecido e provido. Agravo néo provido.”
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Ora, se a0 Supremo Tribunal Federal compete, precipuamente, a guarda da Constituicdo Federal, é certo
gue a suainterpretacéo do texto constitucional deve ser acompanhada pelos demais Tribunais, em
decorréncia do efeito definitivo absoluto outorgado a sua decisdo. N&o se pode, com a manutencéo de
decisdes divergentes, diminuir a eficacia das decisdes do Supremo Tribuna Federal.

Contrariamente, a manutencdo de solucdes divergentes sobre 0 mesmo tema, em instancias inferiores,
provocaria, além da desconsideracdo do préprio contelido da deciséo desta Corte, Ultimaintérprete do
texto constitucional, a fragilizacéo da for¢a normativa da Constituicéo.

A propdsito, transcrevo, aqui, trecho da doutrina de Konrad Hesse, in A For¢ca Normativa da
Constituicdo, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 34, por mim traduzido, referente a
interpretacéo constitucional :

“(...) O Direito Constitucional deve explicitar as condi¢cdes sob as quais as normas constitucionais
podem adquirir amaior eficacia possivel, propiciando, assim, o desenvolvimento da dogmatica e da
interpretacdo constitucional. Portanto, compete ao Direito Constitucional realcar, despertar e preservar a
vontade de Constituicéo (Wille zur Verfassung), que, indubitavelmente, constitui a maior garantia de sua
forca normativa. Essa orientacdo torna imperiosa a assuncdo de uma visado critica pelo Direito
Constitucional, pois nada seria mais perigoso do que permitir o surgimento de ilusdes sobre questoes
fundamentais para a vida do Estado.”

O entendimento de que harelacdo de consumo entre poder publico e contribuintes revel a-se afrontoso
ndo sO aforga normativa da Constitui o, mas também ao principio da maxima efetividade da norma
constitucional. Admitir a adoc&o deste entendimento significa fortalecer as decisdes das instancias
ordinarias em detrimento das decisdes do Supremo Tribunal Federal. Tal pratica afigura-se tanto mais
grave se se considerar que no nosso sistema geral de controle de constitucionalidade avoz do STF
somente sera ouvida apos anos de tramitacdo das questdes em duas instancias.

Portanto, em face do entendimento firmado por este Tribunal no sentido de que ndo harelacéo de
consumo entre o contribuinte de um tributo e o poder publico, também mostra-se inviavel alegitimacéo
de associagao, que tem como finalidade estatutariamente prevista promover a defesa do consumidor (fl.
43), para apresentar acdo civil publica na defesa de contribuintes.

Ante 0 exposto, com a devida vénia do Relator, conheco e dou provimento ao agravo regimental para,
desde logo, dar provimento ao recurso extraordinario e julgar procedente a acdo rescisoria, invertendo-se
0s 6nus da sucumbéncia.
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