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Ratrnenactivia 2014 Testando as garantiastributariasao limite

retrospectiva

2016

Antes de tudo, 0 humano. Para aém de qualquer discussdo sobre os

contetidos juridicos ou dos destinos da tributag&o ao longo de 2016, a comunidade dos tributaristas
sofreu perdas irreparaveis. Foram somar-se aos grandes icones do nosso passado trés notaveis juristas:
Alberto Xavier[1] (9/9, aos 74 anos), Alcides Jorge Costa[2] (7/7, 91 anos) e Victor Uckmar[3] (6/12,
com 91 anos). O Direito € uma arte humana, a arte do justo e da equidade, nos dizeres de Celsus
(jurisconsulto romano), e tem por objeto ajustica e a prudéncia, na ciéncia de Tomas de Aquino. Por
isso, viver, aprender, praticar e ensinar o Direito requer paixao de amor a arte e firme conviccéo na
justica (to dikaion aristotélico). Eis ai amarcaindelével que une estes mestres: trabalho e dedicacéo
permanente ao direito tributario. Victor Uckmar, juristaitaliano, manteve forte relacdo com a doutrina
brasileira e presenca marcante na América Latina. Alberto Xavier, jurista portugués, decidiu viver no
Brasil e agui produziu obras de extrema profundidade. A Geraldo Ataliba deve-se esta integracdo de
saberes. Alcides Jorge Costafoi professor titular da Faculdade de Direito da USP e brilhante advogado.
Nosso elevado reconhecimento ao quanto produziram e significaram para os avangos do nosso modelo
de sistematributério.

Fazer uma retrospectiva do Direito Tributario, como solicitado por esta Condur, significa um exame
sobre a experiéncia da sociedade civil narelacdo com a cobranca de tributos, segundo os parametros
constitucionais das limitagOes ao poder de tributar.

Dentre as efemérides de 2016, o mundo tributério celebrou os 50 anos de vigéncia do Codigo Tributario
Nacional, 0 nosso velho e sempre atual CTN. Diversos congressos e eventos, muitos patrocinados pelas
seccionais da OAB, pelo STJ ou entidades da area (IBET, ABRADT, dentre outras), lembraram e
refletiram sua evolucéo e importancia. Por mais criticas que possam ser feitas a especificos artigos, a
verdade que se impde € sua exceléncia redacional e uniformidade das relacbes tributarias, como “norma
gera” que se atualiza e mantém perenidade inigualavel.[4]

A experiénciado CTN comeca com a Emenda Constitucional 18/1965, aluz da Constituicdo de 1946,
passa pela Constituicdo de 1967, pela Emenda 1/1969, atravessa toda a Constituicao de 1988, e suas 95
emendas,[5] sem nenhuma declarag&o de inconstitucionalidade. Uma obra que certamente ainda durara
por muito tempo, fruto dos labores de notaveis, como Rubens Gomes de Sousa, Gilberto de Ulhba
Canto, Gerson Augusto da Silva, Sebastido Santana e Silva e Mario Henrique Simonsen. Tudo a
evidenciar o quanto pode ser valiosa a aproximagao entre direito e economia.

Se fizermos um balango da dindmica das institui¢des e das ideias que orientaram o direito tributéario
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neste ano, um dos fortes recados de 2016 € que () o sistema de garantias constitucionais tributérias tem
sido testado nos seus limites; e (b) ajurisprudéncia dos tribunais superiores assumiu protagonismo
superlativo, mormente com a chegada do novo CPC. Cada vez mais, a Jurisprudéncia assume contornos
de verdadeirafonte formal do direito tributario, com ousadia para chegar até mesmo onde o legislador
preferiu ndo chegar, pelo ativismo judicial. Afirma-se, agora, a0 mesmo tempo, como (i) fonte autbnoma
do direito positivo e como (ii) fonte de construcéo da ciéncia do direito.

Este aumento progressivo de relevancia da jurisprudéncia deve ser acompanhado por instrumentos de
transparéncia e de acessibilidade permitam a sociedade conhecer e se aproximar mais e mais do Poder
Judiciario. O Anuario da Justica, da ConJur, ao comemorar 10 anos, em 2016, € uma evidéncia da sua
utilidade social .[6] Mas néo sO.

A Ciénciado Direito tributario precisara recompor seus contelidos mediante métodos determinantes de
seguranca juridica e de rigor metodol 6gico, sob pena de perda de consisténcia e gradativa reducédo de
coeréncia. Se assim ndo proceder, podera ser substituida pela jurisprudéncia até mesmo como

fonte criativa do pensamento juridico nacional, caso ndo se renove nos seus fundamentos. A Ciéncia do
Direito ndo pode renunciar ao seu papel critico e construtivo das estruturas dogméticas e da afirmacéo
dos direitos e liberdades fundamentais. Entretanto, a perda de valor da critica, haja vista a babel de
modelos ou de sincretismos metodol 6gicos, e sua adesdo a simples chancelamento de posi¢les judiciais,
como temos visto, empobrece a fun¢éo da doutrina, como “sistema externo” do direito positivo
(“sistemainterno”), e, com isso, corre o risco de passar de protagonista a meio secundario do Direito.

O direito tributério deve orientar-se a praticabilidade e a segurancga juridica,[ 7] mediante permanente
observancia dos principios da certeza, da transparéncia, da confiabilidade, da simplicidade e da
previsibilidade na criagdo de leis e narelagdo tributéria.[8] Estes vetores axiol0gicos talvez sejam as

mel hores sinteses daquilo que esperam os “ pagadores de impostos’ (taxpayers) ao longo deste e dos
proximos anos. Nao ha, na experiéncia constitucional das 40 maiores democracias, nenhuma
Constituicao t&o analitica e sistematizada em matéria tributéria como a brasileira[9] Passados 28 anos da
suavigéncia, porém, a sensacdo de inseguranca juridica em matéria tributéria s6 tem aumentado.

O novo Cadigo de Processo Civil (novo CPC) trouxe, em 2016, uma contribuicdo fundamental para o
direito processual tributério, em especial, os meios de controle com eficacia“ergaomnes’ em favor da
seguranca juridica. Dentre outros, talvez o principal se encontre no art. 976, o incidente de resolucéo de
demandas repetitivas, que se aplica quando houver, “simultaneamente: | — efetiva repeticdo de processos
gue contenham controvérsia sobre a mesma questdo unicamente de direito; |1 —risco de ofensaa
isonomia e a seguranca juridica.” Mas ndo sO. Prescreve o novo Codigo o postulado fundamental do
sistema de precedentes, no artigo 926, segundo o qual: “os tribunais devem uniformizar sua
jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente’.
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Em matériatributaria, sdo valores essenciais: uniformizagdo, estabilidade, integridade e coerénciada
Jurisprudéncia.[10] Com isso, pode-se evitar momentos de “escolhas tragicas’, como o que se viu com a
supressao de toda a Jurisprudéncia consolidada e sumulada no STJ, quando o Supremo, por 7 votos a 2
(13/10), narepercussdo gera (RE 912.888), afirmou atese de que o ICM S incide sobre a tarifa basicade
telefonia mensal cobrada pelas concessionérias de tel ecomuni cagdes independente da franquia de
minutos conferida ao usuario. Um momento de grave afetago a seguranca juridica. Restaindagar aonde
ficaram aquel es val ores acima mencionados.

A doutrina também precisa exercer apurado exame critico da pauta do STF, cuja gestéo e escolha de
julgamentos reserva-se a um poder de império quase absoluto do Presidente. No momento, a pauta do
STF deveriarefletir os temas que se prestam arecuperacdo da crise fiscal do Estado, o que implica
igualmente libertar contribuintes de contingéncias de balanco ou de pesadissimos depdésitos judiciais
vinculados &s causas que esperam solucdes. E preciso ter a dimensio do quanto a demora da decisio
pode ser tragica para as finangas publicas ou para a economia privada.

S0 véarios os exemplos. Até hoje o julgamento da“ guerrafiscal” do ICMS encontra-se a espera de
solucéo definitiva. A modulacdo de efeitos da ADI sobre precatorios tampouco chega a alguma
conclusdo definitiva. O julgamento do ICM S na base de célculo do PIS/Cofins segue inconcluso. E
todos os interminaveis pedidos de “vista’ que se acumulam, sem prazo para devolucdo, o que é
inaceitavel sob qualquer argumento.

Esta critica, contudo, ndo embota o reconhecimento de que o Supremo avangou fortemente nas questes
de natureza tributaria. Vejamos aqui alguns dos seus julgados.

NaADI 1.055, o STF decidiu que a prisdo do depositario infiel de débitos tributérios, dalLe 8.866, de
11 de abril de 1994 (Conversdo da Medida Provisoria 449, de 1994), é inconstitucional,[ 11] por ser
desproporcional e contrariar o Pacto de San José da Costa Rica, que veda a priséo civil por divida.
Aguardava-se sua solucio desde os debates da Stimula Vinculante 25 (“E ilicita a prisio do depositério
infiel, qualquer que seja a modalidade do depdsito”), quando entdo viu-se rejeitada.

NaAcéo Direta de Inconstitucionalidade 2545-7 (art. 12 e 19 daLei 10.260/2001, sobre o Fies), 0 STF
formou o entendimento de que a“isencdo” do artigo 195, § 7°, da CF é equivaente de “imunidade’, e de
gue o referido artigo abrange como “entidades beneficentes’ aquelas de educacéo e salde. E no RE
566.622, de relatoria do Ministro Marco Aurelio, foi reconhecida a declaragdo de inconstitucionalidade
do uso delei ordinaria para regulamentar matéria de “imunidade” .[12]

Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF 190, cujo julgamento concluiu-se
em 29/09, o STF chegou a seguinte interpretacio: “E inconstitucional lei municipal que veicule exclusio
de valores da base de calculo do I SSQN fora das hipoteses previstas em lei complementar nacional .
Também é incompativel com o Texto Constitucional medida fiscal que resulte indiretamente na reducdo
da aliquota minima estabel ecida pelo artigo 88 do ADCT, a partir da reducdo da carga tributéria
incidente sobre a prestagéo de servico naterritorialidade do ente tributante.”[13] Estafoi atesejuridica
langada como precedente e, por conseguinte, resta afetada por inconstitucionalidade qualquer reducao da
aliquota minima, de 2% do ISS.
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O Pleno entendeu, no RE 651.703 (relator ministro Luiz Fux), que o ISS incide sobre as atividades dos
planos de salde e de seguro saude (29/9), também com repercussdo geral, e fixou a seguinte tese: “As
operadoras de planos de salide e de seguro salde realizam prestacéo de servico sujeito ao Imposto sobre
Servico de Qualquer Natureza previsto no artigo 156, inciso |11 da Constituicéo Federal”.

NaADI 4.825, sobre dispositivos da Lel Federal 12.687/2012, que previa a gratuidade da primeira
emissdo da Carteira de |dentidade, alegava-se que o servico de expedicdo do documento de identidade é
custeado por meio de taxa, justificada pela competéncia legidlativa reservada aos Estados. No
julgamento realizado em dezembro deste ano, por maioria, a ADI foi consideradaimprocedente.

O Plen&rio do STF decidiu a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25, derelatoria
do Ministro Gilmar Mendes, para admitir que houve “omissdo” do Congresso Nacional para aprovar lei
complementar (art. 91 dos ADCT), sobre o dever de repassar aos Estados a compensacao pela
imunidade de ICMS a produtos destinados a exportacao.[ 14] Trata-se de assunto que, diante do largo
tempo de espera, corresponde mais a uma espécie de “indenizacdo”, do que a solugbes daguilo que seria
uma repercussao da Lei Complementar 87/1996 e da Emenda Constitucional n° 42/2003. Agora, 0
Congresso tera até o final de 2017 para editar a“lei complementar”.

De maximaimportancia, e o citamos com destaque, 0 STF deu uma guinada expressiva na protegdo dos
direitos das limitacBes ao poder de tributar no julgamento do Recurso Extraordinario 593.849, de
Relatoria do Ministro Edson Fachin, e julgou improcedentes as ADI 2.777 e 2.675 para concluir pela
constitucionalidade do ressarcimento do ICM S na substituicgo tributaria, quando a venda da mercadoria,
no fato gerador presumido (art. 150, 8§ 7° da CF), realiza-se com valor inferior aquela base de calculo
presumida do imposto. O Pleno definiu a seguinte tese da repercussio geral: “E devida arestituicio da
diferencado ICMS pago amais no regime de substituicdo tributaria para a frente se a base de calculo
efetiva da operacéo for inferior a presumida’.

Ato continuo, o STF modulou os efeitos da decisdo, para que o precedente veja-se aplicado aos fatos
imediatos a proclamacao do resultado de julgamento, assim como aos processos ja em tramite, inclusive
aons com recursos sobrestados.[ 15] Logo, ndo cabe buscar val ores indevidamente nos anos anteriores,
somente admitida a devolugdo nas causas ja gjuizadas. Verdade que ndo se empana, a substituicéo
tributaria trouxe uma devastagdo naindustria e comércio brasileiros. Seu emprego abusivo e de excessos
arbitrérios merecia atitude responsavel e firme do Supremo. Mesmo que ndo se possa pleitear a
devolucéo do passado, a mudanca é de enorme importancia. A constitucionalidade foi recomposta.

Por fim, valeinsistir que a gest&o e cobranca da “divida ativa’ precisa ser prioridade em todos os niveis
das unidades federativas. A faléncia do modelo de contencioso tributario € uma realidade e 2016 trouxe
atonasuaurgéncia. Segundo aLDO de 2017, por exemplo, 0 estoque da divida ativa cresceu 14% em
termos nominais e seu estoque em 2015 é de 1,6 trilh&o (afora quase 600 bilhdes de reais em cobranca
administrativa). Nao ha paralelo no mundo de divida ativa tdo elevada. E vale observar que, na atividade
de execucdo fiscal, foram recuperados R$ 28,6 bilhdes, apenas.

A revogacdo e substituicdo da Lel 6.830/80 faz-seinadiavel, bem como areducéo e racionalizacdo dos
procedimentos do processo administrativo fiscal. Enquanto ndo se resolve com uma legislagdo mais
adequada, porém, sdo feitos os “remendos’ ou adotadas medidas de alta coercibilidade ou de quebra de
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isonomia, de duvidosa compatibilidade com direitos e liberdades fundamentais, como o protesto de CDA,
[16] securitizag&o de dividas, novo REFIS[17] (esta*“ervadaninha’ que se reproduz de tempos em
tempos) e outros, sem cautel as de melhor sistematizacao.

Ao meu ver, areforma do contencioso tributério oraem vigor sera a maior revolucdo do nosso sistema
tributario. E imperioso agilizar as dividas tributérias, mas com seguranca juridica e cautelas, para evitar
prejuizos ao Estado ou aos contribuintes. No processo administrativo, aimpugnacdo para as delegacias
regionais de julgamento (DRJ) poderia ser modificada, para ser admitida a ampla defesa, transparéncia e
sustentacéo oral, com o dever de participacdo de oficio da PFN.

O recurso poderia ser feito nesta mesmainstanciaregional para colegiados maiores, observada a
uniformizacdo definida por outro colegiado superior. 1sso poderia ser conseguido com substitutivo do
Carf, naforma de conselho administrativo de uniformizacéo das decisdes tributérias, como 6rgéo
recursal para matérias de direito. Ademais, em qualquer etapa do processo administrativo ou judicial, o
contribuinte ou a Fazenda poderia ter poderes para pleitear conciliacdo, segundo os critérios
estabelecidos em lei. No processo judicial, urge eliminar a multiplicidade de contenciosos a partir de
anico litigio.

Assim, cumpre avaliar a possibilidade de separar varas especializadas a cobranca do crédito tributério e
constituir um Unico processo tributario. E dado que isso promoveraforte reducéo de procedimentos e
tempo, seria valido adotar a suspensdo da exigibilidade do crédito tributario até deciséo final do TRF.
Apos esta etapa, entdo caberia empregar a penhora administrativa (se houver recursos para STF ou para
o STJ) ou promover aimediata execucdo administrativa, segundo os critérios definidos unicamente por
viajudicial. Com isso, protege-se o direito do inciso L1V, segundo o qual “ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”. Pode ser um sonho, mas fica aqui o desgjo de
que 2017 traga mudancas efetivas ao model o atual de contencioso tributario.
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