Resumo

Esta tese afirma que ha manifestacdo de vontadeodtribuinte nas
relacdes juridicas tributarias, justificando, coasé no principio da praticabilidade,
bem como em releitura do principio da legalidadg, razdes pelas quais esta
manifestacdo de vontade se faz presente. E, retdalee existéncia da manifestacéo de
vontade do contribuinte, sdo discutidos os efeipmsitivos e negativos desta
manifestacdo de vontade, notadamente no plano dmtdiTributario, afirmando-se,
entdo, a necessidade de que sejam desenvolvidas mostrumentos juridicos para
tratar das relacdes juridicas tributarias bilaggrdie forma a preservar e ampliar a

seguranca juridica do contribuinte.
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Abstract

This thesis argues and states that there is amdlconsent from the part of
the taxpayer in his legal tax obligations, justifyi based on the principle of
practicability, as well as in a revisited princigtlegality, the reasons why such a will
is present. And, once recognised the actual existasf such a consent from the
taxpayer, we discuss the positive and negativectsffef such a will disclosure,
especially in terms of the Tax Law, stating, theref the need to develop new legal
instruments to deal with bilateral legal tax obligas, in order to preserve and expand
the framework of the legal guarantees of taxpayers.

Key-words: Tax. Consent and praticability. Legality. Legalagantees of
taxpayers.



Introducao

Afirmar a existéncia de manifestacdo de vontadesweito passivo, nas
relacdes tributarias, soa a heresia. Aos olhosodtribuinte, o tributo émpostopelo
Estado, ndo se cogitando do consentimento delésilmante, a quem incumbe apenas
cumprir sua obrigacéo legal. Nesse sentido, agag®dés constitucionais ao poder de
tributar séo garantias constitucionais, protegemdaojeito passivo de eventuais abusos
do Fisco, de modo que o valor devido sera aquéileutsdo na lei, sendo irrelevante a

vontade, o consentimento do contribuinte.

Dessa forma, ao longo do tempo, a natureza valanda tributo tornou-se
ideia esmaecida, e, nos dias de hoje, ao cidadasil@iro, especialmente) ndo é crivel
a afirmacdo de que o tributo pressupbe a sua pagv@/acao (indiretamente, por via
dos representantes do pove “no tributation without representation” ou “nullum
tributum sine praevia legg’ O tributo, assim, serianpostoao contribuinte, sendo
irrelevante a concordancia, ou néo, deste conitibugue, em nenhum momento, teria

manifestado seu consentimento com a tributacao.

Ocorre que, para além do consentimento manifesfagio meio do
Parlamento, o consentimento do contribuinte é goeiramente exigido, no cotidiano
tributario, embora sua manifestacdo ocorra em desiggraus de importancia. Claro,
nao ha um consentimento absoluto, isto €, ndo @ a@adaontribuinte escolher entre ser
ou nédo ser tributado. Todavia, sendo o pagamenttriloiato exigéncia, ndo apenas
juridica, mas também social, politica e econdmécppssivel reconhecer situagcdes em
que se faz necessaria a manifestacdo de vontadeomtobuinte, que influencia
decisivamente na definicdo do valor devido. Ocoue essas situagdes, nas quais ha
manifestacdo de vontade, sdo escamoteadas peloDirgbutario, optando-se, no
plano tedrico, pelo seu desconhecimento ou pelalssgualificagdo, ao mesmo tempo
em que se acentua e se reverencia a naturezaldegehcao juridica tributéria.

Ao me referir a exigéncia do consentimento, ndo me#ro aquele

consentimento indiretadado nos Parlamentos. E inegavel, sob o angutoafp que o



tributo é resultado da manifestacdo soberana dederdo cidadéo, por intermédio de
seus representantes, insculpida na lei. Essenuamta, o primeiro momento em que se
manifesta o consentimento do sujeito passivo, semispensavel para o surgimento da
relacdo tributaria entre contribuinte e Fisco. &fainto, € igualmente certo que, em
razdes de vicissitudes do sistema politico, essemmecontribuinte ndo se julga
representado pelos membros do Poder Legislativm,sedvislumbrando, entédo, na lei
aprovada, a manifestacdo dsntade geral o consentimentodo contribuinte.
Acrescentem-se, ainda, os meandros do processtateg, a realcar os interesses de
grupos organizados e influentéwbbies”), que se sobrepbem ao que se poderia definir
como aquelavontade geral E ndo se pode esquecer a complexidade da leipslag
(especialmente a tributaria), que torna, para addd comum (e, as vezes, até para o

“expert”), ininteligiveis os textos legais.

Compreende-se, assim, porque adegem do consentimentmas relacdes
tributarias, perdeu, aos olhos do contribuinteaesaracteristica deoncordancia
deixando de ser o ato pelo qual se expressa omiimsato com a tributacdo. E nesse
contexto, pois, que se reconhece a chanwid® da legalidadeexaminando-se 0s

mecanismos para sua solugao.

Para além, contudo, desse consentimento manifestadprovacao das leis
tributarias, minha preocupacéo se volta pamequeno consentimenteale dizer, as
manifestacdes de vontade que séo feitas, no dia-gelo contribuinte, em relagéo a
todas as obrigacbes que compdem o feixe de degedésitos que formam a relacéo
juridica tributaria. Essa relacéo juridica é ex@emnte complexa, em muitos casos
permanente, e, frequentemente, ela apresenta opgdeontribuintes que, entao,
devem decidir quais os atos a praticar (segund® cuaveniéncias). Essas opcoes, que
resultam em manifestacdes de vontade (atos de rdonseto), sdo relegadas pela
doutrina tributaria, que geralmente as desquatificamo formas de manifestacédo de

vontade.

O objetivo desta tese, assim, € revelar essamcé#g em que O
consentimento do contribuinte € manifestado, ifieatido o grau de relevancia dessas

variadas manifestagdes de vontade e ponderande ssbefeitos delas decorrentes.
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Trata-se, pois, da manifestagdo de vontade na eXecda lei tributéria, e néo

propriamente na formulacao da lei tributaria.

O caminho a ser percorrido passa, em primeirorjugalo exame do
principio da legalidade. A abordagem a ser feibaplanomacrojuridicq se assenta em
proposicdes sustentadas por NIKLAS LUHMANN, de ma@lse considerar a teoria
sistémica do Direito, que ndo renega o contatg @eteito, com outros sistemas sociais
(abertura cognitiva), mas acentua a necessidade Déeito operar com critérios
préprios (fechamento operacional). O principio egalidade é objeto, entdo, de outra
leitura que, preservando a funcédo originéria daliégde (qual seja, a de mecanismo
para autorizar a tributacdo), explique a razdo pelal eventuais manifestacbes de
vontade do contribuinte, no curso da relacao tétiat ndo se contrapéem a propria
legalidade. A legalidade, assim, sera complemenpattaprincipio da praticabilidade,
entendido este como uma das formas pelas quaisémange faz oacoplamento
estrutural entre sistemas juridico e econdmico, compreendsadoassim, a

contratualizacdaue, a cada dia, faz-se mais presente no Diraiptid®.

Em seguida, examina-se a manifestacdo de vontadadohinistrado no
Direito Administrativo, dadas as estreitas relagdese o Direito Tributario e o Direito
Administrativo. Ha mais tempo, o Direito Adminidiv@ preocupa-se com a
participacdo da vontade do administrado, ndo ap@casentido departicipacdo
popular nas decisées governamentais, mas também de pactc do administrado na
propria execucao das atividades administrativaseafidade da Administracdo Publica
levou a doutrina a reconhecer que a atuacédo adraiiva ndo ocorre apenas mediante
atos administrativos unilaterais, sendo cada vdag miensa a pratica de atos bilaterais.
Se o0 conceito de ato administrativo também foi eg@do pelo Direito Tributario
(lembre-se, por exemplo, a definicdo do lancameiiiotario como ato administrativo),
a aproximacdo com o Direito Administrativo, inclesi no que concerne as
manifestacbes de vontade do particular, oferecepéditantes subsidios para o trabalho

aqui desenvolvido.

Em um terceiro momento, o0 exame se desloca, afuda com mais

brevidade, para o Direito Civil, visto que o Dieeifributarioimportoudaquele vetusto
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ramo o conceito de obrigacdo, sendo truismo, kiiger que o tributo ébjetode uma
obrigacéo tributaria Em verdade, o exame do Direito Civil funciona@mo um
contraponto ao Direito Administrativo (ou ao DiceRublico em geral), na medida em
que o Direito Civil percorreu caminho inverso, &eailj o consentimento, visto
anteriormente como pedra angular, foi perdendogesgam a intervencdo estatal
(clausulas cogentes nos contratos) e a massifigagatratos por adesdo). Ainda assim,
perseveraram 0s civilistas em manter a teoria atwal, adaptando-a a realidade que
surgia, na qual a manifestacdo de vontade assuapel gecundario nas obrigacbes
contratuais. O enfoque civilistico, entdo, funcioc@mo interessante contraponto,
porque, no Direito Civil, se cuidou de negar argédp do consentimento, no Direito
Administrativo, cuidou-se de afirmar a sua exisi@mon consentimento. Os caminhos
opostos conduzem a uma encruzilhada, na qual satea® equilibrio entre as grandes

vertentes do Direito.

O passo seguinte exige novo exame da obrigad@déria, reconhecendo-
se, no plano da execucao das normas tributariesiseggncia de relacéo juridica entre
contribuinte e Fisco, relacdo esta que congregaséria de obrigacdes e deveres de
ambas as partes. E nessa relacado juridica o cantettambém manifesta sua vontade,
em circunstancias diferentes e em graus diversasgertancia. O que se pretende
reconhecer, considerando-se a realidade tributéima,total énfase no direito brasileiro
(alusdes a outros sistemas juridicos serdo fepapas a titulo de ilustracdo), é a
existéncia de consentimento do contribuinte, ietexlo ndo apenas no
desenvolvimento da obrigacao tributaria (definigéd'‘quantum debeatur; da forma
de pagamento, etc.), mas, em casos extremos, peagoformacao da obrigacdo. Esse
reconhecimento implica o reexame da propria teat@m obrigacdo tributéria,
demonstrando a compatibilidade dessa realidadeacOonstituicdo Federal.

Reconhecer, porém, a presenca do consentimensujdibo passivo seria
insuficiente, motivo pelo qual se impde, no mesmesp, apontar as consequéncias
juridicas da existéncia desse consentimento, notci@ no que tange a protecdo da
confianca. Em outras palavras, solucfes tradicspr@iundas da afirmacéao dws
imperii” do Fisco, devem ser descartadas nos casos emsga&o® tributarios se

praticam com o consentimento do contribuinte, perosl efeitos desses atos tributarios
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devem guardar maior proximidade com as solu¢coesdes do Direito Civil, tanto com
relacdo a formacdo do consentimento (vicios deerdimsento, por exemplo), quanto
ao desenvolvimento (discutindo-se, por exemplocaléncia de regras comdrabus

sic standibus; a onerosidade excessiva, etc.).

A quinta e ultima etapa do trabalho exige a apéocado que se desenvolveu
teoricamente, examinando-se casos praticos em gumamifestacdo de vontade do
sujeito passivo. Desde casos mais singelos, eno quansentimento aparece em grau
minimo, mas relevante (op¢édo por um regime detagfio genericamente definido em
lei), passando por aqueles casos em que o congemdimai definir beneficios fiscais
especificos para determinado contribuinte (os casragimes especiaiprevistos em
atos administrativos), e alcancando até a hip&eseque ha a criacdo de um novo
tributo, cujo pressuposto €, justamente, o comsentio do contribuinte (0 caso do
Simples Nacionak outros sistemas optativos). O objetivo ndo dtifiear todos os
casos, mas aplicar, a situacdes que podem seiddaficomo modelo, a proposta tedrica

aqui desenvolvida.

Calha ressaltar que o objetivo final ndo é praporiacdo de novas formas
ou institutos tributarios. A originalidade que seetpnde neste trabalho estd na
afirmacao de uma realidade na qual o consentintngujeito passivo assume inegavel
relevancia (ainda que em graus diversos), realidade posto cotidianamente presente
nas relacdes fisco-contribuinte, € sempre negatta guautrina tradicional. Ha, por
outros termos, excessivo apego a conhecidas fésn{ldgalidade cerrada, obrigacéo
“ex lege”), que pretensamente confeririam seguranca jurabceontribuinte, mas, em
vérias situagbes, o deixam a mercé de modificagdéaterais, impostas por uma
genérica afirmacdo de predominio do interesseagstisconsiderando, e até mesmo
contradizendo, 0 consentimento necessariamentecadeo para a formacdo das
obrigac@es tributarias. Nao se procura, asggativizar a legalidademas aproxima-la
da realidade do século XXI, de modo que a obrigaigdmtéria, vista em sua

complexidade, se apresente como norte seguro feEaexer seguranca ao contribuinte.

Enfim, a originalidade que ha nesse trabalho estéestudar a obrigacao

tributaria a partir do angulo deal, compreendendo como ela se desenvolve, para além
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dos manuais de Direito Tributario, de modo a ideati solugbes que efetivamente

garantam seguranca juridica aos contribuintes.



Capitulo | — Praticabilidade: legalidade e consentento

14
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l. Praticabilidade, legalidade e consentimento

Afirma a Constituicdo Federal do Brasil, promulgagla 1988, que é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito FedeaakeMunicipios;exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabelecéirtigo 150, inciso I), consagrando expressamente
principio da legalidade tributafiaque se constitui em verdadeiro dogma do Direito
Tributario. A legalidade tributaria, no caso braisd, reforca a legalidade genérica,
também prevista no artigo 5°, inciso Il, e no artgy,“caput”, todos da Constituicao
Federal. Como pontua MISABEL ABREU MACHADO DERZIs garantias e 0s
direitos de natureza tributarizdo meros desdobramentos dos direitos e garantias
fundamentais do cidadao, explicitamente repetidesapo cidadao-contribuinte”
(DERZI, 2010, p. 99). Certamente porque os abusomatéria tributaria, ao longo da
histdria, revelaram-se muito frequentes, os canstds adotaram postura mais

precavida, reforcando, pois, as garantiasidad&ao-contribuinte

Ocorre que a afirmacdo do principio da legalidesilta, no mais das
vezes, a equivocada conclusao de que, por forgg dstariam afastadas quaisquer
possibilidades de manifestacées de vontade doilcomtie, concluséo que se estende,
nado apenas para o Direito Tributario, mas tambéna paDireito Administrativo.
Assim, tanto as rela¢des de natureza tributaritegdisco e contribuinte), quanto as de
natureza administrativa ou de Direito Publico emagéentre Administracdo Publica e
cidadao), no que se refere a sua formacao, aoesmnblvimento e a sua extin¢ao,
estariam inteiramente regradas pela lei, ndo havesgaco para atuacédo da vontade,

seja do Poder Publico, sejaddadao-contribuinte

Entretanto, razdes de ordem pratica, em muitasirggtancias, impdéem a

! Ressalve-se a opinido de HUMBERTO AVILA sobiréio ser correto afirmar que um dispositivo
constitucional contém ou € um principio ou uma regra, ou que determinado di#gpm, porque
formulado dessa ou daquela maneira, deve ser ceraiid como um principio ou como uma regra”
(AVILA, 2006, p. 41/42). Segundo AVILA, o mesmo pisitivo podera ser empregado como regra ou
principio, a dependédas conexdes valorativas que, por meio da argumentagaotérprete intensifica

ou deixa de intensificar e da finalidade que dega alcancada’; exemplificando com @rincipio da
legalidade (AVILA, 2006, p. 42). No presente trabalho, poréssa questdo ndo se mostra relevante,
motivo pelo qual se afirma que o artigo 150, |, @anstituicdo Federal, consagrapoincipio da
legalidade
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adocao de solugbes consensuais entre o Poderdaldicidaddo, solugbes que, se ndo
estdo previstas expressamente em lei, ndo se apdemhuma regra legal, justificando-

se, entao, a partir do principio da praticabilidade

Nesta tese, como se sustenta a existéncia deeasi@gbes de vontade do
contribuinte, com admissdo, portanto, do uso doseoso também nas relagbes
tributarias, impde-se examinar o principio da letgale, corrigindo-se a equivocada
conclusdo de que, imperando a legalidade, néo fec@gpara o consentimento. Em
seguida, ha que se cotejar a legalidade com aabdidade, de modo a se explicar a
atuacao consensual como mecanismo tipico destaghititade, que ndo se contrapde,

necessariamente, a legalidade.

I.1 — Lei como consentimento ao tributo: onde estapoder de tributa?

A obra classica de ALIOMAR BALEEIRQ,imitacBes constitucionais ao
poder de tributar(BALEEIRO, 2010), traduz, em seu titulo, o paramlgxie ainda se
faz presente em muitos estudos tributarios. A ega@imitacdes ao poder de tributar
pressupfe a existéncia goder de tributay que seria inerente déstadq poder este
que, por ser amplo (e inicialmente ilimitado), canga delimitacdes de restricbes, de
modo a se proteger o contribuinte. Nesse tom, HIBEOBRITO MACHADO anota
que “o Direito Tributario tem por finalidade limitar gooder de tributar e proteger o
cidadao contra os abusos desse pod@&TACHADO, 2009, p. 50). De resto, a propria
Constituicao Federal, promulgada em 1988, emprepgressadLimitacbes do Poder
de Tributar” (Secdo I, do Capitulo I, do Titulo VI, que trd@a tributacdo e do

Orcamento)).

Todavia, em aparente contradicdo, a prépria Qoiggd Federal, em seu
artigo 1°, paragrafo unico, afirma gtiedo o poder emana do povo’povo, alids, que
instituiu o Estado Democratico, como afirmado nedpnbulo da mesma Constituicdo
Federal. Assim, n&stadq nédo apenade Direitg masDemocratico de Direitpndo se

deveria cogitar, propriamente, de um poder de tahgue necessitasse ser limitado,
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porque, no Estado de Direito, quem legisla nadsStado, mas povq que exerce sua
soberania por intermédio de seus representanties.ndo seria (isto €, ndo deveria ser)
produto doarbitrio do Estado do principg mas manifestacdo daberania popular
que constitui 0 proprio Estado. Nesse sentido, HHHLEON CUNHA PONTES,
fazendo alusdo a JONH LOCKE, aponta a origem‘moicipio do consentimento
popular” (PONTES, 2003, p. 97), que decorre do reconhedonga existéncia dessa

soberania popular:

O tributo constitui essencialmente uma
retirada de patriménio do individuo em favor doaést
Dentro do ideal liberal (sobretudo a partir dasagéle
John Locke), uma das tarefas primordiais do Estado
assegurar o livre gozo do direito de propriedadgo,l
indispensavel que o poder tributario fosse contgiih
pena de esvaziamento deste direito fundamentalv&st
assim assentadas as bases ideoldgicas para areqgasag
do principio do consentimento popular como pré-
requisito para o exercicio do poder tributério parte do
Estado. A legitimidade do tributo ndo mais nascesiao
expresso de um ato de vontade do titular do padas,
como o produto de uma deliberacdo dos destinatdeos
norma tributaria: o povo.

E JONH LOCKE, noSegundo tratado sobre o governo ¢iaksinala ser
“justo que todo aquele que desfruta de uma paradasua protecdddo Estado]
contribua para sua manutencdo com uma parte comedpnte de seus bens”
(LOCKE, 2006, p. 168, esclareci). Todavia, € indisgavel que o contribuintdé seu
consentimentg’ou seja;que a maioria consinta, seja por manifestacao threu pela
intermediacdo de representantes de sua escolbaim a tributacdo, fazendo JONH
LOCKE, ainda, a seguinte adverténcia (LOCKE, 2@04,68,"passim”):

[...] se qualquer um reivindicar o poder de esttssl
impostos e imp6-los ao povo, esta assim invadintg a
fundamental da propriedade e subvertendo a firddida
do governo. Como posso me dizer proprietario de alg
que outra pessoa possa por direito tomar quando bem
entender?

2 Anote-se que JOHN LOCKE, expondo suas conclusieda pontifica*O poder legislativo ndo deve
impor impostos sobre a propriedade do povo semegte expresse seu consentimento, individualmente
ou através de seus representant¢sOCKE, 2006, p. 169). E claro que as afirmacé&s podem ser
dissociadas do contexto histérico em que lavrdda€KE, por exemplo, admite que o Poder Legislativo
resida‘em uma assembleia permanente ou em um Unico hoomeng nas monarquiaLOCKE, 2006,
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Com efeito, dando-se a devida énfase pamcipio do consentimento
popular, se mostraria mais correto sustentar que nao hapes@iamentepoder de
tributar do Estado, havendo, sirmpmpeténcias tributariadixadas pela Constituicao.
Afastar-se-ia, assim, ao menos sob a otica do &stadireito, a ideia de um atavico
poder de tributay que necessitasse ser controlado por meio lidetacoes
constitucionais ao poder de tributadPor outras palavras, o Estado de Direito é produto
da Constituicdo, e seymderessao aqueles fixados na propria Constituicdo, pgae,
sua vez, deriva da soberania popular. Lgguler de tributam&o poderia haver, a ndo

ser opoder de autotributacgoesidente na soberania poptilar

Desse modo, e sob o angulo estritamente juridicoais correto afirmar
gue as competéncias tributarias para criar tribcoostituem goder de tributay como
pontua PAULO DE BARROS CARVALHO!N&o existe, anteriormente a elas, uma
atribuicdo juridica de competéncia legislativa phemue, por obra de ressalvas
limitativas, se vai constringindo{CARVALHO, 2007, p. 248) Antes da Constituic&o,
pois, ndo haveripoder de tributarque necessitasse ser porlefatado, porque apenas
a partir dela, da Constituicdo, é que surgeoder de tributay mas surge na forma de

competéncias tributariaga delimitado e contido pelo sistema juridico.

Dai a formula proposta por HELENILSON CUNHA PONTES& poder de

p. 167), o que hoje, em um modelo democratico dadbs se revela inconcebivel. De todo modo,
LOCKE aponta para a indelegabilidade do Poder lagis, observando qu® legislativo ndo deve
nem pode transferir para outros o poder de legisanem também deposita-lo em outras méos que nao
aguelas a que o povo o confio(’OCKE, 2006, p. 169), sustentando, ainda, a dpde na aplicagdo da
lei, visto que o governo deve abster de modifisales"em casos particulares, a fim de haja uma Unica
regra para ricos e pobres, para o favorito da cogte camponés que conduz o aragbOCKE, 2006, p.
169). De toda sorte, € a0 menos curiosa, nos daiakofe, a afirmacdo de que o consentimento do
contribuinte poderia ser expresaadividualmente ou através de seus representantes”

¥ SACHA CALMON NAVARRO COELHO, embora mencione o udie tributar, complementa que ele
“é exercido pelo Estado por delegacédo do povo. @adis, ente constitucional, € produto da Assembléia
Constituinte, expresséo basica e fundamental déadencoletiva. A Constituicao, estatuto fundanta ¢
juridicamente o Estado [...J{COELHO, 2010, p. 34).

* MISABEL DERZI, em nota de atualizacdo a ALIOMAR BBEIRO, também aceit4a palavra
competéncia no sentido de poder tributario ja dahoo (como pretende Paulo de Barros Carvalho),
entdo a norma de competéncia € um conjunto quétaeda seguinte subtracdo: norma de atribuicdo de
poder — norma denegatdria de poder (imunidadélPERZI, 1999, p. 118). Igualmente HELENO
TAVEIRA TORRES entende que, €luma tributacdo conforme o Estado Democratico deedd nédo

ha poder de império ou soberania como medida desppalitico e fatico que se exerca sobre os
particulares. [...] Nesse modelo de Estado o patketributar é ‘constituido’ conforme a distribuic@ia
funcéo de tributar entre os poderes do Estado, cpargela de competéncias constitucionais, ou seja,
como atribuicdo funcional e relativa da ‘soberanads 6rgaos do EstadTORRES, 2011, p. 312/313,
“passim”).
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tributar ndo pertence ao Estado, mas a Constituig&drmula que é por ele assim
explicada (PONTES, 2003, p. 116):

[...] O poder tributario ndo é mais concebido

como um poder cuja titularidade € naturalmente
reconhecida ao Estado para ser exercido contra 0s
individuos que se submetem a sua soberania; nornwde
Estado de Direito, o poder impositivo € apenas mais
instrumentoque a Constituicdo reconhece ao Estado para
gue este utilize na busca da realizagdo dos desider
nela contemplados e tem a sua juridicidade recdadec
somente e na medida em que 0 seu exercicio con@spo
estritamente ao conjunto da ordem constitucional de
valores.

Em outras palavras, o poder tributario nao
pertence ao Estado, mas a Constituicdo, a qual lhe
empresta 0 exercicio apenas enquanto esta serravela
forma mais adequada para a realizacdo dos anseios
constitucionais.

Essas competéncias tributarias, sob a otica dad&sDemocratico de
Direito, sédo exercidas pelo Poder Legislativo, fadim pelos representantes do povo, a
qgquem incumbe, via de regra, a edicdo de leis, aotadte as leis tributarias. Até
existem situagbes em que o Poder Executivo exénadaale legislativa, como ocorre,
no caso brasileiro, com a possibilidade de edigdesmedidas provisoérias pelo
Presidente da Republica, inclusive sobre matéhatéria (artigo 62;caput” e § 2°, da
Constituicdo Federal) mas, mesmo nessas hipéteses, impde-se a ratiicaor lei,
das medidas provisorias (artigo 62, 8§ 3° da Cuongdio Federal). Portanto, as
competéncias tributarias devem ser exercidas par deeleis, que sao aprovadas pelos
representantes do povo. Assim, sob essa oticaha&egar que o tributo é produto do
consentimento dos contribuintes, isto €, o conimiieudeve ser obrigado a pagar apenas
os tributos que ele mesmo consente pagar, cong@ritmesse manifestado,
normalmente, de forma indireta, por intermédio ddd? Legislativo (que congrega 0s
“representantes” do povo), no exercicio das competéncias tribigafisadas pela

Constituicao.

® Registre-se a discordancia, dentre outros, de MEA DERZI, ao sustentar qutas medidas
provisérias sdo absolutamente incompativeis comegulacdo de matéria tributaria, em especial,
instituicdo e majoracdo de tributos(DERZI, 2010, p. 113). LUCIANO AMARO também elenaa
opinido de varios outros autores, negando ou atbioitia edicdo de medida proviséria sobre tema
tributario (AMARO, 2012, p. 199).
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Se a argumentacdo tedrica aponta para a natwasgearsual do tributo, no
mundo real contudo, persistem conflitos entre fisco e cbnirte, disseminando-se a
impressao de que, efetivamente, ndo ha consenbrnpeétio aos tributos, ou que esse
consentimento ndo é dado essencial. Os contrilsyiate verdade, parecem crer que o
tributo Ihes @mpostq contra sua vontade, permanecendo latente, eat@ieja de um
poder de tributaido Estado, que atuar@ntraoua despeitala sociedade.

Nesse sentido, ao dissertar sobre a confiancaABER DERZI, invocando
as licbes de NIKLAS LUHMANN, observa que‘Bstado é que tem supremacia sobre
0S eventos/acontecimentos, pois fabrica as lemnpre as cobrancas de tributos e, ao
mesmo tempo, julga os conflitos, jamais o contntaui(pelo menos diretamente)”
(DERZI, 2009, p. 337passim”). MISABEL DERZI, certamente, ndo desconhece que
“as leis sédo fruto do processo democraticodzao pela qual, idealmente, considerariam
0 “interesse de todos(DERZI, 2009, p. 337), mas ainda assim afirmairsefutavel a
“dependéncia do contribuinte as acdes do Estadadnsiderando as vicissitudes da
realidade brasileira (DERZI, 2009, p. 337):

As leis séo fruto do processo democratico,
em que o interesse de todos deve ou deveria ser
considerado, ou pelo menos, posto no espaco publao
realidade publica brasileira, no entanto, a supcéma
sobre os eventos/acontecimentos se faz de formdaagu
as iniciativas das leis tributarias, altamente itash e
inacessiveis em sua inteligéncia ao contribuintdionés
medidas provisorias, fertilissimas em matéria téba e
elaboradas no siléncio palaciano dos governos, as
maiorias mantidas no Congresso por meio de troeas d
cargos e favores constantemente noticiados pel&a,mid
tudo isso nos assegura que, efetivamente, essa
dependéncia do contribuinte as acdes do Estado e a
supremacia estatal sobre os acontecimentos sae fato
irrefutaveis.

E inegavelmente paradoxal a conclusdo de que ssiniasium poder de
tributar, ao mesmo tempo em que se afirma a existénciandestado Democratico de
Direito, em que todo poder € exercido pelo povo (direté&nesu por seus
representantes). Ha um hiato entre essas propesitaéo que é reforcado pelo proprio

texto constitucional que, conquanto reconheca araaka popular, também se refere ao
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poder de tributaf.

E o paradoxo repercute na teoria do Direito Talbat sendo explicitado
por HUGO DE BRITO MACHADO e SCHUBERT DE FARIAS MACADO, quando
definem o“poder tributario” como“um aspecto da soberania estataldistinguindo o
“poder tributario” (“poder do qual o Estado é titular, de instituir elarar tributos”)
da“competéncia tributarid, que seridjuridicamente delimitada, enquanto o poder de
tributar € um poder originario e cujo limite & amenditado pelo préprio povo que o
concedeu”(MACHADO; MACHADO, 2011, p. 41.

A confusdo entre poder de tributar e competéndiautéria, nesse
compasso, parece traduzir certa duvida sobre afetalidade ddestado Democratico
de Direitg ou, quando menos, parece traduzir certa consaiéle que adrmula
juridica ndo resolve todos os problemas, criando-se, [@iigacdo inegavelmente
paradoxal. Ha que se superar, entdo, esse parasenag Gtil 0 modelo proposto pela
teoria dos sistemaslesenvolvida palIKLAS LUHMANN.

[.2 — O paradoxoentre sistema juridicoe sistema politicce a proposta dateoria dos

sistemas

® Em termos de teoria politca, NORBERTO BOBBIO, sygxplicar as varias concepgdes sobre a
sociedade civjlafirma que ainda predomina a visdo marxista,afuma a contraposi¢do entseciedade
civil e oEstadg entendendo-spor Sociedade civil a esfera de relagBes entrevfwlios, entre grupos,
entre classes sociais que se desenvolvem a margenrethcbes de poder que caracterizam as
instituicBes estatais{BOBBI0O,1995, p. 1.210). Na sociedade civil ras&n, prossegue BOBBIO, os
“conflitos econdmicos, ideoldgicos, sociais, relighs que o Estado tem a seu cargo resolver, imgovi
como mediador ou suprimindo-o¥BOBBIO, 1995, p. 1.210). Sob esse angulo, seras nfacil
compreender a afirmacdo de que o Estado terigpamher de tributar cujo exercicio ndo poderia ser
evitado pela sociedade, que apenas tentaria limifarise-se que, ainda segundo NORBERTO BOBBIO,
haveria outras concepc¢des, como a de origem jusiiata, “de Hobbes, que é seu criador, até Kant e
seus seguidores’concepgdo na qual o Estado é identificado coso@edade civil(ou sociedade
politica), que se contrapde, entdos@ciedade natura{ou aoestado da naturezg BOBBIO, 1995, p.
1.206).

" Alids, HUGO DE BRITO MACHADO, reafirmando a existda dopoder de tributar cita como
exemplo de sua manifestagdo a edigdo de leis dribatinconstitucionais, argumentando que, se leis
inconstitucionais sédo editadas, isso significa hdeum poder de tributar que necessita ser contolad
(MACHADO, 2012, p. 43). O argumento prova demaggpe a conclusdo inversa também poderia ser
proposta: ndo se tratando pleder, mas decompeténciaexiste possibilidade de se controlar o exercicio
dela, que deve obedecer aos ritos juridicos pettse permitindo-se, assim, eventuais corre¢cdes na
hip6tese do exercicio aammpeténcia tributariale forma contraria aqueles ritos. Permanece,tante a
perplexidade em torno do poder de tributar e adodmseu exercicio.
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A teoria dos sistemas, como explica LUHMANTMNonsiste en una técnica,
un instrumento, un modo de proceder. Decidirseamorf del empleo de la teoria de
sistemas para observar la sociedad, lleva implicito momento de arbitrariedad”
(LUHMANN, 1998, p. 17). Ao se empregar a teoria distemas, 0 observador procura
reduzir a complexidade do mundo, entendendo-seguplexidade a incapacidade de
homem compreender toda a realidade a sua voltagues'sempre existem mais
possibilidades do que se pode realizaristo que'o mundo apresenta ao homem uma
multiplicidade de possiveis experiéncias e acdes,centraposicdo ao seu limitado
potencial em termos de percepc¢do, assimilacdo dernmacdo, e acdo atual e
consciente”(LUHMANN, 1983, p. 45). LUHMANN ainda registra q@ecomplexidade

pode também ser entendida como (LUHMANN, 1998 ). 5

[...] la medida de la indeterminacion o la carendé
informacién. La complejidad es, vista de este modo,
aquella informacion que le hace falta al sistemea pa
poder aprehender y describir con justeza a su remtor
(complejidad del entorno) y a si mismo (complejidkmd
sistema).

N&o é possivel expor, nesta tese, a teoria désnms&s em toda a sua
inteireza, até porque, como salienta MARTINEZ GARCA compreenséo integral da
teoria desenvolvida por LUHMANNexige romper héabitos de lectura tipicos del
jurista. No sélo plantea arduos problemas de comsidn, sino que desafia a pensar
de outro modo, a remover estructuras mentales pd#Hmente arraigadas”
(MARTINEZ GARCIA, 2005, p. 14) Por isso, o exame da teoria dos sistemas, agui, s
concentra naistema juridicodemonstrando o mecanismo pelo qual melhor sacaxpl
sua relacdo com sistema politicode modo a se superar o paradoxo apontado no item

anterior.

Nesse contexto, tem-se como premissa que a coiigdex existente no
mundo éfator de medpfonte de inseguranca e risqgh UHMANN, 1998, p. 50),
desenvolvendo-se os sistemas como forma de pemamigducdo desta complexidade,

oferecendo, pois, seguranca a sociedade. A NIKLASIMANN interessam, mais de

8 O préprio LUHMANN, embora um tanto quanto retonemte, assinala que‘desventaja de la teoria
de sistemas (si es que eso fuera realmente unzemtesa) estriba en la suma complejidad y la
abstraccion de sus conceptodUHMANN, 2005, p. 77).
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perto, os sistemas autopoiéticos, que sdo aquaesintese de MARCELO NEVES,
construidogpelos préprios componentes que constr@NEVES, 2007, p. 128)

Os sistemas somente se constituem, entdo, quéasloanseguem, a partir
de operacfes internas, se distinguir do ambiemter{e), decorrendo dai a afirmacao
de que os sistemas sdo operacionalmente fechadasmbadente, pois,‘para la
produccion de sus propias operaciones, se remitinrad de sus propias operaciones
y en este sentido reproducen a si mesmasIHMANN, 2005, p. 99). Os sistemas
autopoiéticos produzem operagdes proprias, detandmo que pertence ao sistema e o
que néo pertence, de forma a se diferenciar doeantgb{LUHMANN, 2005, p. 100).
Em outra passagem, assinala NIKLAS LUHMANN que ferénca tradicionalmente
feita entre as partes e o todo €, na teoria dtensss, substituida pela diferenca entre
sistema e ambiente (entorno),aguello que se entendia como diferencia entreodbt
y las partes se reformula como teoria de la difefacion del sistema y asi se incorpora
en el paradigma nuevo’(LUHMANN, 1998, p. 31). No caso dos sistemas
autopoiéticos, as diferencas para o ambiente (@t@&o autorreferenciais, porque sao

produzidas a partir do préprio sistema.

Ressalve-se, porém, que, embora operacionalmeabados, os sistemas
autopoiéticos sdo cognitivamente abertos, poisesofa influéncia (irritacdo) do
ambiente, influéncia que sera incorporada ao propistema, desde que o seja por
operagles realizadas pelo proprio do sistema (DERZ10, p. 16). Como explica
LUHMANN, a respeito do sistema juridi¢se puede determinar que el derecho opera

normativamente clausurago al mismo tiempa;ognitivamente abierto(LUHMANN,

® LUHMANN se apropria do conceito drutopoiesedesenvolvido por HUMBERTO MATURANA e
FRANCISCO VARELA para as ciéncias biolégicas, cataceste que é qualificado como importante
mudanca conceitual para melhor explicar a formaccogorre a auto-organizacdo dos seres vivos, em
modelo que pode ser empregado também nas Ciéno@aisS(LUHMANN, 1998, p. 56). MARCELO
NEVES afirma que drecepcdo do conceito de autopoiese nas ciénciadas foi proposta por
Luhmann, tendo tido ampla ressonanciéZ006, p. 61), fazendo, porém, a seguinte distn¢Ao
concepcao luhmanniana da autopoiese afasta-se dielmdiologico de Maturana, na medida em que
nela se distinguem os sistemas constituintes déideelfpsiquicos e sociais) dos sistemas ndo
constituintes de sentido (organicos e neurofisimdsg). Na teoria biolégica da autopoiese, ha, setpun
Luhmann, uma concepcao radical do fechamento, giséy para a producdo das relacdes entre sistema
e ambiente, é exigido um observador fora do siste@maseja, um outro sistema. No caso de sistemas
constituintes de sentido, ao contrario, a ‘auto-®b®cao torna-se componente necessario da
reproducao autopoiética’. Eles mantém o seu caratgopoiético enquanto se referem simultaneamente
a sim mesmos (para dentro) e ao seu ambiente (fuaeg, operando internamente com a diferenca
fundamental entre sistema e ambientdEVES, 2006, p. 61/62).



24

2005, p. 133). E essa abertura cognitiva que permaprendizagem porque“la
clausura normativa no significa tan solo (aunquedemtemente también) que las
normas se deban mantener estables ante los desmsigafiavendo tambeéniun
aprendizaje que se adapta y que es capaz de camaliarma” (LUHMANN, 2005, p.
136).

O sistema, dessa forma, permite reduzir a conqgdebe, pois‘para cada
sistema el entorno es mas complejo que el sistethBHMANN, 1998, p. 48).
Paradoxalmente, contudo, convém anotar que a rediec@omplexidade pelo sistema
resulta na producdo de mais complexidade, no amtetocada sistema. Explica
LUHMANN que a diferenciacéo entre um sistema e biante provoca, forcosamente,
o aumento da complexidade do sistema global e dsi®nsms parciais:“la
diferenciacion del sistema no solo implica quesenén pequefias unidades; mas bien
repite en si mesma la formacion total del siste@e forma que o sistema social
“multiplica su propria realidad. Asi, el sistemacal moderno de la sociedad es, a la
vez, sistema de funcidon politica y entorno sédievimo de este; sistema de funcion
economica y entorno soécio/interno de este, sistdmduncion religiosa y entorno
séciof/interno de este(LUHMANN, 1998, p. 184“passim”) *°.

Nesse contexto, o sistema juridico se apreseata, [ HMANN, como um
subsistema social (vale dizer, € parte do sisteo&ly, cumprindo funcéo especifica,
qual seja, estabilizar as expectativas normativ@sferindo seguranca a sociedade, em
meio a complexidade do mundo, do que resulta giredgonexao entre o direito e 0
tempo (LUHMANN, 2005, p. 188/189passim”):

En concreto, se trata de la funcién de
estabilizacion de las expectativas normativas \#@srae
la regulacion de la generalizacion temporal, obgety
social. El derecho permite saber qué expectatieagrt
un respaldo social (y cuales no). Existiendo esta
seguridad que confieren las expectativas, uno seepu
enfrentar a los desengafios de la vida cotidianmardo
menos se puede estar seguro de no verse desatwedita

19 A afirmacdo de que o sistema se desenvolve pdizirea complexidade, a0 mesmo tempo em que
produz complexidade, é inegavelmente paradoxal,, masmo observa MARTINEZ GARCIA, a
capacidade de gerar problemas é um dos orgulhdélkieAS LUHMANN, em relacdo a teoria dos
sistemas (MARTINEZ GARCIA, 2005, P. 15).
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con relacion a sus expectativas. [...] Y esto §igmique

es posible vivir em una sociedad mas compleja euda

ya no bastan los mecanismos personalizados o de
interaccion para obtener la seguridad de la cordian

Insista-se que, para cumprir sua fungéo, o sisfendico deve se manter
fechado operacionalmente, isto é, somente devaopem base eroddigoproprio, a
partir do qual sdo produzidos instrumentos que pammao Sistema cumprir sua
funcad®. O sistema juridico opera, entdo, com o codigitoliicito: “la codificacion
binaria del sistema que se lleva a cabo mediant@sgquematismo que provee de un
valor positivo (derecho de uno) y de uno negativio (derecho de outro)”
(LUHMANN, 2005, p. 116)~

A partir de temperamentos feitos por MARCELO NEVESntudo,
NIKLAS LUHMANN admite a possibilidade de corrupcéo sistema juridico (ou de
qualquer outro sistema), assinalando que o sistetidMANN, 2005, p. 137/138):

[...] expuesto frecuentemente a las intromisionegy—
quién negaria que esto sucede a menudo? —, op&la en
estado de corrupcién. Reconoce por medio de susasor
gue no puede resistir a la presion de la politiEk.
sistema se mantiene simulando legalidad, aunque no
renuncia a la normatividad en general. No obstante,
mediatiza el codigo derecho/no derecho, antepoaiend
una distincion al recurrir a un valor de rechazot(@ard
Gunther), que permite la subordinacion oportunéstas
elites capaces de imponerse. [...] El derecho enatore
orienta hacia si mismo y en la realidad es percetntho

un puro instrumento de poder — tanto desde deptrmc
desde fuera. Abstractamente es muy dificil localiza
donde estan ubicados estos limites dado que léaoaaf

y la desconfianza estan involucradas como mecasismo
generales. En el caso extremo ya no se pude hablar
clausura autopoiética e incluso tampoco de aprejaliz
cognitivo respecto a las normas.

Se ndo operar a partir de seu codigo binariddliticito), o sistema juridico

1 Explica MARCELO NEVES que tsistema juridico reproduz-se primariamente a padée um codigo
binario de preferéncia proprio (licito/ilicito) eedseus préprios programas (Constituicdo, leis, daxs,
jurisprudéncia, negdcios juridicos, atos adminisitras etc.)” (NEVES, 2006, p. 85).

2 MARCELO NEVES aponta as dificuldades na traducée tbrmos‘Recht/Unrecht”, recusando as
alternativas legall/ilegal, direito/ndo-direito, fonjusto, para optar por licito/ilicitdpois esta expressa
de maneira clara e abrangente o conceito de cébigério do direito” (NEVES, 2007, p. XII).
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abandona seus instrumentos (programas), deixandoprdduzir a si mesmo,
configurando-se, entdo, como sistema alopoiéticodie mais autopoiético, conforme
tese desenvolvida por MARCELO NEVES (NEVES, 20Gpeeialmente Capitulo I1).
Aponta NEVES a existéncia de normas juridicas qudiguram“apenas mais uma

tentativa de apresentar o Estado como identificadan os valores ou fim por ela
formalmente protegidos, sem qualquer novo resultaplanto a concretizacdo
normativa” (NEVES, 2007, p. 33), no que define corflegislacdo simbdlica”

(NEVES, 2007, p. 30):

Considerando-se que a atividade legiferante
constitui um momento de confluéncia concentradeeent
sistemas politico e juridico, pode-se definir adiegao
simbodlica como a producdo de textos cuja referéncia
manifesta a realidade é normativo-juridica, mas que
serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades
politicas de carater ndo especificamente normativo-
juridico.

A legislacdo simbdlica se prestéfartificar ‘a confianca dos cidaddos no
respectivo governo ou, de um modo geral, no Estad&stinando-séa criar a
imagem de um Estado que responde normativamentepedsdemas sociais da
sociedade, embora as respectivas relacbes socéassejam realmente normatizadas
de maneira consequente conforme o respectivo leg&d” (NEVES, 2007, p. 36 e 39,
upassimn)l3'

A crengca que muitos autores ainda tém pumer de tributar parece
conduzir, desse modo, a conclusdo de quimatacdes constitucionais ao poder de
tributar se revelam, em muitos momentos, colagislacdo simbdlicadestinadas a
falsear a realidade, na qual, supostamente, agagbes tributarias seriam definidas,
nao por critérios juridicos, mas por injuncdes tpEs ou econdmicas, servindo o

sistema juridico, j@orrompidq apenas parsimular a legalidade

Todavia, é de se destacar a critica de MISABEL EBRMACHADO

13 Endossando as ponderacées de MARCELO NEVES, NIKLASIMNANN afirma ser concebivel
“que en muchos paises en via de desarrollo se vbsgue las Constituciones sirven, de manera casi
exclusiva, como un instrumento de la politica silicad porque ain no se ha logrado clausurar
operativamente el sistema juridico y hacerlo impeabie a la influencia de la politica y otras fuesza
sociales” (LUHMANN, 2005, p. 549).
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DERZI & tese proposta por MARCELO NEVES, emboraombecendo que as
“palavras de MARCELO NEVES guardam grande dosectgade, se considerarmos a
ideia de ‘concretizacdo’ da Constituicdo da Repcdli[...] ou seja, em sentido muito
amplo, como ideia de contraste entre 0 texto nadroate a pratica
juridica/politica/econémica em seu tod¢DERZI, 2009, p. 43). Segundo MISABEL
DERZI, o eventual déficit de concretizacdo das mmnjuridicas ndo permitiria
qualificar o sistema constitucional brasileiro cosistema alopoiético, argumentando
que a tese proposta por NEVEfmandaria do critico uma demonstracdo, em escala
estatistica aceitavel, da recepcéo pela Corte Suprele semantica sistematicamente
rejeitada pela doutrina e pelos precedentes, al@anrefular contradicdo de seus

julgados e sua inconsisténcia e imprevisibilidageERZI, 2009, p. 43/44).

Ao sentir de MISABEL DERZI, é possivel haverros [...], com relativas
inconsisténcias semanticas, mas nao ha um sistemdicp que ndo os tenha”
(DERZI, 2009, p. 44), ndo sendo correto afirmamaatir desses erros, que nosso
sistema juridico também n&o seria autopoiéticongeb®anca dos sistemas juridicos do
chamado primeiro mundo (DERZI, 2009, p. 35, 39 g'ddssim”).

Inegavelmente, ha sempre momentos de tensdouagsa)sistema juridico
sofre irritacfes advindas dos outros (sub)sistesnaisis, como o sistema econémico, 0
sistema politico, o sistema moral, etc. (e vicesageré dizer, também o sistema
econdmico, por exemplo, sofre irritacdes produzjpie sistema juridico). A teoria dos
sistemas cogita, nesse propoésitoadeplamento®ntre os sistemas, acoplamentos que
podem ocorrer em situacdes e intervalos bem deBn@toplamentos operacionaisu

de forma mais permanent&cpplamentos estruturgis

Explica LUHMANN que sempre ha simultaneidade erdrsistema e o
ambiente, simultaneidade que permite acoplamentoaantaneos entre as operacdes
do sistema e aquilo que ocorre no ambiente, citaodwo exemplo a possibilidade de
se cumprir uma obrigacdo (sistema juridico) porom@d pagamento em dinheiro
(sistema econdémico)jDesde el punto de vista de la economia, por ejemgll pago es,
en lo que se refiere a la reutilizacion del dineatgo enteramente diferente a lo que es

desde el punto de vista del derecho: la confornradé® la situacion juridica que todo
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ello ocasiona” (LUHMANN, 2005, p. 508,“passim”). Os sistemas econdmico e
juridico, portanto, se conectam operativamente amemto em que ocorre 0 pagamento
de determinada obrigacdo, sendo esse pagamenteedpdo por ambos 0s sistemas,

embora com enfoques diferentes.

Mas além desses acoplamentos operacionais, afikhhiBVIANN que ha
também acoplamentos estruturaiSuando un sistema supone determinadas
caracteristicas de su entorno, confiando estrudtuemte en ello — por exemplo, en que
el dinero, en general, se acepte, 0 que uno puagerar que las personas sean
capaces de determinar la hordLUHMANN, 2005, p. 508). O acoplamento estrutural,
ao mesmo tempo em que inclui certas situacéesstensk, com exclusdo de outras,
torna mais facil aconcentracédo de irritacbeqreparando, entdmo ambito de suas
possibilidadesas solucdes para aquelas irritacdes (LUHMANN 52@0 511)*. Trata-
se, pois, de uma aquisi¢ao evolutiva dos sistemddMANN, 1996, p. 116).

Nessa quadra, ja é possivel compreender a ex@dickgteoria dos sistemas
para a relacdo entre o sistema juridico, que ompeedliante o codigo binario
licito/ilicito, e o sistema politico, cujo cédigopéder/ndo podét. A Constituicdo se
apresenta, para a teoria dos sistemas, auicdo evolutivaprestando-se ao papel
de acoplamento estruturalentre os sistemas juridico e politico, pois, tegis
MARCELO NEVES, no“Estado de Direito, a diferenciacdo de politica éeito
realiza-se mediante a ConstituicAgNEVES, 2006, p. 95).

MARCELO NEVES ainda esclarece que o politico eunddjco ndo se
confundem“no modelo tedrico sistémico”(NEVES, 2006, p. 89), embora haja
simbiose entre ambos os sistemas. Alids, segunddMANN, haveria mesmo uma

“relacion parasitaria entre politica y derechg’telacdo que esta expressa‘fidamula

4 Exemplifica LUHMANN que aconsciénciase mostra como acoplamento estrutural entre ensist
social e os sistemas psiquicos, anotando que aikmento fisico da vida humana (ou mesmo a
eliminagdo da consciéncia) ndo apenas irrita, ndafind a comunicagdo, que é a operacao tipica do
sistema social (LUHMANN, 2005, p. 512). Ainda enmtes de exemplo, registra que a propriedade e os
contratos servem de acoplamento entre o sisterfthicuire o sistema econémico (LUHMANN, 2005, p.
520).

1> Observa MARCELO NEVES que esse seria o cotiigais radical”, ressaltando que ele poderia ser
traduzido também na express@oder superior/inferior (convertido contemporaneante na diferenca
entre governo e oposicaofNEVES, 2006, p. 86passim”).
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Estado de Derecho(LUHMANN, 2005, p. 492). E MARCELO NEVES assim vese
esta relacdo (NEVES, 2006, p. 89):

[...] todas as decisbes do sistema politico estédo
subordinadas ao direito. Ndo implica, porém, uma
indiferenciacdo do politico sob o juridico. O gesuita é
uma interdependéncia entre esses sistemas. Assiim CO
as decisdes politicas subordinam-se ao controldigar

o direito positivo ndo pode prescindir, por exempule
legislacdo controlada e deliberada politicamente.

A Constituicdo se presta, assim, para resolverablgma (politico) da
soberania (LUHMANN, 1996, p. 102), e a novidadelatwa é dessa forma resumida
por LUHMANN (LUHMANN, 1996, p. 110)[...] la constituzione rende possibile ad
un tempo una soluziorgguridicadel problema di autoreferenzialita del sistepaitico
e una soluziongoliticadel problema di autoreferenzialita del sistema @lioo”. Em
outra passagem, NIKLAS LUHMANN afirma que a Consgéo conforma e determina
o Estado, assumindo, todavia, sentidos diferentagHIMANN, 2005, p. 548,

“passim”):

[...] para el sistema juridico es una ley supreumma, ley
fundamental; para el sistema politico es un instntm
politico en el doble sentido de politica instrunaént
modificadora de situaciones — y de politica simdaoh

no modificadora de situaciones. A pesar de queldss
versiones parecerian contradecirse semanticamente,
resultan compatibles gracias a la clausura opardtivios
sistemas.

Tem-se, pois, na Constituicdo, o foco permaneatesdo entre o politico
e o juridico, porque ela, Constituicdo, € o acoplatm estrutural entre os sistemas
juridico e politico, no qual ocorre aqueleoncentracdo de mutuasirritacbes
(LUHMANN, 2005, p. 511). Consequentemente, pordifidIKLAS LUHMANN, o
sistema juridico se encontra exposto a iniciatp@fticas (LUHMANN, 2005, p. 550),
ao mesmo tempo em que condiciona o sistema politmm especial destaque, nos
tempos de hoje, para o controle jurisdicional denstitucionalidade das leis
(LUHMANN, 2005, p. 551).

Volte-se, entdo, a contraposicdo entngoder de tributare acompeténcia
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tributaria. Observa-se, aqui, a reproducédo daquela tensé@oaesistema politico (poder
de tributar) e o sistema juridico (competénciautdba), tensdo que se concentra na
Constituicdo, embora ndo apenas nela. E, como cexpliJULIANA
NEUENSCHWANDER MAGALHAES, a constatacdo que a teodos sistemas
permite é realmente paradoxal, pdaravés do poder, a politica produz o direito ao
mesmo tempo em que o direito pode controlar aitegiade juridica das decisées
politicas. Em outros termos, o poder submete-seamtrole do direito que o poder
mesmo produz’ (MAGALHAES, 2009, p. 301). Parafraseando JULIANA
NEUENSCHWANDER MAGALHAES, opoder de tributar(politico) submete-se ao
controle das normas tributarias (juridico) que @iéprio, poder de tributar produz.
Repare-se, contudo, que a teoria dos sistéasasime o paradoxo’(MAGALHAES,
2009, p. 302):

Como escreveu certa vez Luhmann, os
paradoxos sdo problematicos apenas no plano das
observacdes (semantica), mas néo no plano dag;6psra
(estrutura). Ao mesmo tempo em que as constituicdes
estabelecem o acoplamento estrutural de direito e
politica, pretende-se que esse acoplamento se torne
invisivel. [...]

A abordagem socioldgico-sistémica nao
elimina o paradoxo. Diferentemente das outrasdsps
teoria sociolégica da constituicdo de Niklas Luhman
assume 0 paradoxo como constitutivo da formula
constitucional. A constituicdo, neste passo, érelifea,
ou ainda, a unidade da diferenca de direito eipaite
forma e matéria, de direitos fundamentais e sokseran
popular, de permanéncia e mudanca. O paradoxo da
autofundacao do direito e da politica permanedente,
sob o simbolo fundador das constituicoes.

Desse modo, JULIANA NEUENSCHWANDER MAGALHAES també
realca a jA mencionada possibilidade de que a @oE8b se preste a séum
instrumento de politica simbdlica’visto ser o Brasil um do%aises em vias de
desenvolvimentq”situado“nas ‘periferias da modernidade”(MAGALHAES, 2009,

p. 304/305,“passim”), nos quais o sistema juridico ainda nadimpermeavel a
influéncia da politica e de outras forcas sociail@VIAGALHAES, 2009, p. 304).
Entretanto, na linha preconizada por MISABEL DEREH que se rechacar essa
possibilidade, entendendo-se qtieosso sistema juridico € autopoiético, auto-
referencial” (DERZI, 2009, p. 44).
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Dessa maneira, o Direito Tributario ndo deve admitexisténcia de um
poder de tributay havendo, simgompeténcias tributariasque se exercem dentro de
critérios postos pelo sistema juridico. Contudopamler de tributay sob o angulo
politico, se mantém intacto na logica constitucioresultando dai o paradoxo entre a
soberania popular e a necessidade de se limitaderple tributar. O sistema juridico,
disfarcando, entdo, o paradoxo, pressupfe a egigt@&®e competéncias tributarias.
Afirmar, porém, a existéncia das competéncias tifms nao significa desconhecer que
“fatores externos do ambientgiossam produzir irritagdes no sistema juridice
cognitiva e semanticamentee abre para estas irritagfes, rfeggsenas através de
selecédo, acopladores estruturais e operacionagérmitindo-se, entdo, dsistema
converté-los em dados proprios, geralmente adagadmesmo deformados e, a partir
dai, atuar em processo continupDERZI, 2009, p. 44). E essa abertura cognitiva e
semantica se faz para todo o ambiente, de modmufues sistemas além do sistema
politico, e especialmente o sistema econémico,eraugitacdes no sistema juridico,
que traduz tais irritacbes efilados proprios”, como assinalado por MISABEL
DERZI.

1.3 A crise da legalidad€éapenas a lei ja ndo basta)

Resolvido (oudisfarcad) o paradoxo que ha no reconhecimento de
competéncias tributarias, a atencdo se volta, agsma a lei, que € o instrumento
(programg pelo qual, via de regra, a competéncia tributériexercida, permitindo o
surgimento (licito) de relacdes tributarias. Noogasatencao € atraida para a afirmacéo
de que esta lei ja ndo representa, efetivamertensentimento do contribuinte, como

decorréncia do que se pode chamaecrde da legalidade

A expressdo €rise da legalidade €omporta maltiplos significadd% mas,

1 PAULO OTERO, a proposito e de forma mais ampliereese &substituicdo da lei pela Constituicdo
com fundamento directo e imediato do agir admiaisto sobre determinadas matérias, dispensando a
exigéncia de uma prévia e anterior mediacdo letjisdd, razdo pela qual afirma que o principio da
legalidade, formuladd'nos quadros classicos do equilibrio politico sutgate ao Estado liberal
oitocentista’, é alvo de contestacdo (OTERO, 2003, p. 734). &esssma linha, PIETRO DE JESUS
LORA ALARCON anota que‘muito embora do ponto de vista formal seja podsétestentar que o
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nesta tese, é empregada no sentido da insufici@ladiei para traduzir o consentimento
do contribuinte ao tributo. Questiona-se, portamopréoprio dogma da legalidade,
férmula pretensamente suficiente para alcancameesdimento do contribuinte, o que

conferiria seguranca juridica a ele, contribuinte.

O dogma da legalidade, é inegavel, mostrou-seneiségara que o Estado
Absolutista fosse superado, tornando-se Estadarééd) em modelo que terminou por
prevalecer na historia da Europa Ocidental, ampdatiséculo XVIII. Na afirmacéo de
LUIS EDUARDO SCHOUERI‘a ideia da legalidade é prépria do Estado de Direi
[..] E uma garantia do cidaddo contra abusos poarte dos governantes”
(SCHOUERI, 2011, p. 268‘passim”)}’. SCHOUERI faz ampla resenha sobre os
antecedentes do principio da legalidade, para songlie “a pratica do consenso &
antiga” (SCHOUERI, 2011, p. 270), na linha da afirmacad/88TOR UCKMAR de
que“geralmente imputa-se 8Magna Charta primeira afirmac¢do do principio de que
nenhuma prestacdo pecuniaria pode ser imposta,asepor deliberacdo dos orgaos
legislativos. Porém, a origem se encontra em épadarior”, fazendo, entdo, longa
exposicdo sobre os mais remotos antecedentes didéetg tributaria (UCKMAR,
1976, p. 9).

Assim, ao longo da histéria ocidental, a ideia ldgalidade sofreu
modificagGes substanciais, de modo que sua caroet@reensao ndo pode ser feita sob
o0 mesmo enfoque de séculos passados. Se a legaidadesenvolveu como método
para se exercer ‘wlireito de concordar com a tributacdo (e de corn#mogastos)”’ —
pois até no periodo feudal era comtanideia de a tributacdo decorrer do proprio
consenso; sendo“umas das mais antigas reminiscéncias do sentimeotalireito e
dever de participar’(SCHOUERI, 2011, p. 269passim”) —, seu conteudo ganhou
corpo e foi ampliado (COELHO, 2010, p. 178). Assita,exigéncia de que a tributacéo

principio da legalidade é pega essencial para cteazar um Estado de Direito, a verdade é que o
requisito pode nao ser suficienteddmitindo, assim, gossibilidade de resistir a lei sem, no entanto,
resistir ao Direito” (ALARCON, 2011, p. 173). Veja-se, ainda, a expéside CLEMERSON MERLIN
CLEVE sobre dcrise da lei”, com a indicacio déatores que fomentaram a queda do prestigio da lei
nos dias de hoje{CLEVE, 2011, p. 47/58).

7 VICTOR UCKMAR, em 1959, anotou quftodas as Constituicdes vigentes — excecao feitdn pue

me consta, da Unido das Republicas SocialistaséBoas — afirma explicitamente que os impostos
devem ser aprovados pelos 6rgdos legislativos ctanfes, preceito que, pelo menos nos Estados de
Direito, ndo seria nem mesmo necessaidCKMAR, 1976, p. 24/25).
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fosse consentida por intermédio da lei (legalidédenal), passou-se a exigir, mais
tarde, a‘especificacdo conceitual’isto €, o“principio da legalidade, materialmente
considerado, como contetudo imposto ao legisladordelegavel’ (DERZI, 2010, p.
170).

Consequentemente, ja ndo era dado ao legisleagmnas ‘instituir' o
tributo, genericamente, deixando para o Poder Etiecll a tarefa de disciplinar os
varios aspectos da obrigacao tributaria, sendossade fazer-se lei minuciosa, porque
“todos os aspectos decorrerdao da I[§ECHOUERI, 2011, p. 281/282%assim”). Por
isso a sempre repetida analogia da lei tributésia a lei penal, acentuando SACHA
CALMON NAVARRO COELHO que,“comparada com a norma de Direito Penal,
verifica-se que a norma tributaria € mais rigidajois, se o juiz, no Direito Penal, deve
dosar a pena a ser aplicada ao criminosguantum debeatur’no Direito Tributario
deve estar exaustivamente definido na lei (COELRM, p. 179).

A lei ainda é essencial no Estado de Direito Deatam, porque cabe a ela
fixar os limites da atuacgéo estatal. Entretanto, s&pode ter a ilusdo de que basta a lei
para oferecer seguranca juridica nas relacdes emoeler Puablico e o cidaddo, e, mais
especialmente entre o fisco e contribuinte. Natraga, aqui, de desprezar o principio
da legalidade, mas, sim, de reconhecer sua indnéig, o que é constatado sem muita
dificuldade no cotidiano da Administracdo Publitaclusive no da Administracéo
Tributaria. E va a pretensdo de que, na lei, es@xhaustivamente regulamentada e
definida a atuacédo da Administracdo, ou a obrigagotaria. Seja por razdes de perda
de legitimidade do Poder Legislativo, seja por isgdoilidade técnica de regular de
modo satisfatorio as realidades que sao submeigleesgras juridicas, a lei ja ndo basta
para conferir seguranca juridica, especialmenteelagdes tributarias.

Essa insuficiéncia ndo ocorre apenas na areatarausendo fendmeno
mais geral, como se percebe na licdo de JACQUESVBAHEIER (CHEVALLIER,
2009). Ao sustentar que se vive hoje‘Betado P6s-Moderno’(CHEVALLIER, 2009,

p. 16), em consequéncia dasansformacdes que os Estados conhecem atualmente”
CHEVALLIER afirma a existéncia d&uma crise mais genérica das instituicdes e dos

valores da modernidade nas sociedades ocidentaessa crise parece dever conduzir
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a uma construcdo de um novo modelo de organizagéials (CHEVALLIER, 2009,
p. 16). Nesse contexto de transformacdes do Estactoryem também profundas
mudancas no Direito, pois, como reconhece CHEVAIR,IEa emergéncia de um
Estado pds-moderno corresponde inevitavelmentergirsanto de um direito pos-
moderno” (CHEVALLIER, 2009, p. 115).

MISABEL ABREU MACHADO DERZI, por sua vez, sintetizgue a‘era
moderna’, marcada pelérenca nas virtudes da razdo, do universalismo dusdelos
(em especial os ocidentaisgntra em processo de declinio, surgindo, pois, ‘ienise
juridica, desencadeada pelo questionamento da iheigiade da regra como
instrumento de controle e de regulacA@ERZI, 2009, p. 101;passim”). Nesse
contexto de crise, prossegue MISABEL DERZihstalam-se, ao lado do pluralismo e
da complexidade, a auséncia de regras, a permdssiMd, a descrenca generalizada, a
incerteza e a indecisagtle forma a comprometer a solidez de principidsligos“até
entdo solidos e bem fundamentada®éntre os quaisaté mesmo”a legalidade, em um
“retorno a Idade Média’(DERZI, 2009, loc. cit.;passim”).

HUMBERTO AVILA, justificando a necessidade de sstudar mais
aprofundadamente o tema &eguranca juridica”, descreve o cenario extremamente
inseguro que caracteriza nossa realidade atuahatmsdo queéo nivel de inseguranca

juridica assumiu um grau nunca antes alcanca¢i®VILA, 2011, p. 39).

Sob o ponto de vista social, AVILA afirma que $eey“em nosso tempo,
em uma sociedade plural, também denominada dedsmzede risco, sociedade global
ou sociedade da informacédp’que se caracteriza por uma grande quantidade de
informac6es, referindo-se especialmente ao campdiga (AVILA, 2011, p. 39/40).
Esse grande numero de informacdes vem de fontesdaar inclusive fontes
transnacionais, e, paradoxalmente, provoca 0 auntieninseguranca, porgueguanto
maior é a quantidade de informacdo, tanto maior ié@m € aquilo que precisa ser
previamente considerado e avaliado. Dai por que aomconhecimento conduz ao

aumento do sentimento de inseguran¢aVILA, 2011, p. 40).

Além do grande numero de informacbes disponivAMILA também
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assinala que a sociedade de risco tem como outactedstica a existéncia de
interesses muito variados, no mais das vezes tanifls, de modo que “ndividuo
busca resguardar os seus interesses nas normadigasi’, impondo-se ao Estado a
dificil tarefa de coordenar todos esses interefgasdlLA, 2011, p. 41). Essa
coordenacao, por muitas vezes, implica a assung@oHstado de tarefas protetivas,
para resguardar os interesses de grupos mais .fracos

Essas caracteristicas sociais, por seu turnofaskizem na edicdo de
infindaveis leis, observando HUMBERTO AVILA que cleega a falar (AVILA, 2011,
p. 39):

[...] em “chuva de leis” Gesetzesflit “histeria
legislativa” Gesetzgebungshysteérie “caos legislativo”
(Gesetzgebungschgos Fala-se, ainda, em “furac&o
normativo”, “incontinéncia legislativa”, “aluvido ed
normas” e “orgia na producao de leis”. Registraacter
instavel efémero e aleatério do Direito tornoudg® até
mesmo banal.

Portanto, desenvolve-se situacdo realmente paagdogorque as
caracteristicas tradicionais da labstracdo e generalidagd@rovocam inseguranca na
sociedade caracterizada pela complexidade. Assistabse superar essa inseguranca
com a edicdo de leis mais especificas, que atemol@messes bem contextualizados.
Todavia, @ medida em que a lei perde a abstragi@eneralidade, ganha contornos
ainda mais casuisticos, que, de igual forma, tamipamm inseguranca juridica, porque
nao € possivel identificar qual a regra (muito esSpa) que atua em determinada
situacdo. Novamente com HUMBERTO AVILA (AVILA, 201f. 44):

De outro lado, o problema da falta de Direito
€ solucionado com mais Direito; todavia, mais Direi
provoca outros problemas, com as suas proprias
complexidades e incerteza. Em suma, solugdes teseam
problemas. O paradoxo reside no fato de que o dendba
inseguranca contribui para a inseguranca.

HUMBERTO AVILA ressalta, assim, que a edicio demmas juridicas ja
nao oferece protecdo, e, no campo tributario, naos noferece seguranca ao

contribuinte, porque a proliferacdo de normas tamateligiveis as leis existentes
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(AVILA, 2011, p. 56):

Enfim, o cidaddo em geral, e o contribuinte,
em particular, é regulado, de um lado, por leismuéas
vezes sao inacessiveis, mas mesmo quando elas séo
acessiveis, nem sempre sdo compreensiveis e estavei
por decisbes que, embora com maior grau de
intelegibilidade, padecem de instabilidade. Chexall
em razao disso, utiliza a expressao “Direito Traénsi".

A constatacdo de Ost ja é mais impiedosa: 0 Diesité
em transito. E a era da velocidade.

Por outro angulo, que nao contradiz, mas complanemue se vem de
dizer, SERGIO ANDRE ROCHA assinala qtieom o advento do Estado Social
verificou-se o declinio da supremacia do Poder slagivo sobre o Executivo, presente
no Estado Liberal classicQ”assinalando que as causas mais relevantes dectaiio
podem ser identificadas nécrescimento das atividades atribuidas ao Poder
Executivo’, na“legitimacdo democratica do Poder Executivaio “carater técnico de
algumas normas juridicas({carater estes que se relaciona com a exigéngaetis
normas cada vez mdisasuisticas, em vez de normas geraig’que resultado ainda na
“incapacidade da lei para tratar dos problemas dacedade de riscg’ (ROCHA,
2009, p. 226/230passim”)

PAULO OTERO, em perspectiva que esclarece o queese de dizer,
afirma que d'progressivo alargamento de tarefas a cargo do Bstaesultando de um
crescente intervencionismo econdmico e socilfim de implementar dslausulas de
bem-estar ou de Estado sociafesultou ndinsuficiéncia do aparelho do Estado na
satisfacdo pessoal e directa de todas as necessdenlectivas a seu cargotom a
“consequente multiplicacdo de estruturas organickes decisdo” (OTERO, 2003, p.
150). A multiplicacdo de agentes que exercem, ensdividades administrativas
resultou na insuficiéncia da lei como forma de lagentar o exercicio daquelas
atividades'?

'8 De igual teor a exposicdo de CLEVE, ao apont&naergéncia do Estado socialé da“sociedade
técnica” como fatores que contribuiram decisivamente pdiaise da lei”, com a producdo de uma
“inflacdo legislativa” (CLEVE, 2011, p. 49/52passim”). Ainda ALMIRO DO COUTO E SILVA*A
ampliacdo da area de atuacdo do Estado — fala-g§e haom excesso de carga do governo,osarioad
governmentou em Regierungsiberlastung correspondeu o desmesurado aumento da legislacédo
tornado impossivel até mesmo aos especialistasn{quenais ao homem comum) conhecé-la na
integridade” (SILVA, 1987, p. 53).
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A crise da legalidade, entdo, sob o angulo junidie também politico),
manifesta-se ainda na ascensdo do Poder Execgtigpgefetivamente, se coloca como
o principal agente produtor de normas juridicaspnggndo ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR que essa predominancia, no campbutério, é ainda mais
evidente, porque, ainda quando formalmente edpatta Legislativo, a norma juridica
é engendrada pettecnoburocracia” (BATISTA JUNIOR, 2003, p. 419):

Dessa forma, os projetos chegam ao
Legislativo prontos e sofrem apenas pequenos ageoto
causa de alguns interesses particularizados que o0s
parlamentares representam (por vezes inadequaglos),
sdo aprovados ou reprovados sem qualquer intena@aié
significativa dos representantes do povo.

Referindo-se também ao campo tributario, RICARDOBD TORRES
afirma, no mesmo diapasdo de CHEVALLIER, que vivenao época ddEstado
Democrético Fiscal] que se caracteriza, dentre outros pontos, ‘fmeeo equilibrio
entre os poderes do Estado, com a flexibilizag&dolelgalidade estrita e com a
judicializagéo da politica tributaria®(TORRES, 2005, p. 463).

Dai a necessidade de se expandir a protecdo dobcime para além da
legalidade em seu sentido classitmu(lum tributum sine lege), sem que, por isso, se
negue a prépria legalidade e a importancia de apalpontem e hoje. Trata-se, porém,
de se reconhecer a insuficiéncia da legalidades, @ampartir desse reconhecimento,
expandir-se a protecdo do sujeito passivo por sutreios, além da estrita legalidade

apena¥’.

Tem-se, por outras palavras, o sistema juridiom mais explicitado na
imagem da piramide kelseniana (que supde uma ordeimnal), mas, como explica
MISABEL DERZI, na imagem de unfaede entrelacada’; em que dnovo modelo do
Direito” é“policéntrico e horizontal”(DERZI, 2009, p. 102/103passim”):

19 CLEMERSON CLEVE, talvez mais preciso, afirma quéea ndo estad em crise. Uma determinada
concepcdo de lei, sim. Uma nova concepcdo, todaldae ser elaborada{CLEVE, 2011, p. 55). O
risco, porém, € que es&aova concepcdo’seja extremamente vaga, na tentativa de abraigac®es
bem dispares, razao pela qual se justifica a esdoesse da legalidade
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O legislador formal continua desempenhando um papel
essencial, mas ndo exclusivo, na producéo normaiiva
verticalidade, a nova doutrina propde a horizodéale,
desordens (ou ordens diferentes) promanam do atabien
e perturbam a ordem juridica imposta pelo legislado

Dessa maneira, @ise da legalidadesob o prisma juridico, se manifesta de
duas formas mais evidentes: a) a ascensdo do BEod@eutivo, também dotado de
legitimidade democrética, e, especialmente no baasileiro, dotado de instrumentos
mais Ageis para atender as exigéncias da socf@dads) a existéncia de normas cada
vez mais numerosas e casuisticas, cuja producéae-ser mais dificil no ambito do
processo legislativo tradicional, que se revelacpoeficiente. Nesse contexto, a lei,
especialmente a lei tributaria, desconecta-se defiswgdo original, ndo se prestando
mais para expressar o consentimento do contribaiimstituicdo do tributo, reduzindo,

pois, sua funcao legitimadora.

Realmente, extrapolando o prisma juridico, é regoas acrescentar que a
crise da legalidadéambém se manifesta na descrenca da lei como foenexpressao
do consentimento popular. Se se perguntar paraidalao brasileiro qual a opinido
dele sobre a carga tributéria brasileira, essedémiana grande maioria dos casos,
respondera que a carga tributaria é alta. Se, goidse for perguntado a esse mesmo
cidadao se ele concorda com essa carga tribuedeidambém, na maioria das vezes,
respondera que ndo concorda, por ser muito aléo e@ traduzir em servigos publicos
adequadds. Todavia, se for ponderado a esse cidaddo queasgtributaria é aquela
gue ele (e todo o povo brasileiro) concordou emapaginterlocutor certamente ouvira
uma risada, pois esse cidadao brasileiro dira gomig concordou em pagar os altos

tributos que lhe séo cobrados.

%% Ao empregar a express&mscensao’, pretendo retratar o aumento das fungdes nornsatixarcidas
pelo Poder Executivo. Historicamente, é possiviemaf que oEstado de Direitovisou controlar o
“Executivo”, que, exercido pelo monarca absoluto, congregal@stos’poderes” estatais. A separacéo
dos poderes, nesse contexto, procurou reduzir¢a fdo Poder Executivo, distribuindo as fungbes do
Estado entre os varios 6rgdos (Executivo, Legwsadi Judiciario). Ao longo dos tempos, entretanto,
Poder Executivo foi acumulando novas fun¢des ndvamto que justifica, assim, 0 uso da expresséo
“ascensdo do Poder Executivo”

2L A proposito de dados estatisticos, podem ser rdafe as pesquisas estudadas por ALBERTO
CARLOS ALMEIDA, que conduzem a conclusdo de qupa@pulacdo brasileira de todas as classes
sociais (e isso inclui os mais pobres e os menoslaizados) e regiées do Brasil sabe que paga
impostos, acha que séo elevados, gostaria querfossas baixos{ALMEIDA, 2010, p. 41).
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Assim, acrise da legalidadeé também, como pontua GUILHERME
WAGNER RIBEIRO, umacrise da representacdo politicau de ummodelo de
representacdo politicaRIBEIRO, 2010, p. 42). Apoiando-se em varios egp
sustenta GUILHERME WAGNER RIBEIRO que, na segunddaae do Século XX,
configurou “um processo de deterioragcdo da credibilidade dasstituicGes
representativas, em especial do Parlamento. Verdie que os cidadaos, cada vez
mais, nao se sentem representados nas Casas liegisTa RIBEIRO, 2010, p. 42).

N&o deve causar surpresa, entdo, a proliferac@ieedanismos consensuais
para regulamentar as relagbes entre Estado e oidet#usive em matéria tributaria,
substituindo-se a autorizacdo legal (indireta) @eltorizacdo contratual (direta), em
busca da seguranca juridica que a regulamentagat je ndo garante. A protecéo
contra o eventual abuso do Estado ndo ocorre maiga por meio da lei, mas também
por via do consenso, o que ja fora percebido pdMAYER, que recupera a ideia da lei
como autorizacdo do cidadao para a intervencatab@@AYER, 1982, p. 129/130):

Por otro lado, puede emitirse un acto que
imponga cargas sin fundarse en la ley, en virtud de
consentimiento del interesadba reserva de la ley, tal
como ella se formula en los asi llamados derecleos d
libertad, se entiende en favor de los individugsoduce
efectos para ellos: la violaciébn de la reserva an s
detrimento es una injusticia cometida en su peaguic
Pero seria renegar de la libertad querer otorgedts
proteccién aun contra su voluntad; el protegiddiles
para someterse, en cierta medida, a cargas pezspnal
obligaciones, etc. Debe, pues, sobrentendersepdas t
las reservas constitucionales que prohiben imparies
individuos cargas no previstas en la ley, la cliugicita:

a menos que la parte interesada dé su consentimient

I.4 — A retomada do consentimento: contratualizacdao Direito Publico

A contratualizac®d, de modo mais amplo, é cogitada por JACQUES

22 PATRICIA BAPTISTA utiliza a expressddconsensualidade’ em vez de“contratualidade”,
afirmando qué‘entre ambas, consensualidade e contratualidadéstexuma certa confusao, ja que as
duas séo reflexos de um processo mais amplo de ldes@dministracdo por parcerias na sociedade,
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CHEVALLIER (CHEVALLIER, 2009, p. 115 e seguinteg)ue aborda &evolucéo
pragmatica” do direito pos-moderno, evolucdo esta que tem ensalis pilares na
“contratualizacdo” (CHEVALLIER, 2009, p. 160):

O direito pés-moderno se apresenta com um direito
pragmatico, sustentado por uma vontade de acée sobr
real; essa preocupacao de eficacia modifica a pgaoe
tradicional da normatividade: & rigidez toma lugar
flexibilidade e a estabilidade a adaptabilidadeseEs
direito aparece como um “outro direito” (G. TIMSIT,
1996), ndo tendo mais nada a ver com o “direito
regulamentar” classico; sucedendo ao direito “abstr
geral e desencarnado”, “direito jupiteriano” (F. TOS
1996), exprimindo a transcendéncia estatal, elé ser
caracterizado “por sua adaptagcdo ao concreto, sua
aproximacao aos individuos, sua adequacdo ao tontex
das sociedades que ele pretende reger”.

A contratualizacéo, no plano do direito publice,rslaciona com a busca
pela eficiéncia, a ser obtida com a ativa partg@pado administrado, pois que a sua
adesao, antes do que sua eventual submissao,-sevelais eficaz no alcance dos fins
almejados pelas partes envolvidas nas relagBesreieolPUublico. Vale a ressalva, feita
por CHEVALLIER, de que 6termo ‘contrato’ remete menos a uma realidade glica
exata do que invoca um novo estilo de relacdeslatim sobre o dialogo e a procura do
consenso, mais do que sobre a autorida(@EVALLIER, 2009, p. 161).

De fato, a invocacédo do contrato ndo tem em rpm@priamente, a figura
contratual desenvolvida no Direito Privado, desdRama Antiga até hoje. O que
sobressai € a ideia insita ao contrato, substiuéed a unilateralidade pela
bilateralidade, isto é, sdo empregadas técnicastauam o lugar (CHEVALLIER,

2009, p. 163):

[...] dos antigos métodos de ‘governo’, de tipdateral e

com vistas a realizagéo de tarefas public§BAPTISTA, 2003, p. 272/273). PATRICIA BAPTISTAan
esteira da licAo de autores que cita, vé nos dosti@ exigéncia de conteido negocial ou econémico,
asseverando que dwcordos estabelecidos em relacfes consensuaiscipdsm de preocupacdo
negocial ou econbmica, o que nao significa queemidiem, mas apenas que ndo necessariamente o
consenso deva envolver matéria de interesse pati@hou econdmico”(BAPTISTA, 2003, p. 274). A
distincdo feita pela autora ndo se mostra, paeategtalho, relevante, motivo pelo qual se mantémm

do termocontratualizacdopara, de forma mais ampla, exprimir as formas tiecdo bilateral (ou
concertada) do Poder Publico.
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coercitivo: a agdo publica torna-se o produto de
interacbes entre atores mdltiplos, publicos e poga
quanto aos quais se procura conciliar as estratégia
harmonizar os interesses; o contrato € o meio de
formalizar essa cooperacéo.

JOAO BAPTISTA VILLELA, em trabalho desenvolvidondia nos anos
1960, ja citava MICHEL VASSEUR para afirmar gteevisdo hegeliana do Estado
encontra-se hoje ultrapassada; os tempos néo sas agaeles em que o individuo e o
Estado se achavam numa posicdo de contraste eakerstegado o primeiro a um
processo de permanente sujeicA¢VILLELA, 1978, p. 30). E o empresario,
prosseguindo VILLELA na citacdo de VASSEURgixa de ver no Estado somente o
policial e o distribuidor de impostos para descolmele o cooperador essencial de sua
atividade” (VILLELA, 1978, loc. cit.).

PATRICIA BAPTISTA, nessa mesma linha, lembra gte direito
administrativo sempre desconfiou dos interessesmg@ads”, dada d'crenca na pureza
absoluta do interesse publico legalizaddariteresse este cuja protecéo era incumbéncia
da Administracdo Publica, impedindo, poigualquer possivel contaminacdo desse
interesse superior pelos interesses privados cokith sociedade{(BAPTISTA, 2003,

p. 262). Todavia, com a ja apontada constatacdoncd@acidade de a maquina estatal
atender a todas as demandas que lhe eram feitassede “desmantelamento da
contraposicao absoluta entre o publico e o privaddé forma que tinteresse publico

ja néo repele o interesse privad¢BAPTISTA, 2003, p. 264/265passim”). Assim,
prossegue PATRICIA BAPTISTA, &fim da crenca na existéncia de um interesse
publico superior e autbnomo abriu 0 espaco paraasideracdo dos demais interesses
sociais”, permitindo-se, assim)a colaboracdo entre o publico e o privado”
(BAPTISTA, 2003, p. 265;passim”).

E tratando da relacdo juridica existente entreexvidor publico e a
Administracdo Publica, que classicamente € defindao relacdo unilateral e
subordinadarégime estatutaripem oposi¢cdo aegime contratugl FLORIVALDO
DUTRA DE ARAUJO também observa quésamma divisio” entre interesse publico
e interesse privado foi extremamente afetada pebaslificacbes da economia e do
Estado Liberal” (ARAUJO, 2011, p. 143 e 147assim”). A tese da subordinagéo do
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servidor pablico & Administragdo, conclui FLORIVACDDUTRA DE ARAUJO,“no
atual Estado Democratico de Direito, no qual serémeenta a participacdo dos
cidaddaos na atividade do poder publico, [...] amapllo-se os mecanismos de
cooperacao e negociacao para o exercicio do podd#atal, torna-se ainda mais
insuficiente” (ARAUJO, 2011, p. 149passim”).

Cada vez mais, pois, vem se admitindo a atuagdtvatoal (ou consensual)
da Administracdo Publica, em contraposicaméssicaforma de atuacdo impositia
DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO igualmente revaatusiasmo pelo que
denomina déeprincipio da subsidiariedade;” o qual se insertna base de um novo
conceito de descentralizacdo, que tanto envolveadidional atividade imperativa
como a inovadora atividade consensual do Esta@dOREIRA NETO, 1999, p. 23).

Nessa “inovadora atividade consensual’DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO destaca ¢principio da consensualidade”substituindo,"sempre
que possivel’a“imperatividade pelo consenso nas relacfes Estamieslade e pela
criagdo de atrativos aos entes da sociedade cab@tuarem em diversas formas de
parceria com as diferentes entidades do Poder Babl{MOREIRA NETO, 1999, p.
24/25,“passim”). Vé-se, também na licdo de MOREIRA NETO, o reamiento de
que a“administracdo publica subordinativa, unilateral,jgmarquizada e linear, tem
praticamente esgotadas as suas formas de atuac@ampo da gestdo dos interesses
publicos, enquanto, “a administracdo publica coordenativa, multilateral
equiordinada e radial, vem desdobrando manifestagérativas e se encontra em
plena expansdq”de modo a valorizar o individuo e a autonomiavdatade,“e a
parceria entre esses dois principais atores: a sgade e o Estado(MOREIRA
NETO, 1999, p. 25passim”).

Confira-se, ainda, a exposicdo de GUSTAVO JUSTIDE OLIVEIRA,
afirmando “0 emprego em larga escala de métodos e técnicagoagias ou

contratualizadas no campo das atividades perpesagelos O6rgdos e entidades

% Exemplos de atuacdo concertada ou consensualnsémdos por PATRICIA BAPTISTA, com
remissdo a legislacédo brasileira (BAPTISTA, 2003287/293). No caso portugués, MARIA JOAO
ESTORNINHO também aponta varios casos, mencionasgdectos positivos e negativos da adocao da
contratualizacdo (ESTORNINHO, 1996, p. 54/78).
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publicas”, surgindo, entdduma Administragdo Publica dialogica, a qual constaria
com a Administracdo Publico monologic€OLIVEIRA, 2008, p. 139). Passa-se, dessa
maneira,“de um modelo centrado no ato administrativo (utglalidade) para um
modelo que passa a contemplar os acordos admitigisa (bilateralidade e
multiteralidade)” (OLIVEIRA, 2008, p. 143).

Essa contratualizacdo, embora fuja ao rigido otrabcional esquema da
legalidade, ndo enfraquece a seguranca juridiéapatque ha o estreitamento do
consenso entre Administracdo e cidadéo, refor¢caedpois, a seguranca juridica das
partes envolvidas no acordo. A passagem de um maahglositivo para um modelo
consensual, anotam VITOR RHEIN SCHIRATO e JULIANAOBACORSI DE
PALMA, se faz“com a finalidade de se garantir maior eficacia esdacdes juridico-
administrativas, uma vez que decisfes formadascpasenso tendem a ser menos
desrespeitadas do que decisbes impostas unilateraéh (SCHIRATO; PALMA,
2009, p. 71).

Essa a tbnica das observagbes de LUCIANO PAREJ@QOANSO,
salientando que a atuagédo consensual proporciamfgamwga, economia e efetividade
para os cidadaos, eliminando de maneira rapidaicazehs eventuais perturbacdes
(PAREJO ALFONSO, 1996, p. 31/32). E mais: a pgticBo do administrado, além de
nao poder ser considerada contraditoria com a€esigs do Estado de Direitppuede
contribuir positivamente a la realizacion de una s méas importantes de tales
exigencias — la seguridad juridica — en el campaneustrativo”, pois aquela
participacdo facilita a estabilidade e o cumpriroeio que foi convencionado
(PAREJO ALFONSO, 1996, p. 48) Como afirma HARTMUT MAURER, a adoc&o
do consenso implicavinculagdes mais fortalecidastMAURER, 2006, p. 425).

MARIA JOAO ESTORNINHO expde minuciosa listagem ‘diantagens
das novas formas de actuagdo administratit@Seada no consenso (ESTORNINHO,

2 PATRICIA BAPTISTA, trazendo a opinido de outrogaes, também conclui que a consensualidade,
“na medida em que permite a superacdo dos confliassegura uma maior estabilidade nas relacdes
administrativas, aumentando o grau de segurancadice das partes envolvidas. Antes, assim, de
afrontar o Estado de Direito — como era temido imlimente pelo direito administrativo -, a
consensualidade reforca positivamente a observadeiaum dos seus objetivos: conferir seguranca
juridica” (BAPTISTA, 2003, p. 267).
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1996, p. 58/67), mas nado € o caso, aqui, de sduaplar nessas vantagens, bastando
por enquanto a visao panoramica. Ressalve-se,itpdagxisténcia dambiguidades e
riscos” também na contratualizacdo (ESTORNINHO, 1996, p7& com varios
exemplos colhidos na legislacdo portuguesa). Maiss@ afigura, na presente tese,
confrontar a contratualizagéo com os demais peceih nossa Constituicdo Federal de
1988 que, para além do principio da legalidade, peestam a justificar essa

contratualizacao.

I.5 — A praticabilidade como principio e acoplamera estrutural (para além da

legalidade)

Ante o0 que ja se expds, ndo ha contradicdo indupkentre a exigéncia
constitucional da legalidade e a contratualizacde tklacbes de Direito Publico.
Recuperada a no¢éo de que a legalidade, em swmorigexpressdo do consentimento
do cidaddo a atuacao estatal, e reconhecida adiéswia da lei como instrumento para
regular de forma exaustiva as relagfes juridicastestes nasociedade complexa
contratualizacdo preserva o0 que talvez seja o sspeais importante da legalidade,
qual seja, a expressdo do consentimento do cidaH&mentemente que esse
consentimento ha de ser expresso de forma autéedimae, ndo se cogitando, assim,
de consentimento viciado, decorrente de erro, dmlagdo, enfim, dos vicios classicos

da manifestacdo de vontade.

Dessa maneira, o principio da legalidade n&o stgtwa como obstaculo a
contratualizacdo, até porque, insista-se, ndoata tte exterminar a legalidade, mas
constatar a sua insuficiéncia, preservando todeuovgyor naquelas situacdes em que

ela se mostre suficiente para regulamentar asdesdegpciais.

Novamente recorrendotaoria dos sistemas releitura que aqui se faz do
principio da legalidade mostra a solucdo que cersiat juridico oferece para as
irritacdes vindas de outros sistemas, notadamente o sisteor@mico, de modo a

manter a propriautopoiesedo sistema juridico. O apego a legalidade comaefon



45

exaustiva do Direito n&o explica a realidade catididas relagfes juridicas de Direito
Puablico, que agora sdo examinadas com énfase lagéas tributarias. A incapacidade
de se compreender a nova feicdo da atuacao gstiat@atdo contratualizada) implicaria
a conclusado de que o sistema juridico teria entead@olapso, diluindo-se no ambiente
ao seu em torno, pois que incontaveis relagOestdriias ocorreriam & margem das leis
tributarias. Esta conclusdo, porém, ndo € corceanodo que as relagbes tributarias
continuam a ser regidas pelo sistema juridico, poagutros meios além da legalidade

em sua concepcao classica.

A contratualizagdo, nesse compasso, e para alélagdddade, pode ser
justificada a partir dgorincipio da praticabilidad®, o qual, ensina MISABEL DE
ABREU MACHADO DERZI, “ndo encontra formulacdo em norma escrita, mas se
acha difuso no ordenamentohavendo quem o erija efimperativo constitucional
implicito” (DERZI, 2007, p. 138/139). Segundo MISABEL DERAZliteratura, ndo
apenas no Brasil, se mostiauito escassa a respeito’propondo, assim, que se dé
“conotacdo mais ampla’para estender sua aplicacdticalas as formas de atividade
estatal” (DERZI, 2007, p. 138/139passim”).

REGINA HELENA COSTA define a praticabilidadéem sua acepcéao
juridica”, como o“conjunto de técnicas que visam a viabilizar a adeda execucao
do ordenamento juridicQ” enquadrando-a comftcategoria l6gico-juridica, e nao
juridico-positiva, na medida em que, em nosso eleteressa no¢ao antecede o proprio
Direito posto, correspondendo a exigéncia do secmoum” (COSTA, 2007, p. 53,
“passim”). E concordando com MISABEL DERZI, REGINA HELENAGSTA
também reconhece que a praticabilidéetéd presente em toda atuagéo estatal, quer
no exercicio da fungéo legislativa, quer no exaccitas fungfes de aplicacdo da lei —
administrativa e judicial’(COSTA, 2007, p. 54).

MISABEL DERZI concentra suas observacdées nas ferfancias da

% Opta-se pelo termépraticabilidade”, por ser esta a qualidade do que é praticavel (MSSB; e
VILLAR, 2001, p. 2.278). Todavia, € muito empregaolaermo “praticidade”, anotando REGINA
HELENA COSTA que a praticabilidade ‘também conhecida come@raticidade pragmatismoou
factibilidade (COSTA, 2007, p. 53). A opcdo pelo uso (eraticabilidade”, assim, se da
arbitrariamente, sem que se possa afirmar havermairecdo no uso dela ou de outra expressaaasimil
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praticabilidade nas atividades legislativa e exeautA énfase de MISABEL DERZI é
na utilizacéo da tipificacdo como técnica ou meimapornar mais facil a execucéo das
normas tributarias, em decorréncia das exigén@ggraticabilidade (DERZI, 2007, p.
140):

As  presuncbes, ficcbes legais e
guantificacdes estabelecidas em lei, através des tet
somatérios numericamente definidos, sdo meios a que
recorre o legislador com vistas a praticabilidade.

Atras das presuncdes legais pode haver, e
via de regra ha, uma anterior tipificacdo. A leblae o
tipo, ou o caso padrdo, médio ou freqlente no
estabelecimento da presuncdo. Mas se o direito quer
reforcar a seguranca ou a praticabilidade, fechipa
através de conceitualizacdo abstrata e determifiatiz
et de iurg, ou o quantifica em namero fixo.

Assim, porque o foco de seu trabalho era o tipt6ABEL DERZI, ao
examinar o principio da praticabilidade na atuadaoPoder Legislativo, aponta a
relacdo que existe enttipificacdo e conceitualizacdo abstratatlada dnecessidade
de utilizacdo de técnica simplificadoragDERZI, 2007, p. 139), mencionando as
“presuncgoes, ficcOes legais e quantificacOes est@ias em lei; qualificadas como
“meios a que recorre o legislador com vistas a malbilidade” (DERZI, 2007, p. 140).

Quanto ao Poder Executivo, embora repita estaatecabilidade difusa em
todo o ordenamento, MISABEL DERZI pondera ek afeta especialmente ao Poder
Executivo quando lhe competir executar, de ofi@itei em massa. As necessidades de
simplificacdo, comodicidade e economicidade, queo s&eros aspectos da
praticabilidade, levam a formacao [...] de abstragigeneralizantes(DERZI, 2007, p.
142). Assim, por resultar nestadstracdes generalizantes’a “praticabilidade opde-
se a justica no caso ou a igualdade individual, eratsirva a uniformidade geral. Por
essa razao, onde prevalece a busca da justica rmhgngular, a praticabilidade fica

restrita ao parcimonioso uso que dela faca o leglst” (DERZI, 2007, p. 142).

No caso da contratualizacdo do Direito Publicdatia, ocorre o fenémeno
inverso, pois, dada a insuficiéncia da lei paradge determinadas peculiaridades da

relacdo entre Estado e cidad&o, o principio dacpfilidade resulta na adocdo de
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solucdo consensual, que efetivgustica no caso™ N&o se veja, contudo, oposicdo a
afirmacéao feita por MISABEL DERZI, havendo, simrteelinha de continuidade no
emprego do principio da praticabilidade. Isso pergeomo registrado, a énfase de
MISABEL DERZI esta no recurso a tipificagdo comoiengara tornar mais pratica a
execucdo das normas tributérias. Dai porque, nnoplia elaboragdo das normas
tributarias, sejam as normas mais genéricas (s $&jam nas normas gque aumentam o
grau de concretizacdo da lei (os decretos e demtagsadministrativos normativos), a
praticabilidade se manifesta pela ado¢céo de ce#a®sss-tipo, certos padroes medios, 0s
quais podem produzir mjustica no caspdesconsiderando situagdes peculiares que
escapam ao tipo ou ao conceito legal.

Ocorre que o principio da praticabilidade podelaise manifestar por meio
da adocao do consenso, do contrato (em sentidcogngpimo instrumento ou técnica
que permita oferecer solucdo (pratica) para siemg¢peculiares, que nao sejam
contempladas (ou sejam insuficientemente conterapjagelas solu¢cdes normativas

(mais abstratas e genéricas).

Veja-se que MISABEL DERZI, embora tecendo critidaggessao pduma
simplificacdo da execucdo{DERZI, 2007, p. 3559, reconhece que %praticidade
deve ser atendida e a execucéao das leis deversplifstada”, elencando, entéo, alguns
principios que devem ser respeitados. E, aindahservacaden passant’, reconhece
MISABEL DERZI que o consentimento do contribuineanbém pode se apresentar
como mecanismo que permita tornar mais facil (pahtia aplicacdo das normas
tributarias (DERZI, 2007, p. 357/35%assim”):

A praticidade deve ser atendida e a execugdo
das leis deve ser simplificada, porém, sob a édate
seguintes principios:

[...]

. por razdes técnicas, nao sendo
aconselhavel a legalidade rigida do modo de rawoci

% Confira-se a exposicdo de MISABEL DERZI, com baaaloutrina alema, sobre a tese‘elstado de
necessidade administrativpha qual‘o dilema entre legalidade e praticidade é resotvidm favor do
segundo principio”(DERZI, 2007, p. 339/340), bem como dtimites e restricbes” que devem ser
reconhecidos a praticabilidade, até porque, resgifaa“tensdo entre principios basicos e contrarios
tende a se acentuar com a crescente elevacdo dasscadministrativos, o progresso econdmico e o
aumento, em escala geométrica, da massa de cointteisti (DERZI, 2007, p. 340 e 35%assim”).
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administrativo que simplifica a execucdo por me® d
presuncdes, esquemas e padrdes, a declaracaotddevon
do contribuinte, caso a caso, deve substituir aagenda
lei.

Portanto, o consentimento direto do contribuifdeno plano da relacdo
tributaria, afigura-se como (mais um) instrumerdgpdaticabilidade, legitimando, pois,
a atuacao estatal que se desenvolve conjugada ¢eontade do contribuinte; que
“supre e dispensa exaustiva investigacdo do fatoceceto por parte da Fazenda
Publica” (DERZI, 2007, p. 358).

N&o se afiguraria temerario, nesse passo, airamiecer no principio da
praticabilidade outra espécie deoplamento estruturaéntre o Direito e a Economia.
NIKLAS LUHMANN ja aponta a propriedade e o contratmmo formas de
acoplamento estrutural entre o Direito e a EcondiditHMANN, 2005, p. 520), visto
que ambos permitem a acumulacédo e a circulacaenle mstrumentogpfogramasd
importantes para a Economia (LUHMANN, 2005, p. 583525, “passim”).
LUHMANN, a propdésito, destaca que com o reconhentmea autonomia da vontade,
resultando na liberdade contratua| acoplamiento estructural de la economia y el
derecho adquiere su forma moderna, por no decifgota”, pois a Economia pode
desenvolver suas transacdes (circulacédo de bemsjica restrita a umastreita rede
de tipo contratuaigLUHMANN, 2005, p. 533).

De forma semelhante, o principio da praticabilelad presta a introduzir no
sistema juridico exigéncias que vém da Econdimimis, jA ADAM SMITH, ao definir
as“guatro maximas” sobre osimpostos em geral; pontua sefnecessario que todos
0s impostos sejam arrecadados na data e do modquenprovavelmente forem mais
convenientes para o contribuinte(SMITH, 2003, p. 1.047). Essa necessidade se

conjuga com outra, a de qttedo o imposto seja planejado de tal modo que esspas

2’ PAULO CALIENDO, de modo mais amplo, averba daeributacdo é um fendmeno intersistémico
gue envolve a Politica, a Economia e o Direjte; fiando-se explicitamente na teoria desenvalydr
NIKLAS LUHMANN, acrescenta que o principio da nelidiade fiscal se traduz rfamodo do sistema
juridico proceder o correto filtro para as informadgs advindas do subsistema da economia sobre a
tributacdo” (CALIENDO, 2006, p. 512/513/passim”). Ainda com CALIENDO, o“Estado deve
implementar suas politicas com o minimo de ef@tra a sociedade (‘minimum loss to society’3bb
pena deineficiéncia geral do sistema econdmic¢CALIENDO, 2006, p. 520). Acrescento apenas que,
além de neutra, a tributacdo deve ser também ar&endo esse outffiltro” para introducdo, no
sistema juridico, de informacg®es oriundas do siateconémico.
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paguem ou desembolsem o minimo possivel além deegeeolhe ao tesouro publico
do Estado” (SMITH, 2003, p. 1.047). Dai a discussdo que lsejdaz em torno dos
custos de conformidade, pois 0 nimero cada vezrrdaiobrigacdes acessorias implica
maiores custos para as empresas, que buscam, femtdas mais simples e praticas de

cumprir suas obrigacées tributarias principais (MUBILHO, 2012¥°.

A praticabilidade, traduzindo-se em simplicidadeeaxecucdo das normas
tributaria, como anotam TIPKE e LANG, evita é&hipercomplicacdo e
intramitabilidade das leis ou despesas administidesproporcionadas (principio da
praticabilidade)”, acrescentando qupreceitos de finalidade simplificadora favorecem
em Ultima instancia também a regra da igualdaddIPKE; e LANG, 2008, p.
232/233,“passim”). E, cabe registrar, no caso brasileiro, a Cangéib Federal prevé
gue lei complementar defindtratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno [uctesive regimes especiais ou
simplificados” (artigo 146, alinea d), o que se pretendeu faaeirmtermédio da Lei
Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de 2006t(CaplV e V).

Convém averbar que a praticabilidade, por outrgycse conjuga com a
exigéncia de eficiéncia da Administracdo Publicansagrada constitucionalmente
como um dos principios, além da legalidade e ouiog norteia a Administracédo
Publica (caput” do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988).isgONOFRE
ALVES BATISTA JUNIOR que “o principio constitucional da eficiéncia
administrativa, em seu viés substancialmente praigmé que fundamenta e respalda
a celebracéo de contratos alternativo@ATISTA JUNIOR, 2007, p. 464).

N&o é o caso de se aprofundar no estudo do pnd#eficiéncia, ou na
distincdo entre eficiéncia e praticabilidade, awrqpe, em matéria tributaria, a
eficiéncia ndo se relaciona apenas com o evemaamento da arrecadacéo, mas ainda

com a implementacdo dos direitos fundamentais dogribuintes. A invocacao do

% REGINA HELENA COSTA busca no principio da eficiémece ndo no principio da praticabilidade, a
orientacdo constitucional para que se pro¢ormimizar os custos indiretos derivados das exijés
formais necessarias para o cumprimento das obrigagéibutarias” (COSTA, 2007, p. 148). MISABEL
DERZI, por outro lado, invoca JOSEF ISENSEE pananafr que a praticabilidade justifica-se também
para evitar casos em que se exXigibuto cujo custo de arrecadacdo (se cumpridaidigmente a forma
legal) seria desproporcional ao produto arrecadad®ERZI, 2007, p. 339).
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principio da eficiéncia, assim, € feita apenas pafarcar a afirmagdo de que as
solucbes praticas e eficientes ndo sdo necessat@anupostas a legalidade. Na
observacio de ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR, a efiti& apresenta-se como
contraponto d'uma visao estéril da legalidade”de modo que, s& principio da
eficiéncia administrativa ndo pode ser invocado gpacomo critério autdbnomo,
desvalorizar a garantia e a prote¢cdo dos particeki, também ndo se pode colocar de
lado “a busca da melhor solucdo, que pode, em inuUmerasagdes, ser obtida
mediante transacdo(BATISTA JUNIOR, 2007, p. 462 e 46%assim”). O raciocinio

aplica-se, igualmente, ao principio da praticabdiel

A adocédo de férmulas consensuais, por outros teriiagilita a atuacao
administrativa na medida em que, como anota PATREAPTISTA, permite“maior
agilidade e adaptabilidade aos interesses que cwoano para a realizacdo da acdo
administrativa” (BAPTISTA, 2003, p. 266). Soma-se, entdo, o ppiocta eficiéncia
ao principio da praticabilidade, permitindo que istesna juridico, no que tange a
tributacdo, confira solucdes juridicas (licitoliidy a irritacbes provindas do sistema
econdmico, no qual, as exigéncias da justica #imt se conjuga a exigéncia de
comodidade e facilidade (SMITH, 2003, p. 1.046/T)8%

[.6 — Limites para a contratualizagédo e a necessida de controle

Reconhecer a contratualizacdo no Direito Publiodavia, ndo significa
desconhecer os riscos de sua adocdo, motivo pelb“deve o Direito resistir a
tentacdo do excesso de consensualidg@&PTISTA, 2003, p. 269). Nao se vai, aqui,
discutir todos os aspectos desses riscos, massappoatar sua existéncia, retomando-

se o tema, com enfoque mais especifico no Direitauiario, no Capitulo V.

2 Qutros autores, como PATRICIA BAPTISTA (BAPTISTR003,p. 265) e ONOFRE ALVES
BAPTISTA JUNIOR (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 64 e ségies), ainda invocam @rincipio da
participacdo popular mas, para os fins desta tese, mais adequado stramo principio da
praticabilidade, porque pode ser identificados wonento de execucao das atividades administratnas,
passo que @rincipio da participacdo populamelhor se ajusta ao momento deliberativo, istacé,
momento de formulacéo das politicas publicas.
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De maneira geral, a principal preocupacdo no gueefere & adocdo da
contratualizacdo reside, como anotam EDUARDO GAROME ENTERRIA e
TOMAS-RAMON FERNANDEZ, no‘enorme riesgo de una ruptura de la objetividad
y de | igualdad — y, por supuesto, de la justicilGARCIA DE ENTERRIA; e
FERNANDEZ, 1998, p. 670). Assim, se ndo se podes fisaguir ignorando por mas
tiempo que la Administracidbn negocia y que la négmén se ha convertido en un
instrumento imprescindible en la tarea de admiristy também ndo se pode adotar a
contratualizacdo como‘féormula generalizada de administrar’ (GARCIA DE
ENTERRIA; e FERNANDEZ, 1998, p. 670).

“Tenebrosas transacted® sdo muitas vezes associadas aos acordos
administrativos, observando MARIA JOAO ESTORNINHEr 4cil imaginar que,
por detras deste tipo de fendmenos, existam peasvazjectivos velados e subrepticios,
como sejam o0s de tentar ultrapassar as vinculacielico-politicas a que a
Administracdo de outro modo estaria sujeitdESTORNINHO, 1996, p. 67).
Pessimista, MARIA JOAO ESTORNINHO ainda advettéa minha opini&o, pode-se
dizer que, ao longo dos tempos, a Administracdoli®ltacabou muitas vezes por
passar de uma fuga que se poderia dizer quaseéimet a uma ‘fuga consciente e
perversa’ para o Direito Privado{ESTORNINHO, 1996, p. 68).

Os riscos dessgerversidade efetivamente, existem, mas nao sé&o
exclusivos da contratualizacdo, até porque, mesin@snais rigida legalidade, sempre
houve “tenebrosas transacdes”Atuacdo contratual ou unilateral, em verdade, sao
meios a serem empregados pela Administracdo Pyldica desvio, o abuso pode
ocorrer em qualquer dos dois casos. Veja-se, pampbo, que, caminhando em sentido
oposto ao de MARIA JOAO ESTORNINHO, PATRICIA BAPTIS& observa quéa
atividade consensual contribui, ainda, para aumergddaransparéncia das atividades
administrativas’, salientando setpreferivel, por Obvio, que os interesses privados
associados a Administracdo Publica sejam devidaenéentificados em um acordo
formal do que, como ocorre por vezes, acertadoprEwvias negociatas de bastidores”
(BAPTISTA, 2003, p. 266/267passim”).

%0 A expresséo esta em conhecida cancédo de CHICO BMWARDE HOLLANDA e FRANCIS HIME,
“Vai passar” (1984), em trecho no qual se diz d@®rmia a nossa Patria Mae tdo distraida, sem
perceber que era subtraida, em tenebrosas transagte



52

Na medida em que a contratualizacdo é reconhemdaga-se mais facil
buscar formas de controle da Administracdo Pultitabém nos casos em que ha
atuacado administrativa de forma consensual, impledse ou atenuando-se a pratica de
abusos. De certa maneira, entdo, consenso se apresenta como instrumento
moralizador e de imparcialidade da Administracdobkea” (BAPTISTA, 2003, P.
267), porque lanca luzes sobre o que, muitas véZegp de forma velada.

Registre-se, ainda, que ndo me parece possivelirexaprioristicamente,
certos tipos de atividade estatal do fendmeno dé&atoalizacdo. E bem verdade que
muitos autores fazem essa exclusdo, podendo secianado, por todos, JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE:“Apesar da inexisténcia de uma incompatibilidade
de principio entre contrato e autoridade adminisira, ha determinadas actuacdes
administrativas de direito publico que nao podenr sksenvolvidas por via
contratual”, citando casos em que H#mites legais”, e outros em que Hdimites
naturais” (ANDRADE, 2011, p. 199). VIEIRA DE ANDRADE propdentdo, uma
classificacdo dessetimites naturais”, mencionando casos em que seria necessario
“assegurar uma igualdade universal de tratamento(citando prestacbes
previdenciarias e obrigacfes tributérias), casos “@aséncia de interesse de
contratantes privados’razdes‘de ordem publica e de soberaniagmencionando a
imposicdo de sanclOes, concessdo de nacionalidasegliziacdo de eleicdes)
(ANDRADE, 2011, p. 199Y}.

N&o se afigura pertinente com o objeto desta desmutir esses limites,
notadamente suposto$imites naturais”, mas, ao menos, € de se duvidar da
consisténcia de tais limites, pois, inegavelmeatatuacdo consensual se expande para
setores antes inimaginaveis. O préprio VIEIRA DERADE, novamente por todos,
afirma que (ANDRADE, 2011, p. 199):

[...] mesmo nestas &reas, que seriam, em Si mesmas,
“dominios proprios da actuacao unilateral”, encamirs
0 uso da figura contratual centratos fiscaigsobretudo
no dominio do direito econémico fiscal, mas também
direito fiscal formal),contratos policiais(em matéria de
ambiente, urbanismo e até de seguranca), além de

3L Ver, ainda, no Capitulo Il, item 2.3.
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contratos de organizagadinteradministrativos) e até
porventura certogontratos no dominio sancionatério
(contra-ordenacional), apesar da rejeicdo dos psose
agnitorios (em especial, dalea bargaining no nosso

sistema processual penal (que influencia o donda®

sancdes administrativas).

A lembranca dos acordos em matéria penal tambgitaeépor LUCIANO
PAREJO ALFONSO (PAREJO ALFONSO, 1996, p. 38739havendo ja estudos
reconhecendo a viabilidade juridica dacordos substitutivos do procedimento
sancionatorio e da sancdo(MARQUES NETO; e CYMABLISTA, 2010). Como
afirmam FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO e TATIANAVATIELLO
CYMBALISTA, tais acordos“sdo uma via eficaz para atingir as finalidades
dissuasivas e reparatdrias usualmente identificadasn a sangdo administrativa”
(MARQUES NETO; e CYMABLISTA, 2010, p. 68}

A contratualizacdp entdo, como instrumento para atuacdo adminigirati
em sentido amplo (inclusive no campo tributariatqato), ndo se mostra incompativel
com o principio da legalidade, mas apenas com ug# vestrita da legalidade. Em
suma, acontratualizacadegitima-se, constitucionalmente, a partir derjtetacéo do
principio da legalidade que retome a sua funcamimai (consentimento do
contribuinte), reforcada pelas exigéncias decoesemto principio da praticabilidade.
Havendo riscos, contudo, na adocaocdatratualizacap impde-se a busca por novos
meios de controle, que ndo podem se prendegalidade estérjlmas devem evitar

abusos e distor¢cbes no uso da acdo concertadandiaisdilacdo Publica.

%2 Na legislacdo brasileira, a Lei n° 9.099, de 26ekembro de 1995, que dispde sobréJaizados
Especiais Civeis e Criminais’tegulamenta aSnfracdes penais de menor potencial ofensiy@tigo
60), assim consideradas ‘@agie a lei comine pena maxima nao superior a 2 gdl@nos” (artigo 61),
admitindo a realizacdo de conciliacdo para a composdos danos e aplicacdo de penas alternativas
(artigo 72), além de se prever a possibilidadeuspensado da prépria acdo penal (artigo 89). Aotitel
ilustracéo, pois o tema refoge aos limites desateatho, vejam-se as pondera¢des de ADA PELLEGRINI
GRINOVER e outros a adogdo da suspensédo condicdmadrocesso, tendo em vista as dificuldades
tedricas da implantacdo dessa forma de consensoama supostamente infensa a qualquer
contratualizagap ponderagdes que ndo evitam, porém, a conclusdgueg‘indiscutivelmente’, ha
“transacéo” (GRINOVER; GOMES FILHO; FERNANDES; e GOMES, 1996,189/197,'passim”).

% 0Os compromissos de ajustamento de conduta ambjed@lmodo semelhante, constituem-se em
acordg por forca do qual sgermite a tutela de interesses difusos e coletidesnaneira mais célere e
com sensivel diminuicdo dos riscos do inadimplemenh face de seu carater consensy@KAOUI,
2012, p. 85). Essesompromissossubstituem procedimentos sancionatérios, buscdremmequar a
conduta do degradador ou potencial degradador adeaamento juridico vigente, a fim de afastar o
risco de dano e/ou recompor aqueles ja ocorridPsKAOUI, 2012, p. 82).
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Il. O percurso do ato administrativo

O Direito Tributario tem suas origens no DireitdnAinistrativo, cabendo
sempre lembrar a adverténcia de GERALDO ATALIBA @glee, do ponto de vista
cientifico, “ndo h& distingdo possivel entre a matéria tribugde a administrativa,
porque ontologicamente o0s respectivos sistemas atmas obedecem ao mesmo
regime, informam-se pelos mesmos principios geraidotam as mesmas categorias e
institutos gerais”(ATALIBA, 1998, p. 38). Por isso se mostra pertittenompreender

o modo pelo qual a vontade do administrado é tagpatb Direito Administrativo.

Acrescente-se que o Direito Tributario se valenigtos conceitos oriundos
do Direito Administrativo, o que ressalta ainda $nai estreita relacdo entre ambas
disciplinas. A titulo de exemplo, lembre-se do &mento tributario que, polémicas a
parte, € definido por indmeros doutrinadores cort aministrativo. Por todos,
ALBERTO XAVIER assinala que o lancamentdado administrativo de aplicacdo da
norma tributaria material que se traduz na declaéiagle existéncia e quantitativo da
prestacao tributéria e na sua consequente exigénGAVIER, 1997, p. 66).

Nesse contexto, o fio condutor para se examimaamifestacdo de vontade
no Direito Administrativo €, justamente, o ato adistrativo, visto que, com ODETE
MEDAUAR, “o ato administrativo revela-se o mais classico demas classicos do
Direito Administrativo” (MEDAUAR, 2011, p. 12). Estuda-se, pois, a pgmacao da
vontade do administrado na formacdo, no desenveltion e na extincdo do ato
administrativo, enfim, a participagdo da vontade administrado no agir da

Administragdo Publica.

Fique claro, porém, que ndo sdo consideradassolginaas de participacao
da vontade do administrado que ocorrem no momertdodnulagdo de normas
administrativas ou de definicdo de politicas p@sicExamina-se a manifestacdo de
vontade do administrado no momento de execucaoa@asas legais. Dai a énfase no

ato administrativo, como tipico instrumento de ex@&o (ou de aplicacdo, ou de
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atuacdo) das normas administrativas (MEIRELLES1199125*.

Ressalte-se que 0 aspecto que mais diretamertessd ao objeto desta
tese refere-se a manifestacao de vontade do adiadtus Evita-se, propositadamente,
incursdo em outras polémicas doutrinarias que aimaicam a discussdo sobre o ato
administrativo, embora se faca, de passagem, meagdelas mais relevantes. Isso
porque, se assim nao se proceder, corre-se ors@oode se perder o fio condutor deste
trabalho, desviando-se a discussao para o ato mtiraiivo, em vez de se concentrar o

exame no tema da manifestacao de vontade do athadas

1.1 — Ato administrativo: unilateralidade

Volte-se, entdo, ao inicio da histéria do ato austiativo, que €
relativamente recente, assim como também o é arigrdpstoria do Direito
Administrativo, vinculando-se o desenvolvimentori@® de ambos a consolidacdo do
Estado de Direito, especialmente no periodo pastariRevolucdo Francesa. OTTO
MAYER observa que o conceito de ato administragikeocompletamente desconhecido
antes da Revolucdo Francesa, sehdoresultado de la separacion de los poderes”
(MAYER, 1982, p. 75), de modo que ‘®égimen del derecho (Rechtsstaat) se
perfecciona en virtud del acto administrativdMAYER, 1982, p. 125). ODETE
MEDAUAR acrescenta que o conceito de ato adminigtrafoi veiculado, pela
primeira vez, em 1812, na Franca, ali se desenndtveom 0 objetivo inicial ddixar

que tipo de ato escaparia a apreciacao dos tribspadiciarios” (MEDAUAR, 2001,
p. 17)°.

% MIGUEL DE SEABRA FAGUNDES, retratando o entendift@glassico sobre o tema, apés fazer a
conhecida distingao enttadministrar (aplicar a lei de oficio) e julgar (digar a lei contenciosamente)”
(SEABRA FAGUNDES, 1979, p. 4/5), explica o ato adistrativo: “Os atos juridicos, por meio dos
guais se exerce a administracao, ndo constituenireitd. Ndo sédo atos de formacgéo da regra juridica.
Criam situagdes juridicas individuais, e, nessetidense podera dizer que fazem nascer direitomao
atos juridicos que séo. [...] Os atos administravapenas realizam o Direito pela individualizagfs
regras gerais e abstratas constitutivas do dirgitsitivo” (SEABRA FAGUNDES, 1979, p. 7/8, nota n°®
5, “passim™). Confira-se, ainda, no Capitulo 1V, a nota n° 96.

% Também EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON REIANDEZ, afirmam que
“inicialmente el concepto surge en Francia al filyg, como expresién practica, del principio de
separacién entre Administracion y Justicia: se dréd de un acto juridico exento del poder
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Essa observacdo sobre a necessidade de se distisgatos do Poder
Executivo dos atos de outros Poderes (a lei e tersgm especialmente), denota a
funcionalidade do conceito de ato administrativag ¢ bem realcada por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao assinalar que tal amito “surgiu para
individualizar um tipo de ato estatal, marcado maracteristicas contrapostas a dos
atos civis (privados) e a dos atos tipicos dos pesld.egislativo e Judiciario (lei e
sentenca, respectivament§ BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 378).

Pertinente, por outro angulo, a equiparagcdo queLYHH.OPES
MEIRELLES faz entre o conceito de ato administi@tivo de ato juridico, averbando
que o“conceito de ato administrativo € fundamentalmenmtsesmo do ato juridicQ”
distinguindo-se o ato administrativoomo uma categoria informada pela finalidade
publica” (MEIRELLES, 1991, p. 128j. E sdo inegaveis, realmente, as semelhancas
entre ambos os conceitos, ainda que guardadat-sepias devidas diferengas, o que
ndo impede, como acentua FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJ® construcéo da
“teoria geral do ato juridico, como parte da Teori@eral do Direito” (ARAUJO,
1992, p. 42):

Talvez no empenho de se apartar da teoria
civilista e afirmar a autonomia do seu campo dieoti
0s administrativistas elaboraram paralelismos
inexistentes na realidade; passiveis, no entanéo, d
alimentar praticas autoritarias, injustificaveis Bstado
de Direito, como adiante se demonstrara.

Embora haja divergéncias, a doutrina predomingogtamente em razao
das semelhancas entre o ato administrativo e ojuafdico, reconhece no ato
administrativo o aspecto volitivo, porque ele espeea manifestacdo de vontade da
Administracéo Publica. FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJ@®, esse propdsito, assim
conceitua o ato administrativo (ARAUJO, 1992, p): 62

jurisdiccional del juez en cuanto producto de laaidad administrativa y, por ello, sometido al gol
control de ésta [...]"(GARCIA DE ENTERRIA; e FERNANDEZ, 1998, p. 533).

% OTTO MAYER observa quéel derecho publico se inclina a tomar su termingit del derecho civil.
Esto ya se hacia asi en el derecho romano [(MAYER, 1982, p. 184). Essa inclinacao, porém,&xp
o Direito Publico as dificuldades decorrentes dindes imprecisas, dadas as distincdes que deweri
ser feitas, mas ndo foram, em virtude da opcao ysdode conceitos do Direito Civil, cuja precedénci
histérica é inegavel e, por muitas vezes, condazierta acomodacéo teérica dos publicistas.
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Ato administrativo é a manifestagcdo de
vontade do Estado ou de quem lhe faca as vezes,
expedida em nivel infralegal e para dar cumprimeénto
lei, sob regime de direito publico e sujeito a colet de
legitimidade por 6rgao jurisdicional, com a finalite de
criar situacdes juridicas individuais ou concomara a
formacéo destas

MISABEL ABREU MACHADO DERZI, referindo-se ao langeento
tributario, também afirma que ele, lancamento téba, por ser tambéntato
administrativo, espécie de um génerabnfigura“ato de vontade pelo qual o Estado
aplica a lei a fato juridico tributério, determindon situacdo juridica individual e
concreta” (DERZI, 1999, p. 7845,

Essa manifestacdo de vontade, presente no atmigthativo, seria apenas a
manifestagdo da Administracdo Publica, sendo eslnente destacada a
unilateralidade do ato administrativo. Assim, HELOPES MEIRELLES, ao defender
um conceito restrito de ato administrativo, enteqde esse conceito restrito deve
alcancar apenas ‘@ato administrativo unilateral, ou seja, aquele gse forma com a
vontade Unica da Administracdo, e que é o ato astnativo tipico”, distinguindo-se,
entdo, dos“atos bilaterais”, que, segundo HELY, “constituem o0s contratos
administrativos”(MEIRELLES, 1989, p. 126).

E a unilateralidade do ato administrativo, no ntis vezes, é relacionada
com um dos atributos do ato administrativo, qu@,se imperatividade (BANDEIRA
DE MELLO, 2009, p. 413). Como define MARIA SYLVIAANELLA DI PIETRO,

37 Confira-se, “brevitatis causa’, a resenha feita por ODETE MEDAUAR, colacionandwecsos
conceitos de ato administrativo, elaborados pororast como THEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTI, CAIO TACITO, PIETRO VIRGA, PIERRE DEVONE, HARMUT MAURER,
VINCENZO IRELLI, entre outros (MEDAUAR, 2011, p. 24).

3 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, noutra toada, reegiue a distincéo entre atos juridicos
(nos quais inclui o ato administrativo) e fatodgigos resida na manifestacdo de vontade existerge
atos (BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 368). Por issastenta que os atos administrativos, tal como os
atos juridicos em geral, contéuateclaragfes”, “enunciados” (BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 370),
propondo, entdo, o seguinte conceito, no qual sergh a énfase no carater unilateraldéalaragcéo
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, loc. cit.,"passim”): “Em acepcdo estrita pode-se conceituar ato
administrativo [...]: declaracaanilateraldo Estado no exercicio de prerrogativas publicaanifestada
mediante comandos concretos complementares daugekcepcionalmente, da prépria Constituicdo, ai
de modo plenamente vinculado) expedidos a tituldhdedar cumprimento e sujeitos a controle de
legitimidade por 6érgao jurisdicional’Aqui, porém, a distincdo enttdeclaracdo” ou“manifestacéo de
vontade” ndo se mostra relevante, até porque, como por@®@ETE MEDAUAR: “[...] é dificil
perceber, nos dias de hoje, diferenca acentuadee ert dois termos, que leve a consequéncia dearelev
na conceituacao do ato administrativMEDAUAR, 2011, p. 28).
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imperatividade é dprerrogativa que tem o poder publico de, por male atos
unilaterais, impor obrigacbes a terceiros; € o gRenato Alessi chama de ‘poder
extroverso™ (DI PIETRO, 1994, p. 166). Desse modo, o ato athtnativo € imposto
ao administrado, independentemente do seu congntmagindo a Administracao
Publica no exercicio ddius imperii”. Portanto, o“ius imperii”, por implicar a
submissdo do administrado ao Poder PuUblico, seribase da afirmagdo da
unilateralidade do ato administrativo. ODETE MEDARA sublinha que a
imperatividade do ato administrativo € fruto“dpoca da inicial elaboracéo tedrica do
ato administrativo’;, época em que se destacav&aga de prerrogativas publicas
incidentes sobre a modelagem tedrica do ato adimatigo” (MEDAUAR, 2011, p.
29/30,"“passim”).

Afirmar a unilateralidade, por 6bvio, € tambémaregualquer possibilidade
de participacdo da vontade do administrado, rej@idesse assim possibilidade de
atuacdo consensual entre Administracdo Publicameénatrado. LUCIANO PAREJO
ALFONSO, endossando o que se vem de dizer, afiragasgbjaz a constru¢cdo do
Direito Publico a ideia de que ele, Direito Publicee constitui no (PAREJO
ALFONSO, 1999, p. 30):

[...] conjunto total de la reglas conforme a laales se
produce y manifiesta la formacién de la voluntajbtiva
estatal y que gobiernam los productos de esa \aulwen
tanto que forma de la accion estatal frente aladado.
Esta es cabalmente la razén ultima de la decantaigh
dogma de la negacibn — como principio — de la
posibilidad de la celebracion de acuerdos, congénio
contratos entre el Estado y el ciudadano y su flaonbn
acabada y clasica en la obra de O. MAYER.

N&o ha negar, pois, que a dificuldade em aceitax kilaterais no Direito
Administrativo decorre deerta heranca autoritariaque ndo se perdeu na passagem do
Estado Absolutistgpara oEstado de Direitp persistindo ainda no inicio deste século
XXI. Nao é facil, pois, a quebra do paradigma at#odo, razdo pela qual, para muitos,
aceitar a consensualidade seria negar a supredwaiteresse publico sobre o interesse

privado, desconsiderando o poder de império dodBst& persisténcia des$eranca
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autoritaria, assim, atravessou os séculos XIX e XX e aindaseasgotot.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO bem ilustra esserfdomeno,
assinalando quéguanto a formacéo do atq’os atos administrativos unilateréassio
formados pela declaragéo juridica de uma s6 pa@ANDEIRA DE MELLO, 2009,

p. 421). Mas, o que dizer daqueles atos que exalgunma manifestacéo de vontade do
administrado, seja requerendo a pratica do ato gaoms casos em gque se requer uma
licenca administrativa), seja aceitando os seutsfécomo nos casos em que se aceita
a nomeacao para um cargo publico)? Vem a respes@Eid SO ANTONIO, sempre
enfatizando a unilateralidade do ato (BANDEIRA DEM.O, 2009, p. 422):

Nao afeta a unilateralidade a circunstancia,
muito frequente, de o ato depender, para sua péodug
para seus efeitos, do concurso da vontade do ylartic
seja solicitando-lhe a pratica, seja aceitando séitos.
Exemplo: um pedido de alvara liteencapara edificar ou
de autorizagdopara porte de arma ou de aceitacdo da
outorgade um prémio, de uma comenda“étc.

A licdo de CELSO ANTONIO bem traduz essa resis&€nao
reconhecimento da bilateralidade nas rela¢desigasdentre Administragdo Publica e
administrado, resisténcia que nao impediu, porésargimento e o desenvolvimento de
outras formas de atuacdo administrativa, nas qeamanifesta a consensualidade, com
participacédo da vontade do administrado na formad@senvolvimento ou extingdo do

ato administrativo

%9 OTTO MAYER, escrevendo ainda no século XIX, obaegue“el derecho actual esta todavia repleto
de restos de las épocas precedentes, restos qée est franco contraste con los principios
fundamentales del derecho moderno y que deben alesap o trasformarse” estendendo também a
doutrina a influéncia d&oncepciones que estan en desacuerdo com el dedinal” (MAYER, 1982,

p. 28). E SANTAMARIA PASTOR afirma que a concenfiagde poderes nas maos do Poder Publico
criou “unas pautas de actuacién muy arraigadas, basadagleuso de la autoridad; el poder publico,
dicho lisa e llanamente, se ha acostumbrado tanteealizar sus objetivos mediante mandatos
unilaterales, que se le hace muy dificil admitirauforma de actuacién sustancialmente distinta”
(SANTAMARIA PASTOR, 2009, p. 166).

“° Na mesma trilha, entre outros, GARCIA DE ENTERREAFERNANDEZ, assinalando que o ato
administrativo“es esencialmente un acto unilateralainda quando &ontade do administrado’seja
“presupuesto de existenciadu “de eficacia” (GARCIA DE ENTERRIA; e FERNANDEZ, 1998, p.
538).
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[1.2 — Entre ato e contrato: manifestacfes de vontke do administrado

Apesar da resisténcia a admissdo do consensoa @opalacdo do carater
unilateral do ato administrativo, é certo que hdatama série de outras formas de
atuagcdo administrativa que escapam ao tradiciogatiio do ato administrativo. Por
outras palavras, a Administracdo Publica ndo apenas por intermédio de atos
administrativos praticados unilateralmente, haversilm, formas de atuacdo que se
baseiam no consenso entre Administracdo e adnaidstrmediante atos bilaterais,
ainda que o grau de consenso exigido seja muiiéway muitas vezes se limitando a
adesdo a formula proposta pelo Poder Publico. Poaeémla assim, esse consenso
minimo é indispensavel, permitindo o reconhecimetdoatuacdo administrativa por

meio de atos bilaterais.

A realidade, ndo apenas dos séculos XX e XXI, amdss disso, ja apontava
para a existéncia de situacdes em que 0 agir aslnaitivo ndo se manifestava em atos
administrativos unilaterais. E essas situacfesrfamndo ampliadas, até porque, com o
maior intervencionismo estatal (fruto das transfogées politicas do modelo estatal
ocidental, que resultaram rigstado Providéncigou “Welfare State’) *', a esfera de
atuacao do Poder Publico foi ampliada, e as foueaatuacdo estatal ndo cabiam mais
no estreito conceito de ato administrativo. JUAN FRINSO SANTAMARIA
PASTOR, ao anotar que as ac¢bes concertadas ndfersineno exclusivo de nossa
época, existindo ha mais de quinhentos anos, afjuedesta modalidad de actuacion
conoce en nuestros dias un auge considerable (gnige de la actividad unilateral y
autoritaria) tanto en cantidad como en varieda@ANTAMARIA PASTOR, 2009, p.
165)%

“l Sem aprofundar a discussao, faz-se referéncia, “agumodificagées sofridas pelo perfil do Estado no
seu relacionamento com a sociedade, na passagenistado liberal burgués para o Estado-
Providéncia, para o Estado Social ou paraVéelfare State qualificativos que expressam, na sua
variedade seméantica, uma mesma essén@®UTO E SILVA, 2009, p. 8).

2 Prossegue SANTAMARIA PASTOR lembrando que, histmente!la actividad contractual de la
Corona experimentd una considerable ampliacién atipale la plena consolidacion del Estado
moderno”, fazendo alusdo a época mercantilista, para asrscque, durante tperiodo liberal, el
empleo de la técnica contractual cambid parcialmeestt objeto, pero no dejo de crecesendo que,
mais recentemente, na segunda metade do sécultaxagtividad contractual de los entes publico sufr
una mayor expansion’(SANTAMARIA PASTOR, 2009, p. 167/passim”). ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR, valendo-se de inimeros autores genicos, endossa a tese de SANTAMARIA
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Raz&o assiste, pois, a EDUARDO GARCIA DE ENTERRHATOMAS-
RAMON FERNANDEZ, quando advertem que as concepgl&ssicas sobre o ato
administrativo sdo notoriamente imprecisas, visie tpdas elas tém de suportar um
peso excessivajual seja,’el de intentar expresar en una suerte de célufasita el
microcosmos definitorio, la sustantividad y pecuitlad entera del Derecho
Administrativo” (GARCIA DE ENTERRIA; e FERNANDEZ, 1998, p. 534).aN
mesma trilha, SANTAMARIA PASTOR salienta que a eddde de atividades
administrativas torna muito dificil a adocdo de uesga doutrinario unitario
(SANTAMARIA PASTOR, 2009, p. 103).

Nesse contexto, ndo se poderia negar o 6bvio, rrd® pudesse dar — e
ainda se dé — pouca importancia a este 6bvio, eteando-se, entédo, a importancia do
consentimento do administrado na execucdo dasdaties administrativas. Assim,
passou-se a admitir a pratica de atos bilateraisjocleciona CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, ao distinguir os atos unilatesaidos atos bilaterais
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 608):

Nem todas as relagbes juridicas travadas
entre Administracdo e terceiros resultam de atos
unilaterais. Muitas delas procedem de acordos d&ue
entre o Poder Publico e terceiros. A estas Ultimas
costuma-se denominar “contratos”.

Dentre eles distinguem-se, segundo a
linguagem doutrindria corrente:

a) contratos de Direito Privado da
Administracéo;

b) “contratos administrativos”

Nessa mesma linha, explica HELY LOPES MEIRELLESJe ga
“Administracdo Publica pode praticar atos ou celabrcontratos em regime de direito
privado (civii ou comercial), no desempenho normdé suas atividades”
(MEIRELLES, 1989, p. 132).

Todavia, de modo geral, o reconhecimento da prakcatos bilaterais vem

PASTOR, ao observar qu&no Estado do Século XIX, os contratos administ@si eram vistos como
inconcilidveis com a natureza autoritaria da atuac@dministrativa. Naturalmente, a partir do
alargamento do leque de atividades administrativems, especial no campo prestacional, tais reservas
perderam o sentido{BATISTA JUNIOR, 2012, p. 2).



63

acompanhado da adverténcia de que, quando a Adiragdie Publica pratica atos de
direito privado“ela se nivela ao particular, abrindo mao de sugpsemacia de poder,
desnecessaria para aquele negocio juridigEIRELLES, 1989, loc. cit.). Dai a
distincdo entratos de impéripisto €, os atos administrativos que S@aticados pela
Administracdo com todas as prerrogativas e prividégde autoridade e impostos
unilateral e coercitivamente ao particulagr’e osatos de gestjoquais seja, atos
“praticados pela Administracdo em situacao de iglsle com os particulares, para a
conservacao e desenvolvimento do patrimonio puldigestdo de seus servico®l
PIETRO, 1994, p. 183passim”)*.

N&o me parece correto, todavia, no ambito da atuasgdministrativa,
separar apenas dois grandes grupos, como faz CRINSTDNIO BANDEIRA DE
MELLO, guais sejam, atos unilaterais (atos adnmaistos) e atos bilaterais (contratos
de Direito Privado e contratos administrativos)sticbes devem ser feitas ja no
ambito dos atos administrativos que, pretensamertapre seriam unilaterais. Alias,
como admitido pelo proprio CELSO ANTONIO BANDEIRAEDMELLO, existem
atos administrativos que envolvem a participacawadade do administrado, atos que
nao produzem seus efeitos se ndo houver a concd@onsenso) do administrado
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 422), e que foram chatios por HELY LOPES
MEIRELLES de"atos negociais”(MEIRELLES, 1984, p. 15). E afirmar, como afirma
BANDEIRA DE MELLO, que*“ndo afeta a unilateralidade a circunstancia, muito
frequente, de o ato depender, para sua producapasa seus efeitos, do concurso da
vontade do particular(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 422), é fechar os othpara
diferenca que é evidente, havendo inegaveis toreewios entre o ato administrativo

unilateral e o contrato administrativo.

Exagerado e injustificado apego ao vetusto awili# “imperatividade”

dos atos administrativos ndo pode resultar naergtica a atos administrativos que,

“3 DI PIETRO observa ainda que a distingéo entredatémpério e ato de gestdo teria sido engendrada
com o propésito déabrandar a teoria da irresponsabilidade do monanecas danos causado a terceiros.
Passou-se a admitir a responsabilidade civil quartBzorrente de atos de gestdo e afasta-la nos
prejuizos resultantes de atos de impér{dl PIETRO, 1994, p. 183). HELY LOPES MEIRELLESitee
outros autores, generaliza o conceito para alcafydncipalmente” os atos bilaterais;que a
Administracao pratica sem usar de sua supremadigesos destinatarios{(MEIRELLES, 1989, p. 142).
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sem o consentimento do administrado, jamais irddyzir efeitos juridicd¥.

HELY LOPES MEIRELLES, em estudo especifico sobreema, adverte
que“pouco ou nada se tem dito, especificamente, sabi@macao, efeitos e extingao
dos atos administrativos negociais, ou seja, dagpiglie sdo expedidos a requerimento
do particular interessado”(MEIRELLES, 1984, p. 15). E bem verdade que HELY
afirma que esses atos ainda seriam unilaterais, masmo assim, aponta importante
diferenca entre atos administrativos e atos negociporque estes,‘embora
unilaterais”, geram,“em regra, direitos subjetivos para o seu destim@ae quando
ISSO ocorre ndo pode ser sumariamente extinto poiteado, cassacdo ou revogacao.
Seus efeitos devem ser suportados pela administragé os expediu{MEIRELLES,
1984, p. 15 e 17¢passim”). E possivel vislumbrar, aqui, aspectos pertirerie

protecdo da seguranca juridica, objeto de maianex# seguinte tépico I1.4.

Nessa mesma esteira, FERNANDO GARRIDO FALLA, apwaminar as
opinides de varios autores, parece endossar odamento de WALTER JELLINEK,
ao afirmar que‘el acto bilateral estd a mitad de camino entre wlilateral y el
contrato. Se da alli donde la voluntad del partamubs necesaria para que el acto
administrativo tenga validade{GARRIDO FALLA, 1994, p. 429/430, nota n° 28)

JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, dando crédito a FOREIFF,
também aceita a tese de que, entre o ato admiivistranilateral e o contrato
administrativo, se pde a figura dto administrativo carecido de colaboragate modo
que, “no ambito dos actos administrativos a cuja emissd@ve corresponder o
consentimento prévio ou posterior dos destinatdrios falta de manifestacdo de
vontade “determina a nulidade” do ato (SERVULO CORREIA, 2003, p. 346).

4 Observe-se que, em muitos casos, o ato administégantecedido por um processo administrativo, ou
a producdo do ato administrativo se sucede um gsocadministrativo. A existéncia do processo
administrativo, porém, ndo implica necessariamam@nifestacdo de vontade do administrado, cabendo
lembrar a observacdo de ODETE MEDAUAR sobre a ag@b do processo no &mbito administrativo,
com o objetivo de aumentar a garantia do admimistranelhorar o contetido das decisdes, legitimar o
exercicio do poder, permitir o proprio controle €flancdo administrativa, entre outras funcdes
(MEDAUAR, 1998, p. 182/184passim”).

4> Também JOSE MANUEL SERVULO CORREIA menciona o adimento de W. JELLINEK de que
“a absoluta unilateralidade de certos actos admiirsivos e a bilateralidade dos contratos de diveit
publico constituiriam os dois polos de uma esca#gual osactos administrativos de sujeic@msactos
administrativos bilateraimcupariam posicdes intermédiagSERVULO CORREIA, 2003, p. 345),
embora entenda ndo ser correta esta tese, prefecoh ressalvas, a linha sustentada por FORSTHOFF.
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SERVULO CORREIA afirma que a distingdo entreatss carecidos de colaborago
0s contratos administrativos reside“gpatrutura do acto”, visto que, se a manifestacao
de vontade do administrado frequisito de existéncia, esta-se perante um cdotra
Pelo contrario, o acto sera unilateral quando aguehanifestacdo apenas constituir
um requisito de legalidade (actos dependentes deer@mento) ou de eficacia (actos
sujeitos a consentimentoyfo ato administrativo (SERVULO CORREIA, 2003 pOB5

A licdo de SERVULO CORREIA esta ancorada, dentnéros autores
alemaes, em HARTMUT MAURER, que busca diferenciatato administrativo
carente de aprovacgaoto “contrato administrativo” a partir de ténue distingdo no
aspecto volitivo (MAURER, 2006, p. 420). Dessa niane@nota MAURER'decisivo
€ a vontade dos participantes, em especial, dar@atde”, pois, se se pretendeu
“incluir o cidadao co-decididoramente no processe reégulacao’, ter-se-a o contrato
administrativo; se se tratou apenas“desegurar que nao lhe sejao administrado]
imposto um ato administrativo que ele ndo gquednfigurar-se-4 que o administrado
quis o “ato administrativo carente de aprovacdo(MAURER, 2006, p. 420,

“passim”).

ALMIRO DO COUTO E SILVA oferece outra explicacdarp os“atos
administrativos que necessitam da cooperacao desassadosniitwirkungsbedurftige
Verwaltungsaktg , utilizando-se de instrumental tedrico forjado Dimeito Privado.
Assim, qualifica aquele$atos administrativos que necessitam da cooperadas
interessados” como sendo“direitos formativos”, observando que o$direitos
formativos foram ja chamados de direitos potestatiou de direitos do poder juridico,
exatamente porque a criagdo, modificagdo ou extirdd relacdo juridica depende de
ato unilateral de seu titular{SILVA, 2004, p. 75 e 86passim”). Entende ALMIRO
DO COUTO E SILVA que as manifestacdes de vontadadioinistrado sdo essenciais
para atribuir eficacia aos atos administrativosdateiais, seja gerando, modificando ou
extinguindo aqueles atos administrativos. E naduse a apontar dtendéncia”
doutrinaria em minimizar, effgrau excessivo’ a relevancia dessdgeitos formativos
(SILVA, 2004, p. 76/77):

Talvez por constituirem esses direitos,
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guando exercidos, mero complemento da eficicidade a
administrativos, que Ihes seriam, em razédo dissaleou
sua origem estatal, preeminentes, é que se hadger
tendéncia a minimiz4-los em grau excessivo. Dearegr
referem-se 0s autores a “cooperacao” que 0s parsu
devem prestar, para que certos atos administrativos
produzam efeitos. A natureza dessa “cooperacaa@, e
meio pelo qual ela se efetiva, sdo, entretantdyl@naas
sobre os quais ha, ordinariamente, injustificatémsio.

N&o é objetivo deste trabalho, como ja pontuadmjiwar o estudo do ato
administrativo, mas apenas sublinhar os aspectas mkevantes para a tese aqui
sustentada. E, nesse sentido, ndo se pode neg&lMi®RO DO COUTO E SILVA
comunga a tese de que os direitos formativos @stas manifestacbes de vontade do
administrado) sdo insuficientes, por si, para aetacdes juridicas, na medida em que,
“além dessas manifesta¢gfes ou declaracdes de verdaguteciso, ainda, que haja ato
administrativo, anterior ou posterior{SILVA, 2004, p. 84). Se o ato administrativo é
anterior, a manifestacdo de vontade se qualificaocoondicdo para eficacia do ato
(SILVA, 2004, p. 84); se o ato administrativo € teo®r a manifestacdo de vontade,
tem-se a criacddpara a administragdo, [d]o dever juridica de exara medida [ato
administrativo], mas antes que essa se realize, Indaainda licenca, autorizacao,

permiss&o ou isencaqSILVA, 2004, p. 85, esclareéf)

Ainda que ALMIRO DO COUTO E SILVA acentue a vinagéo que ha
entre a manifestagdo de vontade do administrado aooadministrativo, sempre
destacando a precedéncia deste ato administrativimegavel que, no plano das
consequéncias, ele reconhece varias peculiaridades atos administrativos que

envolvemdireitos formativoso que sera tratado no item 1.4, mais adiante.

N&ao sdo muito convincentes, contudo, as tesegpeeiram distinguir 0os
“atos administrativos que necessitam da cooperadd® interessadostlos“contratos
administrativos”a partir de exagerada importancia ao aspectawamlitcomo fazem os
ja citados SERVULO CORREIA (SERVULO CORREIA, 2003350) e HARTMUT
MAURER (MAURER, 2006, p. 420). Isso porque a pesgusobre esse aspecto

4 ALMIRO DO COUTO E SILVA elencdlicencas, autorizacdes, permissdesbmo exemplos de
“direitos formativos geradores(SILVA, 2004, p. 81), mencionando, no Direito Tuiério, as‘isencdes,
quando a lei as faz depender de requerimentgmo exemplo di&direito formativo extintivo” (SILVA,
2004, p. 82).
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volitivo € de dificil realizagdo, envolvendo grandiese de subjetivismo na andlise do
que teria sido supostamente a intencdo das pale®scente-se, outrossim, a
adverténcia do proprio MAURER, atenuando a distngée antes fizera, ao afirmar
que,“no que concerne as possibilidade de influénciactitaddo, as diferencas entre
contratos administrativos e ato administrativo refmo tdo grandes como inicialmente
possa parecer’'(MAURER, 2006, p. 426). Assim, prossegue HARTMURUVRER,
em muitos contratos administrativdgao cidadao, [...] muitas vezes, nao resta outra
coisa que aceitar a regulacao oferecida pela autade” (MAURER, 2006, p. 426,
“passim”), ao passo que (MAURER, 2006, p. 426):

O “ato administrativo negociado”, que diz respeitam
assunto complexo e somente apds longas negociacdes
entre administragdo e cidaddo € promulgado, disting

se, sem duvida, na apresentacdo externa do contrato
administrativo, mas mal no nascimento e no contelzdo
regulagé@.

Ha, portanto, que se admitir distincdes entretos administrativos, pois,
existem importantes diferencas entre os atos iroposhilateralmente e o%tos
administrativos que necessitam da cooperacdo domessados’ sendo que estes
altimos mais se aproximam dos contrato administoatiespecialmente no que se refere
a protecao dos efeitos juridicos dos atos, comatado em topico posterior (item 1.4
deste Capitulo). Embora existam, sem duvida, gidiuersos de interferéncia da
vontade do administrado na producdo da®s administrativos que necessitam da
cooperacao dos interessadgsiao € correto assimilar tais atos aos atos adtrativos

unilaterais, justamente em razdo de evidentesndis no que tange aos efeitos

4" HARTMUT MAURER pontua que“ndo existe numerus claususlas formas de atuacdo da
administracdo” (MAURER, 2006, p. 472), fazendo especial menc&atiacao administrativa informal
(também denominada atuacao administrativa espomatdneatuacdo soberana informal{MAURER,
2006, p. 469), inserindo-a entre os chamaatos reaisda Administracdo Publica (MAURER, 2006, p.
470). Asseverando que essa atuagdo ocorre pordeeioistes informai® também de forma unilateral,
HARTMUT MAURER salienta que ndo se trata de novagmbis‘novo € somente sua descoberta e sua
discussdo na doutrina do direito administrativoe&llos ajustes informaisjesempenham, todavia, um
papel cada vez maior, porque o estado influi e deflair progressivamente no &mbito econémico, as
circunstancias nesse ambito cada vez mais se toowemplicadas por causa do desenvolvimento técnico
vertiginoso e dos perigos consideraveis para o raeibiente e a relacdo-cidadao-estad®MAURER,
2006, p. 470, esclareci). Essgsstes informaisprossegue MAURERSs&0 o produto das conversacdes,
alids, necessarias, sobretudo em projetos maioegsre a administracdo e o empresario privado”
(MAURER, 2006, p. 471). Tais ajustes védo se funddareem Ultima analise no dever administrativo de
audiéncia do cidaddo (MAURER, 2006, p. 472). Reddise, pois, a tese de que o ato administrativo
unilateral ndo espelha, ou ndo resume, a ampla darfamas de atuacdo do Poder Publico.
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juridicos desses atos e, notadamente, & protegéiziuque eles devam mereter

Repita-se, pois, que ndo se deve enquadrar tedEmsmas de atuacdo em
apenas dois grandes grupa$ps administrativos unilaterais contratos (de direito
privado ou contrato administrativo). Essa redugéitceitual, que decorre daquelkrta
heranca autoritariae da tentacdo de se enquadrar todas as formasudedatda
Administracdo Publica em um Unico conceito (0 do atiministrativo), resulta em
incorreta e incompleta compreensao da realidadeqie € pior, enfraguece-se, no mais
das vezes, a situacdo juridica do administradogcésimente no que concerne a

seguranca juridica, isto €, a certeza de que awsfdos atos praticados com seu

consentimento serdo efetivamente respeitados.

[1.3 — A afirmag&o do contrato administrativo

Se ha resisténcias no reconhecimento da impoat&teimanifestacdo de
vontade do administrado, notadamente raies carecidos de colaboragdo do
administradg ndo se pense que, nos contratos administrativeesgonhecimento dessa

importancia tenha sido mais facil, ou que ja setraosfenso a discussdes doutrinarias.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, a esse respeiteporta-se as
licbes de OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO para ¢icar ja a
nomenclaturacontrato administrativo que, em sua opiniadtem sido utilizada de
maneira imprépria e muito infeliz, porque propictad de equivocos{BANDEIRA
DE MELLO, 2009, p. 612). BANDEIRA DE MELLO entendgie acordo de vontade,

nos contratos administrativos, apenas ha em relagddparte econbmica

“8 ALMIRO DO COUTO E SILVA, nessa linha, anota que “direitos formativos” ndo podem ser
distinguidos apenas pteircunstancia meramente externgSILVA, 2004, p. 83). Admite, entdo, certa
graduacdo na relevancia da manifestagdo de vontetapnstrando que hé&lireitos formativos”
equiparaveis aoatos juridicos “stricto sensu’do Direito Privado, e citando os atos de aceitag@o
nomeacdao, os pedidos de aposentadoria, de isemgi#ie,outros, nos quafs interessado, através da
exteriorizacdo de sua vontade, ndo pode escolh@redeterminar os efeitos do ato juridico, que séo

os fixados em lei'(SILVA 2004, p. 83/84). Por outro lado, admite cera“certos pedidos de licenca,
autorizacdo, permissdo, quando os particulares tbede limites legais, podem, de certo modo, eleger
os termos em que a medida devera ser concedidalgente s6 o prazo de sua duracéo), ha negécio
juridico” (SILVA, 2004, p. 84).
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convencionada. Logo, sé existe contrato com relagdeto. O mais provém de ato
unilateral da Administracdo Publica sob cuja reg@énaoloca-se o particular,
sujeitando-se a uma situacdo cambiavd@ANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 614).

A tese sustentada por BANDEIRA DE MELLO ainda @wa tracos da
rejeicdo a figura do contrato administrativo, assando HARTMUT MAURER que,
se o ato administrativo, desde o século XIX, piuéncia de OTTO MAYER;ocupa
uma posi¢cao dominante no sistema do direito adinatigo, o contrato administrativo
entre estado e cidad&o foi durante longo temposada ou, pelo menos, descuidado”
(MAURER, 2006, p. 422). Longo e tortuoso caminhopfercorrido até a aceitacdo do
contrato administrativo, havendo incontaveis pot&miaté mesmo sobre a admissdo da

forma contratual pela Administracdo Publica.

ALBERTO GUIMARAES ANDRADE, em dissertacdo de masiw, aponta
que ha muito jA se teria superado a questdo sobexisiéncia do contrato
administrativo, distinto do contrato de Direito {Tiveportando-se a antiga polémica
sobre a existéncia de um modelo préprio de contratDireito Administrativo:Trata-
se, modernamente, ndo mais de discutir a existéhziaontrato administrativo, n&o
mais de ir a cata dos elementos diferenciadorescdosratos privados e publicos, mas
de reconhecer o regime unitario, publico, dos neg®dilaterais entabulados pela
Administracdo Publica”(ANDRADE, 1989, p. 134/135). A existéncia de wegime
anico, como proposto por ALBERTO ANDRADE, esbarra naist&cia de muitos
autores, que, a semelhanca de MARIA SYLVIA ZANELLUAI PIETRO, ainda
afirmam que“os contratos celebrados pela Administracdo compdsan, quanto ao
regime juridico, duas modalidadestjuais sejam’,contratos de direito privado, [...]
parcialmente derrogados por normas publicistas™contratos administrativos”(DI
PIETRO, 1994, p. 211/212passim”).

Esse tema é enfrentado por MARIA JOAO ESTORNINKE® afirmar que
a distingao entrécontratos privados da Administragdo e os contramministrativos”
se justificava em razdo dos contornos peculiaressidtema jurisdicional francés
(ESTORNINHO, 1990, p. 34). Isso explica, seqgundoRMA JOAO ESTORNINHO, a
busca francesa por urfaocacgéo globalizante; de modo quéaquilo que se pretendeu
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foi que tarefas que anteriormente s6 podiam selizadas através de contratos
privados, pudessem passar a ser objecto de cela@brde contratos administrativos”
(ESTORNINHO, 1990, p. 45 e 47passim”). Todavia, a doutrina alema nao se
preocupou tanto em distinguir contratos administoat de contratos privados
realizados pela Administragdo Publica, concentresed@ debate ndfacto de a
Administracdo poder, em certos casos, prescindiexkrcicio do poder administrativo
que até ai utilizava e passar a resolver essasagites através da celebracdo de
acordos com os particulare¥ESTORNINHO, 1990, p. 45passim”). Esse é também
o enfoque adequado para a presente tese.

Com efeito, segundo ESTORNINH@, opinido generalizada’é a de que
se mostra possivel a opcdo pélarma contratual, ‘desde que n&do exista norma
juridica em contrario” (ESTORNINHO, 1990, p. 49)passim”). Corrobora essa
afirmacéao a licdo de HARTMUT MAURER (MAURER, 20Q8,401/402):

A forma juridica tipica, e na pratica mais
frequente, da autuacdo administrativa €é o0 ato
administrativo, a regulagéo unilateralmente adotdea
um caso particular. A autoridade pode, todaviaptam
escolher o caminho da regulacdo consensual e aelebr
com o cidaddo um contrato juridico-administrativo
(concisamente: um contrato administrativo). O adnotr
administrativo, por seu reconhecimento e regulagéiei
do procedimento administrativo, experimentou uma
revalorizacdo consideravel. Ele cresce na préatita e
namero e importancia.

MAURER distingue dois problemas basicos em relagas contratos
administrativos, quais sejam, a discussao sobosresado ddorma contratual(“pode
a administracdo atuar por contratoP’e a discussédo sobre a definicdo do conteudo do
contrato, que se mostra mais problematica (MAURERG, p. 404). No que tange a
forma contratual, MAURER admite que ao administragija possivel optar por ela,

desde que nao haja proibicao expressa (MAURER,,20G®4).

Dificuldades maiores surgem, entdo, no que seaerede “contetdo do
contrato”, cujas possibilidades, prossegue MAURER, séo fmitadas, destacando-

se, especialmentép direito de prestacdo social e o direito tributé? (MAURER,
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2006, p. 403/404 passim”). HARTMUT MAURER, porém, chama a atencéo para a
falta de sintonia entre a realidade pratica e ai@pidoutrinaria, pois, s@a literatura
juridica de imposto, o contrato administrativo (@&) € amplamente recusado”
(MAURER, 2006, p. 405), nao é dificil constatarxést&ncia de figuras contratuais em
guestbes“sobre o modo de pagamento de impostos (por exempioratoria,
pagamento a prazo), contratos sobre regulacdo degag de casos atipicos [...] e
contratos de transacdo’(MAURER, 2006, p. 404), além déuma mudanca
importante”, no que tange atentendimento fatico”(MAURER, 2006, p. 405. O
tema sera retomado no Capitulo 1V, reiterandoe#avia, as observacdes ja feitas no
Capitulo anterior sobre eventuéiisites naturaisa adogao da bilateralidade (item 1.6).

De toda sorte, VASCO MANUEL PASCOAL DIAS PEREIRAALSILVA
afirma a“faléncia dos modelos autoritarios de acto admirasivo”, correlacionando a
ampliacdo das formas contratuais a propria muddagiagica do Estado”, que passou
de “guardido da ordem publica (‘Ordnungsstaates’)a uma “Administracao
prestadora que, para a realizacdo de suas tarefasto utiliza a decisao unilateral
(v.g. no direito da segurancga social ou no direitos subsidios ao ensino), como o
contrato (v.g. no direito de apoio a construcaqBILVA, 1996, p. 16 e 445/446,
“passim”). VASCO MANUEL PEREIRA DA SILVA ainda sublinha queo
reconhecimento da atuacdo contratual resulta “emwersdo radical das funcdes
normalmente atribuidas ao acto administrativoporque, em vez de se tornar
“instrumento ‘autoritario’ de aplicacdo do direitao caso concreto, que se dizia ser”
passa a ser tambémecanismo de concertacdo com os particulares,idadb a obter
a sua aceitacao e colaboracédo para o desempenhdadatas administrativas”ainda
que, ao final, toda ‘@oncertacao” se prestéunicamente para preparar o contetdo de
um acto emitido unilateralmente pelo Estad&8ILVA, 1996, p. 466).

A observacdo de VASCO PEREIRA DA SILVA permiterafar que ja néo
apresenta muita relevancia a distincdo ent@ntratos administrativgs atos
administrativos carecidos de colaboracdo do adntiado e, para repetir a expressao
de MAURER,atos administrativos (unilaterais) negociadddAURER, 2006, p. 426).

“ HARTMUT MAURER ainda registra que rtlireito tributario comunal, ao contrario, o contta
administrativo, em especial, o contrato de transacéncontra reconhecimento crescent&avendo,
inclusive, normas legais especificas (MAURER, 2@06L05).
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Se, formalmente, o ato administrativo € praticadm@ se se tratasse de imposi¢ao
unilateral do Poder Publico, ha que se consideuar & existéncia de um consenso
prévio (ainda que nao formalizado) entre as paet@srepercussao na analise desse ato,
notadamente no que tange as suas consequénciae bi#tido, também MARIA
JOAO ESTORNINHO, fazendo alusdo dwoaracter alternativo entre o acto
administrativo e o contrato juridico-publico’pontua“que as diferencas entre estas
formas de actuacdo administrativa tendem a esksgercada vez mais”
(ESTORNINHO, 1990, p. 52). E ainda com MARIA JOAGEORNINHO, “se
tradicionalmente havia grandes diferencas entre actontrato, no que diz respeito as
condi¢des de validade juridica, aos efeitos vintwubes, aos vicios, a possibilidade de
revogacdo em caso de alteracOes de facto e a ebikdade, hoje a tendéncia é para
atenuar ou mesmo eliminar essas difereng@3TORNINHO, 1990, p. 52/53).

Portanto, ndo interessa tanto a denominagao adqekh Administracédo
Plblica ao exercer suas atividades, sendo maisargie pesquisar a existéncia de
manifestacbes de vontade do administrado que posshranciar nesse exercicio da
atividade publica. Assim, tenha a atuacdo admatistt se exteriorizado sob o manto
do contrato, ou assumido o modelo do classico @a@ministrativo, caracterizado pela
unilateralidade, os efeitos e as consequénciagdigas serdo semelhantes, desde que
tenha havido, em maior ou menor grau, 0 consentondo administrado. Como
esclarece VASCO PEREIRA DA SILVAp que é facto € que, em muitos casos, e em
diferentes momentos dessa decisdo [da Administrafdlica], ele [0 ato
administrativo] parece ter-se transformado tambénma realidade ‘bilateral’, se se
tiver em conta, quer a perspectiva da sua formacfer das prestacdes envolvidas,

quer ainda dos beneficios resultantes para ambgméss” (SILVA, 1996, p. 471).

MARIA JOAO ESTORNINHO, ao descrever as diversassigies
doutrinarias, explica que, de um lado, situam-se@$ que veem na acdo concertada
da Administracéo Publica o fim do ato administratfZSTORNINHO, 1990, p. 63/65),
mas, de outro lado, estdo ‘partidarios da dispensabilidade da propria celelgéo de
contratos”, para 0s quai® acto administrativo também pode resultar de agbes de
coordenacao’ e, cada vez mais, implica a particiade seus destinatarios na propria

elaboracao”, de modo que os contratos administratiVo8o passariam de meros
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‘actos administrativos com participacdo especialteeiintensa do destinatério™
(ESTORNINHO, 1990, p. 65/66passim”)®°.

Enfim, admitido que a Administracdo Publica naoaatle forma sempre
unilateral, sendo cada vez mais comum a buscaqgogisentimento do administrado,
nao se mostram muito relevantes eventuais distaigdmais entratos administrativos
(unilaterais) atos administrativos (unilaterais, mas objeto dgowacao prévia)atos
administrativos carecidos de colaboracdo do adntiado e, ainda, contratos
administrativos Isso porque, ao fim e ao cabo, essas distingi®sas retratam o grau
de intensidade da manifestacdo de vontade do astraihd, de modo que se revela mais
atil examinar, entdo, os efeitos decorrentes desmafestacdo de vontade. Ou, como
sinaliza HARTMUT MAURER,“embora ocasionalmente ainda se encontrem vozes
criticas ou recusantes’hoje em didndo mais se trata da admissibilidade fundamental
do contrato administrativo, [...] mas da penetragdogmética do direito contratual
administrativo, em especial, o esclarecimento daogsgupostos juridicos, da
configuracdo juridica e das consequéncias do ViIQRTAURER, 2006, p. 424). No
topico que se segue, pois, sdo examinadas alguetasréncias da adocdo da forma
contratual, tendo em vista, ainda, o Direito Adstirativo.

[I.4 — A manifestacdo de vontade do administrado: ecorréncias

A admissdo da atuacédo concertada da AdministrB¢ddica, mediante a
pratica de atos bilaterais (previamente acordados,maior ou menor grau, com 0
administrado), como visto no Capitulo |, ndo seeopd principio da legalidade. O
principio da legalidade, observa ONOFRE ALVES BATASIUNIOR, exige que a lei
crave “pontos intransponiveis fulcrais”mas ainda remanesce para o Poder Publico,
dada a propria insuficiéncia da lei,'escolha dos caminhos e meios mais adequados
para o desenvolvimento dos fins postos pelo pragi@namento juridico{BATISTA
JUNIOR, 2012a, p. 284).

% MARIA JOAO ESTORNINHO ainda registra, entre osslektremos-os defensores de uma posicéo
intermédia de complementaridade ou alternatividaglgtre o acto administrativo e o contrato”
(ESTORNINHO, 1990, p. 65/66).
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Em verdade, o principio da legalidade tem suaeariga necessidade de se
controlar a atuacdo do Poder Publico, que somertteria agir nos limites autorizados
pelo Parlamento, salientando BATISTA JUNIOR ¢adegalidade tinha por objetivo
neutralizar o executivo monarquico(BATISTA JUNIOR, 2012a, p. 278). Esse
objetivo de controlar a Administracdo Publica n@o perde, todavia, na atuagéo
consensual, porque essa atuacdo se legitima pefafestacdo de vontade do
administrado, manifestacao direta, tendo em vist@lacdo juridica concretamente
existente entre as part€sAssim, reconhecida a insuficiéncia da lei, que pade
antever todos os aspectos da atuacdo adminisfratitea atuacdo se torna possivel em
havendo a concordancia do administrado.

E claro que, como também ja pontuado no Capityloa latuacio
contratualizada da Administracdo Publica oferas®iguidades e riscofAssim, ha o
risco de que o consenso se forme para violar gde8 se obter vantagens indevidas.
Esse risco, entretanto, também existe nos casagpuem atuacdo da Administracdo se
exerce de forma unilateral, sem margem para acpr@e atos bilaterais. O risco,
portanto, ndo esta no meio utilizado (atuacéo temdé ou atuacdo bilateral), mas na
propria atuagdo em si. Logo, esse risco ndo sdapee®xcluir aprioristicamente a

atuacao bilateral.

Risco igualmente relevante é o de que surjam afeasmpessoalidade e a
igualdade que devem pautar a atuacado da Admiréstriagblica, especialmente no que
se refere aos interesses de terceiros, que nawigert daquela atividade, e que
poderiam participar ou poderiam sofrer seus refiextomo observa EBERHARD
SCHMIDT-ASSAMANN, “peligran ante todo los intereses de los tercerage qno
forman parte del acuerdo, que como vecinos, corfu@s O concurrentes son
afectados de hecho por los resultados de los acsér(ECHMIDT-ASSMANN, 2003,

p. 337§ Basta imaginar o licenciamento administrativo dfeterminado

empreendimento imobiliario, licenciamento este gade resultar de atuacdo bilateral

*L Conferir o Capitulo |, especialmente itens 1.36 tlestacando-se, no campo tributério, a afirmae&o
MISABEL DERZI de que“a declaracdo de vontade do contribuinte, caso aaadeve substituir a
vontade da lei"(DERZI, 2007, p. 357).

2 Nesse sentido, ao apontar‘desvantagens e perigosia atuacéo informal da Administracdo Publica,
confira-se HARTMUT MAURER (MAURER, 2006, p. 472).



75

da Administracdo e do empreendedor: outros empeglemeds também poderiam
almejar as mesmas condi¢cfes oferecidas aqueleibckn ao passo que os moradores
da regido poderiam suspeitar de beneficios indevidara o empreendedor, com

prejuizo para a vizinhanca em razéo de eventuaiessodes feitas pela Administracao.

Esses riscos de ofensa a postulados republicanasméo brasileiro, ofensas
ainda aos principios do artigo 37 da Constituicadefal), examinados também no
Capitulo IV (especialmente item 1V.5), podem sernomados, como explica
SCHMIDT-ASSAMAN, mediante o direito de informac@a circulo mais amplo de
interessados (pois ndo devem agies secreta®e ainda por meio da garantia do direito
de participacao, inclusive por intermédio de repméscoes classistas, que ampliem as
possibilidades de participacdo (SCHMIDT-ASSMANN,030 p. 337). Ha4 que se
ressaltar, também, a necessidade de haver coefietigo, que ndo se contente com
aspectos formalisticos, mas que considere o comtelad agdo concertada entre

Administracdo Publica e administrado.

Impde-se, de outro angulo, sublinhar, ainda, agagens que a atuacao
concertada oferece, notadamente em prol da segujaridica daquele administrado

que pactua com o Poder Publico.

ALMIRO COUTO E SILVA, em trabalho no qual se prepé“analisar o
principio da seguranca juridica em suas intersesgf@m o principio da legalidade da
Administracdo Publica; constituindo-se erfuma reflexdo sobre o Estado de Direito,
tal como é hoje entendido e com a problematica ajuesenta neste final do século
XX” (SILVA, 1987, p. 47), mostra que, em muitas sifes;“a fria e mecanica
aplicacao da lei"resulta em flagrantes injusticas, notadamenteusodig respeito aos
efeitos de atos administrativos eivados de nulidégieVA, 1987, p. 47 e 55).
Ocorrem, entdo, distorcoe&esultantes do esquecimento de que sua oriddm
principio da legalidadejadica na protecdo dos individuos contra o Estadlentro do
circulo das conquistas liberais obtidas no finalglulo XVIII e inicio do século XIX”
(SILVA, 1987, p. 54).

Dai a tese de que a Administragdo Publica ndo podéar atos ilegais,
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malgrado o desrespeito a legalidade, quando a giwlanpligue o desfazimento de
situacOes de fatos consolidadas ao longo do te@mno registra ALMIRO COUTO E

SILVA, fiando-se em OTTO BACHOF e outros autoresnades, nenhum outro tema

despertou maior interesse do que este, nos anoaab@putrina e na jurisprudéncia,
para concluir que o principio da possibilidade deulamento foi substituido pelo da
impossibilidade de anulamento, em homenagem a &oa & seguranca juridica”

(SILVA, 1987, p. 55).

N&o € objetivo desta tese o exame aprofundadaidoiio da seguranca
juridica, mas algumas observacbes breves se impBaosta HELENO TAVEIRA
TORRES que se reconhecéparadoxo da seguranca juridica, pois, ndo obstasiga
um principio e valor protegido pelo Estado, ao mesempo funciona como garantia
de outros principios e valores, formais ou materiailo ordenamento para sua
preservacdo contra as hipéteses de insegurancadgsrgelo Estado”(TORRES,
2011, p. 28). A ideia de seguranca juridica, asginmerente ao proprio conceito de
Estado de Direito (DERZI, 2009, p. 387), e se cond&com este conceito, pois 0
desenvolvimento do Estado de Direito ocorre paeanido os abusos do poder politico,
permitir que os cidaddos nao sejam mais surpreesdbr atos arbitrarios e

inesperados do Poder Publico.

A partir daseguranca juridicaé possivel reconhecer a garantigpo#ecao
da boa-fé bem com aprotecdo da confiangaanotando ALMIRO DO COUTO E
SILVA que ndo € raro 0 uso destas expresst@Esno se fossem conceitos
intercambiaveis ou expressdes sinbnimaBPorém, embora pertencafd mesma
constelacdo de valores”’podem ter o seu significado particularizado eméoade
determinadas nuance%em que, no entanto, umas se afastem completanuase
outras” (SILVA, 2004a, p. 8,passim”). Assim, afirma ALMIRO DO COUTO E
SILVA, que o principio da seguranca juridica seetawmais amplo, dele se extraindo,
sob o angulo subjetivo, o principio da protecdccdafianca, queimpde ao Estado
limitagbes na liberdade de alterar sua conduta endadificar atos que produziram

vantagens para os destinatarios, mesmo quandoifed&ILVA, 2004a, p. 11).

Nessa linha, também MISABEL DERZI, conquanto advgque néo é facil
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se mostrar original emidentificar um lugar novo na Constituicao’para alojar o
principio da protecdo da confianca (DERZI, 20094@1), afirma que a jurisprudéncia
alema “tradicionalmente fundamentou™ principio da protecdo da confianca nos
principios do Estado de Direito e da segurancaipgai (DERZI, 2009, p. 402). A
protecdo da confianga, como decorréncia do prinaipi seguranca juridica, prossegue
MISABEL DERZI, destina-se a garantir &ontinuidade da ordem juridica”
preservando, em ultima analise, a protecdo donp@mio e da propriedade (DERZI,
2009, p. 407/408passim”).

Ora, se a seguranca juridica e a protecdo daarmgafise impdem mesmo
diante de atos ilegais, para garantir os efeitoglyidos por atos juridicos ainda que
invalidos, e que, por produzirem efeitos, geraramxpectativa decontinuidade da
ordem juridica por maior razéo ha de proteger os atos que aeaaitdo consenso entre
as partes envolvidas na relacéo juridica. Sob &sgelo, alias, a seguranca juridica e a
protecdo da confianca desafiam o dogma de “gaeAdministracdo Publica s6 é
permitido fazer o que a lei autorizalMEIRELLES, 1989, p. 78), pois, em certas
circunstancias, com base na protecdo da confidngzfe-se a preservagdo até de

condutas proibidas pela lei.

Obviamente ndo se esta a sustentar, nesta tesa, ajuacdo administrativa
concertada possa ocorrer contra a lei. Afirma-se, gue, dada a insuficiéncia da lei
para disciplinar toda a complexa realidade, a @mapncertada mais se justifica nos
espacos abertos deixados pela lei, substituindo-@agorizacadegal pela autorizacéo
consensual Reescrevendo, entdo, pretensiosamente, a fraseHEleY LOPES
MEIRELLES, na Administracdo Publica € permitido €gzndo apenas o que a lei
autoriza, mas ainda o que a lei ndo proibe, degdergste ultimo caso, se faca com o

consentimento do administrado.

Vem dai a especial atencdo que merece a mandiest@e vontade do
cidaddo, nos casos da pratica de atos bilatersfdRTMUT MAURER, nesse tom,
elenca toda uma série de prescri¢cdes oriundasreadCivil, relativas a idoneidade da
manifestacédo de vontade, que devem ser respet@dagm no Direito Administrativo,
sempre que se tratar de atos bilaterais ou coaisa(MAURER, 2006, p. 438/439).
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Questbes como a incapacidade de contratar (relativabsoluta), sobre a existéncia de
reserva mental, sobre defeitos de forma, sobrederpie representacao, enfim, todo o
rol de mecanismos juridicos que asseguram a liaeifestacdo de vontade se mostra
pertinente na analise dos atos bilaterais pratgadas relacdes de Direito
Administrativo (MAURER, 2006, p. 439).

N&o apenas, porém, as questdes relativas a foonaac@ontade, mas ainda
aquelas pertinentes ao desenvolvimento da relagética se mostram pertinentes no
ambito da atuacdo contratualizada. Institutos ¢radais do Direito Civil, como a
clausula “rebus sic standibus’ a protegcdo contra a excessiva onerosidade, o
“desaparecimento da base do negdgiehtre outros, sdo temas que se apresentam com
muito mais énfase no ambito dos atos bilaterais URER, 2006, p. 451). Justifica-se,
entdo, novamente com HARTMUT MAURER, a constatacio que a atuacéo
contratual “tem uma firmeza de existéncia maior do que atoddicos estatais
promulgados unilateralmente” notadamenté’'no plano da regulacdo situada na
frente”, com o que se confefeama firmeza de existéncia intensificadéMAURER,
2006, p. 448,/ passim”). Até mesmo no que se refere a eventuais vicaggstra
MAURER, “a susceptibilidade para o vicio de contratos adisiirativos” € menor em

comparacao com atos unilaterais (MAURER, 200648).4

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, examinando
especificamente o contrato administrativo, afirma ‘qm traco imprescindivel’desta
forma de atuacdo administrativa € “cesguardo dos interesses do contratante,
designado, a cotio, direito ao equilibrio econdémio@mnceiro” (BANDEIRA DE
MELLO, 2009, p. 616,“passim”). Segundo BANDEIRA DE MELLO, cabe ao
administraddintegral protecao” com relacdo asaspiracdes econdémicas que ditaram
seu ingresso no vinculo e se substanciaram, detalirpor ocasido da avenca”
qualificando, entdo, comtabsolutamente intangivel’esse conjunto déaspiracoes
econdmicas” formalizadas no contrato (BANDEIRA DE MELLO, 2009¢, 617,

“passim”).

Acrescente-se que a protecdo conferida ao admnaidist em sede de

contratos administrativos, vem sendo ampliada agdalo tempo. Quando era maior a
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resisténcia a figura do contrato administrativo,ismge destacavam as chamadas
clausulas exorbitantes, isto €, se reconhecia aistinacao Publica, contratante, a
possibilidade déinstabilizar o vinculo”, fazendo alteraces unilaterais, na persecucao,
é claro, do interesse publico (BANDEIRA DE MELLOQ@®, p. 609). Nessa linha,
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, autor que muito fmiza a
unilateralidade na atuacdo administrativa, aindgist@& que o0s“poderes de
instabilizacdo descendem diretamente das regrascatapeténcias administrativas
sobre os servicos publicos'sendo“competéncias inderrogaveis pela vontade das
partes, insuscetiveis de transacédo e, pois, detfratos’™” (BANDEIRA DE MELLO,
2009, p. 613). Todavia, cada vez mais € garantigas&ao juridica do administrado
que celebra contrato com a Administracéo Publicqense constata, no direito positivo
brasileiro, na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1998n a expressa previsao de
aplicacdo da vetusta regra texceptio non adimpleti contractus’como novamente
averba BANDEIRA DE MELLO (BANDEIRA DE MELLO, 2009. 623,“passim”):

Costumava-se afirmar que a excecdo de contrato ndo
cumprido €xceptio non adimpleti contracjusdo é
invocavel pelo contratado nos contratos administiat

Tal assertiva (que, ao nosso ver, dantes, ja eveia)

hoje ndo mais poderia ser feita, pois o art. 78, XV
expressamente estabelece que, se a Administrag&arat
por mais de 90 dias os pagamentos devidos [...], O
contratado podera suspender o cumprimento de suas
obrigacdes, até a normalizacdo destes pagamenios, o
entéo obter a rescisdo do contrato.

Desse modo, é inegavel que a existéncia de camsers atuacao
administrativa, muito antes de enfraquecer, focwala seguranca juridica, oferecendo
mais protecdo ao administrado. O grau de protexEitamente, varia conforme o grau
de importancia do consenso. Todavia, lembrandomente a licdo de HELY LOPES
MEIRELLES, mesmo nagueléatos negociais’, em que o administrado apenas aceita
as condi¢Bes propostas pela Administracdo Puldicarre o surgimento d&lireitos
subjetivos para 0 seu destinatario, e quando issarre ndo pode ser sumariamente
extinto por anulacdo, cassacdo ou revogacao. S&ie devem ser suportados pela
administracao que os expediMEIRELLES, 1984, p. 15 e 17passim”). Com maior
énfase se protege, entdo, a posicéo juridica donaalrado, nos casos em que a sua

manifestacdo de vontade alcanca patamares de @&np@tmais elevados, definindo,
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por exemplo, a equagédo econémico-financeira deantrato administrativo.

O reconhecimento da pratica de atos bilateraisomsensuais, nos quais ha
manifestacdo de vontade do administrado, além slece a atuacao administrativa do
ambito da unilateralidade, produz importantes cgudecias no que se refere ao
fortalecimento da seguranca juridica do administrathda que nesses casos de atuacao
concertada nao haja a aplicacdo da legalidade ansesgido mais restritivo. E essa
pratica bilateral ndo €, de modo algum, estranhRigeto Administrativo, que a ela ja
dedica a necesséria atencéo tedrica, até porquerlage impondo ao longo dos anos,

havendo, cada vez mais, o refor¢o da posicéo garidth administrado.
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1. O mundo do contrato

O consenso na atividade da Administracdo Puldimano visto no Capitulo
precedente, percorreu longo caminho até ser recmithéeoricamente, malgrado ja
houvesse incontaveis atos bilaterais ou contratnaiscotidiano da Administracédo
Pulblica, atos que exigiam, em maior ou menor grananifestacado de vontade também
dos administrados. Se no atual estagio doutrinafio h4 muita davida sobre a
existéncia de contratos celebrados entre a Admag&b e o administrado, ainda
persistem questionamentos sobre 0 consenso quarstesta de outras formas que néo
o tipico contrato administrativo. De todo modo,négavel a aceitacdo da atuacéo

bilateral da Administracdo Publica.

Neste Capitulo, embora de forma resumida, dadevia énpossibilidade de
se condensar, em algumas paginas, toda a rica tdoriDireito Privado sobre os
contratos, examinam-se alguns aspectos dos catriais como tratados na esfera
privada, para se reafirmar a auséncia de uma inatiniitlade atavica entre a atividade
contratual e a relacdo tributaria. O estudo quedesenvolve, entdo, limita-se a
determinados aspectos que realcam a compatibilidadgtuacdo bilateral também na
esfera do Direito Publico, mostrando as coincid@najue existem entre a atividade
contratual privada e aquela que se desenvolve tir plar relagdo juridica com a

Administracdo Publica.

I11.1 — O contrato e a suarelatividadehistorica

Certamente por ser das mais antigas e tradiciaisggolinas do Direito, 0
Direito Privado transparece a ideia de que sudsuigdes sdo perenes, de forma que o
contratq ou aobrigacdq ou asucessdosao tratados como se, ao longo da histéria,
houvessem sempre mantido a mesma estrutura jurfttiRESA NEGREIROS, nesse

sentido, imputa asuposta perenidade da estrutura contratua’crenca, traduzida na
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licho de vérios autores que ela cita, notadameAté BIAGO DANTAS, de que‘a
teoria dos contratos’seria“uma das partes mais estaveis e perfeita do direital”
(NEGREIROS, 2006, p. 4).

Entretanto, a‘relativizagdo dos conceitos juridicos”’no Direito Civil,
como registra GUSTAVO TEPEDINGrompe com o carater absoluto dos institutos
juridicos, obriga-nos a considerar sempre em mutagassas categorias e teorias,
todas historicamente condicionadaéTEPEDINO, 1999, p. 200). Nessa linha, ENZO
ROPPO afirma &férmula da relatividade do contrato (como alias tlos os outros
institutos juridicos): o contrato muda a sua didicig, as suas fungdes, a sua propria
estrutura segundo o contexto econdémico-social eenegta inserido”(ROPPO, 1988,
p. 24).

Assim, a teoria contratual desenvolvida no DirdRomano,“brevitatis
causa”, nao resistiu as inovacoes liberais decorrenteRed@lucdo Francesgembora
nao apenas dela), periodo no qual se fortificowmsensualismo, a manifestacdo de
vontade dos individuos como fonte criadora de alghigs para as partes contratantes.
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ensina que dprincipio do consensualismo
predominou em todo o século XIX e avancou pelol@é¢d”, postulando quéo
contrato nasce do consenso puro dos interessadaes ez que € a vontade a entidade
geradora” (PEREIRA, 1975, p. 20).

A teoria contratual, portanto, desenvolveu-se smabdernamente, a partir
das exigéncias daociedade liberal’, como mostra ENZO ROPPO, ao afirmar que a
sociedade do século XIX elevbo contrato a eixo fundamental da sociedade libeeal
protétipo dos seus valores e dos seus principi@s ligre iniciativa individual a
concorréncia entre os empresarios no mercado, acyna ilimitada de lucro...);
fazendo, pois, a contraposicao “atodelo de organizacédo do ‘antigo regime’, com 0s
seus residuos feudais, com seus vinculos e pibglégorporativos, com a sua
economia fechada’(ROPPO, 1988, p. 24). Nesse periodo, ndo se wuagitke
interferéncia estatal, sendo muito ampla, sob @ juridico, a liberdade de
contratar, notadamente no que se refere a defirgdconteldo do contrato. Nao se

considerava a circunstancia de que, em muitas¢éisa ndo existia efetivamente a
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igualdade das partes contratantes, dada a desagieatths condicdes econdomicas. De
toda forma, acentua ENZO ROPPO (ROPPO, 1988, p. 35)

Liberdade de contratar e igualdade formal
das partes eram portanto os pilares — que se ctavaia
reciprocamente — sobre 0s quais se formava a asserg
peremptodria, segundo a qual dizer “contratual” eajei a
dizer “justo” (‘qui dit contratctuel dit juste’).

Nesse modelo, pontua FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJOam se
cogitava ddjustica substancial’ da relacdo contratual, encarecendo-se, sim, aspect
mais importante$§para a ordem burguesa reinante: a previsibilidadealculabilidade
das operacdes econdmicageforcando-se, pois, a importancia do védkeguranca”
(ARAUJO, 2011, p. 115).

Todavia, esse modelo foi abalado pelas demand#ssque resultaram na
passagem dé&stado Liberalpara oEstado Socialfirmando-se, entdo, nos dizeres de
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, a compreenséo de quee a ordem juridica
prometia a igualdade juridica, ndo estava assegdoam igualdade econdémica. O
capitalismo desenvolto, com a industrializacdo ceese, e a criacdo das grandes
empresas, conduziu & defasagem dos contratan@EREIRA, 1975, p. 28} O
Estado, assim, paulatinamente, deixa de lado @osteramente negati/ainiciando-
se 0 que, de modo geral, se define cdwliagismo contratual, ou intervencdo do
Estado na vida do contrato, que conflita com asdesctradicionais da autonomia da
vontade” (PEREIRA, 1975, p. 258). E evidente que esse dirigismo contratual ndese f
de modo uniforme, havendo areas em que se presera@ua autonomia da vontade,
outras em que ela foi bastante reduzida. De toddomoos casos em que o Estado

interveio, mais ou menos incisivamente, reduzio-ambito da autonomia da vontade.

%3 pontua JOAO BAPTISTA VILLELA que, em relagéo a@siratos, notou-se que em muitos casos o
acordo era mais aparente do que real, porque vigara desigualdade econdmica, e especialmente onde
a necessidade se impunha, dificilmente se podalaa dle vontades livres{VILLELA, 1978, p. 29).

> FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJO registra que tabstencionismo estatal’peculiar & légica do
Estado Liberal admite apenas a imposicdo temites negativos” a liberdade de contratar, com
“proibicdes que se deveriam reduzir ao minimo. Asspricdes positivas, que visassem a impor aos
individuos certas condicdes de estipulacdo, erarterfitente rechacadas{ARAUJO, 2011, p. 115,
“passim”).

> Na observacdo de FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJO, o “reconhecimento de que essa
vontade tem papel importante, mas ndo absolutcs podlireito deve limita-la em prol de interesses
sociais, 0 que se reflete também na intervencaeglslador nos contratos{ARAUJO, 2011, p. 118).
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Trés aspectos principais do modelo contratualrdibesegundo CAIO
MARIO DA SILVA PEREIRA, sdo mais diretamente afetadpelo “dirigismo
contratual”. Surge, em primeiro lugar, a obrigacédo de contrato sendo admitida, em
determinadas circunstancias, a recusa na formagammtratd®, em segundo lugar, a
exigéncia de constar dos contratos clausulas dbrigsa, limitando-se a liberdade das
partes em definir o contetido da relagéo contrafumlem terceiro lugar, a possibilidade
de o Estado-Juiz rever o contrato, fixantondicbes de execucdo, coativamente
impostas, caso em que a vontade estatal substitworstade dos contratantes”
(PEREIRA, 1975, p. 26).

Destaque-se que essa mudanca da teoria contré@toalecorre apenas da
constatacdo déadefasagem dos contratantePEREIRA, 1975, p. 25), em razao de
nao existir, necessariamente, correspondéncia dgtraldade juridica formal e
igualdade no plano econémico. Nao se trata, apeease proteger a parte mais fraca,

mas também de adaptar a teoria contratual as resigé&ncias da economia de massa.

JOAQUIM DE SOUSA RIBEIRO chama a atencdo pargprocesso de
objectivagcdo do contratq’que implicou a superagcédo dasncepc¢des voluntaristicas”
com a‘“progressiva perda de relevancia do elemento waitina intencéao real e
efectiva do declarante”(RIBEIRO, 1990, p. 19). O desenvolvimento do siste
capitalista, notadamente na Europa Ocidental, teestd chamaddsociedade de
massas; na qual as grandes corporacfes produzem emeségigdem em masé$para

um mercado anonimo, através de um numero indefiddoactos, repetitiva e

6 CAIO MARIO exemplifica acontratacdo obrigatriano caso brasileiro, com a Lei de Crimes contra a
Economia Popular, Lei n® 1.521, de 26 de dezembrb9%1 (PEREIRA, 1975, p. 26). Ainda em vigor,
referido diploma legal define como crime a recusadmerciante prestacdo de servicos essenciais a
subsisténcia; bem comao“sonegar mercadoria ou recusar vendé-la a quem jasten condicdes de
comprar a pronto pagamentdartigo 2°, inciso I).

®" Coincide com esse periodo o desenvolvimento deitdido Trabalho, que se apoia ‘foontrato de
trabalho”, o qual, na licdo de EVARISTO DE MORAES FILH@ncontra-se regulado por todos os
lados, devido a forte intervencédo estatal nestaémat Fica de muito limitada a suposta e classica
autonomia da vontade do direito civiilMORAES FILHO, 1960, p. 419). E expondo a formacao
historica do Direito do Trabalho, registra EVARISTE MORAES FILHO que, ainda no século XIX, a
situacdo precaria dos trabalhaddigsdia a intervencé@o do Estado, justificava umaiséagdo especial
de protecdo e tutela aos mais fracol@IORAES FILHO, 1960, p. 73). FLORIVALDO DUTRA DE
ARAUJO observa que, com“axpansio da interferéncia legislativa — vista pelmais conservadores
como negacédo da ‘liberdade’ e da ‘autonomia contedit— implicou no advento de nova figura juridica
e de novo ramo do direito: o contrato de trabalho direito do trabalho’ impulsionando-se, assirfa
revisdo do proprio conceito de contrato, uma veeg ficara patente a insuficiéncia dos dogmas libgrai
(ARAUJO, 2011, p. 117/118passim”).
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mecanicamente celebradogRIBEIRO, 1990, p. 21). O modelo contratual libera
fundado na autonomia da vontade, cede ante aagless no modelo econémico, como
registra JOAQUIM DE SOUSA RIBEIRO (RIBEIRO, 1990,32/33):

No proéprio processo de formagédo do acordo
contratual ndo deixa de estar presente o fenébmano d
massificacdo das trocas. Na verdade, a abertura e
alargamento dos mercados, com a queda das barreiras
geograficas, e a utilizacdo dos modernos meios de
comunicacao social (televisdo, radio, imprensdaneas
publicitarios, etc.) possibilitaram técnicas de npogao
de vendas através de acc¢des comunicativas dirig@as
a um destinatario determinado (ainda que por ifileaut),
mas ao publico como colectivo, a generalidade
indeterminada das pessoas.

Tem-se, entdo, o nascimento de novas figurasalgalam sensivelmente a
nocao contratual classica, a comecar pelos costidgoadesédo, definidos por CAIO
MARIO como“aqueles que n&o resultam do livre debate entrgpages, mas provém
do fato de uma delas aceitar tacitamente clausubascondi¢cdes previamente
estabelecidas pela outralPEREIRA, 1975, p. 68). Também ORLANDO GOMES
elenca “novas figuras juridicas, irredutiveis ao esquembassico do contrato e
insubmissas a principios gerais do Direito das @Qhgdes’, mencionando osontratos

normativq coativq tipo, de adesa@ ocontrato necessarilGOMES, 1980, p. 17).

Diante de tdo numerosas e intensas modificacdasu-se corriqueira, ja
em meados do século XX, a alusawiae do contratpamorte do contratpou ainda ao
desprestigio do contratPEREIRA, 1975, p. 26). A teoria civilistica, porgreagiu a
este suposto fim do contrato, sustentando, ao ,rdeésocorrido“uma verdadeira
‘floracao contratual™ (VILLELA, 1978, p. 30).

1.2 — “O contrato é morto, viva o contrato!”

® CAIO MARIO sustenta que mais correta seria a esgite“contrato por adesdo’ em vez da
consagradacontrato de adesao, expressamente adotada pelo legislador brasiteirtigo 54 da Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cddigo de DdfeSzonsumidor).
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GUSTAVO TEPEDINO, mencionando o debate entre GRABNLMORE
e FREDRIECK KESSLER, invoca a resposta de KESSLE®centrato € morto, viva
o contrato!” — para rechacar a tese de GILMORE, preconizadééampor outros
autores (PEREIRA, 1975, p. 26), de que ja teriadado a“morte do contrato”
(TEPEDINO, 1999, p. 218} Em realidade, o desmantelamento da teoria coatreb
Estado Liberal se prestou, segundo inimeros aytangsrmitir a revisao de conceitos,
preservando-se, pois, a ideia do contrato, ainéaregulamentado, ainda que sem ser o
palco por exceléncia da livre manifestacdo de dmtAIO MARIO DA SILVA
PEREIRA, nesse tom, afirma que as teorias quergastea morte do contrato contém
“um desvio de perspectiva. Nao é o fim do contratmrém, um capitulo novo de sua
evolucdo, ja que, através de sua longa vida, tem mdssado por numerosas
vicissitudes. Esta a fase atual. Outros ainda hdeid|[...]” (PEREIRA, 1975, p. 26).

Em estudo fartamente apoiado em trabalhos divakyats meados do
século XX, notadamente de MICHEL VASSEUR, LOUIS BBERAND e PAUL
DURAND, JOAO BAPTISTA VILLELA, pugna‘por uma nova teoria dos contratos”
(VILLELA, 1978), mas, muito longe de ver o fim dontrato, VILLELA aponta o
desenvolvimento do conceito contraiuaktendendo-se para muito além do Direito
Civil (VILLELA, 1978, p. 31). Segundo JOAO BAPTISTXILLELA, em harmonia
com o que se sustentou no Capitulo precedenteagéat contratual ja se impunha nos
quadrantes do Direito Publico, que saia da logmdrdgulamento e do unilateral
imposto” para o “dominio da aplicagdo do contrato e do bilateral goeiado”
(VILLELA, 1978, p. 31), pontuando com apoio em VASIR: “Hoje, e sem que seja
preciso exagerar esse movimento, o contrato tonhagar do regulamento ou, pelo
menos, intervém para individualizar ou matizar eplido do regulamento; o direito
fiscal, unilateral por exceléncia, cede, ele prapra tentacdo contratual(VILLELA,
1978, p. 31).

E certo que o incremento da intervencdo estatabyaiu inegaveis
modificacdes no modelo contratual muitas vezesnafilto comaclassicg mas que era

apenas o modelo vigente em determinada édestado Liberal. Ao longo do tempo,

9 Nao ha espaco (e nem competéncia) para o aproherda deste debate, mas consideracdes resumidas
a respeito dele podem ser encontradas em FLORIVAIRORA DE ARAUJO (ARAUJO, 2011, p.
122/123) e em CHARLES FRIED, este com mais énfassistema déCommon Law” (FRIED, p. 5/7).
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alteracdes foram sendo produzidas, por exigénaesrrentes do préprio meio social.
Assim, cada vez mais aumenta a atividade econégovoaa introducdo no comercio de
bens e servicos que, antes inexistentes, reclantos rinstrumentos juridicos para
permitir sua circulacdo. E estes novos instrumen@s mais cabiam nos formatos
tradicionais, definidos a partir de uma realidadenémica bem menos complexa. Este
também o entendimento de ENZO ROPPO, ao pontuar agtmaultiplicacdo e
complexidade das operacfes econdmicas, por suaetzminadas pela crescente
expansao das actividades de producéo, de trocaistebuicdo de servigcos’resultou
na multiplicagdo déregras juridicas que disciplinam os contratos cespondentes
aquelas operacdes econdmicg®OPPO, 1988, p. 22passim”)®.

Mas ndo apenas a proliferacdo de novos negocosiosque também a
postura intervencionista do Estado, em muitas Oeasiproduziu, novamente com
ENZO ROPPO,“particulares disciplinas contratuais introduzidasom a expressa
finalidade de conseguir objectivos de politica @poita de dimensdo mais ampla”
(ROPPO, 1988, p. 23). ORLANDO GOMES, ainda nessg toenciona varios casos
de contratos coativos, que foram criadpara que se atinjam objetivos de politica
econdmica do Estado, ou para facilitar sua acaaiiceira”, mencionando, ainda,
importantes regras obrigatorias introduzidas entratos tradicionais, como a locacao
de imoveis, o contrato de transporte de passageggsas que alteraram sensivelmente
tais figuras juridicas (GOMES, 1980, p. 18assim”).

Nesse cenario deéverdadeira ‘floracdo contratual”, decorréncia do
“progresso da Economia”(VILLELA, 1978, p. 30), JOAO BAPTISTA VILLELA
questiona a viabilidade de se tentar defiom regime juridico comumgue alcance
“as figuras contratuais classicas e as novas puic (VILLELA, 1978, p. 32).
Ressalta JOAO BAPTISTA VILLELA, contudo, que em dsdessas figuras se
reconhece diberdade como substancia do contratocomo“verdadeiro denominador
comum das diferentes concepcO€¥ILLELA, 1978, p. 32,“passim”). E, ainda que o

grau de liberdade se mostre variavel, pois, emasgituacdes, tem-8@m minimo de

% Ainda JOAQUIM DE SOUSA RIBEIRO pontifica qu& universalizacdo do mercado, com sua
progressiva extensao a todas as zonas da vidalsedizluindo as da cultura e do lazertesultaram
ndo apenas erfum enorme acréscimo do uso e da importancia ddrumsento contratual, como
contribuem para a mudanca de fisionom{@&IBEIRO, 1990, p. 17).
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poder volitivo”, “é na liberdade que reside a esséncia da idéiarnal” (VILLELA,
1978, p. 32/passim”).

Sublinhe-se o contraste entre a visdo do Direiiblieo e a do Direito
Privado. No Direito Publico, como ressaltado no i@dg anterior, ainda ha resisténcia
em reconhecer 6bilateral negociado”, em contraposicdo atunilateral imposto”
(VILLELA, 1978, p. 31), malgrado sejam cada vez on@ 0S casos em que a atuacao
administrativa se desenvolva de forma consensaatoJDireito Privado, as cada vez
mais acentuadas intervencgdes estatais no ambitcateal, com adogao danilateral
Imposto”, ndo impedem o reconhecimento da preservac@sskncia contratuabual
seja, a‘liberdade”, ainda que com grau volitivo minimo (VILLELA, 198p. 32).
Nesse sentido, o Direito Privado faz-se mais proxiia realidade, e JOAO BAPTISTA
VILLELA pontua que“a ‘desromanizacdo’ do contrato e sua ‘adaptacdo moando
econbmico e social do século XX’ constituem par8 SERAND o termo de uma crise
de crescimento do conceito, expressa tanta pelarpocacdo de novos aportes, como
pela reconquista de vitalidadgVILLELA, 1978, p. 34).

N&o sucumbiu, pois, o contrato, mas, sim, deteadarconcepcao sobre ele,
concepcao esta forjada ante uma realidade Esthdo Liberal que foi suplantada por
modificagcbes na propria estrutura socioecondémica.tddla forma,a liberdade e a
autonomia contratuais permanecem, porém, vistasostia perspectiva’(ARAUJO,
2011, p. 126). E o exame atento da realidade,rsefmbito juridico-privado, seja no
ambito juridico-publico, aponta, como averba ENZORRO,“0 processo da sempre
crescente ‘contratualizacdo’ das operacfes econasiic processo qué‘parece

corresponder a uma linha de tendéncia histéricaversivel’(ROPPO, 1988, p. 21).

[11.3 — Manifestacédo de vontade e necessidades

Segundo CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, émundo moderno é o

mundo do contratg” pois “qualquer individuo — sem distincdo de classe, déerfo
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econdmico, de grau de instrucdo — contratR?EREIRA, 1975, p. 14). No Capitulo |,
anotou-se que, parat@oria dos sistema® contrato € uma das formas de acoplamento
estrutural entre o sistema juridico e o sisteman@wmico. NIKLAS LUHMANN
demonstra que os contratos permitem efetivairaca” (“cambio”), possibilitando,
entdo, a transmissao da propriedade dos bens, de que € possivel tracar paralelo
entre o desenvolvimento do contrato como instituigdridica e como instituicao
econdmica, o que ocorre com a consolidacdo darsastapitalista (LUHMANN, 2005,

p. 530/531;passim”).

Também FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJO afirma que“aurguesia
in fieri” foi encontrar ndjus gentium” romano a no¢ao de contrato, notadamente do
“contrato executério, para a pratica de certa acéo futuro e que serviu de base a
todas as modernas transagcdes comerciais. De inicaja promessa foi vista
autonomamente, como ato unilateral. Depois, concelee 0 contrato executoério
bilateral” (ARAUJO, 2011, p. 108!passim”). Ainda MICHAEL E. TIGAR e
MADELEINE R. LEVY veem no desenvolvimento dos camtds “um esforco da
burguesia para eliminar da esfera dos governos emunto de relacdes privadas”
(TIGAR; e LEVY, 1978, p. 158). Dai se origina, peguem TIGAR e LEVY, a
afirmacdo do contrato comkei entre as partesum dos principaisfundamentos
tedricos dos codigos burgueses: o papel do goveomsistia em criar um conjunto de
instituicbes que pudessem forcar as partes a cuemprseus contratos ou a pagarem
uma indenizacao por nao fazé-ITIGAR; e LEVY, 1978, p. 158).

Aos civilistas, pois, ndo é estranha a afirmaca@o abntrato como
acoplamento estrutural entre Economia e Direitque se percebe mais vivamente na
lichio de ENZO ROPPO, quando registra ser li¢gensar que, enquanto sempre
existiram operacdes econdomicas (actos materiaistrdesferéncia de riqueza), os
contratos, no sentido em que estamos habituadosten@é-los, [...] sdo, ao invés,
matéria de aquisicdo mais recenttROPPO, 1988, p. 15). Em suas origens, o conceito
juridico de contrato pretend&esumir esta realidade complexa, ndo linear, de

progressiva ‘captura’ das operacdes economicas parte do direito, assim como

®1 Qutra n&o é a visdo de CESAR FIUZ® mundo moderno é o universo dos contratos. Celetars
contratos desde o momento em que nos levantamasnai dormir. Se o fendbmeno contratual deixasse
de existir, também o deixaria nossa socieda@@UZA, 2010, p. 24).
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outros conceitos juridicos exprimem, sinteticamef@@émenos de expansao do direito
a governar outros comportamentos humangsteenchendo, entdo, uespaco antes
vazio de direitqROPPO, 1988, p. 15/1§assim”).

Em outra passagem, ENZO ROPPO, embora sem menaongeitos
oriundos daeoria dos sistemagliscorre sobre a autopoiese do sistema juridjae,
assimila o contrato como instituicdo (também) jeed distinguindo-o do sistema
econdmico (ROPPO, 1988, p. 1)

[...] @) que o contrato-conceito juridico e o dmedo
contrato sd@o instrumentais da operacdo econdmica,
constituem a sua veste formal, e ndo seriam peissave
abstraindo dela; b) que, todavia, o contrato-caocei
juridico e o direito dos contratos ndo sdo exchrsente
redutiveis a operacdo econdmica, mas tém em retacao
esta uma certa autonomia, que se exprime de varios
modos.

ENZO ROPPO confere especial destaque a naturerangaial das
relacbes contratuais, certamente influenciado gefaicdo do Codigo Civil italiano,
gue conceitua o contrato corftodo o ‘acordo de duas ou mais partes para constjt

regular ou extinguir, entre si, uma relagéo juridipatrimonial’”, razdo pela qual,
insiste ROPPO0 contrato opera exclusivamente na esfera do eotnd” (ROPPO,
1988, p. 11,“passim”). Esse conteudo econdémico deve ser aferido objetwte,
porque tal conteddo ndo € excluitfmela circunstancia de quem a leva a cabo ser
movido, subjectivamente, por impulsos e finalidatkesrdem ideal(ROPPO, 1988, p.

12).

Objetivamente, continua ENZO ROPPO, ha contetudmdamuico “onde
existe circulacéo de riqueza, actual ou potenaiahsferéncia de rigueza de um sujeito
para outro” (ROPPO, 1988, p. 13). Igual orientacdo profess&AFE FIUZA, ao
incluir na definicdo de contrato a circunstancidederiar, modificar ou extinguir

“relacbes convencionais dinamicas, de carater patnial’, sendo queéimportante

%2 Segundo CESAR FIUZA, o contrato cumpre trés fusgpencipais, quais sejam, a econdmica, a
pedagdgica e a social, sendo que, sob o angulodeton, “os contratos auxiliam no processo de
circulagdo de riquezas. E por meio de contratos gseprodutos circulam pelas varias etapas da
producdo: da mina a fabrica; desta a loja, chegarddoméaos do consumidqrsendo o meio pelo qual
“satisfazemos nossas necessidad@dUZA, 2010, p. 23/passim”).
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para caracterizar a patrimonialidade é o contextcoedmico em que se da a
prestacéo”(FIUZA, 2010, p. 15‘passim”)®3.

Sob esse enfoque sistémico, também as relacdmgatias ndo seriam
aprioristicamente opostas ao conceito civilistacdatrato. Nao ha negar que, por
intermédio da relacdo tributaria, ocorre a tramdsfeia de riqueza de um sujeito (0
contribuinte) para outro (o Fisco). A distincdorena relacdo contratual e a relacao
tributaria, porém, residiria na origem da relacgéloutaria, que seria legal (obrigacao
“ex lege”), isto €, seu surgimento ocorreria independenteanda manifestacdo de
vontade do contribuinte. Noutro passo, a obrigagéluntaria (sintomaticamente
qualificada como®“ex contractus” ou “ex voluntate”) surgiria apenas a partir da
manifestacdo valida de vontade dos contratanteten@ serd abordado com mais
detalhes no subsequente Capitulo IV, mas, nestdrajualgumas ponderacbes se
mostram necessarias, de forma a melhor compreeadafirmacdo de que é a

manifestacédo de vontade que da origem ao contrato.

CESAR FIUZA entende que o contrato é ato juridicio, de natureza
patrimonial, que une duas ou mais pessoas ‘Gume,regime de cooperacdo, visam
atender desejos ou necessidades individuais outivade em busca de satisfacéo
pessoal”’ (FIUZA, 2010, p. 15). Sustenta, contudo, que aceppdo do contrato como
“fruto de um acordo de vontadesdiz muito pouco sobre o que é efetivamente o
contrato,“além de correr o risco de se descambar para ununtarismo oitocentista
cego, que vé o contrato como um mero fendmeno nlade’ (FIUZA, 2010, p. 14,

“passim”).

Fazendo referéncia davanco das ciéncias que estudam a mente humana,
como a psicologia e a psicanaliseCESAR FIUZA ressalta que a formacgdo do
contrato ndo é, necessariamerifgjto da vontade livre e incondicionada{FIUZA,
2010, p. 14)passim”). Ela decorre, no mais das vezes, de necessidades desejos
das partes contratantes (FIUZA, 2010, p. 15):

%3 Conforme CESAR FIUZA, &conomicidade”é um dos requisitos objetivos do contrato, de nupgdo

0 “objeto de um contrato deve ter valor econdmicodgrdo ser avaliado em dinheiro. [...] A auséncia
desse requisito torna o contrato negdcio juridicexistente. Nao é contrato a combinacao entre duas
pessoas de se abracarem todas as man(f@$JZA, 2010, p. 30).
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E importante frisar, uma vez mais, que € a
necessidade ou o desejo que impulsionam a vontzsle d
contratantes. Ninguém contrata a troco de nadammes
gue seja para a satisfacdo de um desejo intimo,
relacionado a caridade, por exemplo. Em outras/pda
0s contratos ndo resultam de vontade livre,
incondicionada, o que néo elimina o livre-arbitkoele,

o livre-arbitrio, que ira distinguir as necessidadeais
das ficticias e nos levar a contratar ou néo, lolaseam
nossas possibilidades.

Repare-se que a critica de CESAR FIUZA volta-ggtreca ideia de que,
para existir contrato, deve haver uma manifestdedeontade livre e absoluta, o que se
mostra irreal, pois que, no mais das vezes, é asaelade que dita a formacdo do
contrato. Em sentido oposto, contudo, FLORIVALDO TRA DE ARAUJO critica a
tese proposta por FIUZA, por entendque a voluntariedade narigem da avenca
permanece como elemento proprio e imprescindivel cantrato, sob pena de
efetivamente tornar-se indiferenciavel essa figurédica” (ARAUJO, 2011, p. 123).
Adverte FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJO que sua posicéao implica o retorno
a um*“utépico (e nefasto) voluntarismo do pensamenterilt’, pois ela pressupbe a
“vontade regrada e condicionada pelo ordenamentiddjao, em funcdo de interesses
sociais e do resguardo dos direitos fundamentasslip@ralismo” (ARAUJO, 2011, p.
123,

N&o me parece, contudo, que a definicdo de conpraiposta por CESAR
FIUZA exclua, de forma absoluta, a vontade dosratenites. Em realidade, a definicao
por ele proposta apenas realca que essa vontaded ndecessariamentivre e
incondicionada Quem contrata, na sociedade moderna, usualmesrigat@a por
necessidade, porque ndo tem outro meio viavelatelat a inUmeras necessidades (ou
mesmo eventualmente desejos, como pontuado por REBWZA). Porém,“é
evidente que ndo basta a necessidade ou o desaja. datisfazé-los, € mister que
declaremos nossa vontadefjue, assim, converte-se émeio condutor” (FIUZA,

2010, p. 14). Mais adiante, CESAR FIUZA desenvobum definicdo de contrato,

® FLORIVALDO DUTRA DE ARAUJO, a esse respeito, atast chamadeontrato coativodo Ambito
contratual, na medida em que, na sua concepg@oa que exista um contrato, ha necessidade de
manifestacdo voluntaria de alguém, no minimo, pdea aquiescéncia a condi¢cdes ja fixadas de
antemdo. E mais: sem que a recusa em estabele@eaca traga-lhe qualquer sancéo juridica”
(ARAUJO, 2011, p. 121).
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detendo-se, especialmente, no principio da liberdag contratar,“principio
informador do Direito Contratual, embora admita egdes” (FIUZA, 2010, p. 25/26,

“passim”):

Essa liberdade é, porém, muito relativa,
diante de algumas necessidades vitais que todos nds
possuimos. Em virtude delas, temos que contratar
necessariamente. Como pode a classe média urhama vi
sem telefone, sem luz elétrica, sem ir ao médicamu
dentista, sem comprar nos supermercados ou farsfacia

Nessa mesma linha, e sem descurar da importaaciaahifestacdo de
vontade do contratante, CAIO MARIO DA SILVA PEREIR®ntifica que o principio
da liberdade de contratar (PEREIRA, 1975, p. 21):

[...] € um tanto relativo, porque, se ndo ha leig g
imponham a uma pessoa a celebragéo de contratés, a
ser em circunstancias de extrema excepcionalidade,
vida em sociedade, nos moldes de sua organizacdo
hodierna, determina a realizacdo assidua e fregignt
contratos, que vao desde a maior singeleza (como
adquirir um jornal em um quiosque) até a mais reqda
complexidade. S&o, entretanto, exigéncias do cameérc
social, sem a imperatividade de alguma norma doexci
Sao reclamos da vida civil, que ndo negam a lilerda
individuaf®.

E utopico, sim, pensar que na sociedade modecomdadao tem a liberdade
de néo contratar, por exemplo, a compra de enelgjiaca (no mais das vezes, vendida
apenas por uma sé empresa), ou 0 servico de trd@spdano (no mais das vezes,
também prestado por apenas uma Unica empresatende a determinado bairro), e
assim sucessivamente. A liberdade de contratategxiesse sentido, apenas no plano
juridico formal, ou em casos bem especificos, emtgumaior capacidade econdémica

(pense-se, por exemplo, em condominios residerdga#to luxo, em que ha geradores
de energia elétrica, edlica, solar, etc.). Contddoponto de vista pratico, na residéncia

%5 ENZO ROPPO é outro autor que destaca que a autaremliberdade contratual encontrdimites
nao descuraveis no sistema do direito positiMazendo mencéo as limitacdediberdade de escolher
se estipular ou ndo um determinado contrateitando casos de contratos obrigatérios previstms
Direito Civil italiano, notadamente os casos“d®nopdlio legal” e de“seguro obrigatério” (ROPPO,
1988, p. 137/138passim”). Outro caso é o de prorrogacao necessaria deatmstle locacao urbana, no
qual se dda manutencédo pelo locador de uma relacdo contraiyae ja ndo € por ele querida’mas
que“persiste contra a vontade do locado(ROPPO, 1988, p. 13&assim”).
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do cidaddo imaginado como exemplo, ndo é viavdteanativa de ndo se contratar a
compra de energia elétrica, sendo também invidwel egse cidaddo, que nao possui
recursos para adquirir e manter um automovel, siogige para o trabalho em uma
bicicleta, ou caminhando, ou cavalgando, sem ciamtra prestacdo de servigco de
transporte urbano. A vida moderna, acentuadamestgmandes cidades, aponta para a
necessidade da celebracdo de inimeros contrathpg torna estéril eventual apego a

afirmacao de que, sem manifestacao livre de vontamhdrato ndo haveria.

De resto, esse resquicio do voluntarismo torn&ildid explicacdo, por
exemplo, de obrigacdes tradicionalmente definidesacobrigacdes legaiseik lege”),
da qual é o exemplo mais ilustrativo a obrigacapmstar alimentos. Visto por outro
angulo, a prestacdo de alimentos se apresenta rrarabmo necessidade, mas em
relacdo a ela h4 mais espaco para o consenso das pavolvidas do que, por
exemplo, em um contrato de compra de energia @&étiidmite-se, com certo grau de
liberdade, que conjuges e filhos estabelecam aafaienprestar alimentos, de modo que
o “quantum debeatur’devido decorre mais diretamente a@cordo de vontadesjue
fixa os valores e as condi¢gbes para seu pagam@uotl. a liberdade, porém, teria o
USUario que contrata com a concessionaria de englégrica?

Assim, no“mundo do contrato’} a exigéncia de manifestacdo de vontade
livre e absoluta é muito mais uma exigéncia formak ndo se concretiza no cotidiano
das pessoas, no qual os contratos sao firmadosazin de necessidades e desejos das
partes. Consequentemente, é bastante relativa esgg@ncia da vontade, que, em
muitos casos, limita-se apenas ao mero assentinjergae, em casos mais extremos,

chega a dispensar este mero assentimento).

Acrescente-se, por fim, que mesmo 0s autoresrpigtem na presenca do
acordo de vontades, como o faz CARLOS FERREIRA DMEIDA, sublinham que
tal acordo ndo sera necessariaméaterdo de vontades’ mas merdacordo”, “no
sentido de que altera as situacdes juridicas piétentes e altera-as em conformidade
com os termos desse acord@ALMEIDA, 2008, p. 34). CARLOS FERREIRA DE

ALMEIDA prefere, entdo, destacar a circunstancia d@gentrato sefacordo reflexivo”,
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porque, havendo interesses contrapostos off,ndaontrato‘reflecte-se sempre nas
pessoas que nele séo partd ALMEIDA, 2008, p. 38).

Todas essas ponderacdes, embora estejam longeati@ ramplo consenso,
apontam para importantes modificacées produzidasaréa contratual, que se mostra
mais aberta a acolher as realidades que se impaenda moderna, embora escapem,
tais realidades, dos tipos contratuais classicadteMse, entdo, a afirmacdo mais
generalizante de CHEVALLIER, que também se mostmmpativel com o Direito
Privado: o“termo ‘contrato’ remete menos a uma realidade glica exata do que
invoca um novo estilo de relagbes, fundado sobdélwgo e a procura do consenso,
mais do que sobre a autoridadgCHEVALLIER, 2009, p. 161). Essestilo de
relacbescomporta muitas variagcdes que dificilmente podes@io encaixadas em um

anico regime juridico, mas ainda assim denotdffoeacao contratual”.

Dessa maneira, 0 contrato assumavos papeéis’; na expressdo de ENZO
ROPPO, que afirmé sua ‘vitoria’ [do contrato]sobre a actividade da administracao
publica”, porque, ai também, como ja visto no Capitulddicontrato se apresenta
como instrumento cada vez mais utilizado e necesgara as finalidades da accao
administrativa” (ROPPO, 1988, p. 342). Com outras peculiaridageserto, mas
guardando aquele grau minimo de liberdade contratmendidas a liberdade e a
vontade ndo mais como liberdade e vontade ampiasstritas, masna medida do
reconhecimento que merecam perante a ordem juridjca regule o contrato”
(ALMEIDA, 2008, p. 34).

% CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA explica que, em sua oigio a“existéncia de interesses
contrapostos ou divergentes, mas susceptiveis mgpazicdo convergented caracteristica apenas dos
“contratos com funcédo de troca (compra e venda, refitgdas e outros contratos onerososjhas ha
outros contratoscuja funcédo é a liberalidade (por exemplo, a doag@u a cooperacédo (por exemplo, a
sociedade, o mandata)’hos quais'os interesses tipicos ndo sdo contrapost¢aLMEIDA, 2008, p.
36/37,“passim”). CESAR FIUZA, por seu turno, ressalta que osredo$ se desenvolvetem regime
de cooperacao’(FIUZA, 2010, p. 15).
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V. Obrigagao tributaria

Apos exposto o fendbmeno dantratualizacdp e reconhecida arise da
legalidade com o incremento da atividade administrativa eoiacla, e ainda bem
compreendido que a teoria contratual, no ambit®ideito Privado, viveu e ainda vive
profundas transformacdes, mostra-se necessarioegaipesses dados no estudo da
obrigacdo tributaria. E necessario sair de aconaxladefinicdes teoricas e,
confrontando a teoria com a realidade pratica,neecer que a atividade contratual, em
maior ou menor escala, desenvolve-se também nadinbutario. Por isso a incursédo

no tema da obrigacao tributaria e, especialmeatsya naturezax lege”.

IV.1 — A funcéo conformadorada obrigacao tributaria

O tributo é o objeto da obrigacgéo tributéria, caimo artigo 3° do Cadigo
Tributério Nacional (CTN, Lei n°® 5.172, de 25 deutwo de 1966), ao definir o tributo
como“prestacido pecunidria compulsoria’E evidente que este é apenas um dos VArios
significados atribuidos & palavra tributo, inegeaite polissémiCad A definicéo
legal, porém, serve para destacar a existénciandeobrigacado tributaria a vincular, de
um lado, o fisco (sujeito ativo) e, de outro lada;ontribuinte (sujeito passivi8) Em
outros dispositivos, alias, o CTN volta a se ref@mbrigacao tributaria, dedicando a ela

todo o Titulo 1l do seu Livro Segundo.

Ao menos a luz de nosso ordenamento juridico iposiat existéncia da

obrigacéo tributaria €, assim, inegavel, estandmaflada pela opinido de inumeros

®” PAULO DE BARROS CARVALHO observa que vocébulo ‘tributo’ experimenta nada menos do
gue seis significagbes diversas, quando utilizatsstextos do direito positivo, nas ligbes da doate

nas manifestacdes da jurisprudénci€CARVALHO, 2007, p. 19), sendo que, no artigo 8°@TN, o
vocabulo é empregado como objeto da prestacéoamiwital, ou, nos dizeres de PAULO DE BARROS
CARVALHO, “como quantia em dinheiro” (CARVALHO, olgit., loc. cit.).

% O Cédigo Tributario Nacional, Lei n® 5.172, de &5 outubro de 1996, distingue duas espécies de
sujeito passivdartigo 120, paragrafo Unico), referindo-secaatribuinte(inciso | do paragrafo Gnico do
artigo 120) e avesponsave(inciso Il do paragrafo Unico do artigo 121). Naimente, porém, emprega-
se, até mesmo em textos juridicos, a palaararibuintecomo sinbnimo deujeito passivoTambém,
aqui, salvo eventual ressalva, empreg&seatribuinte” como sinbnimo dsujeito passivo
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autore8’. Porém, a alus&o ao nosso ordenamento jurididtvooé necessaria, porque
a exata compreensao da obrigacdo tributaria sonmode ser feita a luz de um
determinado ordenamento juridico. A esse propéS@JTO MAIOR BORGES nega
que a relacéo entfebrigacdo” e “dever juridico” seja“uma relacdo entre espécie e
género” (mas, sim, deforma e conteudo), assinalando quédever” é conceito
l6gico-formal ao passo quéobrigacdo” é definicdo“juridico-positiva” (BORGES,
1984, p. 23/ passim”). A obrigacdo, portanto, &onstrucdo de direito postq”de
modo que“é ao direito positivo que incumbe definir 0s resjtos necessarios a
identificacdo de um dever juridico qualquer comadse um dever obrigacional”
(BORGES, 1984, loc. cit§.

Frise-se, todavia, que também em outros sistemédgicjps positivos é
reconhecida, sem maiores polémicas, a existénci@bdgacdo tributaria, assinalando
JUAN RAMALLO MASSANET, na Espanha, qué&és pacifico en la doctrina
considerar que la naturaleza de la obligacion ttidmia se acomoda a la de las
obligacionesex legé (RAMALLO MASSANET, 1996, p. 220Y. E, embora haja

entendimento divergente, negando a existéncia weuld obrigacional entre fisco e

%9 Assim, entre outros, ALIOMAR BALEEIRO, ao averbauwe a“obrigacdo constitui o nicleo do
Direito Tributario, como Direito Obrigacional que’ §BALEEIRO, 1999, p. 697); HUGO DE BRITO
MACHADO, ao registrar que ntDireito Tributario inegavelmente encontram-se amacteristicas do
Direito Obrigacional” (MACHADO, 2009, p. 52), sendo que a relacdo jeddiibutaria‘é de natureza
obrigacional” (MACHADO, ob. cit., p. 121); LUCIANO AMAROQ!]...] a obrigagao tributaria € uma
obrigacéo de direito publico [...]{AMARO, 2012, p. 272); MISABEL DERZI, em nota deializacdo a
obra de BALEEIRO, ainda registra gte conceito de obrigacdo principal é, portanto, mamplo do
que o de tributo propriamente ditdDERZI, 1999, p. 701); e BERNARDO RIBEIRO DE MORSEA
esséncia da estrutura da obrigacdo €, portanto, uim&a, ndo contendo a obrigacdo tributaria
elemento caracteristico que distingue das demaigatdes. O conceito de obrigagcdo, sem a menor
davida, é um Unico, aplicavel tanto para o dirgitdvado como para o direito tributario{(MORAES,
1994, p. 267).

" PAULO DE BARROS CARVALHO, tratando da relac&o glica, assinala que ela, relacéo juridica, é
criacdo do direito, poi%emerge o vinculo, apenas e tdo-somente por virtd@lémputacdo normativa,
indiferente a existéncia ou ndo de um laco de earébcioldgico, politico, econémico, ético, religioou
biolégico, anterior a disciplina juridica’(CARVALHO, 2007, p. 316). Contudo, ressalta que,as
“hipétese normativa esta ligada a conseqiéncia pao de imputacdo dedntica, fixado ao talante do
politico, no tempo da elaboragcdo da leiy “vinculo” que se estabelece entre a hipotese e seu
conseqlentédecorre de imposi¢des logicas ante as quais cesist ndo escapal{CARVALHO, 2007,

p. 318).

M KLAUS TIPKE e JOACHIM LANG referem-se, por exempld“relacéo juridica tributaria”, que
“consiste da relacao obrigacional tributéaria [..(relacdo juridica tributaria material) e nas adjatéas
normatizadas da relacdo processual tributaria (gfa juridica tributaria formal)” (TIPKE; LANG,
2008, p. 349). E PASQUALE RUSSO registra smwnvizione del tutto pacifica’que a obrigacéo
tributaria,“dal punto di vista ontolégico e pur appartenendmavero delle obbligazioni pubbliche (o di
diritto pubblico), no si diferenzi per nulla dalleligazioni di diritto privato [...]” (RUSSO, 2007, p.
149).
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contribuinte, é certo que, como adiante apontadsa alivergéncia ndo prejudica a

argumentacao aqui deduzida.

Interessa, em verdade, sublinhar que a compreedsatributo como
obrigacao reflete a pretensdo do Direito econformar ou enformar o fené6meno
tributario, pretendendo que ele deixe de ser aperlasdo de forcaou relagdo de
poder, tornando-se essencialmemétacao juridica Isso porque, por outros prismas, €
possivel ver o tributo como resultado de uma desigilacdo de forcas entre o Estado,
sujeito ativo, e o contribuinte, que se vé compelid entrega de parcelas de seu
patriménio para custear as despesas do podemsatd 2 Juridicamente, porém, ao se
afirmar a natureza obrigacional do tributo, buszasadirmar, principalmente, a
igualdade juridicaentre fisco e contribuinte, que se envolvem, engin relacéo
juridica, e ndo mais em uma assimétriedacdo de forcana qual opoderosofisco
poderia sempre oprimirfoagil contribuinté?,

ALCIDES JORGE COSTA, nesse sentido, pontifica uassimilacdo da
relacdo Estado-contribuinte a relacdo obrigacionapnceito haurido no Direito
Privado”, representou umdreacdo” a visdo autoritaria do Direito Tributério,
entendido como‘relacdo de poder” ou como relacdo désimples sujeicdo do
contribuinte ao poder do EstadCOSTA, 1995, p. 215passim”). Reconhecer no

tributo uma obrigacdo juridica significa, ainda wssdp ALCIDES JORGE COSTA,

2 JOAO RICARDO CATARINO e LUCIANO GOMES FILIPPO obsam que “diferencas de
mentalidade fiscal’se traduzem até na denominacdo empregada, anajardas palavras de origem
latina (mposto, imp6te impuest) suscitam a ideia de submisséo, incluindo esfefistintas da
puramente fiscal’ ao contrario de expressdes empregadas em owfsssp comda palavra inglesa
duty [...] associada a ideia dedever, contribuicdo O termo tax, de origem normanda, é bem
representado pela nocdo darga A palavra alem&teuersignifica, em sua acepcao etimolégie@oio
ouajudd (CATARINO; FILIPPO, 2011, p. 286).

3 Cabe assinalar que, em muitas situacdes, ndoutdabafirmar a inversdo desses papéis, isto &, o
poderosocontribuinte define o que pagara fagil fisco. Basta cogitar, no caso brasileiro, da forca
politica e econdmica de grandes corporagfes, eaaela pequenos ou médios Municipios, em que a
instalagdo ou desinstalagdo de uma industria pedeesentar a redencdo ou a ruina econdmica do
Municipio. A proposito, ONOFRE ALVES BATISTA JUNIQRratando, mais largamente, déstados
nacionais afirma que‘a ‘financeirizagdo’ da economia e a globalizacdeduziram substancialmente a
condicdo dos Estados nacionais de controlarem, leggm ou mesmo planificarem suas economiag’
modo que eles ficamia mercé do capital internacional de horizonte péaéirio e do poder que
dispuserem de captacdo de investiment¢BATISTA JUNIOR, 2011, p. 328/32%passim”). E
referindo-se ao que se convencionou definir cgmerra fisca) ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR
menciona ainda que, nos Estados em desenvolvinfentendémeno pode vir agravado pela fraqueza do
pacto federativo e pela eventual tendéncia (his&rcentripeta de um federalismo fragil de predamin
da Uni&o” (BATISTA JUNIOR, 2011, p. 337).
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colocar fisco e contribuinte erfpé de igualdade’; sendo“forma de protecdo do
contribuinte. Hoje, a nocdo de obrigacédo tributagata tdo arraigada que sua origem

historica é esquecidalCOSTA, 1995, loc. cit;passim”).

Retomando discussdes travadas no inicio do s&UIeRUBENS GOMES
DE SOUSA expde o caminho percorrido pela ideia lolégacado tributaria (SOUSA,
1960, p. 64,"passim”), explicando o argumento empregado por aqueles ngioe

aceitavam a afirmacéo da existéncia dessa obrigacao

Alguns autores italianos, entre 0s quais
ORLANDO, [...] negaram a obrigac¢éo tributaria néws
carater de uma obrigacdo de direito publico, ma&s at
mesmo a hatureza de obrigacdo juridica em gerak se
obrigacao tributéria é instituida a favor do Estado
uma lei que é pelo proprio Estado, essa situagaaue
uma das partes pode impor a outra uma obrigacdseam
proprio beneficio, ndo € uma situagdo juridicagper
esta pressupde necessariamente a igualdade das; part
assim a obrigacdo tributaria ndo seria uma relagao
juridica ou de direito, mas uma simples relacdo de
soberania ou de poder.

Note-se que a afirmacdo da natureza obrigacicaaekcao tributaria ndo
importa na negacdo dmberania estatalmanifestada na criacdo do tributo, o que é
feito por meio da edicdo de leis. Os autores queagito sustentaram a natureza
obrigacional do tributo sempre reconheciam a suaceanestatal, ressaltando, porém,
que tal supremacia manifestava-se no momento dévpgdo do direito, isto é, no
momento dariacdo da lei Esta distingdo remonta aos primérdios do Dir€iibutario
moderno (século XX), estando presente, por exempls licbes de HANS
NAWIASKY e ALBERT HENSEL.

RUBENS GOMES DE SOUSA, fiando-se em HANS NAWIASKY,
observa quéo Estado utiliza-se da sua soberania tdo someai@ ffazer a lei; até esse
ponto, trata-se efetivamente de uma relacdo deraal® porque somente o Estado
tem o poder de fazer leifSOUSA, 1960, p. 65). Tratando-se, contudo, dedestle
Direito, a relagdo de poder se encerraria com mpigacao da lei;porque o Estado
democratico, justamente por ndo ser autoritarioafele proprio submetido as leis que
promulga” (SOUSA, 1960, loc. cit.). Ha que se distinguir,gweedo HANS
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NAWIASKY, o Estado como autor do ordenamento juride@ Estado como sujeito
juridico portador de direitos e deverdBlAWIASKY, 1962, p. 305). No primeiro
sentido, o Estado se sobrepde as demais pes$@asgue impone unilateralmente
obligaciones por medio de normas juridica®AWIASKY, 1962, loc. cit.). Mas no
segundo sentido, prossegue NAWIASKY'se encuentra el Estado sometido a su
proprio Ordenamiento juridico y con ello situadoraismo nivel que los demas suejtos
juridicos, puesto que las normas juridicas deteamnilerechos y deberes para uno y
otros” (NAWIASKY, 1962, p. 305).

Também HENSEL,fazendo a correlacdo entre Estadoirééo e a“igual
jerarquia de las partes” sustenta que a relacdo entre fisco e contribuéntelacao
obrigacional, e néo relacédo de poder, insistindgs, ma distingdo entrereacion de la
norma y actividad de ejecucion del crédittiENSEL, 2005, p. 108 e 15%assim”).
Por isso afirma quda mayor parte de los supuestos de hecho tributsige tramitan
de la manera mas sencilla (de manera totalmentaticke a la mayoria de las
relaciones obligatorias cotidianas) mediante el pagin que ‘la soberania estatal
necesite en algin modo en escen®ENSEL, 2005, p. 109).

E SACHA CALMON NAVARRO COELHO sintetiza todo esse
desenvolvimento tedrico (COELHO, 2010, p. 354/355):

Com Nawiaski, Hensel e Blumenstein
insinua-se a tese de que o deber de pagar tridetusre
de umaobrigacado(teoria da igualdade entre as partes sob
a égide da lei). E na ltalia, entretanto, com Risgli
Berliri e A. D. Giannini, que a tese de uma relagédo
juridica obrigacional entre o0 Estado e o contritaiin
ganha foros de universalidade, numa tentativa stamgie
de p6r cobro as demasias plader de tributay puxando-
0 para o campo civilista da Teoria da Obrigacéo.

Em seguida, conclui SACHA CALMON que o tributo ndeve ser visto
como imposi¢cdo do poder soberaridada disso, o Direito Tributario traduz uma
relacdo de direito cada vez mais justa e isondmf@aDireito Tributario regula a

relacdo juridica entre o Estado e o contribuintepsseveros principios e restricbes
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positivados na Constituicéo [...]J(lCOELHO, 2010, p. 374/375passim”)

Repito que, como anotado no Capitulo I, o sistpmidico, para superar o
paradoxo de sua prOpria criacdo, ndo deve cogéaurda supremacia estatal nem
mesmo nd'creacion de la norma’ pois a ideia de que lai é produto dasoberania
estatalainda reflete o paradoxo que a Constituicdo peo@mcobrir. Na perspectiva
juridica do Estado Democratico de Direito, quenislegnao € propriamente o Estado,
mas o cidaddq por intermédio de seus representantes. Desse ,muaoplano
legislativo, em vez de se cogitar sieberania estatalha que se cogitar dmberania
popular, sendo inegavel, portanto, que, sob o anguloigmjtiridico, os tributos sao
consentidos pelos contribuintes, ainda que inditetde, por intermédio dos

representantes politicos desses contribuintes.

Supera-se, assim, comconsentimento na lea “perplexidade” apontada
por RICARDO LOBO TORRES, quando observa qtee teoria da relacéo
obrigacional trouxe, contudo, algumas perplexidadé®o explicava, diante da questao
da soberania, como o Estado poderia, no ato deslagise colocar em relagao de
igualdade com o contribuinte{TORRES, 2004, p. 232). Volta-se, aqui, estigma
absolutista que ainda atemoriza o Direito Tributario, poexgeriéncia historica aponta

para a constante luta pelo controle gbmler tributar E, se as relagbes entre Direito,

" SACHA CALMON NAVARRO COELHO, contudo, ndo deixa tizer reparos a teria do tributo como
obrigagdo tributaria, assinalando que e#smrizacdo, nobre no intuito mas fraca no campo da
pragmatica, gerou criticas’(COELHO, 2010, p. 355). Menciona, entda, Teoria da Principiologia
Constitucional A tributa¢do ou o poder de tributar limitados pelesores positivados da igualdade, da
liberdade, propriedade, proporcionalidade e razdalside acima da relagdo juridico-tributaria”
citando autores como MISABEL DERZI, RICARDO LOBO REBES, KRUSE, TIPKE e BUCHANAN
(COELHO, 2010, p. 355/passim”’). Nesse mesma linha, veja-se ainda a exposicida fr
HELENILSON CUNHA PONTES, tracando o percurso dagdigdo tributaria, com as criticas que foram
feitas, ao longo dos séculos XX e XXI, indo tmoder tributario” até a“obrigacdo tributaria ex
constitutionis (PONTES, 2003, p. 100-116).

Corroborando, contudo, a funcdo conformadormraita pela teoria da obrigacdo tributaria, ainda
podem ser lembrados, por exemplo, BERNARDO RIBEIBDB ORAES, sublinhando que o Estado,
“como qualquer sujeito ativo, é sujeito ativo poega lei assim o considera. Em consequéncia, o Bstad
submete-se também a ordem juridica, havendo posiedgualdade perante a lei em relacdo ao sujeito
ativo e ao sujeito passivo (igualdade juridica qaeetraduz pela estrita observancia da norma Iégal)
(MORAES, 1994, p. 267). Ainda HUGO DE BRITO MACHADQue observdO Estado, no exercicio
de sua soberania, tributa. Mas a relagéo de trilgdia ndo é simples relacdo de poder. E relacio
juridica, pois esta sujeita a normas as quais sbnstem os contribuintes e também o Estado”
(MACHADO, 2009, p. 48). E VASCO BRANCO GUIMARAESiaha ter“ddvidas fundadas de que o
poder de autoridade seja uma caracteristica essémin sujeito activo da relacdo juridica de impasto
[...] Interessa-nos em sede de obrigacdo de impiestpresente que € a lei que define quem é e gaais
os poderes dos sujeitos activd@UIMARAES, 2008, p. 141/142passim”).
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Politica e Economia possuem muitos pontos de a&iterto que, sob o angulo politico-
juridico, a Constituicdo e também a lei jA& ndo deveer compreendidas como
manifestacdes dsoberania estatalmas dasoberania populgrcomo visto no Capitulo
l.

Dessa forma, e inegavelmente, o reconhecimengéxidgéncia da obrigacao
tributaria serviu, ao longo da historia, para caftofisco e contribuinte no mesmo
patamar juridico, afastando qualquer laivo de mmhbédade ou supremacia estatal,
tornando juridica a relacdo que vincula aguelagepaAo menos sob o prisma juridico,

frise-se mais uma vez.

IV.2 — A néo consideracgéo da vontade: obrigacé@x lege”

Nesse contexto, a fim de conferir seguranca gaidio contribuinte, o
Direito Tributério procura evitar qualquer intedacia da vontade dos sujeitos ativo e
passivo na formacédo e no desenvolvimento da olfitgaiputaria, sublinhando, pois, o

carater‘ex lege” desta obrigacéao.

Essa peculiaridade, qual seja, o car&@rrlege” da obrigacao tributaria, €,
justamente, o principal fundamento da tese que regaxisténcia de obrigacdo
tributaria. Sustenta-se, em contraposicdo a telmmainante (que preconiza a existéncia
da obrigacdo tributaria), que nao existe vinculogalzional entre fisco e contribuinte,
havendo, apenas, dever juridico do contribuinte s submete ao poder estatal. A
proposicdo remonta a OTTO MAYER, que equipara‘poder tributario (‘die
finanzgewalt’)” ao “poder de policia”, asseverando guen uno o otro caso el poder
publico se exterioriza por médio de manifestaciopsfictamente unilaterales. Se
limita a ordenar, imponer, obligar; cuando pareaenceder algo, se trata a lo sumo de
un relajamiento de su fuerza dominado®AYER, 1982a, p. 186).

Merece destaque, em razdo de sua énfase, a ligAORELIO PITANGA
SEIXAS FILHO, ao sustentar que a relacao entreofisccontribuinte ndo pode ser
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assimilada a obrigacao civil, em razdo de faltabégacdo tributaria o requisito da
“vontade das partes{SEIXAS FILHO, 2000, p. 15):

A vontade das partes na relagéo juridica de
natureza obrigacional, regida pelo direito privado,
fundamental para a formagcdo e extingdo do respectiv
vinculo.

O credor da relacao juridica obrigacional &
dono de sua vontadepodendo dispor da mesma,
livremente, inclusive para perdoar o devedor do
cumprimento de sua obrigagcdo ou dever juridico,
enquanto a relacdo tributaria nasce, e se forma, se
depender diretamente da vontade dos sujeitos
participantes da mesma, que devem cumprir, isto &im
vontade da lei.

AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO invoca varios autorepartindo de
CLOVIS BEVILAQUA™, passando por MARCAL JUSTEN FILHO, por RENATO
ALESSI, por GIULIANI FONROUGE, por RAFAEL BIELSA,rére outros (SEIXAS
FILHO, 2000, p. 10-15), destacando que, negar aremd obrigacional a relacéo
tributaria ndo implica afirmar a existéncia“dena relacdo de poder,’ ou seja;néo se
trata de relacdes acima ou fora da I€ISEIXAS FILHO, 2000, p. 19). Em sua opiniao,
negar a natureza obrigacional € reconhecer, apenss,a relacdo entre fisco e
contribuinte est4 submetida a tiragime de direito publico, que informa integralmen
a relacéo juridica entre ambos’invocando ainda MARCAL JUSTEN FILHO para
concluir ndo haver utilidade no emprego do conceitdistico de obrigacdo, dadas as
mencionadas distin¢gdes entre a obrigacao civitribataria (SEIXAS FILHO, 2000, p.
14 e p. 217passim”).

S CLOVIS BEVILAQUA, como outros civilistas, restrieg alcance da obrigacéo civil, retirando do seu
ambito os deveres juridicos, como os tgeoriginam das relagcfes de familiabu os‘que vao prender
suas raizes na organizacdo social (como a de coegopor meio de impostos, para as despesas do
Estado e do municipio [...])(BEVILAQUA, 2000, p. 26). No mesmo tom, CAIO MARIDA SILVA
PEREIRA pontua que existetobrigacées que decorrem exclusivamente da lei, @@do os deveres
politicos (ser eleitor), ou as determinadas paranco Estado (pagar tributos), ou ainda as pecungria
na orbita familiar (alimentar os filhos). Mas tod&$as ndo podem inscrever-se como obrigacdes em
sentido técnico estrito, aqui considerado. Saoesntleveres juridicos(PEREIRA, 1997, p. 29). Ainda
conforme CAIO MARIO, nas obrigacdes legais (ou desguridicos), dreu debendi é subordinado,
independentemente de haver, neste sentido, feito denlaracdo de vontade™ou seja, é a lei que
estabelece diretamente &brigacdo para o individuo, em face de comportatoenseu,
independentemente de manifestacéo volit{REREIRA, 1997, p. 29/30passim”). Esta distin¢cao, para
os fins aqui propostos, ndo se revela importartmocexposto, mais adiante, no texto, até porque, no
ambito do Direito Civil, em razdo do intervencianis estatal, € de se duvidar da aplicabilidade de ta
distincdo, pois sdo cada vez maiores as exigétemass (clausulas obrigatérias, por exemplo), cie s
impdem a despeito da concordancia da parte obrigaddéorme Capitulo llljretro” ).
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Ressalte-se que as divergéncias tedricas acemasdibilidade de se definir
a relacao tributaria como obrigacao (ou como dpwético) escapam ao objetivo deste
trabalho. Assume-se, aqui, a natureza obrigacidoalinculo juridico que une fisco e
contribuinte, tendo em vista a opinido doutrinal@minante, acrescentando-se que,
como visto no Capitulo 1ll, ndo causam estranhexdmeito Privado as inuUmeras
restricdbes avontade das partes que obrigam, havendo inUmeros casosteiesa

restricdo a talontade

De toda maneira, como pontuado linhas atras, eds@&sgéncias néao
prejudicam a tese aqui sustentada, pois que, n@dinbutario, tanto os autores que
negam a natureza obrigacional da relacéo tribytéu@nto os que a reconhecem,
mostram-se em harmonia ao afirmar que o consentiinem contribuinte se mostra
irrelevante, no que se refere a formacéo da olE@agbutaria (ou do dever tributario).
Essa desconsideracdo da vontade do contribuint&npm, € comum as duas correntes
tedricas (que sustentam e que negam a naturezgacibnal da relacdo tributaria),
cumprindo tal desconsideracdo o mesmo objetivordieger o contribuinte. Afirmar a
natureza “ex lege” da relacdo tributaria seria a maneira de afastalqger
possibilidade de atuacdo arbitraria e prepotentdisto, porque a relagdo tributaria
estaria rigidamente definida na lei tributaria, enjos limites estreitos ndo haveria
espaco para atuacao da vontade, fosse do fisse, dmscontribuinte.

Assim, para ambas as correntes tedricas, € cedoogafastamento da
vontade das partes, na relacéo tributaria, € m&nio necessario a seguranca juridica,
de modo que ambas as partes fiqguem no mesmo pladec, cercadas pelos rigidos
contornos das normas tributarias (obrigacéx lege”). VASCO BRANCO
GUIMARAES assim sintetiza esse vinculo entre aielgéo da vontade e a seguranca
juridica (GUIMARAES, 2008, p. 137-139):

Registramos, como todos os outros, que a
eliminacdo do papel da vontade no sujeito activgesu
desde logo, como forma de salvaguarda do cidadao
contribuinte na sua fung¢é@o de sujeito passivo. $ohia
registra, em civilizacdes diferenciadas e em moaosent
histéricos diversos, situacbes em que o imposto foi
instrumento de poder e dominagdo e alavanca de
processos de modificacdo historica.
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[...]

A nocado de que o imposto é aprovado por
norma e a norma € aprovada pelos representantes do
Povo que paga os impostos (autotributacédo) elimina
discricionariedade e retira a vontade do sujeittivac
qualquer papel na definicdo da obrigacéo tributaria

O mesmo devera ser dito da definicacado
e do quantumno que diz respeito ao sujeito passivo
porquanto devera assumir-se gque a sua vontade @m na
releva para a definicho da obrigagdo de imposto
porquanto o facto e o acto relevante fiscalmenterde
ter previséo legal e a consequéncia tributaria rdeser
previsivel pelas partes independentemente da velasl
pagadores.

Também LUCIANO AMARO assinala que o conceito legal tributo,
expresso no artigo®@lo CTN, expressa a natureza compulséria do trjlmvidenciando
que o tributd‘é imposto pela lei, abstraida a vontade das pagas vao ocupar o polo
ativo e passivo da obrigacao tributaria, opondo-gessa forma, a compulsoriedade do
tributo a voluntariedade de outras prestacdes pé&uias” (AMARO, 2012, p. 40).

A negacdo da vontade das partes, na obrigacadédrid dessa maneira,
decorre da necessidade de afirmar o primado dédada, mostrando a submissao do
credor e do devedor as normas legais, em um plangudldade juridica, impedindo o
Estado de se impor arbitrariamente perante o ¢tombte. Dai a insisténcia dos

tributaristas em realcar a naturéea lege” da obrigacdo tributarid.E essa afirmacéo

"® Por exemplo, BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, que cidaa a opinido de varios juristas, afirma
gue“a obrigacao tributaria é concebida como ‘obrigac&a lege’ , é dizer, é obrigacdo cuja fontéaé

lei unida & concretizagdo de um pressuposto de fiiferente da vontade de obrigar-s§MORAES,
1994, p. 323;passim”). Também RUBENS GOMES DE SOUSACausa da obrigacao tributaria é a
prépria lei” (SOUSA, 1960, p. 77), assinalando ALIOMAR BALEEIRfDe a“causa da obrigacéo
tributaria” é “controvérsia” que‘ja ndo apresenta interesse no Direito brasileimmprmente depois do
CTN", porque“principal ou acesséria a obrigacao tributaria e re@re umaobligatio ex legeNasce da

lei e s6 dela. A lei é causa da obrigacéo fisca]’[.(BALEEIRO, 1999, p. 697/698passim”). Segundo
PAULO DE BARROS CARVALHO, as prestac8es tributarips] independem da vontade do sujeito
passivo, que deve efetiva-la, ainda que contrawisteresse. Concretizado o fato previsto na norma
juridica, nasce, automatica e infalivelmente, o elediante o qual alguém ficard adstrito ao
comportamento obrigatorio de uma prestacao pecualiarE mais:*Ao mencionarinstituida em leide
certo que se pretendgoo artigo 3° do CTNé&fastar as chamadas obriga¢des convencionais, epigent
fulcro, invariavelmente, numa convergéncia de vdeta(CARVALHO, 2007, p. 25/26,passim”).
ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR, embora posteriormeatimita a interferéncia da manifestacdo de
vontade também nas relacdes tributarias, averbérijugtos ndo sdo prestacdes de carater contratual,

a compulsoriedade constitui sua caracteristica raate e essencial, ndo constituindo a vontade do
contribuinte fator relevante na ‘instituicdo’ doiliuto devido” (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 207).
Confiram-se, também neste tom, SACHA CALMON NAVARRIDELHO (COELHO, 2010, p. 374),
GERALDO ATALIBA (ATALIBA, 1998, p. 33), GIAN ANTONIO MICHELI (MICHELI, 1978, p. 89)

e HECTOR VILLEGAS, destacando-se deste Ultimo anaftdo do carater coativo ou unilateral da
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da naturezéex lege” da obrigacéo tributéria, se, por um lado, presta-conformar a
relacéo tributaria nos confins do Direito, por outado, conduziu a aniquilacédo, ao
menos teoricamente, de qualquer laivo de maniféstde vontade na relacéo juridica
tributaria, isolando-se o consentimento no planocdacédo da lei. Nem por isso,
entretanto, a manifestagéo de vontade deixou deslgsante nas relagdes entre fisco e
contribuinte, como apontado no posterior topicatlV.

IV.3 — Esclarecendo: a relagéo juridica tributariaé complexa

Nesse passo cumpre esclarecer que, neste trabadngjdera-se que
contribuinte e fisco se relacionam de forma permen@o tempo, razdo pela qual a
ideia de uma obrigacao tributéria isolada cumpredo didatica, mas ndo explica a
complexidade da maior parte das relacées tribsfariela, entre contribuinte e fisco,
um conjunto de obrigacfes e deveres, de forma @i carreto se mostra reconhecer a
existéncia de relagéo juridica complexa, tendo ceeriro gravitacional a obrigacao
tributaria principal.

FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, com muita propriedadessinalaum
acontecimento de importancia decisiva que nao fevidhmente valorizado pela
doutrina tributarig referindo-sé'a lo que MAYER ha denominado la ruptura de ‘la
conexion entre el derecho de consentir los impsegtel derecho de presupuesto™
(SAINZ DE BUJANDA, 1975, p. 328,;passim”). Essaruptura entre o Direito

tributacdo:“la coaccién se manifesta especialmente en la pnesncia de la voluntad del obligado en
cuanto a la creacién del tributo que le serd exgibLa ‘bilateralidad’ de los negocios juridicos es
sustituida por la ‘unilateralidad’ en cuanto a l&gesis de la obligacion{VILLEGAS, 1975, p. 67).
Observe-se, de outro lado, que SACHA CALMON NAVARRDELHO define taxas e contribuicbes
como obrigagbes bilaterais, porqtiexigem uma atuacdo do Estado voltada ao contriteiin E
inegavel, contudo, que a bilateralidade, nessatéspdversada por SACHA, refere-sechtraprestacéo
devida pelo Estado, e ndo ao momentdodmacio da vontadéCOELHO, 2010, p. 375), aproximando-
se, assim, da licdo de ALFREDO AUGUSTO BECKER, gssinala, em relagdo as taxas, que apenas a
“utilizacdo do servico fica dependendo de sua vdataisto é, da vontade do contribuinte (BECKER,
1972, p. 241).

" Nesse sentido, dispde o CTN que a obrigacéo &itau{principal) surge com a ocorréncia do fato
gerador e se encerra com a extingdo do créditotdriio (como definido pelo artigo 113, §.1A cada
fato gerador, pois, corresponderia uma obrigacitoutéria, em relacdes juridicas autbnomas e
independentes.
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Financeiro e o Direito Tributario decorreu da cesde ampliagdo da atividade estatal, a
partir de meados do século XIX, de modo que a exigéde recursos financeiros
tornou-se permanente, sendo por iSSO mesmo necessagir tributos de forma
constante. Consequentemente, ja nao se justifeamaculacdo que havia, entdo, entre
a previsdo orcamentéria e a arrecadacao tributmé@ora longa, a transcricdo da licdo
de SAINZ DE BUJANDA é importante para ressaltareegntecimentsem sempre
percebido pela doutrina (SAINZ DE BUJANDA, 1975328/329):

La amplitud y permanencia de los servicios
publicos a partir de la segunda mitad del siglagaso
se acomodaba bien con un régimen financiero eraque
cobranza de las contribuciones e impuestos se isaipad
al consentimiento anual de la representacion popua
vida del cuerpo politico requeria medios econémicos
crecientes y necesitaba, sobre todo, que los @curs
afluyeran al Tesoro publico con rigurosa puntualida
Para lograrlo surgi6 wuna legislacion tributaria
permanente. Los recursos no serian en lo sucesivo
concedidos; lo que se hacia era establecer unagestgs
y contribuciones que obligaban a los ciudadanos a
realizar determinadas prestaciones pecuniariastadg,
siempre que se produjeran ciertos hechos o situagio
que las leyes establecian con caracter generak Estes
tributarias permanentes no contenian, por tantmumia
limitacion cuantitativa en materia de ingresosEstado
podria recaudar todas las cuotas producidas por
aplicacién de los tipos de gravamen a los hechos
imponibles.

A alteracdo do préprio papel exercido pelo Estemoou perene, pois, a
relacdo tributaria, sendo eséam sintese, a origem do direito tributario dos wasdias
(SAINZ DE BUJANDA, 1975, p. 329), o que resultoudesconexaentre o orcamento
e as leis tributaridd como ainda pontifica SAINZ DE BUJANDAEI estado de
ingresos se convirti6 en una mera previsiprde forma que‘la aprobacién del
Presupuesto por el Parlamento dejé de implicar pacdbacion de los impuestos: éstos
estaban consentido para siempre y podian ser reangl sin necesidad de
confirmaciones periodicas(SAINZ DE BUJANDA, 1975, p 329passim”).

8 No caso brasileiro, MISABEL DERZI, em nota de éins;do & obra de BALEEIRO, reconhece que,
“no sentido classico de autorizac@o orcamentariapdicacao e cobranca das leis tributarias, o prigioi

da anualidade ficou inteiramente superado na orgersitiva brasileira. A lei orcamentaria anual ndo
interfere na existéncia, vigéncia, eficacia e agtitidade das leis tributarias, que tém vida pr@gri
(DERZI, 2010, p. 218).
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Consequentemente, ndo se pode deixar de penseglagdes entre fisco e
contribuinte como relacdes permanentes, porque gemte também € a necessidade
estatal de recursos publicos. Nao se nega, par, @#gxisténcia de relacdes episodicas
entre o contribuinte e o fisco, relacdes que setnaospontuais e isoladas e nao se
repetem ao longo do tempo. A compra e venda demimel, que se sujeita, no caso
brasileiro, em tese, ao imposto municipal sobrastigdes imobiliarias onerosas e ao
imposto federal sobre lucro imobiliario, pode sevocada como exemplo dessas
relacbes episodicas, porque a aquisicdo de um inebs&tuma ser acontecimento
excepcional na vida das pessoas naturais. Porémafgan de tais relagdes episodicas,
os contribuintes, notadamente quando desenvolvéndaes econdmicas, mantém
relacdes tributarias permanentes com o fisco, qgleansdo compreendidas a partir do
conceito deelacao juridica tributaria(“il rapporto giuridico d'imposta”), sustentada
por ACHILLE DONATO GIANNINI (GIANNINI, 1937). E cl&sica a seguinte
passagem (GIANNINI, 1937, p. 25/2%assim”):

Dall'ordinamento giuridico dell'imposta non
scaturiscono soltanto I'obbligo di pagare ed |l
corripondente diritto di esigere una somma deteaitain
quando si verifichino i pressuposti di fatto da ocess
stabiliti, ma una serie di altri obblighi e dirjttcosi
dell’ente publico come dei soggetti alla potestdade, di
vario contenuto e di varia natura. [...]

Cosicché il rapporto giuridico d'imposta ha
un contenutaccomplesspin quanto da esso derivano, da
un lato, poteri, diritti ed anche obblighi dell’auta
finanziaria, a cui corrispondono obblighi positia
negativi, o anche diritti, delle persone soggette sua
potesta, dall’altro, piu specificamente, il dirittiell’ente
pubblico di esigere ed il correlativo obbligo del
contribuente di pagare la somma equivalente
allammontare dell'imposta nei singoli casi dovuta.

GIANNINI ainda compara a relagcdo juridica tribisacom a relacéo
juridica processual, invocando a licdo de CHIOVENDQAe de forma analoga aponta o
carater complexo da relacdo processtialguanto non compreende un solo diritto o
obbligo, ma un insieme di diritti indefinito: mattiuquesti diritti coordinati ad uno
scopo comune, che raccoglie in unita tutti gli @ttocessuali” (GIANNINI, 1937, p.
26, nota n° 46). Mas essa complexidade ndo afastastatacdo de que a obrigacéo de

pagar o tributo se constitui na parte essenciahddmental da relacéo tributaripgrte
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essenziale e fondamentale del rappoyfd” sendo o fim Ultimo a que se destina a
relacdo tributaria (GIANNINI, 1937, p. 26).

Embora haja polémicas, a ideia de relacdo juridicdoutaria,
compreendendo todo o conjunto de obrigacbes etaliregue envolvem fisco e
contribuinte, tendo como parte essencial o devgradgr o tributo, é chancelada pela
opinido de respeitados autores, lendo-se em HELEGN CUNHA PONTES, que vai
se estribar em autores como ANTONIO BERLIRI, quelacdo tributaria érelacéo
complexa resultante do conjunto de obrigacdes tébas, atuais ou eventuais, a favor
de um mesmo sujeito ativo tributario e derivadaetdir ou indiretamente de uma
determinada situacdo-base e de direitos, poderesleeeres com ela conexos”
(PONTES, 2003, p. 107). Registre-se, ainda, alugge SACHA CALMON
NAVARRO COELHO faz a licdo de RICARDO LOBO TORRESQELHO, p. 31):

Ricardo Lobo Torres nos fornece um bom
conceito do que seja relagdo juridica tributérian@o
objeto do Direito Tributario:

“A relacdo juridica tributaria é complexa,
pois abrange um conjunto deeitos e deveresdo Fisco
e do contribuinte. A Fazenda Publica tem o direiéo
exigir do contribuinte o pagamento do tributo er@ipa
de atos necessarios a sua fiscalizacdo e detedminac
mas tem o dever de proteger a confianga nela degasi
pelo contribuinte. O sujeito passivo, por seu tutao o
dever de pagar o tributo e de cumprir os encamyosdis
necessarios a apuracdo de débito; mas tem o daeito
tratamento igualitario por parte da Administracdace
sigilo com relacéo aos atos praticados”.

VASCO BRANCO GUIMARAES, no direito portugués, idoeente
entende quéa nocdo ampla de relacdo juridica permite uma égtdo coerente e
integrada do fenémeno complexo do imposto porquantegra, numa légica
relacional, todo um conjunto de deveres de diversareza’ (GUIMARAES, 2008, p.
140). E baseando-se na licdo de ALBERTO XAVIER, WA BRANCO
GUIMARAES reconhece, embora apontando a aversa@glms autores a essa tese,
que ao sujeito ativo também se impdem determindéwsres e obrigagbes, que ndo
correspondem &um direito abstracto a legalidade que existe indegentemente da

" Na terminologia do CTN, brigacéo principal” (artigo 113, § 1°), que se distingue“darigacdo
acessoOria”(artigo 113, § 2°), mas que juntas compdem adelagidica tributéria.
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configuragdo da relagdo como obrigacionalhavendo, sim, direito subjetivo do
contribuinte*a um determinado comportamento que defina, em r@ocos direitos e
deveres do sujeito passivgGUIMARAES, 2008, p. 145).

Afastando-me, pois, das polémicas que ainda pemsisobre o tema,
entendo razoavel e justificada a adocdo da tesesgsienta existir relacdo juridica
tributaria entre fisco e contribuinte, na qual isgerem diversas obrigacdes e deveres,
cujo nucleo € a chamada obrigacdo principal, ista ébrigacdo de pagar o tributo

devido.

IV.4 — Participacao da vontade do contribuinte na elacao tributaria

Escrevendo sobre contratos, transacdes e outmodascno direito tributario
alemdo, ROMAN SEERnostra a resisténcia da doutrina alema em acegaisg&ncia
de tais institutos no direito publico em geral sperialmente, no direito tributario
(SEER, 1996, p. 133-135). SEER faz aluséo, enti®ua observacao feita por KURT
MAASSEN, ja em 1959, sobre“desfase entre la teoria y la practicatlamando por
“una renovacion juridica del tema de los convenars Derecho tributario”(SEER,
1996, p. 134“passim”)®°,

No direito espanhol, MARIA ESTHER SANCHEZ LOPEZeatua que a
eficacia da vontade das partes no ambito tribugnona daquelas matérigen que,
como afirma SANCHEZ MORON, la elaboracion teériagpor detras de la realidad,
incluso de los cambios normativo§SANCHEZ LOPEZ, 2007, p. 11).

De fato, no ambito da relacéo juridica tributaeay ocasides e graus de

importancia diversos, faz-se presente a manifestdgedontade do sujeito passivo, mas

8 ROMAN SEER afirma que o direito tributario se aemeta como um dos dltimos bastiées contra a
admissao da existéncia de contratos de direitaqmifpactos administrativos em geral), mencionaado
observacdo de JOSEF ISENSEE de que esses pactas qgéoto fechadodo direito tributario, se
inserindo nagpenumbra juridica(SEER, 1996, p. 134 e nota 10 especialmente, edenéncia a varios
outros autores alemaes).
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essa manifestacdo de vontade é, no mais das wgzessda pela doutrina, como se se
tratasse de uma deformidade que sequer devesseeseionada. Enfatiza-se, entéo,

nessas circunstancias, a naturézalege” da obrigacao tributaria, desqualificando-se
ou ignorando-se as formas de manifestacado de wul@dontribuinte. Sustenta-se, na
generalidade dos casos, que eventuais manifestdedesntade correspondem a mera
aceitacdo, pelo sujeito passivo, de determinadgsase reafirmando-se, pois, a

unilateralidade da atuacéo do fisco. Basta ver gag Jicdes citadas anteriormente, ndo
h&a mencao a vontade do sujeito passivo, mas, @s,rb@ sempre a reafirmacéo de sua

irrelevancia.

N&o se pense, porém, que essa desconsideracdotakjporque o tema da
manifestacdo de vontade do contribuinte ja é alv@studos que reconhecem (ou ao
menos insinuam) a sua importancia, especialment®uaina europeia. Averbe-se, por
exemplo, que GUSTAVO INGROSSO, embora também afirsee unilateral a
obrigacao tributaria, qualificando-a conobrigacdo de direito publicoadverte que
normas juridicagprescrevem para a obrigacao tributaria, desde oascimento até sua
extincdo, uma séria dermas, termos, controlegue alcangam ambas as partes (fisco e
contribuinte), formando, pois, urftcomplesso di vincoli giuridici che attenuano |l
carattere unilaterale fondamentale della obligazdnbutaria” (INGROSSO, 1937, p.
58/59,“passim”). Atenuacdes no carater unilateral da obrigagéatéria, portanto, ja

eram percebidas na primeira metade do sécufth. XX

Essa constatacdo, feita ha mais de setenta ancsntémporaneamente
referendada por ROMAN SEER, ao observar que o #sos contribuinte$celebran
convenios de muy maneras; quizas incluso mas fnéeoente que en otros ambitos del
Derecho administrativo especia(SEER, 1996, p. 134).

MICHEL BOUVIER, por outro lado, reconhece e apoat&xisténcia de
“une culture de la contractualisation au sens largei si développe considérablement
en France et dans le monde depuis ces derniéredeafinapontando, dentre outras

causas, ampoténciaou insuficiéncia das respostas legislativas ou regulamentares,

81 Recorde-se consideracdes feitas no Capituloelin(ii.3), com base em ponderacées de HARTMUT
MAURER (MAURER, 2006, p. 405), e também no Capitultem 1.6).
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abandonando-se, entdo,ragras unilateraispara séfixer clairement, entre les parties
concernées, les droits et les devoirs de chacumjradtration et contribuable, dans le
cadre d’'un accord’(BOUVIER, 2008, p. 55/56passim”).

A admissdo da participacdo da vontade do sujeifsipo ndo se mostra
apenas como manifestacdo de um ideério democidgigarticipacdo do administrado,
mas se assenta, inegavelmente, em exigénciasagtatadas as dificuldades de se
apurar o valor de determinados tributos, cuja losealculo envolva a apreciacéo de
muitos dados faticos a respeito das atividadesodtribuinte (como, por exemplo, no
caso brasileiro, os impostos sobre o consumo ore sbbenda, que exigem a apuragao
de um grande numero de fatos e dados econdmicasdseNdiapasdo, FRITZ
NEUMARK, discorrendo sobre a praticabilidade trdmd (que prefere chamar de
factibilidade da imposicéo tributaria), anota ser a colaboraddcsujeito passivo o
expediente que torna factivel certos impostos (NBBRM, 1994, p. 383):

La “obligacion coactiva” es un principio
inmanente a la naturaleza del impuesto moderno. Con
todo, no se debe llegar a una aplicacién drastcelld,
siendo suficiente mas bien con que el individuasge,
en el caso de que no cumpla sus deberes, el fisstep
obligarle coactivamente a hacerlo — si fuera netesan
penas mas o menos duras —. Independientementéde el
es de resaltar que precisamente los impuestosrdiae
mas productivos y también mas importantes
econOmicamente hablando son impraticables sin una
cierta colaboracion voluntaria y basada en la rasita
mayor parte de los sujetos pasfios

Constatacdo semelhante é feita por JUAN RAMALLO S&ANET, ao
registrar 0s cinco momentos em que a vontade désspge mostra mais relevante na
relacdo tributaria (RAMALLO MASSANET, 1996, p. 23%centuando especialmente
o momento“entre el hecho imponible vy la exigibilidag”isto €, o0 momento da

8 Em um sentido mais amplo, JEFFREY OWENS, que fofgssor na Universidade de Cambrigde e
diretor do Centro de Politica Fiscal e Administagia OCDE — Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico — afirma que a compledéddos sistemas fiscais decorre, principalmente,
da definicao da base de calculo, assinalando, goésa simplificacdo na apuracéo do tributo € etémne
essencial para as reformas fiscais efetuadas pelises que compdem aquela organizacdo (OWENS,
2010, p. 251). Ainda segundo OWENS, ndo é posgigabar em reforma fiscal sem se estender a
reforma até a simplificacdo das administracesifistornando-as mais factivel®, dicho de outro: la
viabilidad administrativa es un critério fundamehpara juzgar una reforma fiscal{fOWENS, 2010, p.
271).
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quantificacao do valor devido (RAMALLO MASSANET, 96, p. 238). E, realmente, é
no momento da apuracao ‘uantum debeatur’que se mostra mais comum o recurso,
por razdes praticas, ao consentimento do sujessiyi@ dadas as dificuldades de se
superar agcertezagelativas aos varios aspectos da norma tributdrds, notadamente

as incertezas relativas ao aspecto quantititivo

No mesmo tom, TIPKE e LANG mencionam a existéncia, direito
aleméao, dd‘chamado entendimento fatico (tatsédchlichen Verdigung) diretamente
deduzido da boa féé desenvolvido pela jurisprudéncia daquele pdRKE; e LANG,
2008, p. 244). Esse entendimento sobre a matérfatdeg ditado pofnecessidades
praticas”, e resulta do reconhecimeritte que o direito tributario de nenhum modo é
um Direito {us strictum) por via legal plenamente programado, que a cadaoc
apenas admita uma unica correta decisd@1PKE; e LANG, 2008, p. 244). Desse
modo, em casos diituacdo de fato mais complicada’admite-se d'entendimento
fatico”, que se torndvinculante de ambos os lados. Em observacdo megsiga, 0
instituto juridico do ‘entendimento fatico’ criadoela jurisprudéncia ndo € todavia
nada mais do que um contrato de direito publi¢d1PKE; e LANG, 2008, loc. city.

Também nesse mesmo diapaséo, JOSE CASALTA NAB##Sando do
gue denomindcontratos relativos a determinacdo da matéria aiéerel”, reconhece
que as diversas modalidades“deencas”, ttm, comd‘’nota comum’”, a circunstancia
de buscarem uma fiscalizacdo menos incomoda, fadiga dispendiosa (NABAIS,
1994, p. 104/106passim”):

[...] a estrita aplica¢é@o do regime fiscal geralalugar a

8 Segundo GERALDO ATALIBA, aspectos da hipétese migdéncia sddas qualidades que esta tem
de determinar hipoteticamente os sujeitos da olgdgatributaria, bem como seu contelddo substancial,
local e momento de nascimento. Dai designarmosspecéos essenciais da hipdtese de incidéncia
tributaria por: a) aspecto pessoal; b) aspecto miate c) aspecto temporal e d) aspecto espacial”
(ATALIBA, 1998, p.70). Ainda segundo ATALIBA, a basmponivel (ou base de calcultd um
atributo do aspecto material da hipotese de incandimensivel de algum mod@ATALIBA, 1998, p.

97). Calha acentuar, entretanto, que outros aytooaso PAULO DE BARROS CARVALHO, apontam

a existéncia de cinco aspectos (ou critérios) barsanaterial, espacial, temporal, pessoal e daénmb,
sendo que o aspecto (ou critério) quantitatihd de vir sempre explicito pela conjugacédo de duas
entidades: base de célculo e aliquota, e sua pesagesperta inusitado interesse, posto que é de suma
relevancia para desvelar peculiaridades insitasafureza do gravame{CARVALHO, 2007, p. 357).

8 TIPKE e LANG anotam, ao encerrar as observacdeseso tema, que ele ainda se encontra
“provisoriamente vago; o que confirma a pouca atencdo que a manifestig&ontade do contribuinte
ainda desperta no Direito Tributario (TIPKE; LANZ)08, p. 244.)



116

uma pluralidade de obrigacdes tributarias autonpmas
cujo pagamento continuado e regular constituinaeale
incbmodos excessivos ou, dando origem a uma soé
obrigacéo, exigiria contudo uma fiscalizacéo disiiEsa

e fatigante. Justamente para evitar tais inconuése a

lei admite que a Administracdo e o contribuinte

BN

procedam, por acordo, a determinacdo antecipada e
global ou sintética da prestacao tributéria, quevgem
seria hipoteticamente realizada se os factos &ilmgt
fossem, de harmonia com o regime geral, objectonue
investigacao analitica.

Outros autores, notadamente em Portugal, iguatmemiconhecem
relevancia a manifestacdo de vontade do contribuiobmo se vé em VASCO
BRANCO GUIMARAES, quando averba que essa maniféstagorre'na definicéo,
desenvolvimento e extincdo da relacdo tributariagpanto em todas estas fases
podemos detectar momentos em que a vontade temapel p desempenhar”

(GUIMARAES, 2008, p. 156).

Ainda na tradic&io do direito portugués, SOARES MAYREZ, ao tratar das
“especialidades da relacdo tributaria”’nega que a natureZax lege” seja uma
caracteristica especial desta rela¢forque muitas outras obrigagdes, néo tributérias,
sao igualmente ‘ex lege”E acrescenta o Professor da Faculdade de Ddeitdsboa
que,“excepcionalmente embora, se nos deparam casoddgagdes tributarias cujo
conteudo é negocial, definido por acordo entre scBie 0 contribuinte”’razdo pela
qual lhe parecem (SOARES MARTINEZ, 1996, p. 174):

[...] excessivos, pois, 0s termos peremptdoriosgalais
0 Supremo Tribunal Administrativo definiu a obrigac
tributaria como obrigacao “ex lege”, pelo que dag&es
entre o contribuinte e o Fisco ndo poderiam “amrese
um caracter contratual” [...]. Essa sera a regi@s gque
admite excepcoes.

Devem ser mencionadas, contudo, as muitas resdrigde se fazem ao
alcance dessas manifestacdes de vontade, resqalwasio feitas também por aqueles
autores que, eventualmente, reconhecem a exist@ecimanifestacdo de vontade.
MARIA ESTHER SANCHEZ LOPES deixa transparecer a&tds que a vontade do
sujeito passivo assume carater secundario, porgumanifestacdo atua, de modo geral,
apenasna quantificacdo do tributo (SANCHEZ LOPES, 200722). Assim, a vontade
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do contribuinte ndo se manifestaria em relaciowMARIA ESTHER SANCHEZ
LOPES chama daspectos estruturais do tribu(SANCHEZ LOPES, 2007, p. 24).

Esse argumento, que de certa maneira procuraaatenimportancia da
manifestacdo de vontade do contribuinte nas retatgiritarias, mostra-se equivocado,
porque a quantificagdo do tributo é, sim, aspestoutiral do tributo, sendo ponto
nevralgico da relacao tributaria. SACHA CALMON,&aj ao tratar d&complexidade
das férmulas de calculo do tributo devidoddverte:"“Nem se duvide de que numa
norma de obrigacdo, o mais importante € mesmo or\dd prestacdo. Ai se condensa
a meta optatada norma. O que se quer, mesmo, € 0 pagamentogeitacdo”
(COELHO, 2010, p. 366:passim”). Por consequéncia, se a vontade do contribuinte
pode interferir na definicho do aspecto quantitatiestabelecendo valor diferente
daquele (inicialmente) previsto na lei, me parecaismdo que evidente que a
manifestacdo de vontade alcanca, inequivocamasigectos estruturais do tribyto
permitindo, inclusive, o reconhecimento da exisg@nde obrigacdo tributaria

quantitativamente diversa daquela (inicialmenteyista na lei.

ALBERTO XAVIER, embora advirta que o temdtérreno extremamente
controvertido, que nao é aqui possivel explore&XAVIER, 1978, p. 103), reconhece a
existéncia de atos bilaterais, em matéria de laagomtributario ‘acto tributario”),
nos quais'o juizo avaliatério, com ser um acto juridico uaiéral da Administracdo
carece, para produzir de pleno os seus efeitogymdeacto de aceitacdo ou adesédo do
particular” (XAVIER, 1978, p. 98). Rejeita, entdo, ALBERTO XABR, a tese de que,
nos acordos tributarios, haveria, em verdade, atitataral do fisco, ainda que
dependente de aceitagcdo pelo contribuinte, afirmagde tal tese sustenta-se
“essencialmente em um ponto: o da indisponibilidas direitos tributarios e sua
consequente inidoneidade como objecto do contrfféAVIER, 1978, p. 107%.

8 A indisponibilidade do interesse publico (enterttese que o interesse do Estado na arrecadacéo
tributaria também ¢é interesse publico) ndo € unodawboluto, pois, como ensina CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, o “principio da legalidade explicita a subordinagcdoadatividade
administrativa a lei e surge como decorréncia natuda indisponibilidade do interesse publico”
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 75). Portanto, a dispbilidade do interesse publico ocorre no
espaco conferido pela lei, podendo se cogitar, pleidisponibilidade do interesse publico nos termos da
lei, com o0 que se poderia admitir a disponibilidade bhteresses tributarios, nos limites, claro, da le
tributaria. Noutra linha de argumentacdo, que cemphta o que se vem de dizer, ANTONIO BERLIRI
aponta a indisponibilidade como caracteristicdpddesta tributaria”, e ndo das funcdes de acertamento
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Segundo ALBERTO XAVIER, ndo ha confundir estrutean funcdo, de modo que
(XAVIER, 1978, p. 101/103)passim”):

[...] ndo pode recusar-se natureza contratual
a um dado acto pela so6 razdo de ele ndo desempeuhar
ndo poder desempenhar, determinada funcdo. Ora,
encarando a realidade de um prisma puramentewgsdiut
facil é verificar-se que a manifestacdo de vontdde

z

particular na avenca ndo € mera aceitacdo de umn act
administrativo, simples requisito de eficicia de arto
unilateral da Administracéo, idéneo, em si mesnana &
producdo dos seus efeitos juridicos tipicos. [...]

Enfim, que a relevancia da vontade do
particular se coloca no plano da validade do aactéie
apenas no da sua eficacia, como sucederia se de act
unilateral se tratasse, resulta de se dever tenyarou
anulavel a avenga celebrada por incapaz ou em que a
declaracdo do contribuinte se tenha formado com
qualquer vicio.

O reconhecimento da participacdo da vontade ddrilbaimte, na relagao
tributaria, assim, ndo € tema de todo ignorado geldrina tributaria, notadamente em
outros sistemas juridicos. Todavia, essa partiéip&; em grande medida, subestimada,
reservando-se a ela funcdo de mera aceitagcdo demd@das normas, como se ao
contribuinte apenas coubesse aceitar certos attzeuais praticados pelo fisco. Esse
menoscabo, contudo, ndo se afigura correto, semelgavel que a participacdo da
vontade do contribuinte, especialmente no sisteimatdrio brasileiro, faz-se necessaria
e imprescindivel em varios momentos da relacadipaitributaria, inserindo-se como
condicdo de existéncia e validade de atos bilgterdio se confundindo, pois, com
simples atos de aceitacdo, com funcdo supostanmdmtatribuir eficacia a atos
unilaterais (XAVIER, 1978, p. 101/102).

Convém observar, embora a observacdo pareca @uwgando se pretende
afirmar que, no Direito Tributario, seria possigel contribuinte escolher entre ser, ou
nao ser tributado. A exigéncia do tributo, maisgde exigéncia simplesmente juridica,

€ também exigéncia social, econémica e politicagym ndo se concebendo a

da obrigacao tributaria, em relacdo as quais adde atribuir boa dose de disponibilidade (BERLIRI,
1957, p. 73 e 78passim”). Ver ainda, no Capitulo V, observacdes no ited d.propdsito da transacéo
e a indisponibilidade do crédito tributario.
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supressdo do Estado, o tributo é a forma que, rpssdra historica, se revela como
necessaria e indispensavel & manutencdo desseofstadgo, a manifestacdo de

vontade ndo vai ao ponto de se poder recusarwaci#o. Contudo, ainda que néo seja
concebivel a mais ampla manifestacéo de autonoen@wtade, a partir da necessidade
da tributag&o, pode-se conceber situagcbes em quendestacdo de vontade se mostra

relevanté’.

A afirmacdo da presenca da manifestacdo de vgnsatbeessa oOtica, nédo
implica a hip6tese extrema de se decidir por pagardo pagar o tributo. Exemplos de
casos em que a manifestacdo de vontade se fanfgesedo examinados no Capitulo
seguinte, mas, desde ja, pode se afirmar que afest@gdo de vontade nao ocorre
apenas de uma forma, assumindo, ao contrario, gratdveis de importancia, no

ambito da relacao tributaria.

Em algumas situacdes, a manifestacdo de vontageigiva, assumindo a
relacdo juridica tributaria natureza inegavelmersdatratual (no sentido classico da
expressdo), pois até o seu contetudo € diretamefitgidd pelas partes envolvidas,
respeitados, obviamente, certos limites legaissékesasos, entdo, contribuinte e fisco
definem aspectos estruturais da obrigacéo tritaytamiando, dentre dos contornos
permitidos pelo legislador, uma obrigacdo trib@tadistinta daquela obrigac&ex
lege”. Geralmente, essa relacdo tributaria insere-seusmcontexto mais amplo,
envolvendo investimentos privados e incentivosafssccomo ocorre, no caso brasileiro
(também estudado no préximo Capitulo), nas chamedagdes condicionadas (ou

contratuais). Assim, para atrair investimentos guwos, as entidades federadas

8 Volte-se aqui a concepcdo bem desenvolvida porARO LOBO TORRES sobre 6Estado
Fiscal’, que supera 6Estado Patrimonialista’, sendo“projecdo financeira do Estado de Direitg”
caracterizando-se peltnovo perfil da receita publica fundada“principalmente nos tributos —
ingressos derivados do trabalho e do patriménio dastribuintes — ao revés de se apoiar nos ingresso
originarios do patriménio do principe(TORRES, 2004, P. 8).

8" De forma anéloga, também nas obrigacées civisseaatribui tamanha amplitude & manifestacéo de
vontade, porque, assim como os Estados precisamcdéa tributaria, igualmente as pessoas precisam
trabalhar, precisam de um lugar para morar, precisa alimentar, enfim, precisam atender suas
necessidades. Logo, a opc¢do de ndo trabalhar, demudar, etc., ndo € uma opcdo social e
economicamente viavel para a imensa maioria dasopssAinda assim, reconhece-se a existéncia de
autonomia da vontade, por exemplo, na celebracdandecontrato do trabalho, na aquisicdo ou na
locacdo de um imével residencial (embora, repitaaseecessidade de trabalhar ou de morar, em si
mesma, escape ao ambito da autonomia da vontadefir&cse o que se expds no anterior Capitulo I,
especialmente item 111.3.
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estabelecem condi¢cdes negociais especificas parmvastimentos, inclusive no que

tange as questdes tributéarias.

Na maioria das vezes, contudo, a vontade do boimte se manifesta no
exercicio do direito de optar por regimes tributgrialternativos, instituidos para
facilitar, quase sempre, a apuracad‘gaantum debeatur’ E bem verdade que, nessa
grande maioria de situacdes, o consentimento durilsoimte limita-se a aceitacéo de
determinado conjunto de regras (que substituiegsas comunscuja aplicacdo nao
dependeria do consentimento do contribuinte). M&smo nesses casos, ndo ha negar
a possibilidade de se assimilar a formacdo dessgaghfo tributaria a formacdo do
contrato de adesgono qual o contratante também se limita a aceiartermos
propostos pela outra parte. E, como visto no Chaplty o fato de se tratar de mera
aceitacdo ndo desmerece a manifestacdo de vouaeleontinua sendo necesséria e
indispensavel para a propria constituicdo de detaha relacdo juridica.

Observe-se, contudo, que, em qualquer caso no aumahnifestacdo de
vontade influencie a formacao da relacéo tributgiiada que limitada essa influéncia a
adesdo a determinado sistema opcional de tribytagdocorreto reconhecer o
surgimento de outra relacao tributaria, distintguda relacéo juridica que se formaria
“ex lege”, caso ndo houvesse o0 consentimento do contribUuista relacao tributaria
que se origina da manifestacao de vontade do baiite (ainda que se trate de simples
adesao, repita-se) é submetida a regras juridististds daquelas que compdem o que
se poderia denominar degime geral(ou normal) de apuracdo do tributo. Nesse
sentido, a proposito, VITOR FAVEIRO, acentudiadependéncia, na situacdo de
contratos tributarios, entre a obrigacao fiscal nual, que € impedida, e a obrigacdo
do contributo em espécie, que é constituilAVEIRO, 2002, p. 754). E averba que,
nos casos em que a legislacdo tributaria prevéespp@ara o contribuinte, aquela
“situacdo normal” deixa de existir, sendo substituitizor uma situacéo especial,
concreta, efectiva e definitiva de obrigacdo desaedo em espécie(FAVEIRO,
2002, p. 754).

VITOR FAVEIRO acentua que, havendo a op¢do ddtsupassivo, a nova

relacdo juridica formada néo deve ser confundida aguela relacétex lege”, porque
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essa relacatex lege” é“impedida”, razdo pela qual (FAVEIRO, 2002, p. 755):

[...] se ocorrer o incumprimento do contrato, na
totalidade, ou em parte, a situacao juridica queeatalta
ndo € a da aplicacdo automatica da obrigacao fikeal
prestacdo pecuniaria, mas sim a dos efeitos didect@o
cumprimento de uma obrigacao contratual.

Esse, certamente, o principal efeito decorrente adeissdo de que
determinadas relacfes tributarias surgem em raadmahifestacdo de vontade do
contribuinte. Nesses casos, 0 regime juridico aapiicado ndo pode ser o0 mesmo
regime previsto para as relacdes tributarias qugesude forma unilateralex lege”,
independentemente de qualquer manifestacdo dedeodtacontribuinte. Nas hipoteses
em que a manifestacdo de vontade do contribuinteotoe, em maior ou menor grau,
para a propria formacdo da relacdo juridica tribetéimpde-se conferir especial

protecao a essa manifestacdo de vontade.

Isso significa que, em muitas situacdes, mostraesEessario perquirir a
higidez da manifestacdo de vontade, cogitandos&oge das regras juridicas que
protegem a formacé&o valida da vontade, evitandetpuseja contaminada pelo erro, ou
pelo dolo, enfim, pelos vicios que invalidam a pi@formacdo da vontade. Mais do
que isso, porém, a protecdo a ser conferida a esado de vontade, a semelhanca do
que ocorre no Direito Privado, deve se estender além do momento da formacéo da
vontade, alcangando, pois, etapas ulteriores,ivatato desenvolvimento da relacéo

juridica tributaria.

Com efeito, no plano do Direito Privado, como anGAIO MARIO DA
SILVA PEREIRA, sdo“de duas categorias oslefeitos que podem inquinar o ato
negocial. Uns atingem a prépria manifestacdo de tat®, perturbando a sua
elaboracéo e atuam sobre o consentimer(feEREIRA, 1995, p. 324). Outros defeitos,
segundo CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, sdo de ordewcigl, por implicarem
em “uma insubordinacdo da vontade as exigéncias legas que diz respeito ao
resultado querido”(PEREIRA, 1995, p. 325). O erro, o dolo e a coagdo vicios que
atingem a propria manifestacdo de vontade, enquasinulacdo, a fraude e a leséo
configuram vicios sociais (PEREIRA, 1995, p. 325).
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Ora, a recusa em admitir a participacdo da vondadeontribuinte resulta
na perversa pratica de desprezar aspectos reladiveslidade da manifestacdo de
vontade. Ao se equiparar 0os casos em que concomendestacdo de vontade do
contribuinte (mesmo qubkmitada essa manifestacao alesdy aos casos em que a
atuacdo do fisco € unilateral, fragiliza-se a psiguridica do contribuinte, como
estudado em casos concretos abordados no proxipitulda

Portanto, reconhecer a existéncia de manifestagéo vontade do
contribuinte, nos variados graus de importanciagem® ela se manifesta, é condicao
necessdaria para, em primeiro lugar, se ofereceecesdpa prépria formacado dessa
vontade. Mas, como se disse, a protecao juridicaatiibuinte ndo deve se limitar ao
momento da formacdo da relacéo juridica tributdd@yendo alcancar igualmente a

execucaalessa relagdo juridica.

Volte-se a licio de ENZO ROPPO, autor que, examiioao contrato,
afirma que todo contrato tem por objetiVoealizar uma operacdo econdmica
reconhecida e tutelada pelo direitole modo quéos efeitos do contrato, na verdade,
representam precisamente a expressdao e a formabzajridica daquelas
transferéncias de riqueza que constituem a substamie qualquer operacao
contratual” (ROPPO, 1988, p. 210). Sob esse angulo, nédo se ngodisar a relacao
juridica tributaria esse efeito de formalizacaddiza datransferéncia de riqueza que
denota certa compatibilidade da relacdo tributésean a ideia de contrdtd

8 E conveniente abrir parénteses para pontuar épictos importantes decorrentes dessa analog@a entr
a relacdo tributaria e o contrato. A ideia de ctotpressupde a satisfacdo de interesses de ambas a
partes, admitindo-se que tais interesses possancoseergentes ou divergentes (recorde-se, a esse
respeito, o que se expbs no Capitulo I, espeeatenitem 111.3, no qual se explica que ndo € reues
que haja, sempre, divergéncia de interesses, podesder também a sua convergéncia). Quanto ao
Direito Tributério, poder-se-ia questionar a existé de algum interesse (convergente ou divergeuie)
pudesse levar ao reconhecimento de um vinculo atoar entre fisco e contribuinte. De forma mais
direta, poder-se-ia dizer que a relagdo tributseiapre seria unilateral, no sentido de que poamas
ocorre 0 empobrecimento do contribuinte, com ogeregimento do fisco.

A esse questionamento, todavia, caberia lemdeaforma mais genérica, a explicacdo imputada a
OLIVER WENDELL HOLMES de quétaxes are what we pay for a civilized sociefADAMS, 1994,
p. XXI). Essa discusséo, entretanto, ultrapasdenites deste trabalho, raz@o pela qual é sufieieaui,
a afirmacdo de que, em troca de tributos, a sodéedzcebe todo um aparato que lhe garante seguranca
em sentido amplo. Ou, como sustentam STEPHEN HOLMESASS R. SUSTEIN, diberdade
depende dos tributos’hdo sendalons divinoufrutos da naturezapois,“private liberties have public
costs” (HOLMES; e SUSTEIN, 1999, p. 22(assim”).

Frise-se, outrossim, que discussédo similar&e em torno do contrato de doacdo, no Direito Civil
contrato em que haveria o enriquecimento do daoatéom o empobrecimento do doador, sem que
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Consequentemente, também ha que se perquirir,,entAmblema da funcionalidade
do contrato”, como novamente explica ENZO ROPPO (ROPPO, 1988 1):

Mais concretamente, perante a constatagdo
de que o contrato ndo é funcional a operacdo edoadm
perseguida pelos contraentes, mas antes trai sesg¢ido
e espirito, pde-se o problema de avaliar se ofosfdb
contrato devem igualmente produzir-se, ou ndo. &ind
mais em concreto, e vendo a coisa do ponto de dista
proprios interessados, trata-se de saber se oaeotgr
prejudicado pelas circunstancias que perturbangualae
desenvolvimento da operacdo e que perturbam a sua
economia [...] deve, ainda assim, cumprir 0S seus
compromissos contratuais, ou se pode considerar-se
desvinculado.

Tratando-se, pois, de relacéo juridica tributamaque haja manifestacéo de
vontade do contribuinte, o reconhecimento juridi@sta manifestacdo de vontade
projeta efeitos concretos, ndo apenas no que seeref exigéncia de manifestacédo

valida da vontade, mas também no que se referefeitss econémicos esperados de tal

nenhum valor se agregasse ao patrimonio desteolli®AO BAPTISTA VILLELA, ao tratar do tema,
observa que écontratualidade é suficientemente fecunda e flekpara comportar solugbes que néo
sejam demarcadas pela correspectividade. O défi&d estd no contrato, enquanto tal, mas na sua
imperfeicdo, consistente em ndo suportar, confeftaente, uma atribuicdo patrimonial gratuita ou,
para usar uma feliz imagem do mesmo Camargo Peojfeata atribuicdo que ‘caminha em um so6
sentido’, isto é, que na seja ‘uma via de mao dUp(®ILLELA, 2006, p. 261). Tem-se, pois, contrato
de doacdo, ainda que nédo seja visivel uma contid@alo donatario em favor do doador.

No caso da relagdo tributaria, também se padésiumbrar dificuldades em reconhecer aquela
“correspectividade’; embora, em relagcao a algumas espécies tribytaggsmais visivel a contrapartida
gue o Estado oferece ao contribuinte. Dai porqueocja visto, autores do porte de SACHA CALMON
NAVARRO COELHO referem-se a algumas espécies tifimg comobilaterais “Os impostos
independem de o Estado fazer ou dar algo ao carntribs. As taxas e as contribuicdes exigem uma
atuacdo do Estado voltada ao contribuinte. No piimecaso, obrigacdo unilateral. No segundo,
obrigac&o bilateral”(COELHO, 2010, p. 375; ver ainda@etro” , nota n°® 76).

Dessa analogia agora feita em relacdo a oldigaiputaria e o contrato civil, porém, ndo saaata
conclusdo de que a tributacdo se fundamenta, o pteoral, no beneficio oferecido pelo Estado ao
contribuinte. Essa discussédo, bem mais ampla, smbfendamentos da tributacdo, escapa ao objetivo
deste trabalho, cabendo fazer remissédo, entretandiscussao feita por MICHEL BOUVIER sobre as
representacdebberais e comunitaristasdo tributo (BOUVIER, 2005, p. 215 e seguintes)giBw&lo
BOUVIER, todas as teorizacdes acerca da razaoill#tacdo podem ser resumidas em duas grandes
correntes, quais sejam, a teoria do imposto-tracéeeria do imposto-solidariedade (BOUVIER, 2085,
215), a primeira, de viés nitidamente liberal, aimgle com variag6es muitas, ao longo dos anosiedent
elas, especialmente,’@nommée théorie du beneficie, qui ‘assimile ls@ide décision dans le cadre du
secteur public a celle propre aux marchédBOUVIER, 2005, p. 217), a segunda, de inspiracdo
socialista, que levou varios autor&s privilégier I'aspect ‘sacrificiel’ de I'imp6t eta la considérer
comme un devoir nécessaire a I'établissement dien kocial fondé sur l'idée de solidarité”
(BOUVIER, 2005, p. 220).Ao meu sentir, a énfaseadaol principio da capacidade contributiva conduz a
conclusdo de que a tributacdo se fundamenta emengrigo dever de solidariedade entre todos aqueles
que compdem o corpo social, mas o tema é bem roaiplexo e envolve trilhas variadas, que sdo bem
exploradas por LIAM MURPHY e THOMAS NAGEL (MURPHY NAGEL, 2005), ndo se podendo,
ao menos nesta tese, prolongar-se o debate.
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relacdo juridica tributaria. Temas como a ocor@mig “erro” (artigo 138 do Cdédigo
Civil) ou de“lesao” (artigo 157 do Caodigo Civil), a existéncia‘@éausula resolutiva”
(artigo 474 do Cadigo Civil), ou a configuracdo“deerosidade excessivalartigo 478
do Cddigo Civil), devem passar a integrar o repert@o Direito Tributario, se
constatada a existéncia de relacao juridica thitzuédm que houve a efetiva participacéo
de vontade do sujeito passivo. Até porque, como fpemuado por VITOR FAVEIRO,
“0 que é indispensavel é que, quando se recorrema& contratual, a situacao seja
efectivamente tratada como contrato contributiveyd® como instituicdo de natureza

mista, confusa e de mero expediente institucio(fRAVEIRO, 2002, p. 755).

E conveniente pontuar, ademais, que a manifestdgfiontade a ser
preservada, na relacédo juridica tributaria, é aatribuinte, porque, no mais das vezes,
serd ele a parte mais fragil, sem condi¢bes etetde participar da definicdo do
contetdo da relacdo tributaria. Assim, em linhgpdecipio, a parte a ser protegida,
com invocacao de regras que tém origem no direitago, € a parte passiva da relacéao
tributaria, o contribuinte. Todavia, ndo se podspdezar a possibilidade teorica de se
discutir eventuais vicios em relagdo a parte atevaelacao juridica tributaria, mas essa

discussdo foge ao objeto da presentétese

Todas essas consideracoes tecidas de forma nm&sage como ja anotado,
serdo concretamente aplicadas no Capitulo seguantese examinar situacdes que
frequentemente ocorrem em nossa pratica tributéiga,forma a se explicitar as
consequéncias da tese sustentada. Antes, poréta,adicacdo do que aqui se propoe,
€ necessario examinar se a admissao da vontadendigbuainte, na relacédo juridica
tributaria, encontra limitacbes de ordem constitnal, ou, por outras palavras, se a
Constituico Federal, no caso brasileiro, é ob&tgw reconhecimento da manifestagéo

de vontade do contribuinte.

8 MISABEL DERZI sustenta quéo principio da protecdo da confianca e da irrettbdadade s&o
principios e direitos fundamentais individuais, gaenente o privado pode reivindicar, em contrapisic

a Administracéo publica”por ser‘notavel a relagdo de dependéncia do cidaddo ere fi@ Estado, em
seus atos de intervencédo e de regulacdo, de modmdtnte estatal tem mais recursos, e muitos mais
abrangentes, para se prevenir de uma decepcaoidgaaw de novos tributos € apenas um exemplo entre
outros)” (DERZI, 2009, p. 604/605). Como proposicdo gemaltese de MISABEL DERZI é
inquestionavel, mas ha que fazer ressalva no aquge tamotadamente em relagdo a Municipios e Estados,
que grandes corporacdes tenham mais recursos e deige precaver contra decep¢des, como anotado,
“retro” , na nota n°® 73, item IV.1.
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IV.5 — A manifestacao de vontade e a ConstituicaoeEeral

Estando o Direito Tributario minuciosamente dibogrlo pela Constituicao
Federal, havendo muitaimitagbes constitucionaisao poder de tributay haveria
possibilidade de adocdo da atuacao contratual fanmoéambito tributario? Tomando-
se como parametro o que ja se estudou nos Capituitesiores (especialmente
Capitulos | e 1), & possivel dizer que, sim, aagfo concertada entre fisco e
contribuinte ndo encontra vedacdo nos principiosstitocionais que regem a
tributacdo, ainda que essa atuacdo concertada paadesenvolva de forma
absolutamente livre. O principio da praticabilidad®njugado com leitura mais
atualizada do principio da legalidade, aponta pgpassibilidade de ado¢do de modelo
consensual também no campo tributario, como unmrdiedos de tornar mais pratica a

aplicacdo da lei tributaria.

Ao que j& se viu, porém, as maiores resisténalaseaonhecimento da
manifestacdo de vontade do administrado se localigastamente no Direito
Tributario™, mas, na expressdo de JOAO BAPTISTA VILLEL“8omo a vida nunca
esperou pelo direito”(VILLELA, 2006, p. 279), obilateral negociadotambém se
instalou no ambito tributario. A celeuma provocaulas situacdes nas quais ha
manifestacdo da vontade do contribuinte recomewdatudo, que se insista na
afirmacdo da compatibilidade desta manifestacdovaldade com a Constituicdo

Federal, notadamente em relacdo com os principitesgalidade e da igualdade.
IV.5.1 — Ainda a legalidade e a praticabilidade: @cordo de vontades

O reconhecimento da manifestacdo de vontade dolmainte, nas relacdes
tributarias, ndo encontra obstaculo no principio legalidade. A manifestacdo de
vontade do contribuinte deve ocorrer apenas no carép proibido pela lei tributéria,

nao se cogitando de manifestacédo de voriteaietra legem”. Esta pressuposto, entéo,

% Conferir, especialmente, item 1.V do Capitulo I.
%1 Conferir, especialmente, neste Capitulo, item |¥¥,4inda Capitulo II, item I1.3, e Capitulo &rit 1.6.
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gue o consentimento do contribuinte ocorre nosgaspam que o legislador admite ou
nao proibe a sua manifestacéo, sempre com o abgivornar mais legitima a relacao

entre fisco e contribuinté

N&o ha, pois, contraposi¢do entre a admissdo ddasiacao de vontade do
contribuinte e a legalidade, na medida em que afesi@cdo de vontade atua para
suprir a incapacidade da lei tributaria em prewetas as variaveis que podem se
manifestar na relacdo juridica tributaria. A leglg grau de generalidade que deve
conter, ndo se mostra suficiente para regulameetanodo eficiente todas as situacdes
tributarias. Questbes faticas especificas, difiaddéd probatérias, e mesmo questbes
hermenéuticas, que ndo podem ser previstas pelklaeggr, tornam muito dificil a

correta aplicacdo da norma juridita

A participacédo da vontade do contribuinte, desaaema, antes de negar a
seguranca juridica oferecida pela legalidade, cafoesta mesma seguranca, pois
legitima a atuacdo estatal, que resulta da concoi@éde vontades entre fisco e
contribuinte. Corrobora esse entendimento a afiamale MICHEL BOUVIER de que
“les accords fiscaux sont bien source de sécutitaljque a la foi pour le contribuable
et pour 'administration’; , porque € a tentativa de se resolver uma quatdidnuito
grande de problemas, a partid’une conception préventive et non représsive”
(BOUVIER, 2008, p. 56'passim”).

KLAUS TIPKE e JOACHIM LANG, nessa toada, admiteradocao ddforma
contratual” em matéria tributaria, observando quEpntrariamente a opinido
generalizada’; “o principio da legalidade ndo exige por isso a @missibilidade da
forma contratual, mas somente uma sancao eficaamdp o contrato pelo contetdo
ofende a lei” (TIPKE; LANG, 2008, p. 243/244). Assim, TIPKE e N& entendem
gue nao se pode afirmarenhuma proibicdo geral de forma contratualdo menos no

direito aleméo, havendo, siffym vacuo juridico”, razdo pela qudh forma juridica

92 Recorde-se 0 que se assinalou sobre a admiss&ondentimento e a pretensa indisponibilidade do
crédito tributario, conforméyetro” , nota n® 85. Ver ainda, no Capitulo V, observagietem V.4, a
propdsito da transacéo e a indisponibilidade ddiréributario.

3 Assim BOUVIER pontua quas questdes de interpretacé@o fonte de urnontenciospque pode ser
evitado com solucdes previamente acordadas (BOUV2BBS, p. 56).
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do contrato publico [...] ndo necessita de nenhum#orizacdo legal expressa’
(TIPKE; LANG, 2008, p. 244).

Aqui, cabe reiterar o questionamento ao dogmateegel de uma visdo estreita
da legalidade, dogma que transparece na ja cigilade HELY LOPES MEIRELLES,
sempre repetida na seara do direito publico, de“gaeAdministracdo Publica s6 é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei parparticular significa ‘pode fazer assim’;
para o administrador publico significa ‘deve fazassim™. (MEIRELLES, 1989, p.
78). Como visto nos capitulos precedentes (espeeide Capitulo 1), é virtualmente
impossivel ao legislador antecipar todos os fapsjesmo que possivel fosse antecipar
tais fatos, a lei se tornaria tdo casuistica eraditbria, que ao invés de seguranca
juridica e certeza, ela resultaria em inseguranggesteza. Repetindo também a licdo
de HUMBERTO AVILA, nesse contextésolugdes tornam-se problemas. O paradoxo
reside no fato de que o combate & inseguranca ibomtpara a inseguranca({AVILA,
2011, p. 44

Exigéncias de ordem pratica impdem, entdo, a bpscaolugbes que, ndo
estando diretamente previstas (ou antecipadas)ehatdmbém ndo contrariam
diretamente o ordenamento juridico, isto é, ndo s#locbes proibidas, atuando os
operadores do direito (no caso, contribuintes eofisnaquele“vacuo juridico”
apontado por TIPKE e LANG, no qual a atuacdo dssatala independentemente da
existéncia déautorizacao legal expressa(TIPKE; LANG, 2008, p. 244). vale dizer,

se da no espaco @do proibido

INAKI BILBAO ESTRADA, por seu turno, reconhece gtsnte uma disciplina
[legal] imprecisa e incompleta” tem-se 0 necessaritejercicio de facultades
discrecionales”pela Administracao Tributaria, de modo a tornatied a aplicacdo das
normas tributarias (BILBAO ESTRADA, 2006, p. 18%ckreci). Nesse contexto,

° Em sentido contrério, veja-se a critica de INAKLBAO ESTRADA, ao afirmar que haveria uma
clara diminui¢do dos principios da seguranca joaiéi da igualdade se fosse possivel as partesatezla
nascimento ou ndo de uma obrigacédo tributaria pedgentemente do que estivesse estabelecido em lei
(BILBAO ESTRADA, 2006, p. 174/175). Anote-se, poréque BILBAO ESTRADA vai reconhecer a
possibilidade de haver acordo de vontades no desémento da relacdo tributaria, como forma de se
alcancar‘'un mejor cumplimiento del deber de contribuir, gae no siempre la fijacién mediante normas
de Derecho necesario de la obligacién tributari@gsra una mayior efectividad del mecionado deber”
(BILBAO ESTRADA, 2006, p. 189).
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inegavel na sociedade moderfr@nguna garantia puede ser mas satisfactoria pata
contribuyente que la intervencion directa em lariacion de dichos actogBILBAO
ESTRADA, 2006, p. 189). Ou, como anotado por MISABBERZI, em passagem ja
citada,“a declaracéo de vontade do contribuinte, caso aaaleve substituir a vontade
da lei” (DERZI, 2007, p. 3575.

MISABEL DERZI faz ainda correlacdo mais ampla entt atuacao
concertada da Administracdo Publica e o processaod&tico, observando que a
“formacdo do Direito e sua aplicagdo, em todas a®a&, inclusive no dominio
tributario, parecem cada vez mais negociadasitando, no caso tributaridia
negociacdo, a transacado e os acordos prévios derizacdo das bases, além da
arbitragem” (DERZI, 2009, p. 464 passim”). Na presente tese, como ja pontuado,
ndo se examina a questdo da participacdo demecréiformacédo do Direito”, para
utilizar a expressao de MISABEL DERZI, mas espewgdte nd'sua aplicagao”, isto
é, na execucdo das normas tributafid$o plano mais restrito da aplicacédo das normas
tributarias, prossegue MISABEL DERZI, ‘“&stado de Direito se faz exigente nao
somente de uma legalidade formal, mas de uma r@daide plena de democracia
participativa”, que vai se refletir tambéfimas relagbes da Administracao Tributéria
como os cidadaos-contribuinte$DERZI, 2009, p. 464passim”).

Vem dessa orientacdo a constatacatreforco do consentimentqfiando-
se MISABEL DERZI em estudos desenvolvidos pelo @htsde Impostos da Franca,
reconhecendo, assim;@rofunda transformacao por que passam, na horasprde, as
relacbes do Estado com os contribuintes, antegrioehte impregnadas de opresséo e
unilateralidade” (DERZI, 2009, p. 465). Nesse sentido, ndo ha apnsicdo entre o
principio da legalidade e admisséo litateral negociado Ao contrério, se procura,
“em toda parte, reforcar legalidade com legitimigadpor meio de uma renovacgao

sistematica do consentimento do tributo, cuja nemtéefcdo ndo se esgota mais na

% Conforme Capitulo |, especialmente item 1.5.1.

% Embora, a partir dgiro hermenéuticoseja necessario entender essa aplicagén grano salis”, pois
também o Judiciario e o Executivo criam o direitisto o “abandono da caduca concepcao de uma
aplicacédo da lei, como um silogismo logico dedutam favor de uma compreenséo juridica, parece uma
aquisicdo definitiva) resultante daevolucdo da hermenéutica juridica, desencadeadk p@pulso
notavel que lhe deu E. BETTI, [...] e, sobretudelapobra ndo menos fundamental de HANS GEORG
GADAMER” (DERZI, 2009, p. 93).
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representacdo parlamentar tradiciona(DERZI, 2009, p. 465Y.

E dentre as varid®stratégias” empregadas pela Administracdo Tributaria
para “reforcar o consentimento ao tributo'(DERZI, 2009, p. 466/472), que sao
relacionadas por MISABEL DERZI, destaque-sébasca do didlogo e do acordo,
como técnicas de reducdo da litigiosidade e do gtaunsatisfacdo dos contribuintes
com a tributacéo? acordos que ocorrefantes de formalizado e determinado o crédito
tributario, ou antes de ajuizada a cobranc@ERZI, 2009, p. 471/472). Esses acordos
podem anteceder a apuracdo da base de calculobdtotrou permitir‘formas de
correcdo dos erros praticados pelos contribuintéERZI, 2009, p. 472). O principio
da praticabilidade, assim, € satisfeito com azaiflio do consenso, sem que haja

supressao das exigéncias da legalidade.

E claro que, nos casos em que a manifestacdo dedeomlo contribuinte
corresponder a simples adeséo a determinado rggiideco especial de apuracdo do
valor devido, regime este cujo conteudo ja esfixado em normas tributarias, ter-se-a
mais preservada a nocao classica de legalidadsedleasos, a atuacdo das autoridades
fiscais se limita a fazer o que estd definido ngislacdo tributaria, porque a
manifestacdo de vontade do contribuinte ndo imerie conteddo da relacéo tributaria.
Este conteudo, repita-se, nessas hipoéteses, emsengxaustivamente definido pela lei
tributéria. E o que ocorre, por exemplo, no ImpakdRenda da Pessoa Juridica (IRPJ),
cujo regime de apuracdo pelo chamatlero presumido merece minuciosa
regulamentacdo legdl, como também ocorre em relacdo “Regime Especial

Unificado de Arrecadacédo de Tributos e Contribug@evidos pelas Microempresas e

° MISABEL DERZI assinala que, em alguns paises, semabandonado a express&ojeito ao
imposto”, por ser‘ainda marcada pelo unilateralismo da Administrac&ulblica”, mas critica, com
razdo, a substituicdo da antiga expressdo pelot@imante”, que“se refere a uma relacdo de mercado,
implicando concorréncia e liberdade de escolha,acteristicas diversas das relacdes tributarias”
(DERZI, 2009, p. 465 passim”). De toda forma, conclui MISABEL, a questido da raonfatura adotada
ilustra “o grau intenso de transformacédo por que passanmredacfes entre a Fazenda Publica e o
cidad&o contribuinte”(DERZI, 20009, p. 466).

% Nesse sentido, confira-se especialmente a Leig#18de 20 de janeiro de 1995 (arts. 44 e 45).@ a
n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996 (arts. 25 ,ag2@) tratam do regime de apuracdo paioro
presumido’, cuja aplicacdo depende da opc¢éo do contribuiot®, contelido exaustivamente fixado pela
legislacdo tributaria (e que se distingue do regimemal de apuracédo, denominatiocro real”,
aplicavel as'pessoas juridicas obrigadas a tributacdo com baselucro real (art. 36)"e as‘pessoas
juridicas que ndo optarem pelo regime de tributacém base no lucro presumido (art. 44grtigo 37
da Lei n°® 8.981, de 1995). Maiores explicacbesdsdias, ainda, no Capitulo seguinte.



130

Empresas de Pequeno Porte — Simples Nacidhal”

Todavia, em muitos casos, o legislador nada disciptle forma especifica,
remetendo a definicdo do conteddo da relacdo #ilautpara a autoridade fiscal,
havendo, pois, espa¢co mais amplo para atuagéo rdadeodas partes (contribuinte e
fisco), visto que a autoridade fiscal ndo se limiplicar a norma juridica, se ndo que a
criar estanorma individual com o necessario concurso da manifestacéo dadewio
contribuinte. Exemplo desse fendmeno pode ser agonto Imposto sobre Circulacéo
de Mercadorias e Servigos (ICMS), visto que a lag& mineira prevé a existéncia de
regimes especiais de tributacdo cujo conteudo éreea definido na legislagédo
tributaria, ao mesmo tempo em que se permite asridatles fiscais, com o
consentimento do contribuinte, estabelecer outrostedidos, distintos daqueles
previamente definidos, e pertinentes “geculiaridades proprias de determinadas
categorias de contribuintes®. Equiparar, pois, essas situacdes aos casos agiatu
unilateral do Poder Publico é fragilizar a posicfigidica do contribuinte,
enfraquecendo, pois, a seguranca juridica que fdautar as relacbes entre fisco e

contribuinte.

% Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de Z@6pecialmente arts. 12 a 41). Maiores
explicacdes no Capitulo seguinte.

190" Nesse sentido, e como exemplo a ser mais explonad€apitulo seguinte, o Regulamento do
ICMS/2002, RICMS/2002, de Minas Gerais, aprovado pecreto Estadual n° 43.080, de 2002, dispbe
em seu artigo 181, que Osegimes especiais de tributagdo disciplinam, nanfa estabelecida nos
Anexos IX e XV, procedimentos a serem adotados peluribuintes, relativamente ao cumprimento de
suas obrigacdes atinentes ao impost@s mencionados Anexos IX e XV do RICMS/2002, entdo
definem o conteddo de vérios regimes especiais, mosstermos do artigo 183,'@ecretaria de Estado

da Fazenda podera instituir outros regimes espedi@ tributagdo, tendo em vista as peculiaridades d
operacdes de circulagdo de mercadorias ou das gésis de servigos de transporte ou de comunicagéao,
préprias de determinada categoria de contribuinbesatividade econdmica, fixando critérios para sua
adocéo e vigéncia”permitindo-se até mesmo, no artigo 184, a concessfocarater individual”, de
“Regime Especial de Interesse do Contribuinte, exg@lo na forma prescrita pela legislacdo tributaria
administrativa, consideradas as peculiaridades eiesunstancias das operacfes ou das prestacfes que
justifiguem a sua adocao”

Confira-se, ainda, o artigo 185 do mesmo RIC82, dispondo que ds2gimes especiais, inclusive
os concedidos em carater individual, terdo sua aggo automaticamente suspensa com a
superveniéncia de qualquer norma legal que os emietou seja com eles incompativePem-se, aqui,
aplicacdo do que se afirma nesta tese, isto éue@glimites normativos para atuacéo da maniféstag
de vontade, em muitos casos, serdo limites negatisendo vedada apenas a adocdo de condutas
proibidas pelo ordenamento juridico.

Em outros Estados, diferente ndo é a oriéotagos Regulamentos do ICMS, podendo ser
mencionados,brevitatis causa’, artigo 479-A do Regulamento do ICMS do EstadoSée Paulo,
aprovado pelo Decreto Estadual n° 45.490, de 3@odembro de 2000, ou o artigo 218 e seguintes do
Regulamento do ICMS do Estado do Rio de Janeimovago pelo Decreto Estadual n® 27.427, de 17 de
novembro de 2000.
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Fique claro, pois, que as propostas contidas resenao pretendem negar o
principio da legalidade, mas compreendé-lo de madkquado as exigéncias desta
época, até para que néo se tenha um insuperatelemie o direito e a realidade por
ele regulada. H4 muito a legalidade mostrou-sdimente, havendo, especialmente no
Direito Publico, inimeras situagcbes em que a atuasatal ocorre, ndo de forma
unilateral, mas essencialmente bilateral, ndo hbyerassim, incompatibilidade

insuperavel entre a exigéncia da legalidade e @adadddforma contratual”.

Também no ambito tributério, a manifestacdo daaamtdo contribuinte esta a
ocorrer, diariamente, nas relacdes tributarias spi@lesenvolvem em nosso sistema
juridico, e a visao classica do principio da letgde (e suas derivacdes, como a
legalidade estrita, a tipicidade) é insuficienteapexplicar como isso pode ocorrer — e
efetivamente ocorre, repita-se. A releitura quei agufaz do principio da legalidade
mostra, assim, a solugdo que o sistema juridicceodepara agritacées vindas do
sistema econbémico, de modo a manter a préguiapoiesedo sistema juridico. Na
ponderacdo de MISABEL DERZI, ndo se pode descarter“aplicacdo moderada da
lei tributaria, sem exageros irrealistas, de borms® evitando-se o formalismo
excessivo, tudo voltado a ampliar o consentimergocantribuinte ao tributo e a
pacificar as relacdes entre o contribuinte e a Aaistracédo Tributaria” (DERZI, 2009,

p. 472).

Por outros termos, o apego a legalidade, em seelmathssico, éxagero
irrealista, que nao explica a realidade cotidiana das relatgiegarias, razao pela qual
0 apego a esse modelo classico resultaria na G@wclde que o sistema juridico teria
entrado em colapso, diluindo-se no ambiente, pogsag relagdes tributérias ocorreriam
a margem dos comandos juridicos oriundos diretasngatiei. Esta conclusédo, porém,
nao é correta, de modo que as relacdes tributéoitnuam a ser regidas pelo sistema

juridico, mas por outros meios além da legalidadesea concepcéo classica.

IV.5.2 — O acordo de vontades e a igualdade: exigéa de controle

Noutro giro, a possibilidade de o contribuinte, csua manifestacéo de vontade,

interferir na formacdo e no conteido da obrigac¢dwitiria, provoca outra ordem de
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problemas, relacionados, ndo com a forma juricssaraida pela relag&o tributaria, mas
com a necessidade de se preservar os principiggidalade, da impessoalidade e da
moralidade na atuacdo da Administracdo Tribut@itema ja foi tratado nos Capitulos

| (itens 1.3 e L.5.11I) Il (item 11.4), mas outra®nsideracdes devem ser acrescidas.

Sob o angulo interno, vale dizer, consideranddagde tributaria entre fisco e
contribuinte, a necessidade do consentimento dilcoimte oferece seguranca juridica
suficiente para que nao se instaure o arbitricelegdio tributaria. Repetindo MISABEL
DERZI, “a declaragdo de vontade do contribuinte, caso aaadeve substituir a
vontade da lei”(DERZI, 2007, p. 357), assumindo esta declarad@ngio de garantia

contra a atuacao arbitraria do fisco.

Todavia, sob o angulo externo, é necessario coditargressées aos principios
republicanos que devem pautar a conduta da Admapa&t Publica. A atuacdo bilateral
nao deve servir de instrumento para que fisco dribomte contornem exigéncias
legais, criando privilégios e benesses que nao rgmdeser estendidas a todos os
contribuintes. Deve ser dada especial atencdoo.eatd riscos provocados a terceiros
que ndo participam da relacdo tributaria, mas geataalmente seriam prejudicados
(basta pensar na questdo da concorréncia emptesprea seria desequilibrada na
medida em que um ou outro contribuinte recebessgntento especial e mais
benéfico), ou ainda os riscos ao interesse pubdicosua acepcado mais ampla (o0 que
seria exemplificado pela injustificada evasdo dmungos tributarios, em contradicédo
com a exigéncia de tributacdo de acordo com a whube econdmica). Todas essas
questbes, direta ou indiretamente, terminam pomaresh) entdo, na protecdo ao
principio da igualdade, que poderia ser desatenda@un a atuacdo concertada da
Administragdo Publica.

Em verdade, a partir das exigéncias de igualdages dspécies de dificuldades
podem ser destacadas e confrontadas com a paksilelide consenso na esfera
tributaria.

O primeiro desses problemas relaciona-se cagua@dade de acesso ao fisco

porque, sabidamente, ndo sao todos os contribugoie$ém possibilidade dbalogar
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com as autoridades fiscais, 0 que, via de reg@r®@penas com grupos econdmicos
mais fortes, que mantém interlocucdo quase quegmenme com as cupulas dos érgéos

fazendarios.

Esse tipo de dificuldade surge nos casos em querafestacdo de vontade
ocorre em grau mais acentuando. E claro que nawalgres problemas na aplicacéo da
igualdade nas situacfes em que a manifestacadondadeodo contribuinte limita-se a
adesdo a um regime juridico especial de tributggéigue, nestas situacdes, o contetdo
da relacao tributéria j4 esta previamente defipidia legislacéo tributaria, atendendo-
se, pois, a uniformidade de critérios. Os efeitbsadjime juridico sao, nessas hipéteses,
idénticos para todos aqueles que manifestem sud@oopglo regime especial,

preservando-se, entdo, a igualdade de acessaao fis

Maiores problemas, todavia, surgem quando o grapadécipacdo da vontade
do contribuinte € mais acentuado, porque, em tp&dses, ha possibilidade de ocorrer
distincdes no conteudo do regime juridico tribatague sera aplicado a determinado
contribuinte. A dificuldade reside, pois, em coiacila necessidade de adaptacédo do
regime tributario a determinadas particularidadesahntribuinte (ou de um grupo de

contribuintes), sem que se configure, nesses cagEsssao a isonomia.

Nesse ponto, alias, reside a critica mais sevatogdo da transacdo em matéria
tributaria, critica que pode ser estendida as stditranas de manifestacdo de vontade do
contribuinte. PAULO RICARDO SOUSA CRUZ, por exempddirma que dprincipio
da igualdade também é obstaculo para que a transgudssa ser admitida como
mecanismo de aplicacdo indiscriminada para a soatugie conflitos tributarios”
(CRUZ, 2004, p. 157), visto que a transac&wa sua forma mais pura’ esta
“permeada de discricionariedade em grau elevadissinrazdo pela qual somente
poderia ser admitida casos especiais{CRUZ, 2004, p. 159), e ainda assim mediante
lei especifica, que definajgorosamente, de forma impessoal 0s casos a sengeto
de transacdo e as concessodes a serem fe{f@RUzZ, 2004, p. 188). Respondendo a
tais criticas, ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR busca experiéncia norte-
americana para propor dprocedimentalizacdo” como forma de permitir,

“democraticamente, que todo e qualquer administraeioha condi¢cdes de propor a
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Administracdo a realizac&o da transaca0”, até porque, prossegue ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR, ainda quando as autoridades adrratisas “respeitem o
principio da isonomia e se disponham a receber qgeen que com elas queira falar,
0s mais humildes administrados se sentem intimslaio tentar esse contato, que,
inevitavelmente, passa por um ‘ritual de secreridatas, horarios [...]” (BATISTA
JUNIOR, 2007, p. 556%2

Com efeito, a“procedimentalizacédo; isto €, a criacdo de mecanismos
processuais que permitam ao contribuinte (qualqreetribuinte) manifestar sua
vontade nas relacdes tributarias, € a forma maguedia de se assegurar a igualdade de
oportunidades, ainda que, desigualdades mais mtatundo sejam sanadas com essa
“procedimentalizacéo’ Todavia, ao contribuinte a que faltam minimasdesc¢sobre
seus direitos e deveres, a que faltam informacés&ds sobre a legislagéo tributaria,
dificilmente se mostrara Gtil a existéncia de tamo processo que lhe permita acesso
aos orgaos fazendarios. Mas essa desigualdadéodmagdes ndo se resolve por meio
de mecanismos juridicos, exigindo, inegavelmente avolucao cultural, uprocesso
civilizatério, ndo bastando simplesmente a veiculagdo de regrasanuais juridicos.
De todo modo, ainda que em um plano essencialmiemieal, a existéncia de
mecanismos procedimentais permite igualar a opioldde de acesso ao fisco,
“aumentando o grau de informacéo e de conhecimdatoontribuinte” (DERZI, 2009,

p. 466) e tornando possivel a implementacdo de misuas consensuais, mesmo em
relacdo aosmais humildes administrados(BATISTA JUNIOR, 2007, p. 550)

191 Dentre as“estratégias” para reforcar o entendimento, j& mencionadas rerian item 1V.5.1,
MISABEL DERZI também destaca a necessidade de seemtar “o grau de informacdo e de
conhecimento do contribuinte sobre as normas tédhas que deverd cumprir; sobre seus direitos e
deveres, sobre os procedimentos mais adequad@sRZI, 2009, p. 466).

192 ONOFRE BATISTA ALVES JUNIOR lembra, a esse propmso artigo 7° da Lei n°® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, que regula o processo adminigtraitd &mbito da Administracdo Federal, determinando
que os 6rgdos publicos elaborémodelos ou formularios padronizados para assurgog importem
pretensdes equivalente$BATISTA JUNIOR, 2007, p. 550). Embora em outraiexto, HUMBERTO
AVILA, ao tratar da igualdade no Poder Executivesiaala quéo principio do devido processo legal
estabelece um ideal de protetividade do contrilrupdira a defesa de seus interesses e — no viés aqui
privilegiado — para a manifestacdo das suas difesai (AVILA, 2008, p. 188). Assim, HUMBERTO
AVILA, ap6s registrar que o devido processo legetree funcdesintegrativa”, “interpretativa” e
“bloqueadora”, conclui que'essas funcbes eficaciais do devido processo lsgalfundamentais para a
realizacdo da igualdade”porque sdo 0 meio necessario para o Poder Exec¢ptissibilitar condicées
efetivas para que [...] sejam proporcionadas coddide o contribuinte demonstrar particularidade qu
possam afetar a aplicacdo da lei ao caso concr¢f/ILA, 2008, p. 188/190%passim”).
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Além da questéo relativa ao acesso do contribaintisco, o segundo problema
que surge, no momento em que admitida a manifes@E&ontade do contribuinte na
relacdo tributaria, refere-se a aplicacdo da igdddno que tange ao contetudo dessa
relacdo tributaria. Nesse ponto, torna-se maisidifiplementar a igualdade, porque a
admissao da manifestagdo de vontade tem como poesisujustamente, a dificuldade
de se estabelecer padrdes normativos que possaderaés particularidades de todos os
contribuintes (ou grupos de contribuintes). Esfeuldade, porém, ndo pode ser vista
como empecilho a admissédo da vontade, até porguey cegistra ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR, o “principio da igualdade correra maior risco de lesise a
Administracdo celebrar acordos a margem do proceditm do que correria uma vez
dentro dele” (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 550). Por outros termas, manifestacdes
de vontade ja vém ocorrendo no cotidiano das reta¢dbutarias, motivo pelo qual,
admitir a existéncia dessas manifestacdes de v@mi@o aumentaria o risco de danos a
isonomia, até porque, se ha danos, eles vém semdados ha muito temjja

A dificuldade, no que tange ao conteudo das obbgmg¢ributarias decorrentes
da manifestacdo de vontade estd em obter o porggudibrio entre a necessidade de
se garantir isonomia, mantendo a eficiéncia prapoacia pelo ajuste adaptado a
realidade de determinado contribuinte. E certo gak,0 ponto de vista do contribuinte,
a adocdo da forma bilateral visa atender essenmmémaos seus interesses privados,
mas tais interesses nao podem se opor, frontaliremiateresse publico que existe na
arrecadacdo de tributos. Volte-se, novamente,da lite ONOFRE ALVES BATISTA
JUNIOR quando assinala que‘dsividas e reticéncias que a introducéo da transaca
administrativa tem suscitado se deve, em grandéepar possibilidade de que esse
instrumento seja utilizado indevidamente para dabertura juridica a possiveis
conluios entre administrados e agentes public(BATISTA JUNIOR, 2007, p. 553).
Essas davidas e reticéncias, como igualmente #ssBATISTA JUNIOR, existem

igualmente nos casos em que a fisco opta peladiuaglateral, independentemente do

103 A esse respeito, consulte-se especialmente oulapjtitem 1.6, cabendo relembrar a observacéo de
PATRICIA BAPTISTA observa quea atividade consensual contribui, ainda, para autte a
transparéncia das atividades administrativasalientando séfipreferivel, por ébvio, que os interesses
privados associados a Administracdo Publica sejavidhmente identificados em um acordo formal do
gue, como ocorre por vezes, acertados em prévigeasas de bastidores{BAPTISTA, 2003, p.
266/267,‘passim”).
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consentimento do contribuinte (BATISTA JUNIOR, 200b. cit.). Portanto, ha que se
encontrar um ponto de equilibrio, ndo se proibird@cdo concertada de fisco e
contribuinte, a0 mesmo tempo em que sejam efetsvpdAmetros para a celebracéo de
acordos de vontadeestatuindo-se, ainda, mecanismos de controle dcapontado,
recorde-se, nos Capitulos | e Il).

E como j& afirmado linhas atras, admitir a manife@dd de vontade do
contribuinte, nas relacdes tributarias, ndo impdicatentar que tal manifestacdo ocorra
a margem da lei, raz&o pela qual, pontifica ONOPREES BATISTA JUNIOR,“a
lei deve parametrizar e demarcar, de alguma foroslimites e as possibilidades das
transacdes administrativas(ALVES JUNIOR, 2007, p. 552). N&o se trata de rfixa
limites rigidos, o que tornaria pouco pratico ordoode vontades, mas de se demarcar
parametros, de maneira que a atuacao dos agemtigsopyina consecucao do interesse
publico, apresente grau minimo de objetividadetengativa de se evitdos riscos da
subjetividade, persegui¢cbes, arbitrariedades ou ofegimentos por parte da
Administracéo” (ALVES JUNIOR, 2007, p. 552). Riscos de abusogpursempre ha,
ndo se prestando este risco a justificar o engesgantla atuacdo concertd¥aaté
porque, se como propde PAULO RICARDO DE SOUZA CRWZ necessario que lei
especifica defindrigorosamente” os termos do acordo de vontade (CRUZ, 2004, p.
188), ingloria sera a tarefa do legislador de plstadas as solucdes possiveis para

todos os problemas imaginaveis.

Dai a necessidade de se conjugar a fixacdo de pa&riegais minimos com
férmulas de controle da atuacdo administrativatrotena ser exercido por 6rgdos ou
instituicbes que, obviamente, ndo tenham participdd elaboracdo do acordo de
vontades. ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR, nesse di&oasmenciona as
“exigéncias de publicidade” que além de favorecefa interveniéncia de
controladores’, contribui para assegurar a isonomia, pois qumiperue“eventuais
interessados (nas mesmas condicfes) possam usigiuair tratamento” (BATISTA
JUNIOR, 2007 p. 552).

104 £ jlustrativa a observacéo feita por JOAO BAPTISTALELA, a propésito do contrato de doagao,
sobre a afirmacdo de que, normalmente, ela — doacé&decorre de“gestos de generosidade
desinteressada, com licenca do pleonasnanfiibora ndo se desconhégajuanto a doacgéo serve a fins
escusos: corrupgao, suborno, exploracdo dos incepaztc.” (VILLELA, 2006, p. 253 e 261,
“passim”). Essa comparacdo permite reafirmar que o vicio edtda no meio utilizado (atuagéo
concertada da Administracao Publica), mas na fmwnao ele eventualmente venha a ser utilizado.
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A publicidade, certamente, € eficiente mecanismocdetrole dos atos da
Administracdo Publica. Todavia, em relacdo a acorfiscais, as‘exigéncias da
publicidade” devem ser temperadas com os devidos cuidadosugdais acordos
envolvem, normalmente, questdes relacionadas agdmtda concorréncia e ao sigilo
fiscal e comercial, que devem merecer tanta ategganto o interesse publico. Melhor
dizendo, a protecdo da concorréncia, no caso, &ngute exigéncia do interesse
publico, devendo ser ponderada juntamente comgeérsia de se garantir a lisura do
acordo de vontade. Recorde-se que o Cddigo Tributacional“veda a divulgacao,
por parte da Fazenda Publica ou de seus servidatesnformacao obtida em razdo do
oficio sobre a situa¢cdo econémica ou financeirasdito passivo e sobre a natureza e
o estado de seus negocios ou atividadéwtigo 198), estabelecendo hipoteses nas
quais, excepcionalmente, se admite a divulgacédofdamacdes (8 1° e § 2° do mesmo
artigo 198). A legislacéo civil, igualmente, impgestricoes de acesso athsros e
papéis de escrituragdo(artigo 1.191, do Cédigo Civil, Lei n® 10.406, t@ de janeiro
de 2002). Estas restricbes atendem a principicardizm econdmica, notadamente ao
principio da livre concorréncia (artigo 170, inciB6, da Constituicdo Federal), de
modo que a protecdo da concorréncia impede queorsirac ampla publicidade a
situacao fiscal das empresas. Mais correto cogissim, de situagcbes em que sera
exigida atransferéncia do sigilohipétese bem equacionada pelo artigo 198, $di%d

I, do Cdédigo Tributario Nacional.

Frise-se que o controle a ser exercido no planddtainistracdo Publica ndo
exclui eventual atuacdo reparadora do Poder Judiciaté porque a Constituicdo
Federal consagra o principio da inafastabilidadecaiatrole jurisdicional (artigo 5°,
inciso XXXV). Entenda-se como acdo reparadora @udsiao sobre a extensao de
determinado acordo a outros contribuintes ndo oguiselos, bem como a discusséo

sobre a lisura dos termos do acordo, temas qupascao objeto desta tese.

Certo é, contudo, que seja administrativo, sejaci@id’®>, o controle a ser

1% Havendo discuss&o judicial, anote-se ser necesegsguardar o sigilo processual, pois que, se o
Cdédigo de Processo Civil, Lei n°® 5.869, de 11 deif@ de 1973, assegura a publicidade dos atos
processuais (artigo 155), é ressalvadtsegredo de justica’nos casosem que exigir o interesse
publico” (artigo 155, inciso ). Como anotado linhas atrés,nteresse publico na protecdo da
concorréncia imp8e, em eventuais acdes judiciagsdiscutantacordos” entre fisco e contribuinte, a
garantia dd'segredo de justica’



138

exercido sobre as hipoteses em que ocorre mamgifeste vontade h4 de se pautar por
enfoque finalistico, vale dizer, deve se procueangtir a isonomia na atuacéo do Poder
Pudblico, evitando-se, ainda, a pratica de atosridigtatorios ou de favorecimentos

indevidos. Dessa forma, o controle deve assumg&doressencialmente repressiva, sob

pena de se tornar pouco eficiente a atuacédo cadeete fisco e contribuinte.

Enfim, a Constituicdo Federal ndo € empecilho pareeconhecimento da
manifestacdo de vontade no plano das relac6edariks, ndo havendo contradicdo
entre esse reconhecimento e os principios da diegldi e da isonomia. A atuacéo
bilateral da Administracdo Puablica enfrenta, nceidir Tributario, dificuldades analogas
as enfrentadas no Direito Administrativo, mas sdmemm injustificado apego a
concepcao classica da legalidade tributaria perengifastar o reconhecimento de que,
também no Direito Tributario, contribuinte e fisauam de forma consensual. E este
reconhecimento da atuag¢do consensual, muito aetesfthquecer a seguranca juridica
do contribuinte, a refor¢ca, com a introducdo deam@as proprias dos atos bilaterais,

notadamente no que pertine ao desenvolvimentol@giretributaria no tempo.

No Capitulo seguinte, entdo, sdo feitas obsergacé@bre como a
contratualizacdo se manifesta no plano tributapmicando-se, assim, 0s argumentos

tedricos até aqui desenvolvidos.
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Capitulo V — algumas aplicacbes: situacbes em queah

manifestacao de vontade do contribuinte
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V. Algumas aplicagdes: situagbes em que ha manifagio de vontade do

contribuinte

No presente Capitulo, passa-se ao exame de algsitnasdes em que a
manifestagdo de vontade do contribuinte interfeae formacdo, no conteudo, no
desenvolvimento e na extingdo da relacao juriditaitaria. Nao se tem, contudo, a
pretensdo de examinar todas as hipoteses em queahdestacdo de vontade do
contribuinte, mesmo porque, e a considerar apetegistacao tributaria brasileira, sao
muito numerosos 0s casos em que esta manifestaigiteie nas relages tributarias,

ainda que essa interferéncia ocorra em graus besrsds de relevancia.

O que se pretende é selecionar algumas situagéésap que permitam
ilustrar e demonstrar 0 que se sustentou nos t@pianteriores, examinando-se as
eventuais decorréncias do reconhecimento da mtagées de vontade na relacéo
tributaria. Essa selecdo das situacbes €, certamembitraria, visando apenas
exemplificar, a partir da realidade tributaria leasa, a forma como se manifesta a
vontade do contribuinte nas relacdes tributarias) os efeitos dai decorrentes.

Por essa razdo também ndo se examina, em profuedids situacdes
invocadas como exemplo, até porque cada uma dastasigor, poderia se transformar
em objeto de tese especifica. Ainda que correndisap da exposicdo genérica e
superficial, as situacfes sdo examinadas apenagu@aoncerne a participacdo da

vontade do contribuinte, sem a pretensao de sedeste exame para outros aspectos.

Serdo citados, ainda, precedentes jurisprudencigisalmente sem a
pretensdo de esgotar o exame das teses dominaogestribunais brasileiros.
Preferencialmente, serdo examinadas decisbes dmsdis superiores, Supremo
Tribunal Federal (STF) e Superior Tribunal de $as(5TJ). Esses precedentes servirdo
para exemplificar como a jurisprudéncia brasileima, mais das vezes, despreza a
manifestacdo de vontade do contribuinte, examinasdsituacdes litigiosas com base
na oOtica da unilateralidade da atuacdo adminig&ratiConsequentemente, serao

apontados 0s equivocos havidos em tais decisGesjsdequivocos resultantes da néo
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consideracd@o da natureza consensual de certaBeelaiputarias, sugerindo-se, ainda,
alternativas de interpretacdo que, ao final, cobn&nm para aumentar a seguranca

juridica nas relacdes tributarias.

Dessa maneira, a partir do exame de algumas 8ésgyaticas, procura-se
demonstrar a necessidade de se reconhecer a estiénmanifestacéo de vontade do
contribuinte também nas relagcbes tributarias. Igeogue, nos casos em que ha
manifestacdo de vontade, o exame de eventuaistosrde interesses entre o fisco e o
contribuinte ndo pode desconsiderar aquela vontadénterferir ndo apenas na
formacdo, mas especialmente no desenvolvimentceldgéo tributéria e, em certos

casos, em sua extingao.

V.1 — Regimes alternativos de apuracao da base ddaulo de tributos

No Direito Tributario brasileiro, sempre se encarea importancia da base
de calculo, cuja funcdo ndo € simplesmente queatifdo tributo devido. MISABEL
DERZI ensina que (DERZI, 1999, p. 67):

[...] a base de calculo compde-se de uma ordem de
grandeza (e método de conversao) a qual dimengiona
elemento material da hip6tese normativa. Da cogfma
desses dois fatores resultam as trés fungbes por el
exercidas:

. a quantificacdo do dever tributario;

. a adaptacdo do dever a capacidade contributiva do
sujeito passivo;

. a definicdo da espécie tributéaria.

Também PAULO DE BARROS CARVALHO aponta essas tuégdes da
base de calculo (CARVALHO, 2007, p. 361), acresmathd que o“espaco de
liberdade do legislador, nesse ponto, € vastissideparando, apenas, o obstaculo
l6gico de ndo extrapassar as fronteiras do fatooi caca de propriedades estranhas
a sua contextura’(CARVALHO, 2007, p. 362). E GERALDO ATALIBA acresnta

que“a base imponivel € um conceito-legal, a que fiocesp o intérprete. (...) Insistimos
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em sublinhar o aspecto conceptual da base imparpeeh afastar claramente a idéia
de que se trate de algo ‘material’, inerente acetdja que o conceito legal ‘hipétese de
incidéncia’ se refere”(ATALIBA, 1998, p. 98/99,“passim”). Desse modo, por nao
haver, na Constituicdo Federal, a definicdo da dasslculo dos tributos, se reconhece
ao legislador infraconstitucional certa liberdadegpescolher ardem de grandezaais
conveniente a medicao diato gerador(entendido comaspecto materiatla norma de
incidéncia). RICARDO MARIZ DE OLIVEIRA, a esse pragito, salienta quéa base

de calculo é uma das grandezas possiveis do fatmlge mas ndo a grandeza dele”
razao pela qualidentre as grandezas possiveis, a base de célcub grandeza
legalmente escolhida e adotada para a quantificagd® respectiva obrigacao
tributaria” (OLIVEIRA, 2008, p. 397;passim”).

Essa liberdade de escolha dentro ‘@gandezas possiveis’porém, nao é
total ou absoluta, porquecadem de grandezgéem que cumprir aquelas trés funcgoes,
isto €, aléem de dar cumprimento ao principio daacaade contributiva, adotando
meétodo que permita a quantificacdo do dever triyta escolha feita pelo legislador
deve ainda confirmar a natureza especifica dottrjlpois, novamente com MISABEL
DERZI, “a base de calculo determina o retorno ao fato diéscna hipdtese de
incidéncia. Portanto, o fato medido na base de Waldevera ser o mesmo posto na
hipétese” (DERZI, 1999, p. 653§° Ainda nessa linha, RUBENS GOMES DE SOUSA
adverte que‘a escolha, pelo legislador, de uma base de calanmadequada pode
desvirtuar ndo sO a natureza especifica do tribttansformando-o, por exemplo, de
imp6sto sbbre a renda em impdsto sdbre o capitas também a sua natureza

genérica, transformando-o de imposto em taxa, oe-versa’(SOUSA, 1970, p. 16).

Levada ao extremo, porém, a busca por aferirlecagacidade contributiva

resultaria na criacdo de bases de calculo inexegiporque sua apuracdo envolveria

1% Embora a Constituicdo Federal atribua & lei complear a tarefa de, em relacdo aos impostos
discriminados na propria Constituicdo, a definigas bases de calculo (artigo 146, inciso lll, aime

ha autores que sustentam, como se colhe em ROQUEDAIND CARRAZZA (CARRAZZA, 2005, p.

72 e 90), que a Constituicdo ja estipularidase de calculo possiveltanto do Imposto de Renda da
Pessoa Fisica (IRPJ), quanto a do Imposto de Rémdessoa Juridica (IRPJ). Segundo CARRAZA,
“sistematicamente interpretada, a Constituicdo Fadlsinaliza que a base de célculo possivel do IRPJ

o lucro (receitas menos custos e despesas) obtichnte o exercicio financeiro (ou periodo de ap@@ac
menor, desde que previsto em |e()ICARRAZZA, 2005, p. 90). E mais:Outra base de calculo
desvirtuaria o0 tributo, transportando-o para o ir@Avel plano da inconstitucionalidade”
(CARRAZZA, 2005, p. 92).
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tantas e tdo minuciosas circunstancias faticasoglamcamento tributério tornar-se-ia
virtualmente impossivel. CESAR GARCIA NOVOA, distemdo sobre o desafio da
simplificacdo dos sistemas tributarios, observa quafa de medir a capacidade
econbmica singular, inexoravelmente, produz conigdele no sistema tributario
(NOVOA, 2006, p. 320). Ainda segundo CESAR GARCI®WOA, “la complejidad
de los sistemas tributarios modernos es una redlidzherente al desarrollo del
principio constitucional de capacidad econdmica iasa dificultades técnicas para su
aplicaccion” (NOVOA, 2006, p. 320)".

Por isso a invocagdo do principio da praticabilejade modo a tornar
exequivel a quantificacdo do tributo, com a estipiib de certos padrdes objetivos para
a apuracdo do tribut¥. MISABEL DERZI, a esse propésito, observa que ha
“necessidade de técnicas simplificadoras de exezulg® normas juridicas’técnicas
estas que (DERZI, 2007, p. 13passim”):

[...] vistas sob o angulo da praticabilidade,
tém como objetivo:

. evitar a investigacdo exaustiva do caso
isolado, como o que se reduzem 0s custos na afhick;
lei;

. dispensar a colheita de provas dificeis ou
mesmo impossiveis em cada caso concreto ou aquelas
que representem ingeréncia indevida na esferadarisia
cidaddo e, com isso, assegurar a satisfacdo do
mandamento normativo.

Nesse contexto, o legislador, ndo apenas no Braaél na generalidade dos
paises, recorre a instituicdo de regimes alteromtile apuracdo da base de calculo.
Pondera CESAR GARCIA NOVOA que o sistema tributéeim busca de solucionar o
conflito entre‘la necesidad de aplicar las normas que se refiesenegulan magnitudes
con relevancia tributaria — es decir, de hacer pre&bles dichas normas - y la
imposibilidad material de llegar a un conocimienperfecto o exacto de dichas

97 E como ainda adverte JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA medicion exacta e indiscutible de la
capacidad es imposible; y que el legislador, cuaetige bases y métodos de estimacion, lo mas que
puede hacer es tratar de aproximarse, en la medildo posible y sobre la base de la argumentacion
mas plausible, a dicha capacidadFERREIRO LAPATZA, 2008, p. 38). Por mais que senante a
complexidade das regras tributarias, a afericimlatasnente exata da capacidade ndo sera jamais
alcancada, havendo, sempre, maior ou menor aprosona

198 Retome-se, nesse sentido, ao que se expds nalBapittem 1.V, e no Capitulo 1V, item IV.4, a
respeito da praticabilidade.
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magnitudes”,opta pela simplificacdo, abandonando os métodosstimacédo direta
com adocdo deéregimenes de estimacion objetivaNOVOA, 2006, p. 320/321,

“passim”).

Assim, ao lado da base de calculo ordinaria (gsmadizer), que procura
alcancar de forma mais completa a capacidade batitth, o ordenamento juridico
ainda define outras bases de célculo (ou outro®dustde apuracdo da base de
calculo), cuja apuracdo se mostre mais simplesn@uwos complexa). Por meio destas
bases de calculo alternativas, procura-se torngs pnatica e menos custosa a cobranga
do tributo, compensando-se o déficit no atendimeateapacidade contributiva com o
ganho em seguranca e eficiéncia na apuracatgaantum debeatur’ JOSE JUAN
FERREIRO LAPATZA, nesse tom, afirma que os sistesiagplificados e objetivos
apresentam ganhos de certeza, seguranca, clarddadenodidade, valores que nao
seriam alcancados por sofisticados sistemas deaggurda base de calculo, muito
embora, repita-se, estes sistemas sofisticadoseestem a melhor retratar a capacidade
contributiva (FERREIRO LAPATZA, 2008, p. 42).

Tenha-se, no caso brasileiro, a titulo de exemplochamadolucro
presumide aplicavel ao Imposto de Renda da Pessoa Ju(iiR€al), ou adeclaracéo
simplificada do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (lRPRue séo aplicados a
milhées de contribuintes. Ainda podem ser apontad®schamadogegimes de
estimativa aplicados ao Imposto Sobre Servigos (ISS) e podto sobre Circulagéo de

Mercadorias e Servicos (ICMSY entre outros casos previstos na inesgotavel

199 0 “regime de tributagédo com base no lucro presumidalativo as pessoas juridicas, esta autorizado
pelo artigo 44 do Cddigo Tributario Nacional, ertcando atualmente definicdo no artigo 44 da Lei n°®
8.981, de 20 de janeiro de 1995, com redacéo deldalei n° 9.065, de 20 de junho de 1995. FABIO
JUNQUEIRA DE CARVALHO e MARIA INES MURGEL registramque este regim&éao é novo, foi
inicialmente previsto pela Lei n°® 2.354, de 29.41.§CARVALHO; e MURGEL, 1999, p. 87).
FLORENCE HART aponta, contudo, que o regime dedumesumido folimplantado em 1943, pelo
Decreto-lei 5.844"(HART, 2010, p. 634). Jadesconto simplificado, que substituird todas adultges
admitidas na legislagcdq”pertinente as pessoas fisicas, esta previstatigo 40 da Lei n° 9.250, de 26
de dezembro de 1995, com a redacdo dada pela L&i482, de 31 de maio de 2007.

10 A Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro des,19fevé a possibilidade de a lei estadual
estabelecer regime de estimativa para apuracadCBis I(artigo 26, inciso Ill). Em Minas Gerais, 0
regime de estimativa é previsto na Lei Estadud.n63, de 26 de dezembro de 1975 (com alteracdes
posteriores), embora assumindo carater provispaojue determinado o ajuste anual dos valores pagos
(artigo 35, § 1°). Com relacéo ao ISS, embora @§ revisdo expressa na Lei Complementar n® ¥.6, d
31 de julho de 2003, a legislacdo de Belo Horizdog€ Municipal n° 8.725, de 30 de dezembro de 2003
com alteracBes posteriores prevé o regime de dstar(artigo 29 a artigo 32).
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legislacao tributarid. Todos eles sdo formas simplificadas, mais olgsti diretas, de
apuracdo de tributos, eximindo os contribuintesude série de deveres formais e

registros contabeis.

Todos esses regimes alternativos provocam, emrnoaiomenor grau,
distorgbes no arquétipo legal do tributo. Como iegph PAULO ADYR DIAS DO
AMARAL e LEONEL MARTINS BISPO, a respeito do sistarde apuracéo pelo lucro
presumido no IRPJn&o ha o cotejo entre receitas e despesas parsaber se houve
lucro. O foco, no contexto do lucro presumido, éeeeita” (AMARAL; e BISPO,
2012, p. 48). Rigorosamente, entao, os valoresgpado permitem, repetindo a licdo de
MISABEL DERZI, “o retorno ao fato descrito na hipotese de incid@fic Os regimes
alternativos, normalmente, resultam na adocao de ta calculo diversa daquela base
de célculo que, ordinariamente e com mais rigogntjicaria o aspecto material da
hipétese de incidéncia. Insista-se no exemplo ddJIRelo lucro presumido, em que o

lucro (base de calculo ordinaria) é substituida peteita (base de calculo alternativa).

Por essa razado, alias, ROQUE ANTONIO CARRAZZA mfir a
inconstitucionalidade do regime de lucro presummotando quéndo pode haver
tributacdo sobre renda ‘ficticia’ ou apurada por mede presuncdes, ficcbes ou
‘pseudocorrecdes monetarias{CARRAZZA, 2005, p. 93). E MISABEL DERZI
acrescenta que ‘@®stimativa de uma base de calculo futura, em aaraefinitivo,
inexistindo a devolugdo do imposto excessivamanéeadado, transforma o imposto
sobre a renda em imposto sobre a receita do camtrtb ou seu patriménio(DERZI,
2007, p. 3612

No cotidiano tributario, porém, os regimes altéuws sdo adotados pelos
contribuintes, que privilegiam suas vantagens gaatem detrimento de consideracdes

tedricas sobre a justica tributaria e a capacideadiatributiva, sendo inegavel a

1 Entre outros casos, para ilustrar, podem ser meadbs d‘Regime Especial de Tributacéo para a
Plataforma de Exportagéo de Servigos de Tecnoldgitnformacéo — Repesbu 0“Regime Especial de
Aquisicdo de Bens de Capital para Empresas Exportl— Recap, ambos previstos na Lei n°® 11.196,
de 21 de novembro de 2005 (e alteracdes posterieresRegime Especial Tributario do Patrimdnio de
Afetacdo’, previsto na Lei n°® 10.931, de 2 de agosto de JA@OAlteracdes posteriores), todos eles
caracterizados por serem opcionais.

112 Também GARCIA NOVOA reconhece que regimes altéroatindirectamente estan gravando un
hecho imponible diferente al establecido por I& IEMOVOA, 2006, p. 325).
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disseminacédo desses regimes alternatiVosSublinhe-se que, doutrinariamente, a
admissédo desses regimes se fundamenta no fatoedeleg somente sao aplicados
quando ha o expresso consentimento do contribuiRI€ARDO MARIZ DE
OLIVEIRA, a esse proposito, sustenta quésaidade da base de célculo presumida
assenta-se em que ela se apresenta apenas comoopgd para 0 proprio
contribuinte usar ou ndo, a sua discricdo, semdbaeimposta”(OLIVEIRA, 2008, p.
403). E mais:também no plano constitucional a validade da basesumida repousa
essencialmente no fato de ndo ser mandatoria, ddxao contribuinte a faculdade de
aderir a ela ou nao”(OLIVEIRA, 2008, p. 403).

Igualmente RAFHAEL FRATTARI, examinando trequisitos de validade
da substituicdo tributaria progressiva'destaca a importancia doonsentimento na
adocao da técnicg’bem como dparticipacdo do contribuinte na fixacdo da base de
calculo presumida”’(FRATTARI, 2010, p. 488). Esse modelo, prossegeAFTARI,

“@ compativel com o perfil da Administracdo Publicansagrado pela Constituicao
Federal de 1988, que remodelou a relacdo entre dePd’ublico e os cidadaos”
(FRATTARI, 2010, p. 488}, Assim,“embora o surgimento da obrigac&o tributéria
independa da manifestagéo de vontade do contribUuiliRATTARI esclarece qu&a

imposicao de regime juridico que impligue em adogé@resuncao juridica s6 pode
ser admitida caso haja a participacdo efetiva dontdbuinte”, acrescentando

FRATTARI que essa participagdo deve ‘ggarantida legalmente e ndo de maneira

113 |nformag6es da Receita Federal do Brasil ddo adeigue, em relacéo ao IRPF, das cerca de quase 24
milhdes de declaracBes apresentadas em 2011, endi3,6l milhdes optaram pelo desconto simplificado
(dados disponiveis ntsite” da Receita Federal, consulta realizada em 20 denmaro de 2012,
http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudbuitarios/estatisticas/GrandesNumerosDIRPF2011.p
df). E quanto ao IRPJ, informacdes relativas as ceglas apresentadas em 2004 mostram que apenas
5,97% das empresas submeteram-sigaoino constitucionglisto é, apuraram o Imposto de Renda com
base no lucro real. Optaram pelo lucro presumidoacde 22,84% das empresas que declararam o IRPJ,
enquanto a grande maioria, 66,13% integra\&inoples sistema alternativo aplicavel as pequenas e as
médias empresas, substituido pelo cham&doples Nacional objeto de consideragBes no tdpico
subsequente  hftp://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudmitarios/estatisticas/DIPJ2004.pdf
consulta em 20 de novembro de 2012).

4 Na linha exposta ao longo desta tese, RAFHAEL FRARI acrescenta qu& idéia de que os atos
administrativos sempre prescindem da participagéalo aceite dos administrados foi compativel com o
direito administrativo vigente em momento histérico qual se pressupunha o apartamento entre
sociedade civil e o Estado. Para entender melhoguestdo, visite-se o direito administrativo”
(FRATTARI, 2010, p. 488). Fazendo mencao a varigsras, alguns deles também ja mencionados nesta
tese, FRATTARI afirma quauma leitura adequada do Texto Constitucional deéxédente que o Estado
Democratico de Direito nele prescrito exige uma Adstracdo Publica concertada’(FRATTARI,
2010, p. 491).
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informal” (FRATTARI, 2010, p. 492‘passim”)***.

O legislador, dessa maneira, abre espaco paraoqgecensentimento do
contribuinte se manifeste no plano concreto dac#éelatributaria, ainda que em
momento bem definido (ou, pelo menos, ndo fechagespé dizer, ndo proibe), qual
seja, 0 de apuracdo do valor devido (mantendo-s¢euacao unilateral em outros
momentos da relacdo tributaria). A seguranca gaidepresentada pela lei tributéaria,
assim, € complementada pela manifestacdo de vodtad®ntribuinte, que exerce a
opcgéo por modelo menos custoso sob o angulo firangmis, afinal, o contribuinte
“somente fard a adesado quando lhe convier, ou spjando a margem de lucro real do
seu negocio for superior a margem presumida pejalequando outras razées (como
0 custo oneroso de controlar e comprovar o lucr@lygustificarem a opcao”
(OLIVEIRA, 2008, p. 404)1°

Registre-se que essa manifestacdo de vontade rdobomte também é
invocada por varios precedentes jurisprudenciaia pegitimar regimes alternativos,
como se vé em situagdo muito comum no ambito doSCkm que sdo oferecidos
regimes simplificados de apuracao de créditos gadébscriturais, 0s quais acabam por

afastar a aplicacdo do principio da ndo-cumulaaidé!’. Como explica SACHA

15 A substituicdo tributaria progressiva, de modoalfjefoi autorizada pelo artigo 150, § 7°, da
Constituicdo Federal (acrescentado pela Emendati@mignal n® 3, de 17 de marco de 1993). Em
relagéo ao ICMS, esta regulamentada pelos artigasld da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro
de 1996. Em relagdo a base de célculo a ser adptadaas'operagbes ou prestages subsequentes”
fixado o artigo 8°, inciso Il, alineasac, da Lei Complementar n® 87, de 1996, as parcelasigvem ser
computadas, dentre elas“margem de valor agregado’{letrac). O § 4° do referido artigo 8° abre
oportunidade para a intervencao do contribuinte, iptermédio de“entidades representativas’na
apuracao damargem de valor agregada”O Superior Tribunal de Justica, ao julgar Reciirspecial n°
1.157.342/CE, Segunda Turma, Relatora Ministran&ali@almon, DJe, 11 de maio de 2010, afirmou ser
legitima a adocédo de base de célculo, que ndaondenthria com a adoc¢éo dpauta fiscal da fixacao da
base de calculo (preco da operagdo ou prestacaseddco) por operacado presumidavisto que a pauta
fiscal, “repudiada pela jurisprudéncia desta Corte, imp&birariamente o valor da base de célculo do
tributo em carater geral’ enquanto que a base de céalcuitilizada no regime de substituicdo tributaria
progressiva pressupde procedimento administrategitimante, controle do contribuinte e adequacéo
aos critérios instituidos na LC 87/96Novamente, pois, realgou-se a importancia da festagao do
contribuinte para legitimar a adocgao de base dmilcaéstimada.

16 Nesse sentido, ainda, conferir, no Capitulo amteoi item IV.5.1. Também LEONARDO SPERB DE
PAOLA afirma que a“base alternativa’” ndo pode ser imposta, legitimando-se p&lpgcdo” do
contribuinte (PAOLA, 1997, p. 254).

117 A n&o-cumulatividade é prevista na ConstituicAalefal para o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) e para o Impostoeséliodutos Industrializados (IPI) (respectivamente,
no artigo 155, § 2°, inciso |, e artigo 153, §i€jso II). Discute-se, teoricamente, se ela égipio ou
regra, discussdo que ndo se mostra pertinenteopdgito desta tese. Confira-se, a respeito do tama,
licio de ANDRE MENDES MOREIRA, que afirma ser a fdmulatividade'o principio constitucional
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CALMON NAVARRO COELHO, em relacdo ao ICMSo principio da n&o-
cumulatividade integra a norma de tributacdo do IEMEsta ‘dentro’ dela e néo
‘fora™ (COELHO, 2010, p. 367 Ocorre que a operacionalizagdo da n&o-
cumulatividade se mostra muito complexa, o que epra adocdo, nas legislacdes
estaduais, de sistemas alternativos de apuracadgumntum debeatur]; com a
concessao de créditos escriturais presumidos, deesm ao contribuinte o
aproveitamento de quaisquer outros creditos esaistiem inegavel reducéo do alcance
do principio da ndo-cumulatividad® Todavia, como assinalado, decisdes judiciais
confirmam tais regimes alternativos de apuracatCtS devido, sem que se configure
violagdo ao principio da n&o-cumulatividade, justate porque esses regimes

pressupdem a prévia opcado do contribdffite

gque mais se aproxima de uma regra, pois parte deres superiores (a neutralidade tributaria.g)
para, entdo, prescrever uma conduta (abatimentondmtante cobrado nas operacdes anteriores) que
permitird o alcance das finalidades propostd®MOREIRA, 2010, p. 239).

118 ANDRE MENDES MOREIRA, em posicéo intermediariasiaala quéa ndo-cumulatividade podera
integrar ou ndo a estrutura da norma tributaria éongcdo do modelo de regra-matriz adotado pelo
exegeta” (MOREIRA, 2010, p. 90). Divergindo de SACHA CALMONPAULO DE BARROS
CARVALHO sustenta que a ndo-cumulatividéde aloja na planicie dos meios de apuragao dad#yi
nada dizendo como elemento estrutural, como casegay enfim, da figura impositiva. O principio da
nao cumulatividade é fato exdégeno a regra-modekseldributo’, sendo, aindaditema pobre para o
Direito. Opera no plano meramente arrecadatérionsoante regime especifico de configuracdo do
montante relativo a cada periodo de recolhimenfGARVALHO, 1991, p. 351 e 353passim”). Esta
discussdo também foge ao objetivo desta tese, pdaaqual,’brevitatis causa’, adota-se a proposicado
sustentada por SACHA CALMON NAVARRO COELHO.

19 Confira-se a critica de HUGO DE BRITO MACHADO sebas“graves inconveniéncias da nao-
cumulatividade’, notadamente a sttfaomplexidade”, que conduz dinterminaveis atritos na ja dificil
relacdo fisco-contribuinte”(MACHADO, 1997, p, 164 e 170/17Xpassim”). SACHA CALMON
NAVARRO COELHO, em estudo mais antigo, ao concheta legitimidade da concessio de créditos
escriturais presumidos, relativamente ao antigoobtgpsobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), pontua
que este mecanismo foi adotdtdon nome do interesse nacional e da unidade ecar®mo pais. Ao
sabor das peculiaridades da vida econdmica, dasssmdades da nacdo e dos problemas da lei
complementar, com espirito pragmatico — o que adigia nos planos do Constituinte — foi adequado o
exercicio da ndo-cumulatividade aos reclamos ddidede (Nao dizia Rubens Gomes de Souza que a
vida era a seiva do Direito, que junto dela vigae dela afastado morria?COELHO, 1982, p. 92).

120 No Supremo Tribunal Federal, veja-se, entre outrégravo Regimental no Recurso Extraordinario
n°® 465.236/RS, Segunda Turma, Relator Ministro Jimad@arbosa, DJe, 23 de abril de 2018ituacéo
peculiar. Regime alternativo e opcional para ap@adgo tributo. Concesséo de beneficio condicionada
ao nao registro de créditos. Pretensdo voltada amaméncia do beneficio, cumulado ao direito de
registro de créditos proporcionais ao valor cobradimpossibilidade. Tratando-se de regime alterrmtiv
e facultativo de apuracdo do valor devido, ndo é&gbeel manter o beneficio sem a contrapartida
esperada pelas autoridades fiscais, sob pena dens&b indevida do incentivo'No mesmo sentido,
Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 22B/RS, Primeira Turma, Relator Ministro Dias
Toffoli, DJe, 10 de novembro de 20X'Regime alternativo de tributacdo. Reducéo da bdsecélculo.
Beneficio fiscal. Vedacdo de creditamento do vgdago na entrada. Possibilidade. Opcao do
contribuinte. Precedentes. 1. Esta Corte firmouigijoeamento no sentido de ser indevido o regis&o d
créditos de ICMS quando se tratar de beneficicafisoncedido pelo Fisco e livremente aceito pelo
contribuinte que, em contrapartida, consentiu comedacdo do mencionado creditamento”
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ANDRE MENDES MOREIRA, nessa toada, menciona decid Superior

Tribunal de Justica que havia afirmado“fegitima a restricdo ao aproveitamento dos
créditos regulares do imposto por parte do transpdor optante pela utilizacdo de
beneficio fiscal, concluindo aquele Tribunal pelpossibilidade de cumulacdo do
beneficio com o sistema regular de apuracédo do stgioMOREIRA, 2010, p. 356,
nota n° 706, “passim”). Entretanto, ANDRE MENDES MOREIRA critica 0
entendimento adotado pelo Superior Tribunal deighystealcando a circunstancia de
que, na hipodtese, afastou-se a ndo-cumulatividgdeta de“acordo” firmado entre as
partes (MOREIRA, 2010, p. 357, nota n°® 706):

Data venia entendemos que o STJ se
equivocou no acérddo em comento. Somente haveria
ferimento a ndo-cumulatividade se o contribuinteséo
obrigado a sair do regime débito-crédito do ICMS.
Todavia, no caso era oferecida uma alternativaséensa
regular da ndo-cumulatividade que, se eleita, oo
consequéncia a vedacao do aproveitamento de cdmlito
imposto como contrapartida a reducdo da base delgal
Trata-se, portanto, de uacordooferecido pelo Fisco aos
contribuintes, que somente fariam a opcdo se esta,
financeiramente, fosse mais vantajosa.

Analisando o mesmo convénio, o STF
chegou a conclusédo distinta do Superior Tribunal de
Justica, arrimado no fato de ser o beneficio ungE@p
colocada a disposicdo do contribuinte, e que iraghc
como consequéncia valida, a exclusdo do regime de
apuracédo de débitos e créditos. Com razao, a sessio,

o STF*,

Inegavel, pois, que a vontade do contribuinteigp#, decisivamente, na

12 Confira-se, ainda sobre esse tema, a decisdorigfao Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranca n° 26.497/MT, Segunda Turma, Relator#&stvirEliana Calmon, DJe, 21 de outubro de 2008,
na qual se fez alusdo ao debate travado no preeedéado por ANDRE MENDES MOREIRA
(MOREIRA, 2010, p. 356) . A Ministra Eliana Calmoaferiu-se, entdo, a outro precedente do Superior
Tribunal de Justica, Recurso Ordinario em MandadoSdguranca n® 23.333/MT, Primeira Turma,
Relator Ministro Teori Albino Zavascki DJe, 12 dafio de 2008, no qual havia sido validado regime
alternativo instituido pelo Estado do Mato Grogsstamente porque se tratava ‘fiecentivo fiscal
facultativo, mas sujeito a contrapartidas, cabemaocontribuinte a opgao de utiliza-lo ou ndo, sedmn
suas conveniéncias; por isso, ndo ha como recomhecdireito ao beneficio sem a assuncao dos
correspondentes 6nus"Malgrado ndo se tenha assumido, no Recurso Qmlirdn Mandado de
Segurancga n° 23.333/MT, a natureza contratuéindentivo”, é patente o reconhecimento do seu carater
sinalagmatico, com a presenca de vantagens e dageas. A Ministra Eliana Calmon, contudo, no
mencionado Recurso Ordinario em Mandado de Segarah@6.497/MT, desconsiderou o acordo de
vontade, adotando o entendimento“d&o ser possivel ao Fisco retirar do contribuintefavor fiscal
constitucionalmente contemplado no principio da-némulatividade do ICMS, fazendo-o abrir méo de
um beneficio instituido por lei para, em um segumadonento impor a cumulatividade, ao nao permitir o
creditamento das exacdes que antecederam a Ultp@egdo de incidéncia do ICMS”
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formacdo dos regimes alternativos de apuracdo se tha célculo, embora ndo seja
ainda dada a devida importancia a essa manifestigc&ontade. Por isso, 0s regimes
alternativos continuam a ser tratados, no maiveass, sob o signo da unilateralidade,
como se se tratasse do administrativo carecido de colaboragaw qual a falta de
manifestacdo de vontade resultasse na nulidadeod8BRVULO CORREIA, 2003, p.
346)1%? Consequentemente, séo privilegiadas interpretagbesessaltam o poder de
império do Estado, desconsiderando-se o fato #ecide que o regime alternativo
somente se instala por conta“deordo” entre fisco e contribuinte (MOREIRA, 2010,
loc. cit.). Privilegia-se, assim, a visdo tradi@bula relagéo tributaria, marcada pelo
signo da unilateralidade.

E certo que os regimes alternativos, geralmeéts,d contetido prefixado
pelo legislador, ndo permitindo ajustes sobre aet@o deles. Ainda assim, ndo ha
muita dificuldade em inserir esses regimes no nwode$ contratos de adeséao ou, talvez
mais propriamente, como afirma FLORIVALDO DUTRA DERAUJO, no modelo
dos contratos regulamentados, que sao aqtelgs conteudo, no todo ou em parte,
encontra-se previamente fixados em disposicOesativas de carater geral, as quais
as partes contratantes limitam-se a submeter-88RAUJO, 2011, p. 119). Ainda
assim, h&acordo”, ndo sendo correto desconsiderar o carater voiardas regimes
alternativos, e muito menos deixar de perceberngsortantes consequéncias que

decorrem dessa atuacao concertada entre as pamgsacfo tributaria.

Exemplo da distor¢cao provocada pela visao caloadanilateralidade néo é
dificil de ser encontrado. Comumente, as normaaidegue disciplinam os regimes
alternativos determinam a irretratabilidade da opfgita pelo contribuinte, fixando
prazo certo para a aplicagdo do regime alterngtivano fiscal, por exemplo). Em
relagdo ao IRPJ, FABIO JUNQUEIRA DE CARVALHO e MARINES MURGEL
afirmam, com base na legislacao tributaftaie a opcao pela tributacdo com base no
lucro presumido seré definitiva em relacdo a todw-galendario” (CARVALHO; e
MURGEL, 1999, p. 89 E justamente porque ainda predomina a tese deaque

imposicdo dos regimes alternativos decorre de altataralmente praticado pela

122 Conferir Capitulo Il, especialmente consideragéeilas no item I1.2.
123 No mesmo sentido JOAO FRANCISCO BIANC(Esta opcdo é definitiva para todo o ano e néo
pode ser alterada no curso do period®@IANCO, 2006, p. 323).
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Administracdo Tributaria, € firme a orientacdo gprudencial que n&o reconhece ao
contribuinte a possibilidade de se retratar decgugdio, seja em relagéo ao IRP®& ao
IRPF? seja ainda em relag&o a outros tributos, mesrandguapontado eventual erro

na opcdo exercida pelo contribuittfe

Em casos esparsos, a jurisprudéncia ainda se;agsara, ainda dentro da
Otica unilateral, desenvolver arranjos de argungéataque permitam sacar do texto
normativo alguma possibilidade de interpretacaoaglmeita a retratacdo. Nesse tom, no
Superior Tribunal de Justica, veja-se 0 Recursoeétgp n® 172.519/RS, Primeira
Turma, Relator Ministro Milton Luiz Pereira, DJ, 88 abril de 2001:

Constituindo-se a tributacdo pelo lucro presumialaf
fiscal ditado para o Imposto de Renda, modificaams
suas condigbes normativas bésicas, e com efeitos
retroativos beneficiando o contribuinte, € possigel
reconsideracdo anterior op¢éo, considerada greansa
seus interesses. Afinal, o direito ndo pode sesjdssdo

ou injusto.

124 No Superior Tribunal de Justica (STJ), afirmowgse,“efetuada a apuracéo do imposto de renda por
meio do lucro presumido, com a entrega da Declapa8implificada de Rendimentos e Informacdes,
resta impossibilitada a sua retificacdo posterioom a opcao pelo lucro real, ante a verificacdo de
prejuizos por parte do contribuinte, porquanto giree tributario eleito, de livre escolha, tornou-se
definitivo. Inteligéncia dos arts. 13, caput e § 298, inciso lll, da Lei n° 8.541/92Recurso Especial

n® 751.389/RS, Primeira Turma, Relator Ministrorieiaco Falcéo, DJ, 07 de maio de 2005).

125 Quanto ao Imposto de Renda da Pessoa Fisica, rambéTJ, afirmou-se quégonsoante decidiu
esta Turma, ao julgar o REsp 860.596/CE (Rel. Nfllana Calmon, DJe 21.10.2008), a opc¢éo pela
declaragdo na forma completa ou simplificada é esiwhh do contribuinte, sendo possivel alterar a
escolha até o fim do prazo para entrega da deckwnadJltrapassado esse prazo, a escolha menos
favoravel ndo constitui motivo para a retificag&éo caso, o Tribunal de origem néo contrariou osart
97, incisos Il, 11I, IV e VI, e 114, do Cddigo Tuidrio Nacional, e 8°, caput e incisos | e |, &as a, b e

f, da Lei n. 9.250/95, ao decidir que, nos termos drts. 18 da MP n. 2.189-49/2001, 54 da IN/SRF n.
15/2001 e 5° da IN/SRF n. 185/2002, o contribuinte opta por apresentar a declaracdo de imposto de
renda pelo modelo simplificado ndo pode, ap6s ozgrde entrega, retifica-la através do modelo
completo” (Recurso Especial n° 1.213.714/PR, Segunda Turre&gtd® Ministro Mauro Campbell
Marques, DJe, 22 de mar¢o de 2011).

126 Relativamente ao IPI, ainda no STQ: contribuinte tem o direito de optar pelo regimee lhe seja
mais favoravel. Realizada a op¢éo, ndo poderéicétifa dentro do mesmo ano-calendario ou, ainda, em
relacdo a exercicios anteriores. O fato de ter dptgpor um regime mais oneroso, mesmo que por
desconhecimento, ndo gera o direito a aplicacaooediva da sistematica mais vantajosa. O pagamento
feito corretamente, com base na opg¢éo exercidagedia pagamento indevido e, portanto, nao da direito
a qualquer compensacaddqRecurso Especial n® 1.002.855/SC, Segunda TuURelator Ministro Castro
Meira, DJe, 15 de abril de 2008). Destaque-se dugkesconhecimento’® vicio da vontade, no plano do
Direito Civil, cabendo lembrar a licdo de CAIO MARIDA SILVA PEREIRA de que‘quando o
agente, por desconhecimento ou falso conhecimeast@iccunstancias, age de um modo que néo seria a
sua vontade, se conhecesse a verdadeira situa¢g&sedjue procede com errqPEREIRA, 1995, p.
326). Todavia, como ndo se reconhece manifestagdmitade na opcdo, também ndo se reconhece o
vicio nesta manifestacdo de vontade.
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Embora ndo se tenha abordado a questao sob adtitratual, a referéncia
a circunstancia de ter se tornado nigrsvosa” permitiria conduzir a argumentacao a
partir de temas como a onerosidade supervenientey erro, como abordado logo

adiante.

Ha, outrossim, a tese de que, submetendo-se dtdDifgibutario ao
principio da legalidade, se ndo estiverem confgpsaodos os aspectos da hipotese de
incidéncia, o contribuinte ndo poderia ser obrigadmagar tributo apenas porque havia
optado por determinadeegime alternativo ROQUE CARRAZZA, a esse propdsito,
sustenta quéa pessoa juridica ndo pode ser impedida de recothanposto pelducro
real ou de eximir-se da tributacdo demonstrando hawarido prejuizo no ano-
calendario”, porque, nesta hipotese, o impostam arrepio do figurino constitucional,
deixara de ser sobre a renda auferida, para tramsfir-se em teratologica exagax
voluntate nascida de um pacto irretratavel entre o Fisco eontribuinte e — pior —
capaz de sobrepor-se a verdade refCARRAZZA, 2005, p. 95;passim”). Também
HUGO DE BRITO MACHADO afirma quéa impossibilidade de voltar atras na
opcéao pelo regime do lucro presumido descaractesizaposto, que deixa de ser uma
obrigacdoex legee passa a ser uma obrigagdo contratudMACHADO, 2003, p.
446). Prossegue HUGO DE BRITO MACHADO afirmando geen se vedando a
retratacdo, ter-se-icobrigacdo de origem ‘contratual”, que “ndo existe em NosSso
sistema juridico’ pois a obrigacéo tributéria nascefi@@o do fato renda, mas do fato
manifestacéo de vontadéMACHADO, 2003, p. 446;passim”).

A tese sustentada por ROQUE CARRAZZA e HUGO DE BRI
MACHADO, negando qualquer relevancia a manifestatgi@ontade do contribuinte,
conduz ao resultado extremo de que, a prevalengrseaqueldéigurino constitucional
nenhum regime alternativo se sustentaria, pois,ocadverte RICARDO MARIZ DE
OLIVEIRA, “também é um direito do fisco lancar o tributo seba base real de
acréscimo patrimonial ao contribuinte, pois este &erdadeiro substrato econémico
gue se constitui no fato gerador do impos{®@LIVEIRA, 2008, p. 402). Assim, se 0
contribuinte ndo pudesse ser tributado de outrmdprque nao pelo lucro real (por
imposicao ddigurino constituciongl, ao fisco também né&o restaria outra opcdo se nao

exigir o tributo também e sempre com base no lueal, porque o legislador
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infraconstitucional e o fisco ndo poderiam deixa dumprir aquelefigurino
constitucional Mostra-se contraditéria, pois, a afirmacao feita HUGO DE BRITO
MACHADO que a possibilidade de adocédo do regimermditivo do lucro presumido
sejainovacao elogiavelpor ser“vantajosa” para o contribuintejsem prejuizo do
interesse da Fazenda. Os custos com servigos debdichade sdo evitados. Reduz-se
burocracia. Ganham o contribuinte e o Fisc(MACHADO, 2003, p. 446;passim”).

Ora, é justamente a existéncia“deordo” entre as partes envolvidas na
relacdo tributaria que permite a adocao de regiteenativo (o lucro presumido ou
qualquer outro regime analogo), substituindo-semsentimento expresso em lei pelo
consentimento manifestado diretamente pelos irdades, que o fazem em razao de ser
maisvantajosa com menos custos e litigios. Necessario, ené@onhecer o obvio, que
ndo € reconhecido pelo excessivo apego a uma cgawemilateral das relacdes entre

fisco e contribuinte.

Ha manifestacdo de vontade w@gdespor regimes alternativosle fixacao
de base de calculoggimesestes que se legitimam exatamente porque alicesqaal
manifestacdo de vontade, permitindo que os tribatggie se aplicam desbordem do
figurino constitucional N&o reconhecer essa obviedade seria admitir dribugacao,
em larga escala, estaria se desenvolvendo a malgeistema juridico, com adoc¢éo de

critérios de eficiéncia e comodidade hauridos dimetnte do sistema econdniico

E reconhecida a existéncia de manifestacdo deadent relacao tributaria
nao pode ser tratada como sepgdofosse ato unilateral. Trata-se, sim,ad®rdqg de
modo que eventuais conflitos de interesses entigadss devem ser resolvidos com
auxilio dos principios e regras pertinentes aosratws, a atuacdo concertada. Melhor
seria, obviamente, que existissem regras espexiichre esseésmcordos” no ambito
tributario, mas, faltando regras especificas, rmestrperfeitamente valido o recurso aos

principios e regras de natureza contratual.

127 Além dos dados j4 mencionados, acrescente-senfprmacées colhidas pelo Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), déataate que, em 2012, mais de sete milhdes de
micro e pequenos empresarios estavam vinculados; pp¢do, ao Simples Nacional
(http://www.mpedata.com.br/Paginas/mpeinternet.asprsulta em novembro de 2012).
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A irretratabilidade das opc¢des feitas pelo contnte, nesse diapasao, deve
ser reconhecida, por forca do chamdgancipio da obrigatoriedade contratual”
(FIUZA, 2010, p. 35), porque o0s ajustes obrigam asnbs partes &evem ser
cumpridos como se fossem lei. Costuma-se tradege principio em latim pgracta
sunt servanda (FIUZA, 2010, p. 35). HIROMI HIGUCHI, FABIO HIROSH
HIGUCHI e CELSO HOROYUKI HIGUCHI observam que*faculdade de mudar a
opcéao de regime tributario nao tinha sentido poregdeprejudicava a arrecadacao de
tributos”, visto que ela somente ocorria quando o contribymetendia pagar menos
tributo: “Nenhuma empresa mudava de opcdo para pagar mdamite. Além do
prejuizo na arrecadacdo, a mudanca prejudicava otrmde da conta corrente pela
diferenca de codigo de recolhiment¢HIGUCHI; HIGUCHI e HIGUCHI, 2011, p.
57). Assim, a opcao do contribuinte cria legitimgpertativa também para a
Administracdo Tributéria, ndo sendo compativel eolbgica contratual a possibilidade
de uma das partes, a qualquer momento, ao seuialv@ekistir do contrato.

Dai ndo se pode inferir, contudo, quaamrdo jamais pudesse ser revisto.
Havendo vicios na formacdo da vontade, possivel aserevisdo da opcao, cabendo o
onus da demonstracdo a parte que invocasse eventiml Assim, seria possivel
eventual retratacdo se demonstrado, por exemglesoonhecimento da realidade, ou a
sua incorreta incompreensao, a provocar o erro,vipig a manifestacdo da vontade,

tornando invalida a opcao exercida.

De outra parte, como a relagéo tributaria se pgaano tempo, também se

pode cogitar de alteracdes imprevistas, que joatifiem a revisdo do ajudfe Como

128 Averbe-se, nesse passo, que os instrumentos @sédd Direito dos Contratos ndo afrontam o
principio constitucional da capacidade econémicac@pacidade contributiva). A capacidade econémica
€ obrigatéridndo apenas para o legislador, como também paratérprete e aplicador da lei{(DERZI,
2010, p. 1.091), embora sua aplicagdo diretameeie gutoridade fiscal encontre limites na vedacao
legal & dispensa do tributo devido a partir de iciemacdes de equidade (conforme artigo 108, §®°, d
Cadigo Tributario Nacional). Nesse contexto, adslegor, precipuamente, incumbe dar aplicacdo ao
principio da capacidade econdmica, escolhendo fgeoadores, bases de célculo, aliquotas, etc., que
efetivamente alcancem as manifestacdes de riquezardribuinte. Ocorre que, como Visto, 0s regimes
alternativos constituem-se, sob esse angulo, epliBgacdes na forma de apurafquantum debeatur;

e, por isso, ndao permitem aferir, em toda a praflattk a capacidade econémica do contribuinte. Assim
aqueles instrumentos desenvolvidos pelo Direitwd@o, especialmente a onerosidade superveniente,
prestam-se como mecanismos para ajustar a aplicdgdoorma tributaria ao caso concreto, em
cumprimento ao principio da capacidade econdmiga, Sor essa mirada, meios que permitem corrigir
distor¢cBes que afetem a capacidade econdmica.
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explica CESAR FIUZA, tratando-se de ajustes paxacucio futura’, podem ocorrer
fatos posteriores que recomendem a revisdo do @via kido ajustado (FIUZA, 2010,
p. 66). Ao Direito Civil ndo sdo estranhos insbiitcomo a “onerosidade
superveniente’ou a“lesdo”, ou figuras semelhantes, que impliquem a necessida
alteragbes no que havia sido pactuado (FIUZA, 2@1GB2 e seguintes). HUGO DE
BRITO MACHADO cogita da possibilidade da adocémpelgime alternativo do lucro
presumido se transformdem verdadeira armadilha) imaginando hipotese em que
“as perspectivas de negdcio no inicio do anstipostas por determinada empresa, nao
se concretizassem, de modo que a empresa poderiersando contingéncia de,
mesmo tendo prejuizo, pagar Imposto de Ren@ACHADO, 2003, p. 446,
“passim”). Para essa possibilidade, ha todo um arcabougoedanismos pertinentes
ao Direito dos Contratos que legitima a revisdo ajoste, sem ser necessario

desqualificar a manifestacao de vontade e o aaetdodecorrente.

Registra CESAR FIUZA quésomente a Justica cabe proceder a reviséo,
cabendo ao interessado interpela-la, sendo-lhestefazer ele mesmo as modificacdes,
a ndo ser que a outra parte consintédFIUZA, 2010, p. 69). Na esfera tributaria,
todavia, n&o seria absurdo fmocedimentalizacdo’da eventual revisdo do que havia
sido objeto de atuacao bilateral, na linha proppstaMISABEL DERZI para revisdo
de lancamento tributario (DERZI, 2009, p. 470/47%§0 tradicionais, no Direito
Tributério, os Conselhos de Contribuintes, érgaescdmposicéo paritaria (fisco e
contribuinte), que bem poderiam exercer atribuigdesever osacordos” firmados
entre fisco e contribuinte, sem prejuizo, obviareede eventual acéo judicial sobre o

tema.

Pontue-se que também ao Direito Administrativo ma@oisa espécie a
necessidade de ajustes posteriores ao que havialsieto do contrato administrativo,
lembrando-se, mais uma vez, a afirmacdo de CELS@GWNO BANDEIRA DE
MELLO, ja citada no Capitulo 1°, de que“um traco imprescindivel’do contrato
administrativo € dresguardo dos interesses do contratante, designadwtio, direito
ao equilibrio econdmico-financeiro’(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 616,

“passim”), conferindo-se ao administradtntegral protecdo” com relacdo as

129 Conferir especialmente item 11.4.
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“aspiracbes econdmicas que ditaram seu ingresswinoulo e se substanciaram, de
direito, por ocasido da avencalBANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 617;passim”).
Conguanto tenha em mente o contrato administrativoneio do qual a Administracao
Plblica busca obter bens e servicos, a mesma |dgistra-se mais adequada para
resolver eventuais conflitos decorrentes deordos celebrados entre fisco e

contribuinte.

Portanto, ainda que o contribuinte houvesse valtde optado por regime
alternativo de apuracdo, fatos posteriores, quer@ssem no exercicio fiscal, poderiam
determinar a revisdo do ajuste, visto qedrdosdevem ser cumpridoSebus sic
standibus’, “figura implicita em todo contrato de execucéo fatusegundo a qual os
contratantes estdo adstritos a seu cumprimentorogm, Nno pressupostos de que as
circunstancias do ambiente conservem-se inalterag@asmomento da celebrac&o”
(FIUZA, 2010, p. 53).

O reconhecimento da natureza contratual de regiaiesnativos de
apuracdo da base de calculo dos tributos, muiesatd enfraquecer, reforca a protecéo
juridica do contribuinte, sendo este reconhecimpremissa necessaria para se buscar,
no ambito do Direito dos Contratos, mecanismoglijcos capazes de evitar injusticas,
ao mesmo tempo em que se legitima mecanismos maisqs e eficientes. Como
anota HUGO DE BRITO MACHADO,“ganham o contribuinte e o fisco”
(MACHADO, 2003, p. 446).

V.2 — OSimples Nacionak a adog¢éao de tributo voluntério

Destaque especial merece o cham@uioples Nacionalinstituido pela Lei
Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de 200@osrii2 a 41, inseridos no
Capitulo IV da referida lei complementar). A Leir@gementar n° 123, de 2006, foi
editada apos alteracdo constitucional promovida gehenda Constitucional n°® 42, de
19 de dezembro de 2003, que atribuiu a lei compitameributaria a'definicdo de

tratamento diferenciado e favorecido para as mianpessas e para as empresas de
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pequeno porte”(artigo 146, paragrafo Unico, inciso lll, alinda da Constituicdo
Federal), permitindo-se a instituicdo ‘tlegime Unico de arrecadacao dos impostos e
contribuicbes da Unido, dos Estados, do Distritad&®l e dos Municipios’(artigo

146, paragrafo unico, da Constituicao Federal).

Embora a Constituicdo Federal j& determinassesemartigo 179, que os
entes federados dispensassem as micro e pequemaissagitratamento juridico
diferenciado, visando a incentiva-las pela simp#ido de suas obrigacdes
administrativas, tributérias, previdenciarias e ditcias”, faltavam regras uniformes
para as trés esferas da Federagdo. Assim, cadiedetado instituia seu proprio regime
simplificado, o que n&o atendia a simplificacdodadsa pela Constituicdo Federal, dada
a multiplicidade de regimes tributarios (federadtadual ou distrital, e municipal).
Como registra SILAS SANTIAGO,“quando existia o Simples Federal, essa
aglutinacéo era permitida — mas de forma facultatie acabou n&o se efetivando. Para
que a unificacdo fosse possivel, era necessariarefioama constitucional, o que veio
a acontecer por meio da Emenda Constitucional ri° @ANTIAGO, 2011, p. 25).
Assim, todas as microempresas e empresas de pepogaguderam ser submetidas a
um unico regime tributério, aplicavel ndo apenasitautos federais, mas também a

tributos estaduais, distritais e municipais.

A literalidade das normas constitucionais e irdrestitucionais provoca a
impressao de que, em realidadeSimples Nacionase constituiria em mertegime
anico de arrecadacao dos impostos e contribuic@eb/dido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios{paragrafo unico do artigo 146 da ConstituicaoeFal, a
ser aplicado conforme opcéo do contribuinte (intido paragrafo Unico do artigo 146
da Constituicdo Federal). Desse modo, optando $ehples Nacionalo contribuinte
estaria obrigado awecolhimento mensal, mediante documento Unicordecadacao”,
dos oito tributos elencados no artigo 13 da Lei @lementar n° 123, de 2006, a saber,
Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJpstm sobre Produtos
Industrializados (IP1), Contribuigcdo Social sobreuzro Liquido (CSLL), Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)ntribuicdo para o
PIS/PASEP, Contribuicdo Patronal PrevidenciariaR};Bmposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) e Imposto Sobre $esvile Qualquer Natureza (ISS).
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Nesse sentido, JAIME MARINS e MARCELO BERTOLDI paoatn que oSimples
Nacional “n&o é tributo novo, mas forma nova de emadar tributos velhos,
caracterizada por ser sistema opcional de apurag@or estimacdo objetiva),
fiscalizacdo (compartilhada), lancamento (unifichde arrecadacdo (conjunta)”
(MARINS; e BERTOLDI, 2007, p. 74).

Andlise mais detida, contudo, mostra que a opgio imples Nacional
nao implica a adocao apenas de recolhimento uddicke oito tributos distintos. Isso
porque o calculo do tributo devido toma como ddtéa “receita bruta” da
microempresa ou da empresa de pequeno porte (a8jgp3°, da Lei Complementar n°
123, de 2006). Esta base de célculo Unica pardmsributos ndo permite confirmar a

natureza especifica de nenhum dos oito tributangimos pel&@imples Nacional

CARLOS RENATO CUNHA, que examina detalhadamenteitustributos,
comparando o aspecto material de cada um delesacoase de calculo adotada pela
Lei Complementar n°® 123, de 2006 (CUNHA, 2011, @7/380), afirma que,
excetuadas a COFINS, a CPP e a Contribuicdo pBi&/@ ASEP;todo o restante da
forma escolhida para o recolhimento unificado, neIBLES nacional, que se refere ao
IRPJ, ao IPI, & CSLL, ao ICMS e ao ISS, ndo se d@mabs limites constitucionais”
(CUNHA, 2011, p. 380). Também CAROLINE SAID DIASstedando o anterior
Simples instituido pela Lei n°® 9.317, de 5 de dezembrd @@6, anota a auséncia de
“paralelo direto entre a obrigacdo tributaria e acorréncia do fato gerador,’ visto
que o ICMS, o ISS e o IPI seriafoobrados levando-se em conta a renda bruta da
empresa tributada, e ndo as operacdes de circulad@anercadorias, prestacao de

servigos ou producgéo de ben®IAS, 2000, p. 22;passim”).

E bem verdade que, em relac&o a outros tributes#o submetidos a bases
de calculo alternativas, se faz presente esseaafasto do figurino constitucional,
como anotado no item anterior. Em relacdo Simples Nacional todavia, esse
afastamento é ainda mais radical, pela circunsiéheiqgue o pagamento efetuado pelo
contribuintesubstituj por assim dizer, o pagamento relativo a tributes distintos.
Consequentemente, a base de célculo adotadginmples Nacionala “renda bruta”,

ndo permite aquel&etorno ao fato descrito na hipétese de incidérigiaazéo pela
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qual o“fato medido na base de calculaido €0 mesmo posto na hipotes€DERZI,
1999, p. 65,'passim”). Ha, pois, um corte radical separando o montdatedo pelo
contribuinte optante d8imples Nacionatios aspectos materiais do ICMS, do IPI, do
ISSQN, da CPP, tributos supostamente embutidosefequontant&®.

Efetivamente, ndo é possivel identifie@pecto materiabjue justifique o
pagamento efetuado pelo contribuinte optante Silmples Nacional PAULO DE
BARROS CARVALHO (que prefere a expressé&witério material”, em vez de
aspecto materiatla hip6tese de incidéncia), afirma que ele setitonso “nucleo, pois
€ o dado central que o legislador passa a condecignando faz men¢édo aos demais
critérios” (CARVALHO, 1981, p. 75). E, ainda com PAULO DE BRRS
CARVALHO, “esse nucleo, ao qual nos referimos, sera formawlariavelmente, por
um verbo, seguido de seu complemen® modo a alcancar twomportamento
humano, tomada a expressao na plenitude de sua &gnificativa, equivale a dizer,
abrangendo néo so as atividades refletidas (vedpas exprimem acdo), como aquelas
espontaneas (verbos de estado: ser, estar, perrearetc.)” (CARVALHO, p. 76,

“passim”).

A opcao do contribuinte peldimples Nacionatesulta no descolamento do
valor devido pelo contribuinte ddatos geradoresio IRPJ, do IPI, do ICMS, do ISS,
etc., pois ndo é mais necessério apurar se o looimtie, efetivamente, auferiu renda,
realizou operacdo de industrializacdo, ou de agdd de mercadorias, ou prestou
servicos. Nesse contexto, em relacdo a microemppaate d&imples Nacionalqual

0 “comportamento humanofaz nascer a obrigacdo de pagar o tributo devido?

Nao se diga que esse comportamento seria auéeeita bruta, porque a
receita bruta é o dado econdmico escolhido parantifigar o valor devido,
constituindo-se, pois, na base de calculdcSaduples Nacionafartigo 18, § 3°, da Lei

Complementar n° 123, de 2006).“€@mportamento humano®, justamente, o ato do

130 Registre-se que a Lei Complementar n° 123, de,Z0@6em seusinexoscritérios para distribuicéo
(rateio) entre os entes federados dos valores aataelos viaSimples NacionalMas os percentuais
definidos cumprem funcédo nitidamente financeirarmiéindo a partilha da receita tributaria, em
obediéncia ao determinado pelo artigo 146, paradgnaico, incisos Ill e IV, da Constituicdo Federslp
havendo nenhuma correlacdo entre tais percentuas aspectos materiais do IRPJ, da CSLL, da
COFINS, do ICMS, do ISS, etc.
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contribuinte de optar pela sua inclusaoSmmples Nacionalo que resulta na obrigacao
de pagar determinado tributo, cujo célculo tomacemta a receita bruta auferida no
meés, pouco importando que o contribuinte tenhari@afeenda, ou realizado operacdes
de circulacdo de mercadorias, ou prestado servigas, qualquer outro dos
“comportamentos humanogiefinidos como aspecto material dos tributos suidos
pelo Simples NacionalSem a opcéo, isto é, sem a manifestacdo de wdtadujeito
passivo, ndo se pode exigir do contribuinte o pagaonde percentuais incidentes sobre
a receita bruta, cabendo aos fiscos federal, estadununicipal, no ambito de suas
competéncias, exigir o pagamento do IRPJ, ou daLC&l do ICMS, ou do ISS, etc.,
em se constatando, obviamente, a ocorréncia dws datadores de tais tributd's

A adocao de base de calculo alternativas, coniensatio no item anterior,
ja implica a alteracdo dbfigurino constitucionaldo tributo, pois o valor pago pelo
contribuinte, nos regimes alternativos, nao se@jahipotese de incidéncia tradicional.
Em relacdo a&imples Nacionalessa alteracéo fica escancarada, pois que ibithas
diferentes sasubstituidogor outro tributo, cujo fato gerador é a opcaaadetribuinte
pelo Simples Nacionale a base de célculo € a receita bruta auferidadeterminado

periodo.

Note-se, contudo, a resisténcia da doutrina ewntescer a importancia da
manifestacdo de vontade, insistindo, assim, naaféo de que &imples Nacional
seria apenas uma forma unificada de recolhimensotrloutos relacionados no artigo
13 da Lei Complementar n® 123, de 2006. SILAS SAMEO, por exemplo, manifesta
apreciacdo pela ideia de queSamples Nacionake caracterizaria comtum novo
tributo”, mas rejeita a conclusédo, ao argumento de quenati@icdo Federal apenas
permitiu a criacdo d&um regime unificado de arrecadacao, cobranca edlzacéo de
tributos”, sem alteraras competéncias originarias de cada ente federa&o’sem

conceder‘permissao para a criacdo de novos tributo$SANTIAGO, 2011, p. 39,

31 Em sentido oposto, tratando do antjmples disciplinado pela Lei n® 9.317, de 1996, ELIUDSIO
PINTO DA COSTA afirma quéo critério material do impostasimplesé ‘auferir receita bruta’, assim
definida no § 2° do art. 2° da Lei n°® 9.317/96,gmimportando a renda auferida pela pessoa juridioca
ano-calendario ou as vendas de produtos induskhdalos” (COSTA, 1997, p. 58). O argumento é
equivocado porque a microempresa pode até aués@ita bruta, mas tera que se submeter ao IRPJ, a
CSLL, ao ICMS, ao ISS, etc., caso nao faca a prpgd@io pel@imples NacionalA receita bruta, entéo,
revela-se como critério para quantificar o valoride, sendo, pois, base de céalculo do tributo.
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“passim”). Haveria, segundo SILAS SANTIAGOmero deslocamento da base de
calculo de cada um dos tributos abrangidos pelop&s Nacional” (SANTIAGO,
2011, p. 39). Também DEBORA SOTTO pontua que ada@nplementar n® 123, de
2006,“apenas alterou os consequentes das regras-matdeesicidéncia dos tributos,
abarcados pelo regime unido de arrecadacdo, sengathao extremo de criar novos
tributos” (SOTTO, 2007, p. 134).

E CARLOS RENATO CUNHA faz remissdo a varios outengores que,
nessa mesma linha, comungam da comoda tese dadptado oSimples Nacional
apenas se altera a forma de apuracao dos tribbtasgados pelo regime unificado
(CUNHA, 2011, p. 290/291). Entretanto, o proprio RIADS RENATO CUNHA,
conquanto também rejeite a existéncia de um nabater (CUNHA, 2011, p. 301),
reconhece que fritério material” da hip6tese de incidéncia &mples Nacionaé
“realizar opcao pelo SIMPLES. Trata-se de manifedta de vontade da pessoa
juridica, realizada na forma regulamentada pelo @émGestor do SIMPLES
nacional” (CUNHA, 2011, p. 299). Nenhum dos tributesbstituidospelo Simples
Nacional todavia, tem o ato deealizar op¢do” como aspecto material de sua hipotese
de incidéncia, o que apenas ressalta que, em \&rd&imples Nacionaé muito mais

do que um regime unificado de recolhimento de tobu

Trata-se, sim, de imposto novo, com hipétese d&éncia e base de
calculo diversas das hipéteses e bases do IRRP),ddo ICMS, do ISS, da CSLL, da
CPP, da contribuicdo PIS/PASEP e da COFINS, presslaqp sim, o consentimento
direto do contribuinte, manifestado por via da @ppélo ingresso no proprio sistema
alternativo. Essa circunstancia ja havia sido fmdee em relacdo ao antiggimples
por ELIUD JOSE PINTO DA COSTA, ao concluir que & fiederal “criou a regra
matriz de incidéncia de imposto novfCOSTA, 1997, p. 59), malgrado apontasse a
inconstitucionalidade destéimposto novo”, em razdo de se afrontar as regras
constitucionais para a criagdo dos chamados impossiduais (artigo 156, inciso |, da
Constituicdo Federaf}’.

132 0 vicio de inconstitucionalidade apontado por HRIJOSE PINTO DA COSTA, contudo, restou
superado com a edi¢cdo da Emenda Constituciona?,ndet2003, que efetuou as alteracdes necessarias
para a instituicdo d8imples Nacionalpor meio de lei complementar.
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Igualmente CAROLINE SAID DIAS, também sobre o aiote Simples
salienta qué¢a nova forma de tributacdo consistiria em uma na@sapécie tributaria,
com novo fato gerador, novos contribuintes e noathguotas”, de modo queos
microempresarios e empresarios de pequeno porgiast isentos do pagamento dos
tributos englobados pelo Simples, tendo somenteva abrigacao tributaria, que seria
o Simples”(DIAS, 2000, p. 23;passim”).

Acrescente-se que o corte entr&Simples Nacionaké os tributos por ele
substituidos fica ainda mais profundo quando sem@axa a figura do
“Microeempreendedor Individual — ME])” previsto no artigo 18-A da Lei
Complementar n® 123, de 2006 (acrescentando pel@ddmplementar n® 128, de 19 de
dezembro de 2008), e que poderia ser apresentatm @simples do Simples Nacional
O microeempreendedpgue vem a ser o empresario individual com red®itéa anual
de até trinta e seis mil reaiscéput” do mencionado artigo 18-A), ao optar pelo
Simples Nacional fica obrigado ao recolhimento d&valores fixos mensais,
independentemente da receita bruta por ele aufeniolanés” (artigo 18-A,“caput”).
Ressalta-se, assim, a importancia da manifestag&ortade, porque dsalores fixos
mensais’ndo tém nenhuma relacdo com os fatos geradoresngastos substituidos

pelo Simples Nacional

Por fazer a opcao pelSimples Nacionalo MEI se torna obrigado ao
recolhimento de determinado valor mensal, sendolatsnente irrelevante apurar se
ele praticou os fatos geradores do IRPJ, da CSBLPIS/PASEP, da COFINS, do
ICMS, etc., sendo até mesmo irrelevante apurarcaitee bruta auferida por esse

microeempreendedor.

Portanto, a manifestacdo de vontade do contribuigie € relevante e
decisiva para a aplicacdo de regimes alternatieogpiiracdo da base de calculo, na
hipotese d&simples Nacionadpresenta-se ainda mais relevante e decisivagpoltar
no surgimento de tributo novo, completamente dwstdo IRPJ, do IPI, da CSLL, da
COFINS, da Contribuicdo para o PIS/PASEP, da CBRACMS e do ISS. Apenas a
resisténcia em reconhecer a existéncia de margestade vontade do contribuinte

conduz a equivocadas conclusdes de qu&imples Nacionalha apena¥orma nova
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de arrecadar tributos velhos{MARINS; e BERTOLDI, 2007, p. 74). Os valores
devidos pelas microempresas e empresas de peqadaamfo dependem da realizacao
da hipdtese de incidéncia daqueles tribigobstituidospelo Simples Nacionalmas,
sim, da opcdo das microempresas e empresas denpgogmee pela adesdo &mples

Nacional o que ressalta o carater voluntario do tribtito

Reconhecida, assim, a manifestacdo de vontadeomtoibuinte, todos os
aspectos discutidos no topico anterior tém intpeetinéncia também em relacédo ao
Simples Nacionalseja no que se refere a higidez da opc¢éo pelwilmointe, seja no
que toca a preservacdo das condigcbes econdmicasoquieiziram ao exercicio da

opcao.

Frise-se que 8imples Nacionate legitima a partir da Constituicdo Federal,
nao apenas pela determinacdo de tratamento difadenpara as microempresas e
empresas de pequeno porte (artigo 179), ou pekihilcdade de adocdo dwmegime
unico de arrecadacéo de impostos e contribuicbet)d@o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios{artigo 146, paragrafo Unico), mas especialmeate fato
de que aSimples Nacional “sera opcional para o contribuihténciso | do paragrafo
anico do artigo 146). Retoma-se, assim, o consention(direto) do contribuinte, a
legitimar a instituicAo de tributo que, escapandompletamente do figurino
constitucional pertinente ao IRPJ, ao ICMS, ao 88, tem o aspecto material de sua
hipotese de incidéncia alojada na op¢do do combtdou Por isso, parafraseando
CAROLINE SAID DIAS, se d&Simples NaciongDIAS, 2000, p. 23):

[...] traz mais melhorias e resguardos aos outrogitbs
constitucionais dos contribuintes, pode-se prewe gs
cortes nacionais optardo por legitimar a cobrancga,
politicamente, e afastar-se da rigidez juridicapmmem
tantas outras oportunidades ja fizeram

Rigorosamente, faca-se o reparo, ndo se tratdafdstar-se da rigidez

133 Reiterando-se que a liberdade de contratar, adui,é total, até porque ndo é correto imaginar que
essa liberdade absoluta exista, nem mesmo no ®@ifitvado, como abordado no Capitulo I
(especialmente item 111.3). Assim, se ndo optao B@nples Nacionalb microempresario estara obrigado
a recolher todos aqueles tributos, desde que,ré, ckealize o fato gerador deles. Ele estard oboga
pagar os percentuais incidentes sobre a receita, lwtefinidos na Lei Complementar n® 123, de 2866,

e apenas se, houver feito a op¢éo por pagar taismiaais.
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juridica”, mas se desapegar do modelo centrado na atuagibenah do fisco,
reconhecendo-se, entdo, a existéncia, na seansatidy de atos bilaterais, nos quais a
manifestacdo de vontade do contribuinte € ineg&&imples Nacionalem suma, é
exemplo paradigmatico da relevancia da manifestdgdwontade do contribuinte nas
relacdes tributaria, prestando-se esta manifestdedeontade como instrumento para
tornar mais pratica a aplicagcédo das regras trilstactonfirmando, desse modo, 0 que se

vem expondo nesta tese.

V.3 — Osregimes especiaido ICMS e do IPI: manifestacao de vontade na defigdo

do conteudo da relacao tributaria

As situagfes ventiladas nos topicos anterioredramascasos que bem se
assimilam, como ja registradocantratos regulamentadpdada a impossibilidade de o
contribuinte (ou mesmo o fisco) interferir no came da relacdo tributaria, que €
integralmente estipulado pelas normas tributariestimentes. Para além dessas
situagOes, contudo, as legislacOes de determirntatasos preveem a possibilidade de
fisco e contribuinte entabularem acordos que véanghr o proprio contetdo da relacao
tributaria, alterando substancialmente o cumprimedas obrigacdes principal e
acessoria. Tradicionalmente, utiliza-se o naegimes especiaipara denominar esses

acordo$®

RICARDO FERREIRA BOLAN, em obra especifica sobreema, aborda
0S regimes especiais relativos ao IPl e ao ICM3niddo-os “como um plexo de
regras que constituem excecbes as normas geraerads ao ICMS e ao IPI”
acentuando que estas regfém por escopo imprimir maior operacionalidade a
arrecadacédo e fiscalizacdo desses impostos, signiflizer, visam a facilitar ou

compelir a observancia da legislacdo tributarigBOLAN, 2004, p. 77,'passim”).

134 Conferir no anterior Capitulo IV, a nota n° 100edaz mencéo aos regimes especiais do ICMS, com
indicacao da legislacao pertinente ao ICMS de M{Bagais, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Em relacdo ao
IPI, a previsdo genérica para instituicao estaidanatualmente, no artigo 387 do Decreto n° 7.8&2.5

de junho de 2010, segundo o gtaSecretaria da Receita Federal do Brasil podet#@izar a adogéo

de regimes especiais para a emissao e escriturdeadocumentos e livros fiscais, emitidos por preges
manual, mecanico ou por sistema de processamegtideico de dados”.
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Seguindo a linha proposta por PAULO DE BARROS CARW® (CARVALHO,
1996), BOLAN acrescenta que o0s regimes especidansele duas espécigsegimes
especiais consensuai®€ “regimes especiais de oficio (estes existentestioente no
ambito do ICMS)"(BOLAN, 2004, p. 78). Os regimes especiais demfiem realidade,
configuram-se comeegimes especiais de fiscalizagdavendo grande polémica ainda
a respeito de sua constitucionalidade, mas estasti8o desborda do objetivo desta
tesé®. Pertinentes com o presente trabalho, porém, sidremimes especiais

consensuais”

Como anotado no Capitulo 1V, a legislacéo tribatde Minas Gerais, aqui
usada como exemplo, prevé no Regulamento do ICNIQ/28provado pelo Decreto
Estadual n° 43.080, de 2002, que“egimes especiais de tributacdo disciplinam, na
forma estabelecida nos Anexos IX e XV, procedirseatcsserem adotados pelos
contribuintes, relativamente ao cumprimento de aagyacdes atinentes ao imposto”
(artigo 181). Ainda segundo o Regulamento do ICNIB22 outros regimes especiais de
tributacdo podem ser estabelecidtsndo em vista as peculiaridades das operacdes de
circulacdo de mercadorias ou das prestacoes dei@Evde transporte ou de
comunicacdo, proprias de determinada categoria detribuintes ou atividade
econdmica’ (artigo 183), com admisséo, aindam carater individual’, de “Regime
Especial de Interesse do Contribuinte, requeridofolana prescrita pela legislacao
tributaria administrativa, consideradas as pecuid@des e as circunstancias das
operacdes ou das prestacdes que justifiquem adogéa” (artigo 184).

PAULO DE BARROS CARVALHO, considerando as previsdda

135 Confiram-se, sobre o tema, as ponderacdes de RICARERREIRA BOLAN (BOLAN, 2010, p.
179 e seguintes), bem como a anotacdo de PAULO BER®S CARVALHO de que tais regimes de
fiscalizacdo assumertnitidas conotacBes sancionatérias{CARVALHO, 1996, p. 97). O Superior
Tribunal de Justica, julgando o Recurso em Mand#El@&eguranca n°® 16.493, Primeira Turma, Relator
Ministro Teori Albino Zavascki, DJ, 22 de agosto #8806, afirmou que dregime especial de
arrecadagéo do ICMShéo deve ser confundidoom o Regime Especial de Fiscalizacdo (art. 52.da
Mineira 6.763, de 26.12.1975), imposto aos contrites que se encontram em situacdo de reiterada
inadimpléncia como o Fisco e cuja ilegitimidadederlarada pelo STF por impor a certos contribuinte
condi¢des mais gravosas no recolhimento da exagddeocumprimento de obrigacBes acessorias, em
funcéo do descumprimento de obrigac8es tributariddais recentemente, contudo, vem sendo apontada
alteracdo na jurisprudéncia do STJ, como se podewdrecurso Especial n° 1.236.622/MG, Primeira
Turma, Relator Ministro Benedito Goncalves, DJedé&6narco de 2012Mais recentemente, todavia, 0
STJ vem admitindo a imposicdo do regime especial @amtribuintes que comprovadamente sejam
reincidentes na pratica de infracfes tributariagnm meio inerente ao poder de policia e necessario
para que a Administracdo Tributaria possa prevemiros prejuizos aos cofres publicos”
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legislacéo tributaria paulista, mas que, fundamemaiate, sdo analogas as de Minas
Gerais (e as de outros Estados), pontifica glregime consensual’® “de iniciativa do
sujeito passivo (regra geral), pressupde o dialogdre fisco e contribuinte, que
chegam a um entendimento sobre modos mais simpbgerativos de consignar a
incidéncia e solver o débito(CARVALHO, 1996, p. 97). Observa PAULO DE
BARROS CARVALHO que drelacdo meio-fim” autoriza, no Direito Tributério, a
adocdo de certas presuncdes, tendo em vistaisio da fiscalizacdo e despesas de
arrecadacdo em confronto com os valores que ingrasios cofres publicos”
(CARVALHO, 1996, p. 96,passim”). Assim, 0s regimes especiais, segundo PAULO
DE BARROS CARVALHO (CARVALHO, 1996, p. 96):

[...] se sustentam na medida em que criam critérios
especificos, constituindo excecbes as regras da
sistemética ordinaria de fiscalizagdo e arrecadacgéo
Representam formas para otimizacao dos fins dasasor
tributérias, aparecendo como flexibilizagbes que
permitem a melhor adequagédo do direito a compldeida
da vida social, outorgando maior rendimento ao @ole
preceitos que regem a atividade de gestao trilautari

E importante destacar que esses regimes espeéi@ise destinam apenas a
redefinir as chamadas obrigacdes acessorias,,ist® @deveres instrumentais formais a
que sdo submetidos (em numero cada vez maior) oiilzontes. Como assinala
PAULO DE BARROS CARVALHO, é possivel separar os imegs especiais
consensuais emegimes adjetivo®u deprimeiro graue regimes substantivosu de
segundo grau (CARVALHO, 1996, p. 97). Enquantdos regimes adjetivos
permanecem circunscritos ao setor dos deveresum&ntais ou formais”podendo
haver, por exemplo, alteracdo do momento em que sevrealizado o pagamento do
tributo, nos regimes substantivdBa sensiveis mutacées no liame obrigacional”
(CARVALHO, 1996, p. 97). A obrigacao tributaria deente do regime especial,
portanto, é diversa da obrigacdo tributéria origimdastando-se, pois, didgurino

constitucionaldo tributo.

RICARDO FERREIRA BOLAN reconhece que tregimes consensuais
materiais estabelecem critérios especificos, ossqsultam na criacdo de uma norma
individualizada de incidéncia do ICMS, a qual ddeda norma geral e abstrata de
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incidéncia (regra-matriz de incidéncia) desse impbs havendo hipbéteses em que
ocorre até mesmo a alteracdo do sujeito passiwmplosto estadual, com o emprego do
diferimento (BOLAN, 2004, p. 99/100passim”). E embora largamente empregados
na pratica tributaria brasileira, RICARDO FERREIRBOLAN aponta a
insustentabilidade desses regimes espe@aisface dos principios constitucionais que
regem a tributacéo no BrasillBOLAN, 2004, p. 100).

Novamente, pois, percebe-se a dificuldade em aacaitmanifestacdo de
vontade na relacao tributaria, havendo excessieg@p legalidade classica, como se o
consentimento manifestado pelo contribuinte, comstraimento da praticabilidade, ndo
fosse suficiente para legitimar a exigéncia tribatacomplementando, entdo, a
insuficiéncia da lei para prever todas as pecdbalies das relagdes comerciais e
econdmicas submetidas a tributacdo. Ja tendo sthatida a compatibilidade do
principio da legalidade com alternativas tributrisoluntarias, convém insistir no
exame de duas outras questdes que, embora tamle@angnadas, pdem-se em maior

evidéncia no estudo dos regimes especiais do ICMS.

A primeira delas, pertinente a relacao entre fescontribuinte, refere-se ao
desenvolvimento e a extincdo dos regimes espewiats, que o cumprimento do que
foi ajustado se prolonga no tempo, e varias sies@ddem ocorrer, inclusive eventual

inadimplemento parcial ou total.

Normalmente, os regimes especiais sdo fixadosaaopcerto, embora
existam regimes que, repetidamente, vao sendoogamos, assumindo a configuracao
de regimes especiais por prazo indeterminado. Tada comum a previsdo, na
legislacéo tributaria, da possibilidade do regisieeeial ser cancelado por conveniéncia
exclusiva da Administracado Tributaria, a qualquanpo, realcando-se, assim, a sua
pretensa unilateralidad& Ocorre que, reconhecendo-se a natureza bilatersgime
especial de tributacdo, ndo se pode admitir a [#esia dessa hipotese de resilicdo
unilateral, por fragilizar o vinculo entre as pasteubmetendo sua existéncia ao arbitrio

de um dos contratantes, em clausula que se afiguna abusiva ou leonina.

1% Nesse sentido, por exemplo, o artigo 182 do RIQMA&2, dispde que denquadramento de
contribuintes ou de categoria de contribuintes estedninado regime previsto no Anexo IX podera ser
suspenso, a qualquer tempo, quando o mesmo sar@vejudicial aos interesses da Fazenda Publica”
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Poder-se-ia admitir, como j& assinalado, em diem@xcepcionais, que 0
Poder Publico invocasse a excessiva onerosidade atieracdo da base contratual (em
aplicacdo da clausulaebus sic standibus), mas estas situacdes haveriam de ser
devidamente comprovadas, ndo se podendo admiimples afirmacédo derejuizo
para os interesses da Fazenda Publica. Inadmissivatiudo, seria a mera resilicdo
unilateral, pois, como assinala CESAR FIUZA, o rdist (ou resilicio) unilateral é
“rarissimo”, e ainda quando admitidtse a parte prejudicada pelo distrato unilateral
tiver feito investimentos consideraveis para suacagdo, a denuncia sO podera ser
efetuada apds o transcurso de prazo razoavel, gjge cmpativel com o vulto dos
investimentos'(FIUZA, 2010, p. 195 passim”).

E bem verdade que, por outra via, se poderia gonfgotecdo ao
contribuinte, invocando-se o devido processo legalgarantia de ampla defesa como
forma de evitar a atuacao imotivada do Poder RaibRecorde-se, aqui, a afirmacédo de
HELY LOPES MEIRELLES, ja mencionada no Capitulo, 1 respeito dos atos
negociais, que, em regra, gerégireitos subjetivos para o seu destinatario, e gda
ISSO ocorre ndo pode ser sumariamente extinto poiteado, cassacdo ou revogacao.
Seus efeitos devem ser suportados pela administragé os expediu{MEIRELLES,
1984, p. 15 e 17passim”). Todavia, esta protecdo se limita, no mais dagesjeao
aspecto meramente formal, para garantir o respeitoontraditério e a ampla defesa,
mas ndo permite que sejam examinados temas redalcisrao mérito da revogacdo em
si**’. O reconhecimento da natureza bilateral do regispecial permite, assim, que
sejam examinados aspectos concernenjestiga contratual(FIUZA, 2010, p. 195),

como forma de expressao da capacidade econémica.

Admitida, outrossim, a légica contratual do regiespecial, discussdes
sobre a configuracdo de eventual inadimplementocalatribuinte e sua extenséo

(parcial ou total), ndo poderiam resultar na imgési pura e simples dfigurino

137 Nesse sentido, no Supremo Tribunal Federal, emb#@ocaespecificamente sobre matéria tributaria,
veja-se 0 Recurso em Mandado de Seguranca n® 25B56egunda Turma, Relator Ministro Eros Grau,
DJe, 14 de maio de 2010, afastando a tese dedadalida revogacao de beneficio concedido a servidor
publico, ante a constatacdo tiaexisténcia de violacdo dos principios do contitddo e da ampla
defesa. Todos os recorrentes apresentaram defegmacesso administrativo e a decisdo da Comissao
Interministerial contém todos os elementos inent® ato administrativo perfeito, inclusive
fundamentacao pormenorizada para a revogacao defben”.
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constitucional com exigéncia do tributo e seus consectariosdegasprezando-se o
que havia sido ajustado entre as partes. A jumprcia tende a afirmar que,
descumpridas as clausulas do regime especial, isw@edesfazimento deste regime,
com a exigéncia do tributo devido, calculado corseb@o regime normal de apuracéo,
inclusive com a imputacao ao contribuinte de tammsancdes previstas na legislacéo
tributéaria >,

Tratando-se, todavia, de ajuste bilateral, ndoréeto o retorno acegime
normal, pois, repetindo VITOR FAVEIRO, se descumpriddatamu parcialmente, o
que havia sido ajustadta situacdo juridica que dai resulta ndo é a daieptado
automatica da obrigacao fiscal de prestacédo pecuajanas sim a dos efeitos directos
de ndo cumprimento de uma obrigacdo contratu@FAVEIRO, 2002, p. 755). A
obrigacao tributaria que decorre do regime altéroge consensual) é independente da
obrigacdo normal, que VITOR FAVEIRO afirma s@émpedida”’, exatamente para
ressaltar dindependéncia’entre d'obrigacéo fiscal normal” e a obrigacdo decorrente
do regime especial (FAVEIRO, 2002, p. 75#assim”)**° E é “indispensavel”,
prossegue VITOR FAVEIRO, que essa obrigacédo indiéguee, porque marcada pela
caracteristica da bilateralidade e do consefiseja efectivamente tratada como

contrato contributivo, e ndo como instituicdo detumaza mista, confusa e de mero

13 No Tribunal de Justica de Minas Gerais, colhe-seentendimento de que, comprovado o
descumprimento da¥...] obrigagBes tributarias assumidas no Memorandensejou-se ao fisco a
cobranga do imposto sem observancia da circunstdaspecial ali estabelecida, ou seja, no prazo e
condigBes normais, pois, as infrac6es nele estgagatornou sem efeito o beneficio questionado,
legitimando a acdo da fiscalizacdo fazendarigApelacdo Civel n° 1.0000.00.135.768-0/000 ou
1357680-16.2000.8.13.0000, Terceira Camara Civelat® Desembargador Aloysio Nogueira, Minas
Gerais, 27 de outubro de 2000).

Na mesma trilha, e ainda ressaltando a necelssita se conferir interpretacéiveral e restritiva” ao
regime especial, exigindo-$e cumprimento de todas as condi¢cfes previstas pagwzo das vantagens
dele decorrentes’e ndo aceitando a tese de tmera irregularidade” ndo permitiria o desfazimento do
regime especial, confira-se Apelacao Civel n° 1200/R215.597-6/001 (ou 2155976-84.2005.8.13.0702),
Oitava Camara Civel, Relatora Desembargadora T&#sstina da Cunha Peixoto, Minas Gerais, 20 de
abril de 2007.

Também pode ser conferida a afirmagdo de queortdribuinte fica sujeito“a regra geral de
tributagdo”, porque comprovado o fato de que as operacdesirdelacdo de mercadorias foram
“efetuadas em desacordo com o referido Regin@pelacdo Civel n° 1.0000.00.185.525-3/000 ou
1855253-86.2000.8.13.000, Quinta Camara Civel,tRe@esembargador José Francisco Bueno, Minas
Gerais, 20 de abril de 2001).

139 precisa é a observacdo de VITOR FAVEIROerto como é que, nos contratos tributérios, o@grr

na generalidade, a substituicdo da situacdo potnde obrigacdo fiscal de prestacdo pecuniaria por
uma situacdo especial concreta, efectiva e defaitie obrigacdo de prestacdo em espécie, obviamente
que ao realizar-se o contrato, aquela situacdo poi@ de obrigacdo fiscal pecuniaria desaparece da
ordem tributéria ficando a subsistir unicamente ituacdo ou relacdo de obrigacdo contratual do
contributo em espécig(FAVEIRO, 2002, p. 754).
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expediente institucional(lFAVEIRO, 2002, p. 755'passim”). Portanto, a solucao para
eventuais litigios decorrentes do inadimplementeder buscada nas regras que regem
“as relacbes contratuais de direito comum e adntiaisro” (FAVEIRO, 2002, p.
713).

Consequentemente, configurando-se o inadimplemeatgue se perquirir
sobre o seu carater fortuito, culpavel, ou ainddicitude do inadimplemento (FIUZA,
2010, p. 158/159), buscando-se a solucdo mais dorapeom a falha ocorrida. N&o se
mostra correta, justamente por ignorar a bilawade do regime especial, a mera
desconsideracao do que havia sido concertado, @pficacdo — e em carater retroativo
— doregime normal Necessario e recomendavel seria que o prdpriano de ajuste
previsse as sanc¢des por eventuais descumprimgmengndo ainda as possibilidades
de repactuacdo do que fora convencionado, em @daadteracdes faticas porventura
sobrevindas. Ademais, caberia ao legislador trilutté mesmo cogitar da fixacao de
regras gerais, que viessem a ser aplicadas aosiatgarios bilateralmente formados,

de modo a se preservar a seguranca juridica ddtmgnte**°.

Para além da relacdo direta entre fisco e comttibu outra questéo
suscitada pelos regimes especiais refere-se abpisgie de haver estipulacdo de
beneficios indevidos. Esta questdo mostra-se rel@gante em relacédo ao ICMS, dadas
as limitacBes federativas a concesséo de benefist@ss a contribuintes do ICMS.

A estipulagdo de regimes especiais pode esbarrdingtacdes legais, pertinentes a
concessao de vantagens fiscais, motivo pelo qualcemhece até ao Ministério Publico

legitimidade processual para questionar eventuaetsdas celebrados entre fiscos

190 Em Minas Gerais, existe@bdigo de Defesa do Contribuiniesculpido na Lei Estadual n® 13.515, de
7 de abril de 2000, mas a concepcéao do referidordi legal ainda se baseia no pressuposto de que a
Administracdo Tributéria apenas atua de forma teréd nada se prevendo, especificamente, com
relacdo a atos bilaterais firmados entre fiscorgrituinte.

%1 Nos termos do artigo 155, § 2°, inciso Il, alingada Constituicdo Federal, compete a lei
complementafregular a forma como, mediante deliberacdo dosaiss e do Distrito Federal, isengoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidevegados’em sede de ICMS. A Lei Complementar n°
24, de 7 de janeiro de 1975, com modificacBes posts, faz essa regulamentacdo. Assinala ROQUE
ANTONIO CARRAZZA,"...] as isenc¢des de ICMS néo sdo concedidas werEmente, pelas proprias
pessoas politicas tributantes, mas sim por meiaate/énios celebrados e ratificados pelos Estados e
pelo Distrito Federal, acrescentando quéno fundo, no fundo, como ja estamos percebendo, é
interesse nacional — mais do que o simples interesgional — que norteia a concessao de isencdes de
ICMS” (CARRAZZA, 2006, p. 449/450passim”).
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estaduais e contribuinté®. Ter-se-ia, no caso, espécie weio socia] a contaminar
eventuais acordos que extrapolassem os limitesndie@dos pelo carater nacional do

ICMS, desrespeitando o pacto federativo.

A possibilidade de haver eventuais ilegalidadegrapdsito, abre outra
linha de discusséo. Em relagé&o aos regimes espeeiabrados pelo Distrito Federal e
diversos contribuintes, alvo de incontaveis acadekcjais*® IVES GANDRA DA
SILVA MARTINS afirma sua legalidade, negando a essgimes especiais a natureza
de “incentivo fiscal”, porque seriamisistema de apuracéo, centralizacdo, fiscalizacéo
e especificacdo de controlesfjue permitiria @ empresabrir mdo de todos os seus
créditos acumulados por crédito equivalente e corsg®rio, pré-estabelecido, que
corrija a condenavel préatica do ‘Estado aético’ n@cuperacdo de tributos”
(MARTINS, 1999, p. 98/passim”). HUGO DE BRITO MACHADO e HUGO DE
BRITO MACHADO SEGUNDO, também negando a naturezairdentivo fiscal,
afirmam que o regime especianplica tdo-somente a ado¢do de outros critérias n
calculo do ICMS, que geralmente ensejam o afasttraan ndo-cumulatividade (néo-
utilizagcdo de créditos) e uma correspondente redugd aliquota do imposto”
(MACHADO; e MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 132).

Segundo os autores mencionados, com a adocdogdoerespecial, ha
“uma simplificagdo no célculo do imposto devidanando mais facil a sua apuragéo
e mais comoda a sua fiscalizacdcsem que sejanecessariamente reduzida a sua
carga tributaria. Ao revés, em certas circunstasgia nao utilizacdo dos créditos de
ICMS pode implicar a majoracdo do impostofMACHADO; e MACHADO

142 Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, @dieading case”, confira-se o Recurso
Extraordinario n° 576.155-DF, Pleno, Relator MirtsRicardo Lewandowski, DJe, 25 de novembro de
2010: “AGAO CIVIL PUBLICA. LEGITIMIDADE ATIVA. MINISTERI®UBLICO DO DISTRITO
FEDERAL E TERRITORIOS. TERMO DE ACORDO DE REGIMPHESAL - TARE. POSSIVEL
LESAO AO PATRIMONIO PUBLICO. LIMITACAO A ATUACAO DGPARQUET.
INADMISSIBILIDADE. AFRONTA AO ART. 129, Ill, DA CFREPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA. RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO. | FARE n&o diz respeito apenas a
interesses individuais, mas alcanga interessesintitéduais, pois o ajuste pode, em tese, ser deaiv
patriménio publico. [...] lll - O Parquet tem legitidade para propor agéo civil piblica com o obyeti

de anular Termo de Acordo de Regime Especial - TAREface da legitimacao ad causam que o texto
constitucional Ihe confere para defender o er&fio]” .

143 Esses regimes especiais foram objeto de variasaidis publicas ajuizadas pelo Ministério Publico
do Distrito Federal, tendo o Supremo Tribunal Faljerestas acdes, reconhecido a legitimidade dbva
Ministério Publico, como assinalado na nota anterio
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SEGUNDO, 2005, p. 132). Por isso, o contribuinteedéazer necessaria ponderacao
para verificar'se a reducdo da complexidade compensa o possivaekeato no 6nus
total representado pelo impostohos casos em que ndo ha reducad'gqi@antum
debeatur’(MACHADO; e MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 130).

Sejam ou néo definidos como incentivos fiscais, r@gimes especiais
também se subordinariam as regras de ordem puhbti&a, se prestando como
instrumentos para contornar estas regras. Assimglerizon operar apenas no espago
permitido (ou ndo proibido), sem servir de atalacapsolugdes contrarias as limitacdes
juridicas, notadamente de ordem federativa.

Os regimes especiais, dessa maneira, sao exeadplagiacdo concertada
da Administragdo Tributaria e do fisco, nos quaisnportancia da manifestacao de
vontade mostra-se ainda mais relevante, seja fastaraofigurino constitucional seja
para fixar nova obrigacao tributaria, cdsensiveis mutacdes no liame obrigacional’
(CARVALHO, 1996, p. 97). Reconhecer a naturezatditd deste ajuste, além de
aumentar o grau de seguranca juridica do conttiunmesulta na adocdo de solugbes
mais corretas, notadamente em se configuranddoliggtre as partes, justamente
porque se poderia permitir 0 emprego de regrasneipros contratuais, reforcando-se,

entdo, a seguranca juridica dos contribuintes.

V.4 — Transacoes e isencdes onerosas: contratosdis

Encerrando este capitulo, algumas observagcfesndesefeitas sobre duas
situacbes mais estudadas na area tributaria, reis gumanifestacdo de vontade do
contribuinte € menos negada, conquanto persistaitagimeservas. Nessas situacdes, se
ndo h& consenso absoluto sobre a existéncia déestagéio de vontade, ndo é possivel
camuflar com tanta facilidade sua existéncia. Befie as transacdes e as isencoes
onerosas (ou condicionadas, ou contratuais), figdfapares, mas que tém ponto em
comum na maior presenca da autonomia da vontadepséalvez por isso, mais

estudadas e debatidas.
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A transacdo é expressamente prevista no artigod7Codigo Tributério
Nacional, sendo, na definicdo do legislador, caisaextingdo do crédito tributario
(conforme previsto no artigo 156, inciso lll, tambédo CTN). J& o Codigo Civil, Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002, a elenca entvaras espéecies de contratos (artigos
840 a 850} pontuando CESAR FIUZA que, a transa¢@p segundo a doutrina
dominante, negdcio juridico bilateral, sendo, poita de natureza contratual. E hoje
tratada como contrato, pelo Codigo CivifFIUZA, 2010, p. 394).

E no minimo curioso que a legislagio tributarianital a extingdo de
obrigacao tributéria por intermédio de um contra®,um negdcio juridico bilateral, o
que permite afirmar a interferéncia da vontade datribuinte para influenciar,
decisivamente, a relacdo tributaria, podendo candusua extincdo. Como observa
BERNARDO RIBEIRO DE MORAES'a primeira vista, ndo pode existir transagéo
no direito tributério, posto que a atividade adnsimativa do langamento é vinculada e
obrigatéria”, contudo, “na pratica tributaria a transacdo tornou-se necass’
(MORAES, 1994, p. 457).

Porém, até mesmo quando o direito positivo trittmtde utiliza de uma
figura contratual, ha dificuldades para se acestatompreender a possibilidade da
relacdo tributaria ser extinta (ou substituida) por contrato, no qual ndo ha negar a
existéncia de manifestagcdo de vontade do conttidbuiNeja-se que EDUARDO
MACIEL FERREIRA JARDIM, apegando-se a suposta deididade da relagéo
tributaria, nega a possibilidade do emprego daségdo em matéria tributaria,
averbando quy...] a transacéo é induvidosamente inaplicavel agbe da tributacéo”
(JARDIM, 1998, p. 403). Segundo EDUARDO MACIEL FERRA JARDIM, por ser
“ato tipicamente bilateral e decorrente de um aamde vontades entre o exercente da
funcdo administrativa e o contribuintea transacdo contrariafia clausula derradeira

do art. 3° do CTN, que preconizou a atividade Visda como uma de suas premissas

144 Embora o Cédigo Civil anterior, Lei n® 3.701, dedé janeiro de 1916, incluisse a transacéo estre a
formas de extincdo das obrigacdes (artigos 1.0P526), afirma CESAR FIUZA que, em realidade, ela
somente seria causa de extingdo quando fgsdenovatoéria. Se ndo for, a obrigacdo sobre aa se
transigiu ndo se extinguird. Caso o devedor ndo gmanos termos da transacgdo, a divida antiga sera
repristinada” (FIUZA, 2010, p. 393).
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maiores no campo da tributacdgJARDIM, 1998, p. 403;passim”).

ALIOMAR BALEEIRO, também negando natureza contshté transacao,
afirma que, no Direito Tributario, a transacad'ato juridico, porque modifica e
extingue obrigacdes preexistentes, e nao contagtesar de prestigiosas opinides em
contrario, porque nao cria tais obrigacde¢BALEEIRO, 1999, p. 905). Ainda que se
tratasse de ato juridico, haveria que se reconhgger esse ato juridico exige o
consentimento do contribuinte, porque o texto legdhe, na transacao tributéria,

“concessdes mutuagio fisco e do contribuinte (artigo 171 do CTN)

Como apontado no Capitulo anterior (especialmiate 1V.5.2), a maior
resisténcia a admissao da transacéao tributariardeda possibilidade de seu mau uso,
como mecanismo para prejudicar o interesse pubheogficiando de forma ilicita
determinados contribuintes. Esta, como visto, acppal preocupacdao de PAULO
RICARDO SOUSA CRUZ, ao criticar a transacdo a lue piincipio da isonomia
(CRUZ, 2004, p. 157). Ocorre gque o tratamento desitambém pode ocorrer a partir
de atos unilaterais, ndo sendo a forma contraigulo mais ou menos predisposto a
tenebrosas transacfed\lias, o enrijecimento das regras aplicaveis aniistracao
Pablica, em maior ou menor grau, justificou-se semmela necessidade de melhor
controlar a atuacdo da Administracédo, evitandohas@s e favorecimentos indevidos.

A unilateralidade, contudo, ndo impediu a ocorr@e malfeitos na esfera publica.

A utilizacdo da transacdo, em matéria tribut&leye ocorrer apenas para
encerrar dlitigio” (artigo 171 do CTN), ndo se prevendo a sua utdiagoreventiva,
ao contrario do que ocorre no Direito Privado (CBIEL 2010, p. 739; e CARVALHO,
2007, p. 498). Ao termditigio” , porém, se confere sentido mais amplo, abrangendo

discussbes na esfera judicial e também na esfemmmtrativa (CARVALHO, 2007, p.

195 Afastando-se da polémica, SACHA CALMON NAVARRO CILHO afirma que a transacid®e
modus facienditem feitio processual, preparatério do pagamePir. meio de uma transacao, muita vez
ocorre 0 pagamento em moeda consorciado a paganpemtoompensagdo, a aplicacdo de remissoes e
anistias, ou mesmo a dacdo em pagamento de coieasdido dinheiro”(COELHO, 2010, p. 739).
Contudo, ressalta a importancia da manifestacamua@de, ao pontificar que certo € que a transacao
exige concessdes reciprocas, comg,, rendncia a honorarios. Se apenas uma parte cede, ha
transacéo, sendo que ato unilateral capaz de comouedemover a outra parte{COELHO, 2010, p.
739). Confirma-se, entdo, o carater bilateral dansacdo tributaria, que, obviamente, exige o
consentimento do contribuinte.
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498).

Sendo o crédito tributario dotados de liquidezgeza, sendo indisponivel
pela autoridade fazendaria, ainda se poderia afimou@ n&o haveria espaco para

davidas no Direito Tributério.

A questdo da indisponibilidade do crédito tribitaja foi objeto de
explicacdo no Capitulo IV, nota n® 85, mas valeesaentar, aqui, a observacdo de
JOAO BAPTISTA VILLELA a respeito da transacdo nordlio do Trabalho, ramo
juridico que, a semelhanca do Direito Tributarambém estaria supostamente marcado
pelo signo da indisponibilidade. Pondera VILLELAejtodos os direitos positivados
na ordem juridica padecem, por assim dizer, e n® r@speita a sua garantia estatal,
de umadubiedadéantrinseca e imanente, que se manifesta sempralguém se opde
ao seu prevalecimento(VILLELA, 1993, p. 158). Por isso, prossegue VILLA ha
que se propugnatem favor de uma admissdo ampla da transacdo na@smo
processo’ atribuindo-se a express&es dubia” um*“significado muito mais amplo do
que simplesmente o de coisa duvidgsEEmbrando o Cddigo Civil alemédo, que
equipara, para fins de transacgaoincerteza sobre a relagéo de direito e a inseanga
de atendimento da pretensafV/ILLELA, 1993, p. 158/159;passim”).

Dessa forma, ainda que constituido regularmentzédito tributario, a
possibilidade de o contribuinte impugnar este ¢toédna via administrativa e,
especialmente, na via judicial) lanca sobre elévédd, a incerteza, afastando-se, pois, a
presuncdo que antes existia e, claro, instaura@dom-%itigio” , o qual permitira a
utilizagdo da transacdo como forma consensual dmgeik o débito tributario.
Obviamente que a incerteza e a duvida poderdao asguaus diversos, cabendo ao
agente publico, dentro de suas competéncias lesgpidatar esses graus de incerteza e
davida, para, entdo, fixar as concessfes que pwdmnafeitas pela Administracédo
Tributaria. Nesse passo, como pontuado no Capitjle mais uma vez invocando a
licio de ONOFRE ALVES BAPTISTA JUNIOR, ONOFRE ALVESBATISTA
JUNIOR, “a lei deve parametrizar e demarcar, de alguma farnos limites e as
possibilidades das transacdes administrativéaLVES JUNIOR, 2007, p. 552). Fixar

parametros, todavia, ndo pode significar estabeléoées rigidos, que engessem as
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possibilidades de concessdes muatuas. A tarefa riagilé porém, esta longe de se

qualificar como impossivel ou incompativel comlag&o juridica tributéaria.

Outra situacdo em que a existéncia de bilateddida é reconhecida pelo
legislador é a prevista no artigo 176 do Cdodigddtério Nacional, que emprega até
mesmo o vocabulo contrato, ao se referir as iseng@egundo o dispositivo legéh
isencao, ainda quando prevista em contrato, é serdpcorrente de lei que especifique
as condicOes e requisitos exigidos para sua coAcesss tributos a que se aplica e,
sendo caso, o0 prazo de sua duracaAtrescenta o artigo 178 do CTNy contrario
sensu’; que a isengéo concedida por prazo certo e sebndeadas condi¢bes ndo pode

ser modificada por lei posterf8f.

As normas do CTN, inegavelmente, visam disciplinguelas isencdes
tributarias estipuladas com o intuito de alavanzatesenvolvimento econémico de
determinada regido, estabelecendo-se, assim, urplexonde obrigacdes reciprocas,
entre fisco e contribuinte. O CTN as qualifica cormontratuais, sendo ainda
denominadassencdes condicionadg®MARO, 2012, p. 315) ouseng¢des onerosas
(MACHADO, 2009, p. 234f". Nessas situacbes, o legislador entendeu neaessari
resguardar a posicao juridica do contribuinte agnb que o fisco pudesse romper o que

havia sido ajustadd”.

C. A. LUCIO BITTENCOURT, em estudo desenvolvidoda nos anos
1940, ja reconhecia a existéncia de isenc¢des drilastque assumiarfformalmente”,
a estrutura contratual, mas afirmava que tais @ 1080 se constituiam em contratos,
porque “passiveis de revisdo ou supressao a todo momeuis ndo revestem o
carater de uma obrigacdo contratual. N&o seria meqwossivel admitir que um ‘poder

146 Calha pontuar que até mesmo o Ato das Disposi€@estitucionais Transitérias da Constituicao
Federal, em seu artigo 41, ao determinar a regaalide'todos os incentivos fiscais de natureza setorial
ora em vigor” (“caput”), ressalvou‘os direitos que ja tiverem sido adquiridos [...jrerelacdo a
incentivos concedidos sob condi¢éo e com prazoté€st 2° do mencionado artigo 41).

147 Segundo SEABRA FAGUNDES, emprega-se a expressfimao contratuatpor simplificacdo e
impropriamente”(SEABRA FAGUNDES, 1959, p. 5).

148 Ap6s narrar o processo legislativo que culminolCAtcN, RUBENS GOMES DE SOUSA afirma que
0 objetivo da regra contida no artigo 178 foi afiro direito adquirido a isencdo condicionada,
enguanto estejam presentes as condi¢des a que sl#bsrdina; ou seja, enquanto o beneficiado cumpra
a sua parte na relacao juridico bilateral, estalmtta entre éle e o poder publicdSOUSA, 1967, p.
262).
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do Estado’ — o poder de tributar — fOsse objeto tl@nsacbes contratuais”
(BITTENCOURT, 1945, p. 667). Vé-se, na tese suatimt por LUCIO
BITTENCOURT, a dificuldade em se reconhecer a éilidade de determinadas
isencdes, porque, ao seu ver, impossivel seriauac@d contratual do Estado,

notadamente em matéria tributaria.

Em linha semelhante, JOSE SOUTO MAIOR BORGES dafirque o
Cadigo Tributario Nacional“ao lado das isencdes condicionais, incondicionais,
por prazo certo ou indeterminado, reconhece asci@es contratuais’ que
seriam concedidasob a forma de contrato de direito publico, celabio pelo
Executivo, no exercicio de uma competéncia plensamanculada a critérios
estabelecidos na lei autorizadorgBORGES, 2001, p. 87passim”). Ainda
segundo SOUTO MAIOR BORGES'se a isencdo decorrente de lei €
reconhecida em ato contratual, ndo podera lei pisteevoga-la, antes do seu
termo final de vigéncia' (BORGES, 2001, p. 87), o que configura importante

distincdo decorrente da natureza bilateral degt@ces de isencgdao tributéaria.

Ainda impressionado, porém, com a suposta incahbiji@ade do
Direito Tributario com a préatica de atos bilater@isntratuais), JOSE SOUTO
MAIOR BORGES refuta a“posicdo original” de ANTONIO BERLIRI,
segundo a qudinada impede que, em determinadas situacfes, aadentio
particular adquiraindiretamenteaelevo para o nascimento, redu¢cdo ou isencao
total da obrigacao tributaria”(BORGES, 2001, p. 339). A partir de observacoes
de SAINZ DE BUJANDA, SOUTO MAIOR BORGES procura dessiderar a
manifestacdo de vontade do contribuinte, mesmo isascdes contratuais,
reduzindo o“requerimento do contribuinte”a “mera condi¢ao legal para o
desfrute da isencdo, porém nao a fonte desta Ultimee somente pode
encontrar-se na lei'(BORGES, 2001, p. 340passim”). Saliente-se que esta
“mera condicdo legal’torna o vinculo estabelecido entre contribuintiseo
mais estavel, como o préprio JOSE SOUTO MAIOR BORGHEavia

reconhecido, confirmando, entéo, a relevancia gerarifestacdo de vontade do
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contribuinte assume, notadamente no que se redgpesierior desenvolvimento

da relacao juridica estabelecida.

Noutra toada, porém, RUBENS GOMES DE SOUSA, reiuie
diretamente as observacdes de LUCIO BITTENCOURSsaka queinas relacdes
bilaterais, 0 que importa para comprometer as pageaquela reciprocidade de direito
e obrigagles, e ndo propriamente a fonte de queselarigina” (SOUSA, 1967, p.
259). Mais importante, ainda, € a afirmacdo de gu#onte” da isencdo — lei ou
contrato — ndo seria 0 mais relevante, havendcsguessaltar, sim, o carater bilateral
dessa isencadEsta conclusédo, baseada na equivaléncia da leioecdntrato como
fontes de direitos e obrigacdes reciprocas paraodep publico e para o particular,
encontra apoio nos autores nacionais que estudam@nproblema da isencao
condicionada”(SOUSA, 1967, p. 259passim”)***.

Acrescenta RUBENS GOMES DE SOUSA, ap0s narrar ocgso
legislativo que culminou na redacéo final do arttlg® do CTN, que o objetivo buscado
foi o de afirmar“o direito adquirido a isencdo condicionada, enqt@anestejam
presentes as condi¢cdes a que ela se subordinagjauenquanto o beneficiado cumpra
a sua parte na relacdo juridico bilateral, estalmtia entre éle e o poder publico”
(SOUSA, 1967, p. 262). Nitidamente, pois, a légig@pria do “principio da
obrigatoriedade contratual’ que“se baseia no principio da confianga. Baseado no
valor social da aparéncia (Betti), o contrato viteyor razdes sociais, ou seja, as
partes tém que ter a seguranca ou a confianca @eogeontrato sera cumprido, mesmo
que a for¢ca”(FIUZA, 2010, p. 35/36;passim”).

Se a seguranca juridica, em favor do cidadao,ngdcatos unilaterais
praticados pelo Poder Publico, por maior razéo tdade alcancar os atos bilaterais,
formados pelo consenso entre fisco e contribuiptague, como observado por
HARTMUT MAURER, estes atos bilaterais possuma firmeza de existéncia maior

do que atos juridicos estatais promulgados uniklteente”, notadamenténo plano

199 Também SEABRA FAGUNDES entende qtie que importa nas relacdes bilaterais, para
comprometer ambas as partes, € essa reciprocidad@p propriamente a fonte de que ela se origina”
(SEABRA FAGUNDES, 1959, p. 5).
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da regulacao situada na frente'tom o que se confefeima firmeza de existéncia
intensificada” (MAURER, 2006, p. 448passim”)**®. Dessa forma, como também ja
anotado no Capitulo I, com base na licdo de MABR@®AO ESTORNINHO queise
tradicionalmente havia grandes diferencas entr@ &ctontrato, [...] hoje a tendéncia é
para atenuar ou mesmo eliminar essas diferen¢g@STORNINHO, 1990, p. 52/53).

Certamente que ha isenc¢des tributarias cuja ce@icgmescinde da vontade
do administrado, ou cuja concessao depende emngiramo desta vontade (no mais
das vezes, o contribuinte tem ao menos que reqa@ancessao da isencdo). Outras ha,
porém, que exigem intensa negociagao entre fismmntibuinte, ainda que, ao final, a
formalizacdo deste pacto se dé por meio de umralateral. Quanto maior o grau de
intensidade da manifestacdo de vontade, maior imitssio da isencdo aos atos
bilaterais, aos atos contratuais, permitindo a ¢agéo de todo o arcabouco teorico
préprio dos contratos.

Segundo ANDRE DE LAUBADERE, o Direito Econdmicaoghece que,
a partir de umdpolitica de incitamento econdmico’d Estado;mais do que obrigar,
[...] procura levar os agentes econOmicos a commi@mem-se em determinadas
direccboes. Emprega hoje em dia, para isso, e b#stéargamente, o processo de
acordo convencional (LAUBADERE, 1985, p. 428¢passim”). Aponta, entdo, que,
além da“outorga desencadeada por uma autorizagdo unildterajue se qualifica
como “acto-condicdo”, em muitos outros casof® outorga do beneficio fiscal
comporta além disso um acordo, a que a lei chargamas vezes ‘convencao’ (por ex.,
lei de 27 de dezembro de 1963) e que deu origepeessado ‘contratos fiscais™
(LAUBADERE, 1985, p. 432passim”).

CASALTA NABAIS cita os“agréments fiscaux; do direito francés, como
espécie de contrato fiscal moderno, traduzindtisedesagravamento total ou parcial
dos impostos de um contribuinte que se compromefaoaseguir determinados
objectivos ou a realizar investimentos que sejarombecidos conformes com o0s
objectivos e recomendacfes do plaftl/ABAIS, 1994, p. 179). Segundo CASALTA

130 Conferir, especialmente, item 11.4, Capitulo 1.
151 Conferir especialmente item 11.3, no Capitulo 1.
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NABAIS, essd'técnica fiscal” ja era utilizada desde 1948, permitindo ao Esthuigir
o desenvolvimento econdmico do pais, conjugandorgss com a iniciativa privada
(NABAIS, 1994, p. 179).

Em verdade, as isen¢gbes condicionadas, em mu#@essc constituem
clausulas de contratos mais abrangentes, firmaglosRoder Publico e o contribuinte,
envolvendo planos de desenvolvimento econémico (cwar¢cdo de outras variadas
clausulas, relativas a geracdo de emprego, ao aorderindice de nacionalizacéo dos
insumos empregados, a sustentabilidade ambiettgl, Eom razao, pois, CASALTA
NABAIS, ao afirmar que tais contratos extrapolan@rabito do Direito Tributério,
devendo ser objeto dalireito econdmico fiscal; definido como (NABAIS, 2005, p.
401):

[...] o conjunto de normas juridicas que regula a
utilizacdo dos instrumentos fiscais, isto é, dogastos e
dos beneficios fiscais, com o principal objectiwoadter
resultados extrafiscais, mormente em sede de gaoliti
econdmica e social. Ou, por outras palavras, aptlisz
juridica da extrafiscalidade.

As isencdes condicionadas, portanto, quando wde®ridentro de um
contexto mais amplo de politicas de incentivo fisndo podem ser examinadas, na
observacdo de MARCOS ANDRE VINHAS CATAOsob a otica exclusivista do
direito tributario”, sob pena de se chedaruma autonomia sobrevalorizada, que de
h& muito ja se nega{CATAOQ, 2004, p. 37). Se é correta, entdo, a tisaale que 0s
principios tributarios ndo podem ser descuradosndise das isencfes condicionadas,
ndo é menos correta a constatacdo de “tpie principios podem ser sopesados,
balanceados por outros principios constitucionaie datureza nao tributaria”
(CATAO, 2004, p. 42).

Nos casos, pois, em que a isenc¢do tributaria erserem uma relacéo
juridica mais ampla, ndo ha negar a bilateraliddaleelacdo juridica que se forma,
justamente porque tal relacdo cria, a partir dosenso das partes envolvidas,
obrigacdes reciprocas e onerosas, ndo se tratandimgles benesse fiscal. Admitida,
entdo, a bilateralidade e, especialmente, a omlsi da relacdo juridica formada,
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raciocinios calcados na suposta unilateralidad@dtainistracdo Tributaria ndo mais
servem para regular a relacdo juridica formadadsamecessario aplicar regras e
principios proprios do direito contratual, de mal@mpliar a seguranca juridica do

contribuinte.

Repita-se que ndo é estranha a invocacao, pexakdeninistracdo Publica,
de instrumentos como a garantia do contraditérésoachpla defesa, da proibicdo de
comportamento contraditorio, entre outros, mas @stacacdo tem em mira, quase
sempre, atos unilaterais praticados pela Admimgidtrd ublica, oferecendo protecéo de
natureza formal. MISABEL DERZI, por exemplo, estribno principio da
irretroatividade a afirmacdo de queeneficios fiscais onerosos (que dependem de
gastos e investimentos em contrapartida) [...],Aesiprotegidos pela boa-fé do
contribuinte e ndo podem ser anulados quer diretandiretamente”(DERZI, 1999, p.
948). Ultrapassar o dogma da unilateralidade, emtamndicdo necessaria para que a
protecao juridica ao contribuinte se estenda pamajario conteudo da relacao juridica,
de maneira a se garantir a propustica contratualdesta relacéo.

Dessa maneira, seja em relacdo a transacao, ejelacdo a isencao
condicionada, cumpre destacar a relevancia da esagao de vontade do contribuinte,
tornando bilaterais (ou contratuais) esses inestutque, assim, melhor sé&o
compreendidos a partir de uma nova 6tica, que edioze a andlise a pressuposicao de
gue haveria, nos dois casos, apenas atos unitatérddgica contratual, devidamente

compreendida, oferece muito mais seguranca jurabaaontribuinte.
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Conclusao

O principio da legalidade, em suas origens, noted#e na area tributaria,
expressava o consentimento popular, de forma guerge haveria tributacdo com a
prévia aprovacdo do povo, por seus representahbelongo da historia, esse principio
se fortaleceu como mecanismo para garantir segarraaccontribuinte, exigindo-se,
além da forma legal, que o conteudo da relacaatfiila fosse exaustivamente

disciplinado pela lei.

Todavia, em razdo da cada vez maior complexidaalesatiedade, o
principio da legalidade passou a se mostrar irisufie para conferir seguranca juridica,
dada a virtual impossibilidade de o legisladorarate todos os aspectos da tributacéo.
A essa insuficiéncia acrescentou-se a falénciagaaique parcial, do modelo de
representacdo politica, configurando-se, entawjsa da legalidadecom a descrenca

no legislador como veiculo para expressar o comsento do contribuinte.

Paralelamente, o Estado, por assumir tarefas wazlanais numerosas e
diversificadas, caracterizando-se, ndo mais cdfstado-Policia mas, sim, como
Estado Providénciapassou a demandar um constante fluxo de rectirensceiros.
Essa mudanca provocou importante efeito na triiotggorque a exigéncia de recursos
para custear as atividades estatais se avoluma perenizou. Consequentemente,
houve a dissociacdo entre o orgcamento e a tributag@ando-se permanentes também

as relacdes entre fisco e contribuinte.

Nesse contexto, a relacdo juridica tributéaria,gcegando uma série de
obrigacGes formais e materiais, foi também se tatoaada vez mais complexa, o que
gerou, no sistema juridico, irritacfes provindagpeeialmente, do sistema econdémico.

Dai a busca por solu¢des mais préaticas e menossaser

Fenbmeno semelhante ocorreu no Direito Administatpois que a
intervencdo estatal gerou normas juridicas cada mais minuciosas, alcancando

grande numero de atividades econbmicas, 0 que tand®saguou na busca por
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solugdes consensuais nas relacdes juridicas ediménéstracdo Publica e administrado.
Dai o florescimento do fenbmeno da contratualizagdobém na esfera do Direito

Administrativo.

Ja no Direito Privado, fonte original do DireitosdContratos, o desafio foi
reconhecer a sobrevivéncia do contrato, marcadonpwas caracteristicas, distintas
daquelas que prevaleceram Bstado Liberal mas adaptadas a época em que se
intensificava a interferéncia estatal no campo éooco. Nesse passo, a autonomia da
vontade perdeu muito de sua importancia, pois, eadanais, o conteido dos contratos
prescindia da concordancia de ambas as partesgdaudio era a propria formacgédo do
contrato que prescindia dessa autonomia. Aindanaggirém, preservou-se a nocao de

contrato como decorréncia do valor liberdade.

Retornando ao plano tributario, as solugfes @stie menos onerosas
encontram justificativa juridica no principio dafpcabilidade, que orienta a busca por
solucbes capazes de tornar mais exequiveis as sdmibatarias. E no contexto
especifico da execucdo ou aplicacdo das normagédrias, o consentimento direto do
contribuinte, aquele pequeno consentimento, madaades diretamente na relagcao
tributaria, se mostra como mecanismo muito comuenetitizado para buscar solucdes

mais praticas e cOmodas e menos onerosas.

Assim, no Direito Tributario, a unilateralidadeiadmente deixou de ser, de
fato, a forma exclusiva de atuacdo da Administraéloutaria, sendo cada vez mais
comuns as situacdes que exigem a manifestacda deetontade do contribuinte, ja no
desenvolvimento da relacdo tributaria. Essa reddida inegavel, cabendo ao Direito
Tributario, ante adrritagbes vindas do sistema econdmico, justificar as solsicde

consensuais também a partir de critérios juridicos.

A manifestacdo de vontade do contribuinte, € cerdm vai ao ponto de
evitar a tributacdo, até porque o tributo revelaseessario a propria sobrevivéncia do
Estado, ndo se cogitando, na sociedade modermtidgdo do Estado. Diante, porém,
dessa necessidade, a manifestacédo de vontade titwoite, no desenvolvimento da

relacdo tributaria, legitima a exigéncia tributarexplicando a busca por formas
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alternativas de tributacdo que atendam as exigédeigraticabilidade, da eficiéncia, da

comodidade e do menor custo, com reducao dosktigitre fisco e contribuintes.

Cabe pontuar que a manifestacédo de vontade dalronte, no ambito da

relacdo tributéria, assume graus diversos de i@pcd. Em muitos casos, a
manifestacdo se limita & mera adesdo do contrib@irdeterminado regime alternativo
de tributacdo, sem interferir, contudo, no conteddsse regime alternativo. De toda
forma, sem a adeséo do contribuinte, ndo se estabelregime alternativo. Destaque-
se, notadamente, a hipoteseSQimples Nacionalem que a manifestacdo de vontade do
contribuinte, optando por este regime, resulta agamento de um tributo diferente
daquelesubstituidogpelo Simples Nacionalcom adocao de base de célculo que destoa

dofigurino constitucionatelativo aos tributos substituidos.

Em outros casos, entretanto, a manifestacdo déad@massume maior
relevancia, porque o acordo entre fisco e contniieualcanca o proprio conteudo da
relacdo tributaria, estabelecendo-se clausulas moedificam substancialmente o
figurino constitucional do tributoEssa relevancia, notadamente nas chamadas isencte
condicionais, permite sustentar até o deslocamdmtquestdo para o plano do Direito
Econbmico, dadas as injuncbfes entre as regraddridsl e as regras pertinentes ao

desenvolvimento de atividade econdmica estimulatta pstado.

De outro norte, o reconhecimento da existéncimdeifestacdo de vontade
produz importantes consequéncias na analise des;8és em que ela se faz presente.
N&o é correto examinar tais situacdes sob a Okchugva da unilateralidade, sendo
indispensavel a introducéo de raciocinio fincaddogéca préopria dos ajustes bilaterais
ou contratuais. Assim, deve ser examinada a fagldenmanifestagéo de vontade, ante a
possibilidade de configuracdo de vicios na formagaovontade (erro, dolo, etc.).
Também devem ser ponderadas as circunstanciasuass s¢ desenvolve a relacao
tributaria, que, por se prolongar no tempo, de forpermanente, sujeita-se aos
mecanismos proprios para revisdo das relagfesigasidbilaterais nerosidade
excessivanao permanéncia das condi¢des iniciais do ajestd, até como meio para
preservacdo da capacidade econdmica do contribungdmissiveis, ademais, regras

que eventualmente permitam a uma das partes dgdoelao fisco, extinguir
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unilateralmente o ajuste bilateral, baseando-s@aspem sua conveniéncia, dado o

principio da obrigatoriedade do vinculo bilateral.

Ndo menos importante, ainda, a constatacdo de quentuais
inadimplementos devem ser apreciados também soblaatfigica contratual, sendo
equivocado retomar-se a aplicacdo da regra uralatque seria aplicada caso néo
houvesse a introducdo do instrumento consensuahfigDoando-se eventual
inadimplemento, n&o é correto restabelecer a atiimanilateral, de forma retroativa. E
preciso resolver o inadimplemento, com solu¢cdesr@a® dos ajustes bilaterais,
podendo, sim, se cogitar do retorno a obrigacaatenal, mas a partir do momento em

que extinta a relacao bilateral.

E ndo se pense que a tese aqui proposta impleafraquecimento das
garantias juridicas do contribuinte. Bem ao coidraeconhecer a bilateralidade que se
faz presente em muitas relagdes juridicas tritagaipasso necessario para se ampliar a
seguranca juridica do proprio contribuinte, afasdtase a logica da atuacao imperativa e
unilateral do Estado. Se, sob o angulo formalxjatem muitos mecanismos juridicos
que controlam a acgéo estatal, estes mecanismosanamapazes de garantir o contetdo
da relacdo tributaria, que exige outros meios jco&icapazes de preservar ou recuperar

ajustica contratual

Por outro lado, o reconhecimento da consensu&idads relacoes
tributarias (mas ndo apenas nelas), coloca em pauttas questdes, relativas ao
controle da Administracdo Publica, dados os riseasconveniéncias que a atuacao
consensual pode apresentar. Existe risco de quamserso entre fisco e contribuinte
seja utilizado para fraudar a legislagéo, prejuticaoutros contribuintes ou o préprio
erario. Porém, este risco ndo é exclusivo da ailedconsensual da Administracao
Pulblica, fazendo-se presente ainda quando a atwlf@mistrativa ocorre de modo
unilateral. Necessario é que sejam também desadaslnovas formas de controle,
visto que o controle baseado em uegalidade estérindo se mostra til ou eficiente

para o exame de atos bilaterais.

Sendo inegavel a existéncia concreta de acordbe en fisco e o
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contribuinte, o sistema juridico ndo deve fechaolbes para essa realidade, cabendo ao
jurista, desde logo, reconhecer esta realidade. seguida, ultrapassando dogmas
juridicos que tém origem na forma tradicional deagfio do Poder Publico, muito
marcada pela imperatividade e unilateralidade, ristal deve avancar na busca por
férmulas que, atentas a bilateralidade, ampliewl de garantias do contribuinte, com o
emprego de meios juridicos adequados a nova rdalida Administracdo Tributéria,

eis que insuficiente a legalidade formal.

Enfim, a partir de uma releitura do principio dgdlidade, que recupera o
sentido original deautotributagdo o consentimento do contribuinte, manifestado
diretamente na relacao tributaria, se mostra coras mma técnica de aplicacdo do
principio da praticabilidade, que nédo se revelanmgativel com a legalidade. A adoc¢éo
de férmulas tributarias mais praticas e menos @asrdem nNO CONSeNso, assim,
mecanismo que refor¢a a seguranca juridica doibairtte, pois incrementa, em Ultima

analise, o valor liberdade, que esta na base delsthdo Democratico de Direito.
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