TARIFA, IMPOSTO E CONFISCO

A SOBRETARIFA cobrada dos usudrios de TELEFONES como parte
do preco publico e destinada a expansdo e melhoria das telecomunica-
¢oes pode ser desviada para o FISCO FEDERAL?

— O principio de legalidade como esséncia do Estado de Direito.

— A desobediéncia e escancarada infragdo do art. 167, II, da vigente Cons-
tituicdo Federal ao transmudar tarifa em imposto.

— As obrigacoes inaliendveis dos legisladores como representantes do po-
vo; o controle de legalidade do Poder Judicidrio e o dever social de de-
fesa de cada cidaddo-contribuinte.

— As medidas judiciais cabiveis no caso.

RUY BARBOSA NOGUEIRA
Catedratico de Direito Tributério e
Professor de Direito Tributario Comparado
da Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo. Presidente do IBDT.

Na 376a. reuniio da Mesa Semanal de Debates do INSTITUTO
BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO, foi levantada a questdo acima
resumida e formulados quesitos para estudo e resposta.

Designado Relator, apresentamos o trabalho abaixo, que foi apro-
vado por unanimidade dos participantes.
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Dentro da missdo que se propos, em prol do ensino e justica da
tributagdo, o IBDT, como entidade cientifica, publica o presente estudo
para conhecimento da comunidade, preserva¢io e defesa da LEGALIDA-
DE, com a esperanca de estar contribuindo para a corre¢do e melhoria da
propria legislagdo.

EXPOSICAO

Criado pela Lei n. 4.117/62, o Fundo Nacional de Telecomuni-
cagdes (FNT) — constituido de sobretarifas, taxas e outras rendas — foi
colocado, segundo essa mesma lei, a disposicdo da EMBRATEL para apli-
cagdo de acordo com o Plano Nacional de TelecomunicagGes, elaborado
pelo CONTEL e aprovado por decreto do Presidente da Republica (art.
51 eart.42,§ 5% b).

Constituida a TELEBRAS, na conformidade da Lei n. 5.592/72,
como empresa “‘holding” do Sistema Nacional de Telecomunica¢des, os
recursos do FNT foram a ela transferidos para aplicagdo de acordo com
programa previamente aprovado pelo Ministro das Comunicacgdes.

Tanto a EMBRATEL quanto a TELEBRAS capitalizaram os re-
cursos do FNT em nome da Unido Federal e os aplicaram na expansdo e
melhoramento dos servigos publicos de telecomunicagdes.

A partir de 1° de janeiro de 1975, por forga do disposto na Lei
n. 6.093/74, os recursos do FNT passaram a integrar o Fundo Nacional
de Desenvolvimento (FND); uma parte retornando ao setor de telecomu-
nicagdes e a outra sendo investida em outros setores, segundo as priorida-
des governamentais.

A Lei n. 6.127/74 prorrogou por periodo indeterminado o prazo
fixado no art. 51 da Lei n. 4.117/62 que instituiu o Codigo Brasileiro de
Telecomunicages.

Pelo Decreto-lei n. 1.859/81, que extinguiu o FND, os recursos
do FNT passaram “a compor as leis orcamentdrias e a constituir recursos
ordindrios do Tesouro Nacional, sem qualquer vincula¢do a drgdo, progra-
ma, fundo ou despesa”.
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Os quesitos vdo transcritos no inicio das respectivas respostas.
PARECER
Introducio

I — A problemdtica que nos é proposta para estudo e parecer en-
volve o exame dos fatos e das suas qualificages normativas em varios ra-
mos do direito, tendo como ceme e divisor das dguas o constitucional e
como auxiliar o administrativo, o financeiro e o tributdrio, porque a le-
gislagdo apontada, ao invés de obedecer aos preceitos constitucionais e
adotar os principios, conceitos e formas do direito administrativo em ma-
téria de tarifa ou prego publico, e do direito financeiro em matéria de fi-
nancas publicas, através de flagrantes inconstitucionalidades chegou ao
climax de adotar as formas privativas do direito tributdrio para transfigu-
rar o pre¢o publico em imposto, juridicamente impossivel.

II — Assim tendo procedido o legislador ordindrio, vamos cons-
tatar e demonstrar que, atualmente, por meio daquela seqiiéncia de incons-
titucionalidades a Unido estd agora exigindo dos usudrios desse servigo pu-
blico — que pelo art. 167, II da Constituicdo somente pode ser remune-
rado por meio de TARIFA — nada mais do que um escancarado CONFIS-
CO, aproximado da figura ilicita do EXCESSO DE EXACAO.

Com efeito.

III — Se a tributagdo como fato é de tal magnitude para o Esta-
do atual, que sem essa subjacéncia ele ndo poderia subsistir, de outro lado
a juridicizagdo desse fendmeno € o unico meio pelo qual o Estado tribu-
tdrio pode. com a autoriza¢do representativa e o concurso dos cidaddos,
ser organizada, ndo como relagdo de for¢a ou arbitrio, mas como rela¢do
juridica em que a Unica vontade soberana e normatizada sobre os direitos
e obrigacdes reciprocos ¢, e tem de ser, a objetivada na LEL

Tao importante quanto o conteudo é, pois, a correta e bem orde-
nada forma legal, sem a qual é impossivel o exercicio regular de direitos

e o cumprimento de obrigacdes, quer por parte do Estado como do cidaddo.

IV — Eis porque, se do ponto de vista economico, financeiro, so-
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cial ou politico, o Estado deve zelar pelo desenvolvimento da nacdo, do
ponto de vista normativo ele ndo s6 € obrigado a formalizar e estruturar
a juridicidade por meio do devido processo legislativo, mas asseguri-la e
preliminarmente com o exemplo da sua obediéncia garantir o funcionamen-
to do mecanismo juridico do devido processo legal (due process of law),
ao qual também tem de se submeter.

Se o iistado de Direito assim ndo proceder, Estado de Direito no
serd, pois ndo se pode conceber que emane leis e regulamentos em descon-
formidade com a Constituicdo — seu estatuto orginico — e ainda, como
no caso consultado, contrapondo-se as diretrizes e normas gerais da legis-
lagio complementar da Constitui¢do, tanto sobre normas financeiras, co-
mo sobre normas tributdrias.

V — Por virios e sistematizados textos, a Reforma Constitucio-
nal Tributdria introduziu no processo legislativo a técnica e hierarquia das
leis complementares da Constituigdo.

Precisamente para disciplinar esta matéria de finangas publicas
foi expedida e estd em pleno vigor em nosso pais a Lei de cardter comple-
mentar da Constituicdo n. 4.320/64, que “estatui Normas Gerais de Di-
reito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos
da Unido, dos Estados. dos Municipios e do Distrito Federal”, baseada
no art. 8°, XVII, ¢ da Constituigdo: e para a matéria tributdria o Codigo
Tributdrio Nacional, assim denominado pelo art. 7° do Ato Complemen-
tar n. 36/67 e cuja base ou natureza de lei complementar estd prevista no
§ 1° do art. 18, igualmente da Constituigdo.

A Constitui¢do e estas suas leis complementares, em matéria de
finangas piblicas e de tributagdo, em nosso pais, tem de ser respeitadas
como a verdadeira Carta Magna do povo-contribuinte, se realmente dese-
jarmos um Estado de Direito, isto €, aquele que comece por cumprir e fa-
zer cumprir a legalidade, a partir das normas fundamentais ou bdsicas que
ele, o mesmo Estado, com o concurso do povo elaborou e emanou para
serem honradas e observadas por todos e jamais para permitirem o caos.

O principio de legalidade €, pois, o maximo e a esséncia do Esta-
do de Direito.
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VI — Como um dos muitos exemplos de Estado de Direito que,
como o Brasil adota o sistema constitucional federativo e o da legislagdo
complementar (Rahmengesetz, Rechtslinien), devemos citar o da Republi-
ca Federal da Alemanha, mesmo porque o Ordenamento Tributdrio des-
te pafs foi uma das fontes da nossa codifica¢do tributdria nacional (1).

Exatamente para demonstrar que a premissa do bom funciona-
mento do Estado de Direito estd na rigorosa obediéncia da legalidade e
preliminarmente na obediéncia dos preceitos constitucionais e complemen-
tares por parte do Estado e como exemplar garantia ao povo-contribuin-
te; em sua recente obra, especificamente sobre os “PRINCIPIOS GERAIS
DO DIREITO TRIBUTARIO”, o Catedrético da Universidade de Mannheim,
Rudolf Weber-Fas, ex-Ministro da Suprema Corte Fiscal, inicia o Preficio
precisamente com esta afirmagdo:

“A Constituicdo e o Codigo Tributdrio das Normas Ge-
rais contém a Magna Carta dos Contribuintes”. (Grun-
dgesetz und Abgabenordnung enthalten die Magna Char-
ta des Steuerpfichtigen) (2).

VII — Especialmente no caso da tributagdo, que constitui uma
intervengdo econdmica no patrimonio dos cidaddos e provoca tanto na
economia publica como privada conseqliéncias sociais e muitas outras, ndo
podem e ndo devem ser feitas arrecadacOes sendo dentro da estrutura legal
e das precisas limitagdes constitucionais do poder de tributar, isto €, sem
excessos ou distorgdes (3).

1) “A Comissdo utilizou-se como subsidios ... os codigos tributdrios . . .
existentes na legislagio comparada . .., a primazia compete indiscutivelmente a Rei-
chsabgabenordnung alema . . .” (Vide Trabalhos da Comissio Especial do Cédigo Tri-
butdrio Nacional, edi¢do do Ministério da Fazenda, Rio, 1954, pag. 13).

2) Edigdo J. C. B. Mohr. Tiibingen, Algemeines Steuerrecht-Grundziige des
Allgemeinen Steuerrechts der Bundesrepublic Deutschland, pag. VII.

3) Vide entre nds Aliomar Baleeiro, LIMITACOES CONSTITUCIONAIS

AO PODER DE TRIBUTAR, 3a. ed., Forense, Rio 1974. Na Suiga, VON DER STEUER
IN DER DEMOKRATIE (Do Imposto na Democracia), obra em homenagem ao Prof.
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VIII — Como demonstra nos EE. UU. o notdvel Catedritico da
Universidade de Harvard, C. J. Friedrich, no verbete CONFISCATION da
Encyclopaedia of the Social Sciences (4), a transferéncia para o Fisco do
total ou de parte do patrimonio do particular, sem base legal, constitui
CONFISCO e, portanto, infragdo do principio mor e universal da legalida-
de da tributa¢do. Vejam-se o universalismo e a precisdo das conclusoes des-
te grande autor sobre o confisco e a sua forma mais grave, que ¢ a pratica-
da por meio de tributagdo CONFISCATORIA, vedada por todas as nagdes
civilizadas e por meio da previsio constitucional do PRINCIPIO DE LE-
GALIDADE:

“it is a recognized principle of all nations that proper-
ty rights shall not be transferred by action of the public
authorities from one private individual to another nor
shall they be transferred to the public treasury except
for a publicly known and constitutionally sanctioned
purpose” (grifamos)

Quanto ao principio da legalidade da tributagdo, veja-se ainda
também o universalismo relatado na Itdlia pelo Catedrdtico Uckmar, em
seu livio PRINCIPI COMUNI DI DIRITTO COSTITUZIONALE TRIBU-
TARIO:

“Tutte le vigenti Costituzioni, eccezion fatta, per quan-
to mi consta, di quella dell'Unione delle Republiliche
Socialiste Sovietiche affermano esplicitamente che le

Ernst Blumenstein, Polygraphischer Verlag, Ziirich, 1946. Na Franga, HISTOIRE
DE L’'IMPOT, Gabriel Ardant, Edi¢fo Fayard, vol. I, 1971, vol. II, 1972, Paris. Ainda
sob o titulo especifico EL PODER IMPOSITIVO Y LA LIBERTAD INDIVIDUAL,
Linares Quintana, edicdo Alfa, Buenos Aires, 1951. Na Repiiblica Federal da Alema-
nha a obra impar ¢ enciclopédica do Direito Tributdrio e das Ciéncias Fiscais (HAN-
DWORTERBUCH DES STEUERRECHTS UND DER STEUERWISSENSCHAFTEN),
cuja 2a. edicdo de acordo com o novo Codigo Tributdrio, jd foi publicada pela mes-
ma C. H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, Munique e Bonn, 1981.

4) Dirigida pelo jurista, financista e grande tributarista Edwin Seligman,
editora The Macmillan Co., 1948, New York.
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imposte devano essere approvate dai competenti organi
legislativi, precetto che, almeno negli Stati di diritto, non
sarebbe neppure necessario” (5).

[X — Portanto, qualquer arrecadacdo, sem conformidade com
a autorizagdo constitucional ou por meio de legisla¢gdo inconstitucional,
afronta o principio de legalidade e juridicamente caracteriza o CONFISCO.

X — E sabido que a evolugdo do Estado, até chegar ao atual Es-
tado de Direito, partiu precisa e vigorosamente do combate do povo con-
tribuinte as “derramas™ ou exa¢des confiscatorias. Isto ¢ hoje um truismo
bem demonstrado em Franga por Gabriel Ardant, em seus dois alentados
volumes da HISTORIA DO IMPOSTO, desde a antiguidade até hoje, che-
gando em capitulo final sobre a tributagdo do futuro para acentuar que,
além da observincia da estrita legalidade, que significa ndo confisco, nao
captagdo ou transferéncia ilegal do dinheiro do povo contribuinte para
o Fisco, para exortar que

“A tributagdo venha a ser posta ndo so a servico do em-
prego, mas também da produtividade” (6).

XI — E precisamente neste sentido que as modernas Constitui-
¢Oes, como a do Brasil, vém dispondo que, além do principio da legalida-
de (arts. 19 I, 153, § 2%¢ § 29), a tributa¢do tem de ser um instrumen-
to a servico do desenvolvimento (7), isto €, jamais CONFISCO como obs-

5) Obra citada, Victor Uckmar, editora Cedam, Padova, 1959, pdgs. 21/22.
6) Obra jd especificada no rodape 3, vol. II, pdg. 718.

7) Neste sentido os constitucionalistas pdtrios esclarecem, ao comentarem
o capitulo do Sistema Tributdrio da Constitui¢io:

“Q capitulo ora em estudo, pois, visa a sistematizar as linhas mestras da
tributagdo no Brasil. E preciso ter presente, na interpretagdo de todo es-
te capitulo, que a tributagdo é instrumento de desenvolvimento e este, con-
forme se vé do art. 8%, V, deve ser promovido pela Unido, em vista do in-
teresse nacional (Comentdrios a Constituigdo, Ferreira Filho, ed. Saraiva,
Sdo Paulo, vol. 1°, pdg. 157).
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tdculo A produtividade e desestimulo ao trabalho, pois estes sdo valores
constitucionalmente protegidos (art. 160, 1, II e art. 153, § 36 da Cons-
tituigdo).

XII — No Brasil temos o principio da legalidade tributdria reite-
radamente previsto no texto da Constituicao.

Expressamente, no capitulo do SISTEMA TRIBUTARIO, a Cons-
tituicdo veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
“instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca” (art. 19, I).

Também a Constituicdo inclui este principio e o assegura entre
os DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS no art. 153, § 29.

Esta reiterada preocupacdo do Constituinte brasileiro na formu-
lagdo do estrito principio da legalidade tributdria levou mesmo, o nosso
grande constitucionalista Pontes de Miranda a denomind-lo, em nosso sis-
tema, principio da legalitariedade, porque, além do principio genérico de
que ‘“‘ninguém € obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei” (§ 2° do art. 153), a Constitui¢do do Brasil esmerou-
se em exigir LEI, ou a estatuir o principio especifico da reserva da lei, tan-
to para criar ou aumentar o tributo. como para autorizar a sua cobranga:
LEI material ou categorial para criar ou aumentar tributo e LEI formal
ou or¢amentdria para autorizar a cobranca em cada exercicio.

Tudo isto, como muito bem ressalta em Franga Trotabas, seu maior
Mestre do Direito Financeiro e Tributdrio, integra e garante o ESTATU-
TO DO CONTRIBUINTE (8).

XIII — A tudo isto, acrescenta a inexcedivel literatura tributa-
ria germanica que ndo bastam os textos constitucionais e complementa-
res. E preciso que o Estado, obedecendo a propria ordem juridica, respei-
te e assegure os direitos constitucionais e estatutdrios do contribuinte. Es-

8) Vide ainda, neste sentido, a magnifica e recente obra LE STATUT DE
CONTRIBUABLE. do Catedrdtico de Montpellier, Jean-Claude Martinez, edi¢io da
Librairie Generale, Paris, 1980, tomo XV da biblioteca dirigida pelo Doyen Louis Tro-
tabas.
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te, por sua vez, tendo seus direitos respeitados e garantidos pode e deve re-
conhecer a existéncia e necessidade do Estado, produzindo, trabalhando
e para ele contribuindo dentro das forcas de sua capacidade economica
ou contributiva. O Estado Tributirio somente pode ter for¢a moral e ju-
ridica quando, ao lado do povo contribuinte, também se submete a4 ordem
e a soberania da lei. Este Estado serd o ESTADO DE DIREITO e o seu
jurisdicionado respeitado no *‘status” dignificante e dignificado de CIDA-
DAO-CONTRIBUINTE (Steuerbiirge).

XIV — Neste sentido ¢ a conferéncia do consagrado Professor
de Direito Tributdrio e entdo Presidente da Suprema Corte Fiscal da Re-
publica Federal da Alemanha, Hugo von Wallis, precisamente sobre os “LI-
MITES ECONOMICOS E JURIDICOS DA TRIBUTAGAQ”. Conclui es-
te nosso Mestre que a tributacdo tem de ser apenas uma ‘“‘participa¢do”
e ndo atingir a “substdncia” que o cidaddo obtém como vital para ter uma
vida digna e a possibilidade de desenvolver suas atividades produtoras em
beneficio proprio, da sociedade e da propria nagdo. Por isso mesmo a tri-
butag¢do ndo pode ser feita sem a estrita observancia dos limites da lei, ndo
s0 porque qualquer excesso ou ilegalidade ¢ CONFISCO, mas ofende a
ordem constitucional que garante as empresas o direito de obterem, den-
tro da liberdade de iniciativa, resultados ou lucros honestos e, ao ser hu-
mano, garante a liberdade de trabalho, o direito de propriedade, enfim,
a alegria de viver dentro do Estado de Direito (9).

XV — Se o Estado ndo zelar pelo correto processo legislativo e
pelo devido processo legal estruturados a partir da Constitui¢do, que € o
seu proprio estatuto organico, o Estado de Direito se deteriora. Dentro
da sua organicidade juridica ele ndo so ¢ o fator da legalidade. mas tam-
bém o seu primeiro e exemplar obediente. pois através de todos os seus
orgdos e funcdes é o mantenedor da ordem juridica.

Nio se pode, pois, conceber que o Estado emane leis e regulamen-
tos em desconformidade com os preceitos e a estrutura da Constituigdao

9) Vide a referida Conferéncia em tradu¢do que publicamos na coletanea
IMPOSTO DE RENDA, co-digio Instituto Brasileiro de Direito Tributdrio, entida-
de complementar a Universidade de Sdo Paulo ¢ Editora Resenha Tributdria, Sdo Pau-
lo, 1981.
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e muito menos que por meio de distor¢des gradativas dos principios e con-
ceitos do Sistema Tributdrio Nacional exija tributo rotulado de “‘sobre-
tarifa” ou sob a falsa idéia de que, disseminado o quantum em parcelas
nas contas de telefone os contribuintes, por inércia ou pelo obsticulo da
despropor¢do entre os riscos mais despesas judiciais e o aflitivo dos pro-
cessos possam deixar de recorrer 2 Justica e a maioria do povo, assim im-
possibilitada, vé deixando de se defender, enquanto o Fisco vd arrecadan-
do o indevido o' o confiscatorio.

Nio, se o Fisco é 6rgdo do Estado, seu primeiro dever moral e

legal nao é agir pro Fisco nem pro Contribuinte, mas exclusivamente em
prol da legalidade.

O interesse fiscal ndo pode ser confundido com o egoismo, a exa-
cerbagdo, o confisco e muito menos com o ilicito. A atividade fiscal é ex-
pressamente vinculada a lei (pardgrafo tnico do art. 142 do CTN) e tem
que cumprir somente a legalidade e por esta zelar.

XVI — Se a missdo de compor conflitos, em definitivo, em cada
caso convocado, ¢ missdo do Poder Judicidrio, a missdo de elaborar a boa
lei é do Poder Legislativo, como a de fielmente regulamentd-la ¢ do Che-
fe do Poder Executivo.

Enquanto a sentenca apenas faz lei entre as partes do litigio e vai
formando precedentes para compor a jurisprudéncia que ndo € normati-
va, mas que somente pode se impor pelo contetudo de convencimento e con-
formidade com a lei; a lei e o regulamento, quando legitimos, s@o norma-
tivos, sdo pois, de muito maior importancia no tempo e no espago, do que
as sentengas.

XVII — No volume DAS LEIS jé S. Tomas de Aquino, com sua
elevada ciéncia. profunda consciéncia e antevisdo, mostrava a importancia
das funcdes legislativas e regulamentares, pela repercussio generalizada
de tais atos. Enquanto os dos juizes. além de serem *“‘ut singuli” ou sobre
cada caso proposto, ndo dispdem “‘ut universi”, nem para o futuro; chama-
va ateng¢do para o fato de que

“os legisladores julgam em geral e para o futuro; ao passo
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que os homens, que presidem ao juizo, julgam do pre-
sente .. .” (10).

Com mais precisdo juridica, Saleilles acentua, com base na sabe-
doria romana do ex facto oritur jus, que o legislador ndo formula propria-
mente as normas em abstrato e para resolver casos futuros, mas para dis-
ciplinar e dar solu¢@o normativa a casos concretos.

Acontece que, dada a permanéncia da lei, sua generalidade e nor-
matividade, ela passa a incidir e a ser aplicada a todas as situa¢des futuras
que venham a ocorrer e que nela sejam enquadraveis pelo esquema da sub-
sung¢do.

XVIII — Portanto, neste sentido ¢ muito séria. cientifica e sin-
cronizante a func¢do normativa do legislador, como a do fiel regulamenta-
dor da lei.

As leis criam ou explicitam as fontes formais ou expressdes do
direito positivo e cada norma tem que ser uma peca justa, e ajustada, den-
tro do sistema constitucional, sem o que este ndo podera funcionar e por
isso mesmo os legisladores sdo os primeiros magistrados dos julgamentos
prévios e mais amplos, os elaboradores das sentencas normativas a serem,
sempre que corretas, cumpridas de preferéncia voluntariamente por todos
sob a mesma situagdo e sobretudo em fung¢do da convicgdo que o bom direi-
to contido nos preceitos normativos possam infundir & razdo e a conscién-
cia dos obrigados. Se a obrigagdo tributdria é ilegitima ndo deve ser exigi-
da nem cumprida, sendo irritas ou indcuas as respectivas sangdes fanta-
siadas.

Afinal os legisladores também sdo cidaddos sujeitos a leis e regu-
lamentos e no caso igualmente usudrios dos telefones e, mais ainda, man-
datdrios do mesmo povo cujas inquietagdes comuns sdo as de que a Na-
¢do tenha, para reger a todos, o melhor, o mais justo, o mais racional, o
mais harmonizado e o mais equanime sistema juridico.

10) Vol. citado da Suma Teoldgica, tradugio do Prof. Alexandre Corréa,
Editora Odeon, S. Paulo, 1936, pag. 7¢.
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Em parecer que jd tivemos oportunidade de elaborar para 28 em-
presas, em caso em que ao invés de cobrar preco publico o Governo Fe-
deral o rotulou em legislagdo e o exigiu com a categoria tributdria de ta-
xa (11), o Poder Judicidrio acolhendo e transcrevendo nosso parecer, jul-
gou inconstitucionais o art. 80 da Lei 6.138/74, o art. 66 do Decreto n.
75.583/75 e a Portaria MA-393/75 (12). Também neste sentido veja-se
0 ac6rddo do Tribunal Pleno do STF, relator Min. Moreira Alves, Rec. Extr.
89 .876-RJ publicado na RTJ, vol. 98, outubro de 1981, pags. 230 a 281.

Ndo podem, pois. a lei oraindria, o decreto-lei nem seus atos re-
gulamentadores transformar TARIFA ou PRECO PUBLICO em tributo,
violentando e desarmonizando o sistema juridico.

XIX — Especialmente quando no exercicio do poder de tributar,
isto €, no imprescindivel mas gravoso campo da tributagdo, para que to-
dos possam e venham a contribuir de acordo com sua capacidade economi-
ca, dentro do mutuo respeito, os legisladores e os governantes regulamen-
tadores nunca poderdo ignorar que a LEl FUNDAMENTAL ou Constitui-
¢do preceitua: “todo o poder emana do povo e em seu nome € exercido”
(art. 1°,§ 19).

Nido ¢ possivel. pois. jue se possa, através de gradativas infragdes
aos textos e ao contexto da Constitui¢do Federal, das suas leis complemen-
tares, e muito menos por meio de gradativa distor¢do dos principios e con-
ceitos tributdrios e tarifdrios. expressos ou implicitos no diploma politico
do Estado e nas leis para-constitucionais de Direito Financeiro e Tributd-
rio para chegar a cobrar dos usudrios. por meio de fraude a sobretarifa,
o percentual indicado. Por meio desses expedientes manifestamente ile-
gais ela deixou de ser rarifa, atingindo as raias do CONFISCO, disfargado
em tributag@o, ou, mais especificamente, em imposto juridicamente im-

11) Este parecer esta publicado de pags. 161 a 178 em nosso livio DIREITO
TRIBUTARIO APLICADO E COMPARADO, edi¢do Forense, Rio, 1977.

12) Vide Acdrddo unanime do Plenario do TFR na Apelagio em Mandado
de Seguranga n. 83.818-Rio Grande do Sul, julgado em 22.2.80 e ainda despacho do
Min. Aldir Passarinho na Remessa ex officio 90.136, Registro 3.225.224, Rec. Extr.
in D.J. de 23.8.82, pag. 7.755.
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possivel, inexistivel ou ilegitimamente cobrado, isto é, indevido, porque
no caso, ao invés de preco publico com as caracteristicas do item Il do
art. 167 da Constitui¢do, passou a ter as do art. 16 do CTN, de imposto,
o que ¢é flagrantemente inconstitucional.

XX — E preciso, do ponto de vista da competéncia para a apli-
cacdo da lei ressaltar que, se cabe ao Judicidrio exercer o controle de lega-
lidade, com os efeitos da anulacio de normas que ndo obedegam & estru-
tura hierdrquica das leis (Stufenbau des Rechtsordnung), inclusive com
os efeitos da restituicdo e suas consequiéncias: aos legisladores, no verda-
deiro Estado de Direito cabe legislar o bom direito, com observancia da
hierarquia das leis dentro do sistema. ndo s6 porque nem todas as situa-
¢Oes da casuistica comportam, na prdtica, o apelo ao Poder Judicidrio, co-
mo jd referimos: mas o fato é que o legislador tributdrio ndo deve e ndo
pode deixar ao fiscalismo a artimanha de ir cobrando o indevido dos que
se ndo defendem ou ndo podem se defender do CONFISCO.

Se cabe a lei fiscal. na sua natureza “tipificadora”, ndo conter
falhas para os sonegadores, também ndo pode a legislagdo fiscal criar ou
exigir tributos por meio de atos inconstitucionais, atos em desconformi-
dade com as leis complementares da Constituicdo, isto €, no caso em exa-
me. contra as leis de diretrizes ou organicas. n. 4.320,de 17/3/64 e n. 5.172,
de 25/10/66 jé citadas.

XXI — Passemos. pois. ao exame da exigéncia e cobranc¢a atual
da chamada sobretarifa dos usudrios dos servicos de telecomunicacdes pa-
ra demonstrarmos que. em face da Constituicio e das Normas de Direito
Financeiro e de Direito Tributdrio. como de toda a ordem juridica vigen-
te. quer pela distorcdo de sua natureza juridica. quer pela sua reversdo ou
desvio para o orcamento da Unido. quer pela inocorréncia de fato gerador
imputavel aos usuarios. configura. sem sombra de divida, um escancara-
do CONFISCO contra os usudrios ou utentes desses servicos. os quais tém
o legitimo direito de reaver as quantias pagas. com todas as implicagdes
que os arts. 165 ¢ 167 do Codigo Tributdrio Nacional prevé (juros de mo-
ra, penalidades pecunidrias. juros. além da correcio monetéria e eventuais
custas e demais encargos decorrentes de sucumbencia da Unido).

Com efeito.
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A LEGISLACAO ORIGINARIA E A SUA GRADATIVA DIS-
TORCAO INCONSTITUCIONAL E CONTRA A LEGIS-
LACAO COMPLEMENTAR DA CONSTITUICAO

XXII — Conforme muito bem sintetiza a exposicdo da Consul-
ta, criado originariamente o Fundo Nacional de Telecomunicacdes (FNT),
pela Lei n. 4.117/62, constituido de sobretarifas, taxas e outras rendas,
pela mesma Lei foi esse fundo posto & disposicio da EMBRATEL para
aplicagio de acordo com o Plano Nacional de Telecomunicagdes, aprova-
do pelo CONTEL e aprovado por decreto do Presidente da Republica (art.
51 eart.42,§ 59 b).

A seguir, constituida a TELEBRAS na conformidade da Lei n.
5.792/72, como empresa “holding”™ do Sistema Nacional de Telecomuni-
cagdes, os recursos do FNT foram transferidos 4 TELEBRAS para aplica-
¢do de acordo com o programa previamente aprovado pelo Ministro das
Comunica¢des. Tanto a EMBRATEL quanto a TELEBRAS capitalizaram
os recursos do FNT em nome da Unido e os aplicaram na expansdo e me-
lhoramento dos servigos publicos de telecomunicagdes.

Porém, a partir de 1° de janeiro de 1975, por forca do disposto
na Lei n. 6.093/74, os recursos do FNT passaram a integrar o Fundo Na-
cional de Desenvolvimento (FND). retornando uma parte ao setor de te-
lecomunica¢Bes e sendo a outra investida em outros setores, segundo as
prioridades governamentais. A Lei n. 6.127/74 prorrogou por periodo in-
determinado o prazo fixado no art. 51 da Lei n. 4.117/62 que instituiu
o Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes.

A SITUACAO ATUAL

XXIIl — Naturalmente tendo em vista todas as jd apontadas in-
constitucionalidades e ilegalidades do Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to. embora ndo as explicitando, o Governo Federal expediu o Decreto-
lei n. 1.754/79 determinando. pelo seu art. 7°. a exring@go do FND a par-
tir do exercicio financeiro de 1983.

XXIV — Entretanto, inexplicavelmente do ponto de vista juri-

dico, mas talvez porque os usudrios ndo tivessem proposto as ac¢des judi-
ciais de controle de legalidade ou de repeticdo do indébito, o Fisco Fede-
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ral vislumbrou a oportunidade de carrear esse fundo para seus cofres. So-
breveio entdo o Decreto-lei n. 1.859/81 — e pasmem os assinantes de tele-
fones, os concessiondrios e os demais utentes dos telefones publicos!

XXV — Este Decreto-lei de 1981 antecipou o prazo de extingdo
daquele fundo de sobretarifa, isto é, dessa parte do preco piblico do ser-
vico de telefonia destinada a aplicacdo na melhoria e expansdo desse ser-
vico e o desvia — sob o rétulo de imposto ndo previsto nem admitido pe-
la Constitui¢do — para as arcas do Fisco Federal, nestes termos:

“A partir do exercicio financeiro de 1982, inclusive,
fica extinto o Fundo Nacional de Desenvolvimento -
FND criado pela Lei n. 6.093, de 29 de agosto de 1974,
e o produto da arrecadacdo de que trata o Decreto-lei
n. 1.754, de 31 de dezembro de 1979, em seu artigo 2°
e item II, passard a compor as leis orcamentdrias e cons-
tituird recursos ordindrios do Tesouro Nacional, sem
qualquer vinculagdo a orgdo, programa, fundo ou des-
pesa™ (art. 1° do Dec.-lei n. 1.859/81 ).

0 CUMULO DE INCONSTITUCIONALIDADES E
ILEGALIDADES E A TEMPESTADE SOBRE
0 SISTEMA TRIBUTARIO

XXVI — Como vimos. na transforma¢do do FNT em FND ope-
rou-se a primeira inconstitucionalidade porque parte da receita do prego
publico foi desviada para outros setores (art. 2° da Lei n. 6.093,
de 29/08/74). Nova inconstitucionalidade sobreveio com a Lei 6.127, de
06/11/74 porque esta prorrogou. por prazo indeterminado, o prazo de
dez anos do art. 51 daquela mesma lei que havia, inconstitucionalmen-
te, desviado a aplicacdo de parte da arrecadacao tarifaria.

O que mais importa. neste parecer. ¢ diagnosticar na atualidade
os ferimentos letais no corpo do Sistema Constitucional vigente, para con-
cluir com os remédios judiciais que possam extirpar dele os corpos estra-
nhos e restituir a saide ou legalidade e eficicia do Sistema Constitucio-
nal, Administrativo. Financeiro e Tributdrio Nacionais.

XXVII — As disposi¢des do art. 1° do Decreto-lei n. 1.859/81
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acima transcritas podem ser, por seus danosos efeitos de desordenagdo so-
bre o Sistema Tributdrio, comparivel a tempestade que arrebatando as
amarras do sistema da embarcagdo, desvia seu rumo e a destr6i sem as fi-
nalidades e os cuidados do sibio pai e bondoso Prospero. Este, quando
por meio de sua arte desencadeou a tempestade, esclareceu logo a atoni-
ta Miranda que ela seria a usudria, ou melhor, a beneficiada, e que ele tive-
ra o cuidado de ordenar para que nenhuma pessoa sofresse 0 minimo dano
(There’s no harm done. I have done nothing but in care of thee). Com essa
tempestade restabeleceu o reino e afastou as ilegalidades.

Ao contrdrio, a tempestade do indigitado art. 1° destroi as amar-
ras constitucionais do Sistema Nacional pois desata todos os lagos do art.
167 da Constitui¢do; e, ao inverso da arte Shakespereana causa danos a
todos os usudrios, as concessiondrias e ao melhoramento e a expansio dos
servigos nacionais de telecomunicagdes, porque, da aplicagdo nesses, des-
viou, inconstitucionalmente, todo o quantum da sobretarifa a eles desti-
nado.

XXVII — Nio € demais, do ponto de vista juridico reiterar e res-
saltar alguns dos varios aspectos totalmente errbneos ou negativos dessas
ilegalidades:

O primeiro aspecto errdoneo, e mais grave, por suas conseqién-
cias, estd precisamente no fato de o Estado dar ao povo o exemplo do nio
cumprimento ou, pior ainda, o exemplo de como infringir as normas da
Lei Fundamental, das leis complementares da Constitui¢do, enfim, da or-
dem juridica.

O segundo aspecto erroneo, estd na lesdo ou dano que estd causan-
do aos assinantes de telefones e a todos os utentes desse servigo piblico
que, pagando o pre¢o desse servio e mais da sobretarifa para ser aplicada
na expansdo e melhoria do servigo, vé o seu pagamento — por expressa
disposi¢d@o de *lei” — previamente declarado que ndo serd aplicado nos
termos do art. 167, II da Constitui¢do.

O terceiro aspecto erroneo ¢ o da confusio que faz a “rarifa” ou
preco piblico compensatério do campo do direito administrativo com
o da categoria ‘imposto” do campo do direito tributirio e decorrente de
“situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa
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ao contribuinte” (CTN, art. 16). Ndo existe, na Constitui¢do, nem em lu-
gar algum, permissdo para poder ser fato gerador de imposto o fato de
se pagar tarifa. A contrario sensu todas as disposi¢des que qualificam, con-
ceituam ou se referem ao imposto se contrapdem a essa teratologia tribu-
tante, (CF, do SISTEMA TRIBUTARIO:CTN, arts. 16, 97, 114, 121, 1 e
11; 128).

O quarte aspecto erroneo — “last, but not least” — ¢é o do autén-
tico CONFISCO j4 exaustivamente demonstrado e vedado pelo principio
mor da legalidade. O confisco estd muito proximo da figura ilicita do EX-
CESSO DE EXACAO. Enquanto o CONFISCO € figura vedada ao legis-
lador pela propria estrutura constitucional e complementar, o EXCESSO
DE EXACAO ¢ figura sancionada pelo Codigo Penal contra eventual pra-
tica abusiva e dolosa de funciondrios do fisco (13).

Jamais, pois, em face da legalidade pode ou deve haver CONFIS-
CO ou EXCESSO DE EXACAO. Se o funciondrio ndo pode cometer o
excesso de exagdo, “a fortiori” o legislador ndo pode instituir o CONFIS-
CO em face de todo o Sistema Constitucional e do art. 153, § 36 da Cons-
titui¢do, que ainda acrescenta:

“A especificacdo dos direitos e garantias expressos nes-
ta Constituicdo ndo exclui outros direitos e garantias
decorrentes do regime e dos principios que ela adota’.

Apo6s todo o exposto. passamos a transcrever e responder aos que-
sitos formulados.

PRIMEIRO QUESITO

Qual a natureza juridica do FNT e, mais especificamente, da so-
bretarifa que o integra?

13) Vide a explicacio sobre o art. 316, § 1° nos Comentirios ao Codigo
Penal, feita pelo Catedratico Magalhdes Drumond, edigdo Forense, Rio, 1944, vol.
IX, pag. 289.
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RESPOSTA

A natureza juridico-financeira do FNT estd, com base na letra
¢, XVII do art. 8° da Constituigdo, e sob o titulo “DOS FUNDOS ESPE-
CIAIS”, estatuida na lei de natureza complementar da Constitui¢do n. 4.320,
de 17.03.64, nestes termos:

“Constitui fundo especial o produto de receitas espe-
cificadas que por lei se vinculam a realizagdo de deter-

minados objetivos ou servicos, facultada a adog¢do de
normas peculiares de aplicagao” (art. 71).

O FNT foi criado com a destinacdo especifica ou vinculada i rea-
lizacdo da expansdo e melhoria dos servicos publicos de telecomunicagdes.

A sobrerarifa que o integra era um adicional da tarifa, cobrado

dos usudrios desse mesmo servico como parte do prego puiblico, como es-
tava expressamente previsto no item III, art. 2° da Lei n. 6.093/74.

SEGUNDO QUESITO

E legitima sua cobranga aos usudrios dos servigos publicos de te-
lecomunicagdes”?

RESPOSTA
Na conformidade do Plano Nacional de Telecomunicagdes (art.
51 da Lei n. 4.117/62 e art. 10 da Lei n. 5.792/72) essa sobretarifa tinha
legitimidade porque era destinada e aplicada na expansdo e melhoria dos
servigos de telecomunicagdes.
TERCEIRO QUESITO
Qual a sua destinagdo especifica?

RESPOSTA

Como respondido acima, a vinculagdio ou destinagdo especifica
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da sobretarifa era a da aplicagdo na expansdo e melhoria dos servigos de
telecomunicagdes, pois o FNT tinha esse objetivo.

QUARTO QUESITO

E legitima sua inclusio no FND e sua destinagdo a finalidades
inespecificas?

RESPOSTA

Absolutamente ndo.

A sobretarifa era destinada ao FNT, fundo especial como qua-
lificado no art. 71 da Lei complementar n. 4.320/64 ¢ especificamente
destinado a expansdo e melhoria do servigo de telecomunica¢fes. Sendo
o FND destinado a finalidades inespecificas, dele ndo podia ser desviada
parte da arrecadacdo da sobretarifa, cuja base legal era precisamente aque-
la destinagdo especifica. Essa transferéncia importou na deformagdo ou
descaracterizagdo constitucional e legal de “‘fundo especial” e conseqien-
temente tornou ilegitima a citada inclusdo. “Ipso facto et jure” a cobran-
¢a dessa sobretarifa passou, desde entdo. a ser ilegitima.

QUINTO QUESITO

E legitima sua inclusio no orgamento da Unido, como recursos
ordindrios. sem qualquer vincula¢do?

RESPOSTA

Mais do que ilegitima, essa inclusdo transformou, como jd o dis-
semos, a propria exigéncia e arrecada¢do da originariamente qualificada
sobretarifa no mais perfeito e auténtico CONFISCO tributdrio. Isto vale
dizer que essa cobranca, atualmente, ndo é apenas ilegitima no sentido
de ndo estar em conformidade com a legalidade, porém muito mais gra-
ve € a situacdo presente, porque ato proibido, ato ilicito que vai de encon-
tro a toda a estrutura da ordem constitucional, administrativa, financeira
e tributdria.

Ao incorporar essa sobretarifa no orgamento da Unido e expres-
samente estatuir que
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“o produto dessa arrecadagdo . . . passard a compor
as leis orcamentdrias e constituird recursos ordinarios
do Tesouro Nacional, sem qualquer vinculacdo a orgao,
programa, fundo ou despesa”,
o art. 1° do Decreto-lei n. 1.859/81 subverteu todos os citados campos
do direito pitrio, bastando citar os seguintes dispositivos que estdo sendo
feridos na sua letra ou contexto:

— Da Constituicio Federal; art. 167, II; art. 19, I: art. 153,
§ 29;art. 153, § 36.

— Da lei de natureza complementar da Constituicdo n.
4.320/64, que “Estatui Normas Gerais de Direito Finan-
ceiro para elaboracdo dos orcamentos e balangos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal™, sub-
verteu todas as Normas Gerais do Direito Financeiro
e do orcamento e balangco da Unido que disciplinam a
inclusdo, aplicagdo e escrituragdo da receita proveniente
de “tarifa” ou pre¢o publico. infringindo especificamen-
te os seus arts. 71,72.73. 74 e 51.

— Da lei de natureza complementar da Constituicio n.
5.172/66, denominada Coédigo Tributdrio Nacional e
que “dispde sobre o Sistema Tributdrio Nacional e ins-
titui Normas Gerais de Direito Tributdrio aplicdveis a
Unido, Estados e Municipios™. subverteu todas as suas
normas gerais e todo o seu sistema que dispdem sobre
os impostos, ao dar as vestes de falso imposto & sobre-
tarifa, pois nos termos do art. 16 do CTN. “imposto é
o tributo cuja obrigacio tem por fato gerador uma situa-
¢do independente de qualquer atividade estatal especi-
fica, relativa ao contribuinte™ e nos termos do art. 17,
“os impostos componentes do sistema tributario nacio-
nal sao exclusivamente os que constam deste Titulo,
com as competéncias e limitacdes nele previstas™. Ten-
do dado a “tarifa”™ vestes falsas de imposto. infringe ndo
s6é o sistema do CTN. e especificadamente os seus arts.
16; 17; 97; 114: 116: 121: 128. Ainda com a indevida
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cobranca, incide nas responsabilidades e comina¢des dos
arts. 165 e 167.

SEXTO QUESITO

Em face das alteragdes de sua destinagdo, continua legitima sua
cobranga aos usudrios dos servicos publicos de telecomunicagdes?

RESPOSTA
Nao, conforme ji exposto e demonstrado na resposta anterior.
SETIMO QUESITO

E legitima a capitalizagdo dos recursos do FNT em nome da Unido
Federal?

RESPOSTA

Nao. Essa transferéncia para o Tesouro Nacional ou capitaliza-
¢ao em nome da Unido, além de inconstitucional (art. 167, II), constitui
infracdo as normas do Direito Financeiro e do Direito Tributdrio, e com-
pleta o mais auténtico CONFISCO.

OITAVO QUESITO

Qual o recurso juridico de que dispde o usudrio para opor-se ao
pagamento da sobretarifa do FNT (se ilegitima a cobranca)?

RESPOSTA

Todos aqueles que jd tenham pago, assim indevidamente, podem
em acdo isolada ou conjunta (litisconsorcio) propor agdo ordindria de re-
peticdo do indébiro, independente de prévio protesto, como autoriza o
art. 165 do CTN e com a obrigacio de a Unido restituir ainda as verbas
previstas no art. 167 do mesmo CTN, além da corre¢do monetdria e comi-
nacdes da sucumbencia.

Poderao também os usudrios, isoladamente ou em litisconsércio
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se oporem ao pagamento da sobretarifa que. como exposto, estd sendo
ilegalmente e com abuso de poder cobrada, por meio do mandado de se-
guranca repressivo, nos termos do § 22, art. 153 da Constituicdio Federal
e da Lein. 1.533,de 31/12/51 e suas alteragdes.
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