GRANDES QUESTOES ATUAI
DO DIREIO TRIBUTARIO

12° volume

Coordenador

VALDIR OE OLIVEIRA ROCHA

Autores

Awurélio Pitanga Seixas Filho
Betina Treiger Grupenmacher
Clélio Chiesa

Daniel Vitor Bellan

Daniele Souto Rodrigues
Eduardo Domingos Bottalic
Eduardo Fortunato Bim
Edvaldo Brito

Fernando Facury Scaff
Gabrie!l Lacerda Troianelli
Guilherme Cezaroti

Heleno Taveira Térres

Hugo de Brito Machado
Hugo de Brito Machado Segundo

Humberto Avila

Ives Gandra da Silva Martins
James Marins

José Eduardo Soares de Melo
Luis Eduardo Schoueri

Luiz Carlos de Andrade Jr.
Marciano Seabra de Godoi
Natanael Martins

Paule Roberto Lyrio Pimenta
Rague! Cavalcanti Ramos Machado
Roberto Ferraz

Sacha Calmon Navarro Coélho
Schubert de Farias Machado
Sergio André Rocha

\DIALIZTICA

Sao Paulo - 2008




8 Granoes QuesToes Atuais 0o Diremo TRIBUTARID

1. Consideragdes Propedéuticas: a Execugiio Fiscal e os Principios
Tributdrios ¢ Processuais em Jogo. 2. O Metactitério para Solugic de
Possiveis Conflitos entre 6 CPC e a LEF. 3. A Lei n® 11.382/2006 e a
Execuciio Fiscal.

JOSE EDUARDO SOARES DE MELO

O ICMS na Importagio por Encomenda, e por Conta ¢ Ordem de

Terceiros. Titularidade do Tributo e Crédite do Imposto
[ - Liberdade Operacienal do Contribuinte. II - Importagdes “por Conta
€ Ordem de Terceiros™, e “por Encomenda”. I1I - Tributagio, IV - Di-
reito ao Crédito do ICMS. V - Conclusdes.

LUIS EDUARDO SCHOUERI, DANIEL VITOR BELLAN e

LUIZ CARLOS DE ANDRADE JR.

Limites da competéncia da Receita Federal do Brasil quanto a

Revisio de Incentivos Fiscais: Andlise dos Casos de Incentivos a

Projetos Culturais e Drawback
Intredugdo. Primeira Parte Consideragdes sobre a Competéncia Ad-
ministrativa {Atribuigfio). 1. As Diferentes Fung8es do Estado. 2. No-
¢Oes Elementares sobre a Competéncia Administrativa {Atribuigio). 3.
A Especialidade dos Orgios Publicos. 4. Atribuigio como Pressupos-
to de Validade dos Atos Administrativos. Segunda Parte Atribuigdo
para a Concessie de Incentivos Fiscais. 5. Significado Dogmético da
Concessiio de Incentivos Fiscais. 6. A Dicotomia entre Atribuigdo Tri-
butdria e Atribui¢io Reguladora no Ambito da Fungiio Administrativa
do Estado Retacionada as Normas Tributdrias Indutoras, 7, A Atribui-
¢ao exclusivamente Tributdria da RFB. 8. O Ato Administrativo Re-
gulador como Pressuposto da Atribuigio Tributéria. 9. Inexisténcia de
Conflito de Atribuigdes. 10. Impossibilidade de a RFB rever (invali-
dar ou cassar) Atos Praticados por Outros Orgios. 11. Os artigos 32 ¢
44, pardgrafo 4°, da Lei n°® 9.430/96. 12. Limites Funcionais da Atua-
¢do dd RFB nos Casos dos Incentivos a Projetos Culturais. 13, Limi-
tes Funcionais da Atuagio da RFB no Casos de Drawback. 14. Sinte-
se Conclusiva,

MARCIANO SEABRA DE GODOI
A Aliquota Agravada da Contribuicdo Social Sobre o Lucro das

InstituigGes Financeiras (art. 17 da Lei 11.727/2008)

1. Introdugdo. 2. Contexto e Justificativa Oficial da Medida. 3. Inter-

grafoinico, V, da Constitui¢io. 4. A Equagiio Politica e Econdmica por
tris da Medida e sua Inconsisténcia Juridica: Violaggo da Igualdade

pretagéo do art. 195, pardgrafo 9° ¢ sua Relagio com o art, 194, pard-

286

307

329

Gaanoes QuesToss ATuals bo DIRETO TRIBUTARIO

Tributdria e da Eqiiidade na Forma de Custeio da Seguridade Social.
3. A Compreensio Literal ¢ Mecénica do art. 195, par-égr_afo S{“, da
Constituigio o colocaria em Franca Contradi¢do com o Principio da
Igualdade Tributdria. 6. O Beco sem Saida a que o STF por Vezes con-
dena a Aplicagio do Principio da Igualdade Tributdria. A Necessaria
Fiexibilizagio do Canone da Proibigio do Judicidric atuar como Le-
gislador Positive. 7. Conclusdes.

NATANAEL MARTINS e DANIELE SOUTO RODRIGUES

A Confissio de Divida Irretratdvel e a Desconstituigiio do Crédito
Tributdrio _ L
1. Introdugdo. 2. A Natureza Juridica da Obrigagdo Tributdria. 3. A
Constitui¢io do Crédito Tributdrio pelo Sujeito Passivo. 4. A Prova do
Fato Juridico Tributério. 5. A Confissio como Meio de Prova. 6. A
Confissio Irretrativel e a Desconstituicio do Crédito Tributdrio.
7. Sintese Conclusiva.

PAULO ROBERTO LYRIO PIMENTA o
A Modulagsio da Eficdcia Temporal da Decisio de Inconstitucio-

nalidade da Lei Tributdria em Controle Difuso

1 - Delimitago do Tema. 2 - O Tempo ¢ o Direito. 3 - A Ponderagiio
de Bens. 4 - A Eficdcia Temporal da Decisdo de Inconstitucionalida-
de em Controle Abstrato. 5 - A Eficdcia Temporal da Decisio de In-
constitucionalidade em Controle Difuso. 6 - Possibilidade de Modu-
lagao da Eficdcia Temporal no Controle Difuso de Constitucionalida-
de. 7 - A Modulag#io da Eficicia Temporal em Conirole Difuse na Ju-
risprudéneia do Supremo Tribunal Federal. 8 - A Modulagéie da De-
cisdo de Inconstitucionalidade no Controlé Difuso da Lei Tributéria.
9 - O Precedente do Supremo Tribunal Federal em Matéria Tributéria:
Andlise Critica. 10 - Conclusées.

ROBERTO FERRAZ
’ Inconstitucionalidade da Tributagio Majorada do Setor Finan-
por Mera Presungiio
1A Medida Provistria n. 413 e 0 Aumento Diferenciado de Aliquo-
. de CSL para Instituigdes Financeiras ¢ seu Histérico. 2. O Surgi-
i gq'do pardgrafo 9° do art. 195 da CF e seu Correto Entendimento.
Wiolagdo do Principio Onioldgico de Tgualdade na Tributago por
B, resungio. 4. A Existéncia de Meio Préprio para alcangar os Fins
08 pe:la Medida - Capacidade Contributiva e Progressivida-
e esvio de Motivagdo Configurado na MP n. 413 - Sangiio

6. As Tenfléncias do Direito Tributirio no Século XXI ¢ as
ox;pas Tributdrias”, 7. Conclusio,

387

402

417




Granpes Questaes ATuais Do Direimo TRIBUTARIO

—_—

1o tem significacdo ou relevancia juridica para a caracte-
destinatario da mercadoria.
to da empresa comercial importadora, e da trading com-
promovem a importagio de mercadoria “por conta e or-
reiros”, ou “por encomenda” - se encontrarem localizadas
s Estados daquele onde se situa o estabelecimento desti-
y tem nenhuma importincia juridica, uma vez que perma-
o= w vumnupeténcia do Estado onde se situa o estabelecimento im-
portador.

g) nas referidas importacdes, a circunstincia de a empresa co-
mercial importadora ou da trading company encontrarem-se localiza-
das em Estados distintos do encomendante também nfo afeta a titu-
laridade do Estado, onde se encontra o estabelecimento do importa-
dor.

h) a competéncia tributdria tern natureza constitucional, consti-
tui cldusula pétrea, ndo se altera, e nem pode ser modificada em de-
corréncia de meras circulagdes fisicas.

i) o Direito Constitucional ao crédito do ICMS néo pode ser glo-
sado pela circunstincia do adquirente de mercadoria importada {por
empresa comercial ou frading company), sob a modalidade “por con-
ta e ordem de terceiros”, ou “por encomenda”, em se tratando de
mera entrada simbdlica em seu estabelecimento, em observincia ao
principio da ndo-cumulatividade.
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Introducio

Poucos séo os textos que exploram o reper-
tério legislativo relacionado a incentivos fiscais.
Daf ser cativante o desafio de examinar gs pres-
supostos de aplicagio das regras relativas aos in-
centivos fiscais. :

As normas juridicas que estabelecem incen-
tivos fiscais sfio instrumentos de intervengdio eco-
nomica' por inducdo,* constituindo uma interfa-

Luiz Carlos de
No presente trabalho, as referéncias a intervengdo econdémi- Andrade Jr.
ca devem ser compreendidas de acordo com o sentido atri-

bufdo a essa expressiio por Eros Roberto Grau, Elententos de Direito Econdmico, Sio
Paulo, RT, 1982, p. 62, segundo o qual aquela seria “a a¢iio descnvolvida pelo Esta-
do no e sobre o processo econdmico”, “em diregio a um mesmo objetivo: corregio
d;s distorgies do liberalismo, para a preservagfio da instituigio bisica do sistema ca-
pitalista, 0 mercade”.

Para um amplo estude sobre a naturcza e os aspectos mais relevantes das normas 1ri-
butdrias indutoras, ver Luis Eduardo Schoueri, Normas Triburdrias Induioras e In-
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ce entre o Direito Tributério e o Direito Econdmico. Ao langar mio
de tats instrumentos, ¢ Estado, detentor do poder de tributar e do
poder de regular, emprega tributo como instrumento de incentivo de
determinadas condutas dos contribuintes. Assim, nfio apenas 0s pres-
supostos de edificagio da relagéo juridico-tributdria, como também
o comportamento dos individuos inseridos no mercado sdo alcanga-
dos pelos efeitos das referidas normas.

Verifica-se, portanto, no plano da funcdo legislativa do Estado,
uma atribulada interacfio entre os fenémenos da tributacdo e da re-
gulacdo econdmica.

Tendo o cendrio acima como pano de fundo, o presente estudo
terd por objetivo examinar, sob a Gtica da funcdo administrativa do
Estado, um importante aspecto da extrafiscalidade, qual seja, a jus-
taposicdo de competéncias administrativas para concessdo de incen-
tivas fiscais.

Por meio desse exame, buscaremos identificar a delimitagfio le-
gal das atribui¢@es dos diversos érgfios do Poder Executivo envolvi-
dos na concessdo e administragdo de incentivos fiscais. Mais espe-
cificamente, realizaremos uma investigagio acerca dos limites fun-
cionais da atuagdo da Receita Federal do Brasil (RFB) no que diz
respeito & aplicagfio das normas indutoras que estabelecem incenti-
vos fiscais, bem como dos mecanismos previstos na legislaciio para
que a REFB atug conjuntamente com outros érgdos para prover plena
eficdcia as normas dessa natureza.

Para a consecugio dos objetivos acima tragados, o presente tra-
balho serd dividido em duas partes. Na primeira delas, serfio apresen-
tadas as no¢des fundamentais, extraidas do Direito Administrativo,
acerca da distribuigdo de competéncias entre os diversos 6rgiios pii-

tervengiio Econidmica, Rio de Janciro, Forense, 2003, E valido notar, neste passo, que
a indugio econdmica realizada por intermédic de normas tributirias pode represen-
1ar tanto estimudos quanto desestitntdos a uma determinada cenduta do contribuinte.
Embora, em geral, verifique-se a concorréneia do estimulo e do desestimulo numa
mesma norma indutora (¢ estimulo concedido a um contribuinte implica o desesti-
mulo aos demais), € possivel, adotando-se uma abordagem pragmdtica, ou seja, aque-
la que focaliza a relagiio entre a norma tributdria ¢ o seu destinatério (a fingde da
norma), cstudar os estimulos do Estado sob o mante comum das swbvengées, das
fquais os incentivos fiscais configuram espécie.

A expressdo “extrafiscalidade™ ¢ empregada no texto em seu sentido estrito, referin-
do-se & indugiio econdmica através de normas tributdrias.
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blicos. Em seguida, considerando as nogBes anteriormente desen-
volvidas, analisaremos a interagao entre tributagdo e regulagdo eco-
ndmica no Ambito da fungfo administrativa do Estado, buscando afe-
rir, em cotejo com a legislagfio pertinente, a existéncia de uma nor-
ma geral de competéncia aplicével a concessio dos incentivos fiscais.

Finalmente, para ilustrar nossas conclusdes, ponderagfes seriio
tecidas sobre duas modalidades de incentivos fiscais, as quais elas sao
aplicdveis: (i) os Incentivos a Projetos Culturais, instituidos pejla. L?i
n° 8.313/91 (Lei Rouanet), cuja administragio incumbe ac Minsté-
rio da Cultura; e (ii) o regime de Drawback, nas modalidades suspen-
sao e isengio, regulados pelos artigos 335 e seguintes do Decreto
n°® 4.543/02 (Regulamento Aduaneiro), cuja concessdo € atribuigéo
da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvelvimen-
to, Indistria e Comércio (Secex).

Primeira Parte
Consideracdes sobre a Competéncia Administrativa (Atribui¢io)
1. As Diferentes Funcdes do Estado '

A expressio Administragdo Piiblica pode assumir um sentido
subjetivo e outro objetivo. O primeiro corresponde & concepgio do
Estado como sujeito juridico; o segundo refere-se & concepgiio do
Estado como corpo funcional. _

No que tange i acepgdo objetiva de Administragéo Publica, € de
se notar que, embora o poder estatal seja uno, indivisivel e ir{delcgé-
vel,* ele se desdobra em trés fungdes: a legislativa, a administrativa
e a jurisdicional. ' o

A funciio legislativa corresponde & produgdo juridica primdria,
e decorre exclusivamente do poder soberano. Segundo M. Seabra
Fagundes, ® € pela fungdo legislativa que o Estado cria o Direito po-
sitivo posterior & Constitui¢io, estabelecendo, assim, normas gerais,
abstratas e obrigatérias, destinadas a reger a vida coletiva. A fung¢fio
jurisdicional relaciona-se 4 produgao juridica subsididria, que possui
fundamento nos atos emanados da fungdo legislativa, embora o 6r-
gio estatal, ao exercé-la, permanega 4 margem e acima das relagdes
derivadas dos atos praticados.

* O que decorre da nogio elementar de soberania, consoante preconiza Jean Bodin,
Les Six Livres de la Republique, Paris, Fayard, [980. ]

5 O Conrrole dos Atos Administratives pelo Foder Judicidrie, T' ediglio, Rio de Janei-
ro, Forense, 2003, p. 6.
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Ja a fun¢fio administrativa consiste na *emanacio de atos de pro-
duciio juridica complementares, em aplicagio concreta do ato de pro-
dugio juridica primdrio ¢ abstrato contido na lei”. Nessa fun¢fo o
drgiio estatal atua como parte das relagGes a que os atos se referem,

embora possa interferir nos interesses privados envolvidos, em aten-

¢do ao principio da supremacia do interesse pablico.’

A fungdo administrativa, portanto, caracteriza-se pela realizagdo
do direito {(ao contririo da funcgéo legislativa, que se relacicna & sua
Jormagdo), num contexto nfio-litigioso (o que a diferencia da fungio
jurisdicional, em que o Poder Judicidrio ¢ chamado a impor a inter-
pretaciio definitiva da Lei ante o surgimento de um conflito sobre a
sua aplicacfio). Por outras palavras, € a fungio que permite ao Esta-
do, por meio da coagdo, fazer valer a expressdo da sua vontade so-
bre um preceito normativo.®

Inserem-se no campo da fun¢do administrativa a pratica, pelo
Estado, dos atos administrativos, por meio dos quais se dd a aplica-
clio da legislagfo vigente, inclusive das normas tributirias e econd-
micas. S&0 exemplos de atos administrativos relativos a tais espécies
de normas o langamento tributdrio, as decisoes administrativas exa-
radas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade),
bem assim a expedicdo de regulamentos especificos. Igualmente,
orbitam em torno da fungio administrativa os atos do Estado afeitos
a aplicacfio concreta das normas tributdrias indutoras, os quais, como
veremos, sio atos administrativos complexos, que envolvein, necessa-
riamente, 4 atuagdo de mais de um 6rgiio da Administragie Direta,

2. Noc¢des Elementares sobre a Competéncia Administrativa
(Atribuicio)

Delimitada a fungdo administrativa do Estado, passa a ser pos-
sivel perquirir a respeito da configuragfo categorial da competéncia
administrativa. -

& Cf. Maria Sylvia Zanella di Pletro, Direito Administrative, 11* edigiio, $3o Paulo,

Atlas, 1999, p. 55.

A doutrina tem enfatizado, com relagiio 4 fungfio administrativa, que esta nio se li-
mita 4 aplicagfio mecénica da Lei. Nesse sentido, Nuno Pigarra, “A Reserva de Ad-
ministragiio” O Direito, segunda parte, 1990, 1Ll e 1V {julhc-dezembro}, p. 573, as-
severa que a Administragio envolve fungdes planificadoras, normativas, de gestio fi-
nanceira, de produciio de bens e de prestagio de servigos.

F. M., Seabra Fagundes, ob. cil. (nota 6), p. 14.

a
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Preliminarmente, € importante esclarecer, na gsteira dos ensina-
mentos do Professor José Cretella Jinior, que o vocdbulo competén-
cia é mais adequadamente utilizado quando sinaliza a distribuigio do
exercicio da funcdo jurisdicional. Daf o Catedrdtico do Largo de Sdo
Francisco enfatizar o descabimento da locugao “conflito de jurisdi-
¢iio”, pois, sendo a jurisdi¢do, no Brasil, una, o tinico conflito que se
poderia verificar entre os membros do Poder Judicidrio seria o de
competéncia. No que tange 3 fungiio administrativa, a expressio mais
acertada para representar a medida da distribuigdo do seu exercicio
entre os agentes puiblicos é a expressdo atribuicdo.” Em razio disso,
passaremos, daqui em diante, a utilizar essa palavra para referir-nos
4 titularidade dos agentes piiblicos para desempenhar atos adminis-
trativos especificos.

Isto posto, cumpre questionar qual a génese da atribui¢fo, qual
sua configuragdo conceitual, e, por dltimo, como ¢la se manifesta
concretamente no plano da fungéio administrativa.

No que se refere 4 génese do instituto, dois momentos distintos
devem ser considerados. Quando do surgimento do préprio Estado,
a fungio administrativa, assim como a atribuigfio para exercé-la in-
tegralmente, aparecem como elementos exclusivos do Estado, com-
preendido unitariamente, ¢ com ele s¢ confundem,

Em momento posterior, quando a atribuigio, embora néo se des-
vincule do Estado, se desdobra, paralelamente ao desmembramento
da funcio administrativa, ela passa a ter por fonte (imediata) o fend-
meno da desconcentracdo, que se configpra quando atividades sio
distribuidas de um centro de poder para setores periféricos, ou de
escaldes superiores para escaldes inferiores, dentro de uma mesma
entidade ou da mesma pessoa juridica integrante da Administragio."

*  Cf. José Cretella Jinior, “Do Conflito de Atribuigdo no Direito Brasileiro”, Arnoldo
Wald (coord.), O Direito na Década de 80: Estudos Juridicos em Homenagem a Hely
Lopes Meirelles, S0 Paulo, RT, 1985, pp. 78-94, No mesmo sentida, Jorge Tadeo
Flaquer Scartezzini, “Conflito de Atribuigdes: Nogdes Gerais ¢ Aspectos Relevan-
tes”, Revista do fnstinizo dos Advogados de Sdo Paulo n° 5, Nova Série, Ano 3,2000,
pp. 60-70.

® Odete Medauar, Direito Administrative Moderno, 11 edigio, S50 Paulo, RT, 2007,
p. 48, apresenia elucidativo exemplo de como s¢ processa a desconcentragiio: “na
Administragio Federal, em tese todas as atividades da sua competéncia caberiam o
Presidente da Repiblica; mas & impossivel que uma sé autoridade realize indmeras
fungdes, dai, mun primeiro momento, haver a divisio dessas fungdes enire érghos de
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Pela perspectiva conceitual, € ampla a discussio sobre a atribui-
¢lo. Hd quem sustente, por exemplo, ndo existir uma nogio autdno-
ma do termo, pois aquela seria mera decorréncia do conceito de 6r-
gdo."" Em contrapartida, esposando entendimento que nos parece
mais acertado, milita corrente doutrindria que vislumbra a atribuigiio
como instituto juridico auténomo, dotado de expressio categorial
prépria.

E assim que diversos autores a definem como medida ou quan-
tidade de poder."” Em sintonia com essa linha conceitual, temos que
a atribuigdo representa uma fragfio da fungo administrativa, ou, por
outras palavras, um subconjunto dessa fun¢fo, limitada em razio de
critérios diversos, como matéria, hierarquia, divisio territorial, ma-
nifestagdo temporal etc., e que dé condigdes de legitimidade ao agir
dos agentes piiblicos.” '

Nio nos parece préprio, entretanto, que o conceito de atribuicio
gire em torno, exclusivamente, do poder, pois este, em verdade, por
nio se destinar & auto-satisfa¢do do seu titular, mas ao atendimento
das necessidades e expectativas de terceiros (a coletividade), acaba

assessoramento direto do Presidente e os ministérios; por sua vez, as autoridades que
encabegam fais drglios, como Secretdrios ou Ministros, por si s6s, afio conseguiriam
realizar todas as alividades da responsabilidade do érgdo que dirigem; dai, num se-
gunde memento;haver nova divisiio, no interjor de cada um dos drgfios, € assim por
diante”.

Cf. Fernande Gartido Falla, Régimen de Impugnacion de {os Actos Administratives,
Madrid, 1956, p. 222. Na verdade, como serd exposto adiante, entendemos que 0
érgio ¢ que deriva da atribuigio,

Cf. nessc sentido, o panorama doutrindrio tragado por Angel Martin del Burgo y
Marchin, Ef Principio General de Competencia en Derecho Administrativo, Madrid,
Actualidade Editorial, s.a., p. 196: “Ahora bien, es destacable el hecho de que, entre
muchos tratadistas, se ha ido propagando una idea, que se ha convertido en la nota
singular definitoria de este instituto; Ia *medida’ o ‘cantidad’. Sirva de ejemplo
D' Alessio, para quien la competencia ¢s ‘la medida de la potestad que pertenece a
cada érgano’. O Renato Alessi, al decirnos que ‘en el campo administrativo ... la
competencia es la medida de las potestad de accidn que corresponde a un determi-
nado olicio administrativo, y, por tanta, al funcionario titular’. @ Karl Schmitt, al
considerar que la competencia es la ‘mensurabilidad’ de la actividad o del pader es-
tatal.”

Cf. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da Competéncia Administrativa - Origens
Constitucionais e Fundumentos Juridicos, Sio Paule, Resenha Universitiria, 1977,
p- 16, enfatiza que a atribuigdo, em iiltima instincia, € delimitada pela aplicagio do
principio da divis&o do trabalho administrative: “Em caridter absoluto, o trabalho a
fazer e a realizar marca os limiftes da competéncia.”

g
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por se transfigurar em dever-poder. Na realidade a atribuigfio mani-
festa-se, de maneira mais elogiiente, no lado passivo da posi¢io ju-
ridica do seu titular, porquanto implique a este a sujeigio ao interes-
se publico, que lhe € alheio."

Nesse passo, € necessdrio assinalar que a delimitag@o de atribui-
¢Oes se relaciona de maneira marcante com o desenvelvimento da
funcdo administrativa, pois, num ciclo de implicagdo reciproca, o
préprio fendmeno da desconcentragfio decorre da elei¢do de atribui-
¢Oes, na medida em que referida elei¢do atribui “vida propria” aos
drgdos publicos. Essa assertiva & confirmada por Celso Ant6nio Ban-
deira de Mello, para quem o0s 6rgaos se constituem de um conjunto
de competéncias. Na visao do autor, os rgios sdo unidades abstra-
tas que sintetizam os vérios circulos de atribuicGes do Estado.”

Diante do exposto, as atribui¢des representam o pilar central da
organizagiio estatal, porquanto as diversas pegas que compdem a
mdquina administrativa (os agentes e 6rgaos piblicos}, embora pos-
suam uma faceta subjetiva (institucional), sd0 preenchidos por con-
teddo precipuamente funcional. Por outras palavras, os principais
critérios determinantes da organizacdo da Administragdo ndo s3o os
ligados & personalidade juridica, bens, ou ao territ6rio, mas sim aque-
les relacionados  fungfo a ser desempenhada, ou seja, as atribuigoes.

Daj verificar-se um vinculo de natureza ontoldgico entre o or-
gdo (sujeito da Administragio Priblica) e a sva atribuigdo.'

Indo ao encontro do que acima se aduziu, o artigo 11 da Lei
n° 9.784/99 estabelece gue “a competéncia € irrenuncidvel e se exer-
ce pelos 6rgios administrativos a que foi atribuida como prépria,
salvo os casos de delegagio ¢ avocagiio legalmente admitidos”. Como
se verifica, a Administragiio Piblica ndo possui a faculdade de, por
ato infra-legal, desarticular os niicleos de atribui¢do definidos pela
Lei. Apenas nos casos de delegagio seria possivel estender; a outro Or-
gdo, de uma dada atribui¢io, mas nunca transferi-la, uma vez que essa
operagio implicaria o rompimento da membrana funcional do 6rgdo.”

4 Cf. Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrative, 19* edigiio,
Sio Paulo, Malheiros, 2003, p. 130.

5 Cf. Celso Anténio Bandeira de Mello, ob. cit. (nota 15}, p. 128,

6 Como diria Manoel de Oliveira Franco Sobrinhe, ob. cit. (nota 14}, p. 77: “A fungfo
faz o drglo.” _

7 Cf. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, ob. cit. {nota 13), p. 55: “Contida. nos li-
mites de cerla aptidiio legal de trabalho, a competéncia, mesmo guando delegdvel,
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Confirmando o disposto acima, o legislador, ao regulamentar as
hipdteses de delegaciio de atribui¢cdes, criou, por meio do Decreto
n° 86.377/81, o paragrafo tnico do artigo 2° do Decreto n°® 83.937/79,

segundo o gual “a delegagido de competéncia ndo envolve a perda,

pelo delegante, dos correspondentes poderes, sendo-The facultado,

quando entender conveniente, exercé-los mediante avocacio do caso,
sem prejuizo da validade da delegacgio™.

Advirta-se, entretanto, que a liberdade de delegagio de atribui-
¢es ndio € irrestrita. O artigo 13 da Lei n® 9.784/99 estabeleceu ser
vedada a delegac@o das matérias de competéneia exclusiva do 6rgéo
ou autoridade. Tal previsdo legal, a nosso ver, evidencia a justa preo-
cupacio em se manter a matéria das atribui¢es sob o império da le-
galidade, o que € necessério, sendo mandatério, em se tratando do

instituto sobre ¢ qual se ancora a organizagdo administrativa do Es--

tado.

Sobre o significado da expressdo “competéncia exclusiva”, vale
citar as licdes de Marcello Caetano, para quem “os poderes conferi-
dos pela lei a cada Grgéo formam a sua campeténcia prdpria, a qual,
nos casos em gue nio & admissivel avocagdo nem revogacdo por su-
pertor hierdrquico, permitindo a prética de actos definitivos, se diz
competéncia exclusiva”,’®

Ressaltamos, contudo, que tal definicfio deve ser observada com
temperamento, pois, no Direito brasileiro, o Presidente da Reptibli-
ca, em situacdes especialissimas, pode avocar o exercicio de qualquer
ato administrativo (artigo 170 do Decreto-Lei n® 200/67). Desse
modo, sustentamos que a atribui¢ao serd exclusiva quando se referir
ao poder de fato sobre os atos essenciais da cota da fungdo adminis-
trativa cujo exercicio a Lei reserva a um especifico agente ou érgao
piblico. Isso, alids, € que preconiza o principio da especialidade, do
qual passamos a tratar.

ndo perde € nada perde em substancia, pois ¢ pacifico na tradigic a permanéncia da
impossibilidade da rendncia ¢ da permissibilidade da extensdo, porquanto, pela ori-
gem inslitucionzl do fendmeno, os critérios sio rigides na inderrogabilidade.” Cel-
so Anidnio Bandeira de Mello, ob. cit. (nota 15), p. 133, indica as seguintes qualifi-
cagdes das atribuigdes: (1) de exercicio obrigatdrio; (ii) irrenuncidveis; (ii1) intrans-
feriveis; (iv) imodificiveis; ¢ (v) imprescritiveis,

" Cf. Marcello Cactane, Manual de Direlte Adminisirativo, tome 1, 1{ edigdo, Coim-
bra, Almedina, 1982, p, 468.
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3. A Especialidade dos Orggos Publicos

Assumindo que 6rgfos sejam centros de atribuicdes,' constata-
¢flo 16gica que se impde € que o conjunto de atribui¢oes enfeixadas
sob um 6rgio ndo pode ser tdo genérico a ponto de tornar irreconhe-
civel a fungéo a ser por ele desempenhada. De fato, se isso ocorres-
se, nfio seria possivel identificar qualquer nicleo de atribui¢des ju-
ridicamente relevante, tornando-se impossivel vislumbrar a prépria
existéncia do orgdo.

Em face desse estado de coisas, a Doutrina cunhou o principio
da especialidade,” segundo o qual a matéria do érgéo, ou seja, o seu
contenido,?' deve compreender atribuigdes direcionadas ao atendi-
mento de uma finalidade especifica, definida em lei (a sua finalida-
de essencial).®

Ao comentar o principio da especialidade, Angel Martin del
Burgo y Marchén assinala que “la especialidad viene dada por fun-
ciones asignadas al érgano, y no por la naturaleza o condicidn del
6rgano o de la persona juridica. Se trata, pues, de un atributo confe-
rido por una razén material y objetiva, e ves de por una formal € sub-
jetiva.™?

Outro fator que aciira a aplica¢do do principio da especialidade
consiste no fundamento técnico da distribuigdo de atribuigdes, do
qual também tratou o autor acima referido, ¢ que, no Direito posi-
tivo brasileiro, encontra-se albergado pela extensio programética do
principio da eficiéncia administrativa (artigo 37, caput, da Consti-
tuicdo, e artigo 2°, caput, da Lei n° 9.?’8%!99). Em breves palavras,
tal principio impde aos agentes e érgéios publicos o dever de realizar
suas atribni¢Bes com presteza, perfei¢io e rendimento funcional.”

¥ A visdo dos drgdos publicos como universalidade de atribuigGes criados para o de-
sempenho de fungdes estatais ¢ também esposada por Hely Lopes Meirelles, Direi-
to Administrativo Brasileiro, 33" edigio, Sio Paulo, Malheiros, 2007, pp. 67 ¢ ss.

* Ver, por todos, Maria Sylvia Zanella di Pietro, ob. cit. {nota 7), p. 72,

n Cf. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Ensaio sobre a Teoria do Grgdo, Curitiba,
Editora da Universidade Federal do Parand, 1981, p. 53.

* Cf. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, ob. cit. (nota 14), p. 84.

3 Cf, Angel Martin del Burgo y Marchén, ob. cit. (nota 13}, p. 311, A razio formal e
objetiva referida no excernto corresponde i fungio essencial do drgéo, com relagiio 2
qual o autor, linhas adiante (p. 314), inspirado em Bergeron, curnha a seguinte defi-
nigo: “¢s una serie de actividades, vinculadas las unas o las otras, en un proceso de
acci6n, y unificadas por su comin participacién en la vida de un organismo™.

* Cf. Angel Martin del Burgo ¥ Marchdn, ob. cit. (nota 13), p. 289,

B CI. Hely Lopes Meirelles, ob. cit. {nota 20), p. 96.
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E bastante 6bvio, porquanto os agentes piblicos sejam seres
humanos, dotados de capacidades biclogicamente limitadas, que a
inobservéncia ao principio da especialidade inviabilizaria o atendi-
mento ao principio da eficiéncia, uma vez que seria impossivel o
exercicio concomitante de fungGes piblicas totalmente desconexas
com perfei¢do e presteza. A especialidade dos érgiios piblicos, por-
tanto, € exigida pelo preceito de eficiéncia, que dela depende.

4, Atribuicio como Pressuposto de Validade dos Atos
Administrativos

No desenvolvimento concreto da fungdo administrativa, a atri-
bui¢do se materializa enquanto pressuposto de validade dos atos ad-
ministrativos. E nulo o ato administrativo praticado por autoridade
ou orgao desprovido de atribuigiio, e, somente nos limites desta é que
se pode “realizar” o direito posto, na condugao dos negdcios pibli-
cos (“Nullus est major defectus quam defectus potestatia™), Tal cir-
cunstincia &, de fato, a razdo existencial da atribui¢do.*®

H4 autores que, adotando postura mais severa, chegam a quali-
ficar como inexistente o ato administrativo praticado por autoridade
desprovida de atribui¢o.”

Deve-se atentar, ademais, que, tal qual a atribui¢do, a “incom-
peténcia” administrativa pode ser de espécies variadas, notadarmen-
te (1) em razfio da matéria, (i1} em razdo da hierarquia, (iii) em razio
do tempo do ato administrativo, (iv) em raziio do territério, etc. Con-
tudo, independentemente da espécie do vicio de atribuigfo, se ele
estiver configurado quando da prética do ato administrativo, fatal-
mente tal ato ndo produzird, legitimamente, os efeitos juridicos al-
mejados.

Ora, todos os atos da Administragfo, inclusive a concessio de
incentivos fiscais, estdo sujeitos a tal entendimento. Assim, a obser-
véncia as normas de atribui¢io, como antecipado, € questdo de vida
ou morte para a fun¢fio administrativa atinente ao cumprimento das

¥ Cf. Angel Martin del Burgo y Marchén, ob. cit. (nota 13), p. 215: “La competencia
se legitima por el cumplimiento de esta misién; la produccién de actos administrati-
vos vilidos, e, a su vez, legitima al acto administrativo, en cuanto emitido por un
drgano competente.”

# Cf. Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, Ato Administrative Inexistente, Sio Paulo, RT,
1980, pp. 119 e ss.
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normas tributdrias indutoras.” Levando isso em conta, passaremos a
examinar, com maior riqueza de detalhes, a delimita¢fio de atribui-
¢bes no que tange 3 concessdo dos incentivos fiscais.

Segunda Parte
Atribuigdo para a Concessao de Incentivos Fiscais
5. Significado Dogmitico da Concessao de Incentivos Fiscais
Neste trabalho, quando nos referimos & concessio de incentivos
fiscais, temos em mente a integralidade do processo de aplicacdo da
norma tributdria indutora. A partir da andlise casuistica da legislagiio
relativa a incentivos fiscais, é possivel constatar que, em geral, as
normas tributirias indutores dessa categoria contemplam uma clara
distin¢do entre dois momentos de eficécia, quais sejam, um primei-
ro, que denominamos “momento de habilita¢@o”, e um segundo, que
denominamos “momento de fruigio™.
Para os fins colimados neste trabalho, portanto, a concessfio de
incentivos fiscais englobard os atos administrativos praticados duran-
te 0 momento de habilitagdo € © momento de fruiciio.

5.1. O momento de habilitacéo

No momento de habilitaco, o Srgio titular dessa atribuigfio de-
verd averiguar se o contribuinte e/ou o beneficidrio final do incenti-
vo fiscal, preenchem os requisitos basicos para gozar da subvengio
(geralmente, tais requisitos relacionam-se a qualidades subjetivas do
contribuinte e/ou do beneficidrio final de incentivo fiscal, aspectos
de seu ramo de atividade, cu de certa transagio ou atividade que se
pretenda realizar).

Se os referidos requisitos tiverem sido adequadamente atendi-
dos, entrar4, entdo, em acfio, um mecanismo de neutralizagio da in-
cidéncia tributiria (e.g. suspensio tributdria, isencéo condicional,
diferimento, dedugio da base de calculo ou do montante devido, etc.),
que mitiga a sujei¢io passiva tributdria em dado perfodo, durante o

# Sobre o assunto, ver Themistocles Branddo Cavalcanti, Teoria dos Atos Administra-
tivos, Siao Paule, RT, 1973; Régis Fernandes de Oliveira, Are Administrativo, Sio
Paule, RT; Juan Carlos Cassagne, £/ Acto Administrative, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1974; Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Ates Administratives, Sio Paulo,
Saraiva, 1980; Arnalde de Valles, La Validita degli Atti Amnistrarivi, Roma, Athe-
nacum; Jose Antonie Garcia-Trevijano Fos, Actos Administrarivos, Madri, Editorial
Civitas, 1991 dentre outros.
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qual o contribuinte deverd realizar os atos ou atingir os objetivos vi-
sados pela norma tributaria indutora.

Assim ocorre, por exemplo, com a sistemaética de concessdo do
“Regime Especial de Incentivo ao Desenvolvimento da Infra-Estru-
tura” (Reidi), instituido pela Lei n® 11.488/07. Tal incentivo fiscal
consiste na suspensio, que posteriormente se converte em incidén-
cia a aliquota zero, da Contribui¢iio para o Financiamento da Segu-
ridade Social (Cofins), ¢ da Contribui¢do ao Programa de Integragio
Social e ao Programa de Formagciio do Patrimonio de Servidor Publi-
co (PIS/Pasep) - no caso de transages realizadas no mercado inter-
no -, e da Cofins e PIS/Pasep incidentes na importagédo de bens ou
servigos (PIS/Cofins-importagfio), nos casos, respectivamente, de
venda ou aquisi¢do de bens ou servigos, destinados ao ativo imobili-
zado, a serem utilizados ou incorporados a obras de infra-estrutura..

Nos termos do artigo 2° da Lei n® 11.488/07, ¢ beneficidria do
Reidi a pessoa juridica que tenha projeto aprovado para implantagao
de obras de infra-estrutura nos setores de transportes, energia ou sa-
neamento bdsico. Esclarece o referido diploma legal que somente
pode efetuar aquisigGes e importagdes de bens e servigos sob o Rei-
di a pessoa juridica previamente habilitada pela RFB.”

Ocorre que a habilitagdo da pessoa juridica ao Reidi, pela RFB,
depende da aprovagdo de projeto para implantagfo de obras de infra-
estrutura pelo Ministério responsdvel pelo setor por ele favorecido™
(artigo 6° do Décreto n° 6.144/08).

Essa etapa da concessdo do incentivo fiscal € aquela que, aqui,
temos chamado momento de habilitagdo. O Ministério responsédvel
pelo setor com que se refaciona o projeto deverd analisé-lo, e apro-
vi-lo, mediante portaria (artigo 6°, caput, do Decreto n°® 6.144/08),
para que possa o seu titular beneficiar-se do incentivo fiscal.

* Existe, sob & si§lemiitica do Reidi, também a figura da co-habilitagiio (artige 1°, pa-
rigrafo dnico, da Lei n® 11.488/07, regulamentado pele Decrete n® 6.144/07), que
sCguE 05 mesmos preceitos relativos & babilitagdo, e dela depende.

M Qs setores que comportam projetos a screm contemplados pelo Reidi sdo os seguin-
tes (artigo 5° do Decreto n° 6.144/07): (i) transportes, aicangando exclusivamente
radovias, hidrovias, portos organizados, instalagdes portudrias de uso privativo, trens
urbanes e ferrovias, inclusive locomotivas ¢ vagdes; (i) energia, aleangando exclu-
sivamente: (a} geragio, co-geragio, transmissio ¢ distribuigiio de energia elérica, ¢
{b) produciio e processamento de gds natural em qualquer estado fisico; (iii) sanea-
menio bisico, alcangando exclusivamente abastecimento de dgua potdvel e esgota-
mento sanitdrio; (iv) irrigagio; e (v) dutovias,
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Esse exemplo nos permite, ainda, deduzir a fungiio exercida pelo
momento de habilitagdo no dmbito da concessio do incentivo fiscal.
Ele presta-se a que o 6rgdo titular de atribuicdo relativa a atividade
induzida verifique se o contribuinte possui condigdes de vir a desem-
penhar, futuramente, conduta que efetivamente atenderd aos fins que
informaram a criagfio do incentivo fiscal. Logo, se, por exemplo, pre-
tenso projeto na drea de energia ndo se mostrar apto a contribuir para
a consecugiio da politica energética do Governo, entio 0 Ministério
de Minas e Energia nfio deverd aprovi-lo.

Aprovado o projeto pele Ministério respectivo, entdo, passa-se
a operar a suspensio de Cofins, PIS/Pasep, ¢ PIS/Cofins-importagio
quanto &s vendas e aquisi¢des, respectivamente, de bens ou servicos
realizadas pelo titular do projeto.

A referida suspensdo perdurard enquanto ndo forem os bens ou
servigos vendidos ou adquiridos incorporados ao ativo imobilizado
do titular do projeto. Nisso consiste, no caso do Reidi, 0 momento
da fruigiio, sobre o qual passamos a tecer comentdrios gerais.

5.2, O momento de fruicdo

No momento de frui¢fio, o érgio titular dessa atribuicfio deverd
emitir um juizo sobre o cumprimento, pelo contribuinte, ou pelo be-
neficidrio final do incentivo fiscal, das condigoes impostas pela nor-
ma tributdria indutora. Se tais sujeitos tiverem realizado a atividade
ou atingido os objetivos mirados pela referida norma, deverd o juizo
do 6rgio em questdo ser positivo, o que agarretard a eliminagio de-
finitiva da tributaco (e.g. isengio superveniente, conversiio da sus-
pensio em aliquota zero, confirmacéo da isengéo condicional ou da
deduciio de base de cilculo, etc.).

Em caso contrério, ou seja, se o contribuinte ou o beneficidrio
do incentivo fiscal tiverem inadimplido as condigdes para o gozo da
subveng¢do, entdo o juizo do Orgio titular dessa atribuigfio serd nega-
tivo, 0 que possibilitard 4 RFB a cobranga dos tributos cujo pagamen-
to ndo tenha sido efetuado, como serd mais bem explicado no decor-
rer do texto.

Aqui também é vilido invocar um exemplo. Considere-se, para
esse propdsito, o “Programa Universidade para Todos™ (ProUni), ins-
tituido pela Lei n® 11.096/05. O ProUni destina-se a incentivar insti-
tui¢cdes privadas de ensino superior a conceder bolsas de estudos a
estudantes de graduagio. As pessoas juridicas beneficidrias do ProUni
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passam a contar com isen¢fio de Imposto de Renda das Pessoas Juri-
dicas (IRPJ}, Contribuig¢do Social sobre ¢ Lucro Liquido (CSLL),
Cofins e PIS/Pasep.

Para habilitagio ao ProUni, a institui¢do privada de ensino su-
perior deverd assinar termo de adesdo junto ao Ministério da Educa-
¢do (momento de habilitagdio). Por esse ato, a institui¢do aderente se
obrigar4 a conceder uma bolsa de estudos integral para cada 10,7 (dez
inteiros e sete décimos) estudantes regularmente pagantes (artigo 5°,
caput, da Lei n° 11,096/08).

A efetiva concessfio do nimere minimo de bolsas de estudos
exigidos para a obtenc¢iio do beneficio corresponde ao momento de
fruigdo do ProUni, e serd acompanhada por comissées do Ministe-
rio da Educago (artigo 17 do Decreto n® 5.493/05). Havendo indicios
de irregularidades, a institui¢io aderente ao ProUni submeter-se-4 a
processo administrativo conduzido pela Secretaria de Educagdo Supe-
rior do Ministério da Educacgfo (artigo 12 do Decreto n® 5.493/05).

Como se observa, no momento de fruigéo, o érgiio titular de atri-
buigiio ndo verificara o preenchimento dos pressupostos para a con-
cessdo do incentivo fiscal, mas se o contribuinte efetivamente preen-
cheu as condi¢Ges para fazer jus & exoneracdo fiscal, ou seja, se con-
cretamente realizou as atividades ou atingiu os objetivos visados pela
norrma tributdria indutora,

Assim sendo, tendo em mente 0 modo como encaramos a con-
cessao de incentivos fiscais, e os momentos que a compdem, trate-
mos de examinar a questio da distribui¢ao de atribui¢des no que tan-
ge 4 préitica dos diversos atos administrativos envolvidos nesse con-
texto.

6. A Dicotomia entre Atribuiciio Tributdria e Atribuicao
Reguladora no Ambito da Funciio Administrativa do Estado
Relacionada as Normas Tributarias Indutoras

Nos marcos da fungo legislativa do Estado, a criaciio de normas
tributdrias indutoras pode dar azo & possibilidade de conflitos de com-
peténcia. Isto porque tais normas juridicas sdo veiculos hibridos, que
cumprem dupla fun¢fo: a de concretizar o poder de tributar, e, con-
correntemente, a de viabilizar intervengtes econdmicas indiretas do
Estado (o poder de regular).”!

3 Para um exame pormenotizado do assunte, ver Luis Eduardo Schoueri, ob. cit. (nota
2), pp. 327 e ss.
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Diante disso, é necessdrio verificar que, muito embora se trate
de uma Unica norma juridica, a norma tributdria indutora decorre do
exercicio de duas competéncias distintas, que, inclusive, sdo discri-
minadas separadamente na Constitui¢do.*? Sio elas:

(i) a competéncia tributdria dos entes federativos, definida me-
diante reparti¢fo rigida (artigos 145, 148, 149, 153, 154, 155,
156, e 195); ¢

(i} a comperéncia reguladora, a ser exercida concorrentemente
pela Untdo, Estados e Distrito Federal, consoante preconiza,
o artigo 24, por exemplo, em seus incisos I (Direito econdmi-
co), V (produgfio e consumo}, e VI (protegio ao meio ambiente
¢ controle de poluigio). Atente-se que, de acordo com o pari-
grafo 1° do referido artigo, a competéncia reguladora serd exer-
cida pela Unifo, enquanto esta estabelece normas gerais, po-
dendo os Estados e Distrito Federal exercer competéncia su-
plementar. Quanto aos Municipios, aplicam-se as regras do
artigo 30, que lhes asseguram a possibilidade de legislar sobre
“assuntos de interesse [ocal” e “suplementar a legislagio fe-
deral e estadual no que coube”.®

Com efeito, por for¢a do veiculo pelo qual s5¢ introduzidas no
mundo juridico, afeito ao emprego do poder de tributar, as normas
indutoras submetem-se as regras de reparticdo de competéncias tri-
butdrias. Por outro lado, considerando-se a matéria que regulam, e o
fato de serem as normas indutoras reflexos do poder de regular; es-
tas também devem observar as regras de reparticio de competéncias
reguladoras.™

Assim, podemos dizer, a titulo exemplificativo, que uma norma
indutora “X” (a qual chamaremos de Norma X), que estabele¢a in-
centivo fiscal, se validamente criada, terd sido fruto do exercicio con-
junto do poder de tributar e do poder de regular. Tal circunsténcia,
para muito além de marcar a origem da Norma X, determinara dire-
tamente o teor do seu contelido proposicional, e, sobremaneira, a
natureza dos seus potenciais efeitos.

2 Cf. Luis Eduardo Schouveri, ob. cit. {nota 2), p. 351.

Cf. Luis Eduardo Schoueri, ob. cit. (nota 2), p. 340. Ressalte-se, por pertinenie, que
a Constituigio atribuiu, por seu artigo 22, i Uniiio, a competéncia privativa de Jegis-
lar sobre os temas ali arrolados.

¥ CT. Luis Eduardo Schoueri, ob. cit. (nota 2), p. 351.
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A qualidade indutora da Norma X, portanto, como que inscrita
no seu DNA, impregnard todos os seus atributos, difundindo-se por
seus campos de validade e de eficicia, passando a figurar em toda
expressio da sua vigéncia. De tal sorte que a dualidade que marcou
a competéncia para institui-la estar presente também na matéria que
ela veicular (matéria concomitantemente tributdria e reguladora),
bem como nos seus efeitos juridicos (eficdcia concomitantemente
tributdria e reguladora).

Volvendo o olhar para o plano da fungio administrativa do Es-
tado, é inevitdvel reconhecer que 0 DNA indutor da Norma X se fara
perceber quando da discriminagiio da atribuigfo para aplicéd-la. Isto
pois, em atengfio ao principio da especialidade, as atribui¢Ges dos
drgdos publicos, especialmente da RFB, e dos 6rgdos reguladores
integrantes do Poder Executivo, sdo delimitadas com especial aten-
¢iio A matéria e aos efeitos das normas juridicas que eles devem apli-
car.

O exemplo acima permite constatar que, em matéria de normas
tributdrias indutoras, assim como ocorre no dmbito da fungao legis-
lativa, verifica-se, quanto ao exercicio da fun¢do administrativa, a
dicotomia entre atribuigdo tributdria e atribuigdo reguladora.

Com efeito, o Direito Tributério e o Direito EconGmico com-
poem-se de matérias bastante distintas, cuja aplicagfio nfo seria ra-
zodvel concentrar em um Unico érgfio piiblico, salvo pouquissimas
excegOes.” As normas tributdrias, € certo, representam um amplo
subsistema juridico, abrangem uma infinidade de situagdes, e assu-
mem importincia vital para o desenvolvimento do Estado, e de suas
atividades. Por outro Jado, as normas de intervengao € regulagio eco-
ndmica sdo dotadas de especificidades e peculiaridades conceituais
que exigem, para sha correta aplicagio, profunda especializagdo téc-
nica, até porque, quando consideradas em conjunto, abrangem um
universo fatico tdo grande ou maior que o das normas tributdrias.

Isso nos leva a crer, prima facie, ser correto o procedimento ado-
tado pelo legislador, que, quando cria incentivos fiscais, busca, em
regra, envolver, além da RFB, outros érgdos publicos responsdveis
pelo setor econdmico sobre o qual se objetiva exercer a indugfio. Esse

*  Um caso diferenciado, do qual trataremos adiante, € o Drawback na modalidade “res-
titigiio”, cuja atribri¢io concesséria e administrativa incumbe & RFB,
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elemento teleoldgico haverd de ser resgatado, mais adiante, quando
verificarmos o modo como se processa a coordenagéo das atribuices
reguladora e tributdria na concessfio de incentivos fiscais.

Por ora, cumpre demonstrar que, além do envolvimento de ou-
tros Orgdos, previsto nas normas indutoras que estabelecem incenti-
vos fiscais, a especialidade da RFB confirma a dicotomia entre as
atribui¢es tributdria e reguladora, e nos conduz a constatagio de que
tal 6rgdo € inapto a dar cabo, integralmente, da concessio de incen-
tivos fiscais.

7. A Atribuicfio exclusivamente Tributaria da RFB
E notével a especialidade RFB. Criada pela Lei n® 11.457/07, é
o 6rgio vinculado ao Ministério da Fazenda que exerce as atribuigtes
relativas & administragao tributdria.*® Q nicleo ratione materiae das
atribui¢Ses da RFB pode ser assim sintetizado, com base no seu re-
gimento interno (aprovado pela Portaria/MF n® 95/07):
“Art. 1° A Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB, 6r-
gfio especifico singular, diretamente subordinado ao Ministro
da Fazenda, tem por finalidade:
I - planejar, coordenar, supervisionar, executar, normatizar,
controlar e avaliar as atividades de administragéo tributdria
federal, inclusive as relativas as contribui¢oes sociais destina-
das ao financiamento da previdéncia social e de outras entida-
des e fundos, na forma da legislagfio em vigor;
(..) @
VII - dirigir, supervisionar, orientar, coordenar e executar 0s
servigos de fiscalizagfo, lancamento, cobranca, arrecadagcfio,
recolhimento e controle dos tributos € contribui¢ctes e demais
receitas da Unido, sob sua administragio;

% A Let n® 11.457/07 estabeleceu que a atribuigdo da RFB seria a mesma da extinta
Secretaria da Receita Federal, com a adigio das atribuigdes da extinta Secretaria da
Receita Previdencidria. Do sitio da RFB na Internet (www.receita.fazenda.gov.br)
extrai-se o seguinte verbete, na seghio “instituicional™: “Secretaria da Receita Fede-
ral do Brasil € um Orgiio especifico, singular, subordinado ac Ministério da Fazen-
da, exercendo fungdes essenciais para que o Estado possa cumprir seus objetivos, E
responsivel pela administragiio dos tributos de competéncia da Unido, inclusive os
previdencidrios, € agueles incidentes sobre o coméreio exterior, abrangendo parte
significativa das contribuigdes sociais do Pais. {...)" {original sem grifo}
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(...}
XX - administrar, controlar, avaliar e normatizar o Sistema In-
tegrado de Comércio Exterior - Siscomex, ressalvadas as com-
peténcias de outros orgdos;

v {,..)” (original sem grifos)

Como se verifica, a RFB é especializada na aplicacfio das nor-
mas tributdrias, ou seja, aquelas originadas do exercicio da compe-
téncia (legistativa) relacionada ao poder de tributar (v. tépico 4.1.
supra). Em vista disso, é possivel afirmar que ela € titular de atribui-
¢io exclusivamente tributdria.

Se 6rgdo implica fungio, entdo a atribuicdo tributdria é a matriz
de identidade da RFB enquanto ente da Administracfio. A atribuigio
que classificamos como “exclusivamente tributdria” engloba, em sin-
tese, a pratica dos atos administrativos necessdrios a exagio dos tri-
butos de competéncia da Unido, como a condugéo de procedimentos
de fiscalizagdo e auditoria fiscal (artigos 194 e seguintes do CTN), o
lancamento tributdrio (artigo 142 do CTN), e o julgamento de im-
pugnagdes contra autos de infragio (artigos 24 e seguintes do Decreto
n°70.235/74). Frise-se, contudo, que os atos administrativos que nio
se relacionam diretamente com a aplicaciio da legislagéio tributdria,
em decorréncia da verificagiio dos seus pressupostos de incidéncia,
nio sdo abrangidos pela atribuiclio da RFB, porquanto sejam estra-
nhos a funcdo administrativa vinculada 4 tributagio.

Nesse cendrio, € possivel asseverar que a RFB, sendo desprovi-
da de atribuigdo reguladora,’” ndo possui legitimidade para prover
eficdcia plena as normas indutoras. Essa circunstancia técnica con-
duz 2 conclusio de que, no plano da fungao administrativa, € neces-
sdria a atuagho efetiva de outro érgdo, conjuntamente com a RFB,
para que seja devidamente assegurada a eficicia das normas que es-
tabelecem incentivos fiscais. Resta, entdo verificar como sio concre-
tamente delineados os limites funcionais da atuagdo da RFB na con-
cessdio de incentivos fiscais.

¥ Nio deve ser confundida a atribui¢do reguladora com a atribuigio normativa, que
consiste na habilidade de um érgéo piblico produzir atos administratives normati-
vas (regulamentos especificos). relativos po exercicio de sua fungdo (regulamentos
externos), ou relativos aos assuntos que sdo abrangides diretamente por sua fungio
(utos normativos externos),
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8. O Ato Administrativo Regulador como Pressuposto da
Atribuicio Tributaria

Diante dos elementos acima aduzidos, € possivel aferir a exis-
téncia de uma regra geral de atribuig#o, aplicdvel 4 concessio de in-
centivos fiscais, que limita a atuagfio da RFB nessa seara. Tal regra
decorre da conjungio de dois fendmenos, a saber, a estrutura hibri-
da da norma tributiria indutora, e a dicotomia entre as atribui¢des
tributdria e reguladora no plano da fungfio administrativa.

Como j4 visto, uma norma indutora que estabelece incentivos
fiscais, sob a perspectiva pragmética, tem como efeito primdrio in-
centivar a adogfio de determinadas condutas econémicas pelos con-
tribuintes. Desse modo, o seu repertério proposicional inclui instru-
mentos que permitem ao Estado assegurar-se de que os contribuin-
tes efetivamente oferecerfio a contrapartida adequada a rendncia fis-
cal. Tais instrumentos correspondem ao contetido regulador da nor-
ma indutora.

Paralelamente, a referida norma, de pontb de vista estrutural, é
uma norma tributdria, que estabelece restrigbes a regra geral de in-
cidéncia de dado tributo, alterando algum(ns) de seus pressupostos
(fato gerador, base de cdlculo, aliquota, etc.).

Nessa linha de idé€ias, os instrumentos reguladores da norma in-
dutora passam a integrar a estrutura dedntica da propria regra de in-
cidéncia do tributo ao qual se relaciona o incentivo fiscal, atnando
como condicionantes da efetivagio da modificagio desta pela norma
indutora. Para exemplificar, consideremosda estrutura pura da regra
de incidéncia do IRPJ, a seguir apresentada de maneira resumida;

Regra de Incidéncia do IRPJ

Fato Gerador (F(G) Aquisigfio da disponibilidade econdmica
ou juridica de renda ou proventos de
qualquer natureza

Base de Cdlculo (BC)  |Lucro Real, Presumido ou Arbitrado

Allquota (Al) 15% + Adicional de 10% sobre as
parcelas excedentes a R$ 20.000 ao més

Periodo de Apuracdo | Anual ou Trimestral
Obrigagdo Tributdria | BC*Al
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Agora, consideremos a situagiio da sociedade Y que objetivou
adquirir, no ano de 1999, cotas da sociedade Z, titular de empreen-
dimento estratégico na regiio amazdnica. A sociedade Y adotou essa
conduta movida pelo incentivo fiscal veiculado no artige 9°, pardgra-
fos 4° e 10 da Lei n® 8.167/91,* consistente na faculdade de destinar
18% do IRPJ apurado no perfodo ac Fundo de Desenvolvimento da
Amaz6nia (Finam), dos quais 70% (12,6% do IRPJ devide) poderi-
am ser utilizados para a aquisi¢do de cotas de sociedades titulares de
empreendimentos estratégicos para a regifio, previamente aprovados
pela Superintendéncia da Amazénia (Sudam).” Como, no caso, a so-

M osAre 9° Az Agéncias de Desenvolvimento Regional ¢ os Bancos Operadores assegu-
rarfo is pessoas juridicas ou grupos de empresas coligadas que, iselada ou conjun-
tamente, detenham pelo menos cinglienta e um por cento do capital votante de socie-
dade titular de empreendimente de sctor da economia considerado, pelo Poder Exe-
cutivo, prioritirio para o desenvolvimento regional, a aplicagiio, nesse empreendi-
mento, de recursos equivalentes a setenta por cento do valor das opgGes de que trata
o art. 1°, inciso L
[

§ 4° Relativamente aos projetos de infra-estrutura, conforme definigdo constante do
capit do art. 1°da Lei n° 9.808, de 20 de julho de 1999, bem como aos considerados
estruturadores para o desenvolvimento regional, assim definides pelo Poder Execu-
tivo, tomando como base os planos estaduais e regionais de desenvolvimento, o li-
mite de que trata o § 2° deste artigo serd de cinco por cento.

(.-

& 10. O Ministério da Integragiio Nacional poderd, excepcionalmente, autorizar o in-
gresso de novo acionista com a participagio minima exigida nos pardgrafos 2°, 4° e
6°, deduzidos os compromissos assumidos em oulros projetos j4 aprovados pelas ex-
tintas Sudene e Sudam, com o objetivo de aplicagio do incentivo na forma estabele-
cida neste artigo, deste quc a nova participagdo aciondria minoritdria venha a garantir
os recursos de incentivos anteriormente previstos, em substituigiio s dedugdes de
pessoa juridica ou grupo de empresas coligadas que: (Incluido pela Medida Provi-
sdria n® 2.199-14, de 2001)

{...) .

11 - nfo tenha apresentado, nas declaragdes de imposte sobre a renda dos dois lti-
mos exetcicios, capacidade de geragio de incentivo compativel com os comprormis-
505 assunidaos por ocasido da aprovagio do projeto, com base em parecer cnico da
Secretaria-Executiva da respectiva Superintendéncia de Desenvelvimente Regional
extinta.” {Redagdo dada pela MPV n® 2.196-14, de 24.8.2001)

¥ A Sudam € uma autarquia federal originalmente criada por meic da Lei n® 3,173/66,
em substiluigio & Superintendéncia do Plane de Valorizagio Econdmica da Amazd-
nia - SPVEA (Lei n® 1.806/53}, sendo vinculada & Secretaria Especial de Politicas
Regionais do Minisiério do Plancjamento ¢ Orgamento. Seu objetivo primdrio era o
de promover o desenvolvimento da regifio amazdnica, proporcionando a criagio de
incentivos fiscais e financeiros especiais para atrair investidores privados, nacionais
¢ internacionais. A Sudam esteve em atividade até agoslo de 2001, quande o Presiden-
te Fernando Henrique Cardoso editou a Medida Provis6ria o° 2.157-5, que detcrminou
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ciedade Y nfio era controladora da sociedade Z, entiio o seu investi-
mento deveria corresponder a no minimo 5% do capital votante des-
ta dltima, e ser aprovado pelo Ministério da Integracfio Nacional.

Para obter a vantagem fiscal acima descrita, a sociedade Y reco-
lheu aos cofres piiblicos, por meio de Darf com identificagdo espe-
cifica, o valor correspondente a 12,6% do IRPJ devido naquele ano-
calenddrio, consoante preceitua o artigo 3° da Lei n° 8.167/91, e,
apds, deduziu tal montante do IRPJ apurado em sua Declaragdo de
Informagdes Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridica (DIPJ), nos ter-
mos do artigo 592 do Decreto n® 3.000/99 (Regulamento do Impos-
to de Renda).

Nesse contexto, a aplicagdo do artigo 9°, pardgrafos 4° ¢ 10 da
Lei n° 8.167/91 modifica a regra de incidéncia do IRPJ, que passa a
figurar da seguinte maneira:

Regra de Incidéncia do IRPJ - Modificada pela Norma Indutora
Fato Gerador (FG) Idem '

Base de Cdlculo (BC) |Idem

Aliquota (Al) Idem

Periodo de Apuragdo  |Idem

Obrigagdo Tributdria |BC¥Al

ou
BC*Al-(BC*Al*12,6%)
desde que: "

(i) esse montante s¢ja utilizado
para adquirir cotas representativas
de a0 menos 5% do capital votante
de sociedade titular de projeto
estratégico ao desenvolvimento da
regido amazdnica, aprovado pela
Sudam;

(ii) o aporte desse montante nos
termos acima tenha sido aprovado
pelo Ministério da Integragio
Nacional

a criagio da Agéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (ADA), e a extingfio da Su-
dam, A Lei Complementar n° 124/07 determinou a recriagfo da Sudam, que sucedeu a
ADA a partir de 4 de outubro de 2007, quando foi publicade o Decreto n® 6.219/07.
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Como se pode perceber, a norma tributdria indutora nio modi-
fica a regra de incidéncia de pronto. Tal modificagfo, para que se
concretize, depende da confirmagio dos requisitos de concessio do
incentivo fiscal. A verificagdo desses requisitos, por seu turno, depen-
de da prética de atos administrativos especificos, relativos ao contei-
do regulador da norma tributdria indutora.

Ocorre que, em razdo da dicotomia entre atribui¢des tributdria
e reguladora no plano da fungdo administrativa, e, haja vista que, em
atengio ao principio da especialidade, a RFB possui atribuigio ex-
clusivamente tributdria, tal 6rgdo ndo se mostra apto a produzir os
atos necessérios ao reconhecimento dos requisitos de habilitagao do
incentivo fiscal. Aqui se caracteriza, portanto, a limitag@o funcional
a atuacdo da RFB na concessiio de incentivos fiscais.

Retomando o exemplo acima, os atos administrativos de que
depende a efetiva modificagio da regra de incidéncia do IRPJ séo (i)
a aprovagdo do projeto considerado estratégico para o desenvolvi-
mento da regifio amazdnica; e (ii) a aprovagfio para realizagio do
aporte financeiro, em razio de nfo ser a sociedade Y controladora da
sociedade Z.

Nio tendo a RFB atribui¢do para produzir atos administrativos
relativos ao contetdo regulador do incentivo fiscal, as referidas apro-
vagOes devem ser expedidas pelos drgiios dotados de atribui¢io regu-
ladora (Sudam) e Ministério da Integragio Nacional, no caso, apds o
que restard concretizada a modificacfio da regra de incidéncia do IRPJ.

E de se notar, ainda, que sendo o ato administrativo decorrente
do exercicio da atribui¢fio reguladora um pressuposto (eleito da nor-
ma indutora) da modificagdo da regra de incidéncia, e, levando-se em
conta que a atribuigéo tributdria da RFB relaciona-se exclusivamen-
te a aplicacfio da regra de incidéncia, independentemente dos seus
fundamentos normativos, entdo os atos reguladores que integram a
concessdo dos.incentivos fiscais constituem verdadeiras premissas da
atvagdo da RFB, a quem cumpre apenas reconhecé-los, na medida em
que t€m proporcionado a efetiva modificagio da regra de incidéncia
aplicdvel.

Este ponto merece atengfio: afirmamos que o ato da autoridade
reguladora que concede um incentivo fiscal é, para efeitos tributdrios,
mero fato juridico. Queremos com isso esclarecer que, para a auto-
ridade tributéria, o referido ato concessério é apenas um dos varios
fatos que, em conjunto, dardo nascimento ao incentivo fiscal. Claro

L
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que o incentivo fiscal - como qualquer norma tributdria - poderd in-
cluir entre seus pressupostos diversos fatos. Estes fatos poderio ter,
para outras esferas do Direito, a natureza juridica de atos; para o Di-
reito Tributdrio, entretanto, sio meros fatos, ja que se torna irrelevan-
te a vontade (tributéria) das partes que o celebram.

Esta constatagao - de que até mesmo atos juridicos sfio, para os
efeitos da tributacfo meros fatos - hoje encontra-se pacificada na
doutrina do Direito Tributério.* Iria além do escopo deste estudo
apresentar as diversas classificag@es do fato juridico. Adota-se, aqui,
a explicagéo de Alcides Jorge Costa:

“Os fatos juridicos ‘lato sensu’ podem ser classificados em fa-
tos juridicos ‘stricto sensu’, isto &, fatos que produzem efeitos
juridicos independentes da vontade, e atos juridicos, atos de
vontade aptos a produzir os efeitos juridicos desejados pelas
partes {...) Os fatos geradores sio fatos juridicos ‘stricto sen-
su’. Os efeitos tributdrios independem da vontade das partes.
Neste sentido, ainda que determinados atos sejam atos juridi-
cos para outros ramos do Direito serdo sempre um fato juridi-
co ‘stricto sensu’ para o Direito Tributdrio.™!

O mesmo mestre, com base em M. S. Giannini, explica, em ou-
tra passagem, como um ato juridico, apto a produzir efeitos juridi-
cos nos termos da vontade expressa pelas partes, vem a tornar-se,
para a lei tributdria, um fato juridico stricto sensu, cujos efeitos in-
dependem da vontade das partes. Para Alcides Jorge Costa, trata-se
do fendmeno que M. S. Giannini denominou “digressio de atos ju-
ridicos em fatos juridicos™. O ato juridico destina-se a realizar a von-
tade do sujeito; essa vontade é que se manifesta para produzir este
ou aquele efeito, observadas, é claro, as normas legais. O fato juri-
dico stricto sensu e, porfanto, o fato gerador, produzem efeitos pre-

* Sainz de Bujunda alude a0 cardeter fictico del hecho imponible. Cf. “Analisis Juri-
dico del Hecho Imponible™, Revistas de Derecho Financiero y de Hacienda Piblica
n® 60, p. 802

CI. Alcides Jorge Costa, “Da Teoria do Fato Gerador”, Curse sebre Teoria do Direi-
to Tributdrio. VV. AA. Sccretaria da Fazenda do Estado de $#o Paulo. Coordenagiio
da Administragio Tributdria, S50 Pavlo, Assisiéncia de Promogio Tributdria da Di-
retoria de Planejamento da Administragiio Tributdria, p. 120, V. th, Antonio Berliri,
Principios de Derecho Tributario, vol. 11. Madri, Derecho Financiero. 1971, p. 315:
“los hechos imponibles son normalmente menos complejos que los civiles o admi-
nistrativos, pues consisten cn simples hechos juridicos o en actos juridicos, consi-
derados, sin embargo, a cstos efectos como verdaderos hechos juridicos™.
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vistos e determinados pela norma legal e ndo pela vontade das par-
tes. Quando um ato € transformado em fato por outra lei, a transfor-
magdo atinge os efeitos mas ndo a esséncia desse ato gue continua,
pois, a repoduZzir os efeitos desejados pelas partes mas que, ao mes-
mo tempo, sofre a incidéncia de outra regra legal, que o atinge como
um todo, inclusive a manfiestagdo de vontade, mas dele faz decor-
rer efeitos independentes dessa mesma vontade.”

E este aspecto relevante, porque indica que o elemento volitivo
¢ desprezado na seara tributdria. Pouco interessa se o contribuinte
procurou, ou néo, incorrer no fato gerador. A obrigacfo tributdria é
ex lege. Do mesmo modo, pouco interessam, para a autoridade tribu-
tdria, as razdes que levaram a autoridade reguladora a proferir o ato
concessdrio: este € mero fato, pressuposto, como tal, do beneficio
fiscal.

Também esta afirmagdo merece alguma ponderacio, principal-
mente quando se tem em vista que o préprio Cédigo Tributdrio Na-
cional no artigo 116, parece considerar duas espécies de fatos gera-
dores, uma “sitnagio de fato” ¢ outra “situagao juridica”. O parado-
x0 desfaz-se quando se nota que, ainda que o fato gerador aplique-
se a uma “sttuagio juridica”, esta serd um mero “fato” para o Direi-
to Tributdrio.

Explica-se: quando o legislador municipal prevé a exigéncia de
imposto sobre a transmissdo de bem imével, estard ele contemplan-
do uma “situagdo juridica”. Apenas apds confirmada a existéncia do
negécio exigido pelo legislador, é que se dard por nascida a obriga-
¢do tributdria. Neste sentido, o artigo 116, II, do Cédigo Tributario
Nacional. Nio significa isso0, outrossim, que a vontade das partes
contribuiu para o nascimento da obrigagfio tributdria: este se deu pela
mera concretizagio do negéceio, embora as partes, naquele momen-
to, néio estivessem buscando o reflexo tributério. E neste sentido que
se fala em “fato”.

Por dltimo, deve-se ressaltar mais uma conseqiiéncia da nature-
za “fdtica” do fato gerador, apontada por Werner Flume:® diversa-

2 Cf. Alcides Jorge Costa, “Nogdo de Tribute. Imposto. Taxa. Contribuigio. Pregos
Piiblicos. Nogfio de Direito Tributdrie”, Curso de Direite Tributdrio. VV. AA. Sio
Paulo, Fiesp. s.d. (mimeo), p. 1-69 (37-38).

# Cf. Werner Flume."Der Gesetzliche Steuertatbestand und die Grenziatbestiinde in
Steuerrecht und Steverpraxis”, Stererberater-Jahrbuch 1967/68. Kéln, Otlo Schmidt,
pPp. 53-94,
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mente dos fatos juridicos privados, o conseqiiente legal apenas se liga
ao antecedente, sem reguld-lo. Assim, quando a lei civil dispde so-
bre um conseqiiente para determinado fato juridico, entdo estard o
legisiador decidindo qual a conseqiiéncia “correta” (legal) daguele
fato, jd que este exige uma decisdo. Por exemplo, se um vendedor
entrega uma mercadoria defeituosa, caberd ao legislador dispor so-
bre as conseqiiéncias desta falta, uma vez que € necessdrio, de algum
modo, disciplinar os limites entre os interesses do vendedor e os do
comprador. A tributagiio (conseqiiente normativo da concretizagao do
fato gerador) nada tem a ver com o fato gerador. Sua ocorréncia ndo
exige, por si, uma decisfio do legislador. Este apenas se vale daquela
para dar azo & tributag@o. De igual modo, a isengido (consegiiente
normative do ato concessdrio) nada tem a ver com a decisdo da au-
toridade reguladora.

Note-se que a limitagdo funcional da atuagiio da RFB, confor-
me acima descrita, aplica-se tanio no momento de habilitagdo, como
no momento de fruigdo do incentivo fiscal. Isso significa dizer que,
nos casos em que a legislagfio estabeleca a prdtica de algum ato ad-
ministrativo da RFB quanto a habilitagfio do contribuinte a um de-
terminado incentivo fiscal, como acontece no caso do Reidi, por
exemplo, esse ato devera ser praticado tendo como premissa rorma-
tiva o teor do ato administrativo produzido pelo érgdo titular da atri-
buigdo reguladora. Assim, no caso do Reidi, a habilitagdo, perante a
RFB, que possui fun¢fio eminentemente de controle fiscal, deverd
seguir a sorte do ato de aprovagio do préjeto de infra-estrutura, ndo
sendo admissivel qualquer questionamente por parte da RFB com
relaciio ao mérito dessa aprovacao.

No mesmo sentido, quando se trata do momento de fruigéo,
igualmente deve a RFB limitar-se a aplicar a norma tributdria, que,
no contexto de um incentivo fiscal, € composta também pelo ato ad-
ministrativo praticado pela autoridade dotada da atribui¢fio regulado-
ra. Assim deve ocorrer, por exemplo, no caso do ProUni, quando o
Ministério da Educagio atesta a regularidade da conduta do contri-
buinte aderente, relativa & concessiio de bolsas de estudo, Niio pos-
sui a RFB atribuigdo para questionar essa situagio, pois tal juizo (de
conteiido regulador), incumbe as comissdes do referido Ministério,
e apenas uma decisdo exarada ao cabo de procedimento administra-
tivo conduzido pela Secretaria de Educagfio Superior do Ministério
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da Educagio permitiria 8 RFB considerar cassadas as isengdes con-
cedidas.

9. Inexisténcia de Conflito de Atribuicdes

Na esteira do que acabamos de expor, entendemos ser correto
afirmar que, no plano da fungio administrativa, ao contrdric do que
ocorre no plano da fungio legislativa, ndo hi espago para conflitos
materiais de atribuices.

A legislacio que trata dos incentivos fiscais, seguindo a dicoto-
mtia entre o poder de regular e o poder tributdrio consagrada na Cons-
tituiciio, mantém, no plano da funcdo administrativa, a eqiiidistincia
entre as curvas represeniativas de cada tipe de atribuicéo, que, por-
tanto, nunca se chocam, porém, justapéem-se na medida em que cada
orgdo produz atos administrativos que se distinguem nfio apenas com
relac@o a matéria, como também pela perspectiva temporal.

Para que essa constatagio fique mais evidente, confira-se o dia-
grama a seguir:

Fluxe de Aplicagio da Norma Tributiria [ndutora

1 Firse 2" Fase
N
N
(1) -
RI A R @ T 4
- R

(5

3
(&)
Legenda:

RI: Regra de locidéncia

NI: Norma Indutera

NAR: Morma de Atribuigio Reguladora
OR: Orgie Repulador

NAT: Nomua de Atribuigdo Tribuldna

LT: Langamenta Trehutdrio

No diagrama acima, os niimeros de (1) a (6) indicam a seqiién-
cia temporal do exercicio das atribui¢des. Na 1 fase de aplicacéio da
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norma tributdria indutora, atua a regra de atribui¢io reguladora, que
confere ao dérgdo regulador a atribuigfio de produzir o ato adminis-
trativo que servird de pressuposto para que a norma indutora modi-
fique a regra de incid€ncia. J4 na 2° fase, acima ilustrada, produz efei-
tos a regra de atribuigéo tributdria, que proporciona & RFB condigtes
de agir, efetuando o lancamento tributério, se for o caso. O fluxo
descrito opera-se tanto no momento de habilita¢fio quanto no mo-
mento de frui¢do, e evidencia que inexiste conflito de atribuigGes no
contexto da concessdo de incentivos fiscais, inserto no plano da fun-
¢lo administrativa.

O esquema apresentado elucida, ademais, aquilo que vimos con-
siderando como limite funcional da atuagfio da RFB na concesséo de
incentivos fiscais. Com efeito, em raziio da dicotomia de atribuigdes
existente no plano da funciio administrativa, e em vista da atribuigio
exclusivamente trtbutdria da RFB, esta tem sua atuagfio limitada a dar
cumprimento & regra de incidéncia, tendo o exercicio da atribuicio
reguladora como premissa de tal atuagao.

10. Impossibilidade de a RFB rever (invalidar ou cassar) Atos
Praticados por Qutros Orgios

Qutro dado importante a se considerar quando se examinam as
limitagGes funcionais da atuag@o da RFB quanto & concessdo de in-
centivos fiscais, refere-se ao fato de que esta nfio possui a faculdade
de rever os atos praticados por outros drgios da Administragio. A
questiio € relevante, na medida em que, como serd asseverado mais
adiante, tem sido comum a prdtica da RFB de desconsiderar os atos
praticados por outros érgéos relativamente a incentivos fiscais, no-
tadamente no caso do Drawback.

A revisiio de um ato administrativo, com o fito de neutralizar os
efeitos dele decorrentes, quando motivado por supostos vicios de le-
gahdade, enquadra-se no conceito de invalidagdo.* Assim, quando

* Chama-se autottelu o controle que a Administragic exerce sobre os proprios atos.
Esse controle pode ser exercido por meio de dois atos administrativos especificos, a
saber, a anulagdo ou invalidagde, motivada por vicios de legalidade; ou a revoga-
¢do, decorrente de um juizo discriciondrio calcado em razdes de conveniéncia e opor-
tunidade (cf. Maria Sylvia ZancHa Di Piciro, ob. cil. (nota 7), p. 73). Nos casos em
que pudemos conslatar a neutralizagfo, pela REB, des efeilos de atos praticados por
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a RFB debruga-se sobre o mérito de um ato administrativo pratica-
do por ouiro érgfio e conclui ndo ter sido correto o juizo emitido, estd,
em verdade, declarando a sua invalidade, e, por vias transversas, bus-
cando fazer valer uma nova realidade. _

A Doutrina € unfinime em alfirmar que a atribuigfio para invali-
dar o ato administrativo somente pode ser exercida por dois tipos de
agentes: {i) o mesmo 6rgdo que possui a atribuigio de produzir o ato
invalidado; ou (ii) o superior hierdrquico do primeiro, ou, no caso de
delegacio de atribuigiio, o delegante.*

Quando inexiste relagio hierdrquica ou delegagdo, a atribuicéio
exclusiva do autor do ato administrativo € evidente. Isso se deve ao
fato de que a invalidagiio é um ato administrativo vinenlado,* o que
significa que a Administragiio possui o dever de restabelecer a lega-
lidade infringida pelo ato invalidado.*” Desse mode, ¢ 6rgao que in-
valida o ato deve ser 0 mesmo que possui a atribui¢iio de produzir um
novo ato, analogo ao primeiro.

Utilizando a expresséo de lavra de Maria Liicia Jordédo Ortega,
a invalidacio do ato administrativo corresponde ao exaurimento da
competéncia.*® Para a pritica do ato de invalidagéo, “é imprescindi-
vel”, explica a autora, “que o agente continue a deter 0 poder que lhe
foi conferido, pela lei, para dispor sobre aquela relagdo jurfdica a fim
de que possa praticar um ato posterior em sentide contrdrio aguele
emitido”.*.Celso Antdnio Bandeira de Mello leciona no mesmo sen-
tido: “Ndo basta, pois, que haja tido compet€ncia para expedir o ato

que se quer revogar. E preciso que ainda a mantenha, pois nao é o

reverso do poder de iniciativa sobre a questfio.”
Ora, haja vista que a RFB nfio possui atribuicfio para pritica de
quaisquer atos administrativos de conteiido regulador, nfio hé que se

outros brgdos, tal conduta foi, em regra, justificada pela suposta constatagio de vi-

cios de legalidade, razdo pela qual concentramos nossos comentdrios na figura da

invalidagdo.

Confira-se, nesse sentido, Marcello Cactano, ob. cit. {(notz 19}, pp. 546 ¢ ss,

4 0O que, alids, de depreende sentido do artigo 53 da Lei n® 9.784/99, que trata a anu-
lagdo do ato administrativo come um dever da Adminisiragio,

4 Cf. Carlos Ari Sundfeld, Aro Administrativo Invdlide, S3o Paulo, RT, 1990, p. 84,

¥ Cf. Maria Liicia Jorddo Ortega, “O Dever de Invalidar”, Revisra de Direito Piiblico
n® 65, Sdo Pavlo, RT, pp. 60-70.

¥ fdem.

* Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Elementos do Ate Administrative, 1980.
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admitir que esta venha a invalidar, ainda que por via indireta, os atos
emanados de outros 6rgdos, uma vez que lhe falta, igualmente, a atri-
buigio para a prética do ato invalidador. Ndo ha como se manter uma
atribui¢fio que nunca se teve, ou, por outro modo, € impossivel exau-
rir-se uma atribuigdo nunca adquirida.

Desse modo, mostra-se também inadmissivel a revisdo, por ve-
zes pretendida pela RFB, quanto ao mérito de atos administrativos
praticados por outros érgéios piblicos. Mesmo que, nesse caso, se
pretenda cuidar de hipStese de cassag@o do ato administrativo, ainda
assim esbarraria a RFB nos limites de sua atribuicfio, uma vez que a
retirada do ato administrative fundada no suposto descumprimento,
pelo contribuinte, de requisitos legais ou regulamentares,” igualmen-
te deve ser amparada uma extensdo da atribui¢fio para a préitica des-
te, salvo nos casos de relagéio hierdrquica ou delegacdo. Isto se justi-
fica pelo fato de que, para o exercicio da faculdade de cassar um ato
administrativo, deve a autoridade efetuar um juizo de mesma natu-
reza e com conteddo correlato ao do ato que se objetiva retirar.

Para ilustrar o acima esposado, confira-se o que ja decidiu o Pri-
meiro Conselho de Contribuintes, a respeito da invasio da atribuigiio
reguladora pela RFB:

“Incentivo fiscal - Sudene - competéncia para reconhecimen-
to - recurso ex officio - A concessio de incentivos fiscais pre-
vistos para a regido nordeste, estio a cargo da Sudene. Nio
prevalece langamento no qual o agente do fisco desconsidera
o incentivo fiscal reconhecido pot aquele 6rgéo especialmen-
te quando a contribuinte obtém da Sudene declaragio de regu-
laridade no curso do processo administrativo e a infragio fis-
cal ndo restar suficientemente caracterizada nos autos. Recur-
s0 ex officio negado provimento.”*

Muito recentemente, esse posicionamento foi reafirmado, por
meio do Acérddo n°® 101-96.664,%* da Primeira Cimara do Primeiro
Conselho de Contribuintes, que trata de pretensa revisédo, pela RFB,
de incentivo fiscal concedido pela Superintendéncia de Desenvolvi-

3 CI. Celso Antbnio Bandeira de Mello, ob. cit. {nota 15}, p. 415.

¥ Ac6rdic da Terceira Chmara de Contribuintes n® 103-18.616, exarado em sessio de
14/05/1997.

** Proferido em sessiio de 17/04/2008.
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mento do Nordeste - Sudene. No voto condutor do aresto, o segtiinte
entendimento foi sustentado:
“Tratando-se de ato invilido por ilegal, de acordo com a dou-
trina cldssica, deve ele ser anulado por dever de oficio ou por
provocagdo do interessado, pela prdpria administragdo (no
exercicio do controle interno) ou pelo Poder Judicidrio, ope-
rando-se os efeitos da anula ex func.
Mas o controle interno da administra¢io normalmente € exer-
cido por fiscalizagio hierdrquica, supervisio ministerial e re-
cursos administrativos, € em nenhum desses meios de contro-
le se insere a Secretaria da Receita Federal em relagéo aos atos
praticados pela Sudene.
Assim, tendo em vista a presuncdo de legitimidade do ato ad-
ministrativo, que obriga a Secretaria da Receita Federal a ob-
serva-lo enquanto niio pronunciada sua nulidade, voto pelo
provimento do recurso.”

Resta concluir, diante do exposto, ndo ser cabivel a invalidagfo
ou cassagdo, pela RFB, de quaisquer atos praticados por outros 6r-
g3os publicos, mormente quando tais atos relacionem-se ao exerci-
cio de atribuigio reguladora. O exame desse tema, todavia, nédo se-
ria completo, se deixdssemos de tecer breves considerag¢ées sobre os
artigos 32 ¢ 44, pardgrafo 4°, da Lei n® 9.430/96, cuja imprecisa re-
dagfio ja conduziu as cortes administrativas a entendimentos que
merecem reparos.”

11. Qs artigos 32 e 44, paragrafo 4°, da Lei n® 9.430/96

Deve-se adotar cautela quando da interpretagio do artigo 32 da
Lei n° 9.430/96, que disciplina as hipdteses de suspensdo de imuni-
dades ou isen¢des condicionadas, e a cominagiio da multa de oficio
qualificada de 150% contra aqueles que tenham atuado com eviden-
te intuito de fraude para beneficiar-se de incentivos fiscais. A leitura
apressada de tais dispositivos poderia conduzir 4 conclusio de que
eles teriam alargado o escopo das atribuicGes da RF, o que, a nosso
ver, nfo € o melhor entendimento.

* Como ocorren no acéeddie da Oitava Camara do Primeiro Conselhe de Contribuin-
tes n° 108-06261, exarado em sessio de 18/10/2000, em que se considerou gue a ile-
gitimidade da RFB para rever atos concessivos de incentivos fiscais cessou a partir
dz entrada em vigor da referida Lei,
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De acordo com o disposto no artigo 32 da Lei n® 9.430/96, quan-
do constatado que uma entidade beneficidria de imunidade de tribu-
tos federais tenha deixado de observar algum requisito legal para o
gozo dessa condicfo, a RFB deverd expedir ato declaratério por meio
do qual determinard a suspensio da imunidade. Procedimento and-
logo serd também aplicdvel 4 suspensdo de isengdes condicionadas
(cf. pardgrafo 10 do referido artigo). Ante a exaragdo do ato declara-
tério suspensivo o contribuinte poderd apresentar impugnagio admi-
nistrativa, a ser apreciada pela Delegacia da RFB de Julgamento.

O cendrio acima delineado, contudo, nio implica o reconheci-
mento da atribui¢do ampla da RFB para rever a concessio de incen-
tivos fiscais, especialmente quando a legislagdo de regéncia prevé a
biparti¢do de atribui¢des entre este érgiio e outro, especializado no
setor sobre 0 qual se dd a indugio econdémica. Em primeiro lugar, essa
constatagiio decorre do fato de que o artigo 32 da Lei n® 9.430/96
representa uma norma geral, que néo tem o condio de alterar a re-
particfio de atribuigGes prevista para incentivos fiscais como o Draw-
back, o Finam, o ProUni, dentre outros. A lei especial prevalece so-
bre a lei geral.

No plano da fungio administrativa, em que se estabelece a di-
cotomia entre as atribui¢des reguladora e tributdria, ndo seria razo4-
vel admitir que uma dnica norma juridica derrogasse, numa sé en-
xadada, a série de micro-sistemas normativos, baseados na distribati-
¢do de atribuigdes, que disciplinam a concesséo dos diversos incen-
tivos fiscais existentes. Cremos que umamnorma como a veiculada no
artigo 32 da Lei n® 9.430/96 somente pode ter aplicacfio subsididria,
408 casos €m que inexiste uma regra de atribui¢tes definida em lei.

A inaptidiio do artigo em comento para alargar indefinidamente
a atribui¢io da RFB para a reviséio de incentivos fiscais fica mais
evidente em vista do fato de que apenas os casos de imunidade e isen-
¢do condicionada séo por ele abrangidos, o que compreende apenas
uma pequena parte dos instrumentos tributdrios previstos nas diver-
sas normas indutoras. Assim, por exemplo, se um dado incentivo fis-
cal constitui-se da dedugiio de certos montantes da base de célculo,
ou da suspensdo tributdria e posterior isengio {que, em principio, ndo
€ exatamente “condicionada”, mas superveniente) a ele nio seria
aplicdvel o artigo 32 da Lei n° 9.430/96.

Ademais, o referido artigo deixa ¢laro que o seu objeto € a “sus-
pensio” de imunidade ou isengdo condicional j4 vigente, o que sig-
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nifica dizer que, mesmo quando ele fosse aplicdvel, nos casos em que
nio exista norma prevendo especificamente uma dada distribuigfio de
atribui¢oes, apenas alcangaria os requisitos inseridos no momento de
fruigio da imunidade ou isencfio condicional. Por outras palavras,
tAo-somente as condutas exigidas do contribuinte para confirmagio
ou manutengao do incentivo poderiam ser alcangadas pela atuagio da
RFB, niio decorrendo desse dispositivo a atribuigdo de poder, em fa-
vor deste 6rgfio, para a prética de atos relativos aos pressupostos de
habilitagdo a imunidades ou isengdes condicionais reguladas por
normas genéricas.

Outro dispositivo digno de nota, e qtie pode suscitar equivocos,
é o artigo 44, pardgrafo 4°, da Lei n° 9.430/96, segundo o qual de-
vem ser punidos com a mulia de oficio qualificada, no percentual de
150%, os contribuintes que tenham agido com evidenie intuito de
fraude a fim de obter beneficios fiscais.

O evidente intuito de fraude a que se relaciona o artigo 44 da Lei
n°® 9.430/96 é aquele manifestado pelas figuras tipicas descritas nos
artigos 71 a 73 da Lei n° 4.502/64,> a saber, a fraude, o conluio e a
sonegacdo. Se um ponto hd em comum entre esses delitos, € o fato
de que eles se amparam sobre um nidcleo fético relative a adogdo,
pelo agente, de condutas dolosas direcionadas a ludibriar a aplicagio
da legislagdo tributdria ¢ a impedir, mediante conduta ardilosa, que
o Fisco exerca contra si a pretensfio creditéria a que faga jus.* Vale

35 “An. 71. Sonegacio é toda agAo ou omissdo dolosa tendente a impedir ou retardar,
total ou parcialmente, o conhecimento por parte da autoridade fazendéria:

I - da ocorréncia do fato gerador da obrigagiio tributdria principal, sua naturcza ou
circunstiincias materiais;

11 - das condigdes pessoais de contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigacio tributi-
ria principal ou o crédito tributdrio correspondente.

Art. 72, Fraude € toda agiio ou omissiic dolosa tendente a impedir ou retardar, total
ou parcialmente, a ocarréncia do fate gerador da ebrigagio tributdria principal, ou a
excluir ou modificar as suas caracteristicas essenciais, de modo a reduzir o montan-
te do imposte devido a evitar ou diferir o seu pagamento,

Art. 73, Conluio € o ajuste doloso entre duas ou mais pessoas naturais ou juridicas,
visando qualquer dos efeitos referidos nos arts. 71 ¢ 72,

% Existe, atualmente, grande divergéncia, doutrindria ¢ jurisprudencial, sobre quais
seriatn 08 contornos exatos do evidente intuito de fraude. Uma das interpretagies
postuladas, ¢ que, ¢ geralmente sustentada pelos agentes puiblicos, milita no sentido
de que, tendo o contribuinte o simples conhecimento de que a verdade material se-
ria diversa daquela conhecida pelo Fisco, qualquer agio ou omissio direcionada a
manter a falsa aparéncia criada deveria ser reputada dolosa. De acordo com esse

- Te
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recobrar que o evidente intuito de fraude apenas se caracteriza quan-
do as condutas realizadas possuem, aoc menos em teoria, o potencial
de proporcionar ac contribuinte vantagens tributdrias indevidas.

Quando entra em jogo a concessfio de incentivos fiscais, a ma-
nifestac@o do evidente intuito de fraude se torna peculiar, pois, sen-
do a atuagdo do érgfo regulador uma premissa identificada pela nor-
ma indutora como condicionante da aplicacfio da regra de incidén-
cia, entdo a verificacio do aspecto subjetivo da conduta do contri-
buinte deve ser analisada em dois cendrios diferentes: (i) o primeiro,
relacionado ao cumprimento dos requisitos que, nos momentos de
habilitagdo e de fruicao, deverfo ser analisados pela autoridade re-
guladora; ¢ (ii) o segundo, dizendo respeito a aplicagio do incentivo
fiscal, concedido ou ratificado pela autoridade reguladora, no cam-
po tributdrio.

Ou seja: nem todo caso de fraude serd examinado pela RFB:
havendo dois momentos (habilitagio e fruicdo) cujas competéncias
concessivas sdo distintas, 2 SRF apenas incumbira examinar a frau-
de ocorrida no dmbito de sua competéncia (momento de fruicdo).

posicionamento, ¢ cvidente intuito de fraude restaria caracterizado sempre que o
contribuinte nic denunciasse i autoridade fiscal a infragiio tributdria que soubesse
ter praticado. Mais recentemente, entretanto, tem ganhado forga e expressio outra
vertente interpretativa, segundo a qual ndo bastaria, para a configuragde de infracio
ao dever negativo de colaboragdo, uma conduta dolosa qualquer, sendo indispensii-
vel que o contribuinte manifeste o chamado dol&especifico, Nesse cipoal, Jodo Fran-
cisco Bianco, “Sonegagio, Fraude e Conluio como Hipdteses de Agravamento da
Multa na Legislagio Tributdria Federal”, Revista Dialética de Direite Tributdrio
n° 133, outubro de 2006, explica que se deve entender por dolo a vontade ou inten-
¢fio do agente de praticar o ato previsto como ilicito; a plena consciéncia de que o
ato praticado ird ccasionar o resultado delituoso. Compreenderia o dolo, portanto,
dois elementes: um elemento cognitivo (conhecimente do fato que constitui a agio
tipica - sonegagiio, no caso) ¢ outro volitivo (vontade de realizd-1a), Hustre bem esse
segundo entendimento a descrigdo elaborada pelo Conselheiro Paulo Roberto Cor-
tez, da Primeira Camara do Primeiro Conselho de Contribuintes, no voto condutor
do Acérdio n® 101-96.160: “O evidente intuito de fraude floresce nos casos lipicos
de adulteragdo de comprovantes, adulteragiio de notas fiscais, conta bancdria ficti-
cia, falsidade ideoldgica, notas calgadas, notas frias, notas paralelas, contratos frios
etc, Niio basta que atividade seja ilicita para se aplicar a muita qualificada, deve ha-
ver o evidente intuito de fraude, j4 que a tributagio independe da denominagdo dos
rendimentos, titulos ou direitos, da localizagio, condigdo juridica ou nacionalidade
da fonte, da origem dos bens produtores da renda, e da forma de percepgiio das ren-
das ou proventos, bastando, para incidéncia do imposto, o beneficio do contribvinte
por qualquer forma ¢ a qualquer titulo.”

I _
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Para que fique bem claro o que queremos aludir com a mencfio
a esses dois cendrios, considere-se, mais uma vez, 0 aproveitamento
de beneficios regionais, ligados ao Finam. Se o contribuinte utiliza
documentos falsos para obter a aprovacgiio do projeto estratégico pela
Sudam, essa conduta deverd ser analisada sob a perspectiva da atri-
bui¢cdo da autoridade reguladora. Se, diversamente, o contribuinte
utiliza documentos adulterados para abater do imposte devido um
valor superior dquele efetivamente destinado ao projeto beneficidrio
do investimento, tal conduta insere-se no plano da atribuiciio da au-
toridade tributdria.

Assim, a nosso ver, o artigo 44, pardgrafo 4°, da Lei n® 9.430/96
ndo acarreta qualquer alteragfio na extensdo da atribuicéio tributdria
da RFB, Desse modo, para aplicaciio da penalidade majorada nos
casos em que a conduta fraudulenta se refira aos requisitos extrafis-
cais do incentivo, serd imprescindivel que tal situacio seja reconhe-
cida por meio de ato administrativo praticado por antoridade dotada
de atribuigdo reguladora. Sem essa premissa, a RFB simplesmente
niio tem como aplicar a multa qualificada no dmbito de sua atribui-
¢do.

12. Limites Funcionais da Atuacio da RFB nos Casos dos
Incentivos a Projetos Culturais

Diante de todo o exposto, j4 contamos com fundamentos suficien-
tes para examinar os limites funcionais da atuagfio da RFB guanto aos
Incentivos a Projetos Culturais. Antes de enfrentarmos essa questéo
frontalmente, porém, apresentamos uma breve descri¢io dos Incen-
tivos a Projetos Culturais. '

12.1. Breve descricdo dos incentivos a projetos culturais

A Lei Rouanet instituiu o Programa Nacional de Apoio 4 Cultu-
ra (Pronac), composto de um grupo de medidas destinadas a foren-
tar a atividade cultural no Pais. Dentre essas medidas, encontram-se
os Incentivos a Projetos Culturais (artigos 18 e seguintes), cuja fina-
lidade precipua é a de incentivar investimentos particulares em pro-
jetos que contribuam para a implementacdo dos objetivos do Pro-
nac.”’

¥ De acordo com o artige 1° da Lei Rouanet, os cbjetivos do Pronac sio: (i) contribuir
para facilitar, a todos, os meios para o livre acesso As fontes da cultura ¢ o pleno exer-
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Qs investimentos a serem realizados por pessoas fisicas ou juri-
dicas em projetos culturais, sob a égide dos Incentivos a Projetos
Culturais, podem ser efetivados mediante doagdes ou patrocinio.®
Tais investimentos podem proporcionar ao contribuinte as seguintes
modalidades de beneficios fiscais:

(i) pessoas fisicas: os contribuintes pessoas fisicas podem de-
duzir, do imposto de renda devido apurado na declaraciio anual
de rendimentos, os seguintes montantes, observado o limite
maximo de dedugio de 6% do imposto devido:
(a) o valor integral das doag¢des ou patrocinios efetivamente
realizados em favor de projetos culturais relativos aos se-
guimentos indicados no paragrafo 3° do artigo 18 da Lei
Rouanet™; e
(b) 80% das doagoes e 60% dos patrocinios efetivamente
realizados em favor de projetos culturais em geral (artigo
26 da Lei Rouanet}, sendo vedada a dedugiio dos montan-
tes investidos como despesas operacionais.

cicio dos direitos culturais; (i) promover e estimular a regionalizagiio da produgiio
cultural ¢ artistica brasileira, com valorizagio de recursos humanos ¢ conteiddos lo-
cais; {iii) apoiar, valorizar ¢ difundir o conjunto das manifestagdes culturais e seus
respectivos criadores; {iv) proteger as expressoes culturais dos grupos formadores da
sociedade brasileira e responsdveis pelo pluralismo da cultura nacional; (v) salvaguar-
dar a sobrevivéncia e o [lorescimento dos modos de criar, tazer e viver da sociedade
brasileira; (vi) preservar os bens materiais ¢ imateriais do patrimonio cultural ¢ his-
torico brasileiro; (vii) desenvolver a consciéneia internacional e o respeito aos valo-
res culturais de outros povos ou nagdes; (viii) esfimular a produgiio ¢ difusio de bens
culturais de valor universal, formadores e informadores de conhecimento, cultura e
memdria; e {ix) priorizar o produto cullural origindrio do Paijs.

Consoante dispde o artigo 23 da Lei Rouanet, define-se patrocinio como a transfe-
réncia de numerdrio, com {inalidade promocional ou i coberlura, pelo contribuinte
dao imposto sobre a renda ¢ proventos de qualquer natureza, de gastos, ou a utiliza-
¢iio de bem movel ou imdvel do seu palrimdnio, sem a transleréncia de dominio, para
a realizagfio, por outra pessoa fisica ou juridica de atividade cultural com ou sem fi-
nalidade lucrativa.

A atual redagiio do pardgrafo 3° do artigo 18 da Lei Ronanet enumera os seguintes
segmentos: (1} artes cénicas; (ii) livros de valor artistico, lileririo ou humanistico; (i)
muisica erudita on instrumental; (iv) exposigdes de artes visuais; (v) doagdes de acer-
vos para bibliotecas miblicas, muscus, arquivos piblicos ¢ cinematecas, bem como
treinamento de pessoal e aquisigiio de equipamentos para a manotengiie desses acer-
vos; (vi) produgfio de obras cinematograficas ¢ vidcofonogrificas de curta ¢ média
metragem ¢ preservagio e difusio do acervo audiovisual; (vii) preservagio do patri-
ménio cultural material e imaterial (viii} construgfio e manutengfio de salas de cine-
ma ¢ teatro, que poderdo funcionar também como centros culturais comunitirtos, em
Municipios com menos de [100.000 {cem mil) habitantes.

4_—LL_ )
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(it) pessoas juridicas: os contribuintes pessoas juridicas po-
dem deduzir, do imposto de renda devido no periodo, os se-
guintes montantes, observado o limite mdximo de deducéo de
4% do imposto devido:
(a) o valor integral das doagdes ou patrocinios efetivamente
realizados em favor de projetos culturais relatives aos se-
guimentos indicados no pardgrafo 3° do artigo 18 da Lei
Rouanet; e
(b) 40% das doagtes e 30% dos patrocinios efetivamente
realizados em favor de projetos culturais em geral. As pes-
soas juridicas que apuram o imposto de renda sob a siste-
matica do lucro real ainda poderfio deduzir, como despesas
operacionais, o montante integral das doages e patrocinios
(artigo 26 da Lei Rouanet).

Tragado, brevemente, o perfil dos Incentivos a Projetos Culiu-
rais, resta examinar como se manifestam, com relagfo a esses incen-
tivos fiscais, as limitagBes funcionais da atuagdo da RFB, Para tan-
to, propomos seja realizada a andlise da concessdo destes com vis-
tas aos seus momentos de habilitagdo e de frui¢io.

12.2. Distribuicdo de atribuigbes quanto ao momento de
habilitacdo

Nio é qualquer projeto cultural que pode ser destinatério de re-
cursos a serein abatidos do imposto de renda devido pelos contribuin-
tes. Apenas os projetos aprovados pelo Ministério da Cultura € que
serfio considerados aptos a ingressar na sistemética dos Incentivos a
Projetos Culturais. Nesse sentido, confira-se o que dispde o artigo 19
da Lei Rouanet:

“Art. 19. Os projetos culturais previstos nesta Lei serdo apre-
sentados ao Ministério da Cultura, ou a quem este delegar atri-
buigdo, acompanhados do orgamento analitico, para aprovagio
de seu enquadramento nos objetivos do Pronac.”

A teor do artigo acima transcrito, a aprovagdo dos projetos cul-
turais a serem beneficiados com aportes financeiros sio ﬁmb_itoﬂdos
Incentivos a Projetos Culturais devem ser submetidos a avaliagiio €
julgamento do Ministério da Cultura.® Essa atribuicao € reforgada

buigdo para avaliagio, pard

% Ng caso de projetos relacionados i drea de cinema, a atri [ o, purt
al do Cinema - Ancine

fins de inclusio no Pronac, foi delegada 2 Agéncia Nacion

§  atuals a respeito do mercado de cultura, dos agentes envolvidos, pre-

. e X, e artigo 67).

R E————..
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pelo artigo 38 do Decreto n° 5.761/06, que, ao delimitar as atribui-
¢Oes da Comissdo Nacional de Incentivos & Cultura (CNIC), incluiu
a funglo de subsidiar, mediante parecer técnico fundamentado, as
decisGes do Ministério da Cultura acerca da aprovagfo de projetos e
acdes culturais.

Note-se que, no exercicio dessa atribuigiio, o Ministério da Cul-
tura editou diversas normas com o fito de disciplinar a habilitacio de
projetos culturais ao Pronac, como, por exemplo, a Portaria n® 496/98,
que regula a elaboragfio, formalizagdo e a andlise de projetos cultu-
rais, artisticos e audiovisuais.

Nesse cendrio, o exercicio dos atos administrativos relativos a
aprovagdo de projetos culturais, durante 0 momento de habilitago
dos Incentivos a Projetos Culturais, deve ser tido como de atribuigio
exclusiva do Ministério da Cultura, pois este orgéio exerce, no plano
da fun¢do administrativa, a atribuigfio reguladora concernente ao
momento de habilitagiio dos Incentivos a Projetos Culturais.®

Em contrapartida, devemos lembrar, como acentuado antes, que
a RFB € dotada de atribuigdo exclusivamente tributdria, e, portanto,
ndo se mosira apta a atuar com vistas & consecugiio dos efeitos ex-
trafiscais da norma indutora em questio. Demais disso, seria abso-
lutamente contrario ao principio da especialidade, e, sobretudo, ao
fundamento técnico da atribuigfio, que as tarefas de avaliagéo e apro-
vagio de projetos fossem realizadas pela RFB.

O exame técnico de atividades, projetos e agdes culturais, & ati-
V{dade bastante especifica, que exige profundo saber a respeito das
d_nfersas manifestacdes artisticas, tais como misica, danca, teatro,
clnema, artes pldsticas etc. Além desse conhecimento, o estudo de
viabilidade de projetos culturais pressupde o dominio de informagoes

o’ 9.874/99, artigo 1°, ¢ Medida Proviséria n® 2.228-1/01, arti g0 7° capnt e incisos [

noeg?-;‘f;gé“g’f:’ioAregulad‘ora do Minisu_ériq qa Cultura o artigo 1° do Decreto I
K suntos TlDta;iameE[c \:: gencncamante,’a_ atibuigio do (?rgﬁo, fazendo mengio a as- '
i como: (i) polttion . .mcr:Ies 20 exercicio de atos administrativos reguladores, tais i
m.l, e (ii1) assisténc; :lona de cultura; (if) prolcs::‘t_o dq patriminio histérico e cultu- ‘
00 & 26 Instigyt ¢ a'30“113':'.11ham‘cmc: a0 Ministério do Desenvolvimento Agri-

e . nizacao ¢ Reforma Agraria - Incra nas agdes de i

¢ Nacional de Col
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620 fundidria para garantir a preservacio da identidade cultural dos rema-
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gos praticados, peculiaridades regionais, legislagfio especifica, den-
tre outras questoes que, sabidamente, nio fazem parte do corpo bé-
sico de habilidades geralmente demonstrado pelos agentes piblicos
dos quadros da RFB. _

Com efeito, para aplicar a legislaciio tributdria, € necessdrio o
dominio de diversos ramos do Direito, tais como o Constitucional,
Tributdrio, Administrativo, Civil e Comercial, além da familiarida-
de com nogdes de contabilidade, matemdtica financeira, estatistica,
dentre outras questdes referentes a incidéncia dos tributos. Nio se
aproxima desse circulo de informagdes, entretanto, aquelas acima
referidas, atinentes aos projetos e atividades culturais.

Assim, a RFB nfio apenas careceria de atribuigio legal (regula-
dora) para conduzir a andlise e aprovagdo de projetos, como, sobre-
tudo, niio possuiria o necessdrio grau de especialidade técnica para
desempenhar com perfeicio e presteza essa fungdo.

Desse modo, deve ser interpretado com cautela o comando vei-
culado no artigo 36 da Lei Rouanet, a seguir transcrito:

“Art. 36. O Departamento da Receita Federal, do Ministério da
Economia, Fazenda ¢ Planejamento, no exercicio de suas atri-
buigdes especificas, fiscalizard a efetiva execugdo desta Lei, no
que se refere & aplicagfio de incentivos fiscais nela previstos.”

Seria esse dispositivo um fundamento legal para que a RFB exer-
ca influéncia sobre a andlise e aprovagio de projetos culturais? A
Nosso Ver, a resposta € negativa.

Como € possivel verificar, o artigo 36 da Lei Rouanet faz expres-
sa referéncia ao campo de atribuiges especificas da RFB, o que sig-
nifica que nio foi objetivo do legislador, ao cunhar tal dispositivo,
alterar o nicleo de atribuigdes daquele 6rgfio, definidos por lei espe-
cifica. Assim, entendemos que a fiscaliza¢fio quanto ao efetivo cum-
primento da mencionada Leti, pela RFB, deverd se dar dentro dos li-
mites da-atribuicfo tributdria que lhe é tipica, o que, de modo algum
engloba a pritica de qualquer ato administrativo relacionado a apro-
vagiio de projetos culturais, durante o momento de habilitagio dos
Incentivos a Projetos Culturais.

Assim uma vez expedida decisio do Ministério da Cultara que
habilita um projeto cultural ao Pronac, 2 RFB deve acatar as dedu-
¢oes efetuadas, exceto se tais deduges ocorrerem em desacordo com
disposi¢des legais exclusivamente tributdrias. Tais disposi¢des sdo

aquelas que dizem respeito, por exemplo, ao limite de dedugdes re-
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lativo a doagGes e patrocinios (80% e 60% do imposto devido, res-
pectivamente, para pessoas fisicas; e 40% e 30% do imposto devi-
do, respectivamente, para as pessoas juridicas), ou ainda, A regra que
veda a dedugiio pela pessoa juridica sujeita 3 apuracéio do lucro reat,
como despesa operacional, das doagGes ou patrocinios realizados em
favor de projetos culturas mencionados no artigo 18 da Lei Rouanet.

Concluimos, assim, que a legislagdo nfio confere atribuicdo 3
RFB para manifestar-se ou de qualquer maneira atuar sobre a habi-
litagdo de projetos culturais no dmbito do Pronac, realizada durante
o momento de habilitagio dos Incentivos a Projetos Culturais.

12.3. Distribuigdio de atribuicdes quanto ao momento de fruicio
Quanto a0 momento de frui¢io dos Incentivos a Projetos Cultu-
rais,_ transparece mais uma vez a limitagdo da atribuig@io da RFB para
praticar atos administrativos de contetido regulador. A titularidade do
controle a ser exercido sobre o desenvolvimento do projeto cultural
beneficiado pelo incentivo, bem como acerca da correta aplicagio dos
recursos provenientes de doagdes ou patrocinios, porquanto guardem
estreita correlagdo com o contetido regulador da norma indutora, j4
que correspondem ao exaurimento dos seus fins extrafiscais, foi atri-
buida 4 Secretaria de Cultura da Presidéncia da Repiiblica (SEC/PR),
vinculada ao Ministério da Cultura, como se depreende do artigo 20
da Lei Rouanet.? Nos termos deste dispositivo, a SEC/PR deveri
elaborar, ao término do desenvolvimento dos projetos culturats, um
relatério de avaliagio da correta aplicadiio dos recursos recebidos,
podendo decorrer, da verificagio de irregularidades, a inabilitaciio do
benf:ﬁc_:ia‘rio do incentivo por até trés anos. Contra essa decisdo ca-
berd a interposigio de pedido de reconsideragio, enderegado ac Mi-

L+ I TY
cﬁgoﬂi.cg; pmjl::ms aprovados na forma do artigo anterior serdo, durante sua exe-
destas' ompan ‘ados e avaliados pela SEC/PR ou por quem receber a delegacio
4 atribuicges,

Eclrﬁ,An SE?aToRé apds o término da execugdo dos projetos previstos neste artigo, de-

Cursys rccebidgsc seis mescs, f:{z‘tzr uma avaha(;em'ﬁn_a] da aplicagiio correta dos re-

§ 2 Da dechg :lpodendo inabilitar seus Tesponséveis pelo prazo de até trés anos.

¢80 20 Miniélro :j qgc se refere o pardgrafo anterior, caberd pedido de reconsidera-

§ % 0 Tribyon, de Cstado da Cul‘lljra‘, a ser decidido no prazo d‘c sesscnta dias.

do Presidente gy lg ontas da I‘Jl?lii() mc!mrﬂ em scu parecer prévio sobre as contas
epliblica andlise relativa a avaliagio de que trata este artigo.”
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nistro da Cultura, dado que reforca a circunscriciio dessa fungdo no
Ambito da atribui¢io reguladora exercida por esse 6rgio, e reafirma
a limitacdo da atribui¢io da RFB para apreciar o atendimento, pelo
contribuinte, dos fins extrafiscais da norma indutora aplicévcl._-

QOutra questdo interessante a ser abordada nessa toqda rela(_:lona-
se a legitimidade ad causam para apresentagio do r§fendo pedido d.e
reconsideracdo. Na sistem4tica do momento de frui¢io do_s Incenti-
vos a Projetos Culturais, a avalia¢io realizada pelas autondade_s re-
guladoras atingem ndio apenas os interesses dos titulares_ de. projetos
patrocinados, como também interesses diretos dos contnbumFes que
destinaram recursos a esses projetos, mediante abatimento do impos-
to de renda devido e/ou da base de cdlculo.

E que, consoante dispde o artigo 30 da Lei Rouanet, as infragﬁes
as disposiges ali previstas devem sujeitar o doat_lor ou o patrocina-
dor ao pagamento dos impostos ndo-pagos em virtude do incentivo
fiscal, com os acréscimos legais cabiveis, permanecendoe os benefi-
cidrios dos Incentivos a Projetos Culturais na condiciio de responsa-
vels soliddrios. Além disso, o artige 38 da mesma Lei dispde que “na
hipétese de dolo, fraude ou simulagiio, inclusivg no €aso de desvio
de objeto, serd aplicada, ac doador e ao beneﬁmépo, ‘multq corres-
pondente a duas vezes o valor da vantagem recebida indevidamen-
te”.

Levando-se em conta a regra geral de atribuigdo que estamos
buscando construir com relagio aos Incentivos a Projetos Culturais,
no que tange ac momento de frui¢io, é imperioso reconhecer a legi-

timidade ativa do patrocinador ou doador quanto & interposicdo de ~

pedido de consideragdo ao Ministro da Cultura, pois a este iqcumbc
o encargo funcional de produzir atos administrativos relatlw_)s ao
atendimento das finalidades dos Incentivos a Projetos Culturais, 0s
quais, por seu turno, serviriio de premissa - pressuposto fitico - para
a aplicagdo da norma tributdria pela RFB. .

O reconhecimento da mencionada legitimidade ativa confere
unidade e coeréncia & estrutura de atribui¢o atinente ao momento de
fruigdo dos Incentivos a Projetos Culturais, vez que seria abs‘oluﬁa-
mente descabido supor que o doador ou ¢ patrocinador deveng dis-
cutir questdes ligadas ao desenvolvimento dos projetos culturais bci
neficidrios do incentivo, e a correta aplicagéio dos recursos em (2
desenvolvimento, perante o Secretdrio da Receita Federal do Brasil,
que niio apenas carece de especialidade técnica para tanto, como,
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igualmente, ndo € titular de atribui¢do que o legitime a se manifes-
tar sobre a matéria.

Aqui, também entendemos ser aplicdveis os comentirios que
apresentamos no item 11, acerca da atribuigiio relativa & verificagio
de eventuais condutas fraudulentas pelo patrocinador ou deador, ou
pelo titular do projeto cultural. Dessa feita, a interpretagio do artigo
38 da Lei Rouanet devers levar em conta se o dolo, fraude ou simu-
lagdio refere-se & implantagfio e desenvolvimento do projeto incen-
tivado - matéria reservada 2 apreciagio da SEC/PR e do Ministério
da Cultura, por dizer respeito ao conteddo regulador da norma indu-
tora -, ou se tais condutas relacionam-se aos procedimentos tributd-
rios implicados pelos Incentivos a Projetos Culturais (abatimento do
imposto de renda devido e/ou da sua base de cilculo - matéria afeita
ao dmbito de atuagio da RFB, visto ter a ver com a aplicaco de dis-
posi¢bes de contelido eminentemente fiscal),

Dai concluirmos que deve ser visto com cautela o artigo 13 da
Instrugfio Normativa Conjunta n°® 1/95, que repete o teor do arti go 38
acima referido, com a inclusio, no inicio do texto, da expressio
“constatado pela SRF”.%* O escopo material de tal dispositivo regu-
lamentar, na linha do que temos sustentado, deve ser Hmitado aos
eventos de dolo, fraude e simulagio atinentes is acdes de contetido
tributdrio preponderante, ou que, por outro modo, correspondem &
aplicagdo de disposigdes de legislagdo tributdria. Exclui-se desse es-
CcOpo, portanto, as verificagdes relativag ao campo regulador, cuja
atribuigdo, em virtude da Lei, cabe exclusivamente & SEC/PR € ao
Ministério da Cultura.

Em conclusio, temos que, 1o momento de frui¢do dos Incenti-
vos a Projetos Culturais, é nitida a dicotomia entre as atribuicdes re-
guladora e tributdria, proprias da fungdio administrativa concernente
a aplicacfio das normas que disciplinam tal incentivo fiscal, Deve-se,
Portanto, atentar para os limites que acometem a atribuicio da RFB
Para a revisao dos atos administrativos destinados a aferir o atendi-
™mento 2 finalidade de tal instrumento de indugdo econdmica.

L= BT
c‘:[::ivlid('.‘onstatado pela SRE d?lo, fraudc_ ou simu]ag_ﬁo, re]aciqnados <am os in-
curresos cfl: que trala esta Instrugiio Normativa, serd ap'hcada 40s infratores a multa
Parégrl;?"n ente a duas vezes o valqr da vantagem recebida (Lei n® 8.313/91, art. 38).
aplic dao mico. No easo de t_:onlu:o, a multa de que trata o ‘caput’ deste artigo serd
Ada a0 doador oy patrocinador ¢ ao beneficidrio.”
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13. Limites Funcionais da Atuagiio da RFB ne Casos de
Drawback
13.1. Breve descricdo do Drawback
O regime especial de Drawback, concebido como incentivo a
exportagio, foi instituido pelo Decreto-Lei n® 37/66 (artigo 78).% Sua
disciplina legal encontra-se, atualmente, consolidada nos artigos 335
¢ seguintes do Regulamento Aduaneiro.
O Drawback é um incentivo fiscal que pode se manifestar em
irés modalidades, a saber:
(i) suspensdo do pagamento dos tributos exigiveis na impor-
tagio de mercadoria a ser exportada apés beneficiamento oun
destinada a fabricagio, complementagiio ou acondicionamen-
to de outra a ser exportada;
(i) iseng¢dio dos tributos exigiveis na importagéo de mercado-
ria, em quantidade e qualidade equivalente a utilizada no be-
neficiamento, fabricagiio, complementagio ou acondiciona-
mento de produto exportado; e
(iii) restitui¢io, total ou parcial, dos tributos pagos na impor-
tagfio de mercadoria exportada apés beneficiamento, ou utili-
zada na fabricagfio, complementagéo ou acondicionamento de
outra exportada.
O Drawback, nas modalidades acima indicadas, poderd se con-
cedido com relacdo a mercadorias, matérias-primas, produtos semi-
elaborados ou acabados, dentre outros bens e insumos relacionados

no artigo 336 do Regulamento Aduaneiro, destinados ao beneficia-

mento no Pais e posterior exportagéo.
Poder4 ainda ser aplicado tal regime, na modalidade suspensio,
4 importagdo de matérias-primas, produtos intermediarios e compo-

# De acordo com o artige 41 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias da
Constituigio de 1988, a Unifo, os Esiados, o Distrito Federal e os Municipios deve-
riam reavaliar, no prazo de 2 (dois) anos, a partir de 5 de outubro del1998, todos o8
incentivos fiscais de natureza setorial vigentes naguela data, considerando-s¢ revo-
gados (pardgrafo 1°) o5 que nic fossem confirmados por lei, dentro do aludido pra-
zo. Bm virtude desse dispositivo, o regime de Drawback teria sido considerado re-
vogado a partir de 5 de cutubro de1999, ante a inéreia do Poder Legislativo en: rati-
fici-lo. Nada cbstante, com a edigiio da Lei n°® §.402/92, a legislagio que previa tal
incentivo fiscal foi restabelecida, tendo tal re-estabelecimento se processado retrod
tivamente a 5 de outubro de 1990, conscante dispds o artigo 2° dessa lei. Desse modo,
permanecem em vigor, alé a presente data, a legislagfio original relativa a0 Drawbuck,
0 que, alids, € confirmado pelo Parecer Normativo n® 1/92.

-_ nas Modalidades s
f 11108 isoladamente
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nentes destinados & fabricago, no Pafs, de mdquinas e equipamen-
tos a serem fornecidos no mercado interno, em decorréncia de lici-
tagdo internacional, contra pagamento em moeda conversfvel prove-
n.iente de financiamento concedido por institui¢fio financeira interna-
ctonal, ainda, pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
e Social, com recursos captados no exterior, nos termos do artigo 5°
da Lei n® 8.032/90 (Drawback “mercado interno™).

Na modalidade de suspensao, a inicial suspensio dos tributos
incidentes na exportagio converte-se em exclusio definitiva do cré-
dito tributdrio, em vista da concretizagdo da exportagio dos produ-
tos beneficiados no Brasil, ou efetiva comercializagio destes no mer-
cado interno. Como regra geral, os contribuintes dispSem do prazo
de um ano, prorrogdvel uma vez por igual perfodo, para comprovar
a exportagiio ou comercializagio no mercado interno, salvo em ca-
SOS especfﬁcos que, em razdo da duragdo do ciclo produtivo da mer-
cadoria, seja necessdrio prazo superior, o qual ndo excederd cinco
anos (artigo 340 do Regulamento Aduaneiro).

Na modalidade isen¢fo, a concessio do regime dd-se previamen-
te_fi rga]izag‘z‘io das importagbes, com base na comprovagio, pelo con-
tnbu_mte, de exportagdes anteriores de produtos fabricados no Pais
Enechante 0 emprego de insumos ou matérias-primas equivalentes
aqueles que pretende importar. A referida isencio, todavia, subordi-
na-se a condi¢fio resolutdria de posterior comprovagio das exporta-
¢oes envolvendo os bens em cuja fabricagio se tenha incorporado as
mercadorias abrangidas pelo incentivo.®

.!zi no caso da modalidade de restituigiio, a concess#io do regime
relam?na-se a exportagdes ja realizadas, de produtos cuja fabricacio,
no Pais, envolveu insumos importados mediante o pagamento de to-
dos os .tributos incidentes nessa fase.

o fiégtlerf:ssante notar que o I__)rawback, nas modalidades suspen-
; £20, apresenta procedimento de concessdo estruturada do
;ngug;rggl;;lﬁngt z}rltilcu]adé) legl dois MOMENoS, win de I}_abilitagﬁo
Pecu}jaridadesgt . Ja a modali hacle de restitui¢do, em raziio de. suas
lar, em que o ) elm Sua concessio cgncentradfl num momento singu-
diferenga pas:;g utm?m a hal?lhtagao ea frmga&o_. Em }rlrtude dessa
tribuiggy d P at-rill;er}ruzs, a seguir, a tecer comentdrios atinentes a dis-
uicoes nos momentos de habilitagio do Drawback
uspensdo e isengio, para, posteriormente, analisar-
a peculiar modalidade de restituigio.
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13.2. Distribuicao de atribuicbes quanto ao momento de
habilitagdo do drawback, nas modalidades suspensdo e isencdo

No momento de habilitagfio do Drawback, nas modalidades sus-
pensdo e isengio, a atribuigiio atinente ao cumprimento, no plano da
fungdo administrativa, do contetido regulador da norma indutora,
incumbe  Secex.® sendo o principal ato administrativo produzido
nesse momento o denominado “ato concessério”. Para que se com-
preenda bem a extensdo da atribuigao da Secex, e, em contrapartida,
as limitages impostas ao agir da RFB, propomos uma breve anidlise
da evolugio histérica da legislagdo que rege o assunto.

O Decreto n° 37/66, ao instituir o Drawback, silenciou acerca da
questiio do exercicio das atribuigdes referentes a0 cumprimento da
legislagdio relacionada a esse incentivo fiscal. Nada obstante, delegon
a0 Chefe do Poder Executivo a tarefa de, mediante Decreto, expedir
regnlamento que definisse as condigdes que norteariam a concessao
de tal regime aduaneiro especial.

O regulamento do Drawback veio com a edigdo do Decreto n®
68.904/71. O referido Decreto tratou de prever ao Conselho de Poli-
tica Aduaneira (CPA), a atribui¢ic para emissio do ato concessorio
das modalidades suspensio e isengfo do incentivo, consoante esta-
tuem seus artigos 4° e 7°, respectivamente. A atribnigéo erninente-
mente reguladora do CPA encontra-se claramente prescrita na Lei
n® 3.244/57, que criou o Orgio (artigos 21 e seguintes).

Mantenha-se em mente, durante a apreciagio dos comentrios
seguintes, que o CPA foi extinto em 1990, e substituido pela Secreta-
ria Nacional de Economia (SNE}, vinculada ao Ministério da Fazenda+
Esta, por sua vez, foi extinta em 1992, em virtude da Lei n° 8.4%0/92,
tendo suas atribuicdes sido absorvidas pelas Secex, que, hoje, se vin-
cula 20 Ministério do Desenvolvimento, Indistria ¢ Coméreio Exte-

rior. a

Pois bem. O Chefe do Poder Executivo manifestou claramente,
no Decreto n° 68.904/71, a sua intengiio de niio interferir nos circu-

8 A Sccex tem sua alribuiglo regutadora definida pelo antigo 16 do Decreto o° 1.757/95,
segundo o qual incumbem a csse 6rgdo, dentre outras fungdes, formular propostas
de polilicas e programas de coméreio exterior e estabelecer normas necessérias a sua
implementag3o, a propositura de medidas, no fmbite das politicas fiscal e cambial,
de financiamento, de recuperagiio de créditos 4 exportagiio, de seguro, de trapspor-
tes ¢ freles e de promogio comercial, ¢ a participagio em negociages de acordos
ou convénios internacienais relativos ao comércio exteriot.
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Iosl de atribui¢Ges originalmente atribuidos ao CPA e a entio Secre-
t’anf da Re_ceita Federal (SRF), ao estabelecer, no artigo 11, gue tais
orgdos da'rlam cumprimento aquele Decreto respeitadas as suas res-
pectivas jurisdiges.® Assim, a partir desse momento, ¢criou-se o
marco normativo que limitava a atuagiio da SRF 1 aplicagio da le-
gislag@o tributdria, observando, como premissa, o ato concessério
emitido pelo CPA,

A confirmar isso, note-se que o artigo 5°, pardgrafo 2°, do De-
creto em comento, delimita de maneira muito clara qual deve ser o
cc’m‘lportament(.) da SRF ante a realizag¢fio a emisséio do ato conces-
sorio €, posteriormente, quando da realizagéo da exportagio pelo
! bfar.neﬁméno do Drawback. Segundo esse dispositivo, 4 SRF incum-
biria adotar as providéncias necessarias para (i) dar ciéncia, ao “6r-
gdo que centralizar o controle das operagdes” - o CPA -, das impor-
tagdes realizadas com ao amparo de suspensio tributdria; e (i) rea-
lizada a exportagdo, conforme plano aprovado pelo CPA, dar baixa
dos termos de responsabilidade firmados pelo contribuinte (do que
fglaremos adiante, quando analisarmos o momento de fruigéio). Ve-
rlﬁ[;a-lse, portanto, que o regulamento do Drawback apresenta rigida
delimitagdo dos atos que cumpriria 3 SRF executar.

E como, sabidamente, a atividade tributdria é plenamente vincu-
laqa, ndo caberia a SRF, por seu livre arbitrio, passar a atuar de ma-
neira diversa. E importante perceber que a distribui¢do de atribuigdes
atmellltes a0 Drawback, nas modalidades suspensio e isencio, segue
perfeltan}ente o modelo por nds propostd linhas acima, segundo o
qual a atl.vidade administrativa do érgéo regulador constitui pressu-
Rosto_féuco (premissa) da atividade administrativa do Orgio tributd-
o, lﬁo cabendo a este invadir a 4rea reservada ao primeiro.

Srio &, pare oscfekos bution am o o e, jvemen con
OUlros tantos fatos coligidos el,o legislad Oquf?,]lmtdmel'lte foio
b tributiio p gislador, dard azo ao beneficio
: m@ﬁj’gg ODl;t;stbgafl(avras, _no}a-se que, acerca dp momento de habili-
3 ¢k, a ernissiio do ato concessdrio foi concebida como

3 [

- "ArL1Log

- cL onselh iti - . .
:eSPECtivas s 0 de Politica Aduaneira e a Secretaria da Receita Federal, nas suas

Q" ’

digs 3 ; irias 3
¢oes adotardo as medidas necessdrias i execughio deste Regulamen-
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atribuigdo exclusiva do CPA, e, como tal, ndo haveria de ser atingi-
da pelos atos realizados pela SRE.

Dando continuidade ao exame histérico em curso, verifica-se
que, a despeito do cendrio acima descrito, as autoridades fiscais prin-
cipiaram um movimento no sentido de buscar interferir, por meio de
seus atos, no processo de exame ¢ validagio dos requisitos do ato
concessério do Drawback. Quer-nos parecer que, num passado mais
préximo, essa postura tenha decorrido, em grande medida, de uma
equivocada interpretacdo conferida ao artigo 3° da Portaria MEFP n®
594/92, a seguir transcrito:

“Art. 3° Constitui atribui¢io do Departamento da Receita Fe-
deral - DpRF a aplicagio do regime e a fiscalizag@o dos tribu-
tos, nesta compreendidos o langamento de crédito tributério,
sua exclusdio em razéio de reconhecimento do beneficio e a
verificagdo, a qualquer tempo, do regular cumprimento, pela
importadora, dos requisitos e condi¢des fixados pela legisla-
¢do pertinente.”

Em face de tal comando infra-legal, passos o Fisco a sustentar
a sua legitimidade para rever, a qualquer tempo, os requisitos legais
do regime de Drawback, inclusive, a regularidade dos fundamentos
do ato concessorio expedido pela Secex. Esse entendimento, em nos-

sa opinido, ndo se justifica, e sucumbe aos seguintes argumentos:

Auséncia de fundamento legal
Como demonstramos acima, o Decreto n® 68.904/71 consagrou

a dicotomia entre as atribui¢es reguladora - CPA - e tributdria - SRE.
Sendo a Portaria MEFP n° 594/92 um ato administrativo normativo,
portanto, de hierarquia inferior & do mencionado decreto, € imperio-
so notar que o contetido do aludido artigo 3° carece completamente
de fundamento legal. Por outras palavras, nio poderia a Ministra da
Fazenda, por ocasifio da expedigfo da portaria em questdo, ignorar
o que o Chefe do Poder Executivo positivou no Decreto n® 68.904/71.
Nio apenas a hierarquia normativa, mas também a hierarquia funciq-
nal denunciam a flagrante insubsisténcia da atribuicdo, a SRF, de atri-
buigfio para apreciar o atendimento, pelo contribuinte, ac contetido
regulador do Drawback.

Demais disso, aceitar, a contrario sensu, que a SRF deteria pode-
res para fiscalizar integralmente os assuntos atinentes a0 Drawback,
inclusive os fundamentos de sua concessdo, equivaleria a taxar de
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insignificante a atuagfio da Secex no exercicio da fungiio administra-
tiva referente ao Decreto n° 68.904/71.

_ Finalmente, tal entendimento tornaria o ato concessério um ato
juridico, para efeitos tributdrios, o que contraria o que acima se dis-
se sobre ser aquele mero pressuposto para a concessio do beneficio.

Origem do dispositivo

A interpretagdo extensiva do artigo 3° da Portaria MEFP n° 594/92
cai por terra na medida em que se verifica que ele se trata da reedi-
¢ao do item 3 da Portaria MF n° 36/82,¢" o qual, em sintonia com a
sistemdtica adotada pelo Decreto n® 68.904/71, cuidava em manter
incSlumes os nicleos de atribui¢do legalmente definidos em Lei.
Nesse sentido, € de se notar que o item 3 mencionado expressamen-
te ressalvava os limites da atribui¢fio do CPA para definir a drea de
atvagio da RFB em matéria de Drawback.

Ora, ndio tendo emergido, entre 1982 ¢ 1992 nenhuma alteracdo
legislativa {em nivel ordindrio, ou mesmo em nivel regulamentar, por
mieio de decreto) que justificasse a divergéncia entre os conteridos dos
dispositivos acima atudidos, deve-se concluir que a atribuigfo estri-
tamente tributdria da RFB permaneceu vigente, mesmo apos a expe-
digdo da Portaria MEFP n° 594/92.

Explicitagdo do principio da especialidade
Por fim, a questdo dos limites da atribuicio da RFB encontra

forte amparo no préprio Decreto n® 68.9@4}'?1, em que a especiali-
daldz'a desse 6rgdo, em contrapartida 3 especialidade do CPA, foi ex-
plicitamente demarcada. Isso decorre da elogiiente redagio do arti-
80 18 do Decreto em questio:

“A_rt. 18. As controvérsias suscitadas nas repartices fiscais re-

lativas a0s atos concessivos dos estimulos serdo dirimidas pelo

Conselho de Politica Aduaneira.”®®

@
?;’(') I;:?‘:Q‘;z‘::sacg;ggtEl};:iaFcia Camiss_ﬁo dfa Po_h‘lica Ac!uzmeira, constitui atribui-
405 0 langamentao de cr égi:)z:ril;i?i:-?(]) ﬂqFlsc‘:‘l:lzag_:'ao de Tributos, nesta compreendi-
heflcios fiscais concedidos e a vcri,ﬁ o ‘30 .11530 ;am ;2780 do recanhecimento dqs
MENto, pelo beneficidri, do: oae cagdo, a qualquer tempo, do_ regltlar cumpri-
(T , Juisitos ¢ condigdes fixados pela legisiagio pertinen-
- Esse disnpsir: .
ap,&g:}s{‘}’ (;2;;V°D:::e'"lzpr2duzido no artigo 329 do regulamento aduaneito anterior,
n® 91.030/85, ¢ se encantra lambém estampado no Regula-
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O dispositivo acima colacionado nio deixa ddvidas de que o ato
concessério do Drawback foi definitivamente blindado contra qual-
quer ingeréncia das autoridades fiscais. Lembrando que a Secex ocu-
pa, no presente, o mesmo lugar que o CPA, € possivel concluir que
permanece em vigor a rigida limitagdo imposta no passado a possi-
bilidade de a SRF (hoje RFB) rever ¢ mérito dos atos concessorios
de Drawback.

Ao comentar o dispositivo acima destacado, Roosevelt Baldomir
Sosa acentua que dele ndo decorre uma relagfio hierdrquica entre a
SRF e a Secex.?”? Com isso concordamos, uma vez que vemos esse
dispositivo como a explicitagfio da especialidade do CPA (hoje Se-
cex), na qual a atribui¢io da RFB encontra uma fronteira intranspo-
nivel. Todavia, entendemos, diferentemente do mencionado autor,
que a referéncia s “controvérsias” relativas aos atos concessorios de
Drawback refere-se a solugiio de quaisquer conflitos que possam

surgir, entre o contribuinte ¢ a Administragdo Piiblica, a respeito do
vélido reconhecimento dos requisitos de emissdo do ato concessdrio.
Assim, muito mais do que a resolugdo de simples “diividas™ sobre os
atos concessdrios,” incumbe & Secex a atribuigio de praticar todos
os atos administrativos que possam ter rela¢io com o momento de
habilitagdo do incentivo fiscal em tela.”

mento Aduaneiro vigente, seu artigo 355, cuja redagiio £ a scguinte: “Art. 355. As
controvérsias relativas aos atos concessérios do regime de Drawback serde dirfmi-
das pela Secretaria da Receita Federal e pela Secretaria de Comércio Exterior, n0
dmbito de suas competéncias.” Notamos gue, sem qualguer justificativa plausivel, 0
artigo 355 do regulamento Aduanciro previu que a SRF atuaria, em conjunto com a
Secex, na selugiio das controvérsias atinentes aos atos concessérios, Nada obstante,
entendemos que a ressalva is esferas de aribuigio de cada 6rgho acabou por tornar
inécua a alteracfic no texto do dispositive, pois deixou clare que a nova redagio niic
teria como efeito o alargamento das atribuigdes da SRE )

# Cf Roosevelt Baldomir Sosa, Camentdrios & Lei Aduaneira, S3o Paulo, Aduancirds,
1995, p. 279.

" Iden.
™ Isso é reforgado pelo artigo 331 do regulamento aduaneiro anterior, que rgservavd

ao CPA a fungio de decidir sobre os casos omissos, ¢ pelo artigo 332 do mesmo re
gulamento, que facultava a esse Grgdo a delegagio, a outros érgios da Admlnlsu(lll‘
g0, da atribuigdo de conceder o Drawback. E clare que um 6rgio somen}e po ‘f
delegar uma atribuigio de sua titularidade, valendo lembrar que, 2 época, nao _"‘328
rava a proibigio veiculada no artigo 13 da Lei n° 9.784/99 quanto a delegagd

competéncia exclusiva,
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Diante do exposto, entendemos que deve ser relativizada a inter-
pretagdo do artigo 3° da Portaria MEFP n° 594/92, a fim de que se-
jam rec?nhecidos os limites que, efetivamente, a legislagdo impde ao
exercicio, pela RFB, de atos atinentes & andlise ou revisio dos fun-
damentos do ato concessério de Drawback.™

Por esse motivo, hd de ser assegurada a ampla eficdcia dos arti-
gos 338 e 354 do regutamento Aduaneiro, que prevéem, atualmente,
a atribuigfio da Secex para determinar a sorte do momento de habili-
tagdo do Drawback, nas modalidades suspensio e isengfo, respecti-
vamente.,

Por fim, vale chamar a atengdo para o descabimento de um outro
entendimento que, vez ou outra, é postulado quando se discute o tema
vertente, segundo o qual o momento de habilitagio do Drawback, a
cargo da Secex, consistiria no simples recebimento de formuldrios e
documentos. Com isto nfio podemos anuir, pelo simples fato de que,
se a.sgim fosse, toda legislagio do Drawback, especialmente os dis-
positivos acima ventilados, seriam reduzidos a um amontoado de
palavras sem sentido e sem eficdcia qualquer.

Conceder um incentivo fiscal, ao contrério da passividade que
ocorre na simples recepgio de documentos, pressupde um agir efe-
tivo da autoridade piiblica. O ato concessério & um ato administrati-
V0 na acepgdo técnica do termo, ou seja, uma manifestacio de von-
tad(? de um érgdo piblico imbuido do exercicio da fungdo adminis-
trattva, e néio pode ser confundido com o mero carimbo de protoco-
g;igg.e se ape em todo documento que se entrega a um agente pi-

A fragilidade da tese que procura negar o si gnificado juridico do
3 fit? concessorio torna-se evidente quando se analisa, em espécie, os
-ll‘;“-l'z(sj 1(':1111;?1 g}esznl;l ss_ri emitidos pela Secex para adequada consecugiio
-. .pésito g a~1 itacdo do Drawbc::ck.’ Consideremos, a esse pro-

, 4¢d0 em que um contribuinte busque obter a conces-

b
b~ Se assi . :
 neiro nTairrlsﬁS fosse, perderia efcito o disposto no artigo 399 do regulamento Adua-
\ i
D trati M que reforga a exclusividade da Secex para exercer a fungdo adminis-

tva vinculag ilitaca
rawback, ng m?’;] gg}mnmenlo de habilitagio do Drawback: “Art. 339. O regime de

¥rtério dg Secretaria d
:_. financeirag das
5 Mercadorias 5 S

idade de suspensiio, poders ser concedido & comprovado, 2 cri-
¢ Comércio Exterior, com base unicamente na andlise dos flu-
mp9rlacﬁcs € exportagdes, bem assim da compatibilidade entre
1em 1mportadas ¢ aquelas a exportar.”
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sdo desse incentivo fiscal para poder realizar um fornecimento no
mercado interno, em virtude de ter-se sagrado vencedora de uma li-
citagdo internacional, invocando, para tanto, o artigo 5° da Lei n®
8.032/90 (Drawback “mercado interno™).”

Interpretando-se o dispositivo legal acima mencionado, pode-se
afirmar que o Drawback “mercado interno” somente pode ser con-
cedido (expedigio do ato concessério) se atendidos os seguintes re-
quisitos (contetido regulador do momento de habilitago):

(1) existéncia de licitagdo internacional: consiste na existén-

cia de processo licitatGrio internacional tendo por objeto o for-
necimento de maquinas e equipamentos no mercado interno;

(ii) ritularidade do contrato decorrente da licitacdo interna-

cional: o contribuinte deve ser titular de um vinculo juridico

que o obrigue a efetuar o fornecimento no mercado interno de

bens a serem fabricados no Pais mediante o emprego de mer-

cadorias e insumos importados; e

(iii) assungéio dos compromissos relativos ao momento de frui-
¢dio: o contribuinte deve assumiir, perante a Secex, 0 compro-
misso de adimplir as condigdes posteriores & exportagdo, que
consubstanciam o escopo da norma indutora (vide comentdrios
no subitem 14.3).%

Se tais requisitos estiverem presentes no Momento em que o
contribuinte requerer a concessdo do Drawback “mercado interno”,
e somente se assim for, o ato concessério poderd ser validamente
emitido. Isso significa que a Secex deve realizar perfunctéria andli-

b

1 Assinale-se, por oportuno, que a Lei n° 11.732/08, decorrente da conversiic da Me-
dida Proviséria n® 418/08, solucionou importante controvérsia relativa 2 concessdo
do Drawback “mercado interno™, ao trazer dispositivo expressamente interpretativa
qué delimita o sentido da expressio “licitagiio intemacional”, mencionado no arigd
5¢ da Lei 8.032/90, esclarecendo que aguele termo abrange as licitaghes promov-
das pelas pessoas juridicas de Dircito privade do setor piiblico e. também, do seter
privado (licitages intermacionais privadas). A referida lci ainda dispbe que, para fins
de concessdo do Drawback "mercado interno’, a licitagio internacional privada de-
verf obedecer (i) até 1 de maio de 2008: (i.a) As normas expedidas pelas ipsmu_ls,'U(']JS

financiadoras dos prajetos: ou (i.b) na auséncia destas, is normas de diretio pn\’“‘]s

aplicdveis; ¢ (b) 2 partir de | de maio de /2008: ds normas a screm baixadas pt

Poder Executivo, por meio de decreto.

Para comprovagio dessas condiges, o contribuinte deve apresentar 0§ docume

e seguir 0 procedimento indicado no ancxo D" da Portaria Secex n° 36/07.

ntos

i

Luis Ebuaroo ScHouer / DaniEL ViTor BEtian / Luiz CARLGS OF ANDRADE Jr. 379

se clla documentagdo apresentada, para entdo, produzir o ato adminis-
trativo que consubstancia a aplicagdo do conteiido regulador da nor-
ma indutora. H4 como equiparar essa atividade ao mero recebimen-

to de papéis? Cremos que ndo.

13.3. Distribuicdio de atribuicdes quanto ao momento de Jruicdo do
Drawback, nas modalidades suspenséo e isencdo

Com relagdo a0 momento de fruigio do Drawback, nas modali-
dades suspensdo e isengdo, fazemos mengiio aos comentdrios acima
prenunciados, relativos ao artigo 5°, pardgrafo 2°, do Decreto n°
68.904/71, de acordo com o qual, em vista da realizagio das expor-
tagGes, pelo contribuinte, a RFB deve proceder & baixa dos respecti-
vos termos de responsabilidade. Tal norma dd conta de que, também
na fase de verificag@o do cumprimento das condig@es de fruigfio des-
se incentivo fiscal, prevalece a rigida separacio entre as atribui¢des
reguladora e tributdria. _

Em vista disso, assumindo a atribuigfio que a lei lhe conferiu, a
Secex estatuiu que o inadimplemento do regime deve ser comunica-
do & RFB, consoante dispde o artigo 146 da Portaria Secex n® 36/07

“Art. 146. O inadimplemento do Regime serd comunicado 2

Secretaria da Receita Federal e aos demais orgéos ou entida-
d(les envolvidas, por meio de médulo especifico Drawback do
Siscomex, podendo futuras solicita¢des do mesmo titular ficar
condicionadas a regularizagfio da situagio fiscal.”
tériaI;Itout:-;e quf(:j,'mais uma vez, o 6rgio lt':fotado de atri}auigﬁo tribu-
Sistoto . a medida em que surja a premissa de’sua atribuicio, con-
 buicio ro :11 z:ito admlmstll"atwci prat;cadol pelo 6rgio dotado de atri-
ot gfmladora. Essa fltl{agao,’w’ale frisar, guarda coeréncia com
bcio e Decrefocoznéagetggma aphc.avel ao‘Dra',t'back, deﬁn_ida por
elo beneficig e dr'l:; N im 4/71, pois a ve_n_ﬁcagao dq z}tendlmento,
figurar ooy gIMe, a0s Seus Tequisitos c}e f_rulgao, acaba por
ento da atribui¢@o para emissdo do ato conces-

0.
. gan?elflﬁi af:(lin que a realizago das exportagSes ou do forneci-
”_w- as it o u(:n interno Nao sejam requisitos de uma situagio
Ho, entig ¢ o : situagido preexistente, instaurada pelo ato con-

550 do at0 o rente que o brgdo lltula.r da atribuigio para a
neessorio verifique o cumprimento de tais requisi-

TQuantg o 5 . .
3¢u nao cumprimento constitui pressuposto de cas-
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sacdo do ato concessdrio, e, como afirmamos acima, a atribui¢do para
cassar o ato administrativo incumbe a quem tem legitimidade para
crid-lo.

Para ilustrar as ponderagdes ora expostas, propomos retomar o
exemplo enunciado no tépico anterior. Considerando que o contri-
buinte tenha obtide o ato concessério do Drawback “mercado inter-
no”, quais seriam os requisitos de frui¢fio desse incentivo fiscal? A
luz do artigo 5° da Lei n° 8.032/90, podemos enumerar os seguintes:

(i) vinculagido entre as importacdes e a licitacdio internacio-
nal: as importagdes realizadas deverdo se prestar a dar cum-
primento ao contrato decorrente da licitag@io internacional,
vinculando-se ao seu objeto;

(ii) utilizacdo integral dos bens importados para a fabricagiio
de mercadorias no FPais: todos os bens importados deverdo se
submeter a processo de beneficiamento industrial no Brasil,
incorporando-se as miquinas e equipamentos a serem forne-
cidos ao consumidor final;

(iii) financiamento internacional: 0 pagamento a ser realiza-
do pelo consumidor final, no mercado interno, devera dar-se
mediante 0 emprego de recursos captados no exterior, a fim de
que se assegure o resultado cambial positivo na operagéo; e
(iv) efetivacdo do fornecimento no mercado interno: o forne-
cimento ne mercado interno deverd ser concretizado, para que
o fim Wltimo perseguido pela norma indutora seja atendido.

Com fundamento nas razées desenvolvidas no tdpico anterior, €,
recobrando a explicitagéic da especialidade da Secex, vigente no con-
texto do Drawback, ¢ possivel afertr que o contribuinte deve compro-
var o atendimento aos requisitos do momento de fruigio perante este
érgao, que produzird ato administrativo a servir de fundamento para
a atuacdo da RFB. A atuagiio da RFB, por seu turno, poderé consis-
tir, alternativamente: (i) no reconhecimento definitivo da exclusdo do
crédito ou da isengdo; ou (ii) na realizagio do langamento tributario.
Tudo, porém, nos limites da premissa representada pelo exercicio,

por parte da Secex, da fungdo administrativa reguladora.

13.4. O Drawback na modalidade restituiciio: aparente a exce¢@0
aregra _
Como adiantado, o Drawback na modalidade restituigdo nac
apresenta distin¢@o clara entre os momentos de habilitagdo ¢ de frui-
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¢ilo, pois o incentivo fiscal se dd posteriormente a exportagio das
mercadorias beneficiadas mediante o emprego de insumos importa-
dos. Assim, existe um tinico momento de aplicagiio desse incentivo,
no qual a RFB verifica a efetiva vinculac¢io entre as mercadorias
importadas e os bens exportados pelo contribuinte.

Essa aglutinagdo dos momentos de habilitagdo e fruicdo acaba
por minimizar a atuagdo do poder regulador, ja que a conduta do con-
tribuinte deixa de ser “acompanhada” pela autoridade piiblica, sen-
do desempenhada espontaneamente. Nessas circunstincias, optou-se
por permitir & RFB praticar o ato tendente a reconhecer o direito do
contribuinte ac Drawback.

Ao contrério do que pode parecer, tal permissio niio representa
uma excegdo A regra geral de competéncia aplicdvel ao Drawback.
Muite pelo contririo, € uma confirmagio dela.

Isto porque a auséncia do mencionado "‘acompanhamento” da
conduta do contribuinte, que se caracteriza no trinsito entre o mo-
mento de habilitagsio € o momento de frui¢do, fez com que, para o
Drawback na modalidade restituigfo, o ato de habilitagio ao incen-
tivo consistisse num ato administrativo puramente tributério: a res-
tituigdo dos tributos pagos, ou o reconhecimento de direito creditg-
r:io a ser empregado para compensagfio em importa¢des fuiuras (ar-
tigos 349 ¢ 350 do Regulamento Aduaneiro).

Ora, de acordo com tudo 0 que aduzimos até aqui, ficou claro
que um ato de natureza tributdria somente poderia ser praticado pela
RFB, em virtude da especialidade funcional desse drgdo. Dessa fei-
ta, ¢ absolutamente pertinente, e confirma a regra geral de atribuicdo
por nés defendida para o Drawback, o fato de ter a legislag@o conte-
rido somente 3 RFB a atribui¢do para atuar com relagdo & modalida-
de restituigo,

13.5. Bf'el»:e panorama da jurisprudéncia

_ veZe? .;U:lsprgdéncia adrrlinistrat.iva’ ja se manifes_tou_, por diversas
_ menté NS :;S]Eelt(’* da questdo da distribuigio de atribuigdes relativa-
E pelo Terceﬁoe(%sao do Drawback.‘ 0 exame dos precedlcntes’ exarados
'..maioria e onselho de Contnbumteg, contl{do, evidencia que, na
 tendiments Seezes em que o assunto' foi a_plrccflado, adotou-sg © en-
Ese sobre o gul}do o qual a SRF teria IcglFlmldade para manifestar-
conteiido regulador da norma tributdria indutora.
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Nada obstante, alguns julgados do Terceiro Conselho de Contri-
buintes, embora menos numerosos, tém se apegado com mais afin-
co ao exame técnico das limitagSes da atribuicio da RFB quanto a
revisdo do Drawback, perfilando a opinido por nds defendida neste
trabalho. A titulo exemplificativo, confira-se a ementa de recente jul-
gado nesse sentido:

“Ilegitimidade ativa da Secretaria da Receita Federal. Compete
i Secretaria da Receita Federal fiscalizar os tributos federais,
inclusive aqueles inerentes as operagdes de comércio exterior
beneficiadas com a concessdo do regime aduaneiro especial
drawback. Todavia, pertence a outro 6rgéo da administragio
publica federal tanto a concessio do beneficio como eventual
afericdo da regularidade do ato concessdrio”.”

Outro interessante precedente a merecer destaque € o Acérdio
n° 302-32.478,” em que a Segunda Camara do Terceiro Conselho de
Contribuintes tratou a matéria de maneira lapidar. No caso, discutia-
se se a SRF poderia discordar do conteddo do ato administrativo pro-
duzido no Ambito do CPA. Conclui-se ser afirmativa a resposta, mas
que, como esta ndo detinha atribuigéio para a prética de atos voitados
aos pressupostos de fruigdo do Drawback, entdo lhe restaria oficiar
2 SNE para que reavaliasse o teor do relatério de cumprimento do
regime pelo contribuinte. Nio tendo a SRF adotado tal medida, de-
cidiram os membros da referida Cimara cancelar o auto de infragdo.

Dignos de nota também sdo os Acdérdaos n® 301-33.266,” da
Primeira Camara, e 302-35.4297 e 302-38.579.” da Segunda Cama-
ra, todas do Terceiro Conselho de Contribuintes. Nos casos objeto
desses acérddos, foi reconhecida a limitagdo da atribuicdo da SRF
para reexaminar os pressupostos reguladores do Drawback. E curio-
so notar, contudo, que, em tais situacGes, a restrigiio 4 atuagdo das
autoridades fiscais pelo colegiado administrativo prestou-se para

manter o auto de infragdo, pois os contribuintes pleiteavam a opor-
tunidade de comprovar o adimplemento das condi¢oes do regime na

7 Acérdio da Terceira Camara do Terceiro Conselho de Contribuintes n® 303-34.307.

proferido em sessio de 22/05/2007.
7 Proferido em sessiia de 01/12/1992,
7 Proferido em sessio de 18/10/2006.
7 Proferido em sessiio de 19/03/2003.
™ Proferide em sessio de 24/04/2007.
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esfera tributdria, j4 que a Secex 0s houvera considerado por descum-
pridos.

Tais julgados chamam a atengfo para a questio da coeréncia dos
posicionamentos sustentados pelos julgadores administrativos. Se
fosse correto o posicionamento em favor da inexisténcia de limites
funcionais para a revisdo dos requisitos de habilitagio ¢ fruicio do
Drawback pela RFB, entiio, por dedugdo 1dgica, as decisdes da Se-
cex que dessem conta do cometimento de irregularidades pelos con-
tribuintes haveriam de ser igualmente desconsiderados, sendo pos-
sivel 4 RFB, eventualmente, concluir que tais irregularidades nio
tenham existido.

De todo mode, mantemos firme convicgio de que os atos admi-
nistrativos da Secex devem servir de premissa para a atuagdo da RFB,
ndo devendo ser atingidos pelos juizos emitidos por esta. H4 de se
reconhecer, portanto, a impossibilidade de a RFB invalidar, cassar ou
neutralizar, em qualquer medida, os atos praticados pela Secex no
imbito da fungfio administrativa reguladora.®

Por fim, cremos que uma evolugio no entendimento jurispruden-
cial sobre a matéria aqui ventilada, com a consegiiente consolidagio
de entendimento que contemple as limitagdes da atribuigdo exclusi-
vamente tributdria da RFB, nos moldes aqui pontuados, nio s6 é ne-
cgsséna, e conforme a melhor técnica juridica, como iminente, em
vista de uma grave contradi¢io que macula a maioria dos preceden-
tes que néo reconhecem tais limitagdes. Trata-se do argumento rela-
tivo a “complementaridade” das atribuigdes da Secex e da RFB, in-
vacado, por exemplo, no Ac6rdéio n°® 303-31.537, da Terceira CAma-
fa do terceiro Conselho de Contribuintes.¥! Veja-se a ementa desse
Julgado:

“E‘Jompeténcias Complementares da RFB ¢ da Secex. Altera-
¢do de Prazo do Ato Concessdrio. Niio hd diivida quanto #

%
ks Eﬁ‘:}m‘; (;\E}cllfl;lll 4 Primeira Camara do Conselho de Contribuintes, por meio do acér-
B ook Prone 21327. proferido em scssz‘\o‘dc 14/06/2005, cuja ementz segue: “Draw-
b e o Dedidng‘rgo‘io - Tf:_:ndo a Sccex defeqdc_) prorregacie ao do ato concessdrio, ainda
E cabe 3 Receilp P ocu.hzado pclo_bc'neﬁcnirlo do regime tenha sido intempestivo, niio
: a Federal desconstituir a validade desses atos. haja vista que a compe-

TC12 parg ¢ i
ONCessiy i aci ; ; i
“back € gy Secox 9, alteragiio ¢ prorrogagio do regime aduaneiro especial de draw-

R Profer
erido em segsig de 10/08/2004.
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competénecia da RFB para fiscalizar o cumprimenio das con-
digdes assumidas para efeito da suspensio de tributos. Igual-
mente inquestiondvel € a competéncia da Secex para a conces-
sfio € prorrogagio dos atos concessdrios. A agéo fiscal da RFB
nio pode e ndo deve se dar em oposicdo ao trabalho da Secex,
mas em sua complementagdo. Ainda que houvesse quaiquer
irregnlaridade quanto  prorrogagdo dos atos concessorios pelo
érgiio competente para fazé-lo, ndo poderia ser responsabili-
zado por isso o contribuinte beneficidrio do regime.”

Nio conseguimos vislumbrar maior paradoxo que a suposta
complementaridade mencionada no acérdéo acima aludido. Se a RFB
é tida como apta a rever 0s termos do ato concessorio, ela nfo com-
plementa a atuagio da Secex, mas passa por cima dela. Hd um sério
conflito 16gico nesse raciocinio, que deve ser urgentemente revisto,
A verdadeira complementaridade somente é possivel quando se re-
conhecer que a atribui¢iio da RFB comega quando termina a da Se-

cex.

14. Sintese Conclusiva
Para sinietizar as idéias acima desenvolvidas, as seguintes con-

clusdes podem ser delas extraidas:

(i) competéncia administrativa, ou atribuigio, € o conjunto de
atividades que representam um setor da fungdo administrati-
va do Estado. Quando vista pela perspectiva subjetiva (insti-
tucional), a atribui¢iio corresponde ao 6rgdo puiblico. Em ter-
mos préticos, a atribui¢iio se manifesta enquanto fundamento
de validade dos atos administrativos;
(i) pelo principio da especialidade, o 6rgdo piiblico deve ter
uma atribuicio minimamente especifica, que permita aferir
qual a-sua fungdo essencial (do conirério, o 6rgdo nio seria

. dotado de existéncia juridicamente relevante). Um fator que
ressalta a aplicacfio do principio da especialidade € o funda-
mento técnico da atribuigdo, que, no Direito brasileiro, iden-
tifica-se com o principio da eficiéncia. Este principio exige qué
o érgio puiblico seja minimamente especializado, para que sUd
fungdo possa ser cumprida com perfeigdo e presteza;
(iii) no plano da fungdo legislativa, as normas tributdrias indu-
toras, tais quais as que veiculam incentivos fiscais, surgem 2
partir do exercicio conjugado da competéncia reguladora € da
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competéncia tributdria. Essa dicotomia reflete no plano da fun-
¢&o administrativa, na medida em que, em atengiio ao princi-
pio da especialidade, érgdos distintos recebem atribui¢do para
aplicar o contetido tributdrio e o conterido regulador de tal
norma;
(v) a RFB € o érgio dotado de atribuigiio exclusivamente tri-
butdria, ndo possuindo legitimidade para aplicar normas refe-
rentes A intervengfio do Estado no dominio econdmico;
(v) a dicotomia entre atribui¢des no plano da fung¢do adminis-
trativa, e a especializag@o tributiria da RFB permitem elabo-
rar uma regra geral de atribuicfio aplicdvel & concessio de in-
centivos fiscais: o ato administrativo regulador, na medida em
que dd efic4cia & norma tributdria indutora, determina a alte-
ragao de regra de incidéncia, que é o objeto do ato administra-
tivo tributdrio; assim, o ato regulador constitui simples pres-
suposto fitico do exercicio da atribui¢do tributaria, ndo sendo
por esta alcangado,
(vi) 0 artigo 32 da Lei n® 9.430/96 niio representa ameaca 2 re-
gl:a‘geral de atribuigfio acima enunciada, pois, sendo norma ge-
nerica, nio atinge as situacdes em que a distribuigéo de atri-
bui¢des decorre de normatizagio especifica;
(\:'ii) inexiste conflito de atribui¢Ges no plano da fungéio admi-
n1strativa relativa 3 concessdo de incentivos fiscais, pois, em
\:1rtude da regra de atribuigdo acima descrita, as atuagdes do
orgdo regulador ¢ do érgdo tributdrfo diferem nio s6 em ma-
télja, como se justapdem no tempo;
(viii) a RFB nio possui atribuigio para invalidar, cassar, ou re-
ver atos administrativos praticados por outros érgfos, pois tal
a.trlbuigiio constitui decorréncia da aptiddo original para a pré-
tha do ato que se invalida, cassa ou revé, Como conseqiiéncia,
:laésa?;et:fcaestsomente podem ser ac_lota(los p_elq prc’?prio autor
to, 0 nos casos de subordinagio hierdrquica e dele-
g:gzosde at.nbuigﬁo, quandq podem ser realizadas pela autori-
. uperior ou pela autoridade delegante;
g:gl 30§Fitpéodpossui atri.bl']ig?i(? para rever os atos adminis-
mentos cli)e h;%a.ros piclo Mlplf.teno da CulFura duran'te 05 mo-
turais, e Cl 1tag§‘oA e fruu;ao dos Incentivos a Pn_‘oletos C_u]-
Vel 3 éoncegsqonsequencu.i da regra geral de atribuig#io aplicé-
$840 de incentivos fiscais; e
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(x) no caso do Drawback, ndo apenas a regra geral Qe atr_ibm-
¢iio, como também as disposi¢des cspcciﬁcas da legislagdo de
regéncia estabelecem uma clara distin¢fio entre 08 atos regu-
ladores (ato concessorio, no momento de l_lablhtagao; verifica-
¢#o do cumprimento das condiges do regime, no momento de
frui¢do) e os atos tributdrios, sendo madmlsswel‘que a RFB
invada a drea de atuagfio da Secex, cujos atos héo de servir
como premissas para a atuagdo da primeira.
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1. Introducio

O presente artigo analisard a medida legis-
lativa (art. 17 da MP 413/2008 postericrmente
convertido - com alteragdes - no art. 17 da Lei
11.727/2008) que definiu uma aliquota mais
agravada da contribuic@o social sobre o lucro
para as institui¢ces financeiras (aliquota de
15%, enquanto a aliquota genérica é de 9%)'. A > %
medida serd analisada sob a perspectiva de sua '
adequagdo material 4 Constituigio de 1988, ten-
do em vista principalmente a norma do art. 195, pardgrafo 9° ¢ os
principios da igualdade tributdria (art. 150, IT) e da eqiiidade na for-
ma de participagdo no custeio da Seguridade Social (art. 194, pard-
grafo dnico, V). A incompatibilidade do art. 17 da Lei 11.727/2008
com as normas constitucionais acima mencionadas? é sustentada na
ADI 4,101, distribuida em junho de 2008 ¢ pendente de julgamento
pelo STF.
- Nﬁo analisaremos, no presente artigo, os argumentos de incons-
Utucionalidade formal da medida. Esses argumentos pretendem de-
monstrar a violagio do art. 62 e do art. 246 da Constituigio, e sdo

) i‘;rggor]do com a porma contida na Lei 11.727/2008 (art, [7), as instiluigBes finan-
" vado 3 cangadas pela nova aliquota agravada sio as pessoas juridicas de seguro pri-
.-_ perd s ? Ca‘?na]]zuguo e as entidades mencionadas nos incisos T a VIL, IX e X do
) Brato 1% do art. 1° da LC 105/2001.

.!‘enzi[:él-\é tratado na doutring por TROIANELLI, Gabriel Lacerda. “Aliquota Dife-
. leticy a:epg'a a CSLL: Tnconstitucionalidade do artigo 18 da MP 413", Revista Dia-
E Oswaide O:I:wo Tnbum’n? n® 150, margo/2008, pp. 46-55 ¢ SARAIVA FILHO,
R Financeigg, (on de Pontes, “0 Aumc:'mo da All’quota da CSLL sobre as Instituiges
K Direiro Trib a“S 17 ¢ 18, I da Medida Provisdria r® 413420087, Revista Férum de

turdrio vol, 32, margofabril 2008, pp- 51-64.




