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CONSIDERACOESINICIAIS

Geramente o INSS, no afé de lancar e cobrar contribuicdes previdencidrias,
excdui o beneficio de ordem na hipGtese de responsabilidade por débitos oriundos de obra de
congrucdo civil, impondo a0 solid&rio tribut&io a obrigagdo, sem o tréndto peo sujeito
passvo principd.

Egta hipdtese ndo € nova nos Tribunais, pois a lel denca as empresas que
firmam contratos de subempreitadas como solidariamente responsaveis pelo recolhimento das
contribuicbes  previdenciarias decorrentes da utilizacdo de méo-de-obra verificada no
empreendimento (Dec. 8931/84, Art. 139,88 2° e 3°, Lea n° 8212/91, Art. 30, VI).

Todavia, pretendemos trazer a0 debate neste trabaho algumas questdes
sobre os abusos praticados pela autarquia previdenci&ria, que, em varios casos, pode vir a
receber duplamente a mesma contribuigéo.

Isto porque, o INSS n&o levanta na contabilidade do devedor principd os
pagamentos efetuados, preferindo impor a empresa solidaria passva a trandferéncia da
responsabilidade, efetuando lancamento “arbitrado”, incidente sobre o vaor das notas fiscais
pagas, ndo tendo o trabalho de proceder em dligéncia ao sujeito passvo principa (empresas
congtrutoras).

De fato, os Tribunais Superiores pecificaram o entendimento de que néo
cabe a invocacdo de beneficio de ordem na hipotese de responsabilidade solidéria por débitos
oriundos de construgéo civil, conforme expressa dicgao do art. 30, VI da Lei n° 8.212/91 e art.
220, 8 3° do Decreto 3048/99.

Contudo, existem outras hipiteses, ainda ndo decididas pdo Judici&io, que
merecem destague, € que, ab NOSO ver, possuem 0 conddo de posshilitar uma justica
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tributéria, com a sdutar verificacdo se a obrigacdo tributéria foi ou ndo recolhida por quem de
direito.

N&o esta o presente estudo focado em uma critica aos julgados que afastam
0 beneficio de ordem, e Sm o enfrentamento de Situagdes juridicas que obrigam ao INSS a
percorrer 0 caminho de fiscalizar, em primeiro lugar, 0 sujeito passivo principa, para, aoos,
munidos de eementos robustos, exigir do solidario o cumprimento das obrigagBes para com a
Seguridade Socid.

O beneficio de ordem é sepultado tanto pela doutring! como pelo paragrafo
Unico do art. 124 do CTN, podendo o Fisco exigir o débito de qualquer dos obrigados.

Esta solidariedade com 0 pagamento por um dos obrigados, que, a teor
doinc. I, do art. 125 do CTN, aproveita aos demas

“Havendo o pagamento do tributo por um dos devedores solidarios, tal

ao gera efeitos para os demais, uma vez que h& reciprocidade pea
obrigacdo comum, de modo que, a0 ser adimplida, ainda que em parte,

o valor quitado n&o mais podera ser exigido aos demais.”

Torna-se, portanto, imperioso aferir se 0 débito foi integrdmente pago ou
ndo, para, apos, levar a efeito a devida sujeicéo do solidario passivo.

Esa precaucdo nd cultua o beneficio de ordem, gpenas evita o
enriquecimento sem causa, que deve ser rechacado, sob pena de infringéncia ao principio da
mordidade, norma assente no caput do art. 37 da CF, pois a seguranca deve ser a marca da
cobranga da obrigagdo, ndo sendo razodvel e nem licita a cobranga em duplicidade, arbitrada
deatoriamente, sem aliquidez e certeza que deve anteceder a cobranca.

Nesse diapasdo, o STJ® ja teve a oportunidade de se pronunciar sob o
Seguinte angulo:

“(...) 1 — Em regra, 0 sujeito passivo da obrigacdo tributaria principa é
0 contribuinte, no caso de impossbilidade, podendo responder
solidariamente  outros  responsavels. Pessoas  expressamente
designadas por lei podem ser qudificadas como subdtitutas tributérias
(ou subdtitutiva), afestando a responsabilidade solid&ia ou supletiva
(arts. 134 e 135, (CTN)...”

Por outro flanco, o abitramento das contribuicbes sociais supostamente
devidas pelo obrigado solidario passivo, levado a efeito pelo INSS, fere o principio da estrita
legalidade em matéria tributaria, eis que levado a efeito por uma mera ordem de servico (O.S.
n° 165 de 11/7/97 — do Diretor de Arrecadacdo e Fiscadizacdo do Ingtituto Naciona do Seguro
Socid).

! Hugo de Brito Machado, Curso de Direito Tributério, Ed. Malheiros, 192 ed., 2001, p. 120.
2 Luiz Alberto Gurgel de Faria, Codigo Tributario Nacional Comentado, Coordenado por Vladimir Passos de Freitas, Ed. RT. 1999, p. 511.
3STJ,12T., REsp n° 76667-95/SP, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, DJU de 7/10/96, p. 37.592).
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Portanto, existe a dupla ilegdidade por pate do Fisco, redundando a
primeira na cobranca do tributo a0 solid&rio passvo, sem cientificar-se se o devedor principa
ja efetuou o recolhimento da respectiva contribuicdo socid, sendo certo que a segunda
ilicitude se consuma com o abitramento de percentua variavel de 20 a 40% sobre a nota
fiscd, levado a efeito por uma ordem de servigo interna.

Do ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA.

Quando o ente previdenci&io dege 0 solidaio passvo paa fiscdizar, sem,
contudo, verificar se houve adimplemento do devedor principal, para, apds, arbitrar o pseudo
tributo devido, se despe da liquidez e certeza que deve exigtir para a congtituicéo e respectiva
cobranca do crédito tributario.

A doutrina” corrobora o que foi dito, verbis:

“Para que ese direito possa ser exigido, porém, € preciso que
determine a sua certeza e liquidez, sem 0 que ndo sera possivel exigir
0 Seu pagamento.”

Para se ter a exatidd da congtituicdo do crédito tributério pelo lancamento,
a Adminigtracdo Publica deverg, antes de cacular o montante do tributo devido, ter a certeza
se houve ou ndo o recolhimento do indébito.

O principio do enriquecimento sem causa ndo permite que a administracéo
tributéria cobre em duplicidade a mesma contribuicdo, pois ndo é licito e nem mord td
conduta

O principio de que é defeso 0 enriquecimento sem causa no Direito Privado
ndo decorre de dispogitivos contidos em texto legd. Edta teoria foi revelada inicidmente pelas
jurisprudéncias frances® e itdiana, que condenaram, de forma permanente, o locupletamento,
a0 dirmar freqlentemente o direito, que cabe a0 empobrecimento, a redituicdo do aumento
dariqueza verificado a sua causa, afavor do outro patriménio.

Em monografia epecifica, 0 mestre lusitano Martinho de Almeid® assm
define o principio em tda

“O enriquecimento sem causa € um evento, um fato que se verifica
guando o patrimbnio de dguém € aumentado, sem causa, pelo
correlativo empobrecimento do patrimonio de outrem, embora n&o
deixe de s um conceito juridico, um fao juridico snté&ico com
complexos formados a custa de fatos materiais concretos.”

# Zuudi Saka Kihara, Cdigo Tributério Nacional Comentado, Coordenado por Vladimir Passos de Freitas, Ed. RT, p. 559.

® “En realidad, sdlo desde 1961 el Consejo de Estado proclama abiertamente la prohibicion de enriquecimiento sin causa como principio
general de Derecho Administrativo” (Manuel Rebollo Puig, El Enriquecimiento Injusto de la Administracion Pablica, 1995, Madd Pons,
Madrid, p. 52).

8 L.P. Martinho de Almeida, Enriquecimento sem Causa, 1996, Almedina, Coimbra, p. 25.



O eriquecimento sem causa, ou ilicito, apesar de ndo ser previsto
epecificamente em le, é matéria puramente doutrinaria, e tem como fundamentacéo trés
outros principios. damord, dos principios gerais de direito e da equidade.

A veificagdo do enriquecimento sem causa se assenta na presenca de 4
requisitos. @) o locupletamento de sujeito; b) o empobrecimento de outrem; ¢) o0 nexo de
causdidade entre este empobrecimento e aquele locupletamento; e d) a fdta de uma causa
juridica paratais eventos.

In casu, o0 locupletamento do sujeito se verifica quando é abortada a
fiscdizagdo da empresa congtrutora (Sujeito passivo tribut&io) para, independentemente do
recolhimento previdenciario, fiscadizar a solidaria passva (empresa contratante do Servico),
acarretando 0 empobrecimento desta Ultima empresa, que de solidéria, passa a ser a principa
devedora, tendo que arcar com 0 pagamento de percentua varidvel das faturas ja quitadas
com afirma prestadora de servico.

N&o resta dlvides que este ato selvagem acarreta no empobrecimento do
ujeito passivo solidério, havendo 0 nexo de causdidade entre esta perda e o locupletamento
do entefiscal.

A fdta de causa juridica, condste na recacitrancia do INSS em conferir os
recolhimentos previdenciarios feitos pela devedora principa, pois o pagamento efetuado por
um dos obrigados, no caso o principa, aproveita aos demais (solidario passivo), conforme
imposicdo do inciso |, do art. 125, do CTN.

Neste caso, compete, segundo Bernardo Ribeiro de Moraes,” “ap sljeito
aivo tributério abater, da totailidade da divida, a parte correspondente para o sddo ser
coberto pelos demais’(g.n.)

N&o se pretende defender o beneficio de ordem com a verificagdo, em
primeiro lugar, do recolhimento previdenci&rio de devedor principd, apenas se adverte que é
defeso a0 ente de direto publico receber em duplicidade a mesma contribuicdo
previdenciaria, devendo da afastar o sdldo a ser quitado pelos demais.

Ensna o Professor Rubens Limongi Franca®  conforme trecho abaixo
transcrito verbo ad verbum:

“Ao nosO ver, efetivamente, a obrigacdo oriunda do enriquecimento
ilicito se funda no principio gerd de direito, segundo o0 qua ninguém
s pode locupletar & custa de outrem, sem uma causa juridica. Esse
fundamento é tanto doutrin&io como de direito postivo. Doutrin&io
porque assenta, dicercadamente, no direito natura; postivo porque
encontra base, para sua gplicacdo mesmo em noso atud dstema, no
art. 4°daLICC”

" Bernardo Ribeiro de Moraes, Compéndio de Direito Tributério, vol. 2, 32 ed., 1995, p. 307.
8 Rubens Limongi Franca, Manual de Direito Civil, Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1969, vol. 4, p. 50.



Despiciendo trazer a baila que a lel é edtética e o direito € dindmico, razéo
pda qud a fdta de previsio legd ndo impede a repulsa pdo enriquecimento ilicito ou
injustificado.

Por outro lado, nosso direito importou o principio do enriquecimento injusto
do Direito Alemé&o, consoante ensinamento do § 812 do BGB:

“Quien por prestacion de otro, o de otro modo a costa de éste, se
enriquece Sin cauisa, esta obligado alaregtictucion.”

Assm, o Direito Aleméo reconhece fidmente a tradicdo do Direito Romano
das condictiones onde, segundo a opinido dominante, se encontra a raiz da dudida indtituicao
do enriquecimento ilicito.

No mesmo sentido, segue o artigo 109 do Cddigo Civil Espanhol, que
estabelece como norma de direito internaciond privado, que “en @ enriquecimento sn causa
s golicara la ley em virtud de la cud se produja la transferéncia Dd vdor petrimonid em
favor Del enriquecido.”

Em rico trabaho sobre a matéria, Puig,° em lago de extrema fdicidade,
afirma

“En la jurigorudencia y en la doctrina se encuentram frecuentes
referencias a un principio generd del Derecho que prohibe los
enriquecimientos injusto y una accion a través de la cud se candizaria
la pretensdn redtitoria del empobrecido. S se tratara Unicamente de
diferenciar entre la regra y su traduccion procesal cabria restar
relevancia a la digincion; y dirmar que establecer los presupuestos y
consecuencias de la accion no es mas que una forma de sefidar los de
la regla en que = basa, una forma de proceder que responde d
precedente de la indtitucién en las condictiones romanas, pero que no
es, tavez, la més adecuada a la Stuacion presente. Aceptarlo asi
amplifica la cuedion y probablemente condituya € camino paa
contener d enriquecimiento injusto dentro de un marco concreto.”

O enriquecimento injusto possui como ponto de partida um desequilibrio
patrimonial, que seria definitivo e rea se nd fosse coibido pelo direito e, sobretudo, pela
obrigacdo redtituidora que etd obrigado aguele que o criou ou foi beneficiado ilegitimamente
pelo empobrecimento aheio.

Como principio gerd de direito, o enriquecimento sem causa é plenamente
gplicavd na medida em que é coibido na rdacéo tributaria da Administracéo Publica com
particulares, sendo vedado o empobrecimento de qualquer das partes contraentes.

Outro fator imperioso para se evitar a ocorréncia do enriquecimento sem
causa é o principio da eqliidade, como se infere nas palavras de Otto Mayer, citado por Puig:*°

9 Manuel Rebollo Puig, El enriquecimiento Injusto de la Administracion Publica, Marcial Pons, Madrid, 1995, ps. 10/11.
1 Otto Mayer, Derecho Administrativo Aleman, trad. Espanholade H. Heredia Y E. Krotoschin, 22 edicio, Buenos Aires, t. 1V, 0s. 226/227.
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“La Adminigracion lesona la equidad afectando d individuo de
manera injusta y desigud; cuando ‘d perjuicio consarva € cardter de
igualdad... basta para ponerlo de acuerdo com la equidad’, y ya
preparando la conexion com la nocion de enriquecimiento sSin causa,
afiade que s0lo hay violacion de la equidad ante perjuicios desiguades
Sn causa”

E o Ministro Humberto Gomes de Barros'! no ato de sua catedra adverte:

“Néo é crivel, ndo é correto, ndo € decente que o cidaddo, quando
omite pagamento de imposto, tenha que recolhe-lo com multas e juros,
enquanto o Estado, simplesmente porque € manifestacdo do pincipe,
estga livre de arcar com as conseqiiéncias da sua mora. O argumento
de que na eventudidade de enriquecimento ilicito, enriquecase o
Estado, parece-me fdaciosn. O Direto proibe o enriquecimento ilicito
de quem quer que sga No Brasl houve um periodo em que s
raciocinava em torno da seguranca da supremacia do Estado sobre o
cidadd. Tivemos uma experiéncia de trinta anos e sentimos, S
Presdente, que essa experiéncia ndo foi agradével. Todos temos
certeza de que ndo godariamos de vive-la. Este caminho, de tudo para
o Estado, até o enriquecimento ilicito para o Estado, e nada para o
cidaddo, va nos levar, dentro em breve, para um novo periodo de
trevas, igud aguele que tragou todo 0 nosso ideal, toda a nossa
mocidade.”

Em sintese, para que ndo s invada o principio da mordidade, com a
caracterizacdo do enriquecimento sem causa, €, em nome da seguranca juridica que deve
reinar entre o fisco e o contribuinte, deverd o orgéo fiscd se cientificar se houve ou ndo o
recolhimento do tributo pelo sujeito passvo principa, para, aos, levar a efeto a fiscaizacéo
na empresa solidaria passiva

O poder de taxar ndo pode sufragar os direitos e garantias do contribuinte. E
sabido que o apstite fiscd nNdo possui 0 tempero de desprezar recolhimentos previdenciarios
feitos pelo contribuinte principa, para cobrélos do co-obrigado. N&o seria mora nem ética
tal conduta, pois antes de ser 6rgdo arrecadador, o INSS, por ser de direito publico, tem que
primar pela seguranca juridica da coletividade.

Comungando desse entendimento, o extinto Tribund Regionad Federd de
Recursos baixou a Simula 126, com a seguinte redacao:

“Simula n° 126 — Na cobranga de crédito previdenciario proveniente
da execucdo de contrato de construcéo de obra, o proprietario, dono da
obra ou conddmino de unidade imobili&ia somente serd acionado

1 voto proferido nos Embargos de Divergéncia no REsp n° 126.751/SC (1998/0017283-1), 12 Segdo, DJ de 28/08/2000.



quando ndo for possivel lograr do congtrutor, aravés de execucéo
contra ele intentada, a respectiva liquidacéo.”

N& reda dlvida que este podcionamento firmado pelo extinto TFR
preserva 0 principio da seguranca juridica, em homenagem a mordidade e a éica, eementos
fundamentais para a construcdo de um Estado Democrético de Direito.

CERCEAMENTO DE DEFESA — NOTIFICACAO FISCAL DEVE CONTER TODOS OS ELEMENTOS
OBTIDOSJUNTO A CONTABILIDADE DO ORIGINAL SUJEITO PASSIVO

N&0 bastassem todos os argumentos aduzidos, a fiscdizacdo do INSS,
guando questiona vaores reativos a recolhimentos previdenciaios, deve em primeiro lugar,
como ja dito ahures, se dirigir as empresas contratadas para a execucdo da obra civil para
proceder 0 exame dos documentos proprios, tais como folhas de pagamento, cartbes de ponto,
livro de registro de empregados, recibos de saaio, di&io, contas correntes, bem como através
do exame de outros instrumentos contébels, para possbilitar a defesa ampla do sujeito passvo
solidario tributario.

In casu, o abitramento de um lancamento, por fdta de eementos do
devedor principa, se confunde com o ato discricionario.

A solidariedade ndo pode, no presente caso, desencadear uma Situagdo que
infringe o direito de defesa do contribuinte, pois na hipdtese sub oculis a natificacéo fiscd,
por ndo ter colhido dados do devedor principa, deixa de fornecer os el ementos basicos junto a
contabilidade do originariamente sujeito a esta obrigacéo.

Este fato desencadela o cerceamento de defesa, em agresséo direta ao art. 5°,
LV, da CF, que estabelece a regra do due process of law. Sendo certo que, para se defender, o
notificado deve ter ciéncia do que Ihe esta sendo imputado.

Frederico Marques'?, antes do advento daatual Constituico, j& advertia:

“Isto posto — evidente se torna que a Administracéo Publica, ainda que
exercendo poderes de autotutela, ndo tem o direto de impor aos
adminisrados gravames e sangdes que dinjam  diretamente seu
patriménio, sem owvi-los adequadamente, preservando-lhes o direito
de defesa.”

Também o Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,™® em 1971, ja
esposava:

“A garantia de defesa, como principio da €ficicia, no procedimento
adminidrativo, conditui na ordem juridica imperativo categorico de
natureza condituciond.”

12 José Frederico Marques, A Garantia do Due Process of Law no Direito Tributério, RDP, 528/33.
13 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Introduc&o do Direito Processual Administrativo , SP, 1971, p. 328.



Se asdm ja era, sob 0 Sstema das Cartas anteriores, com muito maior razéo
deverd s feito na atudidade, pois, como ja visto, a Congtituicdo atual contempla a protecéo
do devido processo legal como um direito fundamenta do administrado.

Por ter indole condtituciond, o direito pleno de defesa se gplica a todo e
qualquer procedimento, inclusve ao fiscd, que deverd conter todas as informagOes
necessarias para que o contribuinte saiba do que deve se defender.

Nessa balada, Wladimir Novaes Martinez,** ao discorrer sobre a matéria, em
lago de extrema felicidade aduz:

“A notificacdo fiscd deve fornecer a0 obrigado todos os eementos
obtidos junto da contabilidade do originariamente sujeito, para ndo
cercear-lhe a contestacdo.”

N&o discrepa o entendimento do E. TRF — 22 Regido, sobre a necessiria
andise da contabilidade das denunciadas, quando se trata de responsabilidade solidéria. Neste
sentido se pronunciou por unanimidade, a 12 Turma do E. TRF — 22 Regido, cujo voto
condutor foi proferido pelo eminente Desembargador Frederico Gueiros,™® in verbis

“ADMINISTRATIVO. NOTIFICACAO FISCAL DE
LANCAMENTO DE DEBITO TRIBUTARIO. NULIDADE.
ELEMENTO ESSENCIAL PARA A CARACTERIZACAO DA
OBRIGACAO PARAFISCAL QUE A NOTIFICACAO EXPRESSE
DE FORMA PRECISA O DEBITO POR CLASSE DE
TRABALHADORES URBANOS E RURAIS, E, AINDA, INCLUA
A RELACAO DOS TRABALHADORES BENEFICIARIOS DA
CONTRIBUICAO PATRONAL EM COBRANCA. HA QUE SE
RECONHECER, NA HIPOTESE, AUSENTES DA NOTIFICACAO
DADOS ESSENCIAIS QUE POSSIBILITEM A PRODUGCAO DE
AMPLA DEFESA POR PARTE DO CONTRIBUINTE.

Il -REMESSA IMPROVIDA — SENTENCA CONFIRMADA.”

Portanto, € imprescindivedl a apuracdo direta junto ao contribuinte
originariamente responsdvel, a fim de que a autoridade adminidrativa verha a condituir o
lancamento correto do crédito tributario. Dessa forma, in casu, seria proporcionada a
solidaria passiva a possibilidade de elaborar sua defesa, baseada em dados concretos.

O poder do fisco, antes de mais nada, é temperado pelo filtro de legdidade
do due process of law, devendo o auto de infracdo conter todos os e ementos féticos, sob pena
de cercear o direito de defesa do contribuinte.

14 “Retencao, por parte do co-obrigado, de contribuicdes néo recolhidas pelo sujeito passivo original”, Revista Dialética de Direito
Tributério, n° 39, p. 87.
® REMESSA EX-OFFICIO N° 94.0200164-6, TRF — 22REGIAO, 12 TURMA, REL. DES. FREDERICO GUEIROS, DJ 20/06/96, PG.
42.438.
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A guisa de ilugtragdo, nunca € demais trazer a lume a voz autorizada do
Min. Marco Aurdlio,*® que teve a oportunidade de consignar:

“Processo  administrativo. Defesas A auagdo da  Administragéo
Pdblica, no exercicio do poder de policia, ou sga, pronta e imediata,
ha de ficar redrita aos atos indispensavels a eficicia da fiscalizacéo,
voltando aos interesses da sociedade. Extravasando a smples corregéo
do quadro que a ensgou a ponto de acancar a imposicao de pena,
indispensivel € que sga procedida da instauracd de processo
adminigtrativo, no qua se assegure a0 interessado O contraditdrio e,
portanto, o direito de defesa, nos moldes do inciso LV, do art. 5° da
Condituicdo Federd. N&o subsste decisfo adminidtrativa que, sem
obsarvancia do rito imposto condituciondmente, implique a
imposi¢do de pena...”

N&o resta divida, que desvia de poder ato adminidtrativo que possui como
base de sustentacdo procedimento fiscal cerceador do direito de defesa do contribuinte.

Nessas hipoteses, 0 lancamento € nulo de pleno direito, por afrontar ao
sagrado direito de defesa do contribuinte, que possui a garantia minima de tomar
conhecimento de todos os fatos e fundamentos que embasaram a atuacéo fisca. Para tanto,
necessario se faz que o INSS agponte os dementos de convicgdo necessarios para a construcéo
do auto de infracdn. Estimar, sem ter percorrido o caminho legd de verificar na empresa
congtrutora se houve ou ndo os recolhimentos previdenci&rios, € 0 mesmo que impossihbilitar a
defesado sujeito passivo solidario.

E mais do que sabido que o poder de taxar ndo pode destruir o contribuinte
(STF - RE n° 18.331, Rd. Min. Orosmbo Nonato, in “Revista Forense 145, Ed. Forense,
1953, ps. 164 e seguintes).

PRINCIPIO DA BOA-FE

O outro requisto que sempre serd verificado na relacdo publica com o
particular é a boafé principio que exige do agente, no exercicio do seu munus, a lealdade,
tanto com a sua reparticéo, como, sobretudo, com o contribuinte.

Asim, a idéia de uma conduta led e confidvel (treu und glauben) - substrato
da boa-fé - incorpora-se na esséncia do direito, para viabilizar a Jugtica e a seguranca das
relacBes intersubjetivas,’ figurando como verdadeiro dever do agente piblico manter aceso
esse sdutar principio no cotidiano.

A conexdo entre a idéa de direito e o contelido ético — necess&rio, que rege
o Principio da Boafé, faz pate de uma perspectiva moderna que busca a leddade como
fooma de €ficéncia e confianca da Administracdo Plblica no reacionamento com a

'8 STF, RE n° 153.540-7/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, 22 T., DJ de 15/9/95, p. 29.519.
7 Cf. Teresa Negreiros, Fundamentos para uma Interpretacéio Constitucional do Principio da boa-Fé, Ed. Renovar, 1998, p. 1.
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sociedade.

A boafé objetiva é reconhecida e consagrada tanto na doutrina naciona
como pela jurisprudéncia, cujo posicionamento se finca na idéia de que os atos privados e 0s
publicos devem ser efetuados dentro de um padréo de lealdade e de ética.

Nessa moldura, mesmo ndo exigindo dispodstivo legidativo direto, o
principio sub oculis é informativo dos atos publicos, ndo se admitindo, em hipitese dguma,
gue o servidor publico paute seus atos funcionais descompassados com aboa-fé e alea dade.

Corroborando o que foi dito, Clévis do Couto e Silva'® em lago de extrema
fdicidade, aduz:

“No Direito Bradleiro poder-se-ia dirmar que, s ndo existe
dispositivo legidativo que o consagre, ndo vigora o principio da boa
fé no Direito das ObrigacOes. Observe-se contudo ser o audido
principio considerado

fundamental, ou essencia, cuja presenca independe de sua recepcdo
legidativa.”

Com o0 mesmo teor, M.M. Serpa Lopes'® defende que:

“... a auséncia de qualquer procedimento a respeito da boa-fé néo lhe
retira o vaor intrissco que €a possui e que domina todas as
indtituices.”

Prosseguindo a corrente publicista naciona, Mé&io Jdlio de Almeida Costa?®
vidumbra na boa-fé o tempero perfeito para a manutencdo dos preceitos ético-vaorativos que
e contrgpdem a uma teoria do ordenamento juridico edtritamente podtivista, que tenha por
base conceitos de tipo técnico-juridico:

“... a consagracdo do principio da boafé implica (...) uma especifica
vadoracdo jurisprudencia  ético-juridica para a solucdo do caso
concreto. Quer dizer, o acento tbnico eéico-vaorativo colocase,
repectivamente, no momento da feitura da lee no momento judicia da
decisdo.”

Comungando da mesma hdgtia, a emérita Professora e Juiza de Direito do
Rio Grande do Sul, Dra Agathe E. Schmidt da Silva?' preigia o principio em tela,
sublinhando a importéncia das decisbes judicias em matéria de boa-fé como uma forma de
interpretacéo da finaidade da normalegd, ligando os fins aos meios.

“A aplicacdo da clausula gerd de boafé exige, do intérprete, uma
nova postura, no sentido da subdtituicdo do raciocinio formdista,
levando na mera subsungdo do fao a norma, peo raciocinio

8o Principio da Boa-Fé no Direito Brasileiro e Portugués’, in Estudos de Direito Civil Brasileiro e Portugués, RT, So Paulo, 1989, p. 43.
19 Exceges Substanciais: Excegéo de Contrato ndo Cumprido, Ed. Freitas Bastos, Sdo Paulo, 1959, p. 305.

20 “ Aspectos Modernos do Direito das Obrigagdes’, in Estudos de Direito Civil Brasileiro e Portugués, RT, Sdo Paulo, 1980, p. 73.
2 «Clausula Geral da Boa-Fé nos Contratos de Consumo”, in Revista do Consumidor n° 17, RT, S&o Paulo, 1996, p. 156.
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teleologico ou findidico, na interpretacdo das normas juridicas, com
énfase a finalidade que os postulados normativos procuram atingir.”

Ultrapassada a validade do Principio da Boa-Fé no Direito Pétrio, através de
um verdadeiro Principio de Direito, urge perquirir se este preceito lega transcende a relacéo
do Direito das Obrigactes (Direito Civil) para o Direito Publico.

A fim de dirimir quaisquer dividas sobre a gplicacdo do principio em tela
no Direito PUblico, dora-se paréntese para registrar a opinido autorizada de Ceso Antonio
Bandeira de Mello,?? que néo tem divida em prestigiar o procedimento da Administragdo com
lealdade e boa-fé, em respeito dos administrados:

“Principio de leddade e boafé de acordo com o qud a
Adminigragdo, em todo o transcurso do procedimento, estd adstrito a
agir de mandara |hana, dncera ficando, evidentemente, interditos
gQuaisquer comportamentos astuciosos, ardilosos, ou que, por vias
transversas, concorram para entravar a exibicdo das razbes ou direitos
dos administrados.”

Teresa Negreiros?® em curtas porém <dlidas paavras, também defende a
leal dade e a boa-fé na atuacdo adminigtrativa

“Eges deveres de leddade e de probidade, derivados da aplicagdo do
principio da boa-fé vém merecendo uma interpretacdo extensiva (...)
tas deveres, ademas, s80 condderados igudmente oponivels a
Administracéo Pdblica”

A doutrina estrangeira tem tratado o tema com cainho, e Fritz Fleiner,* em
1933, ja pacificava a aplicacdo do Principio da Boa- F€ no Direito Adminigrativo:

“Los principios quieta non movere y de la buena fe tinen vaidez
también para las autoridades adminigtrativas.”

Enrique Sayagués Laso reconhece que “e principio generd de la buena fe
debe regir en todas las relaciones juridicas.”?°

Por suavez, Hector Mairal, % emérito jurista portenho, assinda

“.. parece dificil condderar d Edado excluido de la obrigacion de
respetar un principio basico dd derecho y de la mord como lo es de la
buena fe; d hecho de que la adminigtracion perdga d bien comiim no
autoriza a liberar-le de ataderos mordes, pues € fin no judifica los
medios, por outra parte, tan intensa y mdltiple es la intervencion

22 Curso de Direito Administrativo, 82 Edic&o, Ed. Malheiros, 1996, p. 306.
2 Fundamentos para uma Interpretagdo Constitucional do Principio da Boa-Fé, 1998, Ed.Renovar, p. 64.
% I nstituciones de Derecho Administrativo, 82 edigéo, Editorial Labor, Madri, 1933, p. 161.
% Tratado de Derecho Administrativo, vol. 1, Montevideo, 1959, p. 148.
% | adoctrina de los Préprios Actos y La Administracion Pablica, Buenos Aires, 1988, p. 52.
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edata en la vida cotidiana de los particulares, que la no vigencia de
princpipio respecto de la Adminigracion dgnificaria que un vasto
sector de las relaciones juridicas quedaria fuera dd amparo de una
reglatan cardind.”

Arrematando, o catedrdico de Direto Adminisrativo da Faculdade
Naciond de Madrid, Jesus Gonzales Perez,’ autor de monografia especifica sobre El
Principio Generd de La Buena Fe en € Derecho Adminigrativo, afirmaem ato e bom som:

“Admitida incuestionablemente la gplicacion dd principio generd de
la buena fe en d Derecho Adminigrativo (...) El principio genera de
buena fe, que juega, como se ha shfiadado, no sdlo en d ambito de
gercicio de derechos y potestades, sino en d de la congtitucién de las
relaciones y en @ cumplimento de los deberes, composta la necessdad
de una conducta led, honesta, aquella conducta que, segin la
estimacion de la gente, puede esperarse de una persona.”

Como visto, apos a presente radiografia legd, se congtata que o0 principio
em voga encontra lastro nos Principios da Mordidade, Legdidade e Eficiéncia todos
componentes do caput do art. 37 da CF, que € a verdadeira “blssola adminigrativa’ a guiar
todo 0 “seio do servigo publico”.

Consoante regisiro fato anteriormente no nosso Compéndio de Direito
Administrativo — Servidor Publico,?® a boa-fé é a intencéo pura, isenta de dblo ou engano,
sempre calcada em um sentimento puro,® sem mdicia ou fraude.

E Sainz Moreno,*® com vigor, registra que:

“La buena fe de la Adminigracion frente d ciudadano consiste en la
confianza de que éste, no slo no va a ser dedeal com @ congtamiento
honesto de la Adminigtracion, Sno que tampoco va a utlizar a la
Adminigracion para obtener en su beneficio resoluciones contrarias a
la buena fe de outro ciudadano.”

A le protege todo aguele que age de boafé como sabiamente deixou
explicitado Plécido e Silva™

“Protege a lel todo aquele que age de boafé, quer rescindindo o ato,
em que s prgudicou, quer mantendo aguele que deve ser respeitado
pela norma bonee fide actiones’. E assm que a boa-fé provada ou
deduzida de fatos que mostram sua existéncia, judtifica a acéo pessod,

27 Jesus Gonzales Peres, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, 22 edigio, 1989, Ed. Civitas, Madrid, p. 49.
28 Cf. Mauro Roberto Gomes de Mattos, Compéndio de Direito Administrativo — Servidor Piblico, Ed. Forense, Rio de Jangiro, 1998, p. 335.
% No Vocabuléario Juridico, de Placido e Silva, 132 edico, Forense, 1997, atualizado por Nagib Slaibi Filho e Geraldo Magela Alves, é
definida a boa-fé como “ajustaopinido, leal, sincera, que se tem arespeito do fato ou do ato, que se vai praticar, opinido esta tida sem
malicia e sem fraude, porque, se se diz justa, € que estd escoimada de qualquer vicio, que lhe empene a pureza daintencdo “, (p. 131). Japara
Manuel Osorio, “buenafé é o convencionamento, en quien realiza um acto e hecho juridico de que éste es verdadero, licito y justo”
gDicci onario de Ciéncias Juridicas, Politicas y Sociales, Buenos Aires, 1988, p. 52.

0 Sainz Moreno, La Buena Fe en |as Relaciones de la Administracion Publica com los Administrados RAP, n° 89, Madrid, p. 311.
31 Vocabulério Juridico, Ed. Forense, p. 131.
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pela qua se leva a consderacdo do Juiz o pedido para que se anule o
ato praticado, ou se integre aguele que agiu de boa-fé no direito, que
Se assegurou, quando de sua execugédo.”

Destarte, na rdacdo Fisco x Contribuinte ndo ha como se dissociar o
principio da boa-fé, e arbitrar valores sem ter a certeza se estes foram ou néo recolhidos pelo

sujeito passivo principd.

Por este principio, o Fisco terd que ter uma conduta led, sem deixar
nenhuma magem de dlvida paa o sujeito solidaio passvo, tendo em visa que o
recolhimento, mesmo que sga parcid, terd que ser abatido do crédito tributario. N&O se
afigura como leal cobrar créditos que, se ndo forem checados anteriormente, podem estar com
a ua exigibilidade suspensa pel o pagamento.

Nessa vertente, o inc. |, do art. 125, do CTN exige do agente fiscal a certeza
de que ndo foi recolhido o tributo, pois 0 seu pagamento gproveita aos demais.

Tanto o enriquecimento sem causa como a boa-fé terdo que estar presentes
na atuacdo do fisco, sob pena de ocorrer locupletamento ilicito de recursos do sujeito passivo
tributério.

ORDEM DE SERVICO DO INSS FERE O PRINCIPIO DA ESTRITA LEGALIDADE EM MATERIA
TRIBUTARIA

N&o bastassem todas as ilegdidades apontadas, a Condtituicdo Federa de
1988 defende o principio basilar dalegaidade, normainsculpidano inc. |1, do seu art. 5%

“Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer dguma coisa sendo
emvirtude deleis”

Egte principio ecoa no direito publico como uma verdadeira couraca para o
agente publico, que tem nale o fundamento para a sua atuacao.

Assm, Portarias, Resolugdes, Ordens de Servigo, eic., ter80 que seguir as
imposicoes legais, ndo podendo ditar regras de acdo positiva ou negativa.

Alids, a respeito do que foi dito, 0 TRF — 3% Regi&o® construiu 0 seguinte
pposi cionamento:

“(...)

1 — SO a ld pode ditar regras de acdo podtiva (fazer) ou negativa
(deixar de fazer ou abger-s8), em obediéncia ao principio da
legdidade.”

No campo do direito tributério, 0 principio da edtrita legdidade também esta
presente, decorrendo do que vem edtatuido no inc. I, do art. 150, da CF, onde é vedado:
“exigir ou aumentar tributo sem lel que o estabeleca”

% TRF - 32 Regifio, REO 90.03.030704/SP, Rel. Juiza Marli Ferreira, 62 T., DJ de 13/12/95, p. 86.778.
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Egta garantia, tem como objetivo defender o patrimdnio privado contra atos
da administracéo, pois edtatui que somente o Poder Legidativo € o titular do poder fiscd do
Egtado. Ou sga, sem lel forma, que contenha todos os dementos essenciais para a definicéo
de tributo, ndo ha que se faar em sua criacéo:

“Tributério. Prazo para recolhimento de tributo. Reducéo através de
Portaria.  Imposshilidede. Somente a le pode indituir impostos,
definir o fato gerador e estabelecer prazos de pagamento. A Portaria
266/88, de hierarquia inferior, ndo poderia dterar disposicéo legd, em
prejuizo do contribuinte”3

E mantendo eficaz este preceito congtituciona, o art. 97 do CTN, edipula
gue somente alei pode estabelecer:

a) criacéo de tributos, ou a sua extincao;

b) majoracdo de tributos ou na reducéo;

C) definicio do fato gerador da obrigacdo principd e do seu sujeito
passivo;

d) fixacdo dadiquotado tributo e de sua base de cdculo;

€) cominagbes de pendidades para acOes ou omissdes contr&rias a seus
dispositivos,

f) hipéteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios,
dispensa ou reducéo de penalidades

Portanto, é fixado taxativamente que somente arravés de le formd, que
possibilite 0 nascimento da obrigacdo tributéria, é que serd licita a fixagdo de diquota e a
majoracdo da base de cdculo do tributo. Dai decorre a assertiva de que a tipicidade® no
direito tributario é rigida, cerrada, definidora de todos os e ementos de modo exaustivo.

Portanto, é indispensavel que a Le contenha 0s ementos essencials para a
precisa definicdo do tributo, como leciona Bernardo Ribeiro de Moraes>®

“A tipicidade da le tributdria oferece, como decorréncia, a proibicdo
da discricionariedade quanto aos elementos essenciais do tributo. O
Poder Executivo ndo pode completar a lel tributéria. A le tributéia,
a0 indituir o tributo, ndo deve apenas indicar-lhe 0 nome, mas, Sm,
goresentar  todos 0s dementos essencias que servem  para
individudiza-rlo (deve conter fato gerador, base de cdculo e
contribuinte ). O principio da legaidade tributaria, que dberga o da
tipicidade, nd pode sgnificar que a le se limite gpenas para tracar as
diretrizes gerais da tributagdo, mas, Sm, deve éa definir os eementos
bésicos e edtruturais do tributo.”

33 8TJ, REsp n° 21.845/RJ, Rel. Min. Hélio Mosimann, 22 T., DJ de 30/11/94, p. 35.297.
34« . o principio da tipicidade da tributag&o exige a fixag&o, no plano legislativo, de todos os critérios da regra matriz de incidéncia
tributéria. (...) exige-se a discricao legislativa exaustiva do antecedente (critérios material, temporal e espacial) e do consequiente (critério
quantitativo pessoal) daregra matriz deincidénciatributéria. (...) atipicidade no direito tributario brasileiro € taxativa e alcanga, repitasg,
ndo sb a descrigdo do fato-tipo, mas também a descrigéo do efeito.” (J.A. Lima Gongalves, IsonomiadaNorma Tributaria, Maheros 1999,
. 36).

& Bernardo Ribeiro Moraes, Compéndio de Direito Tributario, 32 ed., vol. I, Ed. Forense, p. 96.
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Em contradita a esta posshilidade, pogeriormente, foi expedida pelo
Diretor de Arrecadacdo e Fiscdizacd do Indituto Naciond do Seguro Socia, ordem de
servico n° 165 de 11/07/97, a qua fixa percentud varidvel de 20% a 40% sobre a nota fiscdl,
a titulo de arbitramento das contribui¢cBes sociais devidas. Para que ndo pairem dividas
guanto a ilegd fixacdo e dteracdo da base de caculo ocorrida, traz-se a colagcéo os critérios
insertos na citada norma, litteris:

“V — APURACAO DE SALARIO-DE-CONTRIBUICAO CONTIDO
EM NOTA FISCAL DE SERVICO.

31 — E fixado em 40% (quarenta por cento) o percentua minimo de
sd&io-de-contribuicdo contido em nota fiscal de servico/fatura

31.1 — Em se tratando de nota fisca de servico que contenha méo-de-
obra e materid, o sdaio-de-contribuicdo correspondera no minimo a
40% (quarenta por cento) do valor de méo-de-obra discriminado na
fatura, devendo a empresa de construcdo civil, quando da fiscalizagéo,
comprovar a exatidao dos valores discriminados.

31.1.1 — Na hipdtese de ndo ser efetuada a discriminagdo dos valores,
50% (cinquenta por cento) seréo considerados como materid e 50%
(cinglienta por cento) como mao-de-obra, totadizando o sd&io-de

contribuicdo, por conseguinte, 20% (vinte por cento) do vaor da nota
fiscal de sarvigo.

A Ordem de Servico n° 165/97 ao fixar/modificar a base de caculo do
tributo, extrapolou as suas fungdes ingrutdrias, criando normas relativas a base de cdculo das
contribuicbes sociais devidas ao INSS, ou sga, inovaram na ordo iuris gerando direitos e
obrigagbes, usurpando o poder legidativo. Ora, enquanto norma complementar, seria
facultado apenas a OS n° 165/97, funcéo esclarecedora e regulamentadoradaLel.

N& se pode conceber tamanha ofensa ao principio baslar da edrita
legdidade em matéria tributéria, pois a autoridade adminidrativa € incompetente para fixar
em ingrumento infra-legal, a base de cdculo.

Em matéria tributaria, o regulamento ndo pode criar normas relativas a base
de cdculo, matéria cujo contelido é reservado a lei. Nesse preciso sentido, Jose Afonso da
Slva averba que “o regulamento ndo contém, originaiamente, novidade modificativa da
ordem juridico-formdl, limita-se a precisar, pormenorizar, o contetido da lei.”>®

O STJ*" em inlmeros casos espancou SituagBes similares a presente, onde
podemos, em nome da objetividade, declinar um exemplo robusto, ja que a mgjoracéo da base
de cdculo do IPVA, feita através de Resolucéo, foi total mente abolida

“Tributario. IPVA. Base de caculo. Mg oracéo.

36 Principio de Processo de Formagéo das Leis no Direito Constitucional, Sao Paulo, Ed. RT., 12 Ed., 1964, p. 22.
37 87J, ROMS n° 3733/R0O, Rel. Min. Américo Luz, 22 T., DJ de 10/4/95, p. 9.261
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- De acordo com o principio da reserva lega, a mgjoracéo da base
de caculo do IPVA depende delei:

- llegiimo o aumento do vador vend do veiculo, mediante
reolucdo, em montante superior aos indices da correcéo
monetaria”

Sem dlvida dguma é sdutar a formula baixada pelo legidador quando
equiparou a mgoragdo do tributo a modificagdo de sua base de clculo, conforme prevé o 8
1°, do art. 97.

E 0 Des. Sé&rgio Fdtrim,*® do TRF — 22 Regido, ab comentar o preceito legal
em voga, néo teve davida em enaltecer, que:

“Inimeras tém ddo as tentativas empreendides por didtintas
autoridades, com o intuito de superar esse incbmodo obstaculo legd,
ensgando até a edicdo de Simula, a de nimero 160, pelo STJ, com o
seguinte teor: “E defeso, a Municipio atudizar o IPTU, mediante
decreto, em percentud superior ao indice oficid de correcéo
monetaria”

Portanto, ndo bastassem todas as ilegdidades antes sublinhadas, tém-se que
uma ordem de servico tad como foi baixada, para regular Stuacéo juridica que ndo Ihe
compete, fere a legdidade, eis que o Diretor de Arrecadacdo e Fiscalizacdo do INSS néo
possui poderes congtitucionais para dterar a base de clculo das contribuigBes previdenciarias
(folha de sda&rios) paraum percentua variavel sobre o faturamento.

Este poder, a autoridade administrativa néo detém, pois seria 0 mesmo que
Ihe oferecer um cheque em branco, para preenchimento como bem Ihe aprouver.

Como muito bem pontificou 0 TRF — 32 Regido®® “Ato Administrativo néo
pode criar hipdtese nova de incidéncia, em face do principio dalegdidade.”

CONCLUSAO

Impor cobranca coativa de recolhimentos previdenciarios para 0 sujeito
solidério passivo da relacdo tributéria, através de mgoracdo da aiquota por ordem de servico,
atenta contra o principio dalegdidade:

“A soberania monetéria ndo pode ser uma ditadura. O soberano néo
tem poder de fazer tudo e quaquer coisa; cabe-lhe observar uma
deontologia A soberania monetaria deve ser limitada por uma mord,
uma ética monetéria.”*°

E o Ministro Bilac Pinto,*' em arguto artigo doutrin&io, teve o ensgo de
sublinhar que o posicionamento do Presidente da Corte Suprema Norte-Americana Chief

38 Sérgio Feltrim Corréa, Codigo Tributario Comentado, Coordenado por Vladimir Passos de Freitas, ed. RT. P. 423.
39 TRf — 32 Regido, MAS n° 95.03.008841/SP, Rel. Des. Lcia Figueiredo, 42 T., DJ de 28/11/95, p. 82.241.
40 Cf. Jean Carbonier, Droit et Monnaie, Etat et Espace Monétaire Transnational, Paris, Ed. Litee, 1988.
“l Finangas e Direito, Rev. Forense, vol. 82, p. 553.
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Justice, Marshall, de acordo com a qua o poder tributario envolve o de destruir o contribuinte
(the power to tax involves the power to destroy) foi subgtituida, no tempo, fruto da evolucéo
do mesmo tribuna, pelas afirmacBes de acordo com as quais. “ o poder de taxar ndo é o poder
de destruir, enquanto existir esta Corte Suprema” (Oliver Wendell Holmes).#?

Partindo dessa premissa, 0 Fisco terd que percorrer os caminhos legais,
verificando na contabilidade do devedor principad se 0 mesmo recolheu o tributo devido, para,
ap6s, notificar o devedor solidario, ingtruindo-o com todos os eementos que lhe permita
defender-se da mehor forma possivd.

42 Cf. Arnold Wald, RDA 186:5. Consignado também jurisconsulto o posicionamento do Ministro Félix Frank Kluter: “ thepower totaxto
keep alive’.
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