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RESUMO

Esta dissertagdo realizou um estudo sobre o instituto da Revisdo Aduaneira e sua
diferenciacdo da revisdo do langamento tributario, com o objetivo de avaliar a consolidada
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica acerca da impossibilidade de reviséo de
lancamento do imposto de importacdo pelas autoridades fiscais diante de erro de classificagéo
fiscal de mercadorias quando do desembaraco aduaneiro. O estudo foi elaborado a partir da
apresentacdo dos institutos, principios e regras do Direito Aduaneiro, e sua diferenciacdo com
o Direito Tributario, de forma a permitir a interpretacdo das normas revisionais, considerando
a seguranca juridica e protecdo da confianca. O trabalho analisou os principais aspectos
relacionados aos procedimentos aduaneiros e o lancamento tributario nos tributos aduaneiros,
destacando o momento em que ocorre a homologacdo do lancamento. Com consideracGes
acerca do principio da seguranca juridica e protecdo da confianga nos procedimentos
revisionais, além da legalidade e da igualdade, a dissertacdo concluiu que se encontra
equivocada a jurisprudéncia majoritaria atual do STJ sobre a impossibilidade de lancamento
do imposto de importacdo em procedimento revisional pelas autoridades fiscais diante de erro

de classificacéo fiscal de mercadorias quando do desembaraco aduaneiro.

Palavras-chaves: Revisdo Aduaneira, lancamento tributario, revisdo de lancamento,

seguranca juridica, protecdo da confianca.



ABSTRACT

This dissertation made a study on the institute of Customs Review and its distinction from the
tax assessment review, with the objective to evaluate the consolidated jurisprudence of
Superior Court of Justice about the impossibility of tax authorities to review the assessment of
import duty due to the mistake of tax classification of goods when the customs clearance
occurs. The study was elaborated from the presentation of the institutes, principles and rules
of Customs Law, and its distinction from the Tax Law, to allow interpretation of the
revisional rules, considering the legal certainty and protection of legitimate expectations. The
work analyzed the main aspects related to the customs procedures and tax assessment in the
customs, highlighting the moment when the assessment homologation occurs. With
considerations about legal certainty principle and protection of legitimate expectations in the
revisional procedures, beyond the legality and equality, the dissertation concluded that the
majority actual jurisprudence of STJ about the impossibility of the assessment of import duty
at revisional procedures is flawed faced to the mistake of fiscal classification of goods when

the customs clearance occurs.

Keywords: Customs Review, tax assessment, assessment review, legal certainty, principle of

the protection of legitimate expectations
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1. INTRODUCAO

A matéria aduaneira é pouco estudada pela academia, especialmente pelo Direito. A
limitada producdo académica na area aduaneira dificulta sua evolugédo e, consequentemente, a
investigacdo de alguns institutos e procedimentos especificos aduaneiros, cujo reflexo nas
demais areas do Direito, especialmente no Direito Tributario e no Direito Econdémico, ndo séo
devidamente avaliados.

Paulo de Barros Carvalho, em prefacio a obra de Liziane Angelotti Meira, denunciou a

escassez de estudos juridicos no campo da tributacdo do comércio exterior:

(...) séo raros os livros sobre o assunto (...) o resultado foi o aparecimento de obras meramente
técnicas, com pouca ou nenhuma tendéncia para a justificacdo tedrica. Como armar essa
terminologia e, montando institutos e plexos normativos que se harmonizem no quadro de uma
visdo sistémica mais abrangente e pretensiosa, foi empenho para o qual ndo se dispuseram 0s
estudiosos, a despeito de tudo o que possa representar a operacionaliza¢do dos tributos sobre o
comércio exterior, em termos de magnitude econdmico-financeira. (MEIRA, 2002, p.5)
Vladimir Passos de Freitas, apresentando a obra coletiva “Importagdo e exportagdo no
direito brasileiro”, de sua coordenacao, também lamentou a dificuldade no estudo do Direito

Aduaneiro:

(...) dei-me conta das dificuldades que todos os profissionais do Direito, juizes inclusos, tinham
para tratar as questdes de Direito Aduaneiro. Legislacdo esparsa, centenas de atos
administrativos de grande relevancia prética, jurisprudéncia hesitante e doutrina quase
inexistente (...) passam os anos (..) mas na &rea do Direito Aduaneiro as dificuldades
permanecem as mesmas. Enormes. (FREITAS, 2004, p.5)

O conhecimento das atividades aduaneiras é, em grande medida, restrito aos
profissionais com atuacdo direta nas operacfes de comércio exterior, como 0s despachantes
aduaneiros, operadores portuarios e aeroportuarios, comissarios, depositarios, agentes
maritimos, entre outros. Trata-se de uma area do conhecimento um pouco a margem dos
operadores do direito, restrita quase sempre aqueles profissionais que atuam em conjunto com
aquelas outras funcbes, mas com uma pequena participacdo dos pesquisadores e
doutrinadores. Isso leva a um conhecimento limitado da matéria aduaneira, com reflexos tanto
na elaboracdo das normas juridicas aduaneiras quanto nas decisdes judiciais.

A questdo da funcdo da Aduana exemplifica bem o desconhecimento sobre a matéria.
Na aduana moderna, sua fungdo ndo se limita a arrecadagdo de tributos, mas especialmente
em controlar e defender a economia nacional e a sociedade através do controle de produtos

proibidos ou nocivos a salde. Se nos primdérdios da civilizagdo a Aduana era vista como fonte



13

de receita pessoal do governante, passando, em sua fase fiscal, para ser o 6rgao responsavel
pela arrecadacgéo das receitas utilizadas para custeio das atividades estatais, hoje se encontra
na fase econdmica, onde a Aduana € considerada como importante instrumento de politica
econémica em prol da sociedade. Nessa fase, a Aduana atua como instrumento indutor da
economia, além de exercer o papel de 6rgdo controlador e fiscalizador, especialmente em
operacOes com itens proibidos ou com restri¢des, atuando também na protecdo da sociedade.

A aduana brasileira passou por profundas mudancas nos Gltimos vinte anos. Passamos
para um modelo informatizado a partir da metade da década de 1990, com a implantacédo do
Sistema Integrado de Comércio Exterior — SISCOMEX, e com a adogdo de canais de
conferéncia aduaneiral, permitindo a selecdo de operacdes de importacdo e exportagdo a
serem fiscalizadas de acordo com critérios especificos, de forma a otimizar o fluxo comercial
e as atividades de fiscaliza¢do aduaneira.

Na virada do século novas demandas surgiram, em funcdo do aumento do fluxo do
comércio internacional, das evolucgdes tecnolégicas, da importancia de se implementar
medidas de seguranca nas operacdes comerciais, além da necessidade de otimizacdo das
atividades fiscalizatorias e reducdo dos custos logisticos das importacdes e exportaces. A
modernizacdo da aduana para o seéculo XXI implicou a adogdo de novos procedimentos,
dentre os quais se destaca a adogdo de um modelo de fiscalizacdo aduaneira a posteriori, com
a liberacdo da importagdo num primeiro momento, sem a completa conferéncia da mercadoria
e dos documentos, para sua sujeicdo a um procedimento fiscal posterior.

Esse novo procedimento de fiscalizacdo aduaneira aumentou 0 contencioso
administrativo e judicial em matéria aduaneira, especialmente por aparentemente conflitar
com a seguranca juridica e a protecdo da confianca do importador. O caso especifico
analisado no presente estudo é o instituto da Revisdo Aduaneira e o procedimento de revisao
do lancamento tributario aduaneiro, analisado a partir das especificidades da matéria
aduaneira e do principio da seguranca juridica e a protecdo da confianca.

A revisdo do lancamento tributario por autoridade administrativa competente sempre
foi matéria controversa por parte da doutrina e jurisprudéncia. A matéria sempre gerou
acaloradas discussdes acerca da possibilidade de revisao por erro, se apenas por erro de fato,
ou também por erro de direito, confundindo-se com a limitacdo imposta pelo Codigo
Tributario Nacional (CTN) da modificacdo dos critérios juridicos adotados pela autoridade

administrativa no exercicio do langamento.

1 Os canais de conferéncia aduaneira serdo objeto de anélise do item 3.2.2 do presente estudo.
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Obviamente, sé podemos dizer que haverd modificagdes nos critérios juridicos
adotados em langcamento tributario se houver langamento prévio a modificacdo apontada. No
caso do lancamento tributario aduaneiro isso ndo € tdo evidente assim, e ndo raro sdo
prolatadas decisdes judiciais declarando a proibicdo de mudanca nos critérios juridicos
adotados em lancamento tributdrio aduaneiro onde sequer houvera lancamento tributario
prévio.

A controvérsia deve-se ao fato de que as operacGes aduaneiras e seus conceitos fazem
parte do ramo do Direito denominado Direito Aduaneiro, com seus institutos e principios
proprios, nem sempre de conhecimento especifico por parte dos aplicadores das normas.
Especialmente na questdo do lancamento tributario aduaneiro, devemos levar em
consideracdo conceitos como “Despacho Aduaneiro”, “Desembaraco Aduaneiro”, “Revisao
Aduaneira”, dentre outros, imprescindiveis para a correta interpretacdo das normas
aduaneiras.

A atual jurisprudéncia predominante no Superior Tribunal de Justica acerca da
impossibilidade de revisdo de langamento do imposto de importacdo pelas autoridades fiscais
diante de erro de classificacdo fiscal de mercadorias, quando do desembaraco aduaneiro,
caracterizada como mudanca de critério juridico, é o objeto do presente estudo, especialmente
na analise de sua fundamentacdo, considerando ou ndo as especificidades do Direito
Aduaneiro.

A partir do estudo das funcdes, caracteristicas e principios do Direito Aduaneiro e do
principio da seguranca juridica e protecdo da confianca, procuraremos responder as seguintes
questdes: (i) confundem-se o instituto de Revisdo Aduaneira com o procedimento de revisdo
do langamento tributario-aduaneiro? (ii) A revisdo do lancamento tributario esta
exclusivamente condicionada a ocorréncia de erro de fato? (iii) Como se da a protecdo da
confianca na Revisdo Aduaneira? (iv) A jurisprudéncia do STJ acerca da revisdo do
langamento tributério-aduaneiro considerou, em sua anélise, as especificidades da matéria
aduaneira?

A hipotese a ser investigada na pesquisa partiu da constatagdo inicial de que a
jurisprudéncia atual do Superior Tribunal de Justica acerca da impossibilidade de revisao de
lancamento do imposto de importacéo pelas autoridades fiscais diante de erro de classificagdo
fiscal de mercadorias, quando do desembarago aduaneiro, caracterizada como mudanca de
critério juridico, ndo esta perfeitamente fundamentada e deve ser aplicada com ressalvas, por

conter vicios interpretativos de conceitos e procedimentos do Direito Aduaneiro e das funcbes
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proprias da aduana, especialmente quanto ao langamento dos tributos incidentes em operagdes
de comércio exterior e no procedimento de Revisdo Aduaneira.

Dessa forma, pretende-se, com o trabalho apresentado, ressaltar as especificidades da
matéria aduaneira e sua insercdo no Direito, com suas interse¢fes e diferencas com outros
ramos do Direito, especialmente o Direito Econdémico e o Direito Tributario, para entdo
avaliarmos o instituto da Revisdo Aduaneira, a partir da sua previsdo legal e da posigédo
doutrinaria, sua diferenciacdo da revisdo do langcamento tributario nas operacfes aduaneiras, e
sua adequacdo a seguranca juridica e protecdo da confianca, buscando fundamentos para
efetuarmos uma analise critica da jurisprudéncia dominante do STJ.

Para tanto, o estudo foi estruturado da seguinte forma:

No capitulo 2, delineia-se a compreensdo da matéria aduaneira e a existéncia de uma
disciplina juridica em desenvolvimento, denominada de Direito Aduaneiro, de carater
multidisciplinar e intervencionista, e sua diferenciacdo com o Direito Tributario. De inicio,
parte-se da evolugdo histérica do comércio internacional e sua regulagdo, extraindo quais
seriam os elementos essenciais do Direito Aduaneiro e as funcdes da Aduana, na qual a
funcdo de tributacdo esta inserida, mas ndo de forma principal. Analisam-se a estrutura e as
normas do Direito Aduaneiro brasileiro, a partir da previsdo constitucional, passando pela
andlise historica, pelos Tratados e Convenc@es das quais o Brasil é signatario ou que exercam
direta ou indiretamente influéncia na normatizacdo aduaneira brasileira, e pelo Codigo
Aduaneiro do Mercosul. Dessa forma, realiza-se um conhecimento basico da matéria
aduaneira, especialmente sua principal funcéo, o controle aduaneiro, e sua diferenciacdo com
o Direito Tributério, cujo elemento diferenciador encontra-se na finalidade da norma,
conjugando com campo de estudo também do Direito Econdmico.

O capitulo 3 cuida dos procedimentos aduaneiros na importacdo, especificamente do
procedimento de desembaraco de mercadorias, do lancamento tributario-aduaneiro e da
revisdo aduaneira. Apresentam-se conceitos fundamentais relativos ao procedimento de
importacdo de mercadorias, especialmente o despacho aduaneiro e suas diversas etapas: 0
processamento da declara¢do de importacdo, através de seu preenchimento pelo importador e
registro pela administragdo aduaneira; a conferéncia aduaneira, de acordo com a
parametrizacdo da declaracdo de importacdo; o desembaraco aduaneiro e entrega da
mercadoria ao importador; e a revisdo aduaneira, fase posterior ao desembaracgo aduaneiro, na
qual € apurada a regularidade de todo o procedimento aduaneiro de importagdo. Destacam-se
a previsao legal e regulamentar da Revisdo Aduaneira e o principio da autotutela. Avalia-se 0

momento em que ocorre 0 langamento tributario nas operagdes de importacao, possibilitando



16

a diferenciacédo entre o instituto da Revisdo Aduaneira e o instituto da reviséo do langamento
dos tributos aduaneiros.

Apobs diferenciarmos revisdo de lancamento do instituto de revisdo aduaneira,
devemos analisa-la a luz do principio da seguranca juridica e da prote¢do a confianca. No
capitulo 4 analisa-se a seguranga juridica na tributacéo, a partir da evolugdo do Estado Liberal
para o Estado Democratico de Direito, na busca do ponto de equilibrio entre a solidariedade e
a liberdade, identificando-se os limites da seguranca juridica.

Ap0s o estudo da seguranca juridica na tributacdo, avalia-se sua face subjetiva, com a
andlise da protecdo da confianca legitima, e sua aplicacdo na revisao do langamento tributario
e na revisdo aduaneira. Analisam-se sua aplicacdo conjunta com o principio da boa-fé, os
mecanismos de aplicacdo da protecdo da confianca apresentados pela doutrina brasileira, e 0s
limites a sua aplicacdo, considerando a igualdade, a solidariedade e o Direito Econémico.
Avaliam-se a protecdo da confianga e os artigos 100, 146 e 149 do CTN, com base na
doutrina brasileira, para compreensao do alcance dos institutos “mudanca de critério juridico”
e “revisdao do langamento em caso de erro”, ¢ sua caracterizacado ou nao como concretizacao
da protecdo da confianca no sistema tributario brasileiro.

Ja no capitulo 6 faz-se a andlise critica da jurisprudéncia, a partir da antiga
jurisprudéncia do STF, passando pela jurisprudéncia do antigo Tribunal Federal de Recursos
que culminou com a redacdo da Sumula 227, até a jurisprudéncia atualmente dominante no
STJ, na qual o erro de direito ndo autoriza a revisdo do lancamento tributario. Analisa-se a
jurisprudéncia administrativa federal, que caminha de forma oposta aquela do STJ.

Espera-se, ao final do estudo, diferenciar os institutos e procedimentos aduaneiros
daqueles estritamente tributarios, permitindo a interpretacdo das normas revisionais de forma
imparcial e completa, considerando a protecdo da confianca, com seus reflexos aduaneiros,

tributarios e econdmicos.
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2. NOTAS INTRODUTORIAS SOBRE O DIREITO ADUANEIRO

A conhecimento da matéria aduaneira de forma geral, especialmente sua ligacdo com a
atividade de comércio internacional, e do Direito Aduaneiro de forma especifica, constituem o
ponto de partida do presente estudo. A partir da evolugéo histérica do comércio internacional
e sua regulagéo, extraem-se os elementos essenciais do Direito Aduaneiro e as funcdes da
Aduana, permitindo a consequente analise da estrutura e normas do Direito Aduaneiro
brasileiro, considerando sua previsdo constitucional, legal, regulamentar, além dos Tratados e
Convencdes dos quais o Brasil é signatario ou que exercam direta ou indiretamente influéncia
na normatizacdo aduaneira brasileira, e pelo Codigo Aduaneiro do Mercosul. Assim,
apresenta-se o tema, permitindo sua insercdo no sistema juridico brasileiro, sua diferenciacao

com o Direito Tributario e os pontos em comum com o Direito Econémico.

2.1. Direito Aduaneiro e o comércio internacional

A partir do conhecimento histérico da evolucdo do comeércio internacional e sua

regulacdo, apresenta-se o Direito Aduaneiro.

2.1.1. Evolucdo historica do comércio internacional

A atividade aduaneira possui uma estreita vinculagdo com a comercializacdo de
mercadorias entre diferentes territorios, observada até mesmo em antigas civilizagbes. A
vigilancia das fronteiras do territério (cidade-estado, reino, império, feudo, tribo), com o
controle do trafego externo de mercadorias, refletia o poder do ente controlador do territorio e
era exercido por alguma espécie de autoridade aduaneira. A aplicacdo de restricbes a
importacdo e a exportacdo de mercadorias é tdo antiga quanto o comércio entre os territérios,
como forma de protecdo a economia interna (ainda que de forma primitiva) e a seguranca,
além de propiciar o reconhecimento da autoridade do ente controlador do territério e a
soberania territorial, influenciada pela corrente econdmica dominante em cada época.

O doutrinador argentino Ricardo Xavier Basaldla, em seu classico estudo sobre o

Direito Aduaneiro, apresentou uma investigacdo historica sobre a presenca da Aduana em

2“Onde ha comércio ha alfandegas. O objetivo do comércio é a exportagdo e a importagdo das mercadorias em
favor do Estado, e 0 objetivo das alfandegas é um certo direito sobre essa mesma exportagdo e importacao,
também em favor do Estado” (MONTESQUIEU. 1997, p.18).
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diversas civilizacGes (Egito, Grécia, Roma, Idade Média, Veneza, Génova, Bizancio, Franga,
Espanha e América pré-colonial) (BASALDUA, 1988, p.25-123). O autor reporta a presenca
de alguma atividade aduaneira nessas civilizacGes, através do controle exercido na entrada e
saida de mercadorias de seu territdrio, de forma a impedir esse fluxo, ou aplicar-lhes alguma
espécie de gravame na operacio comercial (BASALDUA, 1988, p.125).

Ricardo Basaldla apresenta interessantes exemplos de aplicacdo de restricdes a
importacdo e a exportacdo que apareceram em sua investigacdo historica: a proibicdo de
exportar trigo no Egito antigo; a proibicdo de exportar graos e figos na Grécia antiga; a
proibicdo de exportar trigo, sal e armas no Império Romano; a proibi¢do de exportar ouro,
ferramentas e armas no Império Bizantino; a proibicdo de exportar cavalos na Espanha de
Alfonso, o Séabio; a proibicdo de exportar cereais, ouro e prata na Franca medieval
(BASALDUA, 1988, p.125-126, nota 1) 3. Buscava-se, assim, desde o inicio, a protecio da
economia local. De acordo com a abundancia ou a escassez de uma determinada mercadoria
em outras regides, estabeleciam-se cotas maiores ou menores de importacdo e exportagéo,
definindo, ainda como fator de restricdo, os gravames.

Com o surgimento da Revolucio Comercial* e a consequente desintegracido do
feudalismo, com a consolidagdo do absolutismo e a formacdo dos Estados Nacionais, a
atividade aduaneira passou a exercer um outro papel fundamental dentro da doutrina
mercantilista®: a arrecadagdo de tributos ou direitos aduaneiros sobre a entrada ou saida de
mercadorias do territorio, constituindo uma importante fonte de recurso ao tesouro do Estado
Nacional, além de instrumento para a pratica de medidas protecionistas (BASALDUA, 1988,
p.126). A prética mercantilista proporcionava um resultado positivo na balanga comercial do
Estado, com o0 acesso as reservas de metais preciosos e o desenvolvimento de suas

manufaturas.

3 O autor argentino Horacio Félix Alais apresenta as caracteristicas da aduana, com base nos antecedentes
histéricos: “como la de ser el organismo encargado de controlar el ingreso o egreso de mercaderias desde una
comarco o hacia ella, cobrando tributos por tales acciones y, a la vez, de impedir el ingreso o egreso de ciertos
productos; todo ello sustentado en mdltiples motivaciones originadas em razones de estado, conveniencia, y
hasta en un capricho del gobernante ocasional ”. (FELIX ALAIS, 2008, p.17)

4 Entende-se como Revolugdo Comercial o conjunto de transformagdes ocorridas nas relacdes de troca entre a
Europa e o resto do mundo no periodo que vai do século XV ao XVII, em decorréncia da formacdo dos
mercados nacionais e do desenvolvimento do comércio no continente europeu, a partir do século XI. Nesse
periodo, foram formadas as grandes companhias de comércio (Indias Ocidentais e Indias Orientais), que, aliadas
as Coroas europeias, empreenderam a luta pelo dominio das fontes de metais preciosos e especiarias,
culminando com o desenvolvimento do mercantilismo. (SANDRONI, 1996, p.362)

> A doutrina mercantilista caracterizou o periodo histérico da Revolucdo Comercial e foi marcado pela
desintegracdo do feudalismo e pela formacdo dos Estados Nacionais. Essa doutrina econdmica defendeu o
acumulo de divisas em metais preciosos pelo Estado por meio de um comércio exterior de carater protecionista e
superavitario. (SANDRONI, 1996, p.271)
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Conforme didaticamente explicado por Leo Huberman, segundo as teorias
mercantilistas, paises ndo produtores de metais preciosos aumentavam suas reservas de ouro
dedicando-se ao comeércio exterior, logicamente obtendo superavit comercial, ou seja,
vendendo aos outros paises mais do que deles compravam, com a diferenca (exportacdes
menos importac6es) sendo paga em metal precioso (HUBERMAN, 2013, p.93-103).

Durante o mercantilismo, o comércio internacional passou por um processo de
regulamentacéo, de forma a disciplinar as operac6es internacionais e resguardar os interesses
dos agentes de comércio e dos Estados Nacionais. A evolucdo da atividade aduaneira como
responsavel pela aplicacdo de restricGes a importacdo e a exportacdo de mercadorias e pela
arrecadacdo de tributos ou direitos aduaneiros, também foi refletida através de uma evolucéo
legislativa, de forma a assegurar, mediante de um conjunto de normas, uma maior eficacia no
cumprimento das funcdes aduaneiras (BASALDUA, 1988, p.84).

Data de 1687, durante o reinado de Luiz XIV, na Franca absolutista, aquele que é
considerado como o primeiro codigo aduaneiro®. A codificagio de 1687 era constituida por
cento e sessenta e dois artigos agrupados em quatorze titulos, com disposicGes
administrativas, penais, tributarias e processuais, além de apresentar principios e regras
proprias, refletidas posteriormente em outros dispositivos aduaneiros. Para Horacio Félix
Alais, essa mudanga marcou “el comienzo de un sistema destinado a utilizar a los derechos de
importacion como un freno a los productos extranjeros, con el fin de promover y facilitar la
produccion de los productos nacionales” (FELIX ALAIS, 2008, p.20, nota 12).

Ja no século XVIII, o desenvolvimento do comércio internacional foi um dos pilares
da doutrina econémica classica, a partir da principal obra de Adam Smith, intitulada “A
Riqueza das Nagdes”, na qual defendia a concentragdo por parte de cada pais na producdo de
artigos cujos custos fossem mais baixos do que em outros paises. Com o livre comércio,
importava ndo a riqueza das na¢oes de forma separadas, mas a riqueza de todas as nacdes em
conjunto. O comeércio irrestrito entre as nagGes proporcionaria o crescimento de todos 0s
paises (SMITH, 1996, p.430).

David Ricardo, outro autor classico da Ciéncia Econdmica, em sua obra “Principios de
Economia Politica e Tributagdo”, publicada originalmente em 1817, apresentou sua teoria das
vantagens comparativas, fundamentando de forma mais consistente o desenvolvimento do
comeércio internacional. Essa teoria centra sua eficacia nos fatores produtivos e nos custos

relativos, de forma que um pais deve especializar-se exclusivamente na producdo de

6 Cf. FELIX ALAIS (2008, p.20) e BASALDUA (1988, p.86).
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mercadorias nos quais teriam abundancia de recursos e custos relativos favoraveis,
importando as demais mercadorias cujo custo de producdo seria desfavoravel. Dessa forma, se
produziria naturalmente uma divisdo internacional da producdo, através do comeércio
internacional, permitindo trocas eficientes e rentaveis a todas as nacdes participantes
(RICARDO, 1996, p.93-107)’.

Além do modelo ricardiano, o comércio internacional encontra sua fundamentacao na
teoria de Heckscher-Ohlin, chamada de teoria das propor¢des de fatores, desenvolvida por
dois economistas suecos (Eli Heckscher e Bertil Ohlin, este Gltimo recebeu o Prémio Nobel
de Economia em 1977). Essa teoria fundamenta-se na inter-relagdo entre as proporgdes em
que fatores de producdo diferentes estdo disponiveis em diferentes paises e as propor¢des em
que eles sdo utilizados na producdo de diferentes bens. Com base nessa teoria, um pais tende a
exportar bens intensivos nos fatores cuja oferta é abundante. (KRUGMAN e OBSTFELD,
2010, p.42-63).

Significativa mudanga no papel aduaneiro ocorreu no seculo XX, no pés-guerra. Com
a economia europeia bastante debilitada, o comércio internacional se tornou sujeito a uma
crescente variedade de restricdes, com a implantacdo de medidas protecionistas que visavam a
protecdo de seu mercado interno no reduzido mercado mundial, prolongando o quadro
recessivo das economias e diminuindo ainda mais o mercado mundial.

Diante desse quadro, as poténcias aliadas concluiram pela necessidade de reconstrucdo
da economia mundial, fundando uma nova ordem econdmica® baseada em trés instituices: o
Fundo Monetéario Internacional (FMI), o Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD) e a tentativa de criacdo da Organizacdo Internacional de Comércio
(OIC)®, cujos reflexos no comércio internacional refletem-se até os dias atuais. Entre as
medidas propostas, encontrava-se aquela de construcdo de uma nova ordem juridica que

garantisse a tutela jurisdicional em tribunais internacionais e nacionais. Em 1947, foi

" O modelo cléassico do comércio internacional segunda teoria ricardiana é resumido em uma nota de rodapé de
sua principal obra: “Assim, um pais dotado de grandes vantagens em maquinaria e em capacidade técnica, e que
consiga, portanto, produzir certas mercadorias com muito menos trabalho que seus vizinhos, podera importar em
troca dessas mercadorias parte dos cereais necessarios a seu consumo, mesmo que sua terra seja mais fértil e nela
0s cereais pudessem ser cultivados com menos trabalho do que no pais do qual sdo importados.”
(RICARDO,1996, p.98, nota 50)

8 Uma conferéncia foi realizada em Bretton Woods, New Hampshire, de 1° a 22/7/1944, com a participagio de
44 paises, com o objetivo de montar a arquitetura de cooperacdo econémica e financeira do pés-guerra.

® Rosaldo Trevisan destaca razdes politicas e econémicas para a ndo criagdo da OIC, com a retirada do apoio do
governo dos Estados Unidos, em dezembro de 1950, a Carta da Organizagdo Internacional de Comércio (Carta
de Havana), que refletia as discussdes da Conferéncia das Nacgdes Unidas para o Comércio e o Emprego,
realizadas entre 21/11/1947 a 24/3/1948, em Havana. (TREVISAN 2008, p.2)
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instituido o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement of Tariffs and Trade
- GATT), com o objetivo de reconstrucdo do comércio internacional e sua regulamentagéo™®.

Apesar de ter sido instituido em carater provisorio, o GATT colaborou com a
liberalizacdo do comeércio internacional no pos-guerra. Entretanto, apenas em 01/01/1995,
apo6s a Rodada Uruguai de negociagdes, foi instituida a Organizacdo Mundial do Comeércio
(OMC), como uma organizagdo supranacional, responsavel pela regulacdo do comércio de
mercadorias, servicos e propriedades intelectuais, alem da estruturacdo de um sistema de
solucéo de controvérsias.

A Dbusca pela simplificagdo e a harmonizagdo dos procedimentos entre os diferentes
paises motivou a criacdo do Conselho de Cooperacdo Aduaneira (atual Organizacdo Mundial
de Aduanas)*' em 1952, com o fim de aumentar a eficécia e efetividade das administracdes
aduaneiras de seus membros.

Desde sua criacéo, a exportagdo mundial saiu de quase zero para quase 18 trilhGes de
dolares em 2011, refletindo uma efetiva mudanca no comércio internacional, conforme
demonstra o grafico “Evolugio das Exportacdes Mundiais - 1950 a 2011”2, elaborado pela
Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e

Comércio Exterior (MDIC), com base em dados da Organizacdo Mundial de Comércio:

10 Preambulo do GATT 47: “[...] Reconhecendo que suas relagdes no dominio comercial e econdmico devem ser
orientadas no sentido de elevar os padrdes de vida, de assegurar 0 emprego pleno e um alto e sempre crescente
nivel de rendimento real e de procura efetiva, para a mais ampla exploragdo dos recursos mundiais e a expansao
da produgdo e das trocas de mercadorias; Almejando contribuir para a consecucdo desses objetivos, mediante a
conclusdo de acordos reciprocos e mutuamente vantajosos, visando a reducéo substancial das tarifas aduaneiras e
de outras barreiras as permutas comerciais e a eliminagao do tratamento discriminatério, em matéria de comércio
internacional; Por intermédio de seus representantes, convieram no seguinte [...].

11 Em 15/12/1950, foi concluida, em Bruxelas, a Convengdo para Criacdo de um Conselho de Cooperacdo
Aduaneira (CCA). A partir da Convencdo, assinada pelos 13 paises europeus instituidores do grupo de estudo no
ambito do Comité para Cooperacdo Econdmica na Europa, sdo aprofundados estudos tematicos que resultaram
em diversas outras convencles especificas, como as referentes a regimes e procedimentos aduaneiros,
classificacdo de mercadorias, origem e valoracdo aduaneira. A Convencdo entrou em vigor em 04/11/1952, e a
sessao inaugural do CCA foi realizada em Bruxelas, em 26/01/1953, com a participacdo de 17 paises europeus.
O numero de adesfes foi crescendo, e a organizagdo eminentemente europeia passou a ser global, adotando o
CCA, em 1984, o nome de trabalho de Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA). Realmente, a abrangéncia da
Organizacao justifica o nome: a Convencdo tem hoje 176 participantes, que representam mais de 98% do
comércio mundial. O Brasil aderiu a Convencdo em 19/01/1981, tendo sido o texto da norma aprovado pelo
Decreto Legislativo n? 129, de 02/12/1980, e promulgado pelo Decreto n2 85.801, de 10/03/1981.

12 Fonte: OMC. Elaboragdo: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior/Secretaria de
Comércio  Exterior/Departamento  de Desenvolvimento e Planejamento do Comércio Exterior.
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Evolucéo das ExportacGes Mundiais - 1950 a 2011
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Fonte: SECRETARIA DE COMERCIO EXTERIOR

Novos mercados consumidores foram abertos; empresas transnacionais ocuparam
grande parte do planeta, com producdo em diversos continentes; paises em desenvolvimento
passaram a fazer parte de forma mais efetiva no comércio, refletindo uma pequena parcela de
desenvolvimento econdmico.

Nessa segunda década do século XXI, novos modelos de operacBes transnacionais
estdo sendo desenvolvidos, representando um desafio para os Estados modernos, tanto no
fomento de sua economia, quanto na regulacdo dessas atividades, como por exemplo as
cadeias globais de valores. Nesse modelo de negécio internacional, as empresas
transnacionais fragmentam suas etapas de producdo, distribuidas pelo mundo conforme
vantagens de custos, insumos e logistica.

Restricbes impostas pela administracdo aduaneira de um pais tendem a reduzir a
capacidade desse pais em participar dessa cadeia de investimento, visto que as empresas
transnacionais que participam dessa cadeia tendem a se instalar em paises com menor

restricdo aduaneira. A competitividade da operagédo e, consequentemente, a busca por maior

<http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1486&refr=608>.  Acesso em
13/07/2013.
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lucratividade, estad na possibilidade de importar insumos com a menor incidéncia tarifaria,
para fabricacdo e posterior fornecimento de partes, pecas ou bens finais as grandes empresas
de cadeias globais. A atividade aduaneira sera determinante para a implantacdo e o0 sucesso

desse modelo de comércio internacional em cada pais.

2.1.2. O Direito Aduaneiro e a regulacao do comércio internacional

A partir do conhecimento histérico da evolugdo do comércio internacional e sua
regulacdo, podemos apontar para a existéncia de uma disciplina juridica em desenvolvimento,
denominada de Direito Aduaneiro®®, de carater multidisciplinar e intervencionista, definido
por Ricardo Xavier Basaldia como conjunto de normas juridicas que tem por objeto regular o
trafego internacional de mercadorias (BASALDUA, 2011, p.503). Seu objeto de estudo é o
Comércio Internacional, considerado como seu antecedente, e a relagcdo aduaneira, como seu
consequente (CARLUCI, 2001, p.21).

A administracdo aduaneira, responsavel pelas atividades aduaneiras, € normalmente
designada de Aduana (Customs, Douane) e a reparticdo publica na qual normalmente ficam
lotados os funcionarios aduaneiros é designada de Alfandegal. Trata-se de um ente estatal
encarregado de controlar as operaces de comércio exterior do pais®. Horacio Félix Alais,
partindo de uma concepcao historica da Aduana, como uma agéncia responsavel por controlar
a entrada e saida de mercadorias de uma regido, incluindo a arrecadacdo de tributos e
aplicagéo de restri¢Oes, a partir de razdes de estado, conveniéncia ou vontade do governante,

define a Aduana como

13 para Regina Helena Costa, o Direito Aduaneiro como um “conjunto de normas juridicas que disciplinam as
relagdes decorrentes da atividade estatal destinada ao controle do trafego de pessoas e bens pelo territdrio
aduaneiro, bem como a fiscalizagdo do cumprimento das disposi¢des pertinentes ao comércio exterior” (COSTA,
2004, p.19). Para Rosaldo Trevisan, o Direito Aduaneiro ¢ um “ramo auténomo do Direito integrado por um
conjunto de proposicdes juridico-normativas que disciplinam as relagGes entre a Aduana e os intervenientes nas
operagdes de comércio exterior, estabelecendo os direitos e as obrigagdes de cada um, e as restri¢Oes tarifarias e
ndo-tarifarias nas importagdes e exportagdes.” (TREVISAN, 2008a, p.40-41)

14 Ricardo Basaldiia, em sua classica obra sobre o Direito Aduaneiro, apresenta uma investigagdo histérica do
termo “aduana”, na qual apresenta sua origem tanto como o escritorio de registro e arrecadacdo de impostos
devidos relativos as mercadorias que entram e saem de um territério, como os proprios direitos (impostos e
outros gravames) incidentes sobre a entrada ou saida que esse escritorio arrecada (BASALDUA, 1988, p.21).

15 A sutil diferenca entre as expressdes “comércio internacional” e “comércio exterior” é apresentada por
Roosevelt Baldomir Sosa: comércio exterior seria a atividade do Estado em relagdo a seu comércio externo; ja
comércio internacional seria a area especifica percebida nas trocas comerciais havidas entre as diversas nagdes
gue compdem a comunidade mundial (A Aduana e o Comércio Exterior. Sdo Paulo: Aduaneiras, 1996, p. 32-
33).
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el organismo del Estado encargado de aplicar las politicas de comercio exterior que
establezca la autoridad competente, y de efectuar el control relativo a las prohibiciones de
caracter econémico y no econémico, y eventualmente recaudar cuando asi este previsto,
respecto del ingreso o egreso de mercaderias a un territorio aduanero o desde €, en la medida
en que éstas estén afectadas al trafico internacional. (FELIX ALAIS, 2008, p.23)

Dada a relevancia das atividades aduaneiras e do comércio internacional, seu
tratamento juridico através do Direito Aduaneiro, considerando ou ndo sua autonomia como
ramo do Direito, o conhecimento das normas aduaneiras que regulam o comércio
internacional séo de vital importancia para o desenvolvimento econdmico de cada pais, sendo
necessario sua perfeita delimitacdo, com conhecimento e dominio de sua estrutura, fungdes,

principios e sua ligacdo com os demais ramos do Direito, especialmente o Direito Tributario.

2.2.  Os elementos essenciais do Direito Aduaneiro

Para caracterizarmos uma operagdo comercial como internacional, ela deve ocorrer
transpondo o limite territorial ou politico de um ente soberano. Caso contrario, o que ocorre é
uma operacdo de comércio interno, onde as normas aplicadas deverdo ser exclusivamente de
direito interno. Ja naquelas, a operacdo comercial sujeita-se as normas de Direito
Internacional Publico e Privado. Interessam-nos, no presente estudo, as normas de Direito
Publico e especialmente as normas de Direito Aduaneiro, cuja influéncia do Direito
Internacional é de grande relevancia.

Segundo Ricardo Xavier Basaldla, para denominarmos uma matéria como aduaneira é
indispensavel encontrar seus pressupostos basicos, que sdo a existéncia de um territério
aduaneiro, a existéncia de uma mercadoria, e sua introducdo ou saida, denominada de

importacdo e exportacao:

Consideramos elementos o instituciones basicas del Derecho Aduanero a los referidos por los
conceptos "territorio aduanero”, "mercaderia"”, "importaciéon" y "exportacion”.

Adviértase que el "trafico internacional” implica la existencia de distintos &mbitos espaciales
("territorios" en sentido juridico) y de objetos ("mercaderias™) que se desplazan a través de
ellos, cruzando sus fronteras y configurando con su introduccién y salida lo que denominamos
"importacion™ y "exportacion".

No hay entonces "aduanas" si no hay fronteras, sin perjuicio de que éstas no coincidan con lo
que hoy entendemos por fronteras politicas.

Lo cierto es que las "aduanas" y los tributos que gravan la importacion y la exportacién de
mercaderias asi como las prohibiciones a la importacién y a la exportacion de las mismas —y,
en definitiva, el Derecho Aduanero— presuponen la existencia de una pluralidad de
"territorios”, de una pluralidad de &mbitos espaciales sometidos a jurisdicciones distintas o en
los que se apliquen regimenes econémicos diversos.

Las "aduanas" se hallan ubicadas en estratégicos puntos de esos "territorios” — por lo
general en sus limites, es decir en las "fronteras aduaneras"— para hacer efectivos los
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tributos que gravan ese traspaso o para aplicar las prohibiciones de salida o de entrada de las
mercaderias de que se trate.

Recapitulando, el Derecho Aduanero presupone, entonces, la existencia de al menos dos
ambitos (“territorios aduaneros") y de un objeto ("mercaderia” en sentido aduanero) que se
desplaza, saliendo de uno (“exportacién™) para ser introducido en el otro (“importacion").
Atento a la singular importancia que revisten los conceptos de "territorio aduanero”,
"mercaderia” e "importacién” y "exportacién" para el Derecho Aduanero, consideramos
conveniente efectuar a continuacion un breve andlisis de los mismos, con el propésito de
destacar sus notas fundamentales. (BASALDUA, 1988, p.167-168)

O primeiro elemento essencial do Direito Aduaneiro é o territorio. Ndo aquele
conceito geografico ou politico apenas, mas sua conotacdo aduaneira: o territorio aduaneiro.
A Convencio de Quioto Revisadal® define o territério aduaneiro como sendo “o territdrio
onde se aplica a legislagdo aduaneira de uma Parte Contratante” (WCO, 1999). Trata-se de
um territério delimitado por uma fronteira aduaneira.

Diferente do conceito de territério politico, no qual a soberania é elemento
determinante, no conceito aduaneiro o territorio pode estar compreendido na comunhdo de
varios entes soberanos, como no caso de unides aduaneiras (0 exemplo da Comunidade
Europeia € o mais forte), ou mesmo dentro de um territério politico e geografico, como nos
casos das zonas francas (exemplo mais conhecido € a Zona Franca de Manaus, que faz parte
do territdrio brasileiro, mas possui um tratamento aduaneiro especial).

Apos diferenciarmos o territério aduaneiro do territério geografico e politico, as
demais consideragdes para a caracterizacdo do comércio internacional devem ser observadas:
apenas nos casos em que a operacdo comercial € feita transpondo a fronteira do territorio, no
caso aduaneiro, a operacdo pode ser caracterizada como uma operacdo de comércio exterior,
do ponto de vista especifico de um pais, com sua conotacdo aduaneira.

Outro elemento essencial para o Direito Aduaneiro é a mercadoria®’.

Considerando o comércio internacional como objeto de estudo do Direito Aduaneiro,
chega-se a mercadoria, 0 objeto material da atividade comercial. A doutrina aduaneira é

unanime ao definir mercadoria, para fins aduaneiros, como todo objeto suscetivel de trafego

16 A Convencdo Internacional sobre a Simplificagdo e Harmonizacdo de Procedimentos Aduaneiros (Convengéao
Aduaneira de Quioto de 1973), revisada em 1999 (Convencdo de Quioto Revisada), objetivou a simplificacéo
nos tramites aduaneiros e a modernizacdo mediante a utilizacdo de sistemas informatizados. Disponivel em
<www.wcoomd.org>. Acesso em 01/08/2013. O Brasil ainda ndo é signatario dessa convencdo, mas tem
ajustado seus processos internos para aderir ao que foi determinado no Anexo Geral da Convencéo, que reline 0s
procedimentos de natureza obrigatoria.

170 termo “mercadoria” empregado pelo Decreto-lei n° 37/1966 ndo tem o escopo de restringir a incidéncia do
imposto de importagdo aos bens destinados ao coméreio, mas alcanga significado idéntico ao de “produto”.
Nesse sentido SOUZA (1980, p.29-30), LOPES FILHO (1983, p.57-59), MEIRA (2002, p.114-115), FOLLONI
(2005, p.115) e TREVISAN (20084, p.76).
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internacional e passivel de controle!®, Nesse conceito, temos como mercadoria ndo apenas o
objeto sujeito & comercializagdo, mas uma acepgdo mais ampla, como aqueles objetos sujeitos
ao trafego internacional por qualquer outro motivo®®.

A individualizacdo da mercadoria, por meio de sua codificacdo, permite o controle por
parte das autoridades aduaneiras, e a imposicdo de restricdes ao trafego e a sua tributacéo.
Sem o conhecimento da mercadoria objeto do comércio internacional, a autoridade aduaneira
nédo pode exercer sua funcéo.

Por esse motivo, associado a tradicdo, alguns doutrinadores defendem que apenas o
que for passivel de controle por parte da Aduana poderia ser considerado como objeto do
comércio internacional, dentro do conceito estrito de mercadoria?®. Esses autores partem da
figura histdrica (e ainda presente) do posto aduaneiro na fronteira, que faz a conferéncia fisica
de todas as mercadorias que ultrapassam a fronteira, sem considerar as limitacGes desse tipo
de controle na atualidade derivado do volume de comércio exterior do pais (e mesmo da
unidade aduaneira de controle), e sem considerar a evolu¢do do comércio internacional, que
apresenta outros itens passiveis de comercializacdo, como por exemplo, 0s servicos e 0s
intangiveis.

Considerar que a Aduana, na atualidade, tem como objeto apenas a mercadoria fisica
por ser a Unica passivel de controle e apreensdo é limitar sua atuacdo, restringindo a atuagéo
aduaneira a uma época que ja faz parte da histéria. O artigo 10 do Cédigo Aduaneiro
Argentino, com a redacdo dada pela Lei 25.063, define mercadoria como todo objeto
suscetivel de ser importado ou exportado, ja dentro de um conceito amplo de mercadoria®*. A
exposicdo de motivos do referido codigo expressamente apontou que todos os objetos
passiveis de importacdo e exportacdo estio sujeitos ao controle aduaneiro?, incluindo os

servicos e os direitos de propriedade intelectual.

18 Cf. BASALDUA (2011, p.42), CARRERO (2009, p.187) e FELIX ALAIS (2008, p.154).

190 GATT 1994 se refere indistintamente a mercadorias e a produtos, sem defini-los.

2 Cf. BASALDUA (2011, p.46), CARRERO (2009, p.192) e FELIX ALAIS (2008, p.154).

2L Articulo 10.- 1. A los fines de este Codigo es mercaderia todo objeto que fuere susceptible de ser importado o
exportado. 2. Se consideran igualmente -a los fines de este Codigo- como si se tratare de mercaderia: a) las
locaciones y prestaciones de servicios realizadas en el exterior, cuya utilizacion o explotacion efectiva se lleve a
cabo en el pais, excluido todo servicio que se suministre en condiciones comerciales ni en competencia con uno
0 varios proveedores de servicios; b) los derechos de autor y derechos de propiedad intelectual. (ARGENTINA,
Cddigo Aduanero, Ley 22415)

22 “Cabe destacar que la definicion de ‘mercaderia’ resulta imprescindible para la legislacion aduanera. En
efecto, se trata de una palabra que, si bien ha sido utilizada tradicionalmente en el derecho aduanero nacional,
tiene su origen en el derecho comercial y por ello se halla inescindiblemente unida a otras como ‘mercado’ o
‘mercader’, que conllevan significaciones distintas. Existe una natural inclinacion para el que no esta
especializado en la materia a identificarla como ‘cosas muebles’, con ‘cosas que estin en el comercio’ o
simplemente con ‘cosas que en definitiva son motivo de operaciones comerciales’, etc., cuando lo cierto es que
ello es irrelevante para el derecho aduanero. Basta efectuar una lectura de los aranceles vigentes en los mas
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O controle sobre o comércio internacional de servicos e de intangiveis representa um
grande desafio para a Aduana do século XXI%, e ndo pode ser ignorada como uma atividade
ndo-aduaneira. Se historicamente quem sempre efetuou o controle sobre o comércio
internacional, seja com fins arrecadatorios, seja com fins de aplicacdo de restricdes, ou apenas
como atuagdo do soberano sobre o territério, foi a Aduana, por que entdo outro 6rgdo seria
responsavel pelo controle do comércio internacional de servigos e intangiveis? Apenas porque
seu controle requer novos métodos de fiscalizacdo? A funcéo de controle é primordialmente e
exclusivamente aduaneira, pois o objeto de controle continua sendo o comércio internacional.

Em 02 de abril de 2012, foi instituida pelo Decreto n° 7.708 a Nomenclatura Brasileira
de Servigos, Intangiveis e outras Operacfes que Produzam Variagdes no Patriménio (NBS),
disponibilizando para o Brasil um referencial para a classificacdo de comércio e servicos
como produtos, possibilitando sua individualizacdo e, consequentemente, seu controle.
Também entrou em operacdo em 1° de agosto de 2012 o Sistema Integrado de Comércio
Exterior de Servicos, Intangiveis e Outras Operacfes que Produzam Varia¢des no Patrimonio
(SISCOSERV)?, viabilizando o controle sobre o comércio exterior de servicos, por meio de
sua medicdo informatizada e da geracdo de dados estatisticos que servirdo como orientador
para 0s mecanismos de apoio ao comércio exterior de servicos.

Conclui-se que a mercadoria, dentro de um conceito amplo (de tudo aquilo suscetivel
de ser importado ou exportado) € o objeto principal do Direito Aduaneiro, sobre o qual

incidira toda a normatizacdo aduaneira quando ultrapassar os limites do territorio aduaneiro.

diversos Estados para advertir como se grava con tributos la importacién de bienes que ni siquiera constituyen
‘cosas’, segun la definicion que el articulo 2311 del Codigo Civil suministra (por ejemplo gas, electricidad) [ ...]
Todos los objetos que son importados o exportados estan sujetos al control aduanero y la importacion o
exportacion de cualquiera de ellos es susceptible de ser gravada o prohibida por el legislador, quien puede
tener en consideracion los factores méas diversos (econdmicos, politicos, morales, sanitarios, etc.)”.
(ARGENTINA, Codigo aduanero: Exposicion de motivos. capitulo III: “Mercaderia”)

23 Jorge Witker trata dos desafios da nova aduana e sua mudanca de estrutura e fungdo (WITKER, 1999, p.21-
25).

24 A Lei n° 12.546, de 14 de dezembro de 2011, em seus artigos 25 a 27, institui a obrigagéo de prestar ao MDIC,
para fins econdmico-comerciais, informacdes relativas as transacdes entre residentes ou domiciliados no Pais e
residentes ou domiciliados no exterior que compreendam servigos, intangiveis e outras operag¢fes que produzam
variacdes no patrimdnio das pessoas fisicas, das pessoas juridicas ou dos entes despersonalizados. Essa prestacdo
de informacdo ndo compreende as operacdes de compra e venda efetuadas exclusivamente com mercadorias. As
operacOes serdo classificados com base na Nomenclatura Brasileira de Servigos, Intangiveis e outras OperacGes
que Produzam Varia¢des no Patrimdnio (NBS), instituida pelo artigo 24 da Lei n° 12.546/2011 e publicada pelo
Decreto n° 7.708, de 02 de abril de 2012, com base na Central Product Classification (CPC 2.0), classificador
utilizado em todos os acordos comerciais firmados e em negociacdo pelo Brasil. A Portaria Conjunta RFB/SCS
n°1.908, de 19 de julho de 2012, instituiu o Siscoserv, e prevé conjuntamente os prazos, limites e condi¢Ges para
0s registros instituidos no contexto do MDIC, pela Lei n° 12.546/2011 e Portaria MDIC n° 113/2012, e no
contexto da RFB, pela IN RFB 1.277/2012.
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Por fim, temos os elementos dindmicos do Direito Aduaneiro: a importacio® e a
exportacio?®. Sem essas operacdes comerciais, a mercadoria ndo tera relevancia para o Direito
Aduaneiro. Apenas quando ocorrem as operacdes de importacdo e exportacdo, em suas
diversas etapas e procedimentos, iniciam-se os fatos que terdo repercussdo aduaneira. O
movimento da mercadoria, na entrada e saida de um determinado territorio aduaneiro,

configura esse terceiro elemento essencial do Direito Aduaneiro?’.

2.3.  As funcgbes da Aduana

Apresentam-se, a seguir, as classicas funcdes aduaneiras: controle, aplicacdo de

restricdes e tributacao.

2.3.1. O controle aduaneiro

Segundo Ricardo Xavier Basaldua, a funcdo essencial da Aduana, cuja auséncia a
descaracteriza, € o controle que deve exercer sobre as mercadorias objeto do trafego
internacional, ou seja, sobre as importagdes ou exportacdes (BASALDUA, 2007, p.41)%.
Trata-se do principio da universalidade do controle aduaneiro®®, sem o qual ndo existe fungéo

aduaneira, que retrata a soberania do territorio®.

% A Convencido de Quioto Revisada define importagdo como sendo “[t]he act of bringing or causing any goods
to be brought into a Customs territory” (WCO, 1999).

% A Convengdo de Quioto Revisada define exportacdo como sendo “[t]he act of taking out or causing to be
taken out any goods from the Customs territory” (WCO, 1999).

27 para Ruy de Melo e Raul Reis, em pioneiro estudo sobre o Imposto de Importacéo, define importagdo como
“trazer do exterior alguma coisa, é o fato de introdu¢@o, da entrada, no Pais, de produto que procede do exterior”
(MELO e REIS, 1970, p.45). Em outro estudo pioneiro, Américo Masset Lacombe leciona que “importar [...]
significa portar para dentro, trazer para dentro. Sendo o ndcleo importar mercadorias, temos, como primeiro
dado, trazer para dentro mercadorias. Como a coordenada genérica de espago é o territério nacional, segue-se
gue a mercadoria deve ser trazida, para dentro do territério nacional. [...] Entrada em territ6rio nacional entende-
se, portanto, como chegada da mercadoria ao porto ou aeroporto de destino, ou aos locais habilitados nas
fronteiras terrestres” (LACOMBE, 1979, p.26). Para Ricardo Basaldla a existéncia de um trafego internacional
(existéncia de uma pluralidade de territorios aduaneiros), de objetos denominados mercadorias, que se
introduzem e se extraem deles, ddo lugar a fenébmenos juridicos denominados importacdo e exportagdo
(BASALDUA, 2011, p.33).

2 No mesmo sentido leciona o professor argentino Enrique C. Barreira: “el cometido principal de la aduana
radica en el control de la importacion y la exportacion de las mercaderias como un modo de ejecutar la politica
establecida por el Estado en lo referente al comercio exterior” (BARREIRA, 2007, p.66). Também nesse
sentido COTTER, 2007, p.322 e FELIX ALAIS, 2008, p.24-40.

29 Nesse sentido, CARLUCI, 2001, p.25.

30 [A aduana] “é atividade estatal tipica, e como tal, dotada de um poder capaz de impor o interesse do Estado
aos particulares. Em verdade é a Alfandega que primeiro exerce, em tempos normais, o poder de soberania. Tal
se manifesta, com efeito, através do controle aduaneiro exercido sobre veiculos que demandam territério sob
jurisdicdo politica de um determinado Estado. Pode a Alfandega, nesse mister, abordar o veiculo para exigir-lhe
contas dos efeitos comerciais que transporta, indagar sobre seu destino, vistoria-lo e, em casos justificados, até
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A Convengéo de Quioto Revisada define “Controle aduaneiro” como 0 conjunto de
medidas tomadas pelas Alfandegas com vista a assegurar a aplicacdo da legislacdo aduaneira
(WCO, 1999)*!. Para Rosaldo Trevisan, o exercicio do controle aduaneiro sobre as
mercadorias procedentes ou destinadas ao exterior é o papel essencial da Aduana, ou seja,
“regular o fluxo de comércio exterior, estabelecendo incentivos ou restri¢des, e fiscalizando-
0s, para garantir sua correta aplicagdo” (TREVISAN, 2012, p.342).

No Brasil, a previsdo legal do controle aduaneiro esta no artigo 44 do Decreto-lei n°
37166, verbis:

Art.44 - Toda mercadoria procedente do exterior por qualquer via, destinada a consumo ou a
outro regime, sujeita ou ndo ao pagamento do imposto, devera ser submetida a despacho
aduaneiro, que serd processado com base em declaragdo apresentada a reparticdo aduaneira no

prazo e na forma prescritos em regulamento. (Redagdo dada pelo Decreto-lei n® 2.472, de
01/09/1988)

A Convencado de Quioto Revisada prevé, no seu Anexo Geral, Norma 6.1, que todos
os bens que sejam introduzidos no territério aduaneiro ou dele saiam, estdo sujeitos ao
controle aduaneiro (WCO, 1999)%. O controle pode ser exercido em trés momentos: (i) antes
da chegada da mercadoria; (ii) no momento da apresentacdo da mercadoria as autoridades
aduaneiras; e (iii) apos o desembaraco aduaneiro das mercadorias.

N&o se trata de uma verificacdo absoluta de toda mercadoria importada ou exportada,
visto que tal verificacdo € efetuada por amostragem, mas a sujeicdo de todas as mercadorias
ao controle, ou seja, a possibilidade de que em algum momento as mercadorias poderdo ser
verificadas e as operacOes efetivamente controladas. “Verificagao das mercadorias” significa

a operacao pela qual as Alfandegas procedem ao exame fisico das mercadorias a fim de se

arrestar cargas que porventura ndo estejam devidamente documentadas. Em contrapartida, nenhum veiculo saird
do territério, conduzindo ou ndo cargas, sem prévia autorizagdo aduaneira.” (SOSA, 1996, p.44)

31 Disponivel em <http://wcoomdpublications.org/downloadable-publications/glossary-of-international-customs-
terms> Acesso em 31.jul.2011.

%2 CAPITULO 6-CONTROLE ADUANEIRO-6.1. Norma. Todas as mercadorias, incluindo os meios de
transporte, que entrem no territorio aduaneiro ou dele saiam, independentemente de serem ou ndo sujeitas a
direitos e demais imposi¢des, ficardo sujeitas a controle aduaneiro. 6.2. Norma. O controle aduaneiro limitar-se-a
ao necessario para assegurar o cumprimento da legislacdo aduaneira. 6.3. Norma. Para execucao do controle
aduaneiro, as Alfandegas deverdo utilizar métodos de gestdo do risco. 6.4. Norma. As Alfandegas deverao
recorrer a andlise de risco para determinar as pessoas e as mercadorias, incluindo os meios de transporte, a
controlar bem como a amplitude de tal verificacdo. 6.5. Norma. As Alfandegas deverdo adoptar, em apoio da
gestdo de risco, uma estratégia de avaliagdo do grau de cumprimento da lei. 6.6. Norma. Os sistemas de controle
aduaneiro deverdo incluir controles e auditoria. 6.7. Norma. As Alfandegas deverdo procurar cooperar com
outras administraces aduaneiras e celebrar acordos de assisténcia mutua administrativa, para reforcar o controle
aduaneiro. 6.8. Norma. As Alfandegas deverdo procurar cooperar com o comércio e celebrar Protocolos
destinados a reforcar o controle aduaneiro. 6.9. Norma Transitéria. As Alfandegas deverdo utilizar o mais
possivel as tecnologias da informacdo e o comércio electronico para reforgar o controle aduaneiro. 6.10. Norma.
As Alfandegas avaliardo os sistemas comerciais das empresas sempre que tenham impacto nas operacOes
aduaneiras, a fim de assegurar a sua conformidade com os requisitos aduaneiros. (WCO, 1999)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del2472.htm#art2.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del2472.htm#art2.
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assegurarem de que a sua natureza, origem, estado, quantidade e valor estdo em conformidade
com os dados da declaracdo de mercadorias, segundo definicdo da Convencdo de Quioto
Revisada (WCO, 1999).

Podemos considerar o Controle Aduaneiro como o bem juridico tutelado pelo Direito
Aduaneiro®, representando o poder soberano do Estado e seu poder de policia, atuando na
protecdo da sociedade, atraves do combate & importacdo de mercadorias de importagdo
restrita ou proibidas, como instrumento de combate ao trafico de drogas, de armas e lavagem
de dinheiro, e ainda, como protecdo a sociedade no que diz respeito a saude publica e
protecdo do meio ambiente3*. Reflete também outra caracteristica do Direito Aduaneiro: a
formalidade requerida nos atos praticados junto a administragdo aduaneira®®, ndo como mera
obrigacdo acessoria e burocratica, mas como medida de controle e seguranca dos atos
aduaneiros praticados.

Na normativa brasileira, temos a previsdo no Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo
Decreto n® 6.759/2009, que dispfe sobre o exercicio da administracdo aduaneira,
compreendendo a fiscalizacdo e o controle sobre o comércio exterior, essenciais a defesa dos
interesses fazendarios nacionais, em todo o territorio aduaneiro. Também consta do
Regimento Interno da Secretaria da Receita Federal do Brasil, aprovado pela Portaria MF n°
203, de 14 de maio de 2012, sua competéncia na administracdo tributéria federal e aduaneira,
bem como a dire¢do, supervisdo, orientacdo, coordenacdo e execucdo dos servigos de

administracdo, fiscalizacao e controle aduaneiros.

2.3.2. A aplicacdo de restrigdes®®

A segunda funcdo classica da Aduana é a aplicacdo de restricbes e proibicbes a

importacio e a exportacdo®’. Essa funcdo aproxima o Direito Aduaneiro do Direito

3 0O autor argentino Héctor Guillermo Vidal Albarracin analisou o controle aduaneiro como bem juridico
tutelado, como meio eficaz de harmonizagio internacional dos ilicitos aduaneiros (VIDAL ALBARRACIN,
2005, p.34).

34 A Receita Federal apreendeu em outubro de 2011 contéineres com 46 toneladas de lixo hospitalar (cateteres,
sondas, luvas, seringas e até leng6is sujos de sangue), oriundos dos Estados Unidos. O material foi enviado
juntamente com tecidos que seriam enviados para uma empresa de Santa Cruz do Capibaribe, cidade localizada
na regido agreste de Pernambuco e que integra o polo de confeccBes do estado. Noticia disponivel em
<http://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=14615:receita-
apreende-mais-um-conteiner-com-lixo-hospitalar-em-pernambuco&catid=45:na-midia&Itemid=73> Acesso em
04/08/2013.

3 Nesse sentido FELIX ALAIS, 2008, p.84.

3% A cléssica funcdo de aplicagdo de proibicGes e restricdes também pode ser considerada dentro da fungéo de
controle, representando um instrumento estatal de politica econdmica.
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Econbémico, como instrumento de politica aduaneira, que define a forma e o grau de interagéo
comercial do Estado com o resto do mundo, e as prioridades da politica econdémica tracadas
pelo governo, com base nas demandas econdmicas e sociais do pais.

A abertura comercial do pais, derivada da globalizacdo e internacionalizacdo da
economia, tende a ser direcionada pela politica econémica, na qual a politica aduaneira esta
incluida, com a definicdo do grau de abertura, dos setores econémicos que serdo impactados
com a abertura comercial, considerando os reflexos sociais e econdmicos dessa abertura. A
implantacdo de medidas de protecionismo comercial (proibicbes e restricbes a importacéo)
sd0 o extremo dessa funcdo aduaneira, como frequentemente ocorre na Republica
Argentina®®. Mas também refere-se as medidas microecondmicas, como restrigdes a itens
especificos destinados a determinados setores que apresentam problemas concorrenciais ou
mesmo de preco, de forma temporaria. Trata-se de medidas aduaneiras na protecdo da
economia.

Entre os instrumentos de restrigdes, destacam-se os Direitos aduaneiros (antidumping
e compensatdrios) e os contingentes. Os direitos antidumping e compensatérios visam
combater as préaticas desleais de competicdo internacional em matéria de precos (mercadorias
importadas com precos inferiores aos normais de mercado)®. Os direitos antidumping tém
por objetivo complementar as quantias a pagar pela importacdo de mercadorias. Ja os direitos
compensatérios atacam o subsidio, compensando a subvencdo ou subsidio concedido pelas
autoridades do pais de origem ou de exportacdo, mesmo que indiretamente. Os contingentes
sdo medidas aduaneiras que fixam um direito para a importacdo de uma quantidade limitada
de determinadas mercadorias (volume do contingente), por determinado periodo de tempo.

Outro exemplo de atuacdo da Aduana, com protecdo da sociedade, € encontrado no
estabelecimento de proibicdes de importacdes que causariam grande prejuizo social, a saude,
ao meio ambiente e a seguranca, de acordo com a conjuntura social e econémica de cada pais

em um dado momento.

37 ROSALDO TREVISAN nido utiliza o termo “proibi¢des e restricdes”, comumente utilizado na doutrina
aduaneira, mas apenas o termo “restricdes”, por entender que esta ¢ “qualquer limitagdo imposta pelo Estado a
importacdo ou exportagdo de uma mercadoria”, subdividindo-a em restricdes relativas (restricdes em sentido
estrito) e restricdes absolutas (proibi¢des). (TREVISAN, 2009, p. 401-417).

38 A Argentina ja é considerada o segundo pais com mais medidas de restricdes comerciais no mundo, atras
apenas da Russia, com 230 restricdes em vigor. A queda de suas reservas internacionais impulsionou a
aplicacles de restricdes as importagoes. Disponivel em
<http://www.valor.com.br/internacional/3192656/reservas-caem-na-argentina-e-protecionismo-deve-
voltar#ixzz2cuXzzkTi>. Acesso em 24/08/2013.

39 Caracteriza pratica de dumping quando se comprova que um produto € introduzido no mercado de outro pais a
um preco inferior ao seu valor normal no pais de exportagdo no curso de suas operagdes comerciais normais.
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2.3.3. A tributacdo aduaneira

A terceira funcdo classica da Aduana, e durante muito tempo a mais relevante, é a
tributacdo aduaneira, mediante a arrecadacao e fiscalizacdo dos tributos incidentes sobre as
operacbes de comércio exterior. Ricardo Basaldia ndo a considera como uma fungédo
essencial do Direito Aduaneiro, sendo perfeitamente possivel a existéncia de Aduana sem a
imposicdo tributaria. As denominadas medidas tarifarias representam a atuacdo estatal
regulatoria por indugdo*', mediante a criacdo de incentivos fiscais por meio de regimes
aduaneiros especiais, ou mediante a majoracdo da aliquota incidente sobre o impostos de
importagdo sobre determinados produtos (TREVISAN, 2008b, p.25). Roosevelt Baldomir

Sosa assim apresenta a funcdo tributaria da Aduana, com destaque para sua fungéo extrafiscal:

N&o incumbe as alfandegas apenas controlar os fluxos internacionais, esse “ir-e-vir” de
veiculos, mercadorias e pessoas, desta para aquela nacdo. E que os Estados extraem dos
fendmenos de ingresso e saida de mercadorias consequéncias econdmico-tributérias, na forma
de imposicOes fiscais, a cujo teor se pratica, virtualmente, na politica tributaria de Comércio
Exterior. Assim, pode-se tributar a importacdo ou a exportacdo de mercadorias, bens ou
servigos, visando arrecadar recursos financeiros para o Erario, o que se verifica especialmente
naquelas economias ainda sustentadas por atividades primarias, as chamadas economias
agricolas. Mas também pode-se taxar ou desonerar essas importacdes ou exportagdes em
funcdo de estimular ou desestimular certa atividade econdmica, através de um direcionamento
da politica tributaria de Comércio Exterior, que conhecemos como funcdo extrafiscal (ndo
arrecadatoria) do tributo. [...] O grau de desenvolvimento econdmico relativo é que dita a
politica de Comércio Exterior, inscrevendo-se, nesse escopo, o equilibrio das balancgas
comercial e de pagamentos. E através da tributagio aduaneira, ou de Comércio Exterior, que a
extrafiscalidade se materializa como fungdo de politica econdmica, sendo esta uma das
caracteristicas da atividade alfandegaria. (SOSA, 1996, p.45-46)

Os impostos extrafiscais sdo aqueles previstos na ordem constitucional cuja funcéo

principal ndo é a obtencdo de recursos ao erario publico, mas como instrumento de politica

40 “Yeamos en primer lugar la funcion de percibir los tributos que gravan la importacion y la exportacion, cuya
regulacion ha dado lugar al importante sector del Derecho Aduanero denominado "Derecho Aduanero
Tributario™. Al respecto, estimamos que la inexistencia de tributos aduaneros — manifestacién principal de las
restricciones indirectas— no conmueve al Derecho Aduanero, porque su existencia como tal —y, por lo tanto, su
supervivencia— no depende de la existencia de tales tributos.” (BASALDUA, 1988, p.206)

41 De acordo com a classificagdo adotada por Eros Grau (2008), quando o Estado intervém no dominio
econdmico, ou seja, no campo da atividade econdmica em sentido estrito, esta desenvolvendo agcdo como agente
econdmico e sua intervencdo sera por absorcdo ou participacdo: serd por absorcdo, quando o Estado assume
integralmente o controle dos meios de produgdo em determinado setor da atividade econdmica em sentido
estrito; sera por participacdo quando o Estado assume apenas o controle da parcela dos meios de producdo da
atividade econdmica em sentido estrito, competindo com empresas privadas que continuam a exercer essa
atividade. O autor considera essa formas de interven¢do como intervencdo no dominio econémico. J& quando o
Estado intervém como regulador da atividade econdmica em sentido estrito, atuard por dire¢do ou indugdo: o
Estado atua por direcdo quando exerce pressdo sobre a economia, através de normas e mecanismos de
observancia compulséria pelos agentes econdmicos em sentido estrito, como por exemplo as normas de controle
de precos; sera por inducdo quando o Estado atua na manipulagdo dos instrumentos da intervencdo, conforme as
leis que regem o funcionamento dos mercados, como por exemplo através dos incentivos fiscais e normas
aduaneiras. O autor considera essa formas de intervengdo como intervencao sobre o dominio econémico.
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social e econdmica, na qual também se inserem as politicas de comércio exterior*2. Claro esta
que os impostos extrafiscais*® ndo perdem seu carater tributario: continuam sendo tributos.
Entretanto, a finalidade de sua instituicdo e regulacdo ndo é, necessariamente, arrecadacao de
recursos ao erario publico, mas intervencdo estatal na vida econémica e social da nacao.

Rosaldo Trevisan adota a classificacdo estabelecida nos artigos 19 e 23 do Codigo
Tributario Nacional (Capitulo 1l - Impostos sobre o Comércio Exterior), a qual considera
como tributos aduaneiros apenas o imposto de importacao (I1) e o imposto de exportacéo (IE),
apesar de existir no Sistema Tributario Brasileiro, outros tributos incidentes na importacao
(imposto sobre produtos industrializados-IP1, imposto sobre operagdes relativas a circulacdo
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo-ICMS, contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico-combustiveis-
Cide-Combustiveis, contribuicdo para o programas de integracdo social e de formacdo do
patriménio do servidor publico-PIS/Pasep-Importacdo, e contribuicdo para o financiamento da
seguridade social-Cofins-Importagdo). Sua justificativa é que esses “tributos possuem fungéo
niveladora, estabelecendo tratamento isonémico entre o bem nacional e o estrangeiro”
(TREVISAN, 2008a, p. 48-49)*.

2.4. A Aduana e as medidas de facilitacdo comercial

O comércio internacional e especificamente o comércio exterior brasileiro tem passado
por alteracBes significativas nos ultimos vinte anos. Conforme extrai-se da Tabela 1,
elaborada pelo Ministério do Desenvolvimento, Indstria e Comércio Exterior®®, a partir de
dados da Organizacdo Mundial de Comeércio, considerando o periodo de 1990 a 2011, o
volume transacionado no comércio internacional quintuplicou-se, e as importacdes brasileiras
multiplicaram-se por dez. A participacdo brasileira relativa nas importacbes mundiais passou
de 0,63% em 1990 para 1,29% em 2011.

42 José Lence Carluci, originalmente em estudo coletivo sobre os Regimes Aduaneiros Especiais publicado em
1976 (CARLUCI e BARROS, 1976, p.24-31), atualizado posteriormente (CARLUCI, 2001, p.69-83), apresenta
uma descricéo do perfil histérico das politicas de comércio exterior adotadas no Brasil, com suas repercussdes
no contexto socioecondmico brasileiro nos diversos estagios de seu desenvolvimento.

43 Varios autores, brasileiros e estrangeiros, realizaram estudos sobre o tema da extrafiscalidade, dentre os quais
destacamos: CASADO OLLERO (1991), GODOI (2004), SCHOUERI (2005), ELALI (2007), CASALTA
NABAIS (2009), SILVEIRA (2011) e TIPKE (2012). Luis Eduardo Schoueri, que prefere a denominacéo
“normas tributarias indutoras” a normas extrafiscais, entende que as normas indutoras ndo perdem “a
caracteristica de serem elas, ao mesmo tempo, relativas a tributos e portanto sujeitas a principios e regras
préprias do campo tributario” (SCHOUERI, 2005, p.34).

4 No mesmo sentido, SOSA, 1996, p.45.
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Tabela 1: Volumes do comércio exterior brasileiro (de 1990 a 2011)
IMPORTACOES (US$ MILHOES) - PRECOS CORRENTES - CIF

Ano Mundo Brasil Participacao brasileira
1990 3.550.000 22.524 0,63%
1991 3.632.000 22.950 0,63%
1992 3.881.000 23.068 0,59%
1993 3.875.000 27.740 0,72%
1994 4.428.000 35.997 0,81%
1995 5.283.000 54.137 1,02%
1996 5.544.000 56.792 1,02%
1997 5.737.000 63.291 1,10%
1998 5.681.000 61.135 1,08%
1999 5.921.000 51.909 0,88%
2000 6.724.000 59.053 0,88%
2001 6.483.000 58.640 0,90%
2002 6.742.000 49.716 0,74%
2003 7.867.000 50.859 0,65%
2004 9.568.000 66.433 0,69%
2005 10.860.000 77.628 0,71%
2006 12.444.000 95.838 0,77%
2007 14.311.000 126.645 0,88%
2008 16.536.000 182.377 1,10%
2009 12.733.000 133.678 1,05%
2010 15.457.000 191.491 1,24%
2011 18.381.000 236.870 1,29%

“Fonte: MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO EXTERIOR

Com a evolugdo do comeércio internacional, a Aduana defronta-se com uma nova
realidade a demandar novas solugdes. O tema da “facilitagdo comercial” (trade facilitation,
em inglés) enquadra-se nesse novo cenario comercial internacional, atuando conjuntamente
com a funcéo de controle, dentro dessa concepgdo contemporanea“®.

A “facilitagdo comercial” trata da busca continua para equacionar o controle
aduaneiro, indispensavel na tematica aduaneira, com seus reflexos financeiros, visto que as
atividades de controle exercidas pela Aduana séo reconhecidamente um elemento que onera
de forma consideravel os custos logisticos das operacfes comerciais. Para evitar que o

aumento dos custos resulte numa diminuicdo do volume do comércio internacional, busca-se

4 Disponivel em  <http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1337952119.xIs>.  Acesso em
27/08/2012.

4 Nesse sentido Ricardo Basaldua aponta a fungdo da aduana desde uma nova perspectiva, como facilitadora do
comércio internacional. Para o autor argentino, as aduanas encontram-se obrigadas a conciliar a seguranca com a
facilitacdo do comeércio, através de uso de técnicas modernas como andlise de riscos e meios de deteccdo
idéneos. (BASALDUA, 2007, p.48)
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uma nova etapa na administragdo aduaneira, por meio de medidas de “facilitacdo do
comércio™*’, mediante a simplificacdo e a harmonizagéo das atividades aduaneiras®®.

Além disso, as especificidades da internacionalizacdo das empresas e da economia,
como por exemplo as cadeias globais de valores®®, e estratégias de distribuicio global
eficazes, demandam das administracbes aduaneiras procedimentos céleres para facilitar as
operacOes comerciais e favorecer os investimentos. Nesse inicio de século, a Aduana esta
sendo questionada a conceber métodos mais flexiveis de controle, de forma a ndo prejudicar o
comércio internacional, por meio de medidas de gestdo de riscos, novas ferramentas
tecnoldgicas e o intercdmbio de informagGes. A facilitacdo comercial proposta ndo significa a
liberalizagdo do comércio e a minimizacdo do controle, mas uma nova forma de controle
aduaneiro®.

Dessa maneira, praticas de boa gestdo aduaneira tém sido compartilhadas no sentido
de propor solugdes para o aparente conflito entre facilitacdo comercial e o controle aduaneiro.
Eis algumas premissas para a implantacdo dessa possivel nova funcdo aduaneira: o controle
aduaneiro serd exercido de forma a utilizar mais atributos de inteligéncia, por meio de
sistemas de controle informatizados que permitirdo o gerenciamento do risco em cada
operacdo de comércio exterior, de cada interveniente, de cada origem e de cada tipo de
mercadoria, concentrando a méio-de-obra aduaneira na zona primaria®! nas operages com

maior risco, com a verificacdo das demais opera¢des em procedimentos fiscais a posteriori,

47 A facilitagdo comercial também é objeto de discussfes na Organizagdo Mundial de Comércio apds a
Conferéncia Ministerial de Cingapura de 1996, no contexto do Programa Doha para o desenvolvimento.
(COELHO, 2008, p.51-52). Em dezembro de 2013, em Bali na Indonésia, na 9% Conferéncia Ministerial da
OMC, foi aprovado o Acordo sobre Facilitagdo de Comércio, que serd vinculante para 0s paises membros.

4 Pode-se definir a “facilitacio comercial” como um conjunto de medidas utilizadas com a finalidade de tornar o
comércio entre paises mais acessivel, visando uma variedade de esforcos para reduzir os custos de comércio
transfronteirico. O tema é tratado é tratado na Organizagdo Mundial do Comércio pelo acordo do GATT 1994,
no que tange especificamente ao artigo V (respeito a liberdade de trénsito aduaneiro), artigo VIII (simplificacdo
e reducdo de formalidades) e artigo X (transparéncia nas agdes governamentais, previstas em procedimentos
publicados em normas). O tema também esteve presente nas conferéncias ministeriais da OMC, desde
Cingapura, em 1996, a Bali, em 2013.

4% No tocante a questdo das cadeias globais de valor (global value chain, GVC), R. Lawrence, M. Hanouz e S.
Doherty lecionam que “[...] trade facilitation is most effective when it is designed to support global value
chains. Countries, like companies, increasingly specialize in tasks rather than products, adding value to
intermediate products that cross many borders. Consequently, when countries enable trade, the benefits are not
just local or bilateral but global. But global disaggregation of value chains through trade has brought challenges
as well as opportunities”. (Lawrence, Hanouz et al., 2012, p. 13)

%0 O tema da facilitagdo comercial na politica aduaneira também ndo pode ser entendido como algo pejorativo,
no sentido de um favor em relagdo a alguém. O conceito de “facilitagdo” relaciona-se sim a um beneficio, mas
algo previsto pela legislacdo no sentido de privilegiar o tratamento de mercadorias de operadores econémicos
que tém um histérico de cumprimento de normas (compliance) e que sdo auditados periodicamente (SCORZA,
2007; MORINI e LEOCE, 2011).

51 De acordo com o Regulamento Aduaneiro aprovado pelo Decreto n° 6.759/2009, a zona primaria é constituida
pelas seguintes areas demarcadas pela autoridade aduaneira local: (a) a area terrestre ou aquatica, continua ou
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por meio de auditorias fiscais nos estabelecimentos dos importadores e exportadores. Trata-se
de uma modernizacdo de procedimentos de auditoria-fiscal, em geral, e dos procedimentos
aduaneiros, em especial.

A modernizacdo dos procedimentos aduaneiros foi objeto de estudo de Michael A.
Haughton e Rémi Desmeules (2001, p.66-67), com base no modelo conceitual desenvolvido
por Ton Appels e Henry Struye de Swielande (1998, p.111-118), e reproduzido por Flavio
José Passos Coelho em sua pesquisa sobre Facilitagdo Comercial (2008). O modelo enfatiza
diferentes estagios da administracdo aduaneira de cada pais, iniciando-se pelo controle com
énfase na verificacdo fisica das mercadorias, passando pelo estdgio no qual as informacbes
sdo verificadas antes da chegada das mercadorias, até o terceiro estagio no qual a facilitacdo
comercial associada ao controle interno dos importadores e auditorias a posteriori planejada é
alcancada. A evolucdo de um estagio a outro seria gradativa, com a implementacdo gradual
das reformas aduaneiras.

O modelo de Appels e Struye de Swielande pode ser sintetizado da seguinte forma
(1998, p.113):

Estagio | — Verificacdo das mercadorias:

e Conferéncia fisica da quase totalidade das mercadorias comercializadas;
e Trabalho intensivo e burocracia
Estagio Il — Verificacdo das informacdes:
e Otimizar a arrecadacgéo
 Enfase na caracterizacio e avaliacio de fraude no valor das mercadorias
e Combate a fraude
e Algumas informagbes sdo trocadas eletronicamente antes da chegada das
mercadorias

Estagio 111 — Verificagdo do processo:

e Todas as informacdes séo trocadas eletronicamente

e Minimizacdo da verificacdo fisica através da gestdo de risco da operacao
processada eletronicamente

e Enfase nos controles internos

e Execucdo de auditorias periddicas

descontinua, nos portos alfandegados; (b) a area terrestre, nos aeroportos alfandegados; e (c) a area terrestre, que
compreende os pontos de fronteira alfandegados.
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Para alcangar o terceiro estgio de desenvolvimento, as administracbes aduaneiras
deverdo focar seus esfor¢os no controle dos processos (estagio Ill1). Para os autores, com o
aumento do volume do comércio internacional e com o avango do desenvolvimento
tecnoldgico, provavelmente um namero crescente de paises passardo para um estagio mais
avancado de controle em relacdo ao comércio exterior (APPELS e STRUYE DE
SWIELANDE, 1998, p.113).

Essa questdo vincula-se de forma direta com a hipdtese investigada: como a
modernizacdo pressupde um deslocamento da fiscalizacdo para uma fase a posteriori, atraves
do instituto da Revisdo Aduaneira, a caracterizacdo do procedimento revisional como sendo
uma mudanca de critério juridico por parte da administracdo, conforme jurisprudéncia atual
do Superior Tribunal de Justica, inviabilizaria a evolucdo dos procedimentos aduaneiros.

A Convencdo Internacional para a simplificacdo e a harmonizacdo dos Regimes
Aduaneiros - Convencao de Quioto, na versao revisada, constitui importante instrumento para
promover a facilitacdo comercial internacional. Em seu predmbulo, nota-se a preocupacao das
partes contratantes em contribuir para o desenvolvimento do comércio internacional, atraves
da simplificacdo e da harmonizacdo dos regimes aduaneiros e das praticas aduaneiras e da
promocdo da cooperagdo internacional, com a constatacdo que os beneficios decorrentes da
facilitacdo do comércio internacional poderdo ser alcancados sem atentar contra as normas
que regem o controle aduaneiro.

A convencdo baseia-se na aplicacdo dos seguintes principios: (i) execucdo de
programas de modernizacdo permanente dos regimes aduaneiros e praticas aduaneiras e de
melhoria da sua eficacia e do seu rendimento; (ii) aplicacdo dos regimes aduaneiros e das
praticas aduaneiras de forma mais previsivel, coerente e transparente; (iii) disponibilizacdo de
toda a informacdo necessaria as partes interessadas, no que se refere a legislacdo,
regulamentacdo, diretivas administrativas, regimes aduaneiros e praticas aduaneiras; (iv)
adoc¢do de técnicas modernas, tais como sistemas de gestdo de risco e controles de auditoria
bem como a mais ampla utilizagdo possivel das tecnologias da informacéo; (v) cooperacéo,
sempre que for caso disso, com outras autoridades nacionais, outras administragoes
aduaneiras e o comércio; (vi) aplicacdo de normas internacionais adequadas; (vii) abertura as
partes interessadas de vias de recurso administrativo e judicial facilmente acessiveis (WCO,
1999).

A convengdo esta estruturada em um Corpo (com 20 artigos), um Anexo Geral (com
10 capitulos) e 10 Anexos Especificos, contendo praticas recomendadas. O artigo 3° do corpo

da convencdo ressalta que suas disposicfes ndo constituem obstaculo a aplicacdo da
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legislacdo nacional no que se refere a proibicdes ou restricbes aplicaveis as mercadorias
sujeitas ao controle aduaneiro. No anexo geral, temos no capitulo seis importante disposicao
sobre o controle aduaneiro dentro de sua moderna concepgéo, conjugando-se com medidas de
facilitacdo comercial: a gestdo de risco, auditoria a posteriori, uso da tecnologia da
informacdo e cooperagdo aduaneira (WCO, 1999).

A preocupacdo com essa nova realidade e a busca por solucdes foi objeto de estudo da
OMA intitulado “A Aduana do Século XXI”, no qual foram apresentadas as seguintes
orientacdes para as administracfes aduaneiras: procedimentos de desembaraco aduaneiro
simplificados e automatizados a partir de um sistema de gerenciamento de risco, combinado
com procedimentos fiscais de auditoria a posteriori, a partir de uma legislacdo clara,
transparente e previsivel, baseada nos instrumentos elaborados pelas organizacdes
internacionais.

Outro dispositivo elaborado pela OMA, aprovado em 2005, o Marco Normativo para
Assegurar e Facilitar o Comércio Global (SAFE)®?, no qual é apresentado um conjunto de
medidas de facilitagdo comercial, considerada como um dos motores essenciais para a
prosperidade econémica, e assegurar a seguranca da cadeia de suprimentos internacional, a
serem adotados como nivel minimo a ser implementado pelos Membros da OMA. A estrutura
normativa propde que as administracbes aduaneiras facilitem o movimento do comércio
legitimo, através da modernizagdo de suas operagdes aduaneiras®?.

Na 92 Conferéncia Ministerial da Organizacdo Mundial de Comeércio, realizada em 7
de dezembro de 2013, em Bali, na Indonésia, foi aprovado o Acordo sobre Facilitacdo de
Comércio. Entre outras medidas, o Acordo aprovado prevé a adocdo de procedimentos que
permitam a apresentacdo de documentos previamente a chegada das mercadorias, como forma

de agilizar a liberacdo das mercadorias, além da separacgdo entre a liberacdo das mercadorias e

52 Disponivel em <http://www.receita.fazenda.gov.br/Aduana/fOMA/default.htm>. Acesso em: 11/07/2013.

%8 O marco normativo SAFE esta sustentado por dois pilares: “Pilar 1: Aduana — Aduana. As administracdes
aduaneiras devem trabalhar em colaboracdo adotando normas comuns e reconhecidas a fim de maximizar a
seguranga e a facilitacdo da cadeia logistica internacional durante a passagem de cargas e contéineres ao longo
das diversas etapas do sistema de comércio global. [...] O principio basico desse pilar é o uso de informagées
prévias transmitidas por via eletrénica para a identificagdo de contéineres ou de cargas de alto risco. Utilizando
ferramentas automatizadas de determinacdo de risco, as administracfes aduaneiras identificam remessas de alto
risco 0 quanto antes ao longo da cadeia logistica, no porto de saida ou mesmo antes. [...] Pilar 2: Aduana —
Empresas. Cada administracdo aduaneira deverd estabelecer parcerias com o setor privado com o objetivo de
fazé-lo participar das medidas destinadas a garantir a seguranca da cadeia logistica internacional. O foco
principal desse pilar € a criacdo de um sistema internacional de identificagdo de empresas privadas que oferecam
garantias de um alto nivel de seguranca ao longo da cadeia logistica. No contexto dessas parcerias, as empresas
parceiras deveriam obter beneficios tangiveis sob a forma de um processamento mais rapido de suas mercadorias
e outras medidas.” Disponivel em <http://www.receita.fazenda.gov.br/Aduana/OMA/default.htm>. Acesso em:
11/07/2013.
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a determinacdo definitiva dos direitos, tributos ou taxas envolvidas. Dessa forma, sera criada a
possibilidade de liberacdo das mercadorias antes da constituicdo do crédito tributario.

A nosso ver uma das principais medidas previstas no Acordo aprovado, embora ja
existente na normativa da OMA, esta a adocdo do procedimento de auditoria a posteriori,
com a verificagdo posterior ao despacho aduaneiro do cumprimento das leis e regulamentos
aduaneiros, com a possibilidade de langamento em caso de incorregdo, e sua validade em
procedimentos administrativos e judiciais posteriores®. O tema ganhou indiscutivel
importancia acerca do carater vinculante do Acordo Internacional, cujas medidas
compulsorias impactardo os procedimentos aduaneiros porventura colidentes.

Podemos concluir que o tema da “facilitacdo comercial” deve ser considerado dentro
da funcdo maxima de controle aduaneiro, mediante a simplificacdo e a harmonizacdo das
atividades aduaneiras, com a implantacdo de medidas de gestdo de riscos, auditorias a
posteriori, uso de novas ferramentas tecnoldgicas e o intercdmbio de informacdes. A
facilitagdo comercial proposta ndo significa a liberalizacdo do comércio e a minimizacéo do

controle, mas uma nova forma de controle aduaneiro.
2.5. O Direito Aduaneiro no ordenamento juridico brasileiro

Apresenta-se, nesse topico, o Direito Aduaneiro no ordenamento juridico brasileiro, a
partir de sua previsdo constitucional, do histérico legislativo e dos tratados e convencgdes
internacionais.

2.5.1. A Previsao Constitucional das atividades aduaneiras

A Constituicdo de 1891 ja estabelecia a competéncia da Unido para decretar impostos

sobre a importacdo de bens de procedéncia estrangeira e a criagdo e manutencdo de

% Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio. [...] 5 Auditoria posterior al despacho de aduana. 5.1. Con miras a
agilizar el levante de las mercancias, cada Miembro adoptara o mantendra una auditoria posterior al despacho
de aduana para asegurar el cumplimiento de las leyes y reglamentos aduaneros y otras leyes y reglamentos
conexos. 5.2. Cada Miembro seleccionard a una persona o un envio a efectos de la auditoria posterior al
despacho de aduana basandose en el riesgo, lo que podré incluir criterios de selectividad adecuados. Cada
Miembro llevara a cabo las auditorias posteriores al despacho de aduana de manera transparente. Cuando una
persona sea objeto de un proceso de auditoria y se haya llegado a resultados concluyentes, el Miembro
notificara sin demora a la persona cuyo expediente se audite los resultados, los derechos y obligaciones de esa
personay las razones en que se basen los resultados. 5.3. Los Miembros reconocen que la informacion obtenida
en la auditoria posterior al despacho de aduana podra ser utilizada en procedimientos administrativos o
judiciales ulteriores. 5.4. Cuando sea factible, los Miembros utilizaran los resultados de la auditoria posterior
al despacho de aduana para la aplicacion de la gestion del riesgo. (WTO, 2013)
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alfandegas™. Tratava-se da maior fonte de receitas pUblicas, refletindo a falta de mercado
interno consolidado e a finalidade arrecadatoria dos tributos aduaneiros comum a época. A
carta constitucional também determinava que competia ao Congresso Nacional estabelecer a
regulacdo do comércio internacional, o alfandegamento de portos, a criacdo ou supressdo de
entrepostos, e a legislacdo sobre a navegacgédo dos rios que banhassem mais de um Estado ou
se estendessem a territorios estrangeiros®.

A Constituicdo Federal de 1934 estabelecia a competéncia privativa da Unido para
criar e manter alfandegas e entrepostos, legislar sobre comércio exterior e decretar impostos
sobre a importacéo de mercadorias de procedéncia estrangeira®’.

A Constituicdo Federal de 1937 manteve a competéncia privativa da Unido para criar e
manter alfandegas e entrepostos e prover aos servicos da policia maritima e portuaria, e
legislar sobre comércio exterior, além do poder para decretar impostos sobre a importacdo de
mercadorias de procedéncia estrangeira®®,

A Constituicdo Federal de 1946 manteve a competéncia da Uni&o para legislar sobre
comércio exterior e decretar impostos sobre importacdo de mercadorias de procedéncia
estrangeira™.

A Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela emenda n°® 1 de 1969,
estabelecia a competéncia da Unido para legislar sobre comércio exterior e instituir imposto

sobre a importacdo de produtos estrangeiros (com a possibilidade de alterar suas aliquotas ou

5 CF 1891. [..] Art 7° - E da competéncia exclusiva da Uni&o decretar: 1°) impostos sobre a importacio de
procedéncia estrangeira; [...] § 1° - Também compete privativamente a Unido: [...] 2°) a criagdo e manutencao de
alfandegas. [...].

% CF 1891. [..] Art 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional: [..] 5°) regular o comércio
internacional, bem como o dos Estados entre si e com o Distrito Federal, alfandegar portos, criar ou suprimir
entrepostos; 6°) legislar sobre a navegacao dos rios que banhem mais de um Estado, ou se estendam a territérios
estrangeiros; [...].

57 CF 1934. [...] Art 5° - Compete privativamente a Unido: [...] X - criar e manter alfandegas e entrepostos; [...]
XIX - legislar sobre: [...] i) comércio exterior e interestadual, instituicGes de crédito; cambio e transferéncia de
valores para fora do Pais; normas gerais sobre o trabalho, a produgdo e o consumo, podendo estabelecer
limitagOes exigidas pelo bem publico; [...]. Art 6° - Compete, também, privativamente & Unido: | - decretar
impostos: a) sobre a importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; [...].

% CF 1937. [...] Art.15 - Compete privativamente a Unido: [...] VIII - criar e manter alfandegas e entrepostos e
prover aos servicos da policia maritima e portuaria; [...]. Art 16 - Compete privativamente a Unido o poder de
legislar sobre as seguintes matérias: [...] VII - comércio exterior e interestadual, cAmbio e transferéncia de
valores para fora do Pais; [...]. Art 20 - E da competéncia privativa da Unido: | - decretar impostos: a) sobre a
importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; [...].

9 CF 1946. [...] Art 5° - Compete a Unido: [...] XV - legislar sobre: [...] k) comércio exterior e interestadual;
instituicdes de crédito, cambio e transferéncia de valores para fora do Pais; [...]. Art 15 - Compete a Unido
decretar impostos sobre: | - importagdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; [...].
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suas bases de célculo) e sobre a exportacdo. Também previa a possibilidade de aplicacdo da
pena de perdimento de bens por danos causados ao erario®,

A Constituicao Federal de 1988 destaca a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre comércio exterior e para instituir o imposto de importacdo sobre produtos estrangeiros e
de exportagio®. Também relaciona-se & matéria aduaneira o artigo 170 da Constituicio de
1988, que estabelece os principios gerais da atividade econémica, na qual a atividade
aduaneira também esta inserida.

Entretanto, o artigo que reproduz toda a preocupacdo do constituinte com o Direito
Aduaneiro é o artigo 237, com a expressa referéncia ao Controle Aduaneiro, merecendo sua
transcri¢do integral nesse texto, verbis: “A fiscalizagdo e o controle sobre o comércio exterior,
essenciais a defesa dos interesses fazendarios nacionais, serdo exercidos pelo Ministério da
Fazenda” (BRASIL, 1988)°2.

A extensdo do contetdo do referido artigo ndo é destacada por nossos doutrinadores
brasileiros, seja por desconhecimento da matéria aduaneira, ou por entender que se trata
apenas de uma norma de competéncia constitucional, mas mereceu atencdo do Supremo
Tribunal Federal, que em algumas vezes analisou seu contetido e alcance®.

No Agravo Regimental em Suspenséo de Seguranca n°® 621-6 (STF, 1994), em que se
discutia a restricdo imposta por ato infralegal a restricdo de importacdo de veiculos usados, 0
Ministro relator Octavio Gallotti afirmou que a competéncia de fiscalizacdo e controle do
artigo 237 da Constituicdo Federal é uma competéncia normativa que ndo poderia ser

contrastada pelo principio da reserva legal. Para o ministro, o artigo 237 claramente conferiu

60 CF 1967 com redagdo dada pela Emenda n° 1 de 1969. [...] Art 8° - Compete a Unido: [...] XVII - legislar
sobre: [...] I) politica de crédito, cAmbio, comércio exterior e interestadual; transferéncia de valores para fora do
Pais; m) regime dos portos e da navegacdo de cabotagem, fluvial e lacustre; [...]. Art. 21. Compete & Unido
instituir impAsto sébre: | - importacdo de produtos estrangeiros, facultado ao Poder Executivo, nas condices e
nos limites estabelecidos em lei, alterar-lhe as aliquotas ou as bases de calculo; Il - exportagdo, para o
estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados, observado o disposto no final do item anterior; [...] Art.
153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos
concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos seguintes: [...] 8 11. N&o havera pena
de morte, de prisdo perpétua, de banimento, ou confisco, salvo nos casos de guerra externa, psicologica adversa,
ou revolucionaria ou subversiva, no térmos que a lei determinar. Esta dispora, também, sobre o perdimento de
bens por danos causados ao erario, ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio do cargo, funcdo ou
emprégo na Administracdo Publica, direta ou indireta. [...].

61 CF 1988. [..] Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] VIII - comércio exterior e
interestadual; [...]. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: | - importagdo de produtos estrangeiros;
Il - exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; [...].

62 Os interesses fazendarios nacionais ndo se restringem a arrecadacgdo de tributos, mas na formulagéo e execucgio
de toda a politica econdmica, incluindo a administragdo financeira e contabilidade puablica; administracdo das
dividas publicas, interna e externa; precos em geral e tarifas publicas e administradas; a fiscalizagdo e controle
do comércio exterior; além da regulacdo do funcionamento da economia brasileira. (Decreto n° 7.301/10).
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ao Poder Executivo, ndo ao Poder Legislativo, a competéncia para a fiscalizagdo e o controle
sobre o comércio exterior, incluindo, nesse conceito, a competéncia para editar normas.

No Recurso Extraordinario n°® 203954-3 (STF, 1997), no qual também se discutia a
restricdo imposta por ato infralegal a restricdo de importacdo de veiculos usados, o Ministro
relator llmar Galvdo afirmou que, além da atribuicdo expressa ao Ministério da Fazenda
relativo a fiscalizacdo e ao controle sobre o comércio exterior, o artigo 237 da Constituicdo
Federal considerou tais fungdes como “essenciais a defesa dos interesses fazendarios
nacionais”. O Ministro relator destacou em seu voto a protecdo a economia nacional efetuada
pela edicdo do ato administrativo que vedou a importacdo de bens de consumo usados,
considerados como lesivos ao interesse publico, como uma legitima medida de politica
econémica. O Ministro llmar Galvao interpretou o dispositivo constitucional em consonéancia
com a funcéo primordial da Aduana: o controle aduaneiro, que visa a protecdo da economia e
da sociedade, de acordo com a politica econdémica determinada pelo Governo Federal. O
destaque dado pelo constituinte ao controle aduaneiro, essencial a defesa dos interesses
fazendérios nacionais, mereceu a devida consideracdo do Ministro limar Galvao.

No referido julgamento, o Ministro Mauricio Corréa, que acompanhou o voto do
relator, destacou a autorizacdo constitucional para edi¢cdo de normas com vistas ao controle
aduaneiro, de forma a impedir o ingresso de produtos no territério nacional, até por Portaria
do Ministro da Fazenda, sem a necessidade de lei autorizativa. No mesmo sentido votou o
Ministro Carlos Velloso, afirmando ser desnecessaria a edicdo de lei que o autorize a proibir,
por entender que a competéncia do Ministério da Fazenda para proibir decorria diretamente
da Constituicdo. Ja& o Ministro Celso de Mello entendeu que a autoridade e a eficacia da
norma infralegal em discussdo era indiscutivelmente revestida do mais elevado grau de
positividade juridica em nosso sistema normativo: o proprio texto da Constituicdo da
Republica. Para o Ministro Celso de Mello,

permite asserir que a propria Constituicdo da Republica outorgou as autoridades
administrativas do Ministério da Fazenda, em norma atributiva de poderes, a
competéncia para o exercicio da fiscalizacdo e do controle sobre 0 comércio exterior,
viabilizando, desse modo, com todos 0s meios instrumentais necessarios a sua
colimacdo, o desempenho de funcbes qualificadas pelo ordenamento positivo como

essenciais a defesa dos interesses fazendarios nacionais. (STF, RE n° 203954-3, DJ
07/02/1997)

O Ministro finaliza seu voto afirmando que

83 Agravo Regimental em Suspensdo de Seguranga n. 621-6 (STF, DJ 13/05/1994); Recurso Extraordinario n°
203954 (STF, DJ 07/02/1997); e Recurso Extraordinario n® 203.130-5 (STF, DJ 21/03/1997).
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0 exercicio do poder outorgado pela Carta Politica ao Ministério da Fazenda (art. 237)
constitui  fator de concretizacdo dos objetivos essencialmente extrafiscais que
qualificam a pratica da competéncia federal, em sede de comércio exterior [...] numa
perspectiva de ordem estritamente extrafiscal, que se submeta a discricdo
governamental a indicacdo — sempre feita em carater impessoal e em bases racionais e
objetivas — dos bens insuscetiveis de importacdo, por assumir a respectiva internagéo
em territdrio brasileiro, em dado momento histérico, um carater potencialmente
danoso a economia nacional. [...] (STF, RE n° 203954-3, DJ 07/02/1997)

Portanto, conclui-se que a Constituicdo Federal determina que o controle aduaneiro é
essencial a defesa dos interesses nacionais, destacando a importancia desse bem juridico
tutelado pelo Direito Aduaneiro, sendo determinante para a analise de todas as normas
infraconstitucionais e operacfes de comércio exterior brasileiro, por expressa determinacdo

constitucional.

2.5.2. Historico da Legislacdo Aduaneira

O levantamento historico da legislacdo aduaneira brasileira foi objeto de um projeto da
Secretaria da Receita Federal do Brasil intitulado “Memoria da Receita Federal”, cujo estudo
sobre a Evolucio do Sistema Aduaneiro® ficou a cargo de José Eduardo Pimentel de Godoy,
por ocasido da comemoracdo dos 200 anos da alfandega brasileira. Outro completo estudo
sobre os aspectos historicos do sistema aduaneiro foi empreendido por Rosaldo Trevisan, em
sua dissertacdo de mestrado intitulada “Atuacdo estatal no comércio exterior, em seus
aspectos tributario e aduaneiro” (TREVISAN, 2008a).

Trevisan destaca como marco inicial da Aduana brasileira a segunda expedicéo
repressiva de Cristovan Jaques, em 1526, com o objetivo de combater o contrabando em
terras brasileiras (TREVISAN, 2008b, p.51). Outros dois marcos ocorreram no sistema
aduaneiro brasileiro, conforme relata GODOY (2008): a criacdo da Alfandega do Rio de
Janeiro, em 1566, e a outorga do Foral da Alfandega Grande de Lisboa, em 15/10/1587,
modelo de toda a regulamentacao aduaneira posterior.

Apenas em 25/4/1832 foi editado o Regulamento Geral das Alfandegas, o primeiro
Regulamento Aduaneiro brasileiro, mandado por em execucdo pelo Decreto n° 160, de
16/07/1832, publicado em 31/12/1832. Posteriormente, foram publicados os Regulamentos
das Alfandegas de 1836 e 1860, e alteracdes de 1876 produzidas pelo Decreto n° 6.272.
Destaca-se nesse periodo o estabelecimento de uma nova tarifa aduaneira, em 1845, pelo

64 O referido estudo encontra-se no sitio da Secretaria da Receita Federal do Brasil:
http://www.receita.fazenda.gov.br/Memoria/aduana/default.asp.
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Ministro da Fazenda Alves Branco, com viés protecionista, que apesar de sua curta duraco,
constituiu um marco na historia econémica do Brasil (GODOY, 2008).

José Eduardo Pimentel de Godoy (2008) relata que um funcionario aduaneiro, para seu
uso pessoal, efetuou a consolidacdo da legislacdo aduaneira, j& complexa e retalhada em
diversos dispositivos, cujo resultado foi denominado “Consolidacao das Leis das Alfandegas
e Mesas de Rendas” e foi adotada pelo governo. Posteriormente, essa consolidacdo foi
atualizada, e publicada em 1894 com o nome de Nova Consolidacéo das Leis das Alfandegas
e Mesas de Rendas, a famosa N.C.L.A.M.A.R., o diploma aduaneiro mais importante da
historia brasileira, que permaneceu vigente até 1966, ano de publicagdo do Decreto-lei n° 37,
de 18/11/1966, a nossa “Lei Aduaneira”®.

O Decreto-lei n® 37/66 entrou em vigor em 01/01/1967, na mesma data que o Cédigo
Tributario Nacional, e procurou consolidar as normas aduaneiras existentes a época, embora
expressamente restrita ao Imposto de Importagdo e a organizacao dos servigos aduaneiros, em
suas “outras providéncias” tratou também de diversos dispositivos inseridos na tematica
aduaneira, como o despacho aduaneiro e o controle aduaneiro. As normas procedimentais
ficariam para sua regulamentacao posterior.

Outras normas aduaneiras de destaque foram editadas posteriormente ao Decreto-lei n°
37/66: o Decreto-lei n° 288/67, que dispde sobre a Zona Franca de Manaus, o Decreto-lei n°
1.455/76, que dispbe sobre bagagem, isencOes, entreposto aduaneiro, aplicagdo da pena de
perdimento e destinacdo de bens apreendidos pela Aduana, e o Decreto-lei n® 1.578/77, que
dispde sobre o0 imposto de exportacgéo.

Em 1968 foi criada a Secretaria da Receita Federal, 6rgdo que passou a administrar a
Aduana brasileira.

Apenas em 1985, com a edicdo do Decreto n° 91.030, entrou em vigor o Regulamento
Aduaneiro, consolidando as normas aduaneiras e regulamentando o Decreto-lei n°® 37/66.
Posteriormente foram editados os Regulamentos Aduaneiros de 2002 (Decreto n° 4.543, de
26/12/2002) e de 2009 (Decreto n° 6.759, de 05/02/2009), atualmente em vigor.

2.5.3. Tratados e Convencdes Internacionais

Em fungdo de sua natureza, as normas aduaneiras sofrem influéncia de uma série de

regras derivadas de tratados e convencOes internacionais, aprovadas em organismos

8 Denominagdo sugerida por Rosaldo Trevisan (TREVISAN, 2008b, p.54).
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internacionais com a participagéo brasileira: Organizacdo Mundial do Comércio, Organizagdo
Mundial de Aduanas (OMA) e Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).

O ja citado GATT-1994, resultado da Rodada Uruguai de Negociacdes Comerciais
Multilaterais, foi internalizado no Brasil por meio do Decreto Legislativo n° 30, de 1994, e
promulgado pelo Decreto n° 1.355, de 1994, integrando a legislacdo brasileira. Entre as regras
do GATT-1994 e seus anexos, destacam-se as que disciplinam os seguintes temas: (i)
consolidacdo das aliquotas do imposto de importacdo; (ii) regra do tratamento de na¢do mais
favorecida®®; (iii) regra do tratamento nacional®’; (iv) valoracio aduaneira®®; e (v) regras de
origem®,

J& em relagdo @ OMA, o Brasil internalizou sua adesdo através do Decreto Legislativo
n° 129, de 1980, promulgado pelo Decreto n° 85.801/1981. Note-se que a época a OMA era
conhecida somente como Conselho de Cooperacdo Aduaneira.

Sob a égide da OMA foram celebradas dezesseis convencgdes internacionais,
destacando-se as seguintes: (i) Convencdo sobre o Sistema Harmonizado de Designacdo e
Codificacdo de Mercadorias (SH)'; (ii) Convencéo Internacional sobre a Simplificacdo e
Harmonizacdo dos Procedimentos Aduaneiros (Convencédo de Quioto); (iii) Convencéo sobre
Admissdo Temporaria (Convencéao de Istambul). O Brasil é signatério da Convencéo sobre o
Sistema Harmonizado, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 71, de 11/10/1988, promulgada
pelo Decreto n® 97.409, de 23/12/1988, e da Convencdo de Istambul, internalizada em

8 GATT: “Artigo . 1. [...] Qualquer vantagem, favor, imunidade ou privilégio concedido por uma Parte
Contratante em relacdo a um produto originario de ou destinado a qualquer outro pais, serd imediata e
incondicionalmente estendido ao produtor similar, originario do territério de cada uma das outras Partes
Contratantes ou ao mesmo destinado. [...]”

67 GATT: “Artigo III. 1. As Partes Contratantes reconhecem que os impostos e outros tributos internos, assim
como leis, regulamentos e exigéncias relacionadas com a venda, oferta para venda, compra, transporte,
distribuicdo ou utilizacdo de produtos no mercado interno e as regulamentacBes sobre medidas quantitativas
internas que exijam a mistura, a transformacdo ou utilizacdo de produtos, em quantidade e propor¢oes
especificadas, ndo devem ser aplicados a produtos importados ou nacionais, de modo a proteger a producgéo
nacional. 2. Os produtos do territorio de qualquer Parte Contratante, importados por outra Parte Contratante, ndo
estdo sujeitos, direta ou indiretamente, a impostos ou outros tributos internos de qualquer espécie superiores aos
gue incidem, direta ou indiretamente, sobre produtos nacionais. Além disso nenhuma Parte Contratante aplicara
de outro modo, impostos ou outros encargos internos a produtos nacionais ou importados, contrariamente aos
principios estabelecidos no paragrafo 1. [...]”

8 Art. 15, § 1°, “a” do Acordo de Valoragdo Aduaneira-AVA-GATT: “valor aduaneiro das mercadorias
importadas significa o valor das mercadorias para fins de incidéncia de direitos aduaneiros ad valorem sobre
mercadorias importadas”.

69 «“As Regras de Origem tém por objetivo determinar o pais onde uma mercadoria foi produzida, conforme os
critérios nelas definidos. Visam evitar que uma restricdo ao comércio ou uma preferéncia tarifaria (reducéo da
tarifa) aplicada a um ou grupo de paises sejam burladas por meio da adulteracdo da origem do produto
importado.” (MACEDO, 2005, p.83).

0 De acordo dom o artigo 1° da Convengdo, entende-se por Sistema Harmonizado de Designacdo e de
Codificacdo de Mercadorias, a Nomenclatura compreendendo as posi¢Ges e subposicdes e respectivos cddigos
numéricos, as Notas de Secdo, de Capitulo e de Subposicdo, bem como as Regras Gerais para interpretacdo.
Trata-se de um método internacional de classificagdo de mercadorias.
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6/08/2010, pelo Decreto Legislativo n® 563, promulgado pelo Decreto n® 7.545, de
2/08/20117*. Apesar de nio ser signatario da Convencao de Quioto, o Brasil tem procurado se

adequar as suas normas.

2.5.4. Cbdigo Aduaneiro do Mercosul

O MERCOSUL foi criado a partir da assinatura do Tratado de Assunc¢do, em 26 de
marco de 1991, pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, cujo objetivo principal era a
integracdo dos quatro Estados Partes por meio da livre circulagdo de bens, servicos e fatores
produtivos, do estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum (TEC), da adogdo de uma
politica comercial comum, da coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais, e da
harmonizacdo de legislacbes nas areas pertinentes. Em dezembro de 1994, foi aprovado o
Protocolo de Ouro Preto, que estabeleceu a estrutura institucional do MERCOSUL, dotando-o
de personalidade juridica internacional.

Com o objetivo de avancar no processo de integracdo regional com a ado¢do de uma
legislacdo aduaneira comum, foi aprovado, em 2 de agosto de 2010, pelo Conselho do
Mercado Comum, através da Decisdo n° 27, em San Juan, Argentina, o Codigo Aduaneiro do
Mercosul (CAM).

Essa codificacdo permitird uma uniformizacdo de conceitos e o disciplinamento dos
institutos que regulam a matéria aduaneira no ambito do MERCOSUL, e foi elaborada no
contexto das normas e das realidades locais e regionais, de diretrizes previamente esbocadas,
tomando por base os principais atos legais aduaneiros dos Estados Partes e considera as
disposi¢cdes do Cadigo Aduaneiro Europeu, bem como a Convencdo de Quioto Revisada. O
CAM sofreu correcBes formais que resultaram na Fé de Erratas de 3 de marco de 2011, e
atualmente estd em processo de internalizacdo aos ordenamentos juridicos dos Estados

Partes’?.

2.6. Arelagdo entre o Direito Aduaneiro, Direito Tributério e Direito Econdmico

O Direito Aduaneiro, considerado como um conjunto de normas que regulam o trafego

internacional de mercadorias (BASALDUA, 2011) ou como um conjunto de proposicoes

1 Do conteldo adicional a Convengédo, composto por 13 anexos, o Brasil internalizou apenas os Anexos A, B.1,
B.2,B.5eB.6
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juridico-normativas que disciplinam as relagdes entre a Aduana e os intervenientes nas
operacOes de comércio exterior (TREVISAN, 2008a), se integra com uma pluralidade de
normas que podem ser classificadas como tributarias, penais, administrativas, comerciais,
processuais e constitucionais, de acordo com o objetivo da classificacéo.

Considerando as func@es principais da Aduana, a regulacdo do trafego internacional de
mercadorias pode ser classificada de diferentes maneiras: (i) quando a regulacdo se da através
do controle aduaneiro, estaremos no campo do Direito Aduaneiro Administrativo; (ii) quando
a regulacdo ocorre através da aplicacdo de restricdes, também estaremos no campo do Direito
Aduaneiro Econémico; (iii) quando a regulacdo ocorre atraves da tributagdo, estaremos no
campo do Direito Aduaneiro Tributario, ou do Direito Tributario Aduaneiro, dependendo da
perspectiva que se adote”; (iv) em relacdo a questio da facilitagdo comercial, também
estaremos no campo do Direito Aduaneiro Econdmico.

O Direito Econdmico trata da normatizacdo das atividades econdmica praticadas pelos
agentes econdmicos que necessitam de regulagéo, sejam para proteger os direitos individuais,
sejam para proteger os interesses coletivos, através da atuacao estatal como agente regulador
ou interventor direto nas atividades econémicas. A funcdo aduaneira de aplicacdo de
restricdes, assim como as medidas de facilitacdo comercial, insere-se também no campo de
competéncia do Direito Econémico, com sujei¢do aos principios da Constituicdo Econémica
(artigo 170, da Constituicdo Federal de 1988). Essa forma de intervencdo do Estado, como
regulador da atividade econémica em sentido estrito, exerce pressdo sobre a economia,
através de normas e mecanismos de observancia compulséria pelos agentes econdmicos.

Para o presente estudo, revela-se importante a analise da regulacdo do trafico
internacional de mercadorias mediante os tributos aduaneiros, campo de estudo tanto do
Direito Aduaneiro quanto do Direito Tributario e do Direito Econémico. A primazia do
caréater regulatorio da tributacdo aduaneira, além dos institutos e principios proprios, permite-
nos direcionar nossa classificacdo para o Direito Aduaneiro Tributério. Regina Helena Costa,
em seu estudo sobre a existéncia de um Direito Aduaneiro, destaca a extrafiscalidade como o
ponto diferenciador entre as disciplinas:

ndo ha que confundir o Direito Aduaneiro com o Direito Tributario, na sua por¢do

disciplinadora dos tributos sobre o comércio exterior, uma vez que as relagfes juridicas
compreendidas no primeiro sdo de natureza necessariamente administrativa, ainda que, por

2 No Brasil, o processo de internalizacdo esta sob avaliagdo do Ministério da Casa Civil e do Ministério da
Fazenda.

3 Dado o carater extrafiscal dos tributos aduaneiros e sua ligagdo com o Direito Econdmico, poderiamos afirmar
gue estariamos no campo do Direito Aduaneiro Econémico Tributario ou Direito Econdmico Tributario
Aduaneiro.
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vezes, voltadas a realizacdo de fins tributarios. O carater regulatério, tipico do Direito
Aduaneiro, faz exsurgir o ponto de toque entre essa disciplina e o Direito Tributario: a
extrafiscalidade. (COSTA, 2004, p.36)

Conclui-se, portanto, que o elemento diferenciador entre o Direito Aduaneiro, na sua
vertente de tributacdo aduaneira, e o Direito Tributério, estd na finalidade da norma de
tributacdo, conjugando com campo de estudo também do Direito Econémico. A relacao entre
esses ramos do Direito é de intersecdo. A aplicabilidade de principios gerais tributarios as
normas aduaneiras serd determinante apenas quando a questdo referir-se aos tributos
aduaneiros, a partir da analise individualizada do caso e respeitando a normativa aduaneira,
visto que o Direito Aduaneiro € um ramo reconhecidamente especializado, com

particularidades, excegdes e institutos distintos das normas tributérias’.

" Para Ricardo Xavier Basaldua, “la finalidad del Derecho aduanero impone la especialidad de la materia, que
determina entonces la existencia de particularidades, de excepciones o la diferente aplicacion o, incluso, la
inaplicabilidad de principios que se proclaman como generales y propios del Derecho tributario”
(BASALDUA, 2011, p.508).
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3. PROCEDIMENTOS ADUANEIROS NA IMPORTACAO: O DESEMBARACO DE
MERCADORIAS, O LANCAMENTO TRIBUTARIO ADUANEIRO E A
REVISAO ADUANEIRA

Apobs a introdugdo ao tema aduaneiro, torna-se necessario analisar os principais
procedimentos aduaneiros na importacdo”: o desembaraco de mercadorias, 0 lancamento
tributario-aduaneiro e a revisdo aduaneira. Com o conhecimento dos conceitos fundamentais
relativos ao procedimento de importacdo de mercadorias, especialmente o despacho aduaneiro
e suas diversas etapas, pode-se definir o momento em que ocorre o langamento tributario nas
operacdes de importacao, possibilitando a diferenciacéo do instituto da Revisdo Aduaneira da

previsdo de revisdo do langcamento dos tributos aduaneiros.

3.1. A importacao de mercadorias

Como regra geral, o primeiro passo a ser dado para a realizacdo de uma operacao de
importacdo no Brasil é a habilitacdo do importador junto a Secretaria da Receita Federal do
Brasil para a pratica de atos no SISCOMEX'®. A Instrugdo Normativa RFB n° 1.288, de 31 de
agosto de 2012 estabelece os procedimentos de habilitacdo para operagdo no Siscomex e de
credenciamento de representantes de pessoas fisicas e juridicas para a pratica de atividades
relacionadas ao despacho aduaneiro. Em linhas gerais, para fins de deferimento da solicitacdo
de habilitacdo, a pessoa juridica requerente serd submetida a analise fiscal e a estimativa de
sua capacidade financeira para operar no comércio exterior, relativa a cada periodo de seis
meses, podendo ser revista a qualquer tempo pela administracdo aduaneira.

Estando previamente habilitado para a pratica de atos no SISCOMEX, o importador
estd apto a dar sequéncia ao procedimento de importacdo de mercadorias. Essa fase inicia-se
com a negociacdo comercial com o exportador estrangeiro, que normalmente emite uma

fatura pro-forma para o importador brasileiro com a fungéo de proposta comercial. Com seu

> Néo foi objeto de estudo questdes envolvendo a exportagdo, por ndo refletir a hipdtese investigada. Os
procedimentos revisionais estudados referem-se exclusivamente aos procedimentos revisionais relativos a
importacéo de mercadorias e seus reflexos na jurisprudéncia do STJ.

76 <O Sistema Integrado de Comércio Exterior — SISCOMEX, instituido pelo Decreto n° 660, de 25 de setembro
de 1992, é um sistema informatizado responsavel por integrar as atividades de registro, acompanhamento e
controle das operacBes de comércio exterior, através de um fluxo Unico e automatizado de informagGes. O
SISCOMEX permite acompanhar tempestivamente a saida e 0 ingresso de mercadorias no pais, uma vez que 0s
orgdos de governo intervenientes no comércio exterior podem, em diversos niveis de acesso, controlar e
interferir no processamento de operagfes para uma melhor gestdo de processos. Por intermédio do préprio
Sistema, o exportador (ou o importador) trocam informages com 0s 0rgdos responsaveis pela autorizagdo e
fiscalizagdo.” Disponivel em <http://www.mdic.gov.br//siscomex/siscomex.html>. Acesso em 01/10/2013.
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aceite, a fatura pro-forma é devolvida ao exportador, vinculando as partes ao cumprimento da
operacgdo comercial descrita no documento.

O passo seguinte é a verificacdo da sujeicdo da mercadoria a ser importada a
licenciamento pelos diversos 6rgdos do governo brasileiro’”. O sistema administrativo das
importagOes brasileiras, em vigor no ano de 2013, compreende as seguintes modalidades:
importacBes dispensadas de licenciamento; importagdes sujeitas a licenciamento automatico;
e importacOes sujeitas a licenciamento ndo automatico. Como regra geral, as importacfes
brasileiras estdo dispensadas de licenciamento, exceto nas hipdteses previstas nos artigos 14 e
15 da Portaria SECEX n° 23/201178. O licenciamento automatico geralmente pode ser
efetuado ap6s o embarque da mercadoria no exterior, mas antes do despacho aduaneiro de
importacdo. Ja o licenciamento ndo automatico devera ser efetuado previamente ao embarque
da mercadoria no exterior.

Ap6s o deferimento da licenca de importacdo, ou nos casos de dispensa de
licenciamento, as mercadorias ja estdo aptas a serem importadas pelo importador brasileiro,

podendo dar inicio ao despacho aduaneiro de importacao.

3.2. O despacho aduaneiro de importacgéo’®

De acordo com o disposto no artigo 44 do Decreto-lei n°® 37/1966, com redacdo dada

pelo Decreto-lei n° 2.472/1988, toda mercadoria procedente do exterior devera ser submetida

" O Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo Decreto n°® 6.759/2009, dispde em seu artigo 550, sobre o
licenciamento da importacdo por meio do SISCOMEX. A Portaria SECEX n° 23, de 14 de julho de 2011, com
suas alteracOes posteriores, dispde sobre os procedimentos de licenciamento das importagdes.

78 Portaria SECEX n° 23/2011: [...] Art. 14. Estdo sujeitas a Licenciamento Automatico as importagdes: | — de
produtos relacionados no Tratamento Administrativo do SISCOMEX; também disponiveis no enderego
eletrdnico do Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC), para simples consulta,
prevalecendo o constante do aludido Tratamento Administrativo; e Il — as efetuadas ao amparo do regime
aduaneiro especial de drawback. [...] Art. 15. Estéo sujeitas a Licenciamento Ndo Automatico as importacdes: | —
de produtos relacionados no Tratamento Administrativo do SISCOMEX e também disponiveis no endereco
eletrdnico do MDIC para simples consulta, prevalecendo o constante do aludido Tratamento Administrativo,
onde estdo indicados os 6rgdos responsaveis pelo exame prévio do licenciamento ndo automatico, por produto; Il
— efetuadas nas situagdes abaixo relacionadas: a) sujeitas a obtencdo de cotas tarifaria e ndo tarifaria; b) ao
amparo dos beneficios da Zona Franca de Manaus e das Areas de Livre Comércio; c) sujeitas & anuéncia do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPQ); d) sujeitas ao exame de similaridade;
e) de material usado, salvo as excecdes estabelecidas nos 8§ 2° e 3° do art. 43 desta Portaria; f) originarias de
paises com restrigdes constantes de Resolugdes da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU); g) substituicdo de
mercadoria, nos termos da Portaria do Ministério da Fazenda n° 150, de 26 de julho de 1982; h) operac¢des que
contenham indicios de fraude; e i) sujeitas a medidas de defesa comercial. [...]

" No presente estudo sera analisado apenas o despacho aduaneiro para consumo, conforme previsto no artigo 2°
da Instrucdo Normativa SRF n° 680, de 2 de outubro de 2006. N&o sera analisado o despacho para admissdo em
regime aduaneiro especial ou aplicado em areas especiais (hipotese prevista no inciso Il do referido artigo 2°),
por se tratar de excegdo a regra geral de importagdo sujeita ao regime comum, que demandaria um estudo
especifico.
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a despacho aduaneiro, que sera processado com base em declaracdo do importador
apresentada a reparticdo aduaneira no prazo e na forma prescritos em regulamento, mesmo

aquelas nio sujeitas ao pagamento do imposto de importacao®.

3.2.1. O registro da Declaragéo de Importacéo - DI

A Declaracdo de Importacdo — DI apresentada pelo importador € o documento base
para 0 despacho aduaneiro de importacdo, conforme previsdo legal (artigo 44 do Decreto-lei
n® 37/1966). Seu registro, de competéncia da Secretaria da Receita Federal do Brasil, consiste
em sua numeragdo por meio do SISCOMEX, serve como termo inicial para o despacho
aduaneiro®!. Trata-se de informaces prestadas exclusivamente pelo importador, através do
SISCOMEX, que sdo registradas eletronicamente e recebem uma numeracao sequencial.

A declaracdo de importacdo devera conter a identificagdo do importador, a
identificacdo, classificagdo, valor aduaneiro e a origem da mercadoria, além de outras
informacdes relativas a operacdo de importacdo, conforme determinacdo da Secretaria da
Receita Federal do Brasil. Ela sera obrigatoriamente instruida com (i) a via original do
conhecimento de carga ou documento de efeito equivalente®?; (ii) a via original da fatura
comercial, assinada pelo exportador; e (iii) 0 comprovante de pagamento dos tributos, se
exigivel, além de outros documentos exigidos em decorréncia de acordos internacionais ou
por forca de lei, de regulamento ou de outro ato normativo.

A apresentacdo pelo importador da Declaracdo de Importacdo também serve como
marco para 0 pagamento dos tributos e contribuicOes federais devidos na importagdo de
mercadorias, bem como dos demais valores exigidos em decorréncia da aplicagdo de direitos
antidumping, compensatorios ou de salvaguarda. O pagamento é efetuado no momento do
preenchimento da DI por meio de Documento de Arrecadacdo de Receitas Federais (DARF)
eletronico, mediante débito automatico em conta corrente bancéria, em agéncia habilitada de
banco integrante da rede arrecadadora de receitas federais. O valor pago é resultante da
apuracdo do total do imposto, calculado com base nas informacgdes prestadas no

preenchimento da declaragdo de importacdo. Apenas apos a efetivagdo do débito automatico

8 O artigo 542 do Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo Decreto n® 6.759/2009, define despacho aduaneiro de
importagdo como “o procedimento mediante o qual é verificada a exatiddo dos dados declarados pelo importador
em relag@o a mercadoria importada, aos documentos apresentados e a legislagao especifica”.

81 De acordo com o artigo 73 do Regulamento Aduaneiro, com base no artigo 23 do Decreto-Lei n° 37/1966,
para efeito de calculo do imposto de importagdo, considera-se ocorrido o fato gerador na data do registro da
declaracéo de importacdo de mercadoria submetida a despacho para consumo.
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do valor calculado, é processado o registro da Declaragcdo de Importagdo pelo Siscomex.
Portanto, o pagamento do imposto de importagdo é prévio ao registro da Declaracdo de

Importacéo.

3.2.2. A parametrizagdo da Declaracédo de Importacéo

Até a ultima década do século XX, ndo havia, no Brasil, os canais de conferéncia
aduaneira hoje existentes. Isso levava a uma situacdo, hoje vista como impraticavel, de
fiscalizacdo em zona priméria de todas as declaracfes de importa¢do, a0 menos em tese.

Com o advento de novas solucdes tecnoldgicas, no caso brasileiro com a implantacéo
do SISCOMEX, com a abertura comercial processada na década de 90 do século XX, e a
formacdo de blocos econémicos como o MERCOSUL, a administracdo aduaneira viu-se
obrigada a evoluir.

Originalmente, o Decreto-lei n° 37/1966, em seu artigo 46, previa a possibilidade da
administracdo aduaneira estabelecer procedimentos para simplificacdo do despacho, quando
tratasse de mercadorias de importadores habituais, importada frequentemente, de facil
identificacdo ou perecivel ou suscetivel de danos causados por agentes externos. Tal previsao
legal serviu como base legal para o disposto nos artigos 452 e 454% do Regulamento
Aduaneiro aprovado pelo Decreto n° 91.030, de 5 de marco de 1985, que tratou das hipdteses

de facilitacdo do despacho.

82 De acordo com o disposto no artigo 46 do Decreto-Lei n° 37/1966, o conhecimento de carga original, ou
documento de efeito equivalente, constitui prova de posse ou de propriedade da mercadoria importada.

8 Decreto-lei n°® 37/1966. [...] Art. 46. O Departamento de Rendas Aduaneiras podera estabelecer regime
especial para simplificacdo do despacho, quando se tratar de mercadoria: | - De importadores habituais; Il -
Importada frequentemente; 111 - De facil identificacdo; IV - Perecivel ou suscetivel de danos causados por
agentes externos. Paragrafo Gnico. O descumprimento de qualquer obrigagdo importara cancelamento do regime
especial, a juizo da autoridade aduaneira.

84CAPITULO IV-FACILITACAO DO DESPACHO. Art. 452. O Secretario da Receita Federal poderéa dispor
sobre regime simplificado de despacho aduaneiro de importacdo. § 1°. O regime sera autorizado levando-se em
conta a qualificagdo do importador ou a natureza ou frequéncia de importacdo da mercadoria. § 2°. A autorizacéo
de que trata o paragrafo anterior tera carater precario, podendo ser suspensa ou cancelada a qualquer tempo, por
critérios de conveniéncia administrativa ou na hipdtese de descumprimento das obrigagcSes impostas ao
beneficiario, ou ainda de infringéncia a dispositivos da legislacéo fiscal. Art. 453. Podera ainda ser autorizado
pelo Secretério da Receita Federal em casos excepcionais, devidamente justificados: | - 0 comeco do despacho
aduaneiro antes da chegada da mercadoria; Il - a entrega da mercadoria antes de comegado o despacho.
Paragrafo Unico. As facilidades previstas neste artigo ndo serdo concedidas a pessoa inadimplente em relacdo a
casos anteriores. Art. 454, Poderdo também ser adotadas, no despacho aduaneiro, faixas diferenciadas de
procedimento, em que: | - a mercadoria serd entregue antes da conferéncia aduaneira; Il - a mercadoria sera
entregue com a conferéncia aduaneira feita parcialmente; 111 - a conferéncia aduaneira sera feita totalmente antes
da entrega da mercadoria. Pardgrafo Unico. Os procedimentos previstos neste artigo serdo instituidos por ato
normativo do Secretério da Receita Federal, que estabelecerd critérios de avaliagdo dos antecedentes fiscais dos
importadores, com parametros que permitam enquadra-los ou reenquadra-los nas diferentes faixas.
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Entretanto, a efetiva mudanca nos procedimentos aduaneiros foi possivel apenas apds
a edicdo do Decreto n° 1.765/1995, que deu vigéncia no territdrio brasileiro, a partir de 29 de
dezembro de 1995, aos textos das DecisGes aprovadas na VII Reunido do Conselho do
Mercado Comum (CMC), realizada na cidade de Ouro Preto-MG, nos dias 16 e 17 de
dezembro de 1994. Entre elas estava a Decisdo n° 16/94%, que dispunha sobre a aplicagio do
despacho aduaneiro de mercadorias, e instituia os canais de parametrizacdo a que se
sujeitavam as declaracfes de importacdo, com a previsdo de conferéncia total, parcial ou
nenhuma das mercadorias sujeitas a despacho.

Posteriormente foi editada a Instrugcdo Normativa SRF n° 69, de 10 de dezembro de
1996, que disciplinou o Despacho Aduaneiro de Importacdo, e instituiu 0os canais de
parametrizacdo para conferéncia aduaneira®, como uma medida de facilitacdo, revogada pela
Instrucdo Normativa SRF n° 206, de 25 de setembro de 2002, e substituida pela Instrucéo
Normativa SRF n° 680, de 2 de outubro de 2006. O procedimento de sele¢do para conferéncia
aduaneira das Declaragdes de Importagdo é tratado na Instrucdo Normativa SRF n°® 680/2006,
ainda em vigor no ano de 2013, com sucessivas alteracfes e inclusdes em seu texto,
disciplinando o despacho aduaneiro de importacao.

De acordo com essa Instrucdo Normativa, apds seu registro, a Declaracdo de
Importacao seré selecionada para um dos seguintes canais de conferéncia aduaneira: (i) verde,
pelo qual o sistema registrarad o desembaraco automatico da mercadoria, dispensados o0 exame
documental e a verificacdo da mercadoria; (ii) amarelo, pelo qual serd realizado o exame

documental, e, ndo sendo constatada irregularidade, efetuado o desembaraco aduaneiro,

8 MERCOSUL/CMC/DEC. n° 16/94: Norma de aplicacdo sobre despacho aduaneiro de mercadorias. [...]
ARTIGO 67°. A autoridade aduaneira determinara as declaracdes que serdo objeto de conferéncia total, parcial
ou de nenhuma conferéncia antes da entrega da mercadoria. ARTIGO 68°. Quando a declaracéo realizar-se por
sistema informatizado, a selecdo de que trata o artigo anterior serd4 automatica, levando em consideragdo 0s
pardmetros previamente determinados pela autoridade aduaneira. ARTIGO 69°. Para fins de identificar o tipo e a
amplitude da conferéncia a ser realizada pela autoridade aduaneira antes da entrega da mercadoria, serdo
observados os seguintes critérios de selecdo: a) Canal Verde: a mercadoria serd entregue sem a realizacdo do
exame documental, da verificagdo da mercadoria e da andlise do valor aduaneiro, 0 que ndo impedira que a
autoridade aduaneira efetue controles sobre essa operagdo. b) Canal Laranja: sera realizado somente o0 exame
documental e, ndo sendo constatada nenhuma irregularidade, a mercadoria sera liberada; caso contrario estara
sujeita a sua verificacdo e valoragdo. c) Canal Vermelho: as declaragBes objeto de selecdo para esse canal
somente serdo liberadas ap0s a realizacdo do exame documental, da verificacdo da mercadoria e, sendo o caso,
da anélise do valor aduaneiro.

8 Instrugdo Normativa SRF n° 69, de 10 de dezembro de 1996. [...] Art. 19°. Ap6s a recepcdo dos documentos, a
declaracdo sera selecionada para um dos seguintes canais de conferéncia aduaneira: | - verde, pelo qual o
Sistema procede ao desembaraco automatico da mercadoria, dispensados o exame documental da declaracédo, a
verificacdo da mercadoria e a analise preliminar do valor aduaneiro; Il - amarelo, pelo qual a declaragdo é
submetida a exame documental, e, ndo sendo constatada irregularidade, autoriza o desembarago e a entrega da
mercadoria, dispensadas a verificacdo da mercadoria e a analise preliminar do valor aduaneiro; ou Il - vermelho,
pelo qual a mercadoria somente serd desembaracada e entregue ao importador apds a realizagdo do exame
documental, da verificacdo da mercadoria e da analise preliminar do valor aduaneiro. (Redag&o original).
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dispensada a verificagdo da mercadoria; (iii) vermelho, pelo qual a mercadoria somente sera
desembaracada ap0s a realizagdo do exame documental e da verificagdo da mercadoria; e (iv)
cinza, pelo qual sera realizado o exame documental, a verificacdo da mercadoria e a aplicacéo
de procedimento especial de controle aduaneiro, para verificar elementos indiciarios de
fraude, inclusive no que se refere ao preco declarado da mercadoria, conforme estabelecido
em norma especifica.

O procedimento de selecdo € efetuado eletronicamente através do SISCOMEX, com
base em andlise fiscal e na gestdo do risco aduaneiro, levando em consideracgéo, entre outros,
0s seguintes critérios: (i) regularidade fiscal do importador; (ii) habitualidade do importador;
(iii) natureza, volume ou valor da importagéo; (iv) valor dos impostos incidentes ou que
incidiriam na importacao; (v) origem, procedéncia e destinacdo da mercadoria; (vi) tratamento
tributario; (vii) caracteristicas da mercadoria; (viii) capacidade operacional e econémico-
financeira do importador; e (ix) ocorréncias verificadas em outras operacgdes realizadas pelo
importador.

Nas declaracBes de importacdo parametrizadas para o canal verde, nenhuma
conferéncia aduaneira € efetuada por qualquer autoridade aduaneira. A mercadoria é
desembaracada automaticamente pelo SISCOMEX. As declaragcbes de importacéo
parametrizadas para os demais canais sdo selecionadas para a conferéncia aduaneira e
distribuidas para os Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil (AFRFB) responsaveis

pelo procedimento.

3.2.3. A Conferéncia aduaneira

Apds a parametrizacdo para os canais amarelo, vermelho e cinza, as declaracdes de
importacdo sao distribuidas para o servidor aduaneiro responsavel pela conferéncia aduaneira
das mercadorias importadas. A finalidade desse procedimento é a verificacdo da regularidade
do despacho de importacdo, conforme previsto no artigo 564 do Regulamento Aduaneiro,
aprovado pelo Decreto n° 6.759/2009, in verbis:

Art. 564. A conferéncia aduaneira na importacéo tem por finalidade identificar o importador,
verificar a mercadoria e a corre¢do das informacdes relativas a sua natureza, classificacao

fiscal, quantificacdo e valor, e confirmar o cumprimento de todas as obrigacdes, fiscais e
outras, exigiveis em razdo da importacéo.

Apesar da amplitude descrita pela norma, o procedimento de conferéncia aduaneira na

importacdo pode limitar-se ao exame documental, & verificacdo fisica das mercadorias
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importadas por amostragem, e a verificagdo com base em métodos indiretos®’, sempre a partir
das informacOes declaradas pelo importador. Necessariamente ndo se trata de um
procedimento de verificacdo completa da operacdo de importagdo em todos 0s seus niveis,
mas de um procedimento fiscal direcionado a parametrizacdo efetuada e as especificidades da
mercadoria importada, sujeitos a revisdo posterior.

Como espécie do género conferéncia aduaneira, a legislacdo prevé o exame
documental e a verificacdo da mercadoria.

O exame documental das declaracdes selecionadas para conferéncia consiste na
verificacdo: (i) da integridade dos documentos apresentados; (ii) da exatiddo e
correspondéncia das informacgdes prestadas na declaragdo em relagdo aquelas constantes dos
documentos que a instruem, inclusive no que se refere a origem e ao valor aduaneiro da
mercadoria; (iii) no cumprimento dos requisitos de ordem legal ou regulamentar
correspondentes aos regimes aduaneiros e de tributacdo solicitados; (iv) no mérito de
beneficio fiscal pleiteado; e (v) na descricdo da mercadoria na declaracdo, com vistas a
verificar se estdo presentes 0s elementos necessarios a confirmacdo de sua correta
classificacéo fiscal.

Nas declaragdes de importagdo parametrizadas para o canal amarelo, apenas o exame
documental é efetuado pela autoridade aduaneira. Nenhuma verificacdo da mercadoria é
realizada pela aduana brasileira, que restringe sua analise aos documentos apresentados pelo
importador.

A verificacdo da mercadoria consiste no procedimento fiscal destinado a identificar e
quantificar a mercadoria submetida a despacho aduaneiro, a obter elementos para confirmar
sua classificacdo fiscal, origem e seu estado de novo ou usado, bem assim para verificar sua
adequacio as normas técnicas aplicaveis®®, devendo ser realizada na presenca do importador
ou de seu representante.

O ato administrativo de verificacdo fisica é tipicamente um ato aduaneiro, de
competéncia do Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil - AFRFB ou de Analista-

87 Instrugdo Normativa SRF n° 680/2006 [...]. Art. 29. A verificacdo fisica é o procedimento fiscal destinado a
identificar e quantificar a mercadoria submetida a despacho aduaneiro, a obter elementos para confirmar sua
classificacdo fiscal, origem e seu estado de novo ou usado, bem assim para verificar sua adequacdo as normas
técnicas aplicaveis. [...] & 3° Para os fins a que se refere o caput, poderdo ser utilizados, entre outros, 0s seguintes
documentos: | - relatorio ou termo de verificacdo lavrado pela autoridade aduaneira do Pais exportador; Il -
relatérios e termos de verificacdo lavrados por outras autoridades, na fase de licenciamento das importacdes; ou
111 - registros de imagens das mercadorias, obtidos: a) por cAmeras; ou b) por meio de equipamentos de inspe¢éo
ndo-invasiva. § 4° Nas hipoteses referidas no § 3 °, a verificagdo fisica direta s deverd ser realizada pela
fiscalizacdo aduaneira se as informacfes ou as imagens disponiveis forem insuficientes para os propositos
referidos no caput. [...].

8 Cf. artigo 29 da Instrugdo Normativa SRF n° 680/2006.
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Tributario da Receita Federal do Brasil, sob a supervisdo do AFRFB responsavel pelo
procedimento fiscal. Desse ato devera ser lavrado Relatério de Verificacdo Fisica (RVF)
quando realizada por servidor que ndo seja 0 AFRFB responsavel pela etapa de verificacdo da
mercadoria ou quando realizada por amostragem.

Durante o ato de conferéncia aduaneira, tanto no exame documental quanto na
verificacdo de mercadoria, pode ocorrer a formalizacdo de exigéncias pela fiscalizacdo
aduaneira registradas no SISCOMEX e a consequente lavratura de auto de infracdo, quando a
exigéncia tratar-se de crédito tributario ou direito comercial, no caso do importador apresentar
manifestacdo de inconformidade em relacdo a exigéncia; ou nenhuma exigéncia, caso a
fiscalizacdo ndo encontre Gbices para o desembarago da mercadoria naquele momento.

Portanto, sdo derivados do procedimento de conferéncia aduaneira os seguintes atos:
(i) lavratura do Relatério de Verificacdo Fisica, quando a norma assim determine: (ii)
lavratura do Auto de Infracdo (lancamento de oficio), no caso de divergéncias apuradas e
contestadas pelo importador; e (iii) desembaraco aduaneiro.

3.2.4. O Desembaraco das mercadorias

O Regulamento Aduaneiro, em seu artigo 571, com base no artigo 51 do Decreto-lei n°
3711966, conceitua o Desembara¢o aduaneiro na importacdo como o ato pelo qual é registrada
a conclusdo da conferéncia aduaneira. Nesta etapa do despacho aduaneiro tem-se o
encerramento daquela fase de conferéncia, com a liberacdo da mercadoria ao importador.
Apo6s o0 desembaraco aduaneiro, serd autorizada a entrega da mercadoria ao importador,
mediante a comprovacao do pagamento ou exoneracao do Adicional ao Frete para Renovacéo
da Marinha Mercante (AFRMM) e do ICMS.

N&o sdo desembaracadas mercadorias cuja exigéncia de crédito tributario no curso da
conferéncia aduaneira esteja pendente de atendimento, salvo nas hipdteses previstas pela
legislacdo mediante a prestacao de garantia.

O desembarago aduaneiro na importacdo ocorre de forma automatica naquelas
declaracGes de importacdo parametrizadas para o canal verde, e pelo AFRFB responsavel pela
ultima etapa da conferéncia aduaneira, através de registro no SISCOMEX.

Em nosso entendimento, o desembaraco aduaneiro ndo pode ser considerado como a
homologacéo da declaracéo apresentada pelo importador, mas apenas como um registro da
conclusdo da conferéncia aduaneira efetuada. Dessa forma, consideramos que, pela exegese

da norma e considerando as fungdes da Aduana, o ato de desembaraco aduaneiro da
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mercadoria importada constitui apenas um ato aduaneiro dentro do universo do controle

aduaneiro e ndo um ato isolado com efeitos definitivos sobre a operacdo de importagao.

3.3. A Revisdo Aduaneira

Analisa-se, nesse topico, o instituto denominado “Revisdo Aduaneira”, a partir de sua
previsdo legal e regulamentar, avaliando sua insercdo no principio da autotutela da

administracdo publica, e sua adequacdo ao modelo de Aduana do século XXI.

3.3.1. Previsao legal e regulamentar

O Regulamento Aduaneiro, aprovado pelo Decreto n° 6.759/2009, apresenta o

seguinte conceito para o instituto aduaneiro “Revisdo Aduaneira”, in verbis:

Art. 638. Revisdo Aduaneira é o ato pelo qual € apurada, ap6s o desembaraco
aduaneiro, a regularidade do pagamento dos impostos e dos demais gravames devidos a
Fazenda Nacional, da aplicacdo de beneficio fiscal e da exatiddo das informacdes
prestadas pelo importador na declaracdo de importacdo, ou pelo exportador na
declaraco de exportacdo (Decreto-lei n® 37, de 1966, art. 54, com a redacdo dada pelo
Decreto-lei n22.472, de 1988, art. 22; e Decreto-lei n® 1.578, de 1977, art. 89).

Sua base legal é o artigo 54 do Decreto-lei n® 37/1966, com redacdo dada pelo
Decreto-lei n 2.472/1988, in verbis:

Secéo Il - Concluséo do Despacho

Art.54 - A apuragdo da regularidade do pagamento do imposto e demais gravames
devidos & Fazenda Nacional ou do beneficio fiscal aplicado, e da exatiddo das
informagBes prestadas pelo importador serd realizada na forma que estabelecer o
regulamento e processada no prazo de 5 (cinco) anos, contado do registro da
declaracdo de que trata o art.44 deste Decreto-lei. (Redacdo dada pelo Decreto-lei n°
2.472, de 01/09/1988)

O Capitulo 111 (Normas Gerais de Controle Aduaneiro das Mercadorias), do Titulo 11
(Controle Aduaneiro), do Decreto-lei n® 37/1966, apos a alteracdo processada pelo Decreto-lei
n® 2.472/1988, ¢ constituido de duas se¢des: Secdo | - Despacho Aduaneiro, arts. 44 a 53; e
Secéo Il - Concluséo do despacho, art. 54, que trata da revisdo aduaneira, conforme definicéo

regulamentar®®. Extrai-se dai que a Revisdo Aduaneira na importacdo faz parte do

8 Em sua redacéo anterior a 1988, o Capitulo 11 (Normas Gerais de Controle Aduaneiro das Mercadorias) do
Decreto-lei n® 37/1966 era formado por quatro se¢Ges: despacho aduaneiro, arts. 44 a 47; conferéncia, arts. 48 a
52; desembaraco, art. 53; e revisao, art. 54.
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procedimento aduaneiro de despacho de importagéo, devendo ser caracterizada como seu ato
final, conclusivo.

Portanto, o despacho aduaneiro ordinario de importacdo possui quatro fases: (i) o
processamento da declaracéo de importacdo, através de seu preenchimento pelo importador e
registro pela administracdo aduaneira; (ii) conferéncia aduaneira, de acordo com a
parametrizacdo da declaragdo de importagdo; (iii) desembaraco aduaneiro e entrega da
mercadoria ao importador; e (iv) revisdo aduaneira, fase posterior ao desembarago aduaneiro,
na qual é apurada a regularidade de todo o procedimento aduaneiro de importacgéo.

Posicdo doutrinéria divergente encontramos em FOLLONI (2005, p.99) para o qual o
ato final do despacho de importacdo é desembaraco aduaneiro. Entretanto, André Folloni
reconhece que, no sistema juridico-positivo brasileiro, o desembaraco aduaneiro ndo impede
em definitivo a continuidade da fiscalizacdo aduaneira, mas apenas a interrompe (FOLLONI,
2005, p.97.

Também encontramos na doutrina de Roosevelt Baldomir Sosa, em seu classico livro
escrito no ano de 1995 e publicado em 1996, “A Aduana e o Comércio Exterior”, que o
despacho aduaneiro termina no desembaraco da mercadoria, (SOSA, 1996, p.141). O
respeitavel autor tomou como base o disposto no Regulamento Aduaneiro em vigor a época®
(RA 85), que literalmente dispunha ser o desembarago aduaneiro o ato final do despacho
aduaneiro, em virtude do qual era autorizada a entrega da mercadoria ao importador.
Entretanto, o texto do Regulamento Aduaneiro de 1985, entdo vigente, e o ilustre doutrinador
aduaneiro ndo atentaram para a matriz legal, mesmo em sua redacdo anterior aquela dada pelo
Decreto-lei n® 2.472/1988.

A Revisdo Aduaneira € um tipico instituto aduaneiro, ndo tributario, com previsao
legal expressa no Decreto-lei n°® 37/1966, na qual também estdo presentes seus limites:
sujeicdo ao prazo decadencial e execucdo na forma prevista no regulamento aduaneiro.

Tratando-se de um tipico instituto aduaneiro, devemos decompor seus elementos, para
extrairmos seu real alcance: (i) € um ato administrativo; (ii) realizado apés o desembaraco
aduaneiro; (iii) tendente a verificar a regularidade do pagamento dos impostos e 0s demais
gravames devidos & Fazenda Nacional; (iv) tendente a verificar a aplicacdo de beneficio
fiscal; (v) tendente a verificar a exatiddo das informacdes prestadas pelo importador na
declaracdo de importacao, ou pelo exportador na declaragdo de exportacéo; (vi) devera estar

% Decreto n° 91.030 de 05/03/1985. [...] Art. 450. [...] § 1°. Desembarago aduaneiro é o ato final do despacho
aduaneiro em virtude do qual é autorizada a entrega da mercadoria ao importador.
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concluida no prazo de cinco anos, contados da data do registro da declaragdo de importacdo
correspondente e do registro de exportagao.

O primeiro elemento define a Revisdo Aduaneira como um ato administrativo.
Portanto, a revisao da declaracdo efetuada pelo sujeito passivo apds a constatacdo de algum
erro em seu preenchimento ndo é caracterizada como revisdo aduaneira. Apenas o ato
praticado por servidor competente, no caso por Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil,
apos o desembaraco aduaneiro (segundo elemento, temporal), é caracterizado como revisao
aduaneira. Como ato administrativo, especificamente ato administrativo-aduaneiro, deve
revestir-se de formalidades previstas em regulamento ou atos inferiores. A norma prevé a
Revisdo Aduaneira como um ato administrativo, mas poderiamos admiti-la como um
procedimento administrativo, com varios atos preparatdrios tendentes a verificacdo cabivel.
Revisdo Aduaneira seria tanto o procedimento de fiscalizacdo como também o seu ato final.

O procedimento fiscal prévio a Revisdo Aduaneira consiste numa fase inquisitdria, na
qual o importador e outros intervenientes ligados a operacdo de importacéo séo fiscalizados
na busca por elementos que comprovam a real situacdo fatica da importacdo, que requer as
formalidades previstas no Decreto n® 70.235/1972 (Processo Administrativo Fiscal) e nas
normas que regulamentam as atividades de fiscalizacdo. J& o ato de Revisdo Aduaneira
propriamente dito pressup@e as verificacbes do procedimento aduaneiro prévio (demais etapas
do despacho aduaneiro), e finaliza-se com a lavratura de auto de infracdo, no caso de
apuracdo de irregularidades no procedimento anterior, ou no encerramento do procedimento
fiscal sem resultado.

Mas, o que é verificado na revisdo aduaneira? Em uma resposta direta, afirmamos que
é verificado todo o procedimento aduaneiro em questdo, cuja andlise pode ser feita
individualmente (determinada operacdo de importacdo), ou no conjunto de declaracBes de
importacdo de um mesmo sujeito passivo, 0 que é mais comum.

A primeira verificacdo prevista na norma é a regularidade do pagamento dos impostos
e 0s demais gravames devidos a Fazenda Nacional. Aqui, 0 ato aduaneiro (ou procedimento
aduaneiro) estaria também (mas ndo exclusivamente) a servico da funcdo tributaria da
Aduana, mesmo em sua natureza extrafiscal, com a verificagdo do pagamento do quantum
devido na operagdo de importacdo, alem de sua correta quantificacdo (base de calculo e
aliquota). Note-se que néo se trata apenas da verificacdo da regularidade do pagamento dos
impostos, mas também dos demais gravames devidos a Fazenda Nacional, como por exemplo

os direitos comerciais incidentes na operagdo. Nesse ato administrativo-aduaneiro ocorre a
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homologagdo do pagamento dos tributos e demais gravames devidos a Fazenda Nacional, ou a
constituicdo de crédito tributario atraves da lavratura de auto de infrag&o.

Verifica-se, também, a efetiva regularidade de beneficios fiscais porventura aplicados
na operacdo de importacdo, com a analise dos requisitos formais e materiais previstos na
norma de regéncia e sua adequagdo a situagdo concreta. Aqui, 0 ato administrativo-aduaneiro
também estaria a servico da fungdo tributaria da Aduana, mas em seu Vviés mais voltado ao
Direito Econdmico, através de intervencdo estatal na economia, mesmo que na forma
indutora.

Outra verificacdo prevista na norma é a confrontacdo da exatiddo das informacGes
prestadas pelo importador na declaracdo de importacdo com a operacdo real, cujo extenséo
alcanca todas as funcbes aduaneiras: controle, aplicacdo de restricdes e tributacdo.
Informacdes incorretas, omissdes, descricdes incompletas das mercadorias podem causar
diferencas na base de célculo, nas aliquotas aplicadas, na aplicagdo de restrices ou na
incidéncia de direitos antidumping na importacdo, ou mesmo na impossibilidade da
importacdo no caso de mercadorias proibidas. Aqui, a funcdo de controle aduaneiro tem um
destaque: a apresentacdo da declaracdo de importacdo com dados incorretos ou incompletos é
a maior afronta ao controle aduaneiro. Mesmo em importacOes cuja divergéncia apurada nao
resulta em diferencga de tributos, o controle aduaneiro na importagéo foi violado.

Extrai-se da analise das verificacGes previstas no ato de Revisdo Aduaneira que seu
alcance é tipicamente aduaneiro, em suas diversas funcdes, extrapolando a simples analise
tributaria, ainda que de fundamental importancia, culminando na funcdo de controle, a
principal do Direito Aduaneiro.

O ultimo elemento é seu limitador temporal: o prazo decadencial. A Revisdo
Aduaneira devera estar concluida no prazo de cinco anos, contados da data do registro da
declaracdo de importacéo.

Parte da doutrina® e da jurisprudéncia®* tem confundido o instituto da Revisdo
Aduaneira com a revisao do langcamento tributario-aduaneiro. Para Pedro Delgado de Paula,
“a Revisdo Aduaneira é instituto especifico da legislacdo que disciplina as relagcdes aduaneiras
e muito se assemelha a revisdo de langamento, instituto caracteristico do Direito Tributario”

(PAULA, 2012, p.46). Concordamos apenas em parte com tal afirmativa.

%1 Cf. FOLLONI (2005), (PAULA, 2012). J4 LACOMBE (1979), MELO e REIS (1970) e SOSA (1996) também
consideravam que o despacho efetivava o langamento tributario, mas por entender que se tratava de langamento
por declaracéo.

92 A andlise jurisprudencial serd feita no capitulo 6 do presente trabalho.
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Acertadamente, o autor diferencia os institutos aduaneiros dos tributarios. Entretanto,
apenas o aspecto revisional aproxima os dois institutos: enquanto a Revisdo Aduaneira é um
ato revisional de todo o procedimento aduaneiro da importacdo executado pela administracéo
aduaneira ou sob seus controles, sujeitos a normativa aduaneira, sob a matriz legal do artigo
54 do Decreto-lei n° 37/1966, com redacdo dada pelo Decreto-lei n 2.472/1988, a revisdo do
langamento tributario € um procedimento revisional especifico do Direito Tributério, sujeito
aos limites impostos pelo artigo 149 do Codigo Tributario Nacional.

Mesmo que no ato de Revisdo Aduaneira ocorra o lancamento tributario, trata-se de
langamento de oficio, ndo de revisdo de lancamento tributario, exceto nos casos de
parametrizacdo ao canal cinza e sujeitos ao procedimento especial de controle, ndo se
confundindo tais institutos e matrizes legais. O lancamento dos tributos aduaneiros e as
hipbteses de revisdo do lancamento tributario aduaneiro serdo objetos de analise nos itens 3.4,

5.7 e 5.8 do presente trabalho.

3.3.2. A Revisdo Aduaneira e o principio da autotutela

Considerando a Revisdo Aduaneira na importacdo como um ato revisional de todo o
procedimento aduaneiro da importacdo executado pela administracdo aduaneira ou sob seus
controles, podemos inseri-lo também como um procedimento de revisdo dos atos
administrativos, dentro do principio da autotutela, para aquelas declaracdes de importacao
parametrizadas nos canais amarelo, vermelho e cinza. Para as importacGes parametrizadas
nesses canais, 0 ato da conferéncia fisica e posterior desembaraco aduaneiro pode ser revisto.

O referido principio determina a anulacdo ou revogacdo dos préprios atos pela
Administracdo Publica em casos de ilegalidade, inoportunidade e inconveniéncia, desde que
obedecido o prazo decadencial de cinco anos, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé, de acordo com o previsto nos artigos 53 e 54 da Lei n 9.784, de 29
de janeiro de 1999%, que regula o processo administrativo no dmbito da Administracio
Publica Federal.

Esse principio esta consagrado em duas sumulas do Supremo Tribunal Federal, abaixo

transcritas:

9 Lei n° 9.784/1999. [...] Art. 53. A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.
Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os
destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé. [...]
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Sumula 346 - A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos.

Sumula 473 - A Administracao pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam
direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacao judicial.

Importante destacar que a sumula 473 do STF menciona a anulagdo de atos ilegais
praticados pela administracdo pablica, ndo originando direitos por parte do particular. No caso
da Revisdao Aduaneira na importacdo, todo o procedimento aduaneiro de importacdo de
mercadorias pode ser revisto caso se apure alguma irregularidade procedimental ou mesmo
ilegalidade praticada, ou pela autoridade aduaneira ou mesmo pelo importador, ndo podendo
ser alegado o direito adquirido desse em relagdo ao ato praticado pela administracao.

Logicamente, o ato revisional devera ser motivado, como todo ato administrativo.

3.3.3. A Revisdo Aduaneira dentro do modelo de Aduana do século XXI

A Revisdo Aduaneira se ajusta de forma perfeita ao modelo de Aduana do século XXI,
conforme estudo da OMA intitulado “A Aduana do Século XXI”% fundado em
procedimentos de desembaraco aduaneiro simplificados e automatizados a partir de um
sistema de gerenciamento de risco, combinado com procedimentos fiscais de auditoria a
posteriori®.

As autoras espanholas Carmen Hernandez Mateo e Margarita Portals Pérez-Vizcaino
apresentam suas consideracdes sobre a revisdo aduaneira, considerando o carater provisorio

do despacho aduaneiro com relacédo a liquidacdo dos direitos aduaneiros:

% Implementation of modern working methods, procedures and techniques: Demands regarding the rapid
movement of goods, combined with complex regulatory requirements, require modern innovative approaches.
These include audit-based controls undertaken away from the border, moving from transaction-based controls
alone to using systems-based controls where the level of risk allows, as well as moving away from paper-based
systems. There is also a need to review existing procedures on the basis of international conventions (including
the WCO Revised Kyoto Convention) and international best practice. (World Customs Organization-WCO.
CUSTOMS IN THE 21ST CENTURY Enhancing Growth and Development through Trade Facilitation and
Border Security - Annex I to Doc. SCO0090E1a.). Disponivel em
<http://www.wcoomd.org/~/media/WCO/Public/Global/PDF/Topics/Key%20Issues/Customs%20in%20the%202
1st%20Century/Annexes/Annex_I1_en.ashx?db=web>. Acesso em: 18/07/2013.

% Para Pedro Delgado de Paula, analisando sobre o tema em sua dissertagio de mestrado, a “Revisdo Aduaneira
torna-se entdo importante ferramenta para legitimar a seriedade do controle do Comércio Exterior por parte do
Estado e seus diversos érgaos relacionados a este tipo de comércio, uma vez que ajuda a inibir condutas
indesejadas diante da possibilidade de se punir rigorosamente operacBes inadequadas que num primeiro
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La complejidad de las liquidaciones aduaneras junto con la celeridad necesaria en la
tramitacion aduanera para evitar ralentizar el comercio internacional y producir incrementos
innecesarios de costes por su almacenamiento temporal mientras se realiza el despacho,
convierten la fase de revisién en esencial para asegurar la correcta aplicacion de la
imposicidon aduanera y el resto de tributos que afectan a la importacion y exportaciéon de
mercancias. Y, por supuesto, no seria viable un procedimiento con el nivel de automatizacion
actual que no llevara parejo el control a posteriori de las declaraciones. (MATEO e PEREZ-
VIZCAINO, 2011, p.187)

Dentro do modelo de Aduana do século XXI, encontra-se 0 gerenciamento de risco
associado a fiscalizacdo a posteriori, de forma a detectar os riscos inerentes a operacdo de
importacdo de forma prévia ao despacho aduaneiro, concentrando a escassa mao de obra
fiscal e os recursos publicos na fiscalizacdo daquelas mercadorias com indicio de importagéo
irregular, além da reducédo de custos logisticos por parte dos importadores, em comparacao a
situacdo de fiscalizacdo de todas as mercadorias importadas. Apenas aquelas operacdes de
importacdo com indicios de fraude ou relativas a propriedade intelectual, dano a saude, ou
dano ao erario, obrigatoriamente devem ser tratadas na primeira etapa do despacho aduaneiro,
antes de seu desembaraco, de forma a comprovar a materialidade da infracdo praticada.
Outras operacBes com menor risco lesivo, ou aquelas com erro de classificacdo fiscal,
poderiam ser objeto de fiscalizagdo a posteriori. Dessa forma, a administragdo aduaneira
brasileira prioriza o tratamento de um quantitativo reduzido de declaragcbes no despacho,
dando maior fluidez ao comércio internacional.

Ainda que ndo vigore no Brasil, a Convencdo Internacional sobre a Simplificacdo e
Harmonizac&o dos Procedimentos Aduaneiros Revisada (Convencio de Quioto Revisada)®, o
Codigo Aduaneiro Comunitario (Unido Europeia)®” e o Codigo Aduaneiro do Mercosul®®

momento tenham passado desapercebidas pela fiscalizagdo, principalmente se se considerar o canal verde de
parametrizagdo.” (PAULA, 2012, p.29)

% Convengédo de Quioto Revisada. [...] Capitulo 4 - Direitos e demais imposicdes. A. Liquidacéo, cobranga e
pagamento de direitos e demais imposicdes [...] 4.14. Quando as Alfandegas constatarem que os erros cometidos
na declaracdo de mercadorias ou no momento da liquidacdo dos direitos e demais imposicbes poderdo
determinar ou determinaram a cobranca ou a recuperacdo de um montante de direitos e demais imposicGes
inferior ao que é legalmente exigivel, rectificardo esses erros e cobrardo o montante em falta. Porém, se o
montante em causa for inferior a0 montante minimo especificado na legislagdo nacional, ndo se procedera a
cobranga ou a recuperagdo deste montante.

% Cédigo Aduaneiro Comunitario. [...] Controlo a posteriori das declaragdes - Artigo 78.%. 1. As autoridades
aduaneiras podem, oficiosamente ou a pedido do declarante, proceder a revisdo da declaracdo apds a
concessdo da autorizagdo de saida das mercadorias. 2. As autoridades aduaneiras, depois de concederem a
autorizacao de saida das mercadorias e para se certificarem da exactiddo dos elementos da declaracdo, podem
proceder ao controlo dos documentos e dados comerciais relativos as operacbes de importacdo ou de
exportacdo das mercadorias em causa, bem como as operacGes comerciais posteriores relativas a essas
mercadorias. Esses controlos podem ser efectuados junto do declarante, de qualquer pessoa directa ou
indirectamente interessada profissionalmente nas citadas operacfes ou de qualquer outra pessoa que, pela sua
qualidade profissional, esteja na posse dos referidos documentos e dados. As referidas autoridades podem,
igualmente, proceder a verificagdo das mercadorias, se estas ainda puderem ser apresentadas. 3. Quando
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dispdem expressamente sobre a revisdo aduaneira, numa clara direcdo de aceitacdo
internacional desse instituto aduaneiro, essencial para o efetivo funcionamento das aduanas no
século XXI.

3.4. O langcamento dos tributos aduaneiros

Saindo do campo de estudo exclusivamente aduaneiro, importa-nos, nesse momento,
extrair da normativa tributaria, especialmente sua lei complementar, o Cddigo Tributario
Nacional, juntamente com a matriz legal do imposto de importacéo, o Decreto-lei n® 37/1966,
elementos para melhor caracterizarmos o langamento desse imposto aduaneiro, dentro de uma
concepcao tributaria, logicamente considerando o0s institutos préprios e procedimentos
especificos aduaneiros.

A matriz legal do imposto de importagdo considera a Declaragéo de Importacdo como
0o momento de ocorréncia do seu fato gerador, para efeito de célculo do imposto de
importacdo, a partir das informaces prestadas pelo importador naquela declaracéo, ainda que
submetidas a conferéncia aduaneira.

Com base nesse procedimento, alguns autores®®, analisando uma fase anterior da
aduana brasileira (pré-1996), consideravam que o lancamento do imposto de importacdo era
do tipo langcamento por declaracdo®, conforme prevé o artigo 147 do CTNL,

resultar da revisdo da declaragdo ou dos controlos a posteriori que as disposi¢cbes que regem o regime
aduaneiro em causa foram aplicadas com base em elementos inexactos ou incompletos, as autoridades
aduaneiras, respeitando as disposicdes eventualmente fixadas, tomardo as medidas necessarias para
regularizar a situacdo, tendo em conta os novos elementos de que dispdem.

% Cédigo Aduaneiro do Mercosul. [..] Artigo 50 — Revisdo posterior da declaracdo de mercadoria. A
Administracdo Aduaneira podera, depois da liberacdo da mercadoria, efetuar a anélise dos documentos, dados e
informagdes apresentados e relativos ao regime aduaneiro solicitado, bem como realizar a verificagdo da
mercadoria e revisar sua classificacdo tarifaria, origem e valoragdo aduaneira, com o objetivo de comprovar a
exatiddo da declaragdo, o fundamento do regime autorizado, o tributo pago ou o beneficio concedido.

% L ACOMBE (1979), MELO e REIS (1970) e SOSA (1996).

100 Américo Masset Lacombe detalha como era feito o langamento do imposto de importagdo a época (fase pré-
SISCOMEX), caracterizando-se de forma inquestiondvel, como langamento por declaragdo: “Todo o
procedimento tem inicio e é feito com base na declaracdo de importacdo. Tal disposi¢do da instrugdo normativa
esta, como vimos, calcada no art. 44, do Decreto-lei 37. Tal regra da ao langamento do imposto de importagdo as
caracteristicas da modalidade definida no art. 147 do CTN, que nesta passagem é lei ordinaria federal. A
declaracdo de importacdo devera ser apresentada a reparticdo da Secretaria da Receita Federal, onde se
processard o despacho aduaneiro, no prazo de trinta dias a contar da descarga da mercadoria ou do término do
prazo fixado para a sua permanéncia em entreposto. A declaracdo de importacdo deve ser acompanhada por uma
série de documentos exigidos pelo item 2.1 da referida instru¢cdo normativa. Preenchida e acompanhada da
documentacdo exigida, a declaracdo deverd ser apresentada ao setor competente da reparticdo que processara o
despacho, para o exame cadastral, ap6s o qual serd feito o exame preliminar da documentagdo. Qualquer
irregularidade apurada, devera ser imediatamente sanada, para que o procedimento possa prosseguir. Apds tal
exame, o funcionario competente autenticard as declaragdes de importacdo e os documentos proprios para
arrecadagdo, devolvendo toda a documentagdo ao importador para que o tributo seja recolhido. Nasce ai a
obrigagdo de pagar o imposto. Foi emitida a norma individual do lancamento, que retira o seu fundamento de
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Entretanto, com o advento do SISCOMEX, claro est&4 que o pagamento do imposto de
importacdo é efetuado simultaneamente a prestacdo das informacgBes no sistema, mas
anteriormente a conclusdo do registro da Declaragdo de Importacdo, e sem a efetiva
participacdo da autoridade fiscal no ato. Mesmo considerando que a base para a efetivacdo do
pagamento sejam as informacdes constantes da Declaracdo de Importacdo apresentada, esse
pagamento € efetuado previamente a qualquer ato de oficio, ndo caracterizando o lancamento
por declaracgéo.

Liziane Angelotti Meira assim descreve o procedimento atual de registro e pagamento,
de forma a descaracteriza-lo como langamento por declarag&o:

O sujeito passivo ou seu representante legal deve acessar o Siscomex e preencher a declara¢ao
de importacdo. Com base nas informagOes prestadas, o sistema calcula os tributos devidos. O
pagamento se da de modo automatico, no préprio sistema, mediante imediato débito em conta

corrente. Somente depois de preenchida a declaracao e efetuado o pagamento é que o sistema
permite o registro da declaracdo de importacdo. (MEIRA, 2012, P.402).

O lancamento por declaracdo pressupde um ato administrativo com base na declaracdo
apresentada, e a notificacdo ao sujeito passivo para que este efetue pagamento. Nas operagdes
de importacdo regulares para consumo, ocorre a modalidade de langamento por homologacéo,
previsto no artigo 150 do CTN%,

Misabel Derzi, em nota explicativa no livro de Aliomar Baleeiro, assim distinguiu, de
forma precisa, essas duas modalidades de langcamento:

- 0 langamento com base em declaracdo ndo gera efeitos confirmatdrios-extintivos,

uma vez que 0 pagamento somente se d& ap0Os notificacdo regular do ato feita ao
sujeito passivo, o qual podera optar pelo pagamento ou néo;

validade da norma geral vigente na data da entrada da mercadoria no territério nacional, através da reparticéo
aduaneira do porto ou aeroporto de destino. (LACOMBE, 1979, p.126-127).

101 Cédigo Tributario Nacional. [...] Art. 147. O lancamento é efetuado com base na declaracdo do sujeito
passivo ou de terceiro, quando um ou outro, na forma da legislacdo tributéria, presta & autoridade administrativa
informagdes sobre matéria de fato, indispensaveis a sua efetivacdo. 8§ 1° A retificacdo da declaracdo por
iniciativa do proprio declarante, quando vise a reduzir ou a excluir tributo, s6 é admissivel mediante
comprovacdo do erro em que se funde, e antes de notificado o langamento. § 2° Os erros contidos na declaracéo
e apuraveis pelo seu exame serdo retificados de oficio pela autoridade administrativa a que competir a revisdo
daquela.

102 Art. 150. O langamento por homologacédo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislacéo atribua ao sujeito
passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato em
que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a
homologa. § 1° O pagamento antecipado pelo obrigado nos termos deste artigo extingue o crédito, sob condicdo
resolutéria da ulterior homologacédo ao lancamento. § 2° Néo influem sobre a obrigacdo tributaria quaisquer atos
anteriores a homologacdo, praticados pelo sujeito passivo ou por terceiro, visando a extingdo total ou parcial do
crédito. 8 3° Os atos a que se refere o paragrafo anterior serdo, porém, considerados na apuracdo do saldo
porventura devido e, sendo o caso, na imposicao de penalidade, ou sua graduacdo. § 4° Se a lei ndo fixar prazo a
homologagdo, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo sem que a
Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o langcamento e definitivamente extinto o
crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulacéo.
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- ndo obstante, o langamento por homologacdo desencadeia efeitos confirmatérios-
extintivos, porque somente se aperfeicoa com o pagamento seguido da confirmacéo-
extincdo do crédito por meio do ato homologatério, expresso ou tacito. (DERZI, 20086,
p. 817)

Portanto, pode-se afirmar seguramente que o langamento do imposto de importacéo
ocorre na modalidade por homologagéo, previsto no artigo 150 do CTN!%, Resta agora
conhecermos, no caso do imposto de importacdo, se efetivamente ocorre a homologacéo
expressa do langamento e em qual momento ela porventura ocorre.

O artigo 150 do CTN prevé a ocorréncia do lancamento por homologacédo para 0s
tributos em relagdo aos quais a legislagéo atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar 0
pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, através de um expresso ato
administrativo homologatorio daquela atividade exercida pelo obrigado, ou seja, a
homologacdo expressa do pagamento efetuado pelo obrigado, no caso, pelo importador.

Eis o ponto central de nosso estudo: se a homologacdo do langamento tributario ocorre
de forma expressa no desembaraco aduaneiro ou se a mesma ocorre apenas na revisao
aduaneira. Em caso de ndo ocorréncia da homologacdo expressa, opera-se a homologacéo
tacita, conforme previsto no paragrafo quarto do artigo 150 do CTN.

A doutrina ndo tem dado a atencdo merecida ao tema. Somente recentemente alguns
livros trataram da matérial®, alguns artigos foram publicados'® e recentemente uma
dissertacio de mestrado foi produzidal®®. No pouco material publicado, extraem-se trés
correntes: (i) aqueles que afirmam que o desembaraco aduaneiro ndo configura homologacéo

expressa do langamento, 0 que somente ocorre com a revisdo; (ii) aqueles que afirmam que

103 Nesse sentido, XAVIER (1998, p.14), MACHADO (2011, p.288), CARLUCI (2001, p.383), MEIRA (2002,
p.151), LOPES FILHO (1983, p.74), TREVISAN (2012, p.365) e PAULA (2012, p.35-36). André Folloni
inicialmente afirmava que o imposto de importacdo sujeitava-se ao lancamento por homologacdo (FOLLONI,
2005, p.98). Entretanto, em artigo publicado posteriormente, mudou surpreendentemente de opinido, afirmando
que “o Imposto de Importagdo, e assim o PIS/Pasep-Importacdo, a Cofins-Importacéo e o IPI, estdo atualmente
sujeitos a langamento por declaragéo, e ndo por homologagéo. A notificacio para pagamento e o pagamento sao
concomitantes, feitos no ato, com a entrega das declaragdes do importador a administragdo tributaria”
(FOLLONI, 2010, p.73). Corintho Machado apresenta uma terceira posicdo: para ele, as declara¢fes de
importacdo parametrizadas para o canal verde sujeitam-se ao langamento por homologacéo; ja as declaracdes de
importacdo parametrizadas para 0s demais canais sujeitam-se ao lancamento por declaracdo (MACHADO, 2013,
p.90).

104 MEIRA (2002), FOLLONI (2005).

105 FOLLONI (2010), SORRENTINO (2005), RIVERO (2009), TREVISAN (2012), NASCIMENTO (2013) e
MACHADO (2013). Outros autores pioneiros escreveram sobre o tema mas em uma fase anterior da aduana
brasileira (pré-1996): LACOMBE (1979), MELO e REIS (1970) e SOSA (1996).

106 pedro Delgado de Paula, sob a orientagdo do professor Dr. Sacha Calmon Navarro Coélho, defendeu no ano
de 2012 sua dissertagdo de Mestrado em Direito Empresarial na Faculdade de Direito Milton Campos, com o
titulo “Revisdo Aduaneira e o principio da protecdo da confianga”, onde analisa o instituto da Revisdo Aduaneira
e 0 lancamento tributario-aduaneiro, sob o principio da protecdo da confianga. O autor concluiu pela
impossibilidade de revisdo de langamento por erro de direito, quando ocorre erro de classificacdo fiscal, e pela
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ndo ocorre a homologagdo expressa no desembaraco aduaneiro somente no caso de
declaracOes de importacdo parametrizadas para o canal verde de conferéncia aduaneira; e (iii)
aqueles que afirmam que, independentemente do canal de conferéncia aduaneira, o
desembaraco aduaneiro sempre configura homologacdo expressa do lancamento.
Analisaremos as referidas correntes doutrinarias com base no disposto no artigo 142
do CTN, que dispbe sobre o langcamento:
Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributério
pelo langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel,

calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a
aplicacdo da penalidade cabivel.

A corrente!®” que afirma ndo ser o desembarago aduaneiro a homologagéo expressa do
lancamento fundamenta-se nos seguintes pontos principais: (i) que o despacho de importacédo
ndo se encerra com o desembaraco das mercadorias importadas, o que s6 ocorre com a revisao
aduaneira; (ii) na distincdo entre o ato do desembaraco aduaneiro e o ato tributario do
langamento; (iii) que o desembarago aduaneiro ndo homologa, nem tem por objetivo
homologar integralmente o pagamento efetuado pelo sujeito passivo, cuja homologacgédo
expressa apenas ocorre na revisao aduaneira. Filiamo-nos a essa corrente.

O primeiro ponto é fundamentado pela propria matriz legal do imposto de importacéo,
conforme acima exposto (item 3.3.1). O procedimento aduaneiro de despacho de importacao
possui quatro fases: o processamento da declaracdo de importacdo, através de seu
preenchimento pelo importador e registro pela administracdo aduaneira; a conferéncia
aduaneira, de acordo com a parametrizacdo da declaracdo de importacdo; o desembaraco
aduaneiro e entrega da mercadoria ao importador; e a revisdo aduaneira, fase posterior ao
desembaraco aduaneiro, na qual é apurada a regularidade de todo o procedimento aduaneiro
de importacdo. Portanto, claro esta que o procedimento de despacho aduaneiro de importacdo
ndo se encerra com o desembaraco aduaneiro. Esse ato apenas registra a conclusdo da
conferéncia aduaneira e autoriza a entrega da mercadoria ao importador, sujeito ainda a fase
posterior de revisdo aduaneira, conforme previsao legal.

O segundo ponto distingue corretamente o ato aduaneiro de desembaraco das
mercadorias importadas do ato tributario do langcamento. Mesmo autores que divergem dessa

corrente afirmam que se trata de atos distintos, embora semelhantes (PAULA, 2012). O

aplicacdo do principio da protecdo da confianga a Revisdo Aduaneira, exceto para importagcdes parametrizadas
para o canal verde.
07 TREVISAN (2012) e NASCIMENTO (2013).
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desembaraco aduaneiro na importacdo, assim como todo o despacho aduaneiro, é um tipico
instituto aduaneiro, previsto em sua lei de regéncia. O desembarago aduaneiro é apenas o ato
pelo qual € registrada a conclusdo da conferéncia aduaneira, e autorizada a entrega ao
importador. Nada mais do que isso. Ele encerra uma fase do controle aduaneiro, na qual a
mercadoria ainda esta sob o controle priméario da Aduana, mas ainda se sujeita ao controle a
posteriori, na revisdo aduaneira.

O terceiro e fundamental ponto baseia-se na distingdo firmada acima entre o ato
aduaneiro e o ato tributario: o desembaraco aduaneiro ndo homologa, nem tem por objetivo
homologar o pagamento efetuado pelo sujeito passivo, cuja homologagdo expressa apenas
ocorre na revisdo aduaneira'®®. O desembaraco aduaneiro remete a conferéncia aduaneira, e
essa pode ser efetuada de quatro formas: nenhuma conferéncia, conferéncia documental,
verificacdo fisica, ainda que por amostragem e por métodos indiretos, e procedimento especial
de controle (canal cinza). Mesmo se considerassemos que 0 ato de desembarago aduaneiro
tem por finalidade a conferéncia do pagamento efetuado pelo importador e sua consequente
homologacdo, com o que ndo concordamos, ainda assim deve-se distinguir o nivel de
conferéncia aduaneira dispendida em cada canal de parametrizacao.

No canal verde, nenhuma conferéncia é efetuada; no canal amarelo ndo hé verificacdo
da mercadoria, ndo se podendo confirmar a total veracidade da operacdo; no canal vermelho
as verificagbes sao feitas por amostragem, com a possibilidade de método indireto de
conferéncia. Apenas no canal cinza a analise é completa: no procedimento especial de
controle!®, instaurado pelo Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil responsavel pelo
procedimento, efetua-se uma analise completa da operacdo de importacdo, com a realizacdo
do completo exame documental, verificacdo da mercadoria e dos elementos indiciarios de
fraude, inclusive no que se refere ao preco declarado da mercadoria, capacidade econdmico-
financeira, entre outros, conforme estabelecido em norma especifica.

Concluido o procedimento especial e comprovados os ilicitos, serd lavrado o
correspondente auto de infragdo com proposta de aplicacdo da pena de perdimento das

108 Mesmo autores que defendem posicdo contréria a essa reconhecem a procedéncia dessa corrente, conforme
constatagdo de André Folloni: “Tudo se resume, entdo, na caracterizagdo do desembarago: se € ato que homologa
a atividade do sujeito passivo ou, ao contrario, que apenas finda o procedimento de fiscalizacdo e libera a
mercadoria. Ambas as alternativas parecem, em tese, possiveis. Mas é for¢oso reconhecer que o direito positivo,
em razdo do preceito acima transcrito (Decreto-Lei 37/66, art. 54), ao estabelecer o marco inicial de contagem do
prazo decadencial, ndo reconhece o desembarago aduaneiro como ato homologatério da atividade do sujeito
passivo no lancamento por homologacdo.” (FOLLONI, 2005, p.99)

109 Quando a Declaragdo de Importacdo é selecionada para o canal cinza, é realizado o exame documental, a
verificagdo fisica da mercadoria e a aplicagdo de procedimento especial de controle aduaneiro, para verificagdo
de elementos indiciarios de fraude, inclusive no que se refere ao preco declarado da mercadoria, procedimento
regulado pela Instrucdo Normativa RFB 1.169/2011.
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mercadorias objeto das operacdes correspondentes, nos termos da legisla¢do vigente. No caso
de ndo comprovacdo dos indicios de fraude, que motivaram a instauracdo do procedimento
especial de controle, também deve ser lavrado o Termo de Constatagdo, com descri¢do do
procedimento realizado e constatacdes. Para esses casos, 0 desembaraco aduaneiro das
declaragOes de importacdo parametrizadas para o canal cinza configura-se como homologacao
expressa.

Em nenhum outro canal, nem mesmo no canal vermelho, a conferéncia
obrigatoriamente é completa, ndo podendo ser firmada a premissa de que houve o
lancamento, considerado aqui a homologacdo expressa do pagamento efetuado pelo sujeito
passivo, através da completa determinacdo da matéria tributavel e calculo do montante do
tributo devido. Repita-se: o desembaraco aduaneiro na importacdo ndo tem esse objetivo, mas
apenas registrar a conclusdo da conferéncia aduaneira e autorizar a entrega da mercadoria ao
importador. Conforme leciona Rosaldo Trevisan, “seria um retrocesso crer que o
desembaraco aduaneiro é um ato cujo objetivo central seja o crédito tributario, [...]
coadjuvante nesse processo” (TREVISAN, 2012, p.366).

A propria previsdo legal (artigo 54 do Decreto-lei n® 37/1966) e regulamentar (artigo
638) prevé o ato pelo qual é apurada a regularidade do pagamento dos impostos e dos demais
gravames devidos a Fazenda Nacional: a Revisdo Aduaneira, que ocorre apés o despacho
aduaneiro. Portanto, a homologacdo do pagamento se dara apds a efetiva andlise pela
autoridade fiscal, confirmando a integridade das informacgdes prestadas pelo importador e o
valor recolhido com a previsao legal e com a situacao fatica, através da revisdo aduaneira, na
qual ocorrerd a homologacdo expressa, ou pelo decurso do prazo para fazé-lo, na forma de
homologac&o tacita.

Outro fundamento para considerar que o despacho ndo homologa o langamento é sua
previsdo legal, especialmente quanto ao seu limite temporal: o artigo 54 do Decreto-lei
37/1966 determina que a apuracdo da regularidade do pagamento sera processada no prazo de
5 (cinco) anos, contado do registro da Declaracdo de Importacdo. A norma ndo confunde o
prazo de Revisdo Aduaneira com o prazo de homologacdo do langamento previsto no §4° do
artigo 150 do CTN. Na revisdo aduaneira, 0 prazo previsto pela norma é contado a partir do
registro da Declaracdo de Importacdo, ndo importando a data do desembaraco aduaneiro,
logicamente porque o desembaraco ndo €& ato de homologacdo do lancamento. Nessa

interpretacdo, o prazo decadencial ndo foi interrompido porque ndo houve o langamento.
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Uma segunda corrente doutrinarial!® afirma que ndo ocorre a homologagéo expressa
no desembaraco aduaneiro de declarages de importagdo parametrizadas somente no ambito
do canal verde de conferéncia aduaneira. Essa corrente ndo considera a distin¢éo entre o ato
aduaneiro de desembaraco da mercadoria importada e o ato tributario do langamento,
considerando o ato como fiscal-tributario. Também supera a limitacdo do ato aduaneiro de
desembaraco, considerando-o como uma expressa homologacdo dos atos praticados pelo
sujeito passivo, apos a conferéncia processada.

Nessa linha, em relacdo a todas as mercadorias parametrizadas para canais de
conferéncia aduaneira diferentes do verde houve um ato administrativo que verificou a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinou a matéria tributavel,
calculou 0 montante do tributo devido, identificou o sujeito passivo e propos a aplicacdo da
penalidade cabivel se fosse o caso, atendendo ao disposto no artigo 142 do CTN que
conceitua o langamento.

Dessa forma, a conferéncia aduaneira, mesmo por amostragem ou através de exame
documental, se caracterizaria como o procedimento descrito no citado dispositivo do CTN.
Apenas no caso do canal verde de conferéncia aduaneira ndo haveria qualquer exame da
autoridade fiscal acerca dos elementos de fato e de direito declarados pelo sujeito passivo, ndo
caracterizando, portanto, a homologacao expressa, de acordo com essa corrente doutrinaria.

Essa corrente doutrinaria acerta quando diferencia a analise efetuada no canal verde da
conferéncia aduaneira dos demais canais. Nao resta a menor duvida quanto a precariedade do
desembaraco aduaneiro de importacdo das mercadorias cujas declara¢bes de importacéo
foram parametrizadas para o canal verde de conferéncia aduaneira. Nesse caso, nenhuma
andlise fiscal foi feita pela administracdo, nem na vertente tributaria nem na vertente
aduaneira, sujeitando aquelas declaracfes de importacdo a uma andlise posterior (Revisdo
Aduaneira).

Ocorre que consideramos também que a analise das mercadorias cujas declaragdes de
importacdo foram parametrizadas para os canais amarelo e vermelho de conferéncia aduaneira
também ndo sdo completas, especialmente quanto a correcdo do pagamento efetuado pelo
sujeito passivo, por expressa determinacdo legal, que determina que o ato pelo qual sera
apurada a regularidade do pagamento dos impostos e dos demais gravames devidos a Fazenda
Nacional é a Revisdo Aduaneira.

110 MEIRA (2002) e PAULA (2013). Corintho Machado também diferencia o langamento pelos canais de
conferéncia, mas por considerar que ocorre lancamento por declaracdo nas declara¢cfes parametrizadas para 0s
canais diferentes do verde (MACHADO, 2013, p.90).
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O procedimento do despacho também para as declaracbes parametrizadas para 0s
canais amarelo e vermelho é precério, sujeito a revisdo posterior. Apenas no canal cinza de
conferéncia aduaneira temos uma analise completa da operacdo de importacdo, com a
realizacdo do completo exame documental, verificacdo da mercadoria e a aplicacdo de
procedimento especial de controle aduaneiro, no qual s&o verificados elementos indiciarios de
fraude, inclusive no que se refere ao preco declarado da mercadoria, conforme estabelecido
em norma especifica.

Por fim, temos uma terceira corrente doutrinaria que, afirma que independentemente
do canal de conferéncia aduaneira, o desembarago aduaneiro configura homologagéo expressa
do lancamento!!!. Para essa corrente, o desembaraco constitui a etapa final do despacho
aduaneiro de importacdo. Com a conclusdo do despacho, no ato do desembarago, a
administracdo tributaria expressamente homologa a atividade empreendida pelo sujeito
passivo na importacdo de mercadorias, ou seja, homologa o pagamento efetuado pelo
importador com base na sua declaracdo de importacdo. De acordo com esse entendimento, se
o fisco desembaragou as mercadorias, concordou com as informacbes declaradas pelo
importador e com o crédito tributario da forma posta pelo sujeito passivo.

Discordamos desse entendimento inicialmente por entender a diferenca entre o ato
aduaneiro e o ato tributario; também por entender que o desembaraco aduaneiro de
importagdo ndo encerra o procedimento de despacho aduaneiro de importacdo; por entender
qgue as analises processadas na conferéncia aduaneira ndo sdo completas, cabendo sua
verificacdo posterior no procedimento de revisao aduaneira, conforme expressa determinacéo
legal; e por entender que o objetivo do ato de desembaraco aduaneiro ndo é a homologacédo do
pagamento efetuado pelo sujeito passivo.

Mesmo reconhecendo que o dispositivo infralegal aduaneiro que trata da conferéncia
aduaneira pode dar margem a interpretacdo na qual, em relacdo as declaracdes de importacao
parametrizadas para os canais diferentes do verde, ocorreriam os procedimentos similares ao
descrito no artigo 142 do CTN, ndo podemos aceitar suas conclusdes pela precariedade da
analise efetuada nos canais amarelo e vermelho, pelo formalismo exigido para o ato do
langcamento tributario que o ato do desembaraco aduaneiro ndo possui, e pelo objetivo distinto
entre o ato do langcamento e o ato do desembara¢o aduaneiro.

Em resumo de nossa posicao, consideramos que ndo se caracteriza como homologacao

expressa do pagamento efetuado pelo sujeito passivo o desembarago aduaneiro das

111 RIVERO (2009), SORRENTINO (2005) e FOLLONI (2005).
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mercadorias importadas, exceto quando parametrizada para o canal cinza e realizado o
procedimento especial de controle de que trata a Instrugdo Normativa RFB n° 1.169/2011, por
considerar que nesse canal de conferéncia aduaneira foi realizado um outro procedimento
fiscal, muito mais abrangente, cuja conclusao, no caso de ndo comprovacao dos indicios de
fraude motivadores do procedimento, caracteriza-se como homologacéo do pagamento.

Fundamentamos nossa posi¢ao na diferenca existente entre o procedimento aduaneiro
de desembaraco e o procedimento tributario do langamento, e na expressa determinacéo legal
da Revisdo Aduaneira que, ao nosso entendimento, configura 0 momento em que ocorre a
homologacéo do pagamento efetuado pelo sujeito passivo.

Entendendo-se que o langcamento tributario no imposto de importacdo ndo ocorre no
desembaraco aduaneiro das mercadorias importadas, exceto no caso de Declaracbes de
Importacdo parametrizadas para o canal cinza de conferéncia e sujeitas ao procedimento
especial de controle, conclui-se que o procedimento de Revisdo Aduaneira ndo significa
revisdo do langamento tributario, visto que esse ainda ndo ocorreu.

Nos procedimentos fiscais prévios a Revisdo Aduaneira (fase inquisitoria) que
culminam com o ato de revisdo aduaneira, a autoridade fiscal pode concluir pela
irregularidade do procedimento de importacgdo, a partir de informacées falsas ou insuficientes
na declaracdo de importacdo, por divergéncia na classificacdo tarifaria adotada pelo
importador, por descumprimento de requisitos para a fruicdo de beneficios ou incentivos
fiscais, ou mesmo pela constatacdo de fraudes da operacdo (valor, quantidade, sujeicdo
passiva, origem, entre outras), resultando na lavratura de auto de infracéo.

Nesse caso, o lancamento efetuado € de oficio, e ndo revisdo de langamento anterior.
No caso do ato de Revisdo Aduaneira ndo resultar em auto de infragdo, com o encerramento
do procedimento fiscal sem resultado, ocorrera a homologacdo expressa do pagamento

efetuado pelo sujeito passivo, caracterizando o langamento por homologacao.
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4. A SEGURANCA JURIDICA NA TRIBUTACAO

Com a diferenciacao entre os procedimentos de revisao do lancamento tributario, para
os tributos aduaneiros, do instituto de Revisdo Aduaneira, obriga-se analisar o procedimento
revisional a luz do principio da seguranca juridica!?. Parte-se da evolugdo do Estado Liberal
para o Estado Democrético de Direito para a identificagdo do contetdo desse principio.

Dessa forma, procura-se encontrar o ponto de equilibrio entre a seguranca juridica e a
legalidade, entre a solidariedade e a liberdade, com a identificacdo dos possiveis limites a
aplicacdo do principio da seguranga juridica na Revisdo Aduaneira e na revisdo do

lancamento tributario-aduaneiro.

4.1. A seguranca juridica na evolucdo do Estado de Direito

A seguranca juridica € um valor originario da ideologia liberal e do surgimento do
Estado Liberal*'®, fundado na protecdo do individuo e da propriedade!'4, como forma de
protecdo e estimulo a economia capitalista, que necessitava de seguranca em suas relacdes
juridicas para o desenvolvimento das operaces mercantis e financeiras. Com o
desenvolvimento do Estado de Direito, em suas diversas configuracdes ao longo do tempo
(Estado Liberal, Estado Social e Estado Democréatico de Direito), o conceito de seguranca
juridica sofreu acréscimo de conteudo, refletindo a evolugdo da sociedade e incorporando as
caracteristicas de cada época’®®.

Para conceituarmos seguranca juridica no Estado Democrético de Direito, de forma a extrair o
alcance de seu conteudo, tornar-se necessario analisar, ainda que de forma sucinta, a

seguranca juridica nas diversas concepcdes do Estado de Direito.

112 A seguranca juridica tanto em sua vertente objetiva quanto em sua vertente subjetiva foi objeto de diversos
trabalhos publicados que serviram de referéncia para o presente trabalho. Seguindo uma ordem cronoldgica,
citamos: FERRAZ JUNIOR (1981); SALDANHA SANCHES (1985); GARCIA NOVOA (2000);
CANOTILHO (2002); MATOS (2004); PAULSEN (2006); BORGES (2006); PIMENTA (2006); COELHO
(2006); RIBEIRO (2007); RIBEIRO (2008); GODOI (2008); DERZI (2009); CASTRO (2010); CEZAROTI
(2010); AVILA (2011); SIMONE (2011); FONSECA (2011); TORRES (2011); COELHO (2012); LOBATO
(2012); GODOI (2012).

113 Cf. FERRAZ JR., 1981, p.55.

114 Cf. RIBEIRO, 2008, p.2.

115 Cf. TORRES, 2005, p.2.
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4.1.1. A seguranca juridica no Estado Liberal

No surgimento do Estado Liberal de Direito, ou Estado Guarda-Noturno'®, a

seguranca juridica torna-se valor fundamental para a protecio dos direitos fundamentais®’,
como exigéncia do capitalismo, que necessitava de estabilidade nas normas de regulacdo das
operacbes mercantis e financeiras, além dos investimentos wvultosos na crescente
industrializagdo mundial. Acrescente-se a necessidade de controle das agdes do Estado, em
sua feicdo de Estado Minimo, de forma a garantir previsibilidade e limitacdo de suas acdes,
inclusive quanto a tributacao.

A seguranca juridica na concepcéo liberal fundamenta-se especialmente na protecao
do individuo e da propriedade, na inviolabilidade de seus direitos fundamentais, ndo apenas a
garantir o status-quo, mas possibilitando a acumulacdo de capital de forma a desenvolver a
capacidade de investimento e fomento da economia capitalista. A tutela de interesses
individuais ganha destaque no liberalismo, tendo como contrapartida a diminui¢cdo do
tamanho do Estado, agora na sua concep¢do de Estado minimo, em oposi¢cdo ao
patrimonialismo outrora vigente. A limitacdo do poder estatal e seu rigido controle legal,
ainda que do ponto de vista formal, permitiram o desenvolvimento do capitalismo e a
acumulacdo de capital e crescimento das empresas e grupos financeiros.

Adam Smith (1996, pp.275-284), expoente maximo da doutrina econémica liberal,
apontava as quatro maximas para o bom funcionamento do sistema fiscal: (i) justica, em
termos de igualdade; (ii) certeza, como seguranca juridica''®; (iii) comodidade, como
simplificacdo das obrigacdes tributarias para os contribuintes; e (iv) eficiéncia da tributacao,

de forma a minimizar o impacto no bolso dos contribuintes.

116 Estado Guarda-Noturno da teoria liberal classica é aquele que se limita a policiar a ordem publica sem
interferir nas atividades econdmicas privadas, designado também de Estado Gendarme.

117 A Constituicdo Politica do Império do Brasil, em seu art. 179, tratava da inviolabilidade dos Direitos civis e
politicos dos cidadéos brasileiros, com base na liberdade, na seguranca individual, e na propriedade. Dispositivo
semelhante encontramos no art. 72 da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, que
assegurava aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes &
liberdade, a seguranca individual e & propriedade.

118 Marciano Seabra de Godoi, em sua obra Justica, Igualdade e Direito Tributario, com base no capitulo 1l do
livro V da obra maxima de Adam Smith, assim destaca a importancia da seguranca juridica no campo da
tributagdo, sintetizando o pensamento smithiano: “O campo da tributagdo deve ser amplamente regido, segundo
Smith, pela garantia da seguranca juridica, afastando-se quaisquer atos discricionarios que venham a ferir
direitos adquiridos ou instaurar um clima de incerteza entre os contribuintes, acerca de seus reais deveres para
com o fisco (0 que abrange certeza quanto a data de recolhimento, forma de recolhimento, soma a ser recolhida).
Assim, Smith afirma que a certeza sobre o que cada contribuinte deve pagar é tdo importante que a historia
indica que um grau muito elevado de falta de equidade tributaria ndo é tdo prejudicial que um grau muito
pequeno de incerteza ou indefini¢do.” (GODOI, 1999, p.187)
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A limitagdo ao poder de tributar foi e continua sendo até hoje um dos pilares da
concepgdo liberal. Apenas as bases de comparagdo mudaram: a época do Estado Liberal, a
comparagao era com o estado patrimonialista, com minimo controle, de forma que reducGes
na tributacdo ndo apenas eram necessarias para o desenvolvimento do capitalismo como
também era uma medida moralizadora de combate aos excessos do patrimonialismo; hoje a
concepcdo liberal é muito heterogénea, passando dos defensores do Estado Minimo e da
tributacdo minima, pelos libertarios, como Robert Nozick, que equiparam a tributacdo do
trabalho a escraviddo (NOZICK, 2011, p.217), chegando, nos dias atuais, a defesa de medidas
de cunho liberal, como o controle dos gastos publicos e a reducdo da carga tributéria,
conjugada com medidas desenvolvimentistas, através de politicas econdmicas indutoras,
incentivos fiscais, financiamentos subsidiados, politicas cambiais, reserva de mercado e
outras medidas protecionistas*'®.

Na concepgdo liberal, a seguranca juridica aparece como seguranca dos Direito
Fundamentais. A seguranca do Estado é tratada como funcéo da seguranga do cidaddo, todo
poderoso em sua concepcao individual. E claro que se trata de uma seguranca do ponto de
vista formal, sem a garantia plena de sua efetividade e universalidade. O Estado, dentre seus
rigidos e precisos limites e competéncias, deve tratar a todos os cidaddos de forma isonémica,
respeitando a liberdade individual e seus direitos fundamentais.

Para Ricardo Lobo Torres (2005), a seguranca se liga a liberdade, com a protecéo dos
direitos fundamentais, a justica, com a razoabilidade e ponderacdo de principios, e a
igualdade. Ocorre que a isonomia, dentro da concepcdo liberal, ¢ apenas formal, ndo
representando, ainda, o acesso universal e efetivo aos Direitos Fundamentais. A isonomia
ainda é uma utopia, e as diferencas sociais e econémicas ainda sdo decorrentes da distribuicéo

do capital e das diferencgas geopoliticas, com reflexo imediato no sistema juridico.

4.1.2. A seguranca juridica no Estado Social

Na passagem do Estado Liberal para o Estado Social*?® (também denominado Estado
do Bem-estar Social ou Estado Providéncia)'?!, além da seguranca dos direitos fundamentais

119 O tema foi objeto de estudo da Federagéo das IndUstrias do Estado de So Paulo (FIESP), intitulado “Por que
Reindustrializar o Brasil?”, publicado em agosto de 2013, seguido do Seminario “Reindustrializagdo do Brasil:
chave para um Projeto Nacional de Desenvolvimento”, na qual participaram, entre outros, Edmar Bacha,
Yoshiaki Nakano, Luiz Carlos Bresser-Pereira, Bernard Appy e Roberto Gianetti da Fonseca.

120 paulo Bonavides é autor de uma obra classica sobre o tema: Do Estado Liberal ao Estado Social, na qual faz
uma indispensavel analise sobre a evolucdo estatal, com o surgimento do chamado Estado Social, que se
caracterizou pela intervenco estatal nas relagfes privadas e nos direitos individuais, com o surgimento e
desenvolvimento do Estado Previdenciério.
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desenvolveu-se também a seguranca social'?2. Esse viés da seguranca apresenta-se como um
direito a prestacdes positivas do Estado, de carater intervencionista, configurado como “um
instrumento de integracdo social e de uma ideia de seguranga, entendida como uma regra de
conducdo da igualdade real” (GARCIA NOVOA, 2000, p.32). A seguranga ligada a
igualdade, um tanto fragil na concepcdo do Estado Liberal, apresenta-se no Estado Social
prioritariamente.

Encontramos no art. 9.2 da Constituicdo da Espanha a reproducdo desse ideal do
Estado Social, possibilitando a legitimacdo do Estado Espanhol como instrumento de
integracdo social:

Articulo 9

[...]
2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad
y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas;
remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
participaciéon de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y
social.

[..]

Garcia Novoa, em sua andlise da seguranca juridica no Estado Social Alemé&o, destaca

a primazia do interesse publico como justificativa para a intervencdo do Estado, relativizando
a concepcéo de seguranga presente no Estado Liberal:

Como consecuencia de la recepcion, especialmente en los arts. 20 y 28 de la Ley

Fundamental de Bonn, de las menciones al Estado social, la idea de seguridad se

relativizara, al resultar dotada de un sesgo social que se manifestara en aquellos

ambitos del ordenamiento juridico en los que la preeminencia de los intereses

publicos justifica una ordenacién caracterizada por la intervencion del poder
publico. (GARCIA NOVOA, 2000, p.32).

A intervencao do Estado torna-se um instrumento de integracdo social, aproximando o
ideal de igualdade do valor seguranca. A seguridade social, também entendida como protecéo
contra os riscos sociais, como por exemplo o desemprego, a invalidez, as doencas, a velhice e
a incapacidade para o trabalho, ¢ uma garantia efetiva do cidaddo no Estado Social. A
seguranga juridica ndo mais se expressa exclusivamente na prote¢do dos direitos individuais,

mas também na protecdo dos direitos sociais. SO que nesse momento historico, tem-se a

121 Heleno Torres discorda quanto a qualificagdo de Estado Social como uma tipologia auténoma de Estado:
“Quanto ao “Estado Social”, que aparece geralmente como uma tipologia autbnoma de Estado, em verdade, o
“social” do Estado é s6 um fendmeno politico relevante por meio do qual o Estado realizaria fins de bem-estar e
de expansdo de beneficios.” (TORRES, 2011, p.125).

122 A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1934, continha dispositivos tipicos do Estado
Social, como a inviolabilidade dos direitos concernentes a subsisténcia (art. 113), a limitacdo ao direito de
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necessidade da sistematizacdo material, diferentemente da sistematizacdo formal propria do
Estado Liberal. O direito a seguranga no Estado Social é materialmente garantido, ao
contrario do que ocorria no Estado Liberal, no qual a seguranca e a igualdade aparecia apenas
do ponto de vista formal.*?3

N&o consideramos uma anomalia do sistema (tanto o juridico quanto o social) a
constatacdo de que o Estado tem responsabilidade objetiva pelos riscos sociais. No
desenvolvimento do Estado Social, foi afastada uma concepgéo exclusivamente liberal de
Estado, com o individuo no centro e seus direitos fundamentais em primeiro lugar. A tutela do
interesse publico, entendido aqui como o interesse da coletividade, prevalece sobre a tutela
dos interesses individuais, com a busca pela igualdade e universalidade dos direitos sociais.
Logicamente a protecdo aos direitos fundamentais ainda continua central, mas deixa de ser
exclusivamente o objetivo da seguranca juridica, agora também associada aos direitos sociais.
Conforme expde Ricardo Lodi Ribeiro, “0 Direito seguro so € legitimo quando atingir a todos
e puder salvaguardar uma garantia de vida digna para os menos favorecidos” (RIBEIRO,

2008, p.50)12¢,

4.1.3. A seguranca juridica no Estado Democratico de Direito

No Estado Democratico de Direito, além da seguranca dos direitos fundamentais e da
seguranca social, agrega-se a seguranca preventiva, dentro do conceito de sociedade de
risco’?,

Nesse estagio social, 0s riscos e a inseguranca ndo podem ser eliminados, mas podem
ser minimizados por mecanismos de seguranca social, econdmica e ambiental, dentro da
funcdo preventiva da seguranca juridica. Ricardo Lobo Torres (2005) caracteriza a sociedade

de risco por algumas notas relevantes: “a ambivaléncia, a inseguranga, a procura de novos

propriedade contréria ao interesse social ou coletivo (art. 113, 17), além dos dispositivos relativos a ordem
econdmica e social, especialmente a protecdo social do trabalhador (art. 121), dentre outros.

123 Ricardo Lobo Torres critica a assimilagdo do conceito de seguranca social pelo de seguranca juridica: “Os
saudosistas do Estado-Providéncia é que ainda defendem a assimilagdo do conceito de seguranca social pelo de
seguranga juridica. Partem da consideracdo de que o Estado tem responsabilidade objetiva pelos riscos sociais,
gue seriam cobertos todos pela arrecadacdo dos impostos. Confundem os direitos da liberdade com os direitos da
justica. [...] Em decorréncia dessa anomalia é que os principios de limitagdo ao poder tributario, correspondentes
a seguranca dos direitos individuais, foram reletivizados (sic) ao se extrapolarem para a seguranga dos direitos
sociais, flexibilizando-se a legalidade abrindo-se a tipicidade e mitigando-se a anterioridade das contribuicdes
sociais e econdmicas”. (TORRES, 2005, pp.9-10).

124 No mesmo sentido, SILVA (2004, pp.16-17).

125 para Ulrich Beck, o termo sociedade de risco “designa uma fase no desenvolvimento da sociedade moderna,
em que 0s riscos sociais, politicos, econdmicos e individuais tendem cada vez mais a escapar das instituicdes
para o controle e a protegdo da sociedade industrial” (BECK, 1997, p.15).
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principios e o redesenho do relacionamento entre as atribuicdes das instituicGes do Estado e
da propria sociedade”. Esse autor considera ainda que o Estado age de forma subsidiaria em
sua funcdo regulatdria na sociedade de risco (TORRES, 2005), em oposi¢do a doutrina de
Washington Peluso de Souza (1999), Giovani Clark (2009) e Eros Grau (2008). Né&o
concordamos com essa posicdo do professor Lobo Torres, por considerarmos que a
Constituicdo Federal de 1988 nédo adotou, de forma exclusiva, a ideologia liberal, com a
adoc¢do do Estado minimo e a participacdo subsidiaria na atividade econémica. Nada disso foi
expressamente adotado pelo constituinte de 1988. Ao contrario, a carta magna adotou tanto
principios liberais, quanto principios intervencionistas, sendo necessario efetuar sua analise
no conjunto da carta constitucional.
Ricardo Lodi Ribeiro também destaca a ambivaléncia como caracteristica da
sociedade de risco na construcao da ideia de seguranca na sociedade atual:
Diante da insuficiéncia dos modelos binérios, tdo caros & primeira modernidade, o
desafio na sociedade de risco é conviver com a ambivaléncia, a partir de uma atitude
calculista em relacdo as possibilidades de acdo, e do controle dos riscos pela
probabilidade. Assim, pelo conhecimento da realidade passada, 0s agentes sociais
assumem 0s riscos e procuram se precaver em relacdo a possibilidade de ocorréncia
dos perigos previstos por meio do seguro. Com a neutralizagcdo ou minimizagdo dos
riscos, num equilibrio entre confianca e risco aceitivel, atinge-se a ideia de

seguranga. [...] os riscos ndo sdo enfermidades a serem evitadas, pois neles residem
as oportunidades para a evolugdo na sociedade de risco. (RIBEIRO, 2008, p.39)

Temos claramente uma evolucdo no modelo de Estado que traz novos valores e novas
oportunidades de extrair e aplicar velhos valores. O Estado Democréatico de direito afirma-se
como meio para a plena materializacdo da seguranca com igualdade, da seguranca com
justica, e da seguranca com a liberdade.

Heleno Torres, ao expor sobre a construgdo do principio de seguranca juridica material
na evolucdo do Estado de Direito, destaca a primazia do “interesse geral” como tnica forma
de limitacéo ao direito individual, considerado como o interesse da coletividade, sem qualquer
espaco para ideias utilitaristas ou individualistas, no Estado Democratico de Direito:

Nossa Constituicdo, a exemplo da espanhola, ao antecipar o “Democratico” ao
“Direito” na tipologia do “Estado”, marca o interesse em conferir primazia aos
direitos dos individuos sobre qualquer forma ou estrutura de direito, cujas

realizagdes ou limitagdes somente poderdo ser admitidas no limite do necessério

para cumprir o “interesse geral”, preservado o conteiido essencial dos direitos e
liberdades. (TORRES, 2011, p.127)
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Ja Humberto Avila, numa perspectiva “liberal”, também destaca a dualidade “direitos
fundamentais x finalidades estatais” como fim da seguranca juridica, mas em beneficio do
particular:

E um instrumento de realizacdo de outros fins: de um lado, dos direitos
fundamentais de liberdade e propriedade, porque sem estabilidade e sem
calculabilidade da atuacdo estatal, o individuo ndo tem como exercer o direito de
autodeterminacdo livre da sua vida digna; de outro lado, das finalidades estatais,
tendo em vista que o exercicio da agdo e do planejamento estatal, a médio e a longo
prazos (arts. 70 e ss.) [sic], pressupde uma permanéncia das regras validas. Essa

permanéncia, porém, ndo é em beneficio do Estado, mas em beneficio do particular.
(AVILA, 2011b, p.265)

Embora partindo de uma concepcéo liberal em sua anélise sobre a seguranca juridica
tributéria, César Garcia Novoa acertadamente afasta a exclusividade da versdo liberal da
seguranca juridica:

No obstante, no podemos admitir un concepto de seguridad juridica proveniente de
una version puramente liberal del Estado de Derecho. En ésta, la idea de seguridad
juridica se deduce de un ordenamiento destinado a proteger aquellas situaciones

juridicas que se consideran dignas de amparo a la hora de tutelar intereses
individuales. (GARCIA NOVOA, 2000, p.31)

Para Sérgio André Rocha, que analisa a tributacdo dentro do conceito da Sociedade de
Risco, a ambivaléncia e a complexidade caracteristicas da sociedade de risco impdem a
utilizacdo de principios como a praticidade, a transparéncia, a proporcionalidade, a
ponderacdo, a tolerancia e a responsabilidade, como indispensaveis para a solucdo de
conflitos entre o fisco e os contribuintes, de forma a alcancar a seguranca juridica (ROCHA,
2010, p.569).

Em nossa opinido, na chamada sociedade de risco ndo ha mais espaco para
conceituarmos a seguranca juridica apenas com base na seguranca dos direitos fundamentais,
sob a perspectiva liberal, com o individuo, sua propriedade e sua liberdade em primeiro lugar,
fundado na certeza do direito. Também ndo ha mais espaco para utopias coletivistas e
ampliacdo irrestrita e irresponsavel (do ponto de vista financeiro) dos direitos sociais, sem a
contrapartida financeira. A segurancga juridica somente sera alcancada mediante a conjugacao
de valores como a liberdade, a igualdade e a solidariedade, alcancando o valor maior da
justica.
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4.2. A seguranga juridica como principio-garantia

No Estado Democréatico de Direito, a seguranca dos direitos fundamentais ndo foi
abandonada, mas apenas ndo atua de forma exclusiva na formulacéo do conceito de seguranca
juridica como defendida numa perspectiva liberal. Ela surge com uma eficacia material, como
uma norma-principio com fungdo garantista dos direitos e liberdades fundamentais, mas sem
a visdo exclusivista outrora vigente.

Na sociedade de risco ndo mais h& espago para a tutela de interesses individuais sem
considerar o interesse geral, os direitos sociais e a funcdo de planejamento estatal (social e
econémico), com destaque para a funcdo preventiva. Mas isso ndo elimina a protecdo dos
direitos fundamentais, muito pelo contrario, permite sua universalizacdo com a conjugacao
dos demais direitos a serem protegidos.

Heleno Torres afirma que nunca houve ao longo dos tempos essa funcgdo garantista dos
direitos e liberdades fundamentais como a extraida do Estado Democrético de Direito
(TORRES, 2011, p.125). O autor assim conceitua a seguranca juridica:

A seguranca juridica (material) do principio do Estado Democrético de Direito € um
“direito-garantia” e se apresenta sob a forma de principio constitucional. O Estado
Democratico de Direito é, hoje, o Estado de Seguranca, nas suas maltiplas facetas
protetivas ou prestacionais. Nesse modelo, a seguranca juridica ndo é uma simples
derivagdo do principio do “Estado de Direito”, mas uma garantia de direitos e
liberdades fundamentais e, ao mesmo tempo, protecdo do Estado, na sua maior

amplitude, como garantia de todo o sistema normativo. (TORRES, 2011, pp.164-
165)

Quando afirma que o Estado Democratico de Direito ¢ o “Estado da Seguranga”,
Heleno Torres considera a seguranga juridica como fim do ordenamento, ou seja, “um fim
sistémico, construido a partir do interior da Constituicao” (2011, p.178). A seguranga juridica
seria, portanto, uma garantia constitucional, um “meio” para efetivar os direitos e liberdades
fundamentais (seguranca juridica material). Ele conceitua “garantia”, como uma “norma
constitucional que tem por finalidade assegurar a concretizagcdo de determinados direitos, e
confere aos destinatarios poderes mais expressivos para reclamar sua observancia, com
preponderancia na fun¢do de bloqueio” (TORRES, 2011, p.193).

Humberto Avila, em uma perspectiva excessivamente liberal, conceitua a seguranca
juridica como norma-principio com exigéncias unilaterais (dos poderes publicos em beneficio

dos cidadéos):
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Pode-se conceituar a seguranca juridica como sendo uma norma-principio que
exige, dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, a adogdo de
comportamentos que contribuam mais para a existéncia, em beneficio dos
cidaddos e na sua perspectiva, de um estado de confiabilidade e de
calculabilidade juridica, com base na sua cognoscibilidade, por meio da
controlabilidade juridico-racional das estruturas argumentativas reconstrutivas
de normas gerais e individuais, como instrumento garantidor do respeito a sua
capacidade de — sem engano, frustracdo, surpresa e arbitrariedade — plasmar
digna e responsavelmente o seu presente e fazer um planejamento estratégico
juridicamente informado do seu futuro. (AVILA, 2011b, p.268)

Mesmo sem abandonar a perspectiva liberal, mas ndo se furtando a analisar a
“sociedade de risco”, Heleno Torres destaca a seguranga juridica tributaria também do ponto
de vista da efetividade da arrecadacao, defendendo, mais uma vez, a primazia do “interesse
geral” como Unica forma de limitagdo do direito individual, no Estado Democratico de
Direito:

No Estado Democratico de Direito a justificativa do tributo é a Constitui¢do e ndo
direitos pré ou supraconstitucionais ou mesmo escolas econémicas, seja qual for o
modelo. O prego do tributo € o preco a pagar pela Constituicdo que funda o Estado
Democratico de Direito e seus valores. Por esses motivos, amplia-se a exigéncia de
seguranga juridica do sistema constitucional tributario, como garantia de

preservacao de todos os seus valores, no que concerne a efetividade da arrecadagéo e
na concretizacdo dos direitos fundamentais”. (TORRES, 2011, p.173)

O reconhecimento de que a seguranca juridica € um principio-garantia, de forma a
proteger a efetividade dos direitos e liberdades fundamentais (seguranca juridica material),
mas também a prote¢do do “interesse geral” (inica forma de limitacao do direito individual),
nos permite concluir que a seguranca juridica, no Estado Democrético de Direito, é fungdo da
igualdade: a garantia so é efetiva se for para todos.

Ricardo Lodi Ribeiro sintetiza a vinculacdo da ideia de seguranga com a protecdo dos
direitos para todos os cidadaos, na sociedade de risco:

A ideia de seguranca se desamarra da mordaca individualista liberal, bem como dos
excessos socioldgicos da Jurisprudéncia dos Interesses, para atingir uma dimensdo
valorativa que vai atuar na legitimacdo de todos os direitos do cidaddo, ndo mais
como um apanagio da defesa do individuo contra um poderoso Estado-Nagdo que,
cada vez mais, vai perdendo importancia como fonte de poder no mundo

globalizado, mas sim um mecanismo de garantia aos direitos fundamentais de todos.
(RIBEIRO, 2008, p.47)

A seguranca juridica no Estado Democratico de Direito, portanto, € um principio-
garantia de protecdo dos direitos fundamentais de todos os cidadéos, vinculado a funcéo de

igualdade.
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4.3. A seguranga juridica e a solidariedade

A Seguranca juridica na era da ambivaléncia, como principio garantia de protecdo dos
direitos fundamentais, além de vinculada a funcdo de igualdade, também vincula-se a
solidariedade.

A Constituicdo Federal de 1988, ao instituir um efetivo Estado Democratico de
Direito, consagrou como objetivo fundamental da Republica a construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria. S&o esses valores, liberdade, justica e solidariedade, que pautam nosso
sistema juridico e social.

A solidariedade imp6e a divisdo dos encargos financeiros a toda sociedade. Marco
Aurélio Greco afirma que “ndo ha como raciocinar sobre direitos fundamentais sem examinar
0s equivalentes deveres, dentre os quais, 0 dever de ratear o custo do Estado querido pela
sociedade” (GRECO, 2005, p.182). Greco considera que, ao determinar os valores e
finalidades sociais a serem alcancados, a Constituicdo Federal modificou o status da
tributacdo: “a disciplina constitucional da tributacdo passa de um “ndo pode fazer” (que
prestigia as limitagdes ao poder) para um “deve fazer” que prestigia os principios gerais da
tributagdo” (GRECO, 2005, p.177).

Ricardo Lodi Ribeiro apresenta sua andlise sobre a tributacdo no Estado Democratico

de Direito, vinculada a solidariedade, igualdade e justica fiscal:

No entanto, aos poucos essa Visdo (crenga de que a segurancga juridica se resume,
exclusivamente, a protecdo do contribuinte contra o exercicio do poder de tributar
do Estado) vai sendo superada pelo pensamento do Estado Social e Democrético de
Direito, em que a legalidade tributéria é marcada pela definicdo, num ambiente de
pluralismo politico, de um critério de divisdo dos encargos e beneficios, a partir da
composicdo dos interesses dos mais variados segmentos do corpo social, de acordo
com a justica fiscal, representada pela capacidade contributiva dos cidaddos, e com a
prevencdo dos riscos sociais. (RIBEIRO, 2008, p.53)

A arrecadacdo tributéaria deve ser suficiente para arcar com as despesas provenientes
da seguridade social e da protecdo dos direitos fundamentais. Ricardo Lodi Ribeiro
expressamente afirma em seu estudo sobre a seguranca juridica que “o ndo pagamento de
tributo por determinado segmento levard necessariamente a maior oneracdo de outro”
(RIBEIRO, 2008, p.3), dentro de uma perspectiva orcamentaria e de finangas publicas. O
autor considera um erro a contraposi¢do dos direitos do contribuinte ao interesse do Estado,
por entender que “a grande questdo do Direito Tributario ndo é mais a relagéo vertical entre

fisco-contribuinte, mas uma relagdo horizontal entre os varios contribuintes de uma mesma
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sociedade” (RIBEIRO, 2008, p.54), numa clara referéncia tanto a questdo concorrencial
(contribuinte concorrendo com outro contribuinte que possui estrutura de custos tributéarios
indevidamente menores, inclusive com violacdo do principio da livre concorréncia) quanto de

financas publicas. O autor assim conclui sua analise:

a seguranca juridica ndo mais fundamenta um regime legal que dé protecdo méaxima
para que um contribuinte, na defesa do seu interesse econdmico, consiga se
desonerar do cumprimento da norma tributaria, a partir de sua menor ou maior
astdcia na manipulacdo das formas juridicas, caso esta atitude se dé em detrimento
dos outros individuos. E que no Estado Social e Democratico de Direito, ndo ha
mais espaco para libertarismo vulgar®?, que vé a relagio tributaria como um esbulho
a propriedade, entendida como um direito absoluto e originario, esquecendo-se de
que o reconhecimento e a protecdo desta depende da existéncia de um sistema
juridico patrocinado pelo Estado que, por sua vez, tem seu funcionamento
subordinado aos recursos financeiros dos tributos. (RIBEIRO, 2008, p.55)

No mesmo sentido leciona Marco Aurélio Greco, que destaca, dentro de uma
perspectiva do Estado Social, a tributacdo como perspectiva da viabilizacdo da dimensdo
social do ser humano (GRECO, 2005, p.179).

No Estado Democrético de Direito, a seguranca juridica assume a responsabilidade de
efetivar a conjugacdo dos valores constitucionais de liberdade, justica e solidariedade, a fim
de se alcancar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil previstos no
artigo 3° da Constituicdo Federal. Como 0s objetivos constitucionais foram determinados no
art. 3° todos os instrumentos e categorias existentes devem ser utilizados na busca desses
objetivos, inclusive a seguranca juridica. N&o identificamos a prevaléncia de qualquer dos
elementos, liberdade, justica ou solidariedade, sobre os demais, na Constituicdo Federal de
1988. Marco Aurélio Greco almeja uma solucdo conciliatéria da solidariedade com a
perspectiva liberal:

O grande desafio para todos aqueles que lidam com o Direito Tributario é encontrar
0 ponto de equilibrio entre os valores constitucionalmente consagrados. N&o
podemos ler a Constituicdo pela metade, ou seja, s pensando em solidariedade
social, pois estariamos cometendo a mesma distor¢cdo cometida por aqueles que leem
a Constituicdo so pensando na liberdade individual; temos de ler o conjunto, porque

¢ pela conjugacdo dos valores protetivos da liberdade e modificadores da

solidariedade que iremos construir uma tributagdo efetivamente justa.” (GRECO,
2005, p.189)

Humberto Avila, nas concluses de sua obra sobre a Seguranca Juridica, apresenta um

convincente desfecho para a questdo aparentemente conflitante:
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Um olhar mais atento, no entanto, demonstra que a relagdo entre seguranca juridica
e solidariedade ndo é de oposicdo, mas sim de complementacdo. A seguranca social,
sobretudo como mecanismo de garantia do minimo existencial, é instrumento de
criacdo ou de manutencdo de condi¢Bes materiais para o exercicio da liberdade, do
mesmo modo que a seguranca juridica € meio para criacdo ou para manutencdo de
condi¢es formais para o exercicio dos direitos fundamentais da liberdade. Além
disso, como o0s recursos sdo escassos e a solidariedade é dever de todos, e ndo
apenas do Estado, ela depende do uso da liberdade para aproveitar outros modos
para a sua realizacdo. Em outras palavras, seguranca juridica e seguranga social,
bem como liberdade e solidariedade, ndo sdo opostos paralelos e isolados, mas sim
sdo complementos imbricados e dependentes. Afinal, quem ndo é livre ndo pode ser
solidério. (AVILA, 2011b, p.658)

Apesar de ndo concordarmos com sua posicdo extremamente liberal manifestada em
sua obra sobre a Seguranca Juridica, especialmente quanto a conceitua como norma-principio
com exigéncias unilaterais, ou seja, apenas exigéncias dos poderes publicos em beneficio do
cidaddo, adotamos a conclusdo apresentada por Humberto Avila reproduzida acima, mas

complementamos seu final: quem n&o é solidario ndo seré totalmente livre.

4.4. O conteudo da seguranca juridica

Analisa-se, nos subitens subsequentes, o conteldo da seguranca juridica: a
cognoscibilidade ou determinabilidade, a confiabilidade e a calculabilidade.

4.4.1. Cognoscibilidade ou determinabilidade

O contetdo classico da seguranga juridica é sua seguranca de contetdo, também
denominada seguranca de orientacdo. Ela pressuple a existéncia de uma norma juridica, de
forma prévia aos fatos que pretende regular, e que essa existéncia seja publica e regular, com
pretensdes definitivas?’, mesmo que passiveis de alteracdes posteriores.

Na seguranca de orientacdo, a determinabilidade aparece com destaque de forma
consensual pela doutrina, variando apenas seu alcance e forma de interpretacdo. Humberto
Avila prefere o termo cognoscibilidade, ao contrario dos demais doutrinadores, que utilizam o

termo determinabilidade, por considerar que a linguagem é indeterminada e o Direito depende

126 Critica ao Libertarismo vulgar: “O sistema tributrio nfio é como uma “vaquinha” feita pelos membros de um
departamento para comprar um presente de casamento para um colega. Nao € algo que se impde sobre uma
distribuicdo de bens proprietarios ja supostamente legitima” (MURPHY e NAGEL, 2005, p. 51).

127 Cf. GARCIA NOVOA, 2000, p.75-77.
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de critérios e argumentos indispensaveis a sua determinagéo e concretizagio (AVILA, 2011b,
p.674)%,

Na sociedade de risco, o alcance da determinabilidade da norma, ou mesmo sua
cognoscibilidade, como prefere Humberto Avila, diverge da seguranca de orientacio existente
na concepcao classica da seguranca juridica, de forma a ser reavaliada a funcédo de certeza da
segurancga juridica, mas nunca abandonada. Trata-se de uma nova forma de interpretar essa
funcéo primordial da seguranga juridica, de acordo com as ambivaléncias existentes nessa era

e como a seguranca juridica atuara de forma preventiva.

4.4.1.1. Legalidade e Juridicidade

A legalidade tributéria, expressdo maxima da funcdo certeza da seguranca juridica,
pressupbe ndo apenas a institui¢do do tributo pela lei, mas também a previsdo dos elementos
essenciais da obrigacao tributaria.

O principio da legalidade tributaria é expresso no artigo 150, I, da Constitui¢do
Federal*?®, determinando que nenhuma pessoa juridica de direito pablico podera exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca, sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte. A legalidade também é uma garantia constitucional expressa no inciso Il do
artigo 5° da Constituicdo Federal**°. O Cddigo Tributario Nacional explicita o contetido da
legalidade tributaria em seu artigo 973,

A garantia da legalidade na instituicdo de tributos e a delimitacdo de seus elementos
essenciais foi uma conquista da sociedade na defesa de seus direitos fundamentais,
especialmente a propriedade, contra abusos praticados pelo poder publico. Trata-se de uma
conquista do Estado Liberal e ainda indispensavel nos dias de hoje, refletindo a conjuncéo

entre a soberania popular, a igualdade e a protecdo dos direitos fundamentais.

128 para Humberto Avila, “cognoscibilidade significa um estado de coisas em que os cidaddos possuem, em
elevada medida, a capacidade de compreensdo, material e intelectual, de estruturas argumentativas reconstrutivas
de normas gerais e individuais, materiais e procedimentais, minimamente efetivas, por meio da sua
acessibilidade, abrangéncia, clareza, determinabilidade e executoriedade” (AVILA, 2011b, p.268).

125 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; [...].

130 Art. 5°[...] II - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; [...].

131 Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: | - a instituicdo de tributos, ou a sua extingdo; Il - a majoragdo de
tributos, ou sua reducdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; Il - a defini¢do do fato gerador da
obrigacdo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do § 3° do artigo 52, e do seu sujeito passivo; IV
- a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;
V - a cominagdo de penalidades para as acGes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras
infracBes nela definidas; VI - as hip6teses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, ou de
dispensa ou reducgdo de penalidades. [...].



86

Ricardo Lodi Ribeiro avanca na exposicao da legalidade dentro da sociedade de risco,
apresentando o conceito de juridicidade como uma nova feicdo da legalidade tributaria no
Estado Democrético de Direito. Para o autor, “a lei ndo é mais a unica fonte do Direito, pois a
Administracdo passa a se vincular a um bloco de legalidade [...] a englobar a Constituicdo, as
leis, o regulamento, os principios gerais e 0s costumes” (RIBEIRO, 2008, p.70). O principio
da juridicidade, com base no pluralismo politico, vincula a Administracdo Publica ndo apenas
a lei, mas ao Direito, especialmente a Constituicdo. O autor defende que a juridicidade vai
substituindo a legalidade, ultrapassando o aspecto meramente formal da lei para se submeter
aos parametros mais amplos da razoabilidade (RIBEIRO, 2008, p.50). E uma defesa corajosa
do autor especialmente para o Direito Tributario e sua aplicacdo pela Administracéo
Tributaria. A aplicacdo da razoabilidade em procedimentos fiscais nem sempre coincide com
a isonomia, sendo muito mais facil sua defesa em teses académicas que na aplicacao real do
direito tributario.

O autor continua sua corajosa defesa do principio da juridicidade, dessa vez com um
respaldo maior do “dia a dia” da Administragao Tributaria:

como bem salienta Karl Engisch, os aplicadores do Direito, sobretudo os juizes e
funcionérios da Administragdo, ndo descobrem os fundamentos de suas decisdes na
subsuncdo a conceitos juridicos explicitados somente pela interpretacdo dos textos

legais, mas, ao contrario, muitas vezes devem valorar, decidir e agir de modo
semelhante ao legislador, o que néo viola a legalidade. (RIBEIRO, 2008, p.92)

O ponto apresentado pelo autor, aplicando a juridicidade na autonomia da
Administracdo para aplicagdo da lei e do regulamento, também encontra amparo em José

Casalta Nabais, que desmistifica a atuacdo do poder executivo na normatizacao fiscal:

o principio da legalidade fiscal deixou de constituir a garantia de producéo de um
direito fiscal justo decorrente do consentimento dos contribuintes. De um lado, a lei
j& ndo estd acima de qualquer suspeita, violando com alguma frequéncia os direitos
dos cidaddos, mormente os da(s) minoria(s) vencida(s) no parlamento. De outro
lado, o executivo ja ndo se apresente com o carimbo de inimigo nimero um das
liberdades, uma vez que, para além da indiscutivel legitimidade democratica de que
actualmente goza, esta frequentemente em melhores condi¢es, mormente de ordem
técnica, do que o parlamento para ser suporte da realizagdo da ideia de direito e
tutelar as exigéncias tradicionalmente imputadas a ideia de autoconsentimento dos
impostos subjacentes a legalidade fiscal. (CASALTA NABAIS, 2009, pp.339-340)
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A teoria da essencialidade®®? que fundamenta a legalidade tributaria, exige que a
norma produzida pelo poder legislativo atente-se apenas as questfes fundamentais da
incidéncia tributaria, excluindo seu detalhamento e normas de aplicacdo, objetos de
regulamentacéo.

Mesmo estando diante de uma nova realidade, fruto da era da ambivaléncia, que exige
novas solugdes para velhos e novos desafios, o Direito, especialmente o Direito Tributério,
ndo pode abandonar a legalidade como principio e garantia constitucional. A legalidade
tributaria permite a protecdo dos direitos e garantias individuais e o tratamento isonémico
previstos na Constituicdo Federal, além de representar a soberania popular.

A regulamentacdo e a edicdo de normas de execucdo complementares, sem
extrapolacdo da competéncia legal e constitucional, ndo contrapde a juridicidade a legalidade,
ao contrario da submissdo irrestrita aos amplos pardmetros da razoabilidade na execucdo das
atividades de administracdo tributaria. A substituicdo da legalidade pelo principio da
juridicidade, em decorréncia das caracteristicas da sociedade de risco, deverd ocorrer com a

observancia dos objetivos e valores constitucionais.

4.4.1.2. Tipicidade

A tipicidade é outra exigéncia da funcdo-certeza da seguranca juridica, dentro da
cognoscibilidade da norma, amplamente estudada pela doutrina. A tipicidade tem como base
0 tipo, ou standards, que representam a média ou a normalidade de determinada situacao
concreta, e impde um pressuposto fatico padronizado, de forma a minimizar a introducéo de
critérios subjetivos na aplicacdo da lei ao caso particular.

No Direito Tributério brasileiro, a exigéncia de determinacdo de todos os elementos
essenciais da obrigacdo tributaria pela lei vem associada a ideia de tipicidade fechada, que
encontra em Alberto Xavier seu maior expoente. A expressdo “tipo fechado” partiu da
classificagdo originalmente adotada por Karl Larenz, que abandonou essa tese na terceira
edicao de sua obra “Metodologia da Ciéncia do Direito”, publicada em 1975, passando a
adotar a tese de que a estrutura tipologica seria sempre aberta. Entretanto, a exigéncia de

tipicidade fechada vem sendo rechagada por parte da doutrina®*®. Sendo a tipicidade derivada

132 A teoria da essencialidade surgiu na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemé&o, no inicio da década
de 1970, com o objetivo de recuperar para o poder legislativo decisdes normativas essenciais do ponto de vista
da liberdade e da existéncia do individuo (RIBEIRO, 2008, p.109).

133 Humberto Avila refuta a vinculagio da seguranca juridica no Direito Tributario com o principio da tipicidade
fechada: “A seguranga juridica no Direito Tributario ndo pode ser identificada com a (nem exaurida pela)
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do principio da determinac&o, ela pressupde tipos abertos, ao contrério da tipicidade fechada
defendida, entre outros, por Alberto Xavier (1978, pp.92-94).

Misabel Derzi apresenta em sua doutrina outro pressuposto tedrico de defesa da
seguranca juridica: os conceitos classificatorios. Entretanto, mesmo partindo da inexisténcia
dos tipos fechados, a teoria dos conceitos classificatérios levam ao mesmo resultado
encontrado pela tipicidade fechada: o fechamento dos conceitos de direito utilizados pelo
legislador tributério (RIBEIRO, 2008, p.120). A teoria dos conceitos classificatorios no
Direito Tributario é expressamente refutada por Ricardo Lodi Ribeiro (2008, p.133) e
indiretamente, mas de forma firme, por Humberto Avila (2011, p.277).

Humberto Avila apresenta o conceito de seguranca juridica como um conceito juridico
ndo-classificatorio, dentro de um processo analitico de reducdo de ambiguidades tipico da
sociedade de risco, com requisitos abstratos que se referem a condi¢fes de fato a serem
gradualmente verificadas, sem o critério “tudo ou nada” (AVILA, 2011b, p.269). O autor
apresenta os argumentos de Misabel Derzi, em sua teoria dos conceitos classificatorios'®*, e
de Ricardo Lobo Torres, dentro da compreenséo do direito como préatica argumentativa'®, e
opta por uma proposta que retine elementos semanticos e argumentativos, de forma eclética,
apesar de refutar esse rétulo em sua obra.

Com lastro na obra de Ricardo Lodi Ribeiro (2008) concluimos que, embora todos 0s
elementos essenciais do tributo estejam previstos em lei, 0 aplicador possui uma margem de

valoracdo da norma, a partir do uso de tipos abertos e conceitos indeterminados. A

exigéncia de determinacdo das hipdteses normativas, doutrinariamente identificada com o denominado principio
da tipicidade cerrada, devendo, em vez disso, abranger outros elementos ligados ndo apenas a clareza e a
inteligibilidade das normas tributérias, mas, igualmente, & sua aplicacdo uniforme e ndo-arbitrdria nos
procedimentos e nos processos tributarios” (AVILA, 2011b, p.675). Para Ricardo Lodi Ribeiro, “o que a
doutrina brasileira normalmente chama de tipicidade € a necessidade de que todos os elementos essenciais da
obrigacdo tributaria estejam previstos em lei em sentido formal, o que deriva, como se viu, do principio da
determinagdo” (RIBEIRO, 2008, p.118).

134 Segundo Humberto Avila, Misabel Derzi “emprega o principio da seguranga juridica ‘por dentro’, isto &,
como principio axiologicamente sobrejacente as regras constitucionais de competéncia e as hipoteses legais de
competéncia para ‘apertar’ a interpretacdo do seu contetido nido apenas no sentido de ndo tolerar a analogia ou a
interpretagdo extensiva das normas que instituem ou que aumentam tributos, mas também para demonstrar que a
sua propria estrutura normativa ndo pode ser compativel com elementos ndo fixados em abstrato. A ilustre autora
tem toda a razdo: as hipdteses normativas devem ter notas fixas, sob pena de um dos elementos do principio da
seguranca juridica — a cognoscibilidade — ndo pode ser minimamente realizado.” (AVILA, 2011b, p.324-325).

135 Segundo Humberto Avila, Ricardo Lobo Torres “demonstra inexistir no plano da linguagem a possibilidade
de aprisionamento do mundo em hip6teses completas, tendo em vista a indeterminagéo necesséria da linguagem.
(...) pode-se afirmar que o autor utiliza o principio da seguranga juridica ‘por fora’ e em conexdo com o que ele
denomina de ‘principios de legitimagdo’, como a proporcionalidade e a razoabilidade. Em outras palavras, ele
entende que a seguranca juridica, como principio geral do ordenamento juridico, precisa de principios que
restrinjam, na elaboragdo das normas e na sua aplicagdo, o ambito de indeterminacdo das hipéteses legais,
limitando a arbitrariedade do poder estatal.” (AVILA, 2011b, p.325).
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regulamentacdo e sua valoragdo na aplicacdo ao caso concreto ndo afronta a tipicidade,
logicamente dentro dos limites impostos pela Constituico.

4.4.1.3. Argumentacao

Humberto Avila, em seu estudo sobre a Seguranca Juridica, destaca a cognoscibilidade
intelectual da norma, concordando com Ricardo Lobo Torres sobre o entendimento do Direito
como prética argumentativa. Para Humberto Avila, a seguranca juridica abrange controles
semantico-argumentativos por meio de métodos de legitimacao, determinagéo, argumentacao,
fundamentacdo (AVILA, 2011b, pp.328-333). A legitimacdo dar-se-ia por meio dos
postulados'® da proporcionalidade e da razoabilidade. O autor parte de uma concepgio
holistica da seguranca juridica:

a seguranca juridica, tal como aqui descrita, deixa de ser centrada exclusivamente
em aspectos semanticos, para passar a fundar-se na conjugacdo de elementos
semanticos e argumentativos, isto é, de fatores de legitimacéo, de determinagdo, de
argumentacdo e de fundamentacdo. Em suma, em vez de uma nogdo de seguranca
juridica baseada exclusivamente num método discursivo de determinacgdo conceitual
das premissas normativas, propde-se uma concepgdo de seguranca juridica fundada
em um método metadiscursivo e aplicativo de controlabilidade semantico-
argumentativa, por meio de controles de legitimacdo, de determinacdo, de

argumentacdo e de fundamentagdo ndo apenas das premissas, mas também dos
métodos e dos resultados normativos. (AVILA, 2011b, p.333)

Segundo Humberto Avila, o processo de determinagdo devera reconstruir os sentidos
minimos das expressdes utilizadas pelo texto constitucional, para verificar se 0s termos
utilizados ndo possuem conceitos que ja foram objeto de processos argumentativos anteriores
(AVILA, 2011b, p.328).

Como exemplo temos a questdo objeto do RE 559.937 que discutiu se a base de
calculo do PIS/importacdo e da Cofins/importacdo, contribuicdes instituidas pela Lei n°
10.865/2004, extrapolou os limites previstos no artigo 149, paragrafo 2°, inciso III, letra “a”,

da Constituicdo Federal, nos termos definidos pela Emenda Constitucional n°® 33/2001, que

138 Humberto Avila assim diferencia regra, principio e postulado: “Os postulados funcionam diferentemente dos
principios e das regras. A uma, porque ndo se situam no mesmo nivel: os principios e as regras s&0 normas
objeto de aplicacdo; os postulados sdo normas que orientam a aplicacdo de outras. A duas, porque ndo possuem
0s mesmos destinatarios: os principios e as regras sdo primariamente dirigidos ao Poder Publico e aos
contribuintes; os postulados sdo frontalmente dirigidos ao intérprete e aplicador do Direito. A trés, porque ndo se
relacionam da mesma forma com outras normas: 0s principios e as regras, até porque se situam no mesmo nivel
do objeto, implicam-se reciprocamente, quer de modo preliminarmente complementar (principios), quer de
modo preliminarmente decisivo (regras); os postulados, justamente porque se situam num metanivel, orientam a
aplicagdo dos principios e das regras sem conflituosidade necessaria com outras normas.” (AVILA, 2011a,
p.134)
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prevé o “valor aduaneiro” como base de cdlculo para as contribuigdes sociais, instituto de
direito aduaneiro ha muito tempo presente em nosso ordenamento juridico e objeto de acordo
internacional®®’, e que ja foi objeto de pratica argumentativa anterior.

No modelo proposto pelo autor, ocorre um deslocamento da concepcdo da seguranca
juridica em varios aspectos (AVILA, 2011b, p.685): (i) a seguranca juridica exclusivamente
vinculada a certeza por meio do conhecimento da determinagdo prévia e abstrata de hipdteses
legais, da lugar a um controle argumentativo e constatavel gracas ao uso da linguagem; (ii) a
seguranca juridica exclusivamente aferivel mediante a descri¢do da linguagem déa lugar a uma
afericdo por meio do conhecimento de critérios e de estruturas hermenéuticas; (iii) a
concepcao do Direito como mera criacdo de um Poder da lugar a concepcéo do Direito como
produto da experiéncia; e (iv) a concepcdo de que o Direito precede, como algo totalmente
dado, a sua propria atividade aplicativa, d& lugar a concepcdo do Direito como resultado da
conjugacao de aspectos objetivos e subjetivos inerentes a sua aplicacao.

A seguranca juridica deixa de ser apenas uma exigéncia de predeterminagdo
transformando-se num dever de controle racional e argumentativo, aproximando-se da
exigéncia de transparéncia estatal (AVILA, 2011b, p.255).

A compreensdo da seguranca juridica ultrapassando o paradigma da determinacéo,
para o paradigma da controlabilidade semantico-argumentativa, requer avancos politicos,
legislativos e principalmente institucionais. Concordamos que um dos caminhos a ser trilhado
€ a exigéncia de transparéncia estatal de forma efetiva, com avanco no modelo de
administracdo tributaria, na qual o respeito ao contribuinte e a transparéncia na elaboracéo de
atos normativos e decisbes administrativas sejam considerados como pressuposto
fundamental para a atividade administrativa.

A legitimacdo normativa, através de consultas publicas, com a participacdo direta dos
destinatarios da norma, seminarios tematicos, grupos de estudos paritarios, representam um
avanco nessa direcdo. O contencioso administrativo, através dos conselhos de recursos fiscais,
com participacdo paritaria e com sessbes de julgamento publicas, também representa um

avanco na construgdo de um sistema tributario transparente e seguro.

1870 conceito de valor aduaneiro ¢ utilizado pela legislagédo aduaneira e pela legislacdo tributaria quando trata da
base de calculo do imposto de importacdo, conforme determinado pelo Decreto-Lei n® 37/66, com redacdo dada
pelo Decreto-Lei n° 2.472, de 01/09/1988, seguindo o conceito de valor aduaneiro previsto no Acordo sobre a
Implementacéo do Artigo VII do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio 1994 — AVA-GATT, aprovado pelo
Decreto Legislativo n° 30, de 15 de dezembro de 1994, e promulgado pelo Decreto n° 1.355, de 30 de dezembro
de 1994. O artigo 1° do AVA-GATT definiu o valor aduaneiro de mercadorias importadas como sendo o valor
de transacdo, isto é, o preco efetivamente pago ou a pagar pelas mercadorias, em uma venda para exportacao
para o pais de importagdo, ajustado.
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Mas também temos a questdo da transparéncia do contribuinte em relacdo a seus atos,
expresso muitas vezes nas obrigacdes acessorias, que sdo objeto de criticas pelo excesso e
complexidade, mas que buscam a transparéncia na relacdo tributaria. Compreender a
seguranca juridica apenas de um ponto de vista ndo leva a um sistema mais seguro e mais

justo, mas a distor¢des que podem encaminhar a inseguranca sistémica.

4.4.2. Confiabilidade

A segunda exigéncia da seguranca juridica, dentro da concepcéo atual de Estado
Democratico de Direito, é a confiabilidade. Ela pressupde a observancia de estabilidade nas
normas e sua durabilidade. A estabilidade n&o significa a imutabilidade da norma, mas a
transparéncia na transi¢cdo quando ocorrer a¢des indutoras estatais, através de novas normas
com reflexo econdmico e social. A durabilidade da norma néo significa sua eternizacdo, mas
que tenha pretensdes definitivas, mesmo que passiveis de alteracdes posteriores.

O excesso de produgdo normativa e a sucessao de atos revogando os anteriores, séo
exemplos constantes de inseguranca juridica, atentando contra a exigéncia de confiabilidade.
Garcia Novoa afirma que a existéncia da norma juridica é uma expressdo essencial da
seguranca juridica, e que “también es contrario a la seguridad juridica el exceso de
produccién normativa” (2000, p.76). Essa situagdo apresentada pelo autor espanhol repercute
de forma expressiva em nosso ordenamento juridico, especialmente na legislacdo aduaneira,
com uma infinidade de atos normativos legais e infralegais, de diversos 6rgaos anuentes, sem
uma codificacdo, criando um ambiente de inseguranca ao operador do comércio exterior
brasileiro.

Dentro da chamada seguranca de transicdo, a confiabilidade na norma juridica
pressupde uma estabilidade do ordenamento juridico, ndo na dimensdo individual e na
intangibilidade de situac@es individuais, mas na confianca no sistema juridico como um todo.
A estabilidade pode ser manifestada pelo transcurso de tempo, através dos institutos da
decadéncia e prescricdo, pela consolidacéo juridica das situac@es (ato juridico perfeito, direito
adquirido e coisa julgada), ou através da protecdo da confianca, nos termos que sera
desenvolvido no capitulo 5 do presente trabalho.

Concordamos com a afirmativa de Heleno Torres, que da énfase a seguranga juridica
por estabilidade sistémica: “a seguranca juridica objetiva, portanto, ¢ a seguranga do sistema,
na sua integridade, a segurancga juridica por exceléncia, na funcdo de estabilidade sistémica”

(TORRES, 2011, p.205). Para o autor, a seguranca juridica através da estabilidade sistémica
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pode ser dividida em: (i) estabilidade das formas (por coeréncia estrutural e parametricidade);
(ii) estabilidade temporal (preservacao de situagdes consolidadas no tempo); (iii) estabilidade
por calibragdo ou balanceamento do sistema de normas e (iv) a seguranca juridica dos
principios (TORRES, 2011, p.206)*,

Entretanto, adotamos no presente trabalho a posicdo de Saldanha Sanches, para o qual
a seguranca juridica “passard, pois, pela intencdo de coeréncia e unidade sistematica,
susceptiveis de permitir a previsdo objectiva dos encargos e obrigacdes fiscais e permitir
tratar de forma idéntica aquilo que ¢é igual” (SALDANHA SANCHES, 1985, p.315),
representando também a dimensdo da cognoscibilidade e determinabilidade da seguranca

juridica.

4.4.3. Calculabilidade

A terceira exigéncia da seguranca juridica, dentro da concepcdo atual de Estado
Democratico de Direito, € a calculabilidade, também referida na doutrina como
previsibilidade. A calculabilidade permite ao cidaddo antecipar-se as possiveis mudancas
quanto as normas tributarias, evitando a surpresa diante de criaces e majoracdes de
tributos.'® A calculabilidade é manifestada através do principio da irretroatividade, da
anualidade e também da protecdo da confianca, tema que sera objeto de analise no capitulo 5
do presente trabalho.

A irretroatividade € considerada de forma consensual pela doutrina como um requisito
fundamental da funcdo certeza na seguranca juridica: as normas devem existir de forma
prévia a producdo dos fatos que elas mesmas regulam, com as excecdes devidamente
fundamentadas. O principio da irretroatividade tributaria ¢ expresso no artigo 150, III, “a” da

Constituicio Federal'*®, determinando a lei que instituir ou aumentar o tributo devera ser

138 Tércio Sampaio Ferraz Junior também destaca a estabilidade sistémica como corolario da seguranca juridica:
“A sistematiza¢do do ordenamento, neste sentido, ¢ um corolario da seguranca, posto que este é o0 modo pelo
qual a pluralidade de normas individuais é trazida a uma unidade, capaz de atender as exigéncias da certeza e da
igualdade” (FERRAZ JR, 1981, p.52).

139 para Humberto Avila, “calculabilidade significa um estado de coisas em que os cidaddos tém, em grande
medida, a capacidade de, aproximadamente, antecipar e medir o espectro reduzido e pouco variado de critérios e
de estruturas argumentativas definidoras de consequéncias atribuiveis, heterdnoma e coativamente ou autdbnoma
e espontaneamente, a atos, préprios e alheios, ou a fatos, ocorridos ou passiveis de ocorrerem, controversos ou
incontroversos, e o espectro razodvel de tempo dentro do qual a consequéncia definidora sera aplicada, por meio
da anterioridade e da continuidade das modificacBes e da for¢a vinculante das suas normas, gerais e individuais”
(AVILA, 2011b, p.269).

140 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...]. Il - cobrar tributos: a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do
inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado; [...].
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anterior ao fato tributado, sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte. J& o
principio da anterioridade tributaria é expresso no artigo 150, III, “b” e “c” da Constituigdo
Federal'*.

A calculabilidade permite a devida quantificacdo do 6nus tributario suportado pelos
agentes econdmicos, de forma a permitir o adequado planejamento econdmico-financeiro de
suas atividades, com repercussdo também no campo social (como por exemplo, geracdo de
empregos e investimentos regionais e locais). Por outro lado, a calculabilidade também
repercute na esfera pablica, sendo um componente imprescindivel no planejamento estatal e
na execucdo das financas publicas, através da elaboracdo orcamentaria e execucdo, com a
previsdo das receitas tributarias e sua efetiva realizacdo, em observancia a solidariedade e a
protecao dos direitos sociais.

N&o ha como defender a seguranca juridica, através do elemento calculabilidade,
apenas do ponto de vista do contribuinte, mas sim como uma via de méo dupla sujeito a

regulamentacéo e fiscalizacdo por todos os envolvidos.

4.5. A seguranca juridica na extrafiscalidade

Importa-os analisar a seguranca juridica na tributacdo dentro de sua perspectiva
extrafiscal, visto que a tributacdo aduaneira esta inserida dentro dessa funcéo tributaria-
econbmica, ou seja, como um instrumento de implementacdo de politicas publicas a fim de
dar concretude aos objetivos constitucionalmente previstos (SILVEIRA, 2011, p.30), como
forma de intervencdo do Estado na vida econémica e social por meio da tributagéo e controle
aduaneiro. Por estar no campo de regulacdo econdmica, as normas tributarias-aduaneiras
estdo sujeitas tanto aos principios constitucionais da “Constitui¢do Fiscal” quanto aos
principios constitucionais da “Constituicdo Econdmica”.

Os tributos extrafiscais apresentam uma dupla protecdo: a seguranca juridica, que deve

ser prestigiada na aplicagdo dos principios da legalidade, irretroatividade e anterioridade, e a

141 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] Il - cobrar tributos: [...] b) no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; [...] § 1° A vedag&o do inciso IlI,
b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, I, IV e V; e 154, II; e a veda¢do do inciso I, c,
ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, 1, 11, 111 e V; e 154, 1I, nem & fixacéo da base de calculo
dos impostos previstos nos arts. 155, 11, e 156, I. [...].

Art. 195. [...] 8 6° - As contribuicBes sociais de que trata este artigo s6 poderdo ser exigidas apds decorridos
noventa dias da data da publicacdo da lei que as houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o
disposto no art. 150, 111, "b".
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segurancga juridica através da observancia do principio do planejamento estatal, previsto no
artigo 174 da Constituicdo Federal'®?, exigindo coeréncia e previsibilidade nas acdes de
intervencdo e na adequacéo aos objetivos constitucionais.

A seguranca juridica na extrafiscalidade é refletida na exigéncia de coeréncia e
previsibilidade das acdes estatais*®, proprios do principio do planejamento estatal, conjugado
com a flexibilidade necessaria a intervencdo estatal, de forma a atingir os objetivos
constitucionalmente determinados. 144 145

Schoueri utiliza a tributacdo aduaneira como exemplo entre a integracdo do direito
tributério ao direito econdmico, com a flexibilizacdo da seguranca juridica para atender as

exigéncias proprias da atividade interventiva do Estado:

Campo onde a referida integracdo se revela urgente — e por isso mesmo contemplada
pelo préprio constituinte, como se vera — é o comércio exterior, onde se imp&e sejam
relativizadas as tradicionais garantias préprias da ordem tributaria, a fim de garantir
a intervengdo sobre o dominio econdémico, quando imposta. (SCHOUERI, 2005,
p.379)

142 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pdblico e indicativo para
o setor privado. [...].

143 Como exemplo da falta de previsibilidade das agGes estatais, em desobediéncia ao principio do planejamento
estatal, em grave prejuizo aos contribuintes, tem-se a questdo do subito aumento das aliquotas do imposto de
importacdo para os veiculos automotores ocorrida no ano de 1995 pelo Decretos n°1.427/95, apesar da
orientacdo passada pelo Poder Executivo, quando da edi¢do do Decreto n° 1.391/95, o qual indicava a reducédo
gradativa da aliquota do imposto de importagdo em dois pontos percentuais por ano, indo da aliquota de 32% em
1995 até a aliquota de 20% em 2001. O STF entendeu pela improcedéncia da alegacdo de inconstitucionalidade
dos Decretos por entender que a vigéncia do diploma legal que alterou a aliquota do imposto de importacéo era
anterior & ocorréncia do fato gerador. Humberto Avila critica tal decisdo, alegando que os contratos firmados
pelos importadores teriam ocorridos antes do aumento das aliquotas, e 0 comportamento dos contribuintes nao
poderia ser objeto de qualquer efeito indutor da nova legislagio. (AVILA, 2011, p.438).

144 Nesse sentido, leciona Luis Eduardo Schoueri: “Assim é que a seguranca juridica ndo apenas produz
consequéncias na ordem tributaria, mas também na ordem econémica; se na primeira encontramos 0s principios
da legalidade, anterioridade e irretroatividade, constatamos que também a intervencdo do Estado sobre o
Dominio Econdmico havera de assegurar a observancia daquele sobreprincipio, a exigir do estado coeréncia e
previsibilidade, préprios do planejamento indicativo exigido pelo art. 174 da Constituicdo Federal. [...] A
constatacdo de que a lei tributaria pode ser veiculo introdutor de normas indutoras de comportamento dos
particulares traz interessante desafio ao jurista, j& que enquanto a seguranca juridica, em matéria tributaria, se
reflete na ideia de rigidez, a intervencdo do Estado sobre a ordem econdmica exige flexibilidade, para que o
Estado interventor possa, sempre que necessario, efetuar os ajustes, positivos e negativos, exigidos para manter o
Dominio Econémico no rumo prestigiado pelo constituinte.” (SCHOUERI, 2005, p.376-377)

145 No mesmo sentido leciona Humberto Avila: “A CF/88, além de prever garantias aos contribuintes, a partir
das quais se pode construir o ideal de previsibilidade, também assegura coeréncia e previsibilidade necessarias
ao planejamento indicativo exigido pelo art.174. Importa observar — com Schoueri — que tal previsdo implica
uma correcao sistematica do préprio conceito de seguranga juridica, no sentido exclusivo de previsibilidade. 1sso
porque, se as garantias tributarias exigem previsibilidade, a atuacdo indutiva do Estado implica flexibilidade, de
modo a permitir que o Estado possa efetuar os ajustes, positivos e negativos, exigidos para manter o dominio
econdmico no rumo prestigiado pelo constituinte. Precisamente por esse motivo, a CF/88 previu competéncias
para regular, também no Ambito tributério, a Economia (art. 146-A).” (AVILA, 2011b, p.240)
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Para Schoueri (2005), a seguranca juridica serd obtida ndo através dos meios, mas da
andlise da finalidade da imposicdo, através da aplicacdo conjunta dos principios do Direito
Econdmico com aqueles classicamente identificados com a tributacdo fiscal, buscando a
coeréncia sisttmica. No caso da tributacdo aduaneira, o autor afirma que o constituinte ndo
afastou a aplicacdo do principio da seguranca juridica, mas permitiu sua conciliagdo com seus
reflexos da ordem econdmica. A seguranca serd garantida através da “previsibilidade da
atuacdo do Estado quando da intervengcdo no dominio econdmico, conforme os ditames da
ordem economica firmados pelo constituinte” (SCHOUERI, 2005, p.383), de sua consisténcia
com a politica econémica adotada, e da garantia ao Estado da flexibilidade necesséria para o
atendimento dos objetivos constitucionais e a finalidade buscada pela ordem econémica.

Nesse ponto, Schoueri (2005) concorda com o Professor Washington Peluso Albino de
Souza, para o qual:

devido a natureza profundamente dindmica da realidade econdmica, essas leis [leis
do Direito Econdmico] tém de ser dotadas de ‘flexibilidade’, de ‘mobilidade’, para

corresponderem as modificagdes e as variagdes da politica econdmica decorrentes
daquele dinamismo. (SOUZA, 1999, p.148)

Acertadamente o professor Schoueri aponta a busca pela coeréncia sistémica como
forma de obtencdo da seguranca juridica na extrafiscalidade. Preocuparmos apenas com 0s
meios, ou mesmo defendermos a seguranca casuistica, apenas para poucos em determinados
casos concretos, ndo resultard em maior seguranca para o sistema tributario e para o sistema
econbmico. Apenas a analise finalistica da incidéncia tributaria, com a avaliacdo do
atendimento ou ndo dos objetivos constitucionais, através da coeréncia na imposicao,
proporcionara maior seguranca. A aplicacdo conjunta dos principios do Direito Econémico
com os demais principios tributarios resultard em um sistema seguro e coerente.

Casalta Nabais, ao contrapor as normas fiscais as normas extrafiscais, afasta a
obediéncia dessas ao principio da legalidade e da igualdade fiscal, mas defende sua
obediéncia aos principios da legalidade econémica e da igualdade e da proporcionalidade na
intervengdo econémico-social (CASALTA NABAIS, 2009, p.642). N&o se apresenta como
contréria a seguranca juridica a posi¢do do autor portugués, visto que a analise da norma
extrafiscal do ponto de vista do Direito Econémico, implica sua obediéncia a legalidade e
igualdade (admitida as mitigacOes previstas na Constituicdo) bem como a andlise da
proporcionalidade na intervencdo, evitando normas abusivas e desprovidas de conteudo

indutor e de acordo com 0s objetivos constitucionais.
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Claro esta a necessidade de equilibrio entre os principios constitucionais tributarios e
0s principios constitucionais econémicos a ser buscado pelo intérprete, especialmente
considerando os objetivos constitucionais, tendo em vista a interdependéncia da Constituicao
Tributaria e Econémica e a auséncia de subordinacdo de uma a outra.

Por fim, utilizando os argumentos de Casalta Nabais (2009) em sua anélise sobre o
contraponto do Direito Fiscal e finalidade extrafiscal, destacamos o papel de elemento de
conjugacdo dos valores, de um lado a seguranca juridica tributéria expressa através dos
principios da legalidade, irretroatividade e anterioridade, conjugado com a isonomia e a
solidariedade, e de outro lado a necessidade de flexibilidade e mobilidade das normas de
Direito Econémico que refletem uma relativizacdo de algumas garantias proprias da ordem
tributéria, como por exemplo a permissdo constitucional de alteracdo das aliquotas dos
tributos extrafiscais no mesmo exercicio financeiro, a fim de garantir a intervencdo sobre o
dominio econébmico. O elemento de conjuncdo sera o objetivo constitucional, através da
analise da finalidade da norma interventiva, sua efetiva aplicacdo e resultado, sua coeréncia

sistémica e previsibilidade conforme o principio do planejamento estatal.

4.6. Os limites da seguranca juridica

A seguranca juridica, apesar de ser um principio-garantia de protecdo dos direitos
fundamentais de todos os cidaddos, esta diretamente vinculado a funcdo de igualdade, e deve
ser utilizada na busca dos objetivos constitucionais, liberdade, justica e solidariedade, nédo
representando um valor absoluto. N&o identificamos, em nossa Constituicdo Federal, a
preponderancia da seguranca juridica em relacdo aos outros valores, devendo ser aplicada
juntamente com os demais direitos protegidos pela Constituicdo, estando sujeita ao equilibrio
de direitos'*®. Pode-se dizer que, ou a protecdo da seguranca juridica é direcionada a todos 0s
cidaddos ou ndo existe seguranca alguma. Ricardo Lodi Ribeiro sintetiza a vinculacdo da ideia
de seguranca com a protecdo dos direitos para todos os cidadaos, na sociedade de risco:

A ideia de seguranca se desamarra da mordaca individualista liberal, bem como dos
excessos sociolégicos da Jurisprudéncia dos Interesses, para atingir uma dimensédo
valorativa que vai atuar na legitimacdo de todos os direitos do cidad&o, ndo mais como
um apanagio da defesa do individuo contra um poderoso Estado-Nacgéo que, cada vez
mais, vai perdendo importancia como fonte de poder no mundo globalizado, mas sim

um mecanismo de garantia aos direitos fundamentais de todos. (RIBEIRO, 2008,
p.47)

146 Nesse sentido, Ricardo Lodi Ribeiro (2008, p.57). Em sentido contrario, leciona Heleno Torres: “o principio
de seguranca juridica ndo esta sujeito a ponderagdes, dado o seu carater de “garantia” constitucional de protegao
do ordenamento juridico e do proprio Estado Democratico de Direito.” (TORRES, 2011, p.197).
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Saldanha Sanches, em sua analise sobre o conflito certeza e justica, seguranca do
direito e igualdade na tributacdo, questiona a defesa da seguranga do direito como valor
absoluto em sistemas fiscais que sacrificam os demais valores constitucionais, permitindo ou

deixando impune a fuga e a fraude fiscal, em um efetivo arbitrio’#’

. A busca pela manutencéo
dos principios fundamentais da justica tributaria, através da previsdo de tributacdo de todas as
manifestacBes de capacidade contributiva é destacada pelo autor portugués, que aponta a
elisdo fiscal como um dos principais problemas derivados do viés exclusivamente liberal da
seguranca juridica, através da concretizacdo do normativismo positivista. Para o autor:
[A inseguranca do direito e injustica da tributacdo] se passara se por deficiéncia na
sua actuacdo, por auséncia de meios ou por inadequado enquadramento legal os
cidad&os tiverem ao seu dispor meios faceis para se eximirem ao cumprimento das

suas obrigacdes fiscais, tornando a fraude a regra € 0 cumprimento a excepgdo.”
(SALDANHA SANCHES, 1985, p.284)

Saldanha Sanches, em nota de rodapé, apresenta o argumento de Aldo Sandullil*8,
para o qual “a luta contra a evasdo fiscal representa um dever constitucional € um
compromisso de honra numa sociedade fundada no principio da solidariedade”. O autor
portugués advoga poderes legais a Administracao tributaria para efetuar o combate a elisdo
fiscal (ou evitacdo fiscal, como prefere o autor), tarefa que devera ser cumprida ao nivel das
condicBes de fato da real configuracdo das situacdes juridicas, através da definicdo de um
corpo de principios que regulamentariam as relacBes entre o fisco e 0s contribuintes
(SALDANHA SANCHES, 1985, p.311-313). A seguranca juridica seria obtida pela coeréncia
e estabilidade sistémica, através da isonomia.

Ao tratamento isondmico, podemos adicionar a defesa do interesse geral, entendido
como o interesse da coletividade, como limite a aplicacdo irrestrita do principio da seguranca
juridica, dentro do conceito da solidariedade. Como exemplo, temos a questdo da revisdo
aduaneira, por erro na classificacdo fiscal da mercadoria importada: ao defendermos a
impossibilidade de Revisdo Aduaneira para reclassificar o produto e lancar a diferenca de
tributos e penalidades, sob o argumento da seguranca juridica, permitimos o tratamento
diferenciado entre diversos contribuintes que se encontravam na mesma situagdo, importaram

0 mesmo produto e concorreram no mesmo mercado, em clara afronta ao tratamento

147 Cf. SALDANHA SANCHES, 1985, p.284.

148 SANDULLI, Aldo. Evasione Fiscalli e Processo Penale. In: RDFSF, 1978, p.576 apud SALDANHA
SANCHES, J.L. A Seguranca Juridica no Estado Social de Direito: Conceitos Indeterminados, Analogia e
Retroactividade no Direito Tributario. Lisboa: Centro de Estudos Fiscais, 1985, p.284.
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isondbmico, violamos também o interesse da coletividade, permitindo um tratamento
diferenciado & margem daquele revisto pelo legislador.
Para Heleno Torres, no Estado Democratico de Direito, somente o “interesse geral”
pode limitar o direito individual (TORRES, 2011, p.127). Segundo o0 autor:
O ideal de seguranca, a exemplo da expectativa de certeza das leis aplicaveis, ao
longo da formacdo historica experimentada pelos Estados, sempre existiu. Sua
traducdo em seguranga juridica € que nos chega em época mais recente, com
vistas a conferir estabilidade as relagSes econ6micas e aos direitos de
propriedade, tutelando-os e atribuindo-lhes a necessaria condigdo de
juridicidade. Neste evoluir, do liberalismo burgués ao Estado do bem-estar
social, do individualismo juridico para o intervencionismo legislativo, a
seguranga juridica “individualista”, fundada unicamente na certeza da
legalidade, vé-se secundada pela seguranga juridica “social”, ao amparo do
intervencionismo estatal que tolhe os excessos de liberalismo, ao afirmar

exigéncias de ordem publica, econbmicas e sociais, no interesse geral.
(TORRES, 2011, p.181)

Apesar de ndo refletir uma afirmativa coesa por parte da doutrina, o titulo do presente
item “limites da seguranga juridica” tem um carater provocador, com o objetivo de destacar a
interdependéncia dos principios e a importancia da estabilidade sistémica, através da
conjugacdo dos valores constitucionais, e desmistificar a seguranca juridica como um valor
absoluto do sistema.

Defendemos que a seguranca juridica é funcdo da (i) igualdade, que age como um
legitimo estabilizador do sistema, proporcionando a garantia de seguranca juridica a todos; e
do (ii) interesse coletivo, ndo do interesse do Estado ou da Administracdo tributaria
exclusivamente, mas de todos os cidaddos, através da garantia de efetividade dos direitos
sociais previstos na Constituicao.

Concordamos com a afirmativa de Ricardo Lobo Torres, para o qual “o excesso de

preocupacdo com a seguranca € o exagero na sua defesa descamba para a inseguranca”
(TORRES, 2005, p.8).14°

149 A questdo da impossibilidade da Revisdo Aduaneira para reclassificar mercadorias importadas com diferenca
de aliquota do imposto de importacdo gera, além do ja referido tratamento anti-isondmico, um sentimento de
inseguranca em relacdo aos demais importadores, visto que possibilita a ado¢do de classificacbes fiscais e
aliquotas diferentes para situagdes equivalentes.
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5. PROTECAO DA CONFIANCA, REVISAO DO LANCAMENTO TRIBUTARIO E
REVISAO ADUANEIRA

Apols a apresentacdo do principio da seguranca juridica e seus limites, impde-se
analisar a sua vertente de natureza subjetiva, denominada de protegéo da confianca, identificar
sua aplicacdo e limites, de forma a avaliar as possibilidades legais de revisdo do langamento
tributario, bem como sua aplicagdo na Revisdo Aduaneira, de acordo com o canal de
parametrizacdo adotado para sua importacao.

Avalia-se a protecdo da confianga e os artigos 100, 146 e 149 do CTN, com base na
doutrina brasileira, para compreensao do alcance dos institutos “mudanca de critério juridico”
e “revisdao do lancamento em caso de erro”, e sua possivel caracterizacdo como resultado da

concretizacdo da protecdo da confianca no sistema tributario brasileiro.

5.1. A confianca e a protecdo da confianca

Analisa-se a confianca a partir dos ensinamentos de Niklas Luhmann e seu estudo
publicado originalmente em 1968°. Partindo do estudo socioldgico de Luhmann, analisa-se a
confianga como redutora da complexidade social, assim como sua repercussao juridica, que se
da através do principio da protecdo da confianca, também considerado como a vertente de

natureza subjetiva do principio da seguranca juridica.

5.1.1. A confianga como redutora da complexidade social

A complexidade da sociedade pds-moderna como um fator desestabilizador foi
tomado como o problema estrutural estudado do ponto de vista sociolégico por Niklas
Luhmann. Partindo da complexidade do mundo, sem elementos redutores, em confrontacao
direta com o individuo, o autor desenvolve sua analise do ponto de vista sociolégico, com as
técnicas de reducdo da complexidade, chegando até a confianga sistémica. Apresenta a
complexidade do mundo como um fardo muito pesado a ser suportado pelo ser humano, caso
ndo haja nenhum fator redutor (LUHMANN, 2005, p.5).

150 L UHMANN, Niklas. Confianza. Traducdo espanhola por Amada Flores da edigdo inglesa de John Wiley &
Sons, 1979, corrigida e comparada com o original alemdo por Dario Rodrigues Mansilla. 12 reimpresséo da 12
edicdo espanhola por Anthropos Editorial, 2005.
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As relagOes sociais possuem uma complexidade com alto grau de abstracdo derivado
da universalidade da experiéncia humana, das relagbes do mundo como um todo com as
individualidades existentes, através das infinitas possibilidades apresentadas pela diversidade,
e da adaptacdo de realidade individual a sociedade. A capacidade para relacionarmos a
diversidade individual com a vida em sociedade é o objeto de estudo socioldgico. Dentro do
universo familiar, a confianga exerce esse papel estabilizador. Entretanto, a complexidade
aumenta fora do ambiente familiar. Varios pontos de vista divergentes, varias vontades
individuais e coletivas, varios interesses, sem contar as variacbes naturais, explicitam a
complexidade social.

Dentro desse contexto, Niklas Luhmann apresenta a confianga como um fato basico da
vida social, cuja auséncia impediria o homem inclusive de se levantar pela manha
(LUHMANN, 2005, p.5). Podemos afirmar que o0 homem é um ser que confia por natureza,
pois de outra forma ndo existiria sociedade da forma que conhecemos hoje. Ao imaginarmos a
sociedade sem confianga, com complexas relacdes sociais, veremos um ambiente cadtico, sem
interacdo, individualista e excludente, que poderia levar a um mundo de rigidas regras,
fiscalizacdo rigorosa e graves sancOes, dificilmente passivel de concretizar-se em um
ambiente de liberdade e democracia.

Segundo Niklas Luhmann, “cada dia ponemos nuestra confianza en la naturaleza del
mundo, que de hecho es evidente por si misma, y en la naturaleza humana. En este nivel que
es el mas bésico, la confianza es un rasgo natural del mundo” (LUHMANN, 2005, p.5). Para
Luhmann (2005), a necessidade de confianca pode ser considerada como um ponto de partida
para a construcao de regras de condutas apropriadas. Para o autor

[La complejidad] define el problema fundamental en términos que la confianza
puede ser analizada funcionalmente y comparada con otros mecanismos sociales
funcionalmente equivalentes. Donde hay confianza hay aumento de posibilidades
para la experiencia y la accion, hay un aumento de la complejidad del sistema
social y también del nimero de posibilidades que pueden reconciliarse con su

estructura, porque la confianza constituye una forma mas efectiva de reduccién de
la complejidad. (LUHMANN, 2005, p.14)

A necessidade de reducdo da complexidade de forma a permitir o desenvolvimento e
estabilidade das relagbes sociais é o objeto das técnicas redutoras da complexidade,
caracterizados como técnicas de relacdo dependente e assim apresentados por Misabel Derzi,

com base em Luhmann:

[i] A linguagem (que pressupbe a representacdo e a auto-consciéncia reflexiva,
permitindo a formacdo de generalizacdes e seletividade), [ii] a concepcdo dos
sistemas (forma de ordenacdo unitaria, que necessariamente se utiliza de abstracéo e
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universalidade, sobretudo guiadas pela coeréncia Dogmaética), [iii] o tempo
(auténtico) e [iv] a confianca (que viabiliza a vida e as agdes) sdo técnicas de relagao
dependente, todas redutoras da complexidade do mundo, que é dificil de manejar.
(DERZI, 2009, p.325)

Segundo Luhmann, o tempo atua como redutor de complexidade, com o tempo

presente atuando como meio pelo qual a complexidade € reduzida a realidade:

El presente es el medio por el cual la complejidad inherente en otras posibilidades
es reducida a la realidad, la cual puede experimentarse verdaderamente. EI mundo
mismo, por ejemplo, es reducido al horizonte de experiencia que puede
experimentarse conjuntamente. Los estados que forman parte de la realidad
presente, son medios por los cuales se puede concebir y reducir esta complejidad
extrema por lo cual lo indefinible puede ser definido. (LUHMANN, 2005, p.25)

LUHMANN (2005) considera também a relagdo intensa e problemaética entre o tempo
e a confianca, apresentado por ele como uma forma de antecipacdo do futuro, de forma a

invalidar as diferencas temporais e comportar-se como se o futuro fosse certo. Para o autor

el problema de la confianza consiste en el hecho de que el futuro contiene muchas
mas posibilidades de las que podrian actualizarse en el presente, y del presente
transferirse al pasado. La incertidumbre que tiende a existir es simplemente una
consecuencia de un hecho muy elemental, que no todos los futuros pueden
convertirse en presente y de aqui convertirse en pasado. El futuro coloca una carga
excesiva en la habilidad del hombre para representarse las cosas para si mismo. El
hombre tiene que vivir en el presente junto con este futuro, de sobremanera
complejo, eternamente. Por lo tanto debe podar el futuro de modo que se iguale con
el presente, esto es, reducir la complejidad. (LUHMANN, 2005, p.20-21)

De acordo com a teoria luhmanniana reproduzida por Misabel Derzi, a confianca,
como redutora da complexidade, atuaria equiparando as alternativas selecionadas no presente
as alternativas infinitas e virtuais futuras. A autora apresenta trés caracteristicas elementares
da confianca: (i) a permanéncia dos estados, de modo que se igualem presentes e futuros; (ii)
a simplificacdo, por meio de reducdo da complexidade e das infinitas possibilidades variaveis;
e (iii) a antecipacdo do futuro, pela projecdo daquilo que se da no presente, para tempos
vindouros (DERZI, 2009, p.328).

A confianga, atuando como redutora de complexidade, deve interferir diretamente na
decisdo tomada pela pessoa que confia, caso contrario o0 que temos é uma simples esperanca
no resultado. Para Luhmann, a confianca reflete a contingéncia e a esperanca elimina a
contingéncia (LUHMANN, 2005, p.40-41). Ocorre que a contingéncia é reflexo da

complexidade social e sua eliminacdo reflete uma utopia. Segundo Luhmann, a confianca se
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apoia em uma ilusdo, ela pressupde a falta de informagfes do agente que confia, mas com
reflexo em sua decisdo. A mera esperanga ndo interfere na decisédo do agente que apenas
acredita no resultado.

Luhmann trabalha com o conceito de generalizacdo de expectativas, para o qual “/las]
decisiones acerca de la confianza generalizan experiencias, las extienden a otros casos
similares y estabilizan la indiferencia ante la variacion, en la medida en que rinden
satisfactoriamente la prueba”. Luhmann apresenta os aspectos do processo de generalizacdo
de expectativas: (i) indica o deslocamento parcial do “externo” (experiéncias concretas) para
o “interno”; (ii) indica um processo de aprendizagem que se institucionaliza; e (iii) suporta
uma resolucdo simbdlica dos resultados do ambiente (LUHMANN, 2005, p.44). Através da
generalizacdo se simplifica 0 ambiente.

Misabel Derzi apresenta as precondicOes para se outorgar confianca: (i) familiaridade
ou a informacdo prévia; ou (ii) estruturas motivadoras, como as leis, estabilizando as
expectativas, tornando-as sancionaveis (DERZI, 2009, P.330-331). Para a autora, apesar de
Luhmann afirmar que a confianca pressupde a falta de informacdo do agente que confia, a
deficiéncia informativa ndo poderia ser radical, sendo necessario uma informacdo prévia
mesmo deficiente para a outorga da confianca. J& a segunda precondi¢do apontada pela autora
mineira é baseada na teoria luhmanniana, mas com acréscimos de conte(do. Misabel Derzi
acrescenta a teoria de Luhmann a protecdo da confianca mesmo em face de atos ilicitos
(DERZI, 2009, p.331)%!, aspecto ndo abordado na obra de Luhmann em que a autora se
baseia.

Luhmann pouco desenvolve sobre a questdo legal em seu estudo sobre a confianca. O
autor ndo aprova a tese de que a lei substitui a confianga, mas sim que “/las] disposiciones
legales que dan una seguridad especial a las expectativas particulares y las hacen
sancionables, son una base indispensable para cualquiera de las consideraciones a largo
plazo de esta naturaleza; de este modo disminuyen el riesgo de otorgar confianza”
(LUHMANN, 2005, p.56).

151 Almiro do Couto e Silva, com base no argumento de que os atos do Poder Publico gozam da aparéncia e da
presuncao de legitimidade, também defende a protecdo da confianga mesmo nos atos ilegais: “[O principio da
protecdo & confianca] impde ao Estado limitagdes na liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos que
produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando ilegais, ou atribui-lhe consequéncias patrimoniais
por essas alteragbes, sempre em virtude da crenca gerada nos beneficiarios, nos administrados ou na sociedade
em geral de que aqueles atos eram legitimos, tudo fazendo razoavelmente supor que seriam mantidos. [...] Na
verdade, o que o direito protege ndo é a aparéncia de legitimidade daqueles atos, mas a confianca gerada nas
pessoas em virtude ou por forca da presuncdo de legalidade e da aparéncia de legitimidade que tém os atos do
Poder Publico” (SILVA, 2004).
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Para Luhmann, a lei e a confianga sdo congruentes apenas em sistemas sociais simples

e pequenos. Em sistemas sociais complexos, Luhmann afirma que é inevitavel a separacéo
entre a lei e a confianga. Segundo o autor

la ley y la confianza se mantienen aparte una de otra también en sus bases

motivadoras. La conformidad con la ley se puede motivar por medio de la sociedad

s6lo indirecta e impersonalmente y puede garantizarse solamente con la ayuda de

un “medio final”, es decir, la fuerza fisica. La confianza, por el contrario, se apoya

en las fuentes motivadoras de una naturaleza diferente, tal como la habilidad

personal para enfrentar los riesgos o una prueba concreta. (LUHMANN, 2005,
p.57)

Luhmann critica de forma direta a aplicacdo do principio da confianca em situacdes de

ilicitude, ao contrario do que defende Misabel Derzi:

El sistema legal debe colocar restricciones sobre si mismo en la aplicacion del
principio de la confianza a menos que haga constructos legales por medio de
caminos mas apropiados e insostenibles. De otra manera existe un desarrollo
indisciplinado y escandaloso de conceptos: constructos paralelos superfluos,
fundamentos de argumentos indiferenciados y, sobre todo, la erosion de la division
de poderes por lo judicial a traves de la proteccion ofrecida por la confianza en
situaciones que han acaecido debido a la violacién de la ley. (LUHMANN, 2005,
p.59) (grifo nosso).

Por fim, Luhmann destaca que a confianca e a lei devem operar de forma
independente uma da outra, e deve conectar-se somente através das condicdes gerais que se
fazem possiveis e quando a necessidade surja. Para o autor, “la confianza no puede reducirse
a la confianza en la ley y en las sanciones que la ley hace posibles” (LUHMANN, 2005,
p.60).

5.1.2. A protecdo da confianca

A outorga ou ndo da confianca e a reducdo da complexidade social é uma matéria
sociologica. Para o direito, ndo basta apenas existir a confianca, a mesma deve ser tutelada
pelo sistema. Para Heleno Torres, a “confianca ¢ um estado psicologico. Por isso, para que ela
possa ter eficacia juridica, devera revelar-se, objetivar-se de algum modo” (TORRES, 2011,
p.211). O autor apresenta a disting&o entre a confianca individual, nas expectativas formadas a
partir da existéncia do sistema juridico e a confianca tutelada pelo sistema, por meio de regras
especificas ou como clausula geral. Para o autor

[a] confianca é um elemento de reducdo da complexidade, como observa Luhmann,
ainda que ndo de modo suficiente para erradicar a inseguranca, bastando-se com
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uma simples previsibilidade de condutas futuras, por meio de expectativas legitimas.
Pela protecdo da confianca, apurada segundo expectativas passadas e confirmadas
no presente, o sistema constrdi-se, ndo obstante a inseguranca e a complexidade nele
persistentes. (TORRES, 2011, p.210)

Segundo Hartmut Maurer (2001), o principio da protecdo a confianga no Direito
Administrativo tem origem alema, a partir da decisdo do Tribunal Administrativo Superior de
Berlim, vinculando o comportamento do Estado em favor da confianca legitima do
administrado 2.

O desenvolvimento do principio da protecdo da confianca ou também denominado
principio da confianca legitima deve-se em grande parte a teoria de Claus-Wilheim
Canaris'®. Para Canaris,

[a] confianca ndo merece protecdo, via de regra, por si mesma, mas apenas porque
se torna base de comportamento daquele que confia. Por isso, a responsabilidade
pela confianca, fundamentalmente, pressupde que a confianga tivesse se objetivado

em uma medida qualquer por parte daquele que confia, em uma disposi¢do ou no
investimento de confianga. (CANARIS,1971, apud DERZI, 2009, p.348-349)

A teoria da confianga de CANARIS baseia-se na responsabilidade pela aparéncia do
Direito, na responsabilidade pela confianca gerada por forca de necessidade ético-juridica.
Tem como pressupostos (i) o pressuposto fatico da confianga, (ii) a boa-fé daquele que confia,
(ii1) sua objetivagdo (a confianca ndo pode ser “interior”), (iv) a imputabilidade. (DERZI,
2009, P.343).

No direito brasileiro ndo houve manifestagdo constituinte da protecdo da confianga.
Seus defensores como principio constitucional fundamentam como expressdo do principio da
seguranca juridica que é subprincipio ndo expresso do principio do Estado de Direito (SILVA,

2004). Heleno Torres considera que o “principio da prote¢do de expectativas de confianga

152 Segundo nos relata Hartmut Maurer, trata-se de uma deciséo do Tribunal Administrativo Superior de Berlim
de 14.11.1956 (DVBL. 1957, 503), relativo ao seguinte caso: a demandante, uma vilva de um funcionario,
transladou da Republica Democratica Alema de entéo para Berlim-Leste depois de Ihe haver sido prometido, por
ato administrativo, a concessdo de rendimentos de pensdo. Um ano depois a autoridade competente comprovou
gue 0s pressupostos juridicos para a concessdo, porém, ndo existiam, os rendimentos de pensdo, portanto,
haviam sido concedidos falsamente. Em consequéncia, ela retratou o ato administrativo, suspendeu os
pagamentos e exigiu da demandante a restituicdo dos rendimentos pagos a mais. Isso correspondia, sem mais, a
jurisprudéncia de entdo. O Tribunal Administrativo Superior de Berlim decidiu, todavia, a favor da demandante.
Ele comprovou que, no caso concreto, deveria ser observado ndo s6 o principio da legalidade, mas também o
principio da prote¢cdo a confianga. A demandante confiou na existéncia do ato administrativo e, em
conformidade com isso, alterou decisivamente suas condi¢des de vida. Como, no caso concreto, seu interesse da
confianca preponderava, o0 ato administrativo ndo deveria ser retratado. O Tribunal Administrativo Federal
confirmou a sentenca do Tribunal Administrativo Superior de Berlim (BVerwGE 9, 251) e, na época posterior,
desenvolveu, em numerosas decisdes, uma doutrina de retratacdo ampla e diferenciada. (MAURER, 2001. p.
70).

153 CLAUS-WILHEIM CANARIS. Die Vertrauenshaftung im Deustschen Privatrecht. Munchen: C.H. Beck She
Verlags. 1971.
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legitima ndo se vé dotado de autonomia em relagdo ao principio da seguranga juridica.”
(TORRES, 2011, p.213). Para o autor, “sempre que se verificar alguma quebra de seguranga
juridica, igualmente havera afetacdo a expectativa de confianca legitima quanto a (i) certeza
ou acessibilidade, (ii) estabilidade ou (iii) a confianga stricto sensu” (TORRES, 2011, p.214).
Canotilho apresenta sua distingdo entre os principios da seguranca juridica e da protecdo a
confianca:
O homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranga juridica e da protecdo a confianga como elementos constitutivos do
Estado de direito. Estes dois principios — seguranca juridica e protecdo da confianca
— andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio da prote¢do da confianga como um subprincipio ou como uma dimenséo
especifica da seguranga juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica
estd conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de
estabilidade juridica, seguranga de orientacéo e realizacdo do direito — enquanto a
protecdo da confianga se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca,

designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos
efeitos juridicos dos acto. (GOMES CANOTILHO, 2000, p.256)

Para Misabel Derzi, “o principio da protecdo da confianga configura um direito
individual fundamental, extraido da Constituicdo, que somente defende a confianca das
pessoas privadas, em face das agdes ou omissdes dos orgdos estatais” (DERZI, 2009, p.395).
N&o concordamos com a afirmativa da professora Misabel, por entendermos que a protecao
da confianca pressupfe a boa-fé nas relacbes bilaterais, tanto do lado do cidaddo quanto do
lado do Estado, que necessita de recursos publicos para o atingimento dos objetivos
consagrados na Constituicdo Federal e para executar com eficiéncia o planejamento estatal.

Pesquisando sobre a protecdo da confianga como principio constitucional na
dogmatica alema e suica, a autora extrai suas fontes a partir da jurisprudéncia e dogmatica
juridica alema e suica: (a) a boa-fé; (b) o principio do Estado de Direito; (c) principio do
Estado Social; (d) direito fundamental da propriedade; (e) protecéo da liberdade; (f) protecédo
do status e do livre exercicio da profissdo; (g) regra para a igualdade de tratamento; e (h)
demonstracdo da dignidade humana. (DERZI, 2009, pp.402-406).

J& Humberto Avila, apensar de diferenciar o principio da seguranca juridica do
principio da prote¢do da confianca, considera “mais correto falar em direito subjetivo a
protecdo da confianca legitima do que em principio da protegdo a confianga legitima”
(AVILA, 2011b, p.262):

Embora relacionados, eles sdo diferentes: o principio da seguranca juridica diz

respeito ao ordenamento juridico, de modo geral e abstrato, independentemente do
interesse especifico de alguém, podendo, inclusive, ser instrumento para contrariar
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interesses individuais; o principio da protecdo da confianca faz referéncia a uma
situagdo subjetiva e concreta e destina-se unicamente a manter uma situacao juridica
favoravel a determinado sujeito.” (AVILA, 2011b, p.261)

A natureza subjetiva do principio da protecdo da confianca legitima condiciona sua
aplicacdo a uma ponderacdo com outros principios porventura colidentes, e & observancia dos
objetivos constitucionalmente determinados como a justica, a liberdade e a solidariedade,
além do direito fundamental & igualdade®*. A protecdo da confianca de um individuo pode
conflitar com a seguranca juridica de todo o sistema e com objetivos constitucionais, sendo
necessario, para a efetividade dos direitos individuais e coletivos, a ponderacdo dos valores
constitucionais envolvidos no caso concreto.

Misabel Derzi (2009) destaca veementemente em sua doutrina que a protecdo da
confianca aplica-se exclusivamente do ponto de vista das pessoas privadas, em face das agdes
ou omissdes dos o6rgdos estatais, ndo representando um direito do Estado contra o

particular’®. A autora fundamenta sua afirmacéo basicamente em Luhmann:

Mas NIKLAS LUHMANN alerta para o fato de que onde ndo se coloca a
possibilidade de variacdo incontrolada, ndo se pde a questdo da confianca. Onde ha
supremacia sobre o0s eventos/acontecimentos, a confianga ndo € necessaria 2. Essa
constatacdo é importante nesta tese: a confianca e a prote¢do da confianca ndo se
colocam do ponto de vista do Estado, como ente soberano. Isso porque, nas
obrigacdes ex lege, o Estado tem supremacia sobre os eventos/acontecimentos que
ele mesmo provoca, ou seja: as leis, as decisdes administrativas e as decisGes
judiciais na modelagdo e cobranca dos tributos.

Nota 12. Cf. NIKLAS LUHMANN, Confianza, op.cit. p.26.

(DERZI, 2009, p.328)

A professora mineira apresenta 0s seguintes argumentos em favor da consideracdo do

principio da protecdo da confianca de modo unilateral:

()] 0 Ente estatal tem mais recursos, e muito mais abrangentes, para se prevenir
de uma decepgdo. [...] Na verdade, como ensinou NIKLAS LUHMANN, todo
aquele que tem posicdo soberana em relagdo aos acontecimentos/eventos, ndo tem
confianca a proteger;

(I1)  se a protecdo fosse considerada em favor do Estado, poderia ficar vulnerado o
Estado de Direito;

154 Nesse sentido Humberto Avila leciona: “A confianga legitima [...] ndo é amparada por qualquer regra
constitucional expressa. [...] A sua falta de previsdo expressa possui apenas o efeito de a sua protecdo depender
de uma ponderagdo concreta com outros principios eventualmente colidentes e da sua relacdo com os direitos
fundamentais de liberdade, de propriedade e de igualdade.” (AVILA, 2011b, p.362)

15 No mesmo sentido leciona Humberto Avila: “E preciso realgar, por fim, que o principio da protegio da
confianca, representativo da eficécia reflexiva do principio da seguranca juridica, igualmente serve de protecéo
do cidaddo em face do Estado. Essa é a razdo pela qual Machado Derzi, com todo acerto, afirma que a protegao
da confianga, em uma relagéo vertical, como é a tributaria, s6 pode ser considerada de forma unilateral, isto &,
em favor do contribuinte, e nio em beneficio do Estado” (AVILA, 2011b, p.366).
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(1) os atos, acbes e omissdes do cidaddo em face do Estado, abusivos ou
fraudulentos, delituosos e de ma-fé sdo sancionados nos termos da lei [...] “nesse
contexto se fala do abuso de direito do cidaddo, e ndo da protecdo da confianca do
Estado”. (DERZI, 2009, pp.396-397)

Misabel Derzi desenvolve uma teoria da confianca propria, inspirada em Niklas
Luhmann, mas com acréscimo de contetdo. Mesmo destacando grande repercussao de seus
ensinamentos, divergimos da professora mineira quanto ao alcance de sua interpretacdo
relativo a aplicacdo do principio da protecdo da confianca de modo unilateral. Misabel Derzi
fundamenta sua posi¢do em Niklas Luhmann (Confianza, 2005, p.26). O autor alemdo assim

trata do assunto na pagina 26 de seu livro Confianza:

Donde tal supremacia [supremacia instrumental sobre los sucesos] puede
asegurarse la confianza no es necesaria. Pero la confianza, es requerida para la
reduccién de un futuro caracterizado por una complejidad mas o menos
indeterminada. (LUHMANN, 2005, p.26)

Entendemos que Niklas Luhmann ndo confirma o fundamento usado por Misabel
Derzi na questdo da supremacia institucional, visto que ele trata da supremacia instrumental,
ou seja, apenas nas situacdes em que alguma das partes tem posi¢do soberana em relagdo aos
eventos e, mesmo assim, a confianca é requerida para a reducdo da complexidade de um
futuro indeterminado. O autor alemao referia-se ao planejamento, uma forma de supremacia

sobre os eventos, que também requer a confianca:

en lo que concierne al individuo, es precisamente esta complejidad planeada la que
da origen a una nueva forma de inseguridad. [...] La estabilizacién de éstos y otros
mecanismos en el presente presupone la confianza. Asi la supremacia sobre los
sucesos y la confianza no son meramente equivalentes funcionales, mecanismos
mutuamente intercambiables de reduccién de complejidad. (LUHMANN, 2005,
p.26-27)

O outro argumento, de que o Ente estatal teria mais recursos para se prevenir de uma
decepcéo e que se a protecao fosse considerada em favor do Estado, poderia ficar vulnerado o
Estado de Direito, revela-se desconectado da analise financeira do Estado, de principios
orcamentarios e do Direito Econdmico. A previsdo orcamentaria estatal, e o principio
constitucional do planejamento, requerem protecdo quanto a eventos imprevisiveis, de forma
a ndo impactar a execucdo orcamentaria e programas governamentais destinados ao
cumprimento dos objetivos e fins constitucionais. Entendemos que a confianca pelo Estado é
necessaria da mesma forma que para o contribuinte que precisa acreditar na forca da lei/ato

normativo.
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Contra o0 argumento de que os atos, acGes e omissdes do cidaddo em face do Estado,
abusivos ou fraudulentos, delituosos e de ma-fé sdo sancionados nos termos da lei, néo
requerendo a protecéo da confianga do Estado, recorremos a teoria luhmanniana da confianca,
segundo a qual a confianca e a lei estdo apartadas: a confianca ndo pode reduzir-se a
confianga nas sangOes existentes na lei, pois elas apoiam-se em fontes motivadoras de
natureza diferentes (LUHMANN, 2005, 57-60). O Estado merece sim a protecdo da confianca
independentemente da previsao legal das san¢des em caso de ilicitudes.

Marciano Seabra de Godoi, em uma critica a posi¢cdo dominante na doutrina atual,
defende a inexisténcia de uma paridade absoluta de posi¢des entre fisco e contribuinte
naqueles casos em que se coloca o problema da seguranca juridica. Para o professor
Marciano, na grande maioria dos casos a protecdo da confianca ocorre em favor do
contribuinte: sdo aqueles casos em que 0s atos ou omissdes da administracdo tributaria geram
uma expectativa de estabilidade, confiabilidade e calculabilidade normativa no contribuinte.

Entretanto, ha aqueles casos em que a administracao tributaria estaria no mesmo nivel
dos contribuintes, ndo sendo correto alegar uma posi¢do suprema na relacao, que impediria a
protecdo da confianca por parte do fisco: sdo as guinadas jurisprudenciais em desfavor do
fisco, frustrando uma legitima expectativa de arrecadacdo com base numa jurisprudéncia
anteriormente estabilizada. Nesses casos, para o professor mineiro, “ndo se trata de uma
situacdo envolvendo somente duas partes (fisco e contribuinte), mas de uma situacdo em que
uma terceira parte (os tribunais) se envolve no processo, gerando, mantendo e subitamente
frustrando uma legitima expectativa de estabilidade normativa” (GODOI, 2012, p.255).

Concordamos com a posicdo do professor Marciano Godoi acerca da necessidade de
protecdo nas guinadas jurisprudenciais em desfavor do fisco. Entretanto, consideramos que
também outras acdes imprevisiveis praticadas pelo contribuinte, a margem da legalidade e da
juridicidade, resultam na necessidade de protecdo ao Ente estatal, de forma a ndo impactar a
execucao orcamentaria e programas governamentais destinados ao cumprimento dos objetivos
e fins constitucionais, com fundamento no principio constitucional do planejamento estatal,
na solidariedade, na igualdade, e na previsdo orcamentaria estatal. Ndo se trata de uma
protecdo absoluta, mas de uma leitura conjunta com demais principios e objetivos

constitucionais.
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5.2. A protecdo da confianca e a boa-fé

A boa-fé diz respeito a lealdade, correcdo e lisura do comportamento das partes
reciprocamente em uma relacdo juridica (SILVA, 2004). Normalmente presente no Direito
Civil, sua influéncia estende-se também ao Direito Publico, notadamente no Direito
Administrativo, mas também com reflexos no Direito Tributério.

Misabel Derzi procura diferenciar a protecdo da confianca da boa-fé, para seguir em
sua tese de aplicacdo da protecdo da confianca unilateralmente apenas em favor do
cidadao/contribuinte. Para a autora, a boa-fé é fonte de deveres e de direitos de forma
bilateral, sendo aplicada tanto para o Estado (no caso, administracdo tributaria) quanto para o
contribuinte (DERZI, 2009, p.367). Como exemplo tem-se a questdo do dever de prestar
informac@es ao fisco, as declaracBes e demais obrigacGes acessorias, 0 dever de cooperacao
em procedimento fiscal, como deveres que o contribuinte deve prestar de boa-fé. Por outro
lado, presume-se de ma-fé a prestacdo de informacdes incorretas ou falsas quando o autor
conhecia a incorrecao ou falsidade.

Ja Manuel Antonio de Castro Portugal Carneiro da Frada (2007) fundamenta o
principio da protecdo da confianga no principio da boa-fé objetiva, que a legitima e a limita,
sendo que a boa-fé exprime uma ideia regulativa dotada de expressao legal, algo mais do que
0s principios e os valores. Para 0 autor portugués os requisitos da tutela da confianga sdo
manifestamente inconclusivos, e ndo sdo pressupostos autossuficientes para determinacao das
consequéncias juridicas (CARNEIRO DA FRADA, 2007, p.872).

Roland Kreibich, citado por Misabel Derzi (2009), afirma que o principio da boa-fé é
utilizado como expressdo do principio da confianca nas relagBes juridicas concretas,
alcancando os atos administrativos individuais e as decis@es judiciais, sendo que o principio
da protecdo da confianca deve ser considerado como um principio mde, alcancando as
situacdes de forma abstrata, as leis e regulamentos (KREIBICH apud DERZI, 2009, p.378).
Kreibich aponta que o principio da boa-fé exige um comportamento leal e confiavel de todos
os envolvidos na relacdo juridica concreta, ndo apenas do Estado ou do contribuinte
(KREIBICH apud DERZI, 2009, p.380).

Considerando que a boa-fé trata das situacGes concretas a serem analisadas, sendo
exigido o “bom comportamento” de todos os envolvidos na relagdo juridica concreta, e
considerando esse principio como expressao do principio da prote¢do da confianca legitima
(na teoria de KREIBICH), ou considerando esse principio como legitimador e limitador do

principio da prote¢cdo da confianca legitima (na teoria de CARNEIRO DA FRADA), logo
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uma relacdo direta, conclui-se que o principio da protecdo da confianca legitima aplica-se a
todos os envolvidos na relacdo juridica concreta, e ndo apenas unilateralmente como protecao
do contribuinte/cidad&o contra atos do Estado/Administracéo tributaria.

A boa-fé objetiva e a protecdo da confianca reflete-se nos deveres da Administracao
tributéria na prética dos atos administrativos de orientacdo tributaria e de cobranca dos
tributos, bem como dos deveres dos contribuintes em colaborar com a Administracdo

tributaria nas obrigacdes acessorias e nos procedimentos fiscais.

5.3. Mecanismo de aplicacdo da protecédo da confianga

O principio da protecdo da confianca pressupde uma base de confianca que parte
(particular ou Estado) conheca previamente, que o agente tenha confiado nessa base e seus
atos a serem protegidos sejam derivados dessa confianca manifestada. Os atos de confianca

tém na legitimidade seu pressuposto inafastavel.

5.3.1. A base da confianca

Humberto Avila (2011) é o autor que descreveu com maior detalhamento os critérios
de verificacdo da base da confianca, ainda que de forma parcial, em nossa opinido, com
critérios excessivamente favoraveis ao contribuinte e extremamente leniente para atos
ilegais®®®. A tese defendida pelo professor gaticho é no sentido de que o que caracteriza a base
da confianga “é a sua aptiddo para servir de fundamento para o exercicio dos direitos de
liberdade e de propriedade, e ndo os requisitos objetivos que ela possua”, garantindo, de
acordo com esse entendimento, que atos administrativos invalidos e as leis inconstitucionais
podem gerar confianca digna de protecdo (AVILA, 2011b, p.367-368).

O autor apresenta sua proposta de verificacdo da base da confianca com base em
critérios de verificacdo graduais, de forma a apontar se existe ou ndo base de confianca
indutora de confianca a ser protegida, criando parametros para se efetuar a ponderacdo em
caso de conflito de valores e objetivos constitucionais.

S30 os seguintes critérios, apresentadas por Humberto Avila (2011, p.374-393), para a

verificacdo da base da confianga: (i) critério do grau de vinculagdo da base (base vinculante

1% Contudo, em suas conclusdes quanto a necessidade de proteger a confianga das empresas que acessam
beneficios fiscais flagrantemente invalidos sdo totalmente distanciados desses critérios e, conforme admite o
autor, da doutrina alema que o inspirou na definicdo desses critérios.
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< base nao-vinculante); (ii) critério do grau de aparéncia de legitimidade da base (base valida
<> base invalida); (iii) critério do grau de modificabilidade da base (base com alta pretensio
de permanéncia <> base com baixa pretensdo de permanéncia); (iv) critério do grau de
eficacia no tempo da base (base curta «> base duradoura); (v) critério do grau de realiza¢do
das finalidades da base (base efetiva <> base nao-efetiva); (vi) critério do grau de inducgéo da
base (base indutora <> base neutra); (vii) critério do grau de individualidade da base (base
individual < base geral); e (viii) critério do grau de onerosidade da base (base onerosa «
base gratuita).

Humberto Avila gradua a protecio da confianca ao grau de presenca dos oito
elementos normativos, pertinentes a situacdo de fato, sendo que o baixo grau da presenca de
um elemento deve ser compensado pelo alto grau da presenca dos outros. O autor destaca o
critério do grau de eficacia no tempo da base, com o elemento durabilidade como o principal,
em claro atendimento ao principio da seguranca juridica e estabilidade sistémica, visto que
efetivamente uma norma ha muito tempo estavel, sem questionamentos de validade, merece
compor a base da confianca, logicamente sujeita a ponderacao com demais valores e objetivos
constitucionais. Passamos a analise dos demais elementos:

(i) O critério do grau de vinculacdo da base significa que quanto maior for o grau de
vinculagdo normativa do ato, maior deve ser a protecdo da confianca nele depositada, de
acordo com a doutrina de Humberto Avila. Para o autor esse critério decorre da variagio do
grau de vinculatividade das normas. Exemplificando, dentro do universo dos atos
administrativos, temos de um lado os Atos Declaratorios Interpretativos emitidos pela
Administracdo Tributaria, dirigidos a todos os particulares, e de outro SolucGes de Consulta
gue vinculam apenas aquele contribuinte que formulou a consulta naquela situacdo fatica
apresentada. No primeiro caso temos um alto grau de vinculagdo da norma, podendo gerar
uma base de confianca passivel de protecéo que € inexistente para terceiros no segundo caso.

(i) O critério do grau de aparéncia de legitimidade da base significa que quanto maior
for o grau de aparéncia de legitimidade do ato, maior deve ser a prote¢do da confianca nela
depositada. Para isso é necessario que o cidaddo confie na validade do ato normativo objeto
da protecdo, desconhecendo qualquer ilicitude em sua edicdo ou mesmo suspeite de sua
ilegalidade. N&o merece protecdo pela confianca, na obediéncia de atos sabidamente ilegais,
por parte de contribuintes que agem de méa fé e contam com a ineficiéncia da Administracéo
Tributaria e com o tempo a seu favor. Conforme explicita Humberto Avila, “o conhecimento

efetivo do vicio do ato, especialmente quando ele é evidente, milita contra a gera¢do de uma
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confianca legitima. [...] sem boa-fé subjetiva [...] ndo ha boa-fé objetiva” (AVILA, 2011b,
p.377).

A licitude é a base da confianca a ser protegida, ndo merecendo fé argumentos que
militam pela protecdo da confianca em caso de atos ilicitos apenas pelo decurso do tempo,
formulando uma teoria do fato consumado pro-contribuinte. Divergindo de Humberto Avila,
que afirma que a ilicitude deve funcionar apenas como elemento da ponderacdo entre as
razdes para proteger e as raz0es para negar a protecdo da confianca, afirmamos que a crassa
ilicitude exclui a protecdo da confianga, em casos de observancia de ato sabidamente ilegal,
por violacdo dos principios da legalidade e igualdade.

(iii) O critério do grau de modificabilidade da base significa que quanto maior for o
grau de permanéncia do ato, maior deve ser a protecdo da confianca nela depositada.
Exemplos para o referido critério sdo as isencdes por prazo determinado e as reducdes
temporarias de aliquotas em tributos extrafiscais, que ndo geram uma base de confianca
passivel de protecdo fora do periodo previsto no ato.

(v) O critério do grau de realizacdo das finalidades da base significa que quanto maior
o0 grau de realizacdo da finalidade subjacente a regra supostamente violada, tanto maior deve
ser a protecdo dos efeitos do ato inquinado de ilegal. Esse critério, quando aplicado aos
beneficios fiscais setoriais concedidos onerosamente a determinados contribuintes, sem base
legal valida, como exemplifica Humberto Avila (2011, p.386), distorce completamente o
sistema tributario nacional, com afronta direta aos principios da legalidade e igualdade, ndo
podendo ser admitido dentro da protecdo da confianca.

(vi) O critério do grau de inducdo da base significa que quanto maior o grau de
inducdo decorrente da base, maior deve ser a protecdo merecida pela confianga com base nela
exercida. Esse critério aproxima a seguranca juridica da tributacéo extrafiscal e dos elementos
do Direito Econdmico, devendo ser analisados em conjunto com os principios daquele ramo
do Direito, ja explicitado no presente trabalho.

(vii) O critério do grau de individualidade da base significa que quanto maior for o
grau de proximidade do ato, maior foi a confiabilidade do cidadao e maior deve ser a protecéo
da confianca nele depositada. Esse critério aproxima-se do critério do grau de vinculacdo da
base, nos quais as normas individuais formam uma base de confianga a ser protegida naquelas
situacOes individuais, ao contrario das normas gerais que geram uma vinculatividade para
todos os seus destinatarios.

(viii) O critério do grau de onerosidade da base significa que quanto maior for o grau

de onerosidade da base, maior deve ser a protecdo da confianca nela depositada, de acordo
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com a doutrina de Humberto Avila. Esse ultimo critério, em nosso entendimento divergente,
viola diretamente os principios da legalidade e igualdade, ndo podendo ser admitido dentro da
protecdo da confianga.

Apesar de representar um avanco doutrindrio, por apresentar critérios objetivos a
serem valorados e ndo apenas argumentos de autoridade, com alegacGes genéricas de que
determinado ato representa uma violagdo a confianga legitima do contribuinte, consideramos
que a doutrina do professor gadcho, especificamente nesse ponto, apresenta-se claramente
parcial, excessivamente favoravel ao contribuinte, e extremamente leniente na legitimagao
atos ilegais. Humberto Avila faz uma defesa da protecdo da confianga mesmo em caso de
condutas ilicitas e de ma-fé, relacionadas ao acesso e fruicdo de beneficios fiscais
notoriamente ilegais, adotando a equivocada tese, em nosso entendimento, de fato
consumado.

Ao propor as regras de aplicacdo da para a aplicacdo do principio da protecdo da
confianca (AVILA, 2011, p.408-409), o autor admite a protecdo da confianca mesmo na clara
ilicitude, quando afirma, através de sua 22 regra, a prevaléncia do elemento durabilidade na
aplicacdo da protecdo da confianca, isto €, quanto maior o tempo transcorrido entre a préatica
do ato e a decisdo a respeito da sua anulag¢do ou da sua revogacao, tanto menor podera ser a
presenca dos outros elementos, como por exemplo a legalidade do ato.

Também sua regra de compensacdo entre 0s critérios, com a possiblidade de
compensar a baixa presenca de um elemento com outro com alto grau, permite a protecédo da
confianca em atos com baixo grau de aparéncia de legitimidade com outro critério, como por
exemplo o grau de durabilidade da norma, além da questdo da onerosidade e inducéo, criando
0 absurdo de se defender a protecdo da confianca para atos ilegais continuados, mas em

beneficio de determinada empresa ou cidaddo, numa grave afronta a legalidade e igualdade.

5.3.2. O exercicio da confianca

A confianga a ser protegida pressup8e uma analise subjetiva da acdo praticada e sua
motivacdo. Ela tem como base a relagdo do principio da seguranca juridica (objetivo) e a
estabilidade sistémica com os demais principios constitucionais, especialmente a legalidade e
a igualdade. A estabilidade sistémica é um dos pontos de ponderagdo entre a desconstituicéo
de uma relagdo baseada num ato ilegal e a credibilidade dos cidaddos no ordenamento
juridico. Também deve ser levado em conta a solidariedade, a confianca de todos os cidad&os

na legalidade e o tratamento isondmico, visto que a manutengdo de uma relagéo baseada em
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ilicitude fundamentada na protecdo da confiangca ndo pode gerar beneficio para poucos (0s
agentes envolvidos na relagdo em questdo) em detrimento da grande maioria que continua
submetida a legalidade, com prejuizos a estabilidade do sistema tributario como um todo.

A analise subjetiva, para a aplicacdo da protecdo da confianca, deve sempre levar em
consideracdo além dos direitos fundamentais, a seguranca juridica como um todo (e para
todos). A seguranca juridica subjetiva (prote¢do da confianca) ndo pode levar a uma perda de
seguranca pela auséncia de calculabilidade. Humberto Avila (2011) defende que a realizacio
de uma das dimensbes da seguranca juridica (subjetiva ou objetiva) ndo pode aniquilar a
outra: “ou a seguranca juridica é inteira, ou nio é seguranga juridica” (AVILA, 2011b, p.338).

Mas entédo, de que maneira a confianca e a prote¢do da confianga podem ser usadas do
ponto de vista juridico-normativo?

A confianca se utiliza de outros mecanismos de reducdo da complexidade, como por
exemplo, a lei. Niklas Luhmann (2005) admite que mesmo em casos de uma supremacia
sobre os eventos, como por exemplo planejamento, regulacdo, desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, a confianca é requerida devido a inseguranca do individuo na incerteza do futuro
e na adequacéo ao planejado. Segundo o autor alemé&o “[1]a confianza y la ley deban operar en
gran medida independientemente una de otra, estan conectadas solamente a través de las
condiciones generales que las hacen posibles y cuando la necesidad surja” (LUHMANN,
2005, p.60).

Seguindo a teoria da confianca luhmanniana, de natureza sociolégica e nédo juridica,
podemos afirmar que uma norma geral (como o CTN) poderia determinar 0s casos em gue se
aplicaria a protecdo da confiangca. Logo, como resposta ao questionamento, podemos afirmar
que o principio da confianca esta presente no Codigo Tributario Nacional em seus artigos 100
e 146.

5.4. Limites a protecdo da confianca

Tanto o principio da seguranca juridica stricto sensu (ou principio da seguranca
juridica de natureza objetiva), quanto o principio da protecdo da confiancga legitima (principio
da seguranca juridica de natureza subjetiva), sdo elementos conservadores destinados a
manutencdo do status quo. Mas ndo sdo absolutos e sujeitam-se a adequagdo aos demais
principios e objetivos constitucionais. A protecdo da confianga depende de uma ponderagédo

concreta com outros principios porventura colidentes.
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Almiro do Couto e Silva destaca a batalha entre o novo e o velho dentro do Estado, ao
qual compete a escolha dos instrumentos juridicos necessarios a aproximacdo do ideal de

justica material:

E certo que o futuro ndo pode ser um perpétuo prisioneiro do passado, nem podem a
seguranga juridica e a protecdo a confianca se transformar em valores absolutos,
capazes de petrificar a ordem juridica, imobilizando o Estado e impedindo-o de
realizar as mudancas que o interesse publico estaria a reclamar. Mas, de outra parte,
ndo é igualmente admissivel que o Estado seja autorizado, em todas as
circunstancias, a adotar novas providéncias em contradicdo com as que foram por
ele préprio impostas, surpreendendo os que acreditaram nos atos do Poder Pablico.
(SILVA, 2004, p.13)

O primeiro limite claro a aplicacdo da protecdo da confianca é a legalidade. Para
Ricardo Lodi Ribeiro, “considerar como absoluta a confianga do cidaddo em relacdo a
qualquer ato emanado do Estado, ndo estariamos diante de um juizo de ponderacdo, mas
como puro e simples afastamento da legalidade” (RIBEIRO, 2008, p.234). Mesmo dentro do
conceito de juridicidade presente na sociedade de risco, a aceitacdo de toda e qualquer espécie
de ilegitimidade do ato normativo sob o argumento de protecdo da confianca legitima do
cidaddo ndo encontra abrigo dentro do Estado de Direito, configurando um claro abuso por
parte do requerente em prejuizo a legalidade e igualdade. Nesse sentido leciona Heleno

Torres:

Ademais, a confianca legitima, diga-se desde logo, ndo consiste em uma autorizacéo
para excepcionar o regime de legalidade, suplantar a isonomia ou para confirmar
como Vvélida toda e qualquer espécie de nulidade. Ao contréario, s6 pode arguir a
seguranga juridica nesta funcdo de confiabilidade quem demonstre manter
expectativa de legitima confianca, ou seja, em situacdo juridica conforme a
legalidade e atendidos todos 0s requisitos previstos para tutelar o direito pretendido.
A antijuridicidade motivadora da alegagdo da quebra de seguranca juridica advira da
demonstragdo de previsibilidade e boa-fé do individuo na atuagdo da Administracéo.
(TORRES, 2011, p.218)

A aplicacdo da confianca legitima em casos de ilicitudes deve restringir-se aos casos
previstos em norma geral, como por exemplo o CTN, e referir-se & aplicacdo de penalidades,
com a restauracdo da legalidade e sua aplicacdo ao caso concreto.

Outro limite claro a aplicacdo da protecdo da confianca € a igualdade, ainda mais no
Direito Tributario onde a isonomia € um dos pilares do sistema. A protecdo da confianca
legitima deve garantir a observancia da isonomia. Uma norma ilegal ndo pode gerar
beneficios para uma minoria, ainda que sob a prote¢do da confianca legitima, em detrimento
dos demais contribuintes. Isso violaria além da igualdade, a solidariedade, a livre

concorréncia, além da estabilidade sistémica e a seguranca juridica objetiva aplicada a todos
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os contribuintes. Humberto Avila, que defende a seguranca juridica de forma completa, assim
leciona:
serd preciso (..) encontrar critérios de harmonizacdo entre esses principios
(Seguranga Juridica e Protegdo da Confianga) (...) de maneira a que a prote¢do da
confianga, representativa da dimensdo passada da seguranca juridica, sob a
perspectiva individual, ndo termine por comprometer, ainda em maior grau, a
dimensdo presente e futura da seguranca juridica, sob a perspectiva coletiva, €, a

pretexto de se aumentar a protegdo da seguranca juridica, termine-se por diminui-la.
(AVILA, 2011b, p.364)

Por fim devemos considerar também como limite a protecdo da confianca a funcéo
extrafiscal dos tributos. A finalidade da norma que instituiu o tributo extrafiscal deve atender
aos objetivos constitucionais e faz parte da atuacdo interventiva do Estado. Trata-se de
politica publica de interesse coletivo que ndo pode ser superada, a principio, por interesses
individuais. A finalidade constitucional da norma extrafiscal, que expressa um interesse
coletivo, deve prevalecer quando confrontada com a protecdo da confianca manifestada pelo
contribuinte®®’. Especialmente na tributagdo extrafiscal, a seguranca juridica subjetiva deve
ser analisada em relacdo aos objetivos constitucionais, como a solidariedade, além de sua
ponderagdo com o principio do planejamento estatal, mas sempre exigindo coeréncia e

previsibilidade nas agBes de intervencéo e na adequacio aos objetivos constitucionais!®®,

5.5. A concretizacdo da protecdo da confian¢a no sistema tributario brasileiro: os artigos
100 e 146 do CTN

A aplicagdo do principio da protecdo da confianca legitima condiciona-se & sua
conjugacdo com a legalidade e com a igualdade. Nos casos de ilicitudes, a concretizacdo da
protecdo da confianca no sistema tributario brasileiro deve estar prevista no Cédigo Tributario
Nacional (CTN), como excecdo a regra da legalidade, e como excecdo as distor¢bes
porventura existentes em relacdo a igualdade. Trata-se de excecdo que o legislador instituiu

157 Humberto Avila admite essa possibilidade: “a prote¢do da confianga pode ser afastada por meio de uma

ponderagdo que atribua a uma finalidade estatal um peso maior que aquele atribuido ao principio da protecédo da
confianca” (AVILA, 2011b, p.403).

158 para Humberto Avila se “forem preenchidos [os requisitos de aplicagdo da protegdo da confianga], sera
preciso verificar, tratando-se de lei tributaria, qual é a finalidade legal. [...] Se a finalidade legal for extrafiscal
[...] seré preciso saber se o alcance dos efeitos futuros do exercicio passado da liberdade juridicamente orientada
é, ou ndo, essencial para a realizacdo da finalidade legal. [...] Se, porém, o alcance desses atos passados for
indispensavel para a obtencdo minima da finalidade legal — e somente nesse caso -, devera ser feita uma
ponderagdo entre a norma constitucional que suporta a finalidade legal e o principio da seguranga juridica na sua
dimens&o de exigéncia de confiabilidade pela protecdo da confiabilidade” (AVILA, 2011b, p.403-404).
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no sistema tributario nacional, e que o aplicador devera obedecer. O CTN prestigia o principio
da protec&o da confianga legitima em seus artigos 100, paragrafo Ginico®™®, e 146,

O artigo 100 do CTN trata dos atos infralegais, complementares, regulamentares, ou
interpretativos, bem como das praticas reiteradamente praticadas pela autoridade fiscal no
exercicio de suas funcbes. Seu pardgrafo Unico impossibilita o langamento de multas e
acréscimos moratorios no caso de observancia das referidas normas complementares, mesmo
em caso de ilicitude. Trata-se do maior exemplo de aplicacdo do principio da protecdo da
confianga em nosso sistema tributario: se o contribuinte atendeu as normas complementares
editadas pela Administracdo Tributaria, ndo poderé ser penalizado pela falta de base legal das
referidas normas, logicamente se agiu de boa-fé e sem conluio com o agente publico
responsavel pelo ato. Note-se que apenas a penalidade ndo sera lancada, sendo perfeitamente
devido o tributo porventura ndo recolhido, em atendimento ao principio da legalidade. A
norma aplica-se a todos os contribuintes que observaram os atos complementares genéricos.

N&o se trata de modificacGes de interpretacdes da lei, mas de extrapolacdo das
previsdes legais na edicdo do ato, caracterizando ilegalidade do ato normativo complementar.
O principio da protecdo da confianca sera aplicado de forma conjugada com o principio da
legalidade, de forma a restaurar a situacdo prevista em lei, sem penalizar o contribuinte que
agiu de boa-fé, com a exclusdo das multas e juros previstas nas normas sancionatorias. A
Administracdo Tributaria agiu de forma irregular na edi¢do do ato viciado, com excesso de
poder, que ndo pode prevalecer por falta de competéncia constitucional para tanto. Sua
margem de atuacdo encontra-se delimitada pela Constituicdo e seus atos normativos nao
podem exceder a previsdo legal, mesmo dentro do conceito de juridicidade. No caso de
praticas reiteradas pelas autoridades fiscais, o direito do contribuinte ndo afasta o seu dever de
pagar o tributo devido, visto que apenas a aplicacdo de penalidades e juros € excluida por esse
dispositivo do CTN.

Com relacdo a igualdade, o legislador optou por prestigiar parcialmente a confianca
em detrimento daquele principio, ao excluir a aplicacdo de penalidades. Podera ocorrer caso

159 Art. 100. Sd0 normas complementares das leis, dos tratados e das convenc@es internacionais e dos decretos: |
- 0s atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas; Il - as decisGes dos 6rgdos singulares ou
coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa; Ill - as praticas reiteradamente
observadas pelas autoridades administrativas; 1V - 0s convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. Paragrafo Gnico. A observancia das normas referidas neste artigo exclui a
imposicéo de penalidades, a cobranga de juros de mora e a atualizagdo do valor monetério da base de calculo do
tributo.

160 Art. 146. A modificacdo introduzida, de oficio ou em conseqiiéncia de decisdo administrativa ou judicial, nos
critérios juridicos adotados pela autoridade administrativa no exercicio do lancamento somente pode ser
efetivada, em relagdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua
introdugéo.
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em que um contribuinte, que atendeu ao disposto na lei e recolheu os tributos devidos
regularmente, concorre no mesmo mercado com outro contribuinte que seguiu um ato
interpretativo da Receita Federal, posteriormente declarado ilegal. Como o segundo
contribuinte ndo recolheu os tributos previstos em lei, ganhou parte do mercado por oferecer
um preco menor em decorréncia de um custo tributério inferior, prejudicando o contribuinte
que atendeu ao disposto na lei, numa clara ofensa ao principio da livre concorréncia. Mesmo
posteriormente tendo que pagar os tributos ndo recolhidos, o segundo contribuinte foi
favorecido do ponto de vista financeiro (recolheu o tributo em momento posterior ao seu
concorrente, sem nenhum custo financeiro). Entretanto, apesar da distor¢do que tal situagédo
apresenta, trata-se de uma opcdo expressa do legislador em prejuizo do principio da
igualdade, devendo ser analisada como excecao.

Enquanto o artigo 100 do CTN versa sobre uma situacdo de ilegalidade, o artigo 146
trata de mudancas entre interpretacdes, mas dentro da legalidade. Embora a literalidade do
artigo 146 refira-se a modificacdes de critérios juridicos adotados no exercicio do langamento
em relacdo a um mesmo sujeito passivo, a doutrina majoritaria tem entendido que a norma
abriga também protecdo a qualquer posicionamento da Administracdo que promova nova
interpretacdo da norma fiscal, em relacdo a fatos geradores ja praticados, como por exemplo
consultas fiscais, refletindo uma manifestacdo da administracdo tributaria com relacdo a
determinado critério de interpretacdo da norma, de forma extensiva a literalidade do texto
legal, mesmo para outros contribuintes que estejam em situacdo legal e fatica idéntica, em
atendimento aos principios da legalidade e da igualdade?¢. Para José Eduardo Soares de Melo,

A observancia dos critérios fazendarios confere aos sujeitos passivos a seguranca de
que devera haver coeréncia e uniformidade dos atos administrativos. As novas
implicacdes tributarias ndo podem ser consideradas retroativamente, para quaisquer
contribuintes que se encontram na mesma situacdo operacional, sob pena de ofender

os principios da moralidade, evitagdo de surpresa, lealdade, de modo a prestigiar-se
a seguranga juridica nas relagdes tributarias. (MELO, 2005, p.201)

N&o concordamos com o argumento do autor e a posicdo aceita pela doutrina
majoritaria. O disposto no artigo 146 do CTN trata-se de norma individual, relativa a um

mesmo sujeito passivo, conforme leciona Lobo Torres (2000, p.103), além de expressamente

161 Nesse sentido MELO (2005, p.201), MACHADO (2009, p.93), RIBEIRO (2008, p.242), GRECO (2010,
p.33), KALUME (2011, p.48), entre outros. Em sentido oposto Ricardo Lobo Torres, que diferencia a aplicagdo
dos referidos dispositivos legais pela destina¢do do ato: no caso do art. 100, paragrafo Gnico, trata-se de norma
genérica aplicavel a todos os contribuintes; ja no art. 146 do CTN trata-se de norma individual, relativa a um
mesmo sujeito passivo (TORRES, 2000, p.103). Misabel Derzi afirma que o art.146 do CTN protege o
contribuinte contra mudanca de critério juridico dos atos administrativos individuais (DERZI, 2005, p.278).
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referir-se ao langcamento tributéario, ndo a qualquer outro ato administrativo, como as solugdes
de consulta. Ndo podemos concordar com uma interpretacdo contraria ao texto legal.

O ponto fundamental para a aplicacdo dos dispositivos é a legalidade: enquanto a
norma do artigo 100 prevé a protecdo da confianca para atos ilegais, a norma do artigo 146 do
CTN prevé a impossibilidade de modificacdo dos critérios interpretativos dentro das hipoteses
legais, considerando que ambas as solugdes adotadas pela autoridade fiscal sdo contempladas

pela interpretacdo razoavel da lei.

5.6. A mudanca de critério juridico, o erro de direito e a hipdtese prevista no artigo 146
do CTN

Para compreendermos o alcance da protecdo da confianca de que trata o artigo 146 do
CTN, devemos inicialmente analisar a sempre recorrente discussdo sobre a distingdo entre
mudanga de critério juridico e erro de direito. Literalmente, o artigo 146 do CTN ndo trata de
erro, mas sim de “modificacdes introduzidas nos critérios juridicos adotados pela autoridade
administrativa”.

Quem melhor diferenciou, a nosso juizo, erro de direito de mudanca de critério
juridico foi Hugo de Brito Machado (2009 e 2013), que influenciou parte da doutrina, ainda
que minoritaria, sobre o alcance do disposto no artigo 146 do CTN. O autor parte da definicao
de critério juridico: “interpretacao entre as diversas que uma norma juridica pode ter, sem que
se possa razoavelmente cogitar de erro” (MACHADO, 2009, p.84). A mudanga de critério
juridico refere-se a mudanca nessa interpretacdo, dentro das possibilidades apresentadas pela
norma, sem extrapolar seu conteido'®?. N&o se trata de corrigir uma ilegalidade, mas
interpretar o significado da norma a partir de um fato, quando outro, também legal, poderia
ser atribuido (MACHADO, 2009, p.87). Para Hugo de Brito Machado,

Se a Administracdo Tributaria vem aplicando a lei a partir de determinado
entendimento que adota, que se comporta perfeitamente dentro do quadro ou
moldura de interpretacfes aceitaveis, e decide mudar esse entendimento, estara

havendo modificacdo de critério juridico, e tal modificacdo ndo pode produzir
efeitos retroativos. (MACHADO, 2009, p.87)

A tese de Hugo de Brito Machado assenta-se na concepcao de Kelsen, segundo o qual

seria uma ficcdo a tese tradicional de que s6 h&d uma interpretacdo correta da lei. José Artur

162 Entre os doutrinadores brasileiros que consideram que mudanca de critério juridico se refere a mudancas de
interpretagdo acerca da lei tributaria apresentam-se QUEIROZ (2002, p.133), SEIXAS FILHO (2005, p.33),
SARAIVA FILHO (2005, p.541), MELO (2005, p.201), RIBEIRO (2008, p.269) e KALUME (2011, p.49).
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Lima Goncgalves parte do mesmo referencial tedrico para esclarecer a distincdo entre

“alteracdo de critérios juridicos” e “erronea aplicagdo da lei”:
Devido a textura aberta da linguagem normativa (H.Hart, EI Concepto de Derecho),
sempre havera certa indeterminacdo conceitual que deve ser enfrentada pelo
aplicador da norma. A aplicacdo das normas é feita em face de molduras
interpretativas criadas pela indeterminagdo — intencional ou ndo — da norma (Kelsen,
Teoria Pura do Direito, 4* ed., p.466), cabendo ao 6rgdo aplicador definir o “critério
juridico” a ser utilizado para a sua aplicagdo.
Escolhido o critério e produzida validamente a norma individual (langamento), a sua
mudanca ndo é classificada pelo direito objetivo como sendo erro (ilicito),
antecedente da norma que qualifica de nulo ou anulavel (a sancdo) o langcamento.
Dai por que a simples mudanca de critério juridico (ainda que contida na original
moldura interpretativa) ndo da lugar a revisdo do ato de langamento, pois ndo incide
a norma que o qualifica (san¢do) de contrério a determinacéo legal.
Na medida em que todas as alternativas contidas na moldura interpretativa séo
conforme a norma, e desde que a opg¢do feita esteja nela contida (caso contrario
estaria presente o chamado erro de direito), o ato de lancamento foi praticado em
plena conformidade com a ordem juridica, ndo havendo fundamento objetivo para
sua modificacdo (declaracdo de nulidade ou convalidacdo). (GONCALVES, 1985,
p.300)

Também Souto Maior Borges distinguiu o conceito de modificacdo de critérios
juridicos do erro de fato ou de direito, considerando-o como a hipdtese de substituicdo de uma
de entre varias alternativas de aplicacdo das normas direta ou indiretamente relacionadas com
o lancamento (BORGES, 1999, p.285-286).

J& o0 erro de direito refere-se a aplicagdo incorreta da norma, quando “ao fato
examinado foi atribuida significacdo juridica inteiramente incompativel com a norma que
efetivamente incidiu” (MACHADO, 2009, p.87). Trata-se de erro na aplicacdo do Direito
pelo operador (Administracdo Tributéaria ou contribuinte), por desconhecimento ou impericia,
apresentando uma situacdo inadmissivel e incompativel com a previsdo legal,
independentemente de critérios de interpretacdo que tenha adotado. Significa ilegalidade.

A distin¢do entre erro de direito e mudanca de critério juridico também pode ser
extraida da analise do Projeto do CTN (Projeto n° 4.834/1954). No inciso IX, do artigo 111,
do referido projeto, estava prevista a possibilidade de langamento de oficio pela autoridade
administrativa, quando o lancamento anterior estivesse viciado por erro na apreciacdo dos
fatos ou na aplicacdo da lei, ndo se considerando como tal a modificagdo de critério juridico
prevista no art. 109 (artigo 146 do CTN)63,

163 Projeto n® 4.834/1954 (Diario do Congresso Nacional, Secdo I, ano IX, n® 149, de 07/09/1954): [...] Art. 109.
A modificacdo introduzida, de oficio ou em consequéncia de decisdo administrativa ou judicial, dos critérios
juridicos adotados pela autoridade administrativa no exercicio do langamento, somente pode ser efetivada, em
relagdo a um mesmo contribuinte, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua introducao. [...] Art. 111,
O lancamento é efetuado de oficio pela autoridade administrativa, nos seguintes casos: [...] IX — Quando o
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O projeto considerava a mudanca de critério juridico de forma distinta ao que
usualmente ¢ considerado como erro de direito (“erro na aplicacdo da lei”)!®*. A Comissdo
Especial encarregada de elaborar o projeto do CTN equiparou o erro na aplicagéo da lei ao
erro de fato, divergindo da posi¢do doutrindria majoritaria que considera tal hipotese como
erro de direito. Entretanto, a mesma comissdo expressamente diferenciou a mudanca de

critério juridico do erro de direito:

o erro na aplicagdo da lei (por ex., recurso a lei revogada ou inaplicavel ao caso) ndo
serd erro de direito, mas de fato; inversamente, a variagdo de critério juridico na
aplicagdo da lei pertinente ao caso ndo implica necessariamente em “erro” de direito,
ate mesmo porque a hipétese tipica e a variagdo opinativa entre os dois critérios, por
definicdo igualmente exatos e, portanto alternativos. %

A doutrina majoritéria tem interpretado que a mudanca de critério juridico de que trata

o artigo 146 do CTN é o fundamento legal que impossibilita a revisdo do lancamento

tributario por erro de direito. Partem da classica doutrina de Rubens Gomes de Sousa, para 0

qual ¢ inadmissivel a revisdo do langamento pelo fisco, “baseando-se na alegacdo de ter

passado a adotar critérios juridicos diferentes dos que aceitara por ocasido de um primeiro

langamento” (SOUSA, 1948, p.33). O autor ndo adota a questdo da legalidade como elemento
que diferenciaria a mudanca de critério juridico do erro de direito:

para o desenvolvimento do raciocinio temos que admitir que os conceitos juridicos a

principio adotados fossem realmente err6neos; caso fossem exatos, com efeito, ndo

se configuraria nem sequer a hipotese de erro de direito, e nessas condi¢les a

eventual substituicdo posterior de conceitos juridicos exatos por outros igualmente

exatos e aplicaveis justificaria ainda menos a revisdo do langamento, porquanto esta
se basearia em um simples critério de oportunidade. (SOUSA, 1948, p.36, nota 39)

Misabel Derzi define erro de direito como “incorre¢ao dos critérios € conceitos
juridicos que fundamentaram a pratica do ato administrativo” (DERZI, 2009, p.485). Para a
autora mineira, a Administracdo nao pode alegar ignorancia da lei, nem venire contra factum
proprium, aplicando o artigo 146 do CTN que trata de modificacdo de critério juridico,
equiparando os dois conceitos. Heleno Torres também considera aplicavel o disposto no
artigo 146 do CTN aos casos de erro de direito, equiparando a mudanga de critério juridico a
situagdo “de direito”, com o fundamento de eliminar contradi¢Ges de regimes juridicos no
langcamento tributario (TORRES, 2011, p.230). J& Alberto Xavier refuta a tese de Hugo de

lancamento anterior esteja viciado por erro na aprecia¢do dos fatos ou na aplicagdo da lei, ndo se considerando
tal a hipétese prevista no art. 109; [...].

164 No mesmo sentido, KALUME (2011).

165 BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da comisséo especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de
Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954. p. 209.
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Brito Machado por entender que no direito h&d apenas uma interpretacdo correta da lei
(XAVIER, 1998, p.258)6,

Voltando a doutrina de Rubens Gomes de Sousa, em artigo publicado posteriormente
sobre a revisdo do lancamento (SOUSA, 1955), o autor apresentou de forma um pouco
diferente sua doutrina, dando margem a interpretacdo diversa do que defendeu no artigo
publicado em 1948. No novo artigo, o autor defendeu que o critério de interpretagdo da lei
seria matéria opinativa (SOUZA, 1955, p.20), o que gerou critica veemente de Alberto Xavier
(1999, p.252-253), para o qual a obra de Rubens Gomes de Sousa continha “imprecisdo
conceitual e terminoldgica”.

Mesmo considerando que majoritariamente a doutrina tem considerado que o artigo
146 do CTN também abarca a impossibilidade de revisdo do langamento tributario no caso de
erro de direito, adotamos a doutrina minoritaria de Hugo de Brito Machado e outros, que
diferencia erro de direito de mudanca de critério juridico. Consideramos que a hipotese do
artigo 146 do CTN ndo se ocupa da revisdo do lancamento tributério e ndo abarca o
erro de direito.

O artigo 146 do CTN ndo trata de revisdo do lancamento tributario, que é tratado nos
artigos 145, 111'°7, e 149 do CTN. Literalmente, o artigo 146 refere-se a irretroatividade
dos efeitos de uma mudanca nos critérios juridicos adotados pela autoridade fiscal, no
exercicio do lancamento, em relacdo a um mesmo sujeito passivo, para fatos geradores
posteriormente a sua introducdo. Numa interpretacdo literal, extrai-se que se trata de uma

regra individual, determinando a irretroatividade para um mesmo sujeito passivo objeto de ato

166 para Alberto Xavier, a distingdo entre o erro de direito e a modificagdo dos critérios juridicos esta no carater
individual do primeiro, ou seja, refere-se a uma nova apreciacdo pela mesma autoridade (ou se superior
hierérquico) de um dado caso concreto; enquanto a segunda tem cardter genérico, referindo-se a modificagdes
interpretativas de um ato geral, aplicavel a uma pluralidade de casos (XAVIER, 1998, p.259).

167 Art. 145. O langamento regularmente notificado ao sujeito passivo sé pode ser alterado em virtude de: [...]; 111
- iniciativa de oficio da autoridade administrativa, nos casos previstos no artigo 149.

168 Art. 149. O langamento ¢ efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos: | -
quando a lei assim o determine; Il - quando a declaracdo ndo seja prestada, por quem de direito, no prazo e na
forma da legislacao tributaria; 111 - quando a pessoa legalmente obrigada, embora tenha prestado declaragdo nos
termos do inciso anterior, deixe de atender, no prazo e na forma da legislagdo tributaria, a pedido de
esclarecimento formulado pela autoridade administrativa, recuse-se a presta-lo ou ndo o preste satisfatoriamente,
a juizo daquela autoridade; IV - quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento
definido na legislacdo tributaria como sendo de declaragdo obrigatéria; V - quando se comprove omissao ou
inexatidao, por parte da pessoa legalmente obrigada, no exercicio da atividade a que se refere o artigo seguinte;
VI - quando se comprove a¢do ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro legalmente obrigado, que dé lugar a
aplicacdo de penalidade pecuniéria; VII - quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio
daquele, agiu com dolo, fraude ou simulacdo; VIII - quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou ndo
provado por ocasido do lancamento anterior; IX - quando se comprove que, no langamento anterior, ocorreu
fraude ou falta funcional da autoridade que o efetuou, ou omissdo, pela mesma autoridade, de ato ou formalidade
especial. Paragrafo Gnico. A revisdo do lancamento s6 pode ser iniciada enquanto ndo extinto o direito da
Fazenda Publica.
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anterior'®®, Também que se trata de uma regra de irretroatividade aplicavel apenas ao ato
administrativo do lancamento tributrio, para fatos geradores posteriores a mudanca
introduzida.

Entretanto, a doutrina majoritaria, numa interpretacdo extensiva, mas com fundamento
no principio da igualdade, da seguranca juridica e na estabilidade sistémica, tem entendido
que a norma abriga ndo somente o langamento tributario, mas também qualquer interpretacéo
da Administragdo Tributaria, como por exemplo consultas fiscais, refletindo uma
manifestacdo expressa do fisco com relacdo a determinado critério de interpretacdo da norma.
Também tem adotado que se trata de norma geral, aplicavel a todos os contribuintes que
estejam em situacdo legal e fatica idéntica, em atendimento aos principios da legalidade e da
igualdade.

Mesmo considerando essa interpretacdo extensiva do texto do artigo 146, com a qual
ndo concordamos, o resultado é o mesmo: trata-se de regra de interpretacdo normativa, ndo de
regra para a revisdo do lancamento tributario. A alteracdo do critério juridico adotado pela
Administracdo Tributéria por outro ndo implica reconhecimento de erro de direito, pois trata-
se de produtos de interpretacdo dentro do mesmo texto normativo, dentre as hipOteses
permitidas pela lei, logicamente partindo do pressuposto de que ndo ha apenas uma resposta
correta na interpretacdo legal®™®.

Portanto, o artigo 146 do CTN trata de modificacdo de critérios juridicos!’®, ou seja,
interpretacdes possiveis dentro do texto normativo, adotados pela autoridade administrativa, e
ndo de corre¢des de referéncias a dispositivos legais inadequados para o fato tributavel, ndo se

confundindo com o erro de direito.

5.7. A revisdo de oficio do langcamento por erro: analise do artigo 149 do CTN

Avalia-se, nesse topico, a previsdo do artigo 149 do CTN acerca da revisdo de oficio
do langamento tributério.

169 Nesse sentido leciona Ricardo Lobo Torres (TORRES, 2000, p.103).

170 _eciona nesse sentido Gabriel Lacerda Troianelli (2010, p.82-83).

171 Na casuistica aduaneira, a tipificacdo das infracdes aduaneiras, em sua grande maioria com tipos abertos,
sujeitos a interpretacGes diversas, pode dar ensejo & modificacdo de critérios juridicos adotados pela autoridade
aduaneira no lancamento de penalidades, como por exemplo aquela prevista no inciso VII do artigo 107 do
Decreto-Lei n® 37/66, que prevé uma multa de R$1.000,00 (mil reais) por dia, pelo descumprimento de requisito,
condigdo ou norma operacional para habilitar-se ou utilizar regime aduaneiro especial ou aplicado em areas
especiais. A aplicacdo do dispositivo aos beneficiarios do regime aduaneiro de Drawback ensejou uma discusséo
administrativa, que culminou numa modificacdo do critério juridico adotado pela autoridade fiscal, com o
langcamento da penalidade.
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5.7.1. A revisdo do langamento por ilegalidades

Definido o langamento tributario como ato administrativo, vinculado e obrigatdrio,
que reproduz no mundo juridico a hipoOtese prevista na norma matriz de incidéncia,
individualizando-a, importa-nos verificar a possibilidade de sua reviséo por ilegalidades, ou
seja, pela sua inadequacao ao ordenamento juridico vigente.

O dever de revisdo do langamento tributario ilegal decorre, logicamente, do principio
da legalidade e da igualdade, além do principio do planejamento estatal, no caso de tributos
extrafiscais. O procedimento de revisdo é a forma utilizada pela autoridade fiscal para
afericdo da conformacdo do lancamento as prescri¢cdes legais, na forma de controle interno,
para atestar a sua adequacdo ao ordenamento juridicol’?. Para Hugo de Brito Machado, a
“administragdo pode e deve corrigir seus atos ilegais” (MACHADO, 2009, p.85). Também o
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho defende a observancia obrigatéria do principio da
legalidade na revisdo administrativa para a adequacao dos atos viciados aos seus parametros
normativos obrigatérios (NUNES FILHO, 1999, p.55). O poder da administracdo anular seus
préprios atos, quando constatada sua ilegalidade é uma das hipéteses previstas na Simula 473
do STF™3:

A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacdo judicial.

A competéncia tributaria para a constituicdo do crédito tributario através do
lancamento é privativa do Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil, para os tributos
federais, e dos Auditores-Fiscais Estaduais e Municipais, variando sua designagao conforme o
ente publico, para os tributos estaduais e municipais, respectivamente. Trata-se de uma
competéncia distribuida entre dezenas de milhares de servidores publicos, de reconhecida
capacidade técnica, mas sujeitos a incorreches e aplicagdes equivocadas das normas
tributarias. Conforme leciona Mary Elbe Queiroz, o controle administrativo deve buscar “a
perfectibilidade dos atos e das agdes dos agentes ptblicos no tocante as exagdes tributarias”
(QUEIROZ, 2002, p.119).

172 Cf. QUEIROZ, 2002, p.121.

1 A Sumula 473 foi aprovada na sessdo plenaria de 03/12/1969, sob a vigéncia da Constituicdo Federal de
1967, art. 150, § 2°, § 3° e da Emenda Constitucional 1/1969, art. 153, § 2°, § 3° com referencia ainda ao
Decreto 52379/1963, Decreto 53410/1964, tendo como precedentes o RE 27031, o MS 12512, 0 MS 13942 e 0
RMS 16935.
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Defender a impossibilidade da fiscalizacdo tributéria proceder a formalizacdo de novo
ato quando constatada inexatiddo ou incorrecdo na apuracdo do fato juridico tributavel, sob o
argumento de protecdo da seguranca juridica, ao invés de proteger o ordenamento e 0S
direitos individuais, leva a uma desordem sistémica, reproduzida na afronta a isonomia para
aqueles contribuintes que estavam na mesma situacdo de fato e de direito e ndo tiveram o
mesmo tratamento do lancamento ilegal, além de criar uma superautoridade administrativa
com poder definitivo no ato do lancamento, apenas desejavel em regimes autoritarios.

Para Hugo de Brito Machado, a revisdo do langamento quando constatado erro de

direito fundamenta-se na legalidade e no carater declaratério do lancamento:

A vontade da administracdo ndo tem qualquer relevancia no delineamento da
obrigacdo tributaria. [...] O lancamento h& de ser feito de acordo com o direito.
Ocorrendo erro em sua feitura, quer no conhecimento dos fatos, quer no
conhecimento da norma aplicavel, o langcamento pode e, mais que isto, deve ser
revisto. (MACHADO, 2009, p.126)

Para Rubens Gomes de Sousa, 0 poder de revisdo do langamento tributario decorre de
sua natureza declaratéria, mas esse poder revisional tem como limite a constituicdo de
situacdo juridica subjetiva, ou seja, os atos dos quais decorram direitos adquiridos para o
particular (SOUZA, 1955, p.17). Sacha Calmon Navarro Coélho amplia esse entendimento,
afirmando que o poder de revisdo do fisco é amplo apenas quando o langamento ainda néao foi

definitivamente constituido:

Sendo a obrigacdo tributéria ex lege, se o lancamento € privativo da autoridade
administrativa e se 0 autocontrole dos atos administrativos existe, a revisibilidade é
ampla. Agora, o que se ndo admite é a revisdo de langamento ja definitivo, por erro
de qualquer espécie imputavel a Administracdo. Nesse caso, mesmo que ainda nao
ocorrida a preclusdo dos langcamentos suplementares retificadores, a Fazenda
encontra-se peada. (COELHO, 2006a, p.764)

O professor Sacha Calmon defende a irrevisibilidade do lancamento mesmo em casos
comprovadamente contrarios a lei, por entender pela definitividade do lancamento que gera
direito adquirido para o contribuinte. Em oposi¢do a essa hipotese, tem-se a doutrina de Ruy
de Melo e Raul Reis, em pioneiro estudo sobre a tributacdo aduaneira, seguindo o
entendimento da Sumula 473 do STF para a qual de atos administrativos ilegais ndo se

originam direitos:

Se, entretanto, a revisdo do lancamento se funda em motivo de ilegalidade do
langamento, porque de atos administrativos ilegais ndo se originam direitos, 0s
agentes fiscais podem exercer sua atividade revisora, sem encontrar entrave em
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situagBes definitivamente estabelecidas que ndo existe, na hipétese. (MELO e REIS,
1970, p.82)

Embora seja sempre citado pela doutrina como um dos autores que fundamentaram a
impossibilidade de revisdo do langamento tributario em caso de erro de direito, Rubens
Gomes de Sousa apresenta entendimento um pouco diverso em seu artigo sobre a Reviséo do
Lancamento publicado no ano de 195574 apontando pelo dever de revisdo de lancamentos
viciados por ilegalidade:

se ao lancamento compete constatar a ocorréncia material de determinada situacdo
de fato ou de direito, para lIhe aplicar a lei tributaria que a rege, segue-se dai
necessariamente que, apurando o langamento uma situacdo de fato ou de direito
diversa da que efetivamente ocorreu, a lei tributaria vigente ndo foi aplicada e o

langamento ndo s6 pode como deve ser revisto por vicio de ilegalidade. (SOUZA,
1955, p.17)

O dever de revisdo, segundo o entendimento de Rubens Gomes de Sousa, néao
configura interesse do fisco, mas “atividade jurisdicional que visa o interesse da ordem
juridica [...] [e] ndo pode haver direito adquirido em contrario a ordem juridica” (SOUZA,
1955, p.20). Para o autor,

basta que se demonstre que a situagdo de fato ou de direito ndo foi apurada tal como
efetivamente ocorreu, para que o langcamento seja passivel de revisdo por ndo se ter

subordinado a lei, ainda que desta ndo conste dispositivo expresso autorizando a
revisdo em tese ou em caréater geral. (SOUZA, 1955, p.21)

Trata-se de uma defesa clara do poder de revisdo pela ilegalidade do ato,
independentemente de previsdo expressa em norma geral. Mesmo defendendo, a principio,
gue o lancamento pode ser revisto quando viciado por erro de fato, o autor equipara esse
conceito ao defeito de aplicacdo da lei tributaria:

Podemos portanto dar como conclusdo firmada que o langamento, efetuado com
errbnea ou incompleta constatacdo das circunstancias materiais em que tenha
efetivamente ocorrido a situagdo de fato ou de direito, prevista na lei tributaria como
dando origem a obrigacao de pagar o imposto, € um ato administrativo viciado de
ilegalidade por defeito de aplicacdo daquela mesma lei tributaria. Dai decorre que,

de langamento nessas condicBes, ndo pode resultar para o contribuinte qualquer
direito adquirido & sua permanéncia. (SOUZA, 1955, p.20)

O dever de revisdo do langamento tributario pelo fisco decorre da exigéncia legal, que

determina a constituicdo do crédito tributario sobre uma determinada situagdo efetivamente

174 SOUSA, Rubens Gomes de. A revisdo do lancamento do imposto. In: Revista de Direito Administrativo -
RDA - vol. 40 — abril-junho-1955, p.15-23.
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ocorrida, apds a constatagdo de erro no langamento, que identificou uma situacéo de fato ou
de direito diversa da efetivamente ocorrida (SOUZA, 1955, p.20).

Rubens Gomes de Sousa exclui do dever de revisdo apenas aquela fundada na
modificacdo de critérios juridicos pelo fisco, apontando pela equivaléncia desse conceito a
interpretacdo da norma:

Fica assim excluida, alids de acordo com os nossos trabalhos anteriormente citados,
apenas a revisdo fundada na modificacdo dos critérios juridicos adotados pelo fisco,
na aplicacdo da lei tributaria competente, a fatos exata e completamente constatados
por ocasido do lancamento original. Nessa hipdtese, haveria realmente ofensa a
definitividade da situacdo juridica subjetiva criada pelo langamento anterior, dado

que nesta a lei tivesse sido corretamente aplicada, porquanto o critério de
interpretacdo da lei é matéria opinativa. (SOUZA, 1955, p.19-20)

José Artur Lima Gongalves, em comentario ao acérddo do Tribunal Federal de
Recursos (Rem. “ex officio” 94.076-SC, 52 turma, j.30/04/1984)", de relatoria do Ministro
Geraldo Sobral, filia-se a corrente de Hugo de Brito Machado, segundo o qual é admissivel a
revisdao do lancamento tributario sempre que ocorrer erro de fato ou erro de direito, pela
aplicacdo direta do principio da legalidade. Para o professor Lima Gongalves,

Constatando a aplicacdo defeituosa da lei, a administracdo ndo sé pode, como deve,
determinar o suprimento das respectivas irregularidades, sempre, todavia, com
observancia da estrita legalidade e da prdpria possibilidade de fazé-lo (decadéncia

etc.). Caso contrario, desrespeitada estaria a legalidade e a indisponibilidade da
coisa publica pela administracdo. (GONCALVES, 1985, p.300)

No mesmo sentido leciona Napoledo Nunes Maia Filho:

ndo importa ao exercicio da atividade administrativa sanatéria, bem de modo algum
a limita, a circunstancia de se tratar de lancamento tributario que apresenta erro de
fato ou de lancamento eivado de erro de direito, porque em qualquer hip6tese
sempre devera prevalecer a supremacia da lei sobre o ato. (MAIA FILHO, 1999,
p.56)

A adequacdo do lancamento a legalidade € sua premissa basica. Ainda que ndo
houvesse expressa previsdo no CTN para efetuar a revisdo do lancamento, esse poder/dever
da administracdo tributaria estaria compreendido no principio da legalidade e no carater

declaratério do langamento. Esse poder/dever estaria também vinculado a obediéncia ao

175 Ementa: TRIBUTARIO. IPIl. LANCAMENTO. REVISAO DE OFICIO. ERRO DE DIREITO.
POSSIBILIDADE. | — E m decorréncia do principio constitucional da legalidade (CF, arts.19, | e 153, §29) e do
carater declaratorio do langamento, que considera a obrigacdo tributaria nascida da situacdo que a lei descreve
como necessaria e suficiente a sua ocorréncia (CTN, arts.113 e 114), admite-se a revisao de oficio da atividade
administrativa do lancamento, vinculado e obrigat6ria, sempre que ocorrer erro de fato ou de direito. Il -
Remessa de oficio provida. Seguranca cassada.
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principio da igualdade, além da obediéncia ao principio da seguranca juridica na forma da
estabilidade sistémica (mesmo tratamento para situagdes equivalentes, em consonéancia com a

isonomia) e do planejamento estatal, no caso dos tributos extrafiscais.

5.7.2. Analise do artigo 149 do CTN

A possibilidade de revisdo do langcamento tributario é tratada especificamente no
artigo 149 do CTN, juntamente com as hipdteses de langamento de oficio. Trata-se de
hipoteses ndo exaustivas, tendo em vista o disposto no inciso | do referido artigo, que
expressamente dispfe que o lancamento poderd ser efetuado e revisto de oficio pela
autoridade administrativa quando a lei assim o determine. Dessa forma, a legislacdo ordinaria
pode tratar das possibilidades de revisdo do lancamento, logicamente obedecendo aos
principios da legalidade, igualdade, e seguranca juridica.

O primeiro limite a revisdo do lancamento esta expressamente previsto no paragrafo
unico do artigo 149, que limita o poder revisional ao prazo decadencial. A doutrina ndo
diverge desse limitador temporal, que reproduz a vontade do legislador em observancia ao
principio da seguranga juridica e estabilidade sistémica pelo decurso de prazo.

A divergéncia doutrinéria ocorre na interpretacdo das hip6teses do artigo 149 e sua
interpretacdo conjunta com o artigo 146, dentro do conceito de protecdo da confianga. A
doutrina majoritaria entende que as hipoteses do artigo 149 tratam de questdes factuais e ndo
hipbteses de errbnea aplicacao do direito por parte da autoridade langadora. A tese majoritaria
tem como referencial tedrico Rubens Gomes de Sousa, especialmente seu artigo sobre os
limites dos poderes do fisco quanto a revisdo dos lancamentos, publicado em 1948, portanto
em momento prévio & edicdo do CTN'’®. Rubens Gomes de Sousa, no referido artigo,
confronta a tese de revisdo do lancamento pelo fisco com base na adocao de diferente critério
juridico ao adotado anteriormente no langcamento original (SOUSA, 1948, p.33). Para o autor,

O langamento [...] ndo pode ser revisto [...] com fundamento em erro incorrido na
valoracdo juridica dos dados ou elementos de fato em que se tenha baseado, quer tal
valoracdo juridica tenha sido efetuada diretamente pela Administracdo, quer tenha

sido adiantada pelo contribuinte ou terceiro obrigado a declara¢do ou informacéo, e
aceita pela Administracdo. (SOUSA, 1948, p.38)

Interpretando a posicdo manifestada pelo autor no referido artigo, e levando também
em conta a posi¢cdo manifestada no artigo publicado em 1955 sobre a revisdo do langamento,

176 Rubens Gomes de Sousa participou da comissdo que elaborou o anteprojeto do Cédigo Tributario Nacional.
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Rubens Gomes de Sousa, apesar de defender a reviséo do lancamento para erro de fato, inclui
nesse conceito o langcamento que apontou uma situacéo de fato ou de direito diversa da que
efetivamente ocorreu (SOUZA, 1955, p.17), ndo diferenciando o que normalmente se conhece
como erro de direito. O autor exclui do dever de revisdo apenas aquela situacdo fundada na
modificacdo de critérios juridicos pelo fisco, vinculada, como ja demonstrado, a interpretacdo
da norma.

Ja a doutrina de Gilberto de Ulhda Canto é firme na defesa da possibilidade de reviséo

do lancamento tributario apenas quando constatado erro de fato:

Ao apreciar o erro como um dos motivos que justificam o desfazimento ou a revisdo
do langamento, distingue a melhor doutrina, e ja hoje, também, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, as duas espécies em que 0 mesmo se pode revestir — erro
de fato e erro de direito -, para s6 autorizar a revisdo nos casos em que a autoridade
lancadora tenha incorrido no primeiro (erro material de célculo, por exemplo), mas
ndo quando se trate de erro de direito. Tal entendimento esta absolutamente
conforme com o sistema juridico que nos rege, que ndo admite defesa baseada em
erro de direito, pois a ignorancia da lei ndo escusa a ninguém. Se assim é para 0s
particulares, com maior soma de razfes sé-lo-4 para a propria Administracdo
Publica, que ndo podera alegar a nulidade de ato seu por haver mal interpretado o
Direito, fazendo erronea aplicagdo sua ao fato. (CANTO, 1975, p.47)

A possibilidade exclusiva de revisdo por erro de fato também é clara, entre outros, na
doutrina de Paulo de Barros Carvalho (2003, p.422), Sacha Calmon Navarro Coélho (2006,
p.761), Misabel Derzi (2009, p.485), Heleno Torres (2011, p.225-230), tendo em vista a
impossibilidade da Administracdo tributaria alegar a ignorancia da lei, nem venire contra
factum proprium. Ja Ricardo Lobo Torres (2000, p.99) admite além da revisdo por erro de
fato, a revisdo por “erro grosseiro de direito” (erro de fato sobre o direito), no caso de
aplicacdo de lei revogada, tese expressamente criticada por Alberto Xavier (1998, p.257).

A doutrina de Alberto Xavier também ndo acata a tese de revisdo do langamento por
erro de direito, mas com fundamentos diversos dos invocados pela tese tradicional. Para o
autor, a impossibilidade de revisdo do lancamento a hipotese de erro de direito resulta do
carater taxativo do artigo 149 do CTN, que expressamente relaciona as hipdteses em que a
revisao do lancamento tributario é permitida, e ndo prevé a hipotese de erro de direito. Seriam
trés os fundamentos da revisdo do langamento: (i) fraude; (ii) vicio de forma; e (iii) erro.

Expressamente Alberto Xavier defende a impossibilidade de revisdo por erro de
direito, “quer o error iuris se insinue na interpretacdo da lei (erro na interpretacdo), quer na
caracterizacdo juridica dos fatos (erro de direito quanto aos fatos), quer na subsun¢do dos
fatos a norma aplicavel (erro na aplicagdo) ” (XAVIER, 1998, p.255).
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A distinc@o entre o que seria erro de fato e o que seria erro de direito é assunto sempre
recorrente na doutrina, embora nem sempre com resultados coincidentes, dada a dificuldade
em se distinguir o fato “puro” de seu reflexo “juridico”’.

Para Sacha Calmon Navarro Coélho, o erro de fato dar-se-ia no plano dos
acontecimentos, dando por ocorrido aquilo que ndo ocorreu, com valoracao de fato diverso. Ja
o erro de direito seria “decorrente da escolha equivocada de um mddulo normativo inservivel
ou ndo mais aplicavel a regéncia da questdo que estivesse sendo juridicamente considerada”
(COELHO, 20064, p.764).

Para Misabel Derzi, 0 erro de fato “resulta da inexatiddo ou incorre¢do dos dados
faticos, situagdes, atos ou negocios que dao origem a obrigacdo”. Ja o erro de direito “¢é
concernente a incorrecdo dos critérios e conceitos juridicos que fundamentaram a pratica do
ato administrativo” (DERZI, 2009, p.485).

Posicédo divergente encontramos em Souto Maior Borges, que equipara os conceitos de
erro de fato a erro de direito (BORGES, 1999, p.273-286). O autor considera que a distin¢ao
entre erro de fato e erro de direito ¢ uma “questdo falsa”, por ser “fenomenologicamente
impossivel”, baseada em meros argumentos de autoridade (BORGES, 1999, p.280). Baseia-se
na tese de Castanheira Neves'’8, segundo o qual tudo pode ser considerado de direito, olhando
do fato para a norma, ou tudo pode ser considerado de fato na perspectiva inversa. Segundo
essa tese, o fato sé é relevante enquanto juridicamente qualificado, ndo permitindo a distincéo
entre erro de fato ou de direito (BORGES, 1999, p.274). Para Souto Maior Borges,

Se considerado sob a perspectiva do fato juridico tributério, o erro no langamento
decorre de uma situacdo concreta irreal, porque ndo acontecida, ou de uma situagéo
concretamente acontecida em desacordo com sua avaliagdo juridica. Por essa via
pode introduzir-se no plano da norma individual do lancamento uma avaliagdo
juridica do irreal como real, ou em desacordo parcial com a realidade concreta. Essa
aparéncia, que melhor se traduz figurativamente numa “transparéncia”, do irreal

como real induz a uma avaliacdo juridicamente errbnea do concreto estado das
coisas. Em suma: na manifestacdo de algo irreal como real. (BORGES, 1999, p.277)

Souto Maior Borges considera que o erro somente teria relevancia para o Direito se
violasse um valor juridico (o que efetivamente ocorre quando um langamento ¢ efetuado com
“erro de direito”: a igualdade ¢ a solidariedade sdo violadas). Nesse caso, o erro, considerado

como vicio do ato juridico tributario do langcamento, enseja a revisdo do langcamento tributario

177 Para Luis Eduardo Schoueri, “[n]do0 é obvia a distingdo entre erro de fato e erro de direito, j4 que um fato
nada mais € que um erro na compreensdo do fato, ou, ainda, um erro na verificagdo (juridica) da ocorréncia de
uma hipétese descrita abstratamente pela lei” (SCHOUERI, 2011, p.534).

178 CASTANHEIRA NEVES, Ant6nio. Questio de Fato — Questdo de Direito. V.1°, Coimbra, Livraria
Almedina, 1967, p.55
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(BORGES, 1999, p.282). Conclui o autor, em oposicdo a doutrina majoritéria, pela
equivaléncia entre as situagdes originalmente caracterizadas como “erro de fato” e como “erro
de direito”, concordando, nesse ponto, com a posi¢cdo de Hugo de Brito Machado pela
modificabilidade do langamento em decorréncia de erro e mediante o procedimento revisorio

ex officio:

N&o ha, portanto, diferenca essencial entre praticar o langamento com erro porque
(@) em desacordo com o fato concretamente ocorrido; ou (b) pratica-lo com
ignorancia da existéncia (validade) de alguma norma de Direito vigente; ou (c)
realiza-lo com desconhecimento de um critério de interpretagdo do Direito vigente
havido como verdadeiro; ou (d) fazé-lo recair sobre uma situacéo de fato que por ele
ndo deveria ter sido regulada ou regulada diversamente; ou até mesmo (€) no
“aplicar” ao fato concreto uma norma que perdeu sua validade, porque revogada.
Nessa matéria ndo ha diferenca de esséncia. (BORGES, 1999, p.280)

O CTN néo faz distincdo expressa entre erro de fato e erro de direito. A possibilidade
de revisdo por erro é apontada no inciso 1V do artigo 149 do CTN, sem a sua classificacéo
(erro de fato ou erro de direito): quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a
qualquer elemento definido na legislacédo tributaria como sendo de declaragdo obrigatéria. Ja
o inciso VIII ao artigo 149 prevé a revisdo quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou
ndo provado por ocasido do langamento anterior, numa inequivoca mencéo ao erro de fato.

Outros incisos do artigo 149 possibilitam a revisdo em casos de a¢do ou omissao do
sujeito passivo em atos em que se baseiam o langamento efetuado: quando a declaragéo nédo
seja prestada, por quem de direito, no prazo e na forma da legislacdo tributaria (inciso I1);
quando a pessoa legalmente obrigada, embora tenha prestado declaracéo, deixe de atender, no
prazo e na forma da legislacdo tributaria, a pedido de esclarecimento formulado pela
autoridade administrativa, recuse-se a presta-lo ou ndo o preste satisfatoriamente, a juizo
daquela autoridade (inciso Ill); quando se comprove omissao ou inexatiddo, por parte da
pessoa legalmente obrigada no exercicio das atividades previstas no langamento por
homologacéo (inciso V); quando se comprove acdo ou omissdo do sujeito passivo, ou de
terceiro legalmente obrigado, que dé lugar a aplicacdo de penalidade pecuniaria (inciso VI);
quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu com dolo,
fraude ou simulagdo (inciso VII).

A hipétese de revisdo prevista no inciso IX do artigo 149, “quando se comprove que,
no langamento anterior, ocorreu fraude ou falta funcional da autoridade que o efetuou, ou

omissdo, pela mesma autoridade, de ato ou formalidade especial”, ndo esta necessariamente
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vinculada a dolo ou fraude da autoridade lancadoral’. Essa hipotese que prevé a revisdo do
langamento por falta funcional, incluindo nesse caso o erro na aplicagdo da lei no caso
concreto, possibilita interpretar que, embora o erro de direito (ou erro na aplicacéo da lei) ndo
esteja expressamente mencionado no artigo 149 do CTN, ele estaria contido no conceito de
falta funcional previsto no inciso X8,

Esse entendimento, que corrobora a possibilidade de revisdo do langamento por

ilegalidades, encontra amparo na doutrina de Aliomar Baleeiro:

Se a autoridade agiu com fraude, em proveito préprio, ou do sujeito ativo, ou mesmo
contra este, ou ndo se ateve a exatiddao imposta pela legislagdo do pais ou pelo dever
funcional, o langamento pode ser revisto. A regra alcanga da concussao até a simples
negligéncia ou inadverténcia no cumprimento dos deveres, que incumbem a
autoridade pela lei fiscal ou pela legislagdo sobre funcionarios publicos.
(BALEEIRO, 2003, p.824)

A doutrina minoritaria, que defende a possibilidade de revisdo tanto por erro de fato
quanto por erro de direito, encontra em Hugo de Brito Machado seu maior expoente e
referencial tedrico. Sua tese, que defendemos no presente trabalho, afirma que qualquer das
espeécies de erro, seja classificado como erro de fato, seja classificado como erro de direito,
autoriza a revisdo do langcamento tributario pelo fisco (MACHADO, 2009), fundamentada no
principio da legalidade®®. Sendo o lancamento um ato declaratério de uma obrigacio
decorrente de lei, obrigatoriamente ambas as normas estardo vinculadas. Para Hugo de Brito
Machado,

O erro pode situar-se no conhecimento dos fatos — erro de fato — ou no
conhecimento da norma — erro de direito. Conhecer a regra juridica ndo é apenas
saber se ela existe. Conhece a regra juridica quem sabe qual o seu enunciado,
inclusive qual o suporte fatico sobre o qual ha de incidir. (MACHADO, 2009,
p.122)

Hugo de Brito Machado aponta a dificuldade em se aceitar a tese da doutrina
majoritaria que ndo admite a revisdo do lancamento tributario por erro de direito, também

aceita pela jurisprudéncia, por confundir os conceitos de erro de direito com mudanca de

179 Nesse sentido, leciona Schoueri: “O inciso IX [do art. 149 do CTN] refere-se a falta funcional da autoridade,
0 que ndo implica necessariamente dolo ou fraude” (SCHOUERI, 2011, p.535).

180 O STJ ja adotou esse entendimento no julgamento do Agravo Regimental em Ag. 85.549 (Relator Min. Ari
Pargendler, julgado em 06/12/1995), no qual o relator citou Aliomar Baleeiro na interpretagdo do inciso IX do
art. 149 do CTN. “EMENTA: TRIBUTARIO. LANCAMENTO FISCAL. REVISAO. Apurado erro no
langamento fiscal que aumente ou diminua o montante do tributo devido, impde-se a sua revisdo; a expressao
“falta funcional”, referida no artigo 149, 1X, do Cdédigo Tributario Nacional, abrange as fraudes e também os
equivocos da autoridade administrativa. Agravo regimental improvido.”

181 No mesmo sentido leciona Napoledo Nunes Maia Filho, em artigo publicado antes de sua nomeagdo como
Ministro do STJ, no qual defendeu o dever de revisdo do langamento tributario tanto por erro de fato quanto por
erro de direito, prevalecendo a supremacia da lei sobre o ato (MAIA FILHO, 1999, p.56).
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critério juridico, ou por ndo aceitar a distingdo entre os conceitos. Verifica-se que mesmo a
distincdo entre erro de fato e erro de direito ndo é clara para muitos doutrinadores, o que leva
a consolidar uma tese cujos conceitos ndo séo tdo homogéneos e claros assim.

Como exemplo, tem-se a questdo do erro no calculo do tributo por aplicacdo de
aliquota incorreta. Paulo de Barros Carvalho (2003), entre outros, entende que esse seria 0
caso de erro de direito, 0 que ndo é aceito por Aurélio Pitanga Seixas Filho, para o qual
“equivale a erro de fato o denominado erro de direito, quando o valor do tributo ¢ liquidado
com base em uma aliquota ou um dispositivo legal errado, ou ndo aplicavel ao caso
especifico” (SEIXAS FILHO, 2005, p.33).

Para Alberto Xavier, existe uma “tensdo latente” entre o principio da legalidade e o
principio da seguranca juridica, favoravel a estabilidade dos atos declarativos de situacdes
juridicas individuais (XAVIER, 1998, p.247). Para o autor,

A ininvocabilidade do erro de direito desempenha uma funcdo garantistica,
decorrente do principio da seguranca juridica, tendente a proteger a estabilidade das
situacOes juridicas individuais que tenham sido objeto de atos declaratorios em
relacdo a alegada defeituosa aplicacdo do direito por iniciativa de autoridade

administrativa, que tem o dever funcional da sua correta aplicagdo mediante a
pratica de atos dotados de “presungdo de legalidade”. (XAVIER, 1998, p.257)

N&o concordamos com o ilustre professor. A exigéncia de revisdo do lancamento
tributario para atos ilegais € decorrente do principio da legalidade, com forte vinculacdo com
a igualdade e a solidariedade. Situacdes juridicas individuais baseadas em atos individuais
ilegais ndo podem colidir com a estabilidade sistémica e com a isonomia. De outra forma,
além da isonomia, seria violada também a concorréncia leal, gerando distor¢des econdmicas
com danosos reflexos sociais.

Concluimos que a legalidade ndo entra em conflito com a seguranca juridica, na
revisao do lancamento tributario, por erro de fato ou por erro de direito. O préprio legislador
inseriu dispositivos excepcionais no CTN, prestigiando a seguranca juridica. Além dos
citados paragrafo unico do artigo 100 e do artigo 146, o CTN fixou limite temporal para a
revisdo do lancamento, numa clara medida de conjuncdo dos valores constitucionais:

seguranca juridica na legalidade.




134

5.8. A Revisdo Aduaneira e a protecdo da confianca

Conforme ja exposto no item 3.4 do presente trabalho, pode-se afirmar seguramente
que o langcamento do imposto de importacdo ocorre na modalidade por homologacao, previsto
no artigo 150 do CTN®2 Também manifestamo-nos sobre 0 momento em que ocorre a
homologacéo do langcamento: (i) na Revisdo Aduaneira, para as Declaracdes de Importagéo
parametrizadas para os canais verde, amarelo e vermelho de conferéncia aduaneira; (ii) na
conclusdo do procedimento especial de controle de que trata a IN RFB 1.169/2011, para as
Declaragdes de Importacdo parametrizadas para o canal cinza de conferéncia, no caso de nao
comprovacao de fraude e ndo sujeicdo a pena de perdimento; e (iii) pelo decurso do prazo
para fazé-lo, na forma de homologacéo técita.

Resta-nos analisar o procedimento de Revisdo Aduaneira a luz da protecdo da
confianca, com a devida conjugagdo com suas condicionantes: a legalidade e a igualdade.
Conforme ja exposto no item 5.5 do presente trabalho, a concretizacdo da protecdo da
confianca no sistema tributario brasileiro esta prevista no Cédigo Tributario Nacional (CTN),
em seus artigos 100, paragrafo unico, e 146, como excecao a regra da legalidade, e como
excecdo as distorgBes porventura existentes em relacdo a igualdade. A sua aplicagdo a
Revisdo Aduaneira serd diferente conforme o grau de confianca derivado do ato
administrativo de desembaraco aduaneiro, nos canais verde, vermelho e amarelo de
parametrizacdo da Declaracdo de Importacdo. Utilizaremos, entre aqueles apresentados por
Humberto Avila (2011, p.374-393), apenas o critério do grau de aparéncia de legitimidade
da base, por entendermos ser o Unico que poderia criar uma base de confianga no
desembaraco aduaneiro, além de desconsiderar aqueles critérios excessivamente favoraveis ao

contribuinte e extremamente leniente para atos ilegais.

5.8.1. A Revisdo Aduaneira e o canal verde de parametrizacéo

No canal verde de conferéncia aduaneira, o Siscomex registrara 0 desembaraco
automatico da mercadoria, dispensados o exame documental e a verificacdo da mercadoria.
Nesse caso, 0 desembaraco aduaneiro € efetuado sem a execucdo de nenhum ato praticado

pela autoridade administrativa, que se abstém da pratica do ato fiscalizatorio (exame

182 Nesse sentido, XAVIER (1998, p.14), MACHADO (2011, p.288), CARLUCI (2001, p.383), MEIRA (2002,
p.151), LOPES FILHO (1983, p.74), TREVISAN (2012, p.365) e PAULA (2012, p.35-36).
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documental e verificagdo da mercadoria) no momento da importagdo da mercadoria, pelo
poder de fazé-lo em momento posterior (na Reviséo Aduaneira).

A liberacdo de uma mercadoria parametrizada no canal verde de conferéncia aduaneira
ndo pressupde sua conferéncia nem adequacao aos dispositivos legais e regulamentares, nem
a aplicacdo de um critério juridico por parte da autoridade aduaneira naquele ato, ou seja, nao
houve nenhum ato especifico por parte da administracdo publica que pudesse gerar confianca.

A analise da base da confianca com base no critério do grau de aparéncia de
legitimidade da base (AVILA, 2011, p.375-381), no caso de Declaracdes de Importacéo
parametrizadas para o canal verde, resulta na conclusdo de que a possivel aparéncia de
legalidade refere-se apenas ao ato individual do importador, ndo de ato praticado por agente
publico competente, ndo gozando de presuncdo de legitimidade nem criando base de
confianca.

Além disso, ha também aqueles casos em que o importador pratica atos sabidamente
ilegais, como por exemplo a classificagdo de mercadorias importadas na Nomenclatura
Comum do Mercosul em codigos sabidamente incorretos, visando obter a aplicacdo de uma
aliquota inferior aquela que deveria incidir sobre a mercadoria importada, e sua importacao é
parametrizada seguidamente para o canal verde. Esse caso também exclui a protecdo de
confianca, por entendermos que a crassa ilicitude exclui a protecdo da confianca, em casos de
observancia de ato sabidamente ilegal, por violagdo dos principios da legalidade e igualdade.

Mesmo naqueles casos em que reiteradamente as mercadorias de um determinado
importador sdo desembaracadas, ap0s sua parametrizacdo para o canal verde, com uma
incorreta classificacdo fiscal, com o transcurso do tempo, com uma inércia da fiscalizacao
acerca daquela incorrecdo, ndo ha que se alegar a protecdo da confianca naquele ato. A
estabilidade do ato refere-se apenas ao ato individual do importador, ndo de ato praticado por
agente publico competente, ndo gozando de presuncdo de validade nem criando base de
confianca.

Durante o0 prazo previsto no artigo 54 do Decreto-lei n® 37/1966, ou seja, no prazo de
cinco anos contado do registro da Declaragdo de Importacdo, a operacdo de importacdo
poderd ser revista, mesmo para aquelas Declaragdes de Importacdo com erro de classificagdo
fiscal e reiteradamente parametrizadas para o canal verde.

Portanto, entendemos que no caso de Declara¢Ges de Importacdo parametrizadas para
o canal verde de conferéncia aduaneira, por estar ausente a base da confianca, seja porque
nenhum ato foi praticado pelo agente publico que poderia ensejar uma prote¢do de confianca

por parte do importador, seja porque o Unico ato praticado é aquele do préprio importador (no



136

caso, o registro da Declaracdo de Importacdo), nenhuma confianga ha que ser protegida e

pode ser alegada pelo importador.

5.8.2. A Revisdo Aduaneira e os canais amarelo e vermelho de parametrizacdo

No canal amarelo de conferéncia aduaneira é realizado o exame documental da
importacdo registrada, dispensada a verificacdo da mercadoria. Nesse caso, 0 desembaraco
aduaneiro é efetuado apenas com o exame documental, sem a verificacdo da mercadoria no
momento da importacdo da mercadoria. O ato de desembaraco aduaneiro, nesse caso, néo
confirma a correicdo da operacdo, caracterizando-se como uma analise parcial da operacao de
importacdo, estando sujeita ao procedimento revisional.

Na analise documental, disciplinada pelo artigo 25 da IN SRF 680/2006, sdo
verificados: (i) a integridade dos documentos apresentados; (ii) a exatidao e correspondéncia
das informacdes prestadas na declaracdo em relacdo aquelas constantes dos documentos que a
instruem, inclusive no que se refere a origem e ao valor aduaneiro da mercadoria; (iii) 0
cumprimento dos requisitos de ordem legal ou regulamentar correspondentes aos regimes
aduaneiros e de tributagdo solicitados; (iv) o mérito de beneficio fiscal pleiteado; e (v) a
descricdo da mercadoria na declaracdo, com vistas a verificar se estdo presentes os elementos
necessarios a confirmacdo de sua correta classificacdo fiscal. O paragrafo Unico do artigo 25
da referida Instrucdo Normativa prevé que, na hipétese de descricdo incompleta da
mercadoria na DI, que exija verificacdo fisica para sua perfeita identificacdo, com vistas a
confirmar a correcdo da classificagdo fiscal ou da origem declarada, o Auditor Fiscal
responsavel pelo exame podera condicionar a conclusdo da etapa a verificacdo da mercadoria.

O exame documental da mercadoria importada possibilita a autoridade aduaneira o
acesso a todas informacGes necessarias e suficientes para conferir os elementos basicos da
operacdo de importacao, inclusive a classificacdo fiscal da mercadoria. Nesse contexto, ainda
que néo se caracterize como uma homologacao expressa do langcamento, o ato administrativo
de andlise documental configura-se, logicamente, como um ato praticado por um agente
publico, portanto, passivel de gerar confianca por parte do importador.

Analisando sob a dtica da classificacdo fiscal da mercadoria importada, a analise
efetuada no canal amarelo de conferéncia aduaneira pressupde uma apreciacdo, ainda que
sujeita a revisdo posterior, efetuada pela autoridade aduaneira da classificagdo fiscal adotada

pelo importador. Com a liberagdo da mercadoria, o importador pode alegar a existéncia de
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uma base de confianca, ou seja, que aquelas classificacdes fiscais adotadas estariam corretas,
visto que passaram por um crivo, ainda que sujeito a revisdo, da autoridade aduaneira.

A analise da base da confianca com base no critério do grau de aparéncia de
legitimidade da base, no caso de DeclaracGes de Importacdo parametrizadas para o canal
amarelo, d& ensejo a uma elevada aparéncia de legitimidade do ato de conferéncia realizada
pela autoridade aduaneira, ainda que passivel de revisao, especialmente quanto a classificagdo
fiscal adotada.

Estando condicionada a analise fiscal, especialmente a analise documental, a liberacao
da mercadoria importada pelo Auditor-Fiscal responsavel pelo procedimento pressupbe a
legitimidade da operacdo de importagdo, inclusive da classificacdo fiscal adotada pelo
importador. Assim, é perfeitamente valido o argumento de que essas operacfes de importacao
representam uma base na qual o importador confia, ensejando a protecdo da confianca nos
atos derivados da confianca manifestada nessa base.

J& no canal vermelho de conferéncia aduaneira € realizado o exame documental e a
verificacdo da mercadoria. Nesse caso, ndo sé o exame documental é realizado, mas também
a verificacdo da mercadoria no momento da importacdo da mercadoria, ainda que por
amostragem. As verificacOes efetuadas nas Declaragdes de Importacdo parametrizadas para o
canal vermelho possibilitam & autoridade aduaneira o acesso a todas informagdes necessarias
e suficientes para conferir os elementos basicos da operacdo de importacdo, inclusive a
classificacdo fiscal da mercadoria. Dessa forma, mesmo sem se caracterizar como
homologacdo do lancamento, o ato administrativo de analise documental e verificacao fisica
da mercadoria configura-se como um ato praticado por um agente publico passivel de gerar
confianca por parte do importador, mesmo que sujeito ao procedimento revisional.

Da mesma forma que no canal amarelo, no desembaraco aduaneiro das mercadorias
parametrizadas para o canal vermelho, permite a alegacdo, por parte do importador, da
existéncia de uma base de confianca, e na aparéncia de legitimidade dessa base.

Naquelas situacbes em que o importador frequentemente realiza operagdes de
importacdo parametrizadas para os referidos canais, sem nenhuma exigéncia por parte da
fiscalizacdo aduaneira, os desembaracos aduaneiros podem ser caracterizados como praticas
reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas, cujas condutas geram uma
confianca a ser protegida.

Assim, no caso de utilizacdo de uma classificagéo fiscal e descricdo de mercadoria na
Declaragéo de Importacdo, que tomou como base a mesma classificacdo fiscal e descricdo de

mercadoria de outras Declarages de Importacdo parametrizadas para os canais amarelo,
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vermelho e cinza, e que ndo foram objetos de exigéncias anteriores por parte da fiscalizagéo,
ocorrendo a Revisdo Aduaneira, ndo podera ser imposta penalidade em caso de comprovada
incorrecdo na classificacao fiscal, pela aplicacdo do paragrafo Unico do artigo 100 do CTN.
Isso ocorre porque aquelas Declaracdes de Importacdo formaram uma base de confianca,
possibilitando o exercicio da confianca do importador que manteve a mesma descri¢do e
mesma classificacdo da mercadoria nas importacdes subsequentes.

Conclui-se que o desembarago aduaneiro das Declaragdes de Importacéo
parametrizadas para os canais amarelo e vermelho de conferéncia aduaneira, além daquelas
parametrizadas para o canal cinza que ndo resultaram em langamento de oficio, resultam em
uma base de confianca apta a ser utilizada, e os atos dos importadores derivados da confianca
manifestada nessa base estardo sob a guarda da protecdo da confianca, atraves da aplicacdo do
paragrafo Unico do artigo 100 do CTN.

Assim sendo, defendemos a exclusdo das penalidades para langamento de oficio
efetuado para reclassificar a mercadoria importada que se utilizou como referéncia anteriores
operacdes de importacdo parametrizadas para os canais amarelo e vermelho de conferéncia
aduaneira, além daquelas parametrizadas para o canal cinza que ndo resultaram em
lancamento de oficio, configurando-se numa base de confianca expressamente protegida pelo
paragrafo Gnico e inciso 11l do artigo 100 do CTN!8, Como ndo se trata de revisdo de
lancamento, nédo se aplica o disposto no artigo 146 do CTN.

183 Art. 100. Sao normas complementares das leis, dos tratados e das convencgdes internacionais e dos decretos:
[...] NI - as préticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas; [...] Paragrafo Gnico. A
observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢do de penalidades, a cobranca de juros de mora e a
atualizagdo do valor monetério da base de calculo do tributo.
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6. ANALISE CRITICA DA JURISPRUDENCIA

Analisa-se, no presente capitulo, a jurisprudéncia acerca da matéria, a partir da antiga
jurisprudéncia do STF, passando pela jurisprudéncia do antigo Tribunal Federal de Recursos
que culminou com a redacdo da Sumula 227, até a jurisprudéncia dominante no STJ, e a
jurisprudéncia administrativa federal, de forma a permitir responder aos seguintes
questionamentos: (i) O caso foi julgado considerando as especificidades do Direito
Aduaneiro? (ii) Qual o entendimento do 6rgdo julgador acerca da reviséo do
lancamento tributério?

A presente andlise jurisprudencial permite apresentar o entendimento dos 6rgéaos
julgadores superiores acerca da revisdo do langcamento tributario-aduaneiro, além de permitir
a critica sobre os critérios utilizados nas decisdes, especialmente se o o6rgdo julgador
efetivamente apreciou as questbes aduaneiras envolvidas no litigio, se efetivamente
diferenciou o instituto de Revisdo Aduaneira do procedimento de revisdo do lancamento
tributario-aduaneiro, e se as questdes apreciadas foram analisadas a luz da seguranca juridica,

protecdo da confianca e da legalidade.

6.1. Acordaos do Supremo Tribunal Federal

Dividiremos a analise dos acordaos do Supremo Tribunal Federal, relativos a revisao
aduaneira, em funcdo da edicdo do Decreto-lei n°® 37, de 18 de novembro de 1966, e do
Cdodigo Tributario Nacional, de 25 de outubro de 1966, ambos com vigéncia a partir de 1° de
janeiro de 1967. Analisaremos inicialmente os acérddos relativos a fatos anteriores a
01/01/1967, ainda sob a vigéncia da Nova Consolidacdo das Leis das Alfandegas e Mesas de
Rendas (NCLAMAR), publicada em 13 de abril de 1894, para em seguida analisarmos 0s
acordaos relativos a fatos posteriores a edicdo da lei aduaneira e do Codigo Tributario
Nacional.

Tentaremos responder as seguintes questdes: (i) Qual o entendimento do STF acerca
da revisdo do lancamento tributario? (ii) Foram consideradas no julgamento as
especificidades da matéria aduaneira? (iii) A questdo foi analisada a luz da seguranca juridica
e da legalidade?
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6.1.1. Fatos anteriores a 01/01/19678

A possibilidade de Revisdo Aduaneira foi analisada pelas trés turmas do Supremo
Tribunal Federal no inicio da década de 1960, em decisfes unanimes pela possibilidade de
revisdo mesmo por erro de direito.

No Recurso Extraordinario 53168/GB, julgado em 01/07/1963 pela Primeira Turma, o
Ministro Gongalves de Oliveira assim ementou 0 acérdéo:

Taxa de previdéncia. Importacdo de dleo lubrificante. A taxa cobrada em revisdo de

processos por érro de direito. Seguranca cassada no recurso extraordinario interposto
pela Unido.

A matéria analisada no recurso extraordinario era a possibilidade de lancamento, em
fase revisional, de taxa previdencidria na importacdo de dleo lubrificante, ndo cobrada no
momento original por errbnea intepretacdo da isencdo prevista no artigo 6° da Lei n°
159/19358,

O relator, apesar de considerar a impossibilidade de revisdo por variagdo da
interpretacdo da lei fiscal, e ressalvar a posicdo doutrinaria de Rubens Gomes de Sousa e 0
RE 34342, que decidiu pela exclusividade de revisdo por erro de fato, afastou-se de tal
posicdo por considerar que se tratava de tributo devido e ndo pago, diferente do caso
analisado no acérddo citado e da doutrina. Para o relator, a impossibilidade de revisdo por
erro de direito somente teria aplicacdo quando o Fisco recebesse 0 imposto devido dando
quitacdo ao contribuinte, o que ndo teria ocorrido.

Entretanto, o relator ndo fundamenta sua posicdo, mas apenas determina sua nao
aplicacdo aos casos de ndo pagamento. A forma sintética em que relatou o julgamento
dificulta a interpretacdo de sua posicdo, especialmente para explicar se em uma situacao
inversa (pagamento, mesmo em valor inferior ao devido) a impossibilidade de revisdo seria

por considerar a decisdo homologatéria da administracdo como definitiva, com base na

184 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em matéria de reviséo de langcamento tributario do imposto de
renda, no final da década de 1950 e inicio da década de 1960, aceitava também a revisdo com base também em
erro de direito, mas ndo com base em mudanca de critério juridico, diferenciando os dois institutos (RE
38164/RS, data de julgamento 14/05/1959, Rel. Ministro Henrique d’Avila; RE 44185/GB, data de julgamento
28/01/1960, Rel. Ministro Luiz Gallotti; e Embargos no RE 44815/GB, data de julgamento 26/08/1963, Rel.
Ministro Victor Nunes Leal). Em sentido contrario encontramos o RE 34342/DF, julgado em 02/05/1957, de
relatoria do Ministro Afranio Ant6nio da Costa, 0 qual decidiu pela ilicitude da revisdo do lancamento do
imposto de renda com base em simples mudanca de critério administrativo, permitido apenas em virtude de erro
de fato.

185 Art. 6° Fica criada sob o titulo de "taxa de previdéncia social" uma porcentagem de 2% sobre o pagamento,
qualquer que seja a sua modalidade, de artigos importados do exterior, excetuando-se, para esse fim, o
combustivel e o trigo.
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seguranca juridica. O relator considerou a jurisprudéncia pacifica na corte sobre a incidéncia
da taxa previdenciaria na importagdo de dleo lubrificante.

A primeira turma de julgamento entendeu que o erro de direito também pode ensejar a
revisao do lancamento tributario, no caso de auséncia de pagamento. Por considerar a
possibilidade de reviséo por erro de direito (expressamente indicado na ementa), e por
considerar a impossibilidade de revisdo por variacdo da interpretacdo da lei fiscal (trecho do
voto do relator), extrai-se que a turma julgadora diferenciou erro de direito da mudanca de
critério juridico, ainda que em uma fase pré-CTN.

Entretanto, o caso ndo foi julgado considerando as especificidades do Direito
Aduaneiro. Nenhuma ressalva a questfes aduaneiras foi feita, nem foi considerada como
revisao do despacho aduaneiro, mas tratado como revisdo de processos. A turma julgadora
ndo inovou em sua decisdo, seguindo a jurisprudéncia dominante a época no STF, mesmo que
relativa a questdes exclusivamente tributarias.

No Recurso de Mandado de Seguranga 15477/GB, julgado pela Segunda Turma em
29/03/1966, o relator Ministro Aliomar Baleeiro assim ementou o acordao:

Revisédo de despachos aduaneiros: é admissivel também por errénea aplicacéo da lei.
A importacdo de lubrificantes esté sujeita a taxa de previdéncia (simula 140).

A matéria analisada também referia-se a possibilidade de revisdo de despacho
aduaneiro, fundada na omissdo do pagamento de taxa da previdéncia, tolerada pela Alfandega
por errbnea interpretacdo da Lei n° 159/35. No acérddo, o Ministro Aliomar Baleeiro
expressamente referiu-se a revisdo de despachos aduaneiros, afirmando que “o0s despachos
aduaneiros sempre foram sujeitos a revisdes, que sujeitam os importadores as diferencas
acaso Vverificadas, sejam por erro de calculo ou de fato, sejam por erronea aplica¢do da lei”
(BRASIL, 1966, p.192).

Entendemos que o ilustre Ministro efetivamente considerou a especificidade da
matéria aduaneira, referindo-se ndo a uma revisdo de langcamento, mas sim uma revisao nos
despachos aduaneiros, e aceitando sua revisdo por possibilidade histérica, na mesma linha que
defendemos no presente trabalho. De forma ainda mais precisa, o0 Ministro Baleeiro defende
ainda a legalidade, quando afirma que “[a] doutrina, mesmo quando do melhor quilate, como
a de Rubens Gomes Souza [...], ndo pode prevalecer sobre a norma positiva, que rege o caso
concreto” (BRASIL, 1966, p.193).

A segunda turma de julgamento entendeu que o erro de direito também pode ensejar a

revisdo do langamento tributario, entendido como “errénea aplicagdo da lei”. O relator evitou
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a expressao “erro de direito”, mas o alcance da decisdo coincide com o do RE 53168/GB,
citado pelo relator em seu voto. Destaca-se, no referido julgamento, que a questdo foi
analisada a luz da legalidade, tratada de forma soberana pelo relator, e das especificidades da
matéria aduaneira, ainda que em uma fase anterior a edicao do Decreto-lei n® 37/66.
No Recurso de Mandado de Seguranca 59000/GB, julgado pela Terceira Turma em
02/03/1967, o relator Ministro Eloy da Rocha assim ementou o acordéo:
Imposto sobre carvdo de pedra importado. Majoracdo. Regulamento. Revisdo de
despacho aduaneiro. Independe de regulamentacdo o art. 1°, paragrafo Unico, letra c,
da L.1.272-A, de 12/12/50, que, apenas, majorou tributo ja existente, previsto no art.

13, da L.2.667, de 03/10;40. E admissivel a revisdo de despacho aduaneiro também
por err6nea aplicacdo da lei.

A matéria analisada referia-se a revisao de despacho aduaneiro que exigiu diferenca de
tributo sobre carvéo de pedra importado. O acérddo ndo aprofunda na questdo, apenas trata da
inexigibilidade de regulamentacdo para a incidéncia do imposto e reporta-se a decisdo do
RMS 15477. Destacamos nesse acordao a confirmacao da jurisprudéncia do STF manifestada
no acdérdao de relatoria do Ministro Baleeiro, com referéncia a “revisdo de despacho
aduaneiro” ao invés de simplesmente referir-se a revisdo do langamento tributario, mesmo
depois da edicdo do Decreto-lei n° 37/66 e do CTN.

6.1.2. Fatos posteriores a 01/01/1967

No Recurso Extraordinario 93733/RJ, julgado pela Segunda Turma em 01/09/1981, o

relator Ministro Décio Miranda assim ementou o ac6rdéo:

Tributario. Imposto de Importacdo e Imposto sobre Produtos Industrializados.
Consulta.

Revisdo das Guias de Importacdo, em consequéncia da solucdo dada na consulta em
que concretamente se decidira a respeito dos produtos da consulente, no sentido de
estarem compreendidos em decisdo genérica normativa anterior. Mandado de
Seguranca denegado nas instancias ordinarias. Alegagdo, no recurso extraordinario,
de modificacdo dos critérios juridicos tributarios e consequente negativa de vigéncia
do art. 146 do Cddigo Tributario Nacional. Matéria ndo ventilada no acoérddo
recorrido, nem prequestionada (Sumulas 282 e 356). Alegacdo de prescricdo
intercorrente do crédito tributario. Matéria repelida no acordao recorrido com a
simples demonstracdo das datas envolvidas.

A questdo analisada no julgamento referia-se a revisdo das Guias de Importacdo em
consequéncia da definicdo da classificacdo fiscal do produto importado pelo Parecer
Normativo 388/71 e confirmado em Solucdo de Consulta especifica para a recorrente. A

turma de julgamento considerou valida a revisdo, com a confirmacéo do disposto no art. 146
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do CTN, por entender que ndo havia a imposi¢do de novo critério as antigas importacdes da
recorrente, mas apenas para fatos posteriores a edi¢éo do referido Parecer Normativo.

No referido julgamento, além de expressamente referir-se, inclusive na ementa, a
“revisdo das Guias de Importacao”, ao invés de referir-se a “revisao do langamento”, o relator
transcreve voto do acérddo recorrido do antigo TFR no qual foi citado o art. 44 do Decreto-lei
n® 37/66, a referéncia ao lancamento por declaracdo e a possibilidade de revisdo no caso de
erro, mesmo que de direito, citando a jurisprudéncia do STF (RE 59000 e RMS 15477).

Percebe-se, portanto, que o relator considerou as especificidades da matéria aduaneira
no julgamento, permitindo a reviséo aduaneira, ndo considerando que se tratava de mudanca
de critério juridico. Destaca-se que o lancamento era por declaracdo e mesmo assim foi
permitida sua revisdo. Como o erro na classificacdo fiscal é considerado como erro de direito,
extrai-se que aquela turma de julgamento considerou valida a revisdo por erro de direito,
diferenciando da mudanca de critério juridico de que trata o art. 146 do CTN.

Por fim, o sempre citado Recurso Extraordinario 104226/SC, julgado pela Segunda
Turma em 15/03/1985, que recebeu a seguinte ementa do relator Ministro Francisco Rezek:

LANCAMENTO FISCAL. MUDANGA DE CRITERIOS DO FISCO. REVISAOQ.
A mudanca de critérios classificatdrios, por parte do fisco, no langamento do

imposto de importacdo e do I.P.1., ndo autoriza sua revisdo, depois de recolhidos os
tributos pelo importador.

A matéria apreciada pela Segunda Turma do STF foi a Revisdo Aduaneira de
declaracbes de importacdo de terminais elétricos classificados na posicdo 8411-9000,
desembaracados na Alfandega de Paranagua, e posteriormente reclassificados para a posicao
8461-0301, cuja aliquota era superior aquela utilizada para calculo do montante devido, com
o langamento tributario da diferenca de impostos recalculados.

No relatério, ficou consignado que o Agente Fiscal efetivamente conferiu a
mercadoria importada e ratificou a identificacdo fisica contida na Declaracdo de Importacéo.
O relator Ministro Francisco Rezek entendeu que a Fazenda publica ndo teria direito de
proceder a revisdo baseada na modificacdo dos critérios juridicos utilizados por ocasido do
langcamento (no caso, langamento por declaragdo a época). Citou um julgado de imposto de
renda, o RE 74385 de 20/03/1973, de relatoria do Ministro Raphael de Barros Monteiro),
que decidiu que o erro de direito ndo autorizaria a revisdo do langamento fiscal, desprezando a

jurisprudéncia especifica do STF sobre a revisdo aduaneira.

18 RE 74385/MG. Ementa: Lancamento fiscal. Erro de direito ndo autoriza a revisdo. Interpretacdo acertada,
sendo razoavel, da lei, a determina a aplicagdo da Simula n° 400. Recurso extraordinario ndo conhecido.
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O relator ndo considerou as especificidades da matéria aduaneira em sua analise,
preferindo tratar da questdo como uma simples “revisdo de lancamento tributdrio”. Para ele,
como as declaracdes de importacdo foram submetidas a conferéncia e aceitas, e o tributo
devidamente recolhido, ndo seria possivel a revisdo do langamento por parte da Fazenda. Em
sua fundamentacdo, o relator citou a inadmissibilidade do fisco venire contra factum
proprium e anular ex officio um langamento com a adogdo de um critério juridico diferente.
Né&o foram apreciadas as diferencas entre erro de direito e mudanca de critério juridico.

Ficou claro na anélise do acdrddo que a turma de julgamento considerou como ponto
fundamental na apreciacdo do caso o fato de que as mercadorias foram submetidas a
conferéncia fisica e posteriormente liberadas sem nenhuma ressalva, caracterizando a
aplicacdo de um critério valorativo por parte da autoridade fazendaria. Nessa interpretacéo,
outro critério ndo poderia ser empregado posteriormente para rever o langcamento tributario

anteriormente concluido.

6.1.3. Conclusdes sobre a jurisprudéncia selecionada do STF em matéria de revisao

aduaneira

Os acorddos do Supremo Tribunal Federal sobre a Revisdo Aduaneira analisados no
presente trabalho referem-se a fatos anteriores a implantacdo do SISCOMEX (1996) e da
parametrizacdo das Declaracbes de Importacdo. Os langamentos dos tributos incidentes na
importacdo a época eram classificados como lancamento por declaracdo. Portanto, as
conclusBes apontadas na presente andlise referem-se a uma situacdo anterior da Aduana
brasileira que ndo se aplica necessariamente na andlise dos fatos posteriores a 1996.

Importa-nos, na presente analise, extrairmos dos acordaos analisados as respostas aos
seguintes questionamentos: (i) Qual o entendimento do STF acerca da revisdo do lancamento
tributério? (ii) Foram consideradas no julgamento as especificidades da matéria aduaneira?
(iii) A questdo foi analisada a luz da seguranca juridica e da legalidade?

(i) Qual o entendimento do 6rgéo julgador acerca da revisdo do langamento tributério?

Apenas no RE 104226/SC, de relatoria do Ministro Francisco Rezek, foi considerado
que apenas o erro de fato poderia ensejar a revisdo do langamento tributario. Os demais
julgados aceitam revisao inclusive por erro de direito, ainda que considerado como “erronea

aplicacdo da lei” pelo Ministro Baleeiro. O entendimento divergente ¢ encontrado no RE
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104226/SC, para o qual o erro de direito ndo autorizaria a revisao do langamento fiscal, pela
impossibilidade de revisdo por mudanca de critério juridico. Essa interpretacdo foi a Gltima do
STF sobre a questdo da revisdo aduaneira, sendo sempre citada pela doutrina e pela
jurisprudéncia em casos semelhantes. Apesar de discordar dos argumentos utilizados pelo
Ministro Relator, reconhecemos que o RE 104226/SC, julgado em 15/03/1985, marcou uma
virada na jurisprudéncia do STF sobre a matéria, com profundos reflexos na jurisprudéncia
das demais instancias julgadoras. Mesmo néo diferenciando o erro de direito da mudanca de
critério juridico, como foi feito no RE 53168/GB, 0 acdérddo deixa clara a posicdo do STF

sobre a exclusividade de reviséo apenas por erro de fato.

(if) Foram consideradas no julgamento as especificidades do Direito Aduaneiro?

Em sua brilhante relatoria no Recurso de Mandado de Seguranca 15477/GB, o
Ministro Aliomar Baleeiro firmou entendimento sobre a possibilidade de revisdo aduaneira,
referida por ele como revisdo de despacho aduaneiro, por errbnea interpretacdo legal.
Destaca-se a referéncia que o Ministro Baleeiro faz da possibilidade sempre existente de
revisdo dos despachos aduaneiros, tanto por erro de fato quanto por erro de direito, assim
entendido como errbnea aplicacdo da lei. O acdrddo serviu de fundamento para 0 RMS
59000/GB, de relatoria do Ministro Eloy da Rocha, também com referéncia a “revisdo de
despacho aduaneiro” ao invés de simplesmente referir-se a revisdo do langamento tributario,
mesmo depois da edi¢do do Decreto-lei n°® 37/66 e do CTN.

A diferenciacdo da matéria aduaneira também foi considerada no RE 93733/RJ, de
relatoria Ministro Décio Miranda, que além de referir-se a “revisdo das Guias de Importagdo”,
ao invés de referir-se a “revisdo do langamento”, citando a jurisprudéncia do STF sobre a
matéria (RE 59000 e RMS 15477), considerou que a revisdo ndo se tratava de mudanca de
critério juridico, mesmo sendo o lancamento por declaragéo.

Em sentido oposto tem-se 0 RE 53168/GB, julgado em 01/07/1963, de relatoria do
Ministro Gongalves de Oliveira, que considerou a questdo meramente como revisdo de
processos, seguindo uma jurisprudéncia do STF relativa a questdes exclusivamente
tributarias; e o RE 104226/SC, julgado em 15/03/1985, de relatoria do Ministro Francisco
Rezek, que tratou o tema como revisdo de langcamento tributario, citando jurisprudéncia do
STF em matéria de imposto de renda, ao invés de considerar a jurisprudéncia da corte sobre a

revisdo aduaneira.
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Nesse julgado, o Ministro Rezek, apesar de ndo diferenciar a matéria aduaneira da
tributéria, tomou como ponto fundamental em sua argumentacdo a questdo da conferéncia
fisica realizada pela aduana e a posterior liberacdo das mercadorias sem 0posic¢éo,
caracterizando a aplicacdo de um critério valorativo por parte da autoridade fazendaria que
ndo poderia ser revisto com 6nus para o contribuinte. Essa linha argumentativa € sempre
utilizada pelos defensores da exclusividade de revisdo do langamento por erro de fato e pela
impossibilidade por erro de direito que se caracterizaria como mudanca de critério juridico.

O ponto fundamental no argumento, aplicando a questfes aduaneiras, é a realizacdo de
conferéncia fisica por parte da autoridade aduaneira, que aplicaria um critério valorativo aos
fatos, com a correspondente incidéncia normativa. Aplicar o entendimento do RE 104226/SC
para 0s casos em que nenhuma conferéncia fisica da mercadoria é realizada é distorcer 0s

fatos ou aplicar de forma indevida um precedente judicial.

(iii) A questao foi analisada a luz da seguranca juridica e da legalidade?

Com conclusGes completamente opostas, 0 RMS 15477/GB e o RE 104226/SC
apreciaram as questdes a luz da legalidade e da seguranca juridica, respectivamente. Enquanto
0 Ministro Baleeiro, no RMS 15477/GB, defendeu a legalidade, afirmando que “[a] doutrina,
mesmo quando do melhor quilate, como a de Rubens Gomes Souza [...], ndo pode prevalecer
sobre a norma positiva, que rege o caso concreto” (BRASIL, 1966, p.193), o Ministro
Francisco Rezek, no RE 104226/SC, argumenta pela inadmissibilidade do fisco venire contra
factum proprium e anular ex officio um lancamento com a ado¢do de um critério juridico
diferente, em sua direta adog¢do do principio da seguranca juridica em sua vertente natureza
subjetiva, com a protecdo da confianca dos agentes em suas relacoes.

Entretanto, o Ministro Rezek ndo soluciona a questdo da ilegalidade do ato original
praticado, apenas argumenta sobre a impossibilidade de comportamento contraditério da
administracdo publica. Como a questdo referia-se a diferenca de aliquota aplicada na
importacdo, o relator ndo considerou a questdo da isonomia e da seguranga juridica para 0s
demais contribuintes que aplicaram a norma de forma correta e concorreram no mesmo
mercado que a empresa importadora.

Por fim, concluimos que a posi¢do do STF sobre a matéria pode ser resumida em dois
acorddos: o RMS 15477/GB, de relatoria do Ministro Aliomar Baleeiro, ainda que relativo a
fatos anteriores a edi¢cdo do CTN e do Decreto-lei n° 37/66, e 0 RE 104226/SC de relatoria do
Ministro Francisco Rezek.
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Trata-se de dois extremos na interpretacdo da possibilidade de revisdo aduaneira:
enquanto no RMS 15477/GB o Ministro Baleeiro considerou as caracteristicas da matéria
aduaneira e tratou o caso como uma revisdo dos despachos aduaneiros, permitindo a revisao
tanto por erro de fato quanto por erro de direito, com base na supremacia da legalidade, o
Ministro Rezek no RE 104226/SC concluiu em sentido inverso, pela exclusividade de revisao
de langamento por erro de fato, sem considerar as especificidades aduaneiras.

Ressalta-se que 0 RE 104226/SC pressupds a conferéncia fisica das mercadorias
importadas e se reportou a época anterior a implantacdo do SISCOMEX. Por entendermos
que a legalidade deve sempre prevalecer, de forma a assegurar a seguranca juridica de forma
igualitéria; e por considerarmos que a matéria aduaneira ndo se resume as questdes tributarias,
inclusive por diferenciar a Revisdo Aduaneira da revisdo do lancamento tributario,
concordamos com 0s argumentos esgrimidos pelo Ministro Baleeiro no RMS 15477/GB, o
qual destacamos como exemplo de jurisprudéncia sobre a matéria, ainda atual, mesmo que
relativa a uma outra época.

A atualizacdo legislativa e a evolucdo da matéria aduaneira apenas reforcam os
argumentos defendidos por Aliomar Baleeiro nos anos de 1960, para o qual “0s despachos
aduaneiros sempre foram sujeitos a revisdes, que sujeitam os importadores as diferencas
acaso verificadas, sejam por erro de célculo ou de fato, sejam por erronea aplicacdo da lei”
(BRASIL, 1966, p.192). A matéria aduaneira € dindmica e suas opera¢cdes demandam uma
velocidade que possibilita o erro do agente, publico ou privado. O engessamento das
operacdes com a limitacdo da revisdo apenas a critérios faticos ndo condiz com a natureza da
matéria, mesmo sob o argumento de seguranca juridica. A maior seguranga que pode existir é

a legalidade, que rege o caso concreto.

6.2. Sumula 227 do antigo Tribunal Federal de Recursos

O antigo Tribunal Federal de Recursos tinha uma jurisprudéncia majoritaria, mas néo
unanime, acerca da impossibilidade de revisdo do langamento tributario por erro de direito. A
matéria foi sumulada em 18/11/1986, na conhecida Sumula 227, que recebeu a seguinte
redacédo: “A mudanca de critério juridico adotado pelo fisco ndo autoriza a revisdo de
lancamento” (grifo nosso).

Entre os precedentes citados na edi¢cdo da simula, destacamos os julgados de matéria

aduaneira, cujas ementas abaixo transcrevemos:
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AMS 97936/SP, Relator Ministro Geraldo Sobral, data da decisdo 13/04/1983, DJ
18/08/1983.

TRIBUTARIO. IMPOSTOS DE IMPORTACAO E SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS. ERRO DE DIREITO. REVISAO DE LANCAMENTO FISCAL.
DESCABIMENTO.

I- Se as mercadorias importadas foram desembaracadas e liberadas, sem impugnacéo dos
agentes fiscais, no ato de classificacdo tarifaria, torna-se inadmissivel a revisdo de
lancamento, de oficio, que se tem como autorizada, somente, na ocorréncia das hipéteses
previstas no art. 149 do CTN combinado com o disposto no art. 54 do Decreto-lei n. 37/66,
que ndo se aplicam ao caso dos autos. Il- Remessa de oficio e recurso voluntario
desprovidos. Sentenca confirmada.

REO 94197/SC, Relator Ministro Bueno de Souza, data da decisdo 20/06/1984, DJ
06/09/84.

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. LANCAMENTO DE Il E IPI. REVISAO "EX
OFFICIO". INTELIGENCIA E APLICACAO DO ART. 149 DO CTN.

Mera alteracdo do critério de apreciacdo do fato gerador pelo fisco ndo se contem em
qualquer das hipoteses previstas na norma legal. Contribuinte que efetuou no tempo préprio
a declaracio exigida por lei, acatada pela administracdo, que liberou a mercadoria.
Pretensdo subsequente de diversa classificacdo na TAB, manifestada pelo fisco. Direito
certo e liquido ofendido. Mandado de seguranca. Sentenga concessiva. Remessa "ex officio"
dos autos confirmacéo da sentenca.

AMS 103002/SP, Relator Ministro Pedro Acioli, data da decisdo 19/06/1985, DJ
22/08/1985.

TRIBUTARIO. IMPORTACAO. CLASSIFICACAO TARIFARIA. REVISAO.

I- Revisdo de lancamento dado a erro de direito impossivel, pois, tendo o fisco, apos as
medidas de praxe, acolhido a classificagdo, a sua posterior mudanca arrimada em novo
critério juridico, importaria em violagdo ao principio da imutabilidade do langamento
tributério. Precedentes. I1- Improvimento do recurso voluntario e da remessa oficial.

REO 104733, Relator Ministro Torredo Braz, data da decisdo 29/04/1985, DJ 13/06/1985.
TRIBUTARIO. IMPOSTO DE IMPORTACAO. REVISAO "EX OFFICIO" DO
LANCAMENTO.

Né&o se admite a revisdo que tenha por base erro de direito oriundo de classificaco tarifaria.
Sentenca confirmada.

Nos julgados acima referidos, o TFR decidiu pela ndo admissdo da revisdo do
lancamento tributario com base em erro de direito oriundo de classificacdo fiscal
originalmente acatada pela fiscalizacdo, com a liberagdo da mercadoria importada.

Entretanto, encontramos acorddos da lavra do Ministro Geraldo Sobral,
contemporaneos daqueles precedentes citados na Sumula 227, que permitem a revisdo do
langcamento tributario sempre que ocorrer erro de fato ou erro de direito, em decorréncia do

principio constitucional da legalidade e do carater declaratorio do langamento:

REO 94076/SC, Relator Ministro Geraldo Sobral, data da decisdo 30/04/1984, DJ
31/05/1984.

TRIBUTARIO. IPl. LANCAMENTO. REVISAO DE OFICIO. ERRO DE DIREITO.
POSSIBILIDADE.
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I - Em decorréncia do principio constitucional da legalidade (CF, artigos 19, | e 153, par
29) e do carater declaratorio do langamento, que considera a obrigacdo tributéria nascida da
situacdo que a lei descreve como necessaria e suficiente a sua ocorréncia (CTN, arts. 113 e
114), admite-se a revisdo de oficio da atividade administrativa do lancamento, vinculado e
obrigatoria, sempre que ocorrer erro de fato ou de direito. Il - Remessa de oficio provida.
Seguranga cassada.

REO 103090/PE, Relator Ministro Geraldo Sobral, data da decisdo 08/04/1985, DJ
16/05/1985.

TRIBUTARIO. IPI. CLASSIFICACAO TARIFARIA. LANCAMENTO. REVISAO DE
OFICIO. ERRO DE DIREITO. POSSIBILIDADE.

I- Mantem-se a classificacdo tarifaria 84.19.90.00, por ser mais especifica para o caso sob
julgamento do que a classificacdo apontada pelo fisco (73.29.99.00). I1- Em decorréncia do
principio constitucional da legalidade (CF, artigos 19, | e 153, par.29) e do caréater
declaratério do lancamento que considera a obrigacdo tributaria nascida da situacdo que a
lei descreve como necessaria e suficiente a sua ocorréncia (CTN, arts. 113 e 114), admite-
se a revisdo de oficio da atividade administrativa do langamento, vinculada e obrigatéria,
sempre que ocorrer erro de fato ou erro de direito. I1l- Remessa ex officio provida, nos
termos do relatdrio. Sentenca confirmada em sua douta concluso.

O Ministro Geraldo Sobral, nos acorddos REO 94076/SC e REO 103090/PE, filiou-se
a corrente de Hugo de Brito Machado, segundo o qual é admissivel a revisdo do lancamento
tributério sempre que ocorrer erro de fato ou erro de direito, pela aplicacdo do principio da
legalidade, e pelo carater declaratorio do lancamento. Note-se que esses acordao decidiram de
forma oposta daquele citado como precedente da Sumula 227 (AMS 97936/SP, de
13/04/1983), refletindo uma mudanga de posicionamento do Ministro Geraldo Sobral acerca
da matéria.

O acorddo REO 94076/SC foi objeto de analise de José Artur Lima Gongalves, que
concordou com seus fundamentos e sua decisdo, admitindo a revisdo do langcamento tributario
tanto por erro de fato quanto por erro de direito, por respeito a legalidade e a
indisponibilidade da coisa publica pela administracdo, além de expressamente distinguir
“alteracdo de critérios juridicos” e “erronea aplicagdo da lei” (GONCALVES, 1985, p.300),
distingdo ja apresentada no item 5.6 do presente trabalho.

Ao citar como precedente 0 AMS 97936/SP, o TFR desconsiderou a mudanca de
posicionamento da mesma turma de julgamento (5% Turma) e do mesmo relator (Ministro
Geraldo Sobral), que decidiu, por unanimidade, de forma diversa daquela utilizada no
precedente.

Apesar da oscilagdo da jurisprudéncia a época, o TFR procurou harmonizar sua
jurisprudéncia com a edicdo da Sumula 227, cujo teor € incontestavel, acerca da

impossibilidade da revisdo do langcamento tributario em caso de mudanca de critério juridico.
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Entretanto, em nossa interpretacdo, a Simula apenas reproduz aquilo que ja foi
previsto no artigo 146 do CTN, que impede a retroatividade na introducdo de novo critério
juridico no exercicio do langcamento tributario em um mesmo sujeito passivo.

N&o cremos que se tratava de erro de direito, pois, se assim fosse, sua redacao
expressamente mencionaria a expressdo “erro de direito”, como era comum nas ementas a
época, inclusive aquelas citadas como precedente da Sumula. Também n&o entendemos que a
referida Simula tratou da revisao aduaneira, mas apenas da revisdo do lancamento tributario,
conforme sua redacdo, inviabilizando sua aplicacao direta no julgamento de matéria aduaneira

revisional.

6.3.  Acdrdaos do Superior Tribunal de Justica

A consolidada jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica acerca da
inadmissibilidade da alteracdo do lancamento por erro de direito é fundamentada no art. 146
do Codigo Tributario Nacional, aplicando o teor da Sumula 227, de 18/11/1986, do extinto
Tribunal Federal de Recursos.

Importa-nos, no presente trabalho, analisar os argumentos que levaram o STJ a
consolidar essa jurisprudéncia, cujos fundamentos, em nosso entendimento, referem-se a uma
situacdo que ndo mais condiz com a atual no que se refere ao tipo de langamento do imposto
de importacao e espécies de conferéncia aduaneira efetuadas pela Aduana.

A grande maioria dos acorddos analisados refere-se a fatos relativos ao periodo
anterior a 1996; apenas os acérddos analisados nos subitens 6.3.3 e 6.3.10 tratam de fatos
relativos ao periodo posterior a 1996, ou seja, apds a implantacdo do SISCOMEX e dos
canais de parametrizacéo.

Tentaremos responder as seguintes questdes: (i) Qual o entendimento do STJ acerca
da revisdo do langamento tributario? (ii) Foram consideradas no julgamento as
especificidades da matéria aduaneira? (iii) a questdo foi analisada a luz da seguranca juridica

e da legalidade?

6.3.1. REsp 65.858, Relator Ministro Cesar Asfor Rocha

No Recurso Especial 65858, julgado em 13/12/1995 pela Primeira Turma, o Ministro

Relator Cesar Asfor Rocha assim ementou o acordao:
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TRIBUTARIO. IMPORTACAO DE MERCADORIA. DESEMBARACO
ADUANEIRO. AUTUACAO POSTERIOR. REVISAO DE AUTO FISCAL.
QUESTAO DE DIREITO.

A mudanca de critério juridico adotado pelo fisco ndo autoriza a revisdo de
lancamento” (Simula 227-TFR)

A matéria analisada no recurso extraordinario era a possibilidade de revisdo do
lancamento do imposto de importacdo e do IPI sob a alegacdo de aproveitamento indevido de
reducdes e ndo adogdo de precgos de referéncia na base de célculo, incidentes na importacdo de
vinhos.

A Primeira Turma do STJ entendeu que se tratava de erro de direito, diferenciando-o
de mudanca de critério juridico. Transcreveu trechos do acorddo referido no qual considera
apenas as hipoteses relacionadas no art. 149 do CTN como possiveis de revisdo,
condicionando a previséo legal do art. 54 do Decreto-lei n° 37/66 aos preceitos que regem as
revisdes de oficio do CTN. Entretanto, apesar de diferenciar as hipoteses, o relator ementou o
acérddo com a simples transcri¢do da Sumula 227 do TFR, e ndo com a vedacdo a revisdo por
erro de direito, o que seria indicado pelo contetdo de seu voto.

Apesar dos fatos referirem-se a fase anterior a implantacdo do SISCOMEX, na qual o
lancamento do imposto de importacdo era por declaracdo, o julgador deixou claro seu
entendimento de que a revisdo do lancamento somente seria admitida por erro de fato e nas

hipdteses do art.149 do CTN, invocando a protecdo da seguranca do contribuinte.

6.3.2. REsp 171.119, Relatora Ministra Eliana Calmon

No Recurso Especial 171119/SP, julgado em 07/08/2001 pela Segunda Turma, a

Ministra Relatora Eliana Calmon assim ementou o acérdao:

TRIBUTARIO - IMPORTAGAO - REVISAO DE LANCAMENTO POR ERRO
DE DIREITO - SUMULA 227/TFR.

1. Em havendo na declaracdo do contribuinte erro de direito ndo detectado pelo
Fisco, que a aceita integralmente, a mudanga de entendimento constitui-se em
alteracdo de critério vedada pelo CTN.

2. SO a falsidade, o erro ou a omissdo sdo capazes de provocar a revisdo do
langamento com a consequiente autuacdo do contribuinte.

3. Recurso especial improvido.

A matéria analisada no recurso extraordinario era a possibilidade de reviséo
do lancamento do imposto de importagdo, apos trés anos do desembarago aduaneiro, por erro

de classificacéo fiscal.
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A turma de julgamento entendeu que ndo poderia o Fisco rever o
langamento sem que houvesse falsidade, erro ou omissdo quanto aos elementos de declaragéo
obrigatdria. Citou a jurisprudéncia do antigo TFR e a Sumula 227, entendendo que alteracdo
posterior da classificacdo constitui-se em mudanca de critério juridico vedado pelo CTN.
Vemos que nesse julgado o tribunal ndo mais fazia distingdo entre “erro de direito” e
“mudanga de critério juridico”. A Ministra Relatora ndo diferencia a questdo aduaneira das
demais questdes tributarias, e decide pela simples aplicacdo da Sumula 227, entendendo pela
impossibilidade de revisdo por erro de direito. No acorddo, ndo foram feitas consideracdes

sobre a seguranca juridica ou mesmo a legalidade.

6.3.3. REsp 412.904, Relator Ministro Luiz Fux

No Recurso Especial 412904/SC, julgado em 07/05/2002 pela Primeira Turma, o
Ministro Relator Luiz Fux assim ementou o acérd&o:

TRIBUTARIO. IPl. MANDADO DE SEGURANCA. IMPORTACAO DE
MERCADORIA. DESEMBARACO ADUANEIRO. CLASSIFICA(;AO
TARIFARIA. AUTUACAO POSTERIOR. REVISAO DE LANGCAMENTO POR
ERRO DE DIREITO. SUMULA 227/TRF. PRECEDENTES.
- Aceitando o Fisco a classificacdo feita pelo importador no momento do
desembarago alfandegario ao produto importado, a alteracdo posterior constitui-se
em mudanga de critério juridico vedado pelo CTN.
- Ratio essendi da Sumula 227/TRF no sentido de que "a mudanga de critério
juridico adotado pelo fisco ndo autoriza a revisdo do langamento™.

- Incabivel o langamento suplementar motivado por erro de direito.
- Recurso improvido.

A matéria tratada no julgamento era um mandado de seguranca preventivo postulando
a suspensdo da cobranca do crédito tributario em face da decisdo exarada pelo Terceiro
Conselho de Contribuintes, decorrente da Revisdo Aduaneira que deu nova classificacdo a
mercadorias importadas, ja desembaracadas ap6s a conferéncia aduaneira. A impetrante
alegou a ocorréncia de erro de direito e que a conferéncia aduaneira homologou
expressamente o langamento tributario. Portanto, esse julgamento ja trata de importacGes
sujeitas ao lancamento por homologacdo, ndo mais de lancamento por declaragdo. Assim
sendo, deve ser considerada a diferenca entre a Revisdo Aduaneira e a revisdo do langamento
tributério, ja tratada no capitulo 3 do presente trabalho.

Por bem expressar o ponto de vista do relator e a posicdo dominante do STJ,

transcrevemos parte de seu voto:
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No mérito, consoante se observa houve erro quanto a classificagdo tarifaria da
mercadoria desembaragada cujas caracteristicas constavam da Declaracdo de
Importacdo. A mercadoria restou conferida pelo Agente Fiscal, na sua qualidade,
quantidade, marca, modelo, tipo, referéncia, dimensdo e outras caracteristicas que a
identificavam para fins de classificacdo tarifaria, e aquela autoridade, ratificou a
identificacdo fisica contida na Declaracdo de Importacdo. Concluida, a conferéncia
aduaneira, sem impugnacdo de qualquer espécie, foi o produto desembaracado e
entregue a importador, ap6s pagos os tributos correspondentes. Consequentemente,
deve se presumir que a classificacdo tarifaria indicada na Declaragdo de Importagdo
estava consoante o enquadramento da mercadoria na tarifa legal. In casu, uma vez
que inocorreu qualquer impugnagdo ao valor aduaneiro ou classificagdo tarifaria da
mercadoria, a revisao de oficio do lancamento s poderia ter sido iniciada pela
autoridade administrativa nas hipéteses especificadas no art. 149 do CTN, dentre as
quais, a de comprovacdo da falsidade, erro ou omissdo na declaracdo. Entretanto,
contra a inspecdo aduaneira realizada ndo se objetou qualquer irregularidade, bem
como contra qualquer informacdo prestada ao Fisco pela impetrante. (BRASIL,
2002, p.4)

Pelo trecho transcrito, constata-se que houve uma efetiva conferéncia fisica da
mercadoria e posteriormente o desembaraco, sem qualquer irregularidade apontada pela
fiscalizacdo, fato esse destacado pelo Ministro Fux. A apreciacdo da questdo sobre a
conferéncia aduaneira é fundamental para a analise da possibilidade de Revisdo Aduaneira e
se esse ato revisional também caracteriza-se como revisdo do lancamento tributério.
Infelizmente, o i. Relator ndo apreciou de forma direta a questdo crucial para a solucdo do
problema: se a conferéncia aduaneira, ou mesmo o desembaraco aduaneiro, homologaria
expressamente o langcamento tributario.

Perdeu-se uma oportunidade de esclarecer a questdo acerca do momento em que
ocorre a homologacdo expressa do imposto de importacdo, visto que, em outros casos
analisados, tratava-se de langcamento por declaracdo. Indiretamente, podemos concluir que o
Ministro Luiz Fux considerou que houve o lancamento e que o ato revisional seria revisao de
langamento.

O Ministro Fux preferiu fundamentar sua decisdo em outro ponto: que ndo havendo
erro de fato, a ser impugnado pela autoridade fiscal, ndo se permite a revisdo de langcamento, a
qual, segundo o entendimento do STJ, seria ilegal, adotando a Simula 227/TFR. Como na
espéecie nao foi verificada nenhuma das hipoteses previstas no artigo 149 do CTN, em seu
entendimento, 0s Unicos casos que comportariam a revisao prevista no artigo 54 do Decreto-

lei n® 37/66, incabivel o lancamento suplementar.
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6.3.4. REsp 202.958, Relator Ministro Franciulli Netto

No Recurso Especial 202958/RJ, julgado em 25/11/2003 pela Segunda Turma, o

Ministro Relator Franciulli Netto assim ementou o acérdao:

RECURSO ESPECIAL - ALINEAS "A" E "C" - TRIBUTARIO - IMPOSTO DE
IMPORTACAO - RECLASSIFICACAO TARIFARIA - REVISAO DO
LANCAMENTO - IMPOSSIBILIDADE - AUSENCIA DE ERRO QUANTO A
IDENTIFICACAO FiSICA DA MERCADORIA - ART. 149 DO CTN.

A impetrante importou da Franca 2.200 Kg do produto TESAL e recolheu o imposto
de importacdo apos regular conferéncia da mercadoria pela autoridade fiscal.

Diante dessas circunstancias, é de elementar inferéncia que ndo poderia o
contribuinte, em momento posterior, ser notificado para novo recolhimento do
imposto de importacdo, sob a alegacdo de que a classificacdo do produto deveria ser
diversa, com incidéncia de aliquota maior.

O art. 149 do CTN autoriza a revisdo do lancamento, dentre outras hipdteses,
"quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento
definido na legislagéo tributaria como sendo de declaracéo obrigatéria ", ou seja,
quando hé erro de direito. Se a autoridade fiscal teve acesso a mercadoria importada,
examinando sua qualidade, quantidade, marca, modelo e outros atributos, ratificando
os termos da declaracdo de importagdo preenchida pelo contribuinte, ndo lhe cabe
ulterior impugnagdo do imposto pago por eventual equivoco na classificacdo do
bem.

Divergéncia jurisprudencial ndo-configurada ante a auséncia de similitude fatica
entre os acorddos confrontados.

Recurso especial improvido.

A matéria analisada referia-se a Revisdo Aduaneira que deu nova classificacdo a
mercadorias importadas, ja desembaracadas apds a conferéncia aduaneira, € consequente
lancamento de diferenca de tributos incidentes.

No acérddo analisado, constata-se uma grande confusdo feita pelo Ministro Franciulli
Netto entre “erro de fato” e “erro de direito” em seu voto, que foi fundamentado no art. 149
do CTN e na Sumula 227 do TFR, além de citar a jurisprudéncia do STJ (REsp 412904/SC).

Reproduzimos trecho do voto do i. Relator:

Diante dessas circunstancias, é de elementar inferéncia que ndo poderia o
contribuinte, em momento posterior, ser notificado para novo recolhimento do
imposto de importacdo, sob a alegacdo de que a classificacdo do produto deveria ser
diversa, com incidéncia de aliquota maior.
Tal conduta ndo encontra respaldo na legislagdo tributaria de regéncia, cujas
disposi¢des asseguram a revisdo do langcamento apenas quando ha erro de direito, e
ndo de fato.
Confira-se:
"Art. 149. O langamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade
administrativa nos seguintes casos:
omissis
IV - quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer
elemento definido na legislacdo tributaria como sendo de declaracdo
obrigatoria ".
Dessa forma, inexistente o erro quanto a identificacdo fisica da mercadoria, é defesa
a posterior revisdo do lancamento pelo Fisco.
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Se a autoridade fiscal teve acesso a mercadoria importada, examinando sua
qualidade, quantidade, marca, modelo e outros atributos, ratificando os termos da
declaracdo de importacdo preenchida pelo contribuinte, ndo lhe cabe ulterior
impugnacédo do imposto pago por eventual equivoco na classificacdo do bem.

Ora, as situacOes descritas pelo relator referem-se a “erro de fato”, ndo a “erro de
direito” como expressamente mencionado. Ou o Ministro Franciulli Netto confundiu-se na
redacdo do acorddo, ¢ efetivamente queria dizer “erro de fato” ao invés de “erro de direito”
em seu voto, ou ele aceita que o inciso 1V do art. 149 do CTN também € aplicavel em casos
de erro de direito, 0 que ndo acreditamos ser o que aconteceu. Como ele se manifesta pela
impossibilidade de revisdo nos casos de inexisténcia de erro quanto a identificacdo fisica da
mercadoria, o que normalmente se entende como “erro de fato”, ndo vemos aqui um
precedente do STJ sobre a possibilidade de revisdo por erro de direito, na acep¢do usual do
termo, especialmente porque ele veda a revisao por erro de classificacao fiscal, o que também
¢ comumente classificado como “erro de direito”. Apenas causa espécie a referéncia desse

acorddo em diversos outros julgados sobre o tema'®’.

6.3.5. AgRg 478.389, Relator Ministro Humberto Martins

O Agravo Regimental no RECURSO ESPECIAL N° 478.389/PR, julgado em 25 de
setembro de 2007, foi assim ementado pelo Ministro Relator HUMBERTO MARTINS:

TRIBUTARIO - IPI - MANDADO DE SEGURANCA - IMPORTA(;AO DE
MERCADORIA - DESEMBARACO ADUANEIRO - CLASSIFICA(;AO
TARIFARIA - AUTUACAO POSTERIOR - REVISAO DE LANGCAMENTO POR
ERRO DE DIREITO - SUMULA 227/TRF - PRECEDENTES DO STJ.

O art. 149 do CTN somente autoriza a revisdo do langamento, dentre outras
hipoteses, quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer
elemento definido na legislagéo tributaria como sendo de declaragédo obrigatéria,
ou seja, quando ha erro de direito. Se a autoridade fiscal teve acesso a mercadoria
importada, examinando sua qualidade, quantidade, marca, modelo e outros atributos,
ratificando os termos da declaracdo de importagdo preenchida pelo contribuinte, ndo
Ihe cabe ulterior impugnagdo ou revisdo do lancamento por alegacdo de qualquer
equivoco. Precedentes do STJ.

Agravo regimental improvido.

Nesse julgado, o STJ mais uma vez confunde erro de fato com erro de direito, quando
afirma que “o0 art. 149 do CTN somente autoriza a revisdo do lancamento, dentre outras
hipbteses, quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento

definido na legislacéo tributaria como sendo de declaracé@o obrigatoria, ou seja, quando ha
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erro de direito” (BRASIL, 2007, p.6). Esse conceito é reconhecido pela doutrina e pela
jurisprudéncia como sendo “erro de fato”, ndo “erro de direito”.

Também se extrai do acordao a confirmacéo da jurisprudéncia do STJ, afirmando que
ndo cabe revisdo do langcamento por alegacdo de qualquer equivoco, se a autoridade fiscal
teve acesso a mercadoria importada, examinando sua qualidade, quantidade, marca, modelo e
outros atributos, ratificando os termos da declaracdo de importagdo preenchida pelo

contribuinte.

6.3.6. Ag 918.833, Relator Ministro José Delgado

Em decisdo monocréatica no Agravo de Instrumento n°® 918833/DF, de 27/02/2008, o
Ministro Relator José Delgado assim decidiu:

TRIBUTARIO. IPI. DESEMBARACO ADUANEIRO. REVISAO DE
LANCAMENTO POR ERRO DE DIREITO. SUMULA 227/TRF.
PRECEDENTES. AUSENCIA DE VIOLAGCAO DO ART. 535, I, DO CPC.
1. Inexistiu ofensa ao art. 535 do CPC pois as questdes que se dizem omissas foram
claramente referidos no voto do aresto que julgou os aclaratorios.
2. A alteragdo posterior a0 momento do desembarago aduaneiro constitui mudanca
de critério juridico, o que é vedado pelo CTN. Precedentes.
3. Entendimento que se coaduna com o expresso na Sumula 227/TRF: "A mudanca

de critério juridico adotado pelo fisco ndo autoriza a revisdo do langamento".
4. Agravo de instrumento ndo-provido.

Tratava-se de agravo de instrumento interposto pela Fazenda Nacional em face da
decisdo que inadmitiu o recurso especial sob o fundamento, entre outro, de inexisténcia de
prequestionamento em relacdo aos artigos 54 do Decreto-Lei n. 37/66 e 455 e 456 do
Regulamento Aduaneiro, e de que o exame da violagdo do artigo 149, I, do CTN implicaria
reexame de matéria fatica, 0 que encontraria 6bice na Simula 7/STJ. Entre as razGes do
agravo, alegou-se, entre outras, que a omissdo do acorddo seria evidente na medida em que
este ndo enfrentou questdo relevante para o deslinde da controvérsia, e que a apreciacdo da
violagdo do artigo 149, I, do CTN néo implicaria reexame da matéria fatica.

O Ministro José Delgado argumentou que a tese referente ao disposto no artigo 149, I,
do CTN encontrava-se diametralmente oposta a jurisprudéncia do STJ, e que a alteracdo
posterior da classificacdo adotada no momento do desembaragco aduaneiro caracterizaria
mudanca de critério juridico, o que seria vedado pelo CTN, conforme Sumula 227 do TFR.

Para o relator, a mudanca de critério juridico estaria comprovada, porquanto a revisao do

187 REsp 1112702/SP, AgRg no REsp 942539/SP, entre outros.
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langamento pela Fazenda Nacional teria sido levada a efeito com base em interpretacdo
juridica diversa da vigente ao tempo do desembarago. Foi considerado também que durante
toda a instrucdo probatdria dos autos, a fiscalizacdo ndo comprovou a falsidade, o erro ou a
omissdo na declaracdo do contribuinte.

Em que se pese os argumentos trazidos pelo Ministro José Delgado, ndo ficou claro
em sua decisdo a questdo da ndo aplicacdo do inciso | do art. 149, entre as possibilidades de
revisao do lancamento tributario-aduaneiro. O Ministro afirma que tal tese seria
diametralmente oposta a jurisprudéncia do STJ, mas entre os precedentes por ele citados
(AgRg no REsp 478.389/PR, REsp 412.904/SC e REsp 171.119/SP), nenhum analisa
aplicacdo do inciso | do art. 149 do CTN. Claro esta sua posicdo de que a alteracdo da
classificacéo fiscal adotada no momento do desembarago aduaneiro caracterizaria mudanca de
critério juridico, o que seria vedado pelo CTN, e pela necessidade de comprovacdo de

falsidade, erro ou omisséo na declaragdo de importacéo, para admitir a revisao de langamento.

6.3.7. AgRg 1.033.299, Relatora Ministra Denise Arruda

O Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 1033299/RJ, julgado em 16/10/2008
pela Primeira Turma, recebeu a seguinte ementa da Ministra Relatora DENISE ARRUDA:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO
ESPECIAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO DE IMPORTA(;AO. LANCAMENTO.
POSTERIOR ALTERACAO DO CRITERIO DE CLASSIFICACAO DAS
MERCADORIAS. REEXAME DE PROVAS. INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ.
AGRAVO DESPROVIDO.

1. O Tribunal a quo, examinando as provas dos autos, entendeu que ndo ficou
caracterizada a alteracdo do critério de classificagdo das mercadorias importadas
para fins de novo langamento do tributo. Consignou que apenas a classificacdo dos
produtos foi modificada em razdo do resultado de exame laboratorial efetivado com
base na Instrucdo Normativa SRF 14/85, e que o preposto da recorrente se
comprometera a pagar eventuais acréscimos relativos a exacdo em comento,
desistindo da vistoria oficial.

2. Assim, mostra-se invidvel a anélise das alegacBGes apresentadas no recurso
especial, pois, para que esta Corte Superior entenda que tenha havido uma criteriosa
vistoria por parte da autoridade administrativa, e que esta tenha concordado com a
declaracdo feita pela contribuinte, seria necessario reexaminar o conjunto fatico-
probatério dos autos, a fim de refutar a afirmativa feita pelo Tribunal de origem, o
que ¢é defeso em razdo do Obice contido na Simula 7/STJ.

3. Agravo regimental desprovido.

A questdo apreciada no Agravo era a possibilidade de revisdo aduaneira, com a
reclassificacdo das mercadorias importadas, admitida pelo Tribunal a quo, entendendo que

ndo ficou caracterizada a alteracdo do critério de classificacdo das mercadorias importadas
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para fins de novo langamento do tributo, mas apenas aplicagéo da correta classificacdo fiscal
em razdo do resultado de exame laboratorial. Tratava-se de erro de fato, cuja revisdo era
admitida pela corte.

A Relatora entendeu ndo ser possivel a apreciacdo das alegagdes apresentadas no
recurso especial, que resultaria em reexame do conjunto fatico-probatério dos autos, a fim de
refutar a afirmativa feita pelo Tribunal de origem, o que seria proibido em razdo do Gbice

contido na Sumula 7/STJ.

6.3.8. REsp 1.112.702, Relator Ministro Luiz Fux, e Agravo Regimental, Relator Ministro
Humberto Martins

O Recurso Especial 1112702/SP, julgado em 20/10/2009 pela Primeira Turma,

recebeu a seguinte ementa do Ministro Relator Luiz Fux:

TRIBUTARIO. IMPOSTO DE IMPORTA(;AO. MANDADO DE SEGURANCA.
DESEMBARAGO ADUANEIRO. CLASSIFICACAO TARIFARIA. AUTUAGAO
POSTERIOR. REVISAO DE LANCAMENTO. ERRO DE DIREITO. SUMULA
227/TRF. PRECEDENTES.

1. "A mudanca de critério juridico adotado pelo fisco ndo autoriza a revisao do
lancamento™ (Sumula 227 do TFR).

2. A reviséo de langamento do imposto, diante de erro de classificacdo operada pelo
Fisco aceitando as declaragdes do importador, quando do desembarago aduaneiro,
constitui-se em mudanca de critério juridico, vedada pelo CTN.

3. O langamento suplementar resta, portanto, incabivel quando motivado por erro de
direito. (Precedentes: Ag 918.833/DF, Rel. Min. JOSE DELGADO, DJ 11.03.2008;
AgRg no REsp 478.389/PR, Min. HUMBERTO MARTINS, DJ. 05.10.2007, p. 245;
REsp 741.314/MG, Rela. Min. ELIANA CALMON, DJ. 19.05.2005; REsp
202958/RJ, Rel. Ministro FRANCIULLI NETTO, DJ 22.03.2004; REsp 412904/SC,
Rel. Min. LUIZ FUX, DJ 27/05/2002, p. 142; Resp n°® 171.119/SP, Rela. Min.
ELIANA CALMON, DJ em 24.09.2001).

4. Recurso Especial desprovido.

A matéria tratada no referido recurso especial também foi a possibilidade de
reclassificacédo fiscal efetuada pela Fazenda Nacional, ap6s verificado erro de codificacdo em
procedimento revisional, considerado nesse julgado como revisdo de langamento. Por tratar
de forma direta da homologacdo do pagamento dos tributos incidentes na importacéo, ponto
fundamental de nossa analise, transcrevemos parte do acérddo recorrido proferido pelo
Tribunal Regional Federal da 3%Regido, também reproduzido no Recurso Especial em

questao:

Ndo é ilegal a revisdo e conferéncia da documentacdo, bem como da conferéncia
fisica dos bens importados, reavaliando-os, se preciso, inclusive quanto ao montante
dos impostos recolhidos, posto que sua aquiescéncia e concordancia com 0s
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procedimentos do importador, autorizando o0 seu desembaraco sem qualquer
ressalva, conforme ja consignado, acarretara a homologacdo expressa do ato,
considerando que se as mercadorias importadas forem desembaracadas e liberadas
sem qualquer impugnacdo dos agentes fiscais, inadmissivel serd a revisdo do
lancamento de oficio, que se encontra autorizada somente nas hipdteses previstas
pelo artigo 149 do Cdédigo Tributario Nacional. [...]Tendo sido demonstrado que a
importacdo foi regular, assim como a homologacdo dos tributos recolhidos a época,
sem qualquer objecdo quanto a classificacdo tarifaria levada a efeito pela
contribuinte, mostra-se abusiva e ilegal a revisdo de oficio pela Administragdo com
o0 Unico proposito arrecadatdrio, porquanto caracterizado esse ato como modificagao
do critério juridico antes adotado, incidindo a Stmula 227 do extinto Tribunal
Federal de Recursos. (BRASIL, 2009, pp.2-3)

O ponto principal do voto do Ministro Fux foi a conferéncia fisica da mercadoria
importada efetuada pelo Agente Fiscal. Segundo seu entendimento, uma vez conferida a
mercadoria importada, com a identificacdo de suas caracteristicas especificas, possibilitando
sua perfeita identificacdo para fins da classificacdo tarifaria, a posterior ratificagdo pela
autoridade competente, sem qualquer impugnacdo, e 0 consequente desembaraco da
mercadoria e entrega ao importador, presume-se a adequacdo da classificacdo tarifaria
indicada na Declaracdo de Importacdo ao enquadramento tarifario legal. O relator concordou
com a conclusdo do Tribunal de origem, que apontou a configuracdo de situacdo juridica ja
consolidada, implicando na homologacéo expressa do ato pela administracdo, inclusive em
relacdo ao crédito tributario. Baseou-se o relator na protecdo da confianca do contribuinte,
citando a doutrina de Ricardo Lobo Torres e Ruy Barbosa Nogueira.

Destaca-se negativamente no acérddo a expressa citacdo, como precedente, do AgRg
no REsp 478.389/PR e do REsp 202958/RJ, que confundem erro de fato com erro de direito.
O relator referiu-se ainda a Sumula 07 do STJ, que impediria aquela corte efetuar qualquer
apuracdo fatica do erro.

Foi interposto agravo regimental pela Fazenda Nacional contra a referida decisdo, com
apontamento de divergéncia jurisprudencial reconhecendo tratar-se de erro de fato e ndo
mudanca de critério juridico, a reclassificacdo de mercadoria desembaragada em razdo da
correta analise de seus aspectos materiais. O Agravo Regimental, julgado pela Primeira Secao
do STJ em 27/10/2010, foi assim ementado pelo Ministro Relator Humberto Martins:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. IMPOSTO DE IMPORTACAO.
DESEMBARAGO ADUANEIRO. CLASSIFICACAO TARIFARIA. REVISAO
DE LANCAMENTO. ERRO DE DIREITO. SUMULA 227/TRF.

ACORDAO EMBARGADO QUE APRECIA O MERITO RECURSAL.
PRIMEIRO PARADIGMA NAO APRECIA O MERITO. AUSENCIA DE
SIMILITUDE FATICA ENTRE OS ACORDAOS COLACIONADOS COMO
DIVERGENTES. SEGUNDO PARADIGMA APLICA IDENTICO

ENTENDIMENTO. INEXISTENCIA DE DIVERGENCIA. INDEFERIMENTO
LIMINAR DOS EMBARGOS.
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1. Acorddo embargado no sentido de que a revisdo de langamento do imposto por
erro de classificacdo operada pelo Fisco, que aceitou as declaragBes do importador
quando do desembaraco aduaneiro, constitui-se em mudanca de critério juridico, o
que € vedado pelo CTN (Stmula 227/TFR). A Primeira Turma considerou que o
langcamento suplementar é, portanto, incabivel quando motivado por erro de direito.
2. Acordaos paradigmas da Segunda Turma, cujas hipoteses cuidam de erro de fato,
e ndo erro de direito; o primeiro aresto aplica a Simula 7/STJ, e o segundo aplica a
mesma jurisprudéncia do acérddo embargado.

3. A auséncia de similitude fatica e, bem como a auséncia de divergéncia entre 0s
arestos confrontados ensejam o indeferimento liminar dos embargos de divergéncia.
Agravo regimental improvido.

Foi negado provimento aos embargos por entender a Primeira Se¢do que inexistia a
necessaria similaridade fatica entre os acordaos confrontados e a questdo sob julgamento.
Confirmou-se o entendimento que a questdo, erro de classificacdo fiscal na importacao,

tratava-se de erro de direito e ndo de fato, o que impossibilitaria a revisdo do langcamento.

6.3.9. AgRg no REsp 942.539, Relator Ministro Humberto Martins

O Agravo Regimental no Recurso Especial 942.539/SP, julgado em 02/09/2010 pela

Segunda Turma, recebeu a seguinte ementa do Ministro Relator Humberto Martins:

TRIBUTARIO. GUIAS DE IMPORTA(;AO VENCIDAS E UTILIZADAS PELO
CONTRIBUINTE. DESEMBARACO ADUANEIRO AUTORIZADO PELA
AUTORIDADE FISCAL. POSTERIOR REVISAO DO LANCAMENTO.
POSSIBILIDADE. ERRO DE FATO VERIFICADO DENTRO DO PRAZO
DECADENCIAL PARA CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO.

1. Se a autoridade fiscal procede ao desembaraco aduaneiro a vista de guias de
importacdo vencidas, circunstancia dela desconhecida e ocultada pelo contribuinte,
caracteriza-se erro de fato, e ndo erro de direito.

2. Por erro de fato deve-se entender aquele relacionado ao conhecimento da
existéncia de determinada situacéo.

3. Diz-se erro de direito aquele que decorre do conhecimento e da aplicacdo
incorreta da norma.

4. Se o desembaraco aduaneiro € realizado sob o palio de erro de fato, € possivel sua
revisdo dentro do prazo decadencial, a luz do art. 149, 1V, do CTN. Precedentes
desta Corte.

Agravo regimental provido.

A matéria apreciada no agravo regimental consistia na possibilidade ou ndo de revisao
de langamento nos casos em que a autoridade fazendaria havia autorizado o desembaraco
aduaneiro. N&o se discutiu a existéncia ou ndo de erro, mas a possibilidade de revisdo de
lancamento ap0s a constatacdo, por parte da autoridade fiscal, de que a agravada teria se

utilizado de guias de importagéo vencidas.
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O Ministro Humberto Martins proferiu seu voto apenas confirmando a jurisprudéncia
daquela corte quanto & impossibilidade de revisdao do langamento por mudanca de critério
juridico adotado, equiparando ao erro de direito cometido pelo contribuinte e ndo detectado
pelo Fisco.

O Ministro Herman Benjamin proferiu voto-vista, apontando a divergéncia entre a
questdo apreciada pelo Ministro Relator e a hipdtese dos autos, visto que tratava-se de
importacdo de mercadorias com guias vencidas, sem 0 recolhimento do Imposto de
Importacéo por suposto gozo de isencdo. Posteriormente, em revisdo aduaneira, a fiscalizacao
efetuou o lancamento tributério ap6s apurar que nao teriam sido preenchidos os requisitos
para 0 gozo do beneficio fiscal. O Ministro Herman Benjamin entendeu que ndo houve
mudanca do critério juridico, mas sim erro de fato cometido pelo contribuinte e s6 detectado
posteriormente pela Fazenda, admitindo o procedimento revisional do langamento no caso por
perfeitamente enquadrar-se na previsdo contida no inciso IV do art. 149 do CTN. Citou ainda
a possibilidade de Revisdo Aduaneira prevista no art. 54 do Decreto-lei n® 37/1966.

O Ministro Relator retificou seu voto e concordou com o Ministro Herman Benjamin.
Ressalvou a dificuldade na distincdo entre erro de direito e erro de fato, mas reconheceu a
possibilidade de revisdo em casos de desconhecimento de aspectos faticos relevantes por parte
do Fisco. Transcrevemos parte de seu voto-vista regimental:

Valho-me de idénticas palavras para registrar que o Fisco, in casu, quando do
langamento, considerou aspecto diferente daquele efetivamente acontecido. Com
outras palavras, se soubesse que as tais guias de importacdo ndo possuiam validade
juridica alguma, o Fisco, com guarda do postulado da legalidade, certamente ndo
autorizaria o desembaraco aduaneiro.

Anote-se que 0 caso de que se cuida ndo reclamava a interpretacdo de norma juridica
e de seus efeitos, ao ponto de inspirar no espirito da autoridade fiscal a pratica do ato
de desembaraco. A hipdtese foi mesmo de desconhecimento de um fato relevante
ocorrido no mundo dos fatos, sonegado inclusive pela recorrente, a quem aproveitou
o siléncio. O mesmo siléncio que agora é evocado, com supedaneo nos escaninhos
das interpretacdes, para manter de pé um erro que, convenha-se, atenta contra o

senso comum médio: a ninguém

é dado beneficiar-se da prépria torpeza.

[.-]

Vou mais além, registrando que o desembaraco aduaneiro, a luz da teoria do fato
juridico, porque edificado sobre fato ndo verificado no mundo dos fatos (guias
habeis a importacdo), ndo pode sequer ser aquilatado no plano da validade, muito
menos da eficacia, com surgimento, e. g., de direitos, deveres, pretenses.
Inexistindo o fato, impede-se a incidéncia da norma e, por conseguinte, o
surgimento do fato juridico e de todos os efeitos dai advindos. (BRASIL, 2010,
pp.24-28)

Neste julgamento, apds a precisa intervencdo do Ministro Herman Benjamin, o STJ

adentrou um pouco mais no universo aduaneiro, interpretando os fatos a luz das
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especificidades da matéria aduaneira. Foi destacada a possibilidade de Revisdo Aduaneira
prevista por sua matriz legal, mesmo que ainda submetida ao crivo do art. 149 do CTN. Foi
considerada a impossibilidade de verificacdo, no ato do desembaraco, de fatos incorretamente
descritos na Declaracdo de Importacdo, e a possibilidade de verificagdo em momento
posterior.

O ponto destacado no voto-vista regimental pelo Relator, de que a fiscalizagdo teria
apreciado aspecto diferente daquele efetivamente acontecido, ocorre com frequéncia no
cotidiano aduaneiro, e muitas vezes tal divergéncia apenas € constatada em procedimento
revisional.

Acertadamente o Relator afirma que, se soubesse do erro cometido pelo importador, a
fiscalizacdo certamente ndo autorizaria 0 desembaraco aduaneiro, com base no principio (ou
postulado, conforme prefere o Ministro Relator) da legalidade. Esse ponto é fundamental: o
respeito a legalidade nos procedimentos aduaneiros, com tratamento isondmico para todos
aqueles importadores que se encontram em situacdo idéntica, que proporciona a seguranga
juridica para todos, ndo apenas para alguns poucos que se beneficiaram de erros ou omissoes,
tanto por sua responsabilidade, quanto por responsabilidade da autoridade fiscal.

Impedir que no procedimento revisional se apure os fatos e se aplique o direito, com o
competente lancamento daquela parcela do tributo que ndo foi anteriormente recolhida, é
aplicar o direito de forma casual em beneficio individual, em detrimento do Estado e de seus
cidad&os.

Nesse julgamento, o STJ admitiu a possibilidade de revisdo de langamento em relacao
a mercadoria classificada incorretamente na Declaragdo de Importacdo, desde que
comprovado o erro de fato.

A questdo do erro de fato foi tratada no REsp 1130545/RJ, Relator Ministro Luiz Fux,
julgado em 09/08/2010, que foi reconhecido como recurso representativo da controvérsia,
sujeito ao procedimento do artigo 543-C do CPC. Segundo esse entendimento, a revisdo do
langamento tributario por erro de fato reclama o desconhecimento de sua existéncia ou a
impossibilidade de sua comprovacao a época da constituicdo do crédito tributario, fundado no
inciso VI do art. 149 do CTN; ja o erro de direito seria 0 equivoco na valoragdo juridica dos
fatos), cuja revisdo do langcamento ndo seria permitida em virtude do principio da protecao a

confianca, com base no artigo 146 do CTN.
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No Agravo Regimental no Recurso Especial 1366536/RJ, julgado em 06/06/2013 pela

Segunda Turma, o Ministro Relator Humberto Martins assim ementou o acordao:

TRIBUTARIO. PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE VIOLAGAO DO ART.
535 DO CPC. IMPOSTO DE IMPORTAGCAO. LANGAMENTO. POSTERIOR
ALTERACAO DO CRITERIO DE CLASSIFICAGAO DAS MERCADORIAS.
REEXAME DE PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA DA SUMULA
7/STJ. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL. COTEJO ANALITICO NAO

DEMONSTRADO.

1. Nao ha violagao do art. 535 do CPC quando a prestacdo jurisdicional é dada na
medida da pretensdo deduzida, com enfrentamento e resolucdo das questdes

abordadas no recurso.

2. Discute-se nos autos a possibilidade de posterior revisdo de lancamento do
imposto de importacdo por erro de classificacdo operada pelo Fisco, que aceitou as

declaracbes do importador quando do desembaraco aduaneiro.

3. Hipotese em que o Tribunal de origem, em conformidade com o conjunto fatico-
probatério dos autos, concluiu que ndo houve erro passivel de revisdo do
langamento. Dessa forma, ndo cabe ao STJ, em sede de recurso especial, alterar tal
entendimento, visto que isso implicaria o reexame de provas, o que é vedado por

esbarrar no 6bice da Simula 7/STJ.

4. A divergéncia jurisprudencial autorizativa do recurso especial interposto com
fundamento na alinea "c" do inciso Ill do art. 105 da Constituicdo Federal requer
comprovagdo e demonstracdo; esta, em qualquer caso, com a transcri¢do dos trechos
dos acérddos que configurem o dissidio, mencionando-se e cotejando-se as
circunstancias que identifiquem ou assemelhem os casos confrontados, ndo se

oferecendo, como bastante, a simples transcricdo de ementas ou votos.

Agravo regimental improvido.

A matéria discutida nos autos refere-se a possibilidade de posterior revisdo de

lancamento do imposto de importacdo por erro de classificacdo operada pelo Fisco, que

aceitou as declarac6es do importador quando do desembaraco aduaneiro. O Tribunal Regional

Federal da 22 Regido, entendeu que ndo houve revisdo de lancamento tributario, mas sim

revisdo aduaneira, e que a classificacdo dos produtos teria sido modificada em razéo do

resultado de exame laboratorial.

O TRF afirmou nédo se tratar de revisdo de langcamento, diferenciando-a da Revisao

Aduaneira e destacando a especificidade da matéria aduaneira. Transcrevemos 0 seguinte

trecho do acordéo regional, também transcrito pelo Ministro Humberto Martins em seu voto:

No caso tratado, ndo se verifica a omissdo apontada pelo embargante, uma vez que
a, argumentacdo supostamente ndo apreciada foi objeto dos debates orais travados
durante a sessdo de julgamento do recurso (fls. 316/327), sendo, inclusive,

determinante para a reforma de entendimento que originariamente havia adotado.
Peco vénia para transcrever trecho das precisas observagdes do

ilustre

Desembargador Alberto Nogueira, que demonstra-a apreciacdo da questdo pela Eg.

42 Turma:

"De logo, observo que, no caso concreto, segundo a minha percep¢do, ndo se tratou

de processo de revisao de lancamento.
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Por isso mesmo é que o acorddo que foi trazido aqui, segue um caminho
completamente diferente. E a questdio do critério juridico de que ndo pode ser
modificado, salvo a ocorréncia de dolo, simulacdo ou fraude. A jurisprudéncia
nesse sentido é tranquila.

Mas aqui nds estamos, insisto dizer, no campo aduaneiro.

Nesse campo, conforme todos sabemos, em razdo da propria dinamica, da
velocidade do comércio internacional e da necessidade de as mercadorias
importadas e exportadas serem incluidas na 'cadeia 'produtiva,’ a liberacédo da
mercadoria, o desembraco - isso € no mundo inteiro, nao sé no Brasil — tem carater
precario e provisorio.

N&o se trata de um, langamento no sentido préprio, é uma liberacdo. E todas as
mercadorias importadas, segundo o Decreto-Lei n® 37- isso também ocorre em
todos os paises, civilizados do mundo -, as declaragdes, o despacho aduaneiro, a
declaracdo da documentacdo que acompanha a declaracdo, a DI, sdo
encaminhados para um chamado servico de revisao de despacho. Ali, durante cinco
anos, todas as declarages — pelo menos em tese, ou na lei - devem ser revistas,
embora na pratica esteja sempre havendo atrasos e selecionam-se as mais
polémicas. Em alguns casos, como nesse, se recolheu amostra para exame,
funcionou o antigo Instituto Nacional de Tecnologia; hoje Fundac@o Nacional de
Tecnologia. Nessa revisdo a autoridade administrativa entendeu que aquela
classificagéo tributaria estava incorreta - esse foi o fato administrativo, esse foi o
ato administrativo." (BRASIL, 2013, pp.6-7)

Em uma brilhante exposicdo feita pelo Desembargador Alberto Nogueira e
reproduzida nos votos, a matéria aduaneira é destacada e merecedora de tratamento
diferenciado, condizente com suas préoprias normativas e procedimentos especificos. Foi
destacada a dindmica do comércio internacional e da necessidade de velocidade no
desembaraco aduaneiro, ndo apenas no Brasil, mas como uma realidade global. Foi
considerado o desembarago aduaneiro ndo como um langamento, mas apenas uma liberacao
da mercadoria, passivel de revisao, conforme previsdo do Decreto-Lei n° 37.

Apenas ressalvamos que a ementa do acorddo pode dar margem a interpretacdo
diversa daquela efetivamente decidida no julgamento. No acérddo, consta que o Tribunal de
origem, em conformidade com o conjunto fatico-probatorio dos autos, concluiu que néo
houve erro passivel de revisdo do langcamento, sendo que no voto consta que nao houve
revisdo do langamento tributario. Sdo coisas distintas. No voto, o relator refere-se a decisdo
do Tribunal a quo que entendeu que ndo houve revisdo do langcamento tributario, mas sim
revisdo aduaneira. N&o se trata de impossibilidade de revisdo de langamento, mas sim de
inexisténcia de revisdo do lancamento, pelo simples fato de ndo ter ocorrido o lancamento
anterior, por se tratar de lancamento por homologacdo, ainda ndo homologado.

No caso em questdo, a impossibilidade de reexame de provas pelo STJ em sede de
recurso especial, sempre levantada pela aplicagdo da Sumula 7 do STJ, permitiu a
diferenciacdo da matéria aduaneira daquela tipicamente tributaria. Mesmo que ndo se possa

considerar como uma virada jurisprudencial, entendemos que o julgado, ao confirmar a
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deciséo do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, caminhou acertadamente para uma futura
reavaliacdo da jurisprudéncia do STJ em matéria aduaneira, ao levar em consideragdo as
caracteristicas e especificidades do Direito Aduaneiro em conjuncdo0 com as normas

tributérias.

6.3.11. ConclusBes sobre a jurisprudéncia selecionada do STJ em matéria de revisdo

aduaneira

Procuramos extrair dos acérddos analisados as respostas para 0s seguintes
questionamentos: (i) Qual o entendimento do STJ acerca da revisdo do lancamento tributario?
(if) Foram consideradas no julgamento as especificidades da matéria aduaneira? (iii) A

questdo foi analisada a luz da seguranca juridica e da legalidade?

(i) Qual o entendimento do STJ acerca da revisao do lancamento tributario?

Claro esta que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica estd consolidada no
sentido de que a revisdo do langamento tributario somente pode ser exercida nas hipoteses de
erro de fato, entendido como o erro relacionado ao desconhecimento da existéncia de
determinada situacdo ou a impossibilidade de sua comprovacao a época da constituicdo do
crédito tributario, nas hipoteses previstas nos incisos 1V e VI8 do artigo 149 do CTN.
Ao contrario, a revisdo do langcamento tributario ndo seria permitido nas hipdteses de erro de
direito, entendido como aquele que decorre do conhecimento e da aplicacdo incorreta da
norma, em virtude do principio da protecdo a confianca, refletido no artigo 146 do CTN.

A definicdo do que seria erro de fato e o que seria erro de direito ficou esclarecida no
REsp 1130545/RJ, de relatoria do Ministro Luiz Fux, julgado em 09/08/2010, reconhecido
COmMo recurso representativo da controvérsia, sujeito ao procedimento do artigo 543-C do
CPC. Isso evitara equivocos como aquele cometidos no REsp 202958/RJ pelo Ministro
Franciulli Netto, e no AgRg 478.389 pelo Ministro Humberto Martins, que trataram como
erro de direito as hipdteses previstas no inciso 1V do art. 149 do CTN. Uma leitura desavisada

das ementas poderia levar a equivocada conclusdo de que o STJ aceitou a revisdo do

188 Art. 149. [...] IV - quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento definido na
legislagdo tributaria como sendo de declaragdo obrigatoria; [...].

189189 Art, 149. [...] VIl - quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou ndo provado por ocasido do
lancamento anterior; [...].
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langamento por erro de direito, no conceito comumente aceito pela doutrina e pela
jurisprudéncia (erro na valoragéo juridica dos fatos).

A jurisprudéncia consolidada do STJ toma como base a Sumula 227 do TFR, para a
qual "a mudanca de critério juridico adotado pelo Fisco ndo autoriza a revisdo de
lancamento”. O teor da referida Simula referia-se apenas a mudanca de critério juridico, mas
tem sido interpretada de forma ampla pelo STJ, considerando também para o erro de direito.
A diferenciagdo entre erro de direito e mudanca de critério juridico, feita pelo STJ no REsp
65858, ndo mais foi considerada por aquela corte na apreciacdo da materia.

O teor da Sumula 227 do TRF é irretocével dentro do principio da seguranca juridica e
protecdo da confianca, mas sua adequacdo ao principio da legalidade € condicionado a uma
interpretagdo dentro do disposto no artigo 146 do CTN. Quando afirma que “a mudanga de
critério juridico ndo autoriza a revisdo do lancamento” devemos entender como aquelas
modificagdes de interpretacdo da norma adotados pela autoridade administrativa, entre as
diversas interpretacfes que uma norma juridica poderia ter, sem que se possa razoavelmente
cogitar de erro, no exercicio do langamento, conforme doutrina de Hugo de Brito Machado
(2009, p.84). Mas o STJ entende de forma diversa, ampliando seu alcance, incluindo a
limitacdo para as hipdteses de erro de direito, ainda que em violacdo do principio da
legalidade, dentro de sua defesa do principio da seguranca juridica.

Mais uma vez criticamos essa interpretacdo: a nosso ver, a maior defesa a seguranca
juridica é a observancia a legalidade, expressao maxima da funcdo certeza da seguranca
juridica, que permite a protecdo dos direitos e garantias individuais e o tratamento isonémico
previstos na Constituicdo Federal, além de representar a soberania popular.

A permissdo para a revisdo do lancamento tributario-aduaneiro por erro de fato na
jurisprudéncia do STJ encontra no Agravo Regimental no Recurso Especial 942.539/SP, um
importante precedente pela analise efetuada pelo Ministro Herman Benjamin e confirmada
pelo Ministro Relator Humberto Martins.

Nesse julgamento, o STJ admitiu a possibilidade de reviséo de langamento em relacao
a mercadoria classificada incorretamente na Declaragdo de Importacdo, desde que
comprovado o erro de fato. O Ministro Herman Benjamin entendeu que n&o houve mudanca
do critério juridico, mas sim erro de fato cometido pelo contribuinte e s0 detectado
posteriormente pela Fazenda, admitindo o procedimento revisional do langamento. O Ministro
Relator reconheceu a possibilidade de revisdo em casos de desconhecimento de aspectos
faticos relevantes por parte do Fisco, considerando a impossibilidade de verificacdo, no ato do

desembaraco, de fatos incorretamente descritos na Declaracdo de Importacdo, e a
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possibilidade de verificagdo em momento posterior, baseando-se no principio (ou postulado,
conforme prefere o Ministro Relator) da legalidade.

Outro destaque negativo da analise jurisprudencial do STJ quanto a revisdao de
lancamento tributario é a auséncia da apreciacdo, por parte dos Ministros, de outras
possibilidades de enquadramento no art. 149 além do inciso IV. Quando levantados pela
Fazenda Nacional, a possibilidade de Revisdo Aduaneira pelos incisos | (quando a lei assim o
determine) e V (quando se comprove omissao ou inexatiddo, por parte da pessoa legalmente
obrigada no exercicio das atividades previstas no lancamento por homologacéo) nédo é, no
nosso entendimento, apreciada com o rigor e a importancia que deveria ser, sendo refutada
por argumentos simplistas, com base na jurisprudéncia alegadamente consolidada.

Na decisdo monocratica no Agravo de Instrumento n® 918833/DF, Ministro Relator
José Delgado argumentou que a tese referente ao disposto no artigo 149, I, do CTN, ou seja, a
possibilidade de revisdo do langamento quando a lei assim determinar (aplicando a
determinacdo da Revisdo Aduaneira determinada pelo art. 54 do Decreto-lei n°® 37/1966)
encontrava-se diametralmente oposta a jurisprudéncia do STJ, e por isso ndo a aplicaria.
Ocorre que entre os precedentes por ele citados (AgRg no REsp 478.389/PR, REsp
412.904/SC e REsp 171.119/SP), nenhum analisa a aplicacéo do inciso | do art. 149 do CTN.

Portanto, constata-se que o STJ ndo estd disposto a modificar sua jurisprudéncia,
mesmo que outros dispositivos do art. 149 permitam a revisdo do langamento além daquele
por erro de fato (inciso IV e VIII), refletindo em omissdes na apreciacdo de questdes de

direito relevantes para a resolucdo do problema.

(if) Foram consideradas no julgamento as especificidades do Direito Aduaneiro?

Os acordaos do Superior Tribunal de Justica sobre a Revisdo Aduaneira analisados no
presente trabalho, em sua grande maioria, referem-se a fatos anteriores a implantacdo do
SISCOMEX e da parametrizacdo das Declara¢bes de Importacdo. Os lancamentos dos
tributos incidentes na importacdo & época eram classificados como langcamento por
declaracéo.

Portanto, a jurisprudéncia do STJ acerca da Revisdo Aduaneira foi consolidada
considerando uma situacdo fatica que ndo se aplica necessariamente na analise dos fatos
posteriores a 1996 na Aduana brasileira. Identificamos que apenas o Recurso Especial

412904/SC e o Agravo Regimental no Recurso Especial 1366536/RJ, trataram de casos
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ocorridos posteriores a implantacdo do SISCOMEX e da parametrizacdo das Declaracdes de
Importacéo.

A jurisprudéncia do STJ ndo considera, de forma clara, a distin¢do entre Revisao
Aduaneira e revisdo do lancamento tributario'®. Os casos analisados referem-se a fatos
anteriores a 1996 e sujeitos ao lancamento por declaracdo, época em que o lancamento dos
tributos aduaneiros era efetuado pela Declaragio de Importacao.

Dessa forma, ignorar tal distin¢cdo para fatos anteriores a implantacdo do SISCOMEX
é admissivel, especialmente para aqueles que ndo reconhecem a distingdo entre a matéria
aduaneira e a matéria tributaria. Entretanto, considerar que os institutos de Revisdo Aduaneira
e de revisdo do lancamento tributario sdo equivalentes para fatos posteriores a 1996 é ignorar
a especificidade da matéria aduaneira, sua previsdo legal, e a realidade aduaneira
contemporanea.

Apenas se considerarmos que ocorre o langamento tributario no ato de desembaraco
aduaneiro, como ocorria quando o langamento era por declaracdo, é que pode ser admitida a
coincidéncia entre os atos revisionais. Mas a jurisprudéncia do STJ ndo analisa tal quest&o,
omitindo-se da analise do momento em que ocorre o langcamento tributario nos impostos de
importacdo: se no desembarago aduaneiro ou se na revisdo aduaneira. Indiretamente, pode-se
concluir que o STJ considera que a homologacao expressa ocorre no desembaraco aduaneiro,
pois de outra forma sua jurisprudéncia seria incoerente, por considerar o ato revisional como
revisao de lancamento.

Apenas no Agravo Regimental no Recurso Especial 1366536/RJ, julgado em
06/06/2013 pela Segunda Turma do STJ, encontramos uma apreciagéo, ainda que superficial,
da distincdo entre Revisdo Aduaneira da revisdo do langamento tributario. Mesmo que apenas
confirmando a decisdo do 6rgdo julgador a quo, o Ministro Relator Humberto Martins
entendeu pela inexisténcia de revisdo do lancamento, pelo simples fato de ndo ter ocorrido o
lancamento anterior, por se tratar de lancamento por homologacgéo, ainda ndo homologado.
Vemos nesse recente julgado um caminho para uma futura reavaliacdo da jurisprudéncia do
STJ em matéria aduaneira, ao levar em consideracdo as caracteristicas e especificidades do
Direito Aduaneiro em conjungdo com as normas tributarias.

Outro argumento apresentado pelo STJ para impossibilitar a Revisdo Aduaneira é a

alegada ocorréncia da verificagdo fisica das mercadorias importadas, com o0 exame de sua

190 Encontramos apenas no Agravo Regimental no Recurso Especial 942.539/SP e no Agravo Regimental no
Recurso Especial 1366536/RJ alguma referéncia a distingdo entre Revisdo Aduaneira e revisdo do langamento
tributério.
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qualidade, quantidade, marca, modelo, tipo, referéncia, dimensdo e outras caracteristicas
identificadoras, e ratificacdo dos termos da declaracdo de importagdo preenchida pelo
contribuinte.

Entretanto, tal entendimento parte do pressuposto de verificacdo fisica e/ou
documental de todas as operagOes de importacdo, o que ndo ocorre no universo aduaneiro por
absoluta impossibilidade fatica, além de ndo considerar a parametrizacdo das declaragdes de
importacdo em vigor desde 1996. Nao se observa dos acorddos qualquer mencdo ao canal
verde de parametrizacdo e a liberacdo das mercadorias sem qualquer conferéncia fisica ou
documental, que se tornou regra majoritaria nos procedimentos aduaneiros.

Entendemos ser temeréaria a reproducdo automatica da jurisprudéncia anterior do STJ
acerca da impossibilidade de Revisdo Aduaneira para fatos posteriores a 1996 e para situac6es
em que a Aduana brasileira ndo efetuou a verificacdo fisica e documental das mercadorias
importadas, por se afastar da premissa apresentada pela propria jurisprudéncia do STJ, de que
a mercadoria foi anteriormente conferida e a declaracdo de importacao ratificada.

Também extrai-se da jurisprudéncia do STJ a possibilidade de revisdo aduaneira,
prevista por sua matriz legal, mas submetida ao crivo do art. 149 do CTN, especialmente
quando ocorre erro de fato. Sendo constatada a impossibilidade de verificacdo, no ato do
desembaraco, de fatos incorretamente descritos na Declaragdo de Importacdo, o STJ considera
ser possivel sua verificacdo em momento posterior. Dessa forma, é admitida a revisdo de
lancamento em relacdo a mercadoria classificada incorretamente na Declaracdo de

Importac&o, desde que comprovado o erro de fato!®:.

(iii) A questao foi analisada a luz da seguranca juridica e da legalidade?

O ponto fundamental por tras da impossibilidade de revisdo do langamento tributério
na jurisprudéncia do STJ é o principio da seguranca juridica e protecdo da confianca. Ainda
gue nao expressamente referido em alguns acérddos, a adocdo da Sumula 227 do TFR
pressupde a defesa da confianca legitima nas a¢6es do fisco com base no artigo 146 do CTN.
No REsp 1130545/RJ, julgado como recurso representativo da controvérsia, sujeito ao
procedimento do artigo 543-C do CPC, o Ministro Luiz Fux expressamente fundamenta a
impossibilidade de revisdo por erro de direito em virtude do principio da protecdo a

confianca, com base no artigo 146 do CTN.

191 Agravo Regimental no Recurso Especial 942.539/SP.
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A questdo da legalidade ndo € enfrentada na maioria dos julgados do STJ, mesmo
quando aquela corte utiliza-se do principio da seguranca juridica para impossibilitar a reviséo
do lancamento tributario para questdes reconhecidas como erro de direito. Ao afastar a
aplicacdo da norma juridica, ainda que em procedimento revisional, sob o argumento de
protecdo de direito individual, o STJ deveria manifestar-se sobre a legalidade e sobre a
seguranca de orientacéo.

Entendemos que a aceitacdo de uma situacdo de manifesta ilegalidade, ainda que sob o
crivo de protecdo da confianca, prejudica a seguranca juridica sisttémica para toda a
sociedade, ndo apenas para aquele beneficiado pelo ato individual protegido.

No Agravo Regimental no Recurso Especial 942.539/SP, o Ministro Relator
Humberto Martins, ap6s manifestacdo do Ministro Herman Benjamin, destacou em seu voto o
principio (ou postulado, conforme prefere o Ministro Relator) da legalidade, quando afirma
que a fiscalizacdo ndo autorizaria o desembarago aduaneiro se soubesse do erro cometido pelo
importador.

Defendemos, no presente trabalho, o respeito a legalidade nos procedimentos
aduaneiros, com tratamento isondmico para todos aqueles importadores que se encontram em
situacdo idéntica, proporcionando a seguranca juridica para todos, ndo apenas para alguns
poucos que se beneficiaram de erros ou omissdes, tanto por sua responsabilidade, quanto por
responsabilidade da autoridade fiscal.

6.4. Acordaos do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), 6rgdo colegiado e paritario,
integrante da estrutura do Ministério da Fazenda, que tem por finalidade o julgamento em
segunda instancia administrativa de recursos que versem sobre a aplicacdo da legislacéo
referente a tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, bem como
relativos a langamentos decorrentes de matéria aduaneira, tem uma consolidada
jurisprudéncia acerca da Revisao Aduaneira que € divergente daquela do Superior Tribunal de
Justica.

Por se tratar de um orgéo especializado, de composicdo paritaria, com representantes
da Secretaria da Receita Federal do Brasil e das Confederacfes, com notoria especializacao
em matéria tributaria, previdenciaria e aduaneira, os julgamentos das diversas sessfes do

CARF se caracterizam por sua qualidade e aprofundamento nas discussdes técnicas, com
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minuciosa analise tanto das questdes faticas quando no direito aplicado, por mais especifico
que seja.

A jurisprudéncia do antigo Terceiro Conselho de Contribuintes!® foi consolidada no
sentido de se admitir a Revisdo Aduaneira dentro do prazo decadencial, ndo se confundindo
com modificaco de critérios juridicos do lancamento!®®. Aquele 6rgéo julgador distinguia a
revisdo aduaneira, considerada como um tipico instituto aduaneiro, da revisdo de lancamento
tributario.

O Terceiro Conselho de Contribuintes, dado seu grau de especializacdo na matéria
aduaneira, considerava, em seus julgados, a modificacdo fatica ocorrida com a implantagéo do
SISCOMEX, caracterizando o langamento do imposto de importagdo como langamento por
homologacdo. Isso permitiu a consolidacdo de uma jurisprudéncia sélida e bem estruturada,
contribuindo com a seguranca juridica tributaria. Em nosso entendimento a estabilidade
jurisprudencial, associada com a seguranca de orientacdo derivada do principio da legalidade,
proporciona um maior grau de seguranca juridica para todos, do que a simples protecdo da
confianca de um ato individual e contrario a lei.

Ja sob a designacdo de Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, a questdo da
Revisdo Aduaneira continuou sendo apreciada em sua plenitude, com a competente analise
fatica e consideracfes doutrinarias cabiveis. Temos no Acorddo n® 310200684, da Segunda
Turma da Primeira Camara da Terceira Secdo de Julgamento do CARF, julgado em 26 de
maio de 2010, de relatoria do Conselheiro José Fernandes do Nascimento, um precioso
exemplo da analise efetuada por esse orgao julgador, onde foram apreciados varios aspectos

desenvolvidos no presente trabalho. O referido acorddo recebeu a seguinte ementa:

192 0O antigo Terceiro Conselho de Contribuintes, juntamente com o Primeiro e o Segundo Conselho, foi
substituido em 2009 pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, composto de trés Secbes e da Camara
Superior de Recursos Fiscais, com o objetivo de racionalizar as atividades administrativas, otimizar os tramites
processuais e dar celeridade ao julgamento dos processos administrativos fiscais.

193 Acorddo n° 30328074, 07/12/1994. Ementa: IMPOSTO DE IMPORTAGAO E IPI. 1. Revisdo. Legitimo do
direito de a Fazenda Publica proceder a revisdo de langamento (art. 149 e 150 do CTN), quanto a classificacéo
fiscal da mercadoria importada. Prazo de cinco anos. Procedimento ndo se confunde com modificacdo de
critérios juridicos. Rejeitada a preliminar de nulidade. [...]. Recurso desprovido. Acérddo n° 30128606,
19/11/1997. Ementa: Importacdo. Revisdo Aduaneira. Classificagdo Tarifaria. A Revisdo Aduaneira € instituto
aduaneiro tipico legal podendo ser realizada enquanto ndo decair o direito de o Fisco realizar o lancamento. [...].
Acorddo n° 30330510, 06/11/2002. Ementa: REVISAO ADUANEIRA. O lancamento do imposto de
importacéo é por homologacgdo e o seu aperfeicoamento é ato privativo da autoridade administrativa. A Revisdo
Aduaneira é um procedimento realizado no curso do prazo de homologacdo do langamento e, portanto, ndo ha
que se falar impossibilidade de revisdo do lancamento, ainda ndo aperfei¢oado. [...]. Acdrddo n° 30131524,
21/10/2004. Ementa: REVISAO ADUANEIRA. IMPOSTO DE IMPORTAGCAO. IPI. N4o constitui modificagdo
do critério juridico adotado no fato gerador da obrigacdo tributaria concernente a importacdo de mercadorias, a
Revisdo Aduaneira que implique alteracdo da classificacdo fiscal antes adotada, visando as corretas
determinacdes da matéria tributavel e apuragdo dos tributos devidos, tendo em vista a existéncia de previsdo
legal de revisdo aduaneira. [...].
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ATO DE LANCAMENTO. MODIFICACAO DE CRITERIO JURIDICO FATOS
GERADORES PRETERITOS INAPLICABILIDADE. A modificagdo introduzida, de
oficio, nos critérios juridicos adotados pela autoridade administrativa no exercicio do
lancamento, em relacdo a um mesmo sujeito passivo, somente sera aplicado em relacdo aos
Fatos geradores futuros (art. 146 do CTN).

LANCAMENTO POR HOMOLOGAGCAO. ATO DE HOMOLOGAGCAO DE EXPRESSA
NATUREZA JURIDICA. O ato administrativo de homologagio expressa que ratifica a
atividade exercida pelo contribuinte, no ambito do lancamento por homologacéo, extingue
em definitivo o crédito tributario e define o critério juridico adotado pela autoridade
administrativa. Na auséncia do referido ato, inexiste definicdo de critério juridico (art. 150,
caput,c/c o art. 146, do CTN).

DESPACHO ADUANEIRO ATO DE EXIGENCIA DE CREDITO TRIBUTARIO
NATUREZA JURIDICA. O ato que formaliza a exigéncia de crédito tributario, realizado
no curso do despacho aduaneiro, tem natureza de lancamento tributario e define o critério
juridico da autoridade administrativa. Se concernente a aspecto tributario e sujeito passivo
idénticos ao objeto de lancamento ou ato de ato de homologacdo expressa anterior, implica
mudanca critério juridico, sendo vedado a sua aplicacdo em relacdo aos fatos geradores
pretéritos. [...]

A questdo apreciada no julgamento foi a possibilidade de reclassificacdo fiscal das
mercadorias importadas, relativo a fatos ocorridos entre os anos de 2000 e 2003, ap0s a fase
de despacho aduaneiro, com o lancamento de crédito tributario relativo a diferenca de
impostos e multas.

Com base na doutrina de Souto Maior Borges e Luciano Amaro, o Conselheiro
Relator José Fernandes do Nascimento iniciou sua analise a partir da questdo da mudanca dos
critérios juridicos no langamento. Para ele, com base no art. 146 do CTN, devem ser atendidas
trés condicdes para que haja a configuracdo de mudanca de critério juridico no lancamento
tributario: (i) haja um prévio ato de lancamento de oficio, em que a autoridade administrativa
tenha adotado um determinado critério juridico; (ii) a modificacdo do critério juridico
anteriormente aplicado seja introduzida pela autoridade administrativa, mediante ato de
oficio, ou pelo 6rgdo julgador administrativo ou judicial, por meio de decisdao administrativa
ou judicial; e (iii) tanto o ato de lancamento quanto o ato de oficio e as decisdes
administrativa e judicial refiram-se a um mesmo sujeito passivo. Em nossa opiniéo, acertou
em sua analise o ilustre julgador. Apenas pode-se considerar que houve modificacdo de um
critério juridico quando outro critério tenha sido adotado anteriormente pela autoridade
administrativa, no exercicio do lancamento. E necessaria a existéncia de dois critérios
adotados, sendo que o posterior difere do anterior, mas relativos a um mesmo sujeito passivo.

O Conselheiro Relator afirma que o ato que define critério juridico adotado pela
autoridade administrativa no exercicio do langcamento tributéario varia conforme a modalidade
de lancamento: no lancamento de oficio, o critério dar-se-4& com a expedicdo do auto de

infracdo ou notificacdo de langcamento; no lancamento por homologacéo, o critério juridico
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sera definido com o ato de homologacdo expressa expedido pela autoridade administrativa.
Em ambos os casos, o critério juridico é expressamente manifestado no ato de langamento.
O mesmo ndo ocorre necessariamente no ato de desembaraco aduaneiro. Segundo o
Conselheiro José Fernandes do Nascimento,
0 ato de desembaraco aduaneiro na importagcdo, que encerra a fase de conferéncia
aduaneira, pondo a mercadoria a disposi¢cdo do importador, por si s6, ndo tem o carater de
ato de homologacdo expressa do procedimento do langcamento realizado pelo importador,

materializado na DI, por motivo 6bvio, ele apenas formaliza a autorizacdo de entrega da
mercadoria ao importador. (BRASIL, 2010, p.232)

A jurisprudéncia majoritdria do CARF tem entendido acertadamente, em nossa
opinido, pela distingdo entre o ato de desembaraco aduaneiro e a homologacéo do langamento,
que ocorrera, na maioria dos casos, em sede de Revisdo Aduaneira ou por decurso de prazo®.
Mas, segundo o Conselheiro Relator do Acérddo 310200684, durante a fase de conferéncia
aduaneira, a autoridade fiscal pode se manifestar conclusivamente sobre a classificacdo fiscal
adotada pelo importador, fixando expressamente um critério juridico adotado em seu
Relatorio Fiscal, resultando, na subsequente fase de desembaraco aduaneiro, na homologacgéo
expressa do langcamento. N&o é a situacdo mais frequente, mas pode acontecer. A anélise deve
ser feita caso a caso, com a apreciacdo fatica completa, com todos os elementos de prova
anexado aos autos.

Como exemplo temos a hipotética situacdo em que o Auditor-Fiscal responsavel pela
conferéncia fisica da mercadoria expressamente manifestou-se acerca da classificagéo fiscal
da mercadoria importada, com a lavratura de qualquer ato individual com sua manifestacao.
Nesse caso, ocorreria a homologacdo expressa do langamento, e o ato revisional, relativo ao
mesmo sujeito passivo, adotando entendimento diferente acerca da classificacdo fiscal,
caracterizaria modificacdo de critério juridico de que trata o art. 146 do CTN, conforme os
critérios interpretativos apresentados pelo Conselheiro José Fernandes do Nascimento

Outra questdo apreciada em julgamentos do CARF, em relacdo a qual divergimos, é a
interpretacdo data pela Segunda Turma da Primeira Camara da Terceira Se¢do de Julgamento
do CARF, acerca da caracterizacdo do erro na classificacdo fiscal de mercadorias como sendo
erro de fato'®®. De acordo com essa interpretacdo, a classificagdo fiscal, indicada pelo
importador na Declaracdo de Importagdo, se situa no plano das informagdes passiveis de
revisao, ex vi do art. 149, 1V do Cdédigo Tributario Nacional, por se tratar de erro, falsidade ou
omissdo quanto a elemento definido como sendo de declaracdo obrigatéria. Segundo essa

194 Nesse sentido os acérddos 3102001542, 310200634, 3102001346, 310200989 e 3102001870.
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corrente, como o sujeito passivo deixou de fornecer ao Fisco os elementos que Ihe dariam a
conhecer a mercadoria importada, tal erro caracterizaria como sendo “de fato”, e a revisao do
lancamento seria perfeitamente admitida pela jurisprudéncia.

Em que se pese 0s argumentos ja apresentados no capitulo 5, em que adotamos a
corrente doutrinaria a qual Hugo de Brito Machado é seu maior expoente, ndo podemos
concordar com essa interpretacdo que caracteriza o erro de classificacdo fiscal como erro de
fato. Concordamos que na grande maioria dos casos ocorre erro na identificacdo da
mercadoria, caracterizando erro de fato. Mas, a partir de uma correta identificacdo da
mercadoria importada, onde estdo perfeitamente descritos seus elementos caracterizadores,
como sua qualidade, quantidade, marca, modelo, tipo, referéncia, dimensédo, entre outras, a
erronea classificacao fiscal constitui erro de direito, tendo em vista o principio da unicidade
da classificacdo fiscal de mercadorias. Segundo tal principio, para uma mercadoria existe
apenas uma Unica classificagdo possivel. O erro na classificacdo pressup8e um erro nas regras
de interpretacdo de classificacdo fiscal, e ndo apenas um erro fatico.

Por fim, temos a questdo da aceitabilidade da Revisdo Aduaneira por expressa
determinacéo legal. No Acdrddo n° 320200169'% da Segunda Turma da Segunda Camara,
julgado em 26 de agosto de 2010, também relativo a revisdo de classificacdo fiscal de
mercadorias, de relatoria do Conselheiro José Luiz Novo Rossari, foi considerada a
previsibilidade da revisdo pelo artigo 54 do Decreto-lei n°® 37/1966, e admitido pelo CTN
através do inciso | do art. 149. Para o relator, o fato do art. 54 do Decreto-lei 37/1966
consagrar a existéncia da revisdo aduaneira, objetivando a verificacdo da regularidade do
pagamento dos tributos e da satisfacdo das demais exigéncias concernentes ao despacho de
importacdo, coaduna-se com a expressa previsao de revisdo do langamento tributério do art.
149, 1, do CTN, que dispde que o lancamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade
administrativa quando a lei assim o determine.

Esse argumento é fundamental na analise daqueles casos em que o ato de Reviséo
Aduaneira também abrange o ato de revisdo do langamento tributario, como por exemplo nos
antigos langamentos por declaragdo do imposto de importacdo e na revisdo dos langamentos
de oficio. Também ¢é vélido para aqueles que defendem que o desembarago aduaneiro

constitui em homologacéo expressa do langcamento tributario. Em ambas as posi¢oes, 0 inciso

195 Nesse sentido acordéos os acérddos 3102001542, 310200634, 3102001346 e 310200989.

1% Acorddo n® 320200169, Relator Conselheiro José Luiz Novo Rossari. Ementa: NULIDADE DO AUTO DE
INFRACAO. Alegacdo de impossibilidade de revisio aduaneira, classificacdo fiscal, rejeicio. A Revisdo
Aduaneira que implique alteragdo da classificacdo fiscal, visando a correta determinacdo da matéria tributavel e
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| do art. 149 do CTN permite a revisédo do lancamento quando a lei assim determinar, o que
ocorre para o imposto de importagdo, com a previsdo expressa do art. 54 do Decreto-lei n°
37/1966.

No julgamento em questdo, o relator afirma que ndo ocorre a homologagdo do
lancamento quando do desembarago aduaneiro. Para ele, a alteracdo da classificagéo fiscal
efetuada em procedimento de revisdo aduaneira, visando a correta determinacdo da matéria
tributavel e a apuracdo dos tributos devidos, deriva-se de um instituto previsto em lei e ndo
constitui modificacdo do critério juridico utilizado.

Concluimos que a jurisprudéncia do CARF tem se notabilizado pela profunda analise
da questdo aduaneira, com o enfrentamento das questdes relevantes para o deslinde da
controversia.

Algumas questbes foram enfrentadas pelo CARF e formaram uma jurisprudéncia
majoritaria: a diferenciacdo da Revisdo Aduaneira da revisdo do lancamento tributario; o
momento em que ocorre a homologacdo do lancamento do imposto de importacéo,
diferenciando necessariamente daquele em que ocorre a liberacdo das mercadorias; o ato final
da autoridade fiscal que encerra o procedimento de Revisdo Aduaneira tem a natureza de ato
de homologacdo expressa do lancamento por homologacdo dos tributos incidentes na
importacdo, fixando o critério juridico aplicado pela autoridade fiscal no &mbito do referido
lancamento; a ndo caracterizacdo da Revisdo Aduaneira necessariamente como modificagdo
de critério juridico, que somente se configurara quando a autoridade fiscal se pronunciar de
modo expresso sobre qualquer aspecto do despacho aduaneiro, inclusive a classificacdo fiscal
adotada pelo importador.

Com algumas ressalvas acima apresentadas, defendemos aplicacdo de sua
jurisprudéncia em outras cortes julgadoras, mesmo aquelas superiores, dado o grau de

especializacdo das turmas julgadoras e da qualidade dos acérddos acerca da matéria.

a apuracdo dos tributos devidos, € instituto previsto em lei e ndo constitui modificacdo do critério juridico
utilizado no fato gerador da obrigacdo tributaria relativa a importacdo de mercadorias. [...]
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7. CONCLUSOES

Ao longo do presente trabalho, buscou-se analisar o procedimento revisional
aduaneiro, a partir do estudo das funcdes, caracteristicas e principios do Direito Aduaneiro,
sua adequacdo ao principio da seguranca juridica e protecdo da confianca, bem como
diferencié-lo do procedimento de revisdo do langcamento tributario dos tributos aduaneiros.

A andlise procedida permitiu-nos responder aos seguintes questionamentos,

sintetizando as conclus@es a que chegamos ao longo da pesquisa empreendida:

(1) Confundem-se o instituto de Revisdo Aduaneira com o procedimento de revisdo

do lancamento tributario-aduaneiro?

Respondemos ao questionamento de forma negativa, visto que apenas O aspecto
revisional aproxima os dois institutos: enquanto a Revisdo Aduaneira € um ato revisional de
todo o procedimento aduaneiro da importacdo executado pela administracdo aduaneira ou sob
seus controles, sujeitos a normativa aduaneira, sob a matriz legal do artigo 54 do Decreto-lei
n°® 37/1966, com redacdo dada pelo Decreto-lei n 2.472/1988, a revisdo do lancamento
tributério € um procedimento revisional especifico do Direito Tributario, sujeito aos limites
impostos pelo artigo 149 do Cddigo Tributéario Nacional.

Apenas no caso de DeclaracBes de Importacdo parametrizadas para o canal cinza de
conferéncia haverd uma coincidéncia entre os procedimentos revisionais, por ja ter ocorrido o
langamento de oficio anteriormente. Nos demais casos, mesmo que no ato de Reviséo
Aduaneira ocorra o lancamento tributério, trata-se de lancamento de oficio, ndo de revisao de

lancamento tributario, ndo se confundindo tais institutos e matrizes legais.

(if) A revisdo do lancamento tributério esta exclusivamente condicionada & ocorréncia

de erro de fato?

Procuramos demonstrar ao longo do presente trabalho que a adequacgéo do langcamento
a legalidade ¢ sua premissa basica. A execuc¢do de procedimento revisional do lancamento em
casos de ilegalidades configura-se em poder/dever da administracdo tributaria, poder esse
compreendido no principio da legalidade, da igualdade, no carater declaratério do
langcamento, além da obediéncia ao principio da seguranga juridica na forma da estabilidade

sistémica.
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Concluimos pela possibilidade de revisdo do langamento tributario por ilegalidades,
adotando a doutrina de Hugo de Brito Machado, para o qual “o langamento ha de ser feito de
acordo com o direito. Ocorrendo erro em sua feitura, quer no conhecimento dos fatos, quer no
conhecimento da norma aplicavel, o lancamento pode e, mais que isto, deve ser revisto”
(MACHADO, 2009, p.126). O lancamento eivado de erro, quer de direito ou de fato, deve ser
revisto, prevalecendo a legalidade como fonte de seguranca juridica para todos, conjugando-

se, dessa forma, com a igualdade.

(iii) Como se da a protecdo da confianca na Revisdao Aduaneira?

Ainda que sujeito ao procedimento revisional, o ato administrativo de andlise
documental e de verificagdo da mercadoria, seguido do ato de desembarago aduaneiro,
configura-se como um ato praticado por um agente publico passivel de gerar confianca por
parte do importador.

Procuramos demonstrar, no presente trabalho, que o procedimento de Reviséo
Aduaneira também esté sujeito a protecdo da confianca, com a devida conjugacdo com suas
condicionantes: a legalidade e a igualdade. Sua concretizacdo limita-se aquela prevista no
artigo 100, paragrafo unico, do Cddigo Tributario Nacional, e sua aplicacdo sera diferente
conforme o grau de confianca derivado do ato administrativo de desembarago aduaneiro, nos
canais verde, vermelho e amarelo de parametrizacéo da Declaragdo de Importagéo.

Nas Declaragfes de Importacdo parametrizadas para o canal verde de conferéncia
aduaneira, por estar ausente a base da confianca, seja porque nenhum ato foi praticado pelo
agente publico que poderia ensejar uma protecdo de confianca por parte do importador, seja
porque 0 Unico ato praticado é aquele do préprio importador (no caso, 0 registro da
Declaracdo de Importacdo), nenhuma confianca ha que ser protegida e pode ser alegada pelo
importador.

No desembarago aduaneiro das Declaragbes de Importacdo parametrizadas para 0s
canais amarelo e vermelho de conferéncia aduaneira, resultam em uma base de confianca apta
a ser utilizada, e os atos dos importadores derivados da confianga manifestada nessa base
estardo sob a guarda da protecdo da confianca, através da aplicacdo do paragrafo Unico do
artigo 100 do CTN.

Dessa forma, concluimos ser indevida a imposicao de penalidades para langamento de
oficio efetuado para reclassificar a mercadoria importada que se utilizou como referéncia

anteriores operacOes de importagdo parametrizadas para os canais amarelo e vermelho de
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conferéncia aduaneira, configurando-se numa base de confianca expressamente protegida pelo

parégrafo Unico e inciso 111 do artigo 100 do CTN.

(iv) A jurisprudéncia do STJ acerca da revisdo do lancamento tributario-aduaneiro

considerou, em sua analise, as especificidades da matéria aduaneira?

Como os acérddos do Superior Tribunal de Justica analisados no presente trabalho, em
sua grande maioria, referem-se a fatos anteriores a implantacdo do SISCOMEX e da
parametrizacdo das Declaracdes de Importacdo, com o0s lancamentos classificados como
lancamento por declaracdo, constata-se que a jurisprudéncia do STJ acerca da Reviséo
Aduaneira foi consolidada considerando uma situacdo fatica que necessariamente nao se
aplica na andlise dos fatos aduaneiros atuais.

A jurisprudéncia do STJ ndo considera, de forma clara, a distingdo entre Reviséo
Aduaneira da revisao do lancamento tributério, especialmente por se tratar de fatos anteriores
a 1996 e por se tratar de langcamento por declaracdo. O STJ ndo se manifestou, expressamente,
sobre 0 momento em que ocorre o lancamento tributario nos tributos aduaneiros: se ocorre no
desembarago aduaneiro ou na revisdo aduaneira. Apenas no Agravo Regimental no Recurso
Especial 1366536/RJ, julgado em 06/06/2013 pela Segunda Turma do STJ, encontramos uma
apreciacdo, ainda que superficial, da distincdo entre Revisdo Aduaneira da revisdo do
lancamento tributario, abrindo um horizonte para uma futura reavalia¢do da jurisprudéncia do
STJ em matéria aduaneira, que levaria em consideracao as caracteristicas e especificidades do
Direito Aduaneiro em conjungdo com as normas tributarias.

Conclui-se que a jurisprudéncia consolidada do STJ acerca da exclusividade da
revisao do lancamento tributério, nos tributos aduaneiros, as hipoteses de erro de fato, nédo
considerou as especificidades da matéria aduaneira, ndo distinguiu de forma clara o
procedimento de revisdo do langcamento tributario daquele procedimento denominado Revisdo
Aduaneira, ndo considerou a evolucédo legislativa da matéria aduaneira, da caracterizagdo do
lancamento tributario-aduaneiro como langamento por homologagdo, 0 momento em que
ocorre a homologacéo do langamento, e alteragdes dos procedimentos aduaneiros processadas
a partir de 1996 com a criagdo do SISCOMEX e dos canais de parametrizag&o.

Dessa forma, confirmamos a hipoOtese levantada na pesquisa inicial de que a
jurisprudéncia atual do Superior Tribunal de Justica acerca da impossibilidade de revisao de
lancamento do imposto de importacdo pelas autoridades fiscais diante de erro de classificagdo

fiscal de mercadorias quando do desembaraco aduaneiro ndo esta satisfatoriamente



179

fundamentada e deve ser aplicada com ressalvas, por conter vicios interpretativos de
conceitos e procedimentos do Direito Aduaneiro e das funcbes proprias da aduana,
especialmente quanto ao lancamento dos tributos incidentes em operacGes de comércio

exterior e no procedimento de Revisdo Aduaneira.
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