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SEGURANCA ]URTDICA E NORMAS GERAIS TRIBUTARIAS

TERCIO SAMPATO FERRAZ JR.

Professor das Faculdades de Direito da
Universidade de Sd@o Paulo e Universidade
Catdlica de Sdo Paulo

O tema da seguranca juridica €, ao mesmo tempo, um dos mais simples e
intrincados do direito. Sua simplicidade repousa no aspecto intuitivo que a idéia
fornece, no sentido de que o direito, onde é claro e delimitado, cria condiges
de certeza e igualdade que habilitam o cidaddo a sentir-se senhor de seus

¢prios atos e dos atos dos outros. Seu intrincado estd justamente nesta difi-
culdade primaria do significado desse estar senhor de seus atos e dos atos alheios
na medida em que os outros também devam estar senhores dos seus e dos
nossos atos.

Diz-se, assim, que a seguranca depende de normas capazes de garantir o
chamado cambio das expectativas. Ora, como diz Radbruch a seguranca juridica
exlge positividade do direito: se nfio se pode fixar o que € justo, a0 menos que

e determine o que € o juridico. Seguranca significa a clara determinacio e
protegéo do direito contra o nfo-direito, para todos. Na determinacdo do juridico
e, pois, na obtencdo da seguranca, a certeza é um elemento primordial. Por

certeza entende-se a determinacdo permanente dos efeitos que o ordenamento
Juridico atribui a um dado comportamento, de modo que o cidaddo saiba ou
possa saber de antemfo a conseqiiéncia das suas prdprias acOes.

Ora, esta exigéncia vem satisfeita ao mdéximo quando o legislador nZo
abandona a regulac@io dos comportamentos ao ajuizamento de caso por caso pelo
aplicador, mas estabelece com uma norma a regulacdo de uma ag8o-tipo, de
modo que nela caibam todas as acBes concretas que ela inclui. A tipificagfo,
nesse sentido, é garantia da certeza que é base da seguranca. Mas a seguranga
86 se obtém se, além da regulacdo de uma acdo tipo, esta valer para todos
igualmente. A igualdade é um atributo da seguranca que diz respeito ndo ao
conteiido, mas ao destinatdrio das normas, garantindo seguranca a norma gque
obedece o principio da isonomia.

Na trad1§ao mais liberal da doutrina ]urldlca 0 conceito de seguranga,
portanto, exige que as normas juridicas sejam gerais, sem, porém, que se atente
para o fato de que esta generalidade pode se referir ao coniefido (agGes-tipicas,
abstratas) ou ao destinatario (igualdade). Isto significa, outrossim, que a segu-
ranca é funcdo de duas varidveis, a certeza e a igualdade, que sfo valores
distintos, podendo ser complementares ou ndo. Ou seja, do fato de que uma
norma se dirija a todos igualmente n3o decorre que seu contetido seja certo e
vice-versa. Isto traz para a prépna nogdo de seguranca uma ambigiiidade que
precisa ser esclarecida.
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Como hoje se reconhece, um ordenamento juridico é composto nio sé de
normas gerais (tanto no sentido do contetido quanto do destinatario), mas também
de normas individuais (também nos dois sentidos). Por isso, a doutrina costumg
ver o ordenamento como um sistema de normas, subordinadas umas as outras,
A sistematizacfo do ordenamento, neste sentido, é um coroldrio da seguranga,
posto que este € 0 modo pelo qual a pluralidade de normas individuais é trazida
a uma unidade, capaz de atender as exigéncias da certeza e da igualdade.

A sistematizagdo, contudo, tem duas vertentes, herdadas do jusnaturalismg
da Era Moderna: uma, equivalente ao racionalismo material, subordina as normag
individuais #&s gerais pelo seu conteiido; outra, equivalente ao racionalismo for
mal, faz a subordinacdo pela hierarquizacdo de competéncias. Para a primeira,
as notmas gerais sdo basicamente aquelas cujo contetido dd uniformidade ag
contetido das normas derivadas. Para a segunda, normas gerais sdo aquelas que
disciplinam as competéncias para a expedicio das normas derivadas.

Em termos de seguranca, esta é tanto maior, para o sistema material, quanto
mais uniformemente certos forem os conteiidos; para o sistema formal, o impor-
tante € a uniforme e ndo conflitiva discriminacdo geral das competéncias, a fim
de prevenir decisdes contraditérias que valessem, desigualdade, para uns e para
outros. E 6bvio, no entanto, que a seguranca, nos dois casos, ndo € necessaria-
mente a mesma, posto que a certeza dos contetdos sistematizados favorece mais
a imposicdo de diretrizes centralizadas quanto ao comportamento prescrito aocs
cidaddos, enquanto a discriminacdo das competéncias apenas assegura a ordem
de subordinacdo funcional das autoridades, sendo mais livres os contetidos (g,
pois, os comportamentos prescritos).

Ora, deste ponto de vista, a seguranca obtida pela sistematizacéo pode estar
a servico de interesses distintos. Quando se enfatiza a certeza, a seguranca se
torna tributdria de um poder centralizador que garante a uniformidade dos
conteidos do vértice para a base do sistema. Quando se enfatiza a isonomia,
a seguranga serd tributdria de uma maior liberdade de contetidos, exigindo-se
apenas a correta uniformidade na discriminagio das competéncias, favorecendo,
pois, a livre iniciativa.

Em termos atuais, esta ambigiiidade estd na base das disputas entre as ten-
déncias intervencionistas e liberais na compreensiio do direito. A primeira, vendo
o direito como um instrumento de controle social, em sentido amplo, enfatiza
a necessidade da sistematizacdo material, vendo a seguranca do cidaddo como
uma fun¢fio de seguranca do Estado. A segunda, vendo também o direito como
um instrumento de controle social, enfatiza a necessidade da sistematizaciio for-
mal, vendo a seguranca do Estado como uma funcgfio da seguranca do cidadao.
Para a primeira, se o Estado nfo estabelece, de modo uniforme, os contetidos,
o cidaddo ndo terd certeza e, pois, estard inseguro. Para a segunda, se o cidaddo
ndo for tratado com isonomia pela autoridade competente, cujo limite de acho
esteja claramente discriminado, estar-se-4 gerando inseguranca social.

Parece 6bvio que globalmente a seguranca juridica devesse ser um resultado
da complementariedade de ambas as sistematizacGes. Esta complementariedade,
contudo, pelo que foi dito, ndo € automaética, mas envolve risco e divergéncia.
A divergéncia estd na tendéncia mais intervencionista ou mais liberal. O risco
estd em que a primeira, promovendo a certeza, favorece a centralizacio do
controle social e a diminuicéio da liberdade individual. A segunda, promovendo
a igualdade, favorece a descentralizacdo e diminui a eficiéncia dos controles.
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Ora, o papel das chamadas normas gerais tributdrias para a seguranca do

onfribuinte deve ser delineado sobre este pano de fundo. Elas desempenham
gn—‘dﬁﬂa—fﬁngéo requerida pela nocdo de seguranca (func@o-certeza e funcéo-
waldade) que, nio sendo idénticas nem automaticamente complementares,
%mas ambigiiidades que merecem ser destacadas.
%s Gomes de Souza, em seu Compéndio de legislacdo Tributaria (edigdo
stuma, 1975), j4 dizia que o Direito Tributdrio brasileiro, & época em que
escrevi, além dos problemas essencialmente econdmicos e financeiros, apresen-
tava outros, de natureza juridica, decor'rep‘tes do regime fir}anceiro da_ Consti-
tuigdo. Destes, 0s principais eram a possibilidade de caracterizacdo dos impostos
srivativos, ensejando infracbes & discriminagéo de rendas e s proibicGes consti-
tucionais em matéria tributdria. Finalmente, um grave defeito era apontado no
fato de que, na legislacdo positiva, problemas regidos pelos mesmos principios
recebiam de leis diferentes um tratamento juridico diverso e muitas vezes contra-
ditério. Dai, segundo ele, a necessidade de uma lei que fixasse determinados
orincipios gerais, a serem obrigatoriamente observados pelas’ leis tributédrias fe-
derais, estaduais e municipais. O projeto de Cédigo Tributirio Nacional origi-
nou-se do reconhecimento desta necessidade, mencionando, a propésito, Rubens
Gomes de Sousa as normas gerais de direito financeiro, entdo previstas na Cons-
tituicao de 1946. \ ‘

A discussdo em torno destas normas gerais, j4 mais recentemente, ndo esconde
os problemas da seguranca, em termos de igualdade e certeza, conforme men-
cionamos. Assim é que, Geraldo Ataliba, em seu artigo, publicado em 1969
na RDP 10/69 principia o seu lexto chamando a atencdo para a finalidade das
pormas gerais como preceitos reguladores de conflitos de competéncia entre os
poderes tributantes, bem como dos problemas referentes a limitacdes constitu-
cionais ao poder geral de tributar, afirmando expressamente que “a rigidez do
gistema constitucional tributdrio por si s6, muitas vezes, ndo é bastante para
obviar os conflitos de competéncia entre as pessoas tributantes” “ou os dissidios
tributdrios com os contribuintes”. Donde a necessidade, prevista constitucional-
mente, da emanacdo de normas gerais de Direito Tributirio (p. 46, 47).

No que diz respeito as normas gerais hé, conhecidamente, uma controvérsia
na doutrina, no que diz respeito & extensdc do dispositivo constitucional cons-
tante no art. 18, § 1.° da Carta Magna. Saber se as “normas gerais” ali mencio-
nadas devem ter por conteGdo regular limitacGes e conflitos de competéncia
(teoria dicotémica) ou se, ao contrério, este contetido é mais especifico, no sentido
de codificacdo de principios gerais (teoria tricotdmica), € um problema, que,
a nosso ver, pode esclarecer a nocfio de seguranca e sua prdpria amplitude, tendo
em vista a exigéncia de igualdade e certeza.

Assim, se atribuirmos as normas gerais uma fungdo especifica, ligada 2
codificagdo de contetidos. gerais (como se 18 em Hamilton Dias de Souza in
Comentarios ao Cédigo Tributirio Nacional, Sio Paulo, 1975, vol. I, pp. 14 e ss.),
0 que se observard € que, ao vislumbrar-se nestes conteddos um asseguramento
da racionalidade e unidade do sistema, estamos indo, como diz aquele autor,
a0 encontro da revisdo que sofrem hoje os conceitos de autonomia e federacdo,
na direcdo de “forte atracdio centripeta” (ob. cit. p. 18). Ou seja, a interpretacio
de que hi um contetdo proprio para a expressdo constitucional “normas gerais
de Direito Tributério”, reforca a seguranca tendo em vista a funcio-certeza.
O que se percebe, neste sentido, é a importancia do argumento segundo o qual
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as normas gerais podem s6 assim, completar a eficdcia de preceitos expressos
e de principios decorrentes da Constituicdo, mormente quando a realidade brasi.
leita, com sua multiplicidade de municipios e Estados-membros exige uma
formulac@o global, garantidora de unidade e racionalidade.

'~ Em outras palavras, a énfase no contetido _préprio, reforcando a fungfio-
certeza, encara a seguranca como um produto da racionalizagiio, material, posto
que o sistema deixado ao “sabor da oportunidade das legislacGes locais e da
jurisprudéncia muitas vezes vacilante”, nos conduziria antes a um “sistema his-
térico” (como havia antes da edicdo do Cédigo Tributario Nacional), o que nos
levaria a0 “caos tributério”. Este “caos tributario”, significando inseguranca,
exige o reforco da tipificacdo genérica de alguns conteiidos e, em conseqiiéncia,
uma subordinac@o do sistema racional a funcfo-certeza. Ou seja, a fun¢io-certeza,
referente 2 tipificacdo abstrata dos conteidos, se torna uma exigéncia do sistema
racional, como um seu pressuposto, em termos de que a generalidade &, basica-
mente, uma questdio referente ao contetido da norma e nfo ao seu enderecado,
donde a regra: o que vale de modo tipificadamente abstrato é geral.

J4 a énfase numa interpretagdo mais restritiva do dispositivo constitucional,
em que se identificam as normas gerais com a pripria lei complementar, atri-
buindo-lhes, nfo um contetido diferente, mas sim o ali mencionado coriflito entre
as pessoas tributantes e os limites de sua competéncia, diminui o alcance da
funcdio-certeza contida na exigéncia da seguranca, aumentando, por outro lado,
a importincia da funcfo-igualdade. Com efeito, o decisivo, nesta segunda colo-
cacdo, é a regra segundo a qual mandamentos proibitivos (normas primérias)
nao comportam regulamentacdo. Com isso, a funclo das normas gerais fica
limitada, em termos de seu papel sistemético, & sua natureza de norma secunddria
de competéncia (Hart), isto é, normas que provém a identificacdo, o .cémbio
e a aplicagdo das normas primérias. Destarte, seu papel sistemético ndo pode
ser o de estatuir principios ainda que gerais, pelo contetido, caso esses principios
acabem por afetar contetidos de competéncia exclusiva das ordens parciais. Ora,
como diz expressamente Geraldo Ataliba: “Nenhuma limitagdo, ébice ou restrigéo
pode o Congresso impor a Estados e Municipios, seja a que titulo for. Nem mes-
mo a propésito de usar seu poder de elaborar normas gerais de Direito Tribu-
tario” (ob. cit. p. 64).

Aqui, nos parece ébvio, a funcéio-certeza da exigéncia de seguranca passa a

depender da fungfo-igualdade, posto que a seguranca repousa, primariamente, na
" generalidade enquanto isonomia no tratamento dos enderecados. Ou seja, desde
que as acOes-tipo estejam corretamente discriminadas em leis ordindrias (fungéo-
certeza), 4s mormas gerais (leis complementares) caberd a resolugo prévia de
conflitos de competéncia, resultando do sistema assim instaurado a seguranca
que ha de ser o produto da competéncia sistematicamente discriminada. Por isso,
para esta concepgdo as normas gerais (em termos de leis nacionais) tém muito
mais a natureza de normas secunddrias, donde se segue a énfase posta na correta
discriminacdo, e solucdo dos conflitos de competéncia entre a Unido, Estados &
Municipios, insistindo-se sobremaneira na autonomia dos dois dltimos.
Fazendo um balango das posicdes que aqui descrevemos como tendéncias,

que radicalizamos sem' desejar vinculd-las estritamente aos autores mencionados,

podemos, em suma, dizer gue a relacdo -entre normas’ gerais fributarias e segu-
ranca juridica assim se resume:

K
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1. Pressupondo-se que seguranga na forma descrita seja uma exigéncia ideo-
ica que nasce com o advento das sociedades de classe e se torna aguda com
a sociedade de massas;

9. Pressupondo-se que a exigéncia-de seguranca seja tipica da ideologia
liberal e do Estado liberal nos seus vérios matizes;

3. Admitindo, abstracio feita do pressuposto ideoldgico, que, conceitual-
mente, seguranga implica identificacio e protecdo, para todos, do direito contra
o nao-direito;

4. Admitindo, pois, que a exigéncia de seguranca postula, de um lado, a

neralidade em termos de discriminacdo de competéncia, para protecdo do valor
da igualdade; de outro, a abstracdo e a tipificac@o, para protecaa do valor da
certeza; isto €, seguranca exige igualdade ¢ certeza;

5. Admitindo que a igualdade repousa na presenca de normas gerais, que
entdo se definem pela pluralidade dos enderecados; e que a certeza repousa em
normas gerais, cuja caracteristica de tipo abstrato é um atributo de seu contetido;
~ 6. Admitindo que dai decorre que a seguranca é uma funcdo da igualdade
funcao-igualdade) e da certeza (funcao-certeza), funcdes estas que t€m pesog
ﬁTeTentes, posto que a primeira garante seguranca a partir do receptor juridico,
30 passo que a segunda o faz a parfir do emissor;

7. Admitindo que os ordenamentos juridicos contém normas primérias (as
que estabelecem obrigacGes e proibicdes) e secundérias (as que regulam a identifi-
cacdo, mudanga e aplicacdo das primérias) (Hart, The Concept of Law);

8. Admitindo que a presenca de normas gerais tributarias ¢ fundamental
para a seguranca juridica, quer da perspectiva do emissor (func@o-certeza) quer
da do receptor (funcgdo-igualdade);

9. Entfio podemos ver nas normas gerais tributdrias de que nos fala a
Constituicdo ou normas primdrias cujo atributo seria a unidade de certos con-
tetidos genéricos (tendéncia que privilegia a funcdo-certeza na produgdo da segu-
ranca com a conseqiiéncia de favorecer o centralismo e o intervencionismo) ou
apenas normas secundérias, cujo atributo seria a pluralidade dos enderecados,
tratados igualmente, exigindo por conseguinte, que a segurancga repotisasse numa
rigida discriminagdo das competéncias por normas secundérias (tendéncia que
privilegia a func@o-igualdade na producdo da seguranca, com a conseqiiéncia de
favorecer uma certa perda de controle da unidade material do sistema).

Diante disso perguntamos: qual -a razfo (ltima desta divergéncia e que
saida pode ser proposta? : )

A razdo tltima da divergéncia parece se localizar, do ponto de vista técnico-
dogmatico do direito brasileiro, num certo dualismo metédico do nosso Direito
Constitucional que, por tradicdocomporta uma estrutura politica aberta, do tipo
americano, e uma estrutura administrativa fechada, do tipo continental europeu.
Assim, quando vemos a questdo da seguranga, privilegiando a fungfo-certeza
e 0 papel das normas gerais tributdrias como normas primérias que contém os
principios destinados a pluralidade dos sujeitos, entdio estamos olhando para a
estrutura administrativa da constituicio que, deste &ngulo, exige o CTN como
conjunto de normas gerais capazes de dar unidade de conteddo ao sistema tribu-
titio. Quando vemos, ao contrario, a questio da seguranca, privilegiando a
funcdo-igualdade das normas gerais tributdrias como normas que contém, 0s
critérios gerais de solugdo dos conflitos de competéncia, entdo estamos olhando
pata a estrutura politica da constituicdo que, deste &ngulo, vé no CTN um
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conjunto de normas secundarias que instauram uma unidade d? competéncia
para o sistema tributdrio. No primeiro caso, a igualdade requerida pela segu-
ranga € funcdo da certeza. No segundo, a certeza requerida pela seguranca ¢
funcdo da igualdade.

No fundo, porém, deste problema técnico estd, por dltimo, uma opgdg
ideolégica entre uma concep¢do mais liberal clédssica e outra mais liberal centra-
lizadora. Qualquer defesa que. se faca do papel das normas gerais tributirias
para a seguranga juridica — :¢ nés ndo deixamos de sublinhar sua importancia
— ndo pode esquecer esta opgdo.

O assunto tem, pois, uma relevincia que ultrapassa a querela formalista,
'* pois seguranca juridica, como se viu, é também um assunto de natureza politica,
- Neste sentido quer-nos parecer que, dentro da realidade brasileira atual a qual,
de um lado, sofre sempre as conseqiiéncias dos personalismos e individualismos
préprios de sua cultura, de outro, as tentacdes de um autoritarismg tut.elar’q.ue
mal se disfarca, a necessidade e a importincia das normas geraIs_tr_zbi_ttarlas
para a seguranca juridica devem, prima facie, ser sublinhadas. Ehmma—l’\as é
um risco muito grande, que nos obrigaria a acreditar numa ordem esponténea,
capaz de, por si s6, responder &s exigéncias da justica, o que, certamente, nao
¢ de se aceitar, sobretudo se olharmos nossa tradicdo. Por sua vez, acreditar
também que sua p'resenga, no sistema tributdrio, seja, por si s0, garantia de
segurancga, é também uma ingenuidade que se deve evitar.

PRESCRICAO E DECADENCIA EM DIREITO TRIBUTARIO

CARLOS DA ROCHA GUIMARAES
Advogado no Rio de Janeiro

SUMARIO: A) Intrdito — B) Prescricio e decadéncia no Cddigo Tributdrio
Nacional — B)I — Obrigagdao e erédito tributdrios — B)II — A tese de
Jéze — B)III — Teoria dualista da obrigagio — B)IV — Conclusio — C)
“Decadéncia” no CTN — CO)I — Art. 173 — C)II — Art. 173, pardgrafo
unico — C)III — Art. 174, pardgrafo tinico — C)IV — Prazo de revisio do
lancamento — C)V — Decadéncia e lancamento — D) Revisio do langamento
— D)I — Pagamento antecipado — D)II — Casos de dolo, fraude ou
simulacio — E) Prescricio no CTN — E)I — Termo inicial — E)II —
Interrupcdo do curso do prazo — E)III — Suspensdo do curso do prazo —
E)IV — Suspensdo nas reclamacées e recursos — E)V — Suspensdo por ndo

ajuizamento — E)VI — Divida ativa e suspensdo da prescricio — E)VII
— Suspensiio e paralisagio do processo — F) Decadéncia e prescricio na
restituicdo de tributos — G) Restituicido e acdo anulatdria.

A) Intréito

A matéria desta exposigdo, a distincdo entre os institutos da prescricéo e
da decadéncia, tem sido motivo de dividas em todos os ramos do direito e espe-
cialmente no direito tributério, pelo fato de o nosso Cédigo Tributdrio Nacional
(CTN) ter integrado em seu contexto o instituto da decadéncia, quando, antes
da sua promulgacio, nunca se cogitara desse instituto juridico no campo desse
direito.

Além disso, ao disciplinar a matéria, admiitiu a possibilidade de interrupgdo
do citado prazo, contrariando a doutrina e a jurisprudéncia, o que tem gerado
perplexidade aos intérpretes do CTN. !

No entanto, ndo se trata de uma excecdo dentro do nosso sistema juridico,
essa perplexidade.

Também no direito privado e em outros ramos do direito, as mesmas ddvidas
sdo encontradas.

Qual a razdo de ser dessa dificuldade no enquadramento doutrinirio desses
institutos?

A rigot, a dificuldade maior existe na caracterizacdo da decadéncia, sendo
mais ou menos pacifica, no nosso direito, a tese de que a prescricdo extingue

somente o direito de acio.

Em contrapartida, afirma-se que a decadéncia extinguiria o préprio direito.
Assim sendo, este é o ponto focal da distingio que a intuicdo juridica
construiu, embora sem based-la em critérios cientificos.
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