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1 — O CONCEITO DE EQUIDADE

Deve-se aos filésofos e juristas gregos e romanos a cola-
boragéo mais fecunda acerca do conceito e das fungdes da eqlii-
dade.

Aristoteles, na Etica a Nicomaco,® inclui a eqiiidade entre
as formas de integragdo do dircito. O equitativo e o justo tém
& mesma natureza, A diferenca estd em que o equitativo, sendo
fusto, n8o € o justo legal, mas uma retificacio da justica rigorosa-
mente legal. A lei, pelo seu cardter de generalidade, néo prevé
todos os casos singulares a que se aplica; a falta nio reside nem
na lei nem no legislador que a dita, senfio que decorre da prépria
natureza das coisas. A eqiiidade consiste precisamente em resta-
belecer a lei nos pontos em que se enganou, em virtude de sua
formula geral. Tratando-se de coisas indeferminadas, a lei deve
permanecer indeterminada como elas, igual & régua usada na
arquitetura de Lesbos, que se amolda e acomoda & forma da pedra
que mede.

1 Aristételes, Etiea o Nicomaco, V, 1.136a/1.138a,
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Ao lado da eqliidade como instrumento para preencher as
lacunas da lei, aparece em Aristoteles, na Retdrica? o conceito de
eqiiidade como forma de corre¢éo do direito legislado, a autorizar
a nio aplicacio da regra que seria injusta em face do caso con-
creto. “A egitidade, diz o filésofo grego, “é o que é justo em con-
tradicio com a lei escrita”,

Com os juristas romanos e a filosofia medieval amplia-se o
conceito de eqilidade, que passa a se confundir com o direito na~
tural, apresentando-se como temperamento ou critica do direito
vigente. Compreende: a aeguitas naturalis — a justica ideal ins-
piradora das modificagbes e suavizagbes do direito existente e do
que pretende converter-se em direito; a aequitas civilis — a par-
te da aequitas naturalis que se converte em direito; a aequitas
praetoria — a eqitidade como forma de integracdo do direito.?

Entre os modernos é digno de nota o ensinamento de Del
Vecchio, segundo o qual & egilidade, incluida entre os principios
gerais do direito, compete “considerar todos os elementos da rea-
lidade para determinar o equilibrio ou a propor¢dio correspondente
nas relacoes entre as pessoas”.*

2 — A JUSTICA FISCAL

A justica fiscal, de natureza distributiva, consiste no prin-
cipio de que cada qual deve contribuir para as despesas do Estado
na medida de sua riqueza e das vantagens recebidas do ente pi-
blico.

Especialmente por obra de Grizziotis essa idéia, entendida
como “prineipio hibride, complexo e coordenado, de capacidade
contributiva e de contraprestagfio”, ganhou largo reconhecimento
no mundo moderno.. ‘

2 Aristoteles, Retdrica, I, 1.374, a-b. .

3 Cf. Roberto de Ruggiero, Instifuciones de Derecho Civil, Madrid,
vol, I, pag. 19; Brnest Wolf, Naturrecht und ‘Gerechtigkeit, in Naturrecht
oder Rechtspositivismus, hgy von Werner Maihofer, Darmstad, 1966, p. 61,

4+ @iorglo del Veechio, sobre os principios gerais do Direlto, In Direito,
Estado ¢ Filosofie, Rio, 1952, p. 166, :

s B. Qrizzioti, Principios de ciencia de las Fiananzas, B. Alres, 1949,
. 7. ‘ : . L
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% bem verdade que o financista italiano identifica a capa-
cidade contributiva com a causa da tributacio, adotando conceito
de discutivel validade, Mas, afastada a nocdo de causa, como ¢
fazem, entre nos, os mais ilustres tributaristas,® o principio da
capacidade contributiva readquire plena significacdo, como fun-
damento ético e politico do poder de iributar.

Observe-se que o principio da capacidade contributiva é
bem antigo, remontando as suas origens & filosofia medieval, da
qual passou para todas as correntes que se preocuparam com a
legitimidade dos tributos. A propor¢io entre o imposto e a riqueza
do sudito (cause formalis) e a vantagem derivada da despesa
(causa finalis), informa a teoria de Santo Tomas e de Suareg,
passa aos economistas liberais e chega aos modernos tedricos da
causa do tributo.?

Como principio constitucional foi inscrito na Carta de 1946:

“Os fributos terfio carafer pessoal sempre que 1sso for
possivel, e serfo graduados conforme a capacidade econd-
mica do contribuinte.”

A Constituigdo posterior, assim na versfo originéria de 1967
como na Emenda de 1969, ndo repetiu a norma, 'o que, entre-
tanto, néo significa que lhe tenha retirado a eficacia. Os prin-
cipios gerais do direito, inclusive o de justica fiscal, independem
de prévia traducho em linguagem de direito positivo para que ad-
quiram forga. Demalis disso, como notou Otto Gil® ¢ principio
da capacidade contributiva continuou a inspirar intimeros dispo-
sitivos constitucionais.

Se, portanto, desde Aristoteles, o justo e o eqiiitativo tém
a mesma natureza, o exame da eqiiidade no direito tributirio
consiste precisamente em se determinar a exata projegéo, aos casos
singulares, do principic da capacidade contributiva, medida de
justica, fiscal por exceléncia.

- 6 Cf, Amilcar de Araujo Falcdo, O Falto Gerador do Tributo, 8io
Paulo, 1971, p. 93; Aliomar Baleeiro, Limifacbes Constitucionais ao Poder
de Tributar, Rio, 1960, . 328; Rubens Gomes de Souza, Compendio de
Legislagdo Tribuldrie, Bd, Financeiras, s/d, p. 72.

7 Cf, Renzo Domini, La “couse impositionis” nello svolgimento storico
delle dotiring fingneiarig, Milano, 1951, p. 1, 11,35 e 80.

& Otto Gil, Direttos Humanos e o Tributacdo, Rio, 1974, p. 19,
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3 — A EQUIDADE NO PROCESSO LEGISLATIVO

O processc legislativo de elaboracéic de normas de direito
tributario deve observar a maior diseriminacfo possivel entre as
situacoes individuais.

A eqiiidade, como principio valido para a criacio legisla-
tiva, é quase privativa dos direitos especiais, Ndo encontra resso-
néncia no direito privado nem no direito penal.

Erik Wolf® afirma que a eqilidade natural ndo € um mo-
delo para a elaboracfo da lei, mas um conceito de sabedoria ju-
dicial, de atuacfo administrativa ou de compromisso social, sob a
forma da justica do caso concreto; reconhece, todavia, que, nos
direitos especiais, aquela idéia atua na fase de criagfo legisla-
tiva, mitigando a tendéncia niveladora e centralizadora da vida
juridica.

Em termos semelhantes manifesta-se N. Bobbio. ¥ oportuno
transcrever-lhe as palavras:

“Le passage de la régle générale & la régle dérogatoire -
spéciale correspond & un procédé naturel de différenciation
des catégories et &4 une découverte graduelle, de la part
du législateur ou de juge, de la différenciation en question.
Ce passage est le cours d'adaptation progressive de la régle
de justice aux articulations de la réalité sociale, jusqua la
limite idéale d'un traitement différent pour chaque indi-
vidu; ce traitement est l'exigence éternelle de Péquité com-
me justice au cas concret, telle que Vexprime la maxime
suum cuique tribuere. La supériorité de la régle spéciale
sur la générale, est expression de Pexigence du chemin de
la justice, qu’il nous plait souvent d'imaginer comime allant
de I'abstrait au concretf, de la légalité A I’équité. En faveur
de la régle spéeiale il ¥ a une présomption de plus grande
justice, justement parce que Videal d'une législation jusfe
est la dégislation ol chacun recoit ce qui lui revient, grice
& sa singularité qui le distingue, en tant qu’homme, de tous
les autres homrnes.”

% Erik Wolf, Das Problem der Naturrechisliehre, Karlsruhe, 1864,
p. 157, :
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Conelui N.. Bobbio o seu pensamento da seguinte forma:

“On découvre que les citoyens par rapport i l'obliga-
tion fiscale, appartiennent & des catégories différentes et,
par conséquence, une législation est d’autant plus juste

~qu’elle est plus articulée, qu’elle n’a pas peur de procéder
par exceptions, et par exceptions aux exceptions.” *°

Também Eduarde Garcia Maynez * entende que a eqilidade,
até mesmo como referéncia implicita, ndo enunciada expressamen-
te em norma positiva, obriga o legislador. Cita, como exemplo ex-

plicito de eqiiidade fiscal, o art. 31, item IV, da Constituicdo me-
xicana: S

“Son obligaciones de los mexicanos:

IV — Contribuir para los gastos publicos, asi de la
Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de
la manera proporcional y equitativa que dispongan Ias
leyes.” '

Defendem idéntico ponto de vista, entre nés, Alipio Sil-
_Veira e Avelino Schmitt.?

. A equidade no processo legislativo se consubstancia preci-
puamente nas regras a respeito do fato gerador, do sujeito passivo,
das aliquotas, da base de calculo e das isencdes, € atua através
dos principios da pessoalidade, seletividade e progressividade dos
tributos e da técnica das enumeracdes casuisticas e dos conceitos
causals.

4 — A EQUIDADE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO TRI-
BUTARIO '

A eqiiidade fiscal, além do papel singular exercido na fase
de elaboracgio normativa, é empregada também na etapa de indi-

10 N. Bob_bid, Des critéres pour resoudre les antinomies, in Les Anii-
'go;?_%s‘ en Droif, Btudes pupliées par Ch. Perelman, Bruxelles, 1965, p. 249
1 Eduarde Garcia Maynez, Filosofie del Derecho, 19'74,'p. 333.

. 12 Alipio Bilvelra, Conceilo e Funcdes de Egiidade em face do Di-
;e;fg é’ps_ztzgo, 1}110" 19;}3, 1% 2%; %velino B. Schmitt A Egiiidade no Direito
butdrio Brasileiro, in Direilo Tribuldrio, Ruy Barbosa N ira, e
8. Paulo, 1969, p. 187, Y  Noguetra ¢ ouiros
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vidualizacdo do direito, vale dizer, no processo administrativo ou
judicial.

Entende-se por processo administrativo tributario (ou pro-
cesso tributério administrativo, ou processo administrativo fiscal)
o processo administrative de determinacéo e exigéneia dos créditos
tributérios, de restituicio de indébito e de consulta sobre a inter-
pretagio das leis tributérias.

A melhor classificagio do processo administrativo tributario
é a que distingue entre & fase oficiosa e a contraditoria. O processo
administrativo contraditorio se inicia pela impugnacéo do contri-
buinte ao lancamento de tributos e penalidades, & recusa de res-
tituicdo de tributos ou & resposta dada & consulta. A fase oficiosa
¢ aguela em que a Administragao unilateralmente fixa ou exige
os seus tributos, e que precede ou sucede & fase contraditéria. Se-
guem essa orientagfo os nossos mais flustres tributaristas, espe-
cialmente Rubens Gomes de Sousa'® e Gilberto de Ulhoa Can-
to,1* e também a legislacfip mais recente (Decreto federal n.°
70.235, de 6.3.72, e Decreto-lei n.° 5, de 15.3.75, do novo Estado
do Rio de Janeiro).

De notar a semelhanca entre o processo administrativo tri-
butério, em sua fase contraditoria, e o processo judicial. A diferen-
ca entre elas é formal, de eficicia. Materialmente tém a mesma na-
tureza a funcio jurisdicional e a tuncéo judicante da Administra-
cio. De modo que, o que se disser a respeito da eqiiidade no pro-
cesso judigial vale, também, para © Processo administrativo tri-
butario. :

4.1. A interprelacdo ab-rogante

T obrigatéria a obediéncia a lei tributéria que, ao desres-
peitar o principio da capacidade contributiva, cria imposicdes so-
bre fatos destituidos de significaciio econdmica?

Esse, indiscutivelmente, é um dos problemas mails dificeis

da filosofia dos tributos e esta ligado & resposta que se dé & inda-
L] .

13 Ryubens Comes de Souza, Idéiag gerais para uma concepciio uni-
taria e orgAnica do processo fiscal, In Reviste de Direito Administrativo,
vol. 34, p. 14/33.

14 Gilperto de Ulhoa Cante, Anteprojeto de Lel Orginica do Processo
Tributério, in Reviste do Instituto dos Advogados Brasileiros, n. 36, vol.
IelIl : .
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gacho sobre a validade do direito positivo frente aos principios
gerais do direito e aos principios constitucionais. ' '

Inegavel que os juristas contemporaneos voltam a apregoar

a validade dos principios gerais sobre os textos positivos que 0s
contrariem.

No que concerne especificamente & imposicfo tributaria, nio
deve ser esquecida a longa tradicfo da filosofia medieval em favor
da inlerpretation abrogans, baseada no argumento de que o tri-
buto exigido além das necessidades do principe representa um fur-
t0,18 80 constituindo peccatum, em contrapartida, o néio pagamen-
to do imposto justo.

Entre nés, por exemplo, Aliomar Baleeiro 16 atribuiu efeito
vinculante ao art. 202 da Constituicdo de 1946:

“Cremos que o art. 202 possibilita ao magistrado o con- ,

trole do contetido da lei, que, nos casos de possivel aplicagcio
do principio da capacidade e da graduacio, em tributos me-
ramente fiscais, desafiou a diretriz constitucional, A impo-
sicho regressiva, a preferéncia por critérios reais ou mera-
mente indicidrios, sem atenciio & capacidade contributiva
- & outras hipéteses de insubordinacdo do legislador ordina-
rio, em frente ao art. 202, encontrariam remédio judicial,”

Ainda que se aceite a eficdcia vinculante do principio da
capacidade contributiva, outros problemas teriam que ser enfren-
tados. E evidente que aquele principio, por participar da natureza
da justica distributiva, apresenta contorno 16gico formal gque per-
mite variagbes de contetido; tanto isso é verdade que vem sendo
aplicado ao longo dos séculos com significagdes diferentes. Sub-
sistird sempre a dificuldade de se eleger o fato que denota -capa-
cidade econdmica suscetivel de tributagdo. Dificilimo, portanto,
afirmar que a lei contende com o principio constitucional porque
néo fol suficientemente equitativa, ndo criando as excegdes que
se impunham ou descurando das singularidades que devessem ser
protegidas juridicamente.

16 Cf. R. Pomini, op. cit., p. 319

16 Aliomar Baleeiro, Limitacfes Constitucionals qo Poder de Tribu-
tar, Rio, 1980, p. 289,
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Gény, embora aceite que o direito fiscal tem base .ess’encial
numa justica superior, reconhece que néc ha regras aprioristicas
capazes de satisfazer o ideal de justica, que del?ende{n a cada pas.so
dos interesses da comunidade e até de uma psicologia coletiva ain-
da mal determinada .’

‘Dai por que o eximio Pontes de Miranda ' foi levado a dt?-—
fender o sentido meramente programéatico do art. 202 da Consti-
tuicio de 1946:

“A regra da praduacdo conforme a capac}dade econd-
mica do contribuinte é regra programatica, e nao rsnga bas-
tante em si. A graduagio tem de obedecer a critério, que
nfo existe a priori, nem se pode deixar & Justigﬂa esci)lhé-.lo:
seria ato politico. Mas, ja existindo a graduagao, nao pode
ser alterada de modo a desaparecer. Em todo o caso, se a
let tern um critério que ela, a partir de certa altura, larga,
a Justica pode estendé-lo.”

As mesmas dificuldades tém sido enfrentadas na Italia, cuja
Constitﬁigé'.o, no art. 53, declara que “tuiti sono tel:luti a concm:—
rere alle spese pubbliche in razione della loro capacita cgmd:ribut%~
va”. Anota Frederico Maffezoni® que, nfo chstante seja unani-
memente reconhecido o caréter de comando vinculante do grt.
53 da Constituicdo, as declaragbes da Corte Constituc':ional de 11(?-
gitimidade da lei por violagdo do principio da. capacidade contl_cl—
butiva aparecem ao intérprete como o exercicio de um pgder dis-
cricionario imprevisivel; e isso porque existe um abismo 1ncc31ma-
tavel entre o pressuposto de tfato do imposto e a capacidade
econdmica do sujeito passivo, o que permite em boa parte que o
legislador ordindrio fixe discricionariamente o valor da pr(?stagfmo.

Assim sendo, verifica-se que a doutrina e as le_guslagoe.s
modernas se encaminham no sentido de admitir o controle. judi-
cial — e conseguintemente também o da Administracéo judlt_:ante
— dos textos positivos que se afastem do principio da capacidade

&

T Francols Gény, O particularismo no Direito Fiscal, in Revisia de
Direito Administrative, vol. 20, p. 13. o .

18 . Pontes de Mirande, Comentdrios & Constituigio de 1946, Rio, 1947,
vol. IV, pég. 190, 7 N . o
-~ 19 Frederico Maffezoni, II principio di capacitd contributive nel Di-
ritto Finanziario, Torino, 1970, p, 61 e 276. .
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contributiva; controle, todavia, que quase se neutraliza pela difi-
culdade insuperavel de se conceituar o equitativo na elaboracdo da
norma tributaria.

4.2. A integragdo do direito fiscal

N&o é incumbéncia simples determinar-se o limite entre os
m‘étczdos de interpretacio e de integracio juridicas, que nem sem-
pre € possivel fixar-se com clareza o grau de incompletude da nor-
ma juridica. A divisfio entre inferpretacdo, que visa determinar
o alcance e o sentido da lei, e infegragdo, que tem por abjetivo pre-
encher as lacunas e manter a plenitude do ordenamento juridico
tem sido aceita como de cardter precério.20 ,

' Feita esse ressalva, recorda-se que Aristételes j4. havia in-
d}cado que a eqiiidade correspondia a justica dos casos ndo pre-
vistos na regra abstrata. A auséneia de previsdo nfo era um de-
feito da lei nem do legislador, mas decorria da prépria natureza
genérica e abstrata da norma de direito.

‘ Ddesde entéio se vinculou sempre a eqiiidade, como forma
de integracéo juridica, & generalidade do texto legalz opera onde
ll’lé. .conceit-os indeterminados, clausulas gerais, discricionariedade
judicial, consciente ou inconscientemente colocadas pelo legisla-
lador. 2t

No direito fiscal a eqtiidade, com funcdes de preenchimento
de %acunas, ou mesmo de interpretacio, ndo adquire importancia
I_nl;lItD grande. Sujeita-se aos limites tragados na lei. Ocupa mesmo
oNultirno lugar na hierarquia dos métodos e recursos para a aplica-
¢do do direito prevista no Cédigo Tributdrio Nacional (art. 108),
e.a.penas se torna legitima na insuficiéncia do emprego da analo-
gla, dos principios gerais do direito tributério e dos principios ge-
rais do direito publico. Do seu emprego néo pode resultar dispensa
do tributo devido (art. 108, § 2.9, do C.T'N.).

) E tudo igso principalmente em virtude do principio da lega-
lidade da tributagfo, da vinculagio da autoridade administrativa
4 lei e dos conceitos causais.

20 Cf. Karl Englsch, Introducto ao pensamento juridico, tr
1968, p. 278; Karl Larenz, Methodenleh Fissonschagt, Sopoa,
Pt S onz, ehre der Rechiswissenschaft, Sprin-

21 Of, Karl Engisch, op. cit. p, 206; Giorgio del
Prineipios Gerals do Direito, in Direito, Estado e %‘ilosofm,vle%(i:gl,i?’gBg?gfeléié?

R, Zippelius, Das Weswn des Rechts, Mimmchen :
Sistema de Derecho Procesal Civil, B. ’Aires, 1944’, 3316.9’1, I,':[,J :1133’ Carne}luti,
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Allorio chega a dizer que o juiz tributario nio é juiz de
eqiiidade, como o juiz do processo civil: o processo tributario nfo
¢ um processo dispositivo, Mas reconhece que, embora esteja vin-
culado & lei, o juiz ndo se vincula a uma determinada interpre-
tacio da lei, com o que Ihe sobra espago para procurar a justa
solucdo do caso emergente.??

Os conceitos causais, por outro lado, como se viu, dominam
toda a fase de elaboraciio do direito tributario. Equitativos por
exceléneia, porque referidos & capacidade contributiva, procedem
ao detalhamento das situacfes a que se ajustam, afastando a pos-
sibilidade, em boa parte, de se aplicar a eqiliidde como meio de
interpretcéio ou integracdo juridica. Justamente em razéo do dever
que tem o legislador de elaborar textos claros e suscetiveis de com-
preenséo por parte dos destinatarios, evitadas as clausulas gerais
e o0s conceitos indeterminados, é que J. Wackernagel, para carac-
terizar a atividade de aplicacio de direito fiscal, prefere, ao reveés
de falar em egiiidade, recorrer ao correlato principio da confianga
(Vertrauensprinzip) ou da boa fé, que consiste na compreenséo do
texto legal segundo a experiéncia geral de vida da autoridade ad-
ministrativa e do contribuinte .®

Observe-se que as caracteristicas técnicas do direito tribu-
tario, ora descritas, apenas minimizam a possibilidade do recurso
4 eqiiidade, que, todavia, nfo perde a sua validade como método
de integragéo juridica. Até porque os conceltos causais nio estéo
imunes as lacunas e obscuridades, que radicam na propria natu-
reza das coisas, para repisar na foérmula aristotélica.

Assim é que a eqiiidade exerce influéncia inclugive na pro-
blemdatica do fato gerador dos tributos, para o efeito de se sub-
sumir a situagdo econdémica na definicio legal do imposto. Alio-
mar Baleeiro 2¢ fornece, a esse respeito, 6timo exemplo:

“Nfo parece conter-se na “légica razoavel”, p. ex., &
tributacio exigida em caso de absoluta inexisténcia de capa-
cidade econdmica do contribuinte de determinado fato ge-

~-rador, dado que essa capacidade tributaria serve de funda-

32 Enrico Allorio, Dirilto Processuale Tributario, Torino, 1969, p. 327.
"2 Jacob ‘Wackernagel, tber das Vertrauensprinzig in Steuerrecht, in
Aequitas und Bona Fides, Festgabe zum 70, Geburtstag von August Simo-
nius, Bascl, 1955, pag. 416 e 427.
2« Alimora Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, Rio, 1970, p. 391,
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mento politico e ético dos impostos. Ndo parece confer-se na
“logica razoavel”, por outro lado, eximir-ge do tributo quem
adquiriu essa capacidade econdmica numa situagao mal de-
finida pelo fato gerador sob a jurisdi¢fo fiscal do Poder tri-
butante.

Exemplo de construgBo pretoriana, que ndo fala em
eqiilidade, mas que nela se fundamenta, aparece na evolu-
¢fo rapida da jurisprudéncia do S/ T.F. hos casos em que
comerciantes e Industriais com matrizes e filiais, ou ativi-
dades em dois ou mais Municipios, sofriam sobre o mesmo
movimento econdmico a tributagdo de todos eles. Nao ha-
via norma geral de Direito Financeiro a nortear esses ne-
gécios intermunicipais, Pululavam as leis de 3.000 Munici-
pios, todos com gula fiscal sobre todo o movimento econd-
mico. O Congresso nio concluiu a votacio do projeto n.°
1.792-52, da CéAmara, que visava estabelecer um modus
vivendi entre as Prefeituras. Por outro lado, a imensa va-
riedade das situagOes complicava o problema.”

Em antigo estudo sobre a distribuicdo da justica em maté-
ria fiscal, Rubens Gomes de Souza * aponta, como campo de maior
amplitude para a aplicacdo da eqiiidade, deferida a uma justica
especializada, o preenchimento das lacunas da lei positiva que
cuide de instituicOes peculiares ao direito financeiro, as quais néo
se aplicam por analogia as normas de direito privado.

O direito germénico prevé expressamente as decises por
eqtiidade, que, contudo, se deverdo conter nos limites da discricio-
nariedade atribuida a autoridade aministrativa.2s

Também na fase oficiosa do processo administrativo tri-
butério torna-se possivel o recurso & eqiiidade para o preenchi-
mento de vazios da norma juridica. A presenca de conceitos inde-
terminados, que se ndo confundem com a discricionariedade, dé-se

28 Rubens Gomes de Souza, A distribuicdo da justigu em matéria fis-
cal, 8. Paulo, 1943, p. 72,

_ 6 Cf, Steuerdanpassungsgesetz (16.10.34): :

“8 2 (1) — Entscheidungen, die die Behérden nach ihrem Ermes-
sen zu treffen hahen (Ermessens-Entscheidungen), miissen sich in den
Grenzen halten, die das Gesetz dem Ermessen zleht,

(2) Innerhalb dieser Grenzen sind Ermessens-Entscheldungen
nach Billigkeit und Zweckmésgigkeit zu treffen.”
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no campo do lancamento e da fixagio do quantum debeatur de
alguns impostos.?” Af a autoridade administrativa tem certa mar-
gem de liberdade para adequar a tributaglo & real capacidade
econdmica do contribuinte, seja através de estimativas, seja por
intermédio de avaliagbes subjetivas. Mas esse tipo de lancamento
ocupa lugar subalterno na técnica fiscal. Embora Ihe atribua a
capacidade de refletir o méaximo de exatiddo e igualdade, Trota-
pas 2* reconhece que pela diversidade que apresenta de imposto
a imposto, e até mesmo no interior do mesmo imposto, acaba por
prejudicar a igualdade no universo dos contribuintes; recomenda,
por isso mesmo, as solucdes que possam ser aplicadas a todas as
situacdes fiscais.

4.3. A correcdo contra legem

Aristoteles admitia, na Retérica, como ficou dito de inicio,
a legitimidade de corregfo do texto legal iniquo frente a gituacéo

individual. Essa idéia se fez sempre polémica e é menos difun-
dida que a doutrina exposta na Etica ¢ Nicémaco.

Entre nos a eqiiidade com fungéo corretiva aparece no art.
172 do C.T.N., que autoriza a remisséio do crédito tributario.

A remissdao fundada em consideragtes de eqliidade em rela-
¢fo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso (art. 172,
item IV, do C.T.N.), como faculdade permanentemente aberta ao
Poder Executivo, jamais beneficiou débitos de tributo. Conseqiién-
cia, alids, da prépria desconfianca que dedica a doutrina, brasileira
e alienigena, ao instituto da remisséo, que se néo compatibiliza com
o principio da vinculagfio da autoridade administrativa a lei.®

O direito alemfo é que é fértil na consideragéio da eqiiidade.

O art. 131 da Abgabenordnung prevé a remisséo total ou
parcial do tributo quando o seu pagamento for iniquo (unbillig)

21 Of. Ruy Barbosa Nogueira, Teoric do Lancamento Tributdrio, Sio
Paulo, 1973, p.*89; Amilcar de Araujo Falcdo, O Fafe Gerador do Tri-
buto, Sdo Paulo, 1971, p. 121, -

28 Touis Trotabas, Finences Publiques, Paris, 1969, pag. 239.

28 Cf, Rubens Gomes de Souza, Compéndio de Legisiagdo Tribuldria,
Rio, g/d, p. 91; Jofio Marting de Oliveira, Direifo Fiscal, Rio, 1943, p. '14;
José Geraldo de Ataliba Nogueira, Nogdes de Direito Trib;atdmo, Séo Paulo,
1964, p. 85; Narlo Pugliese Instituciones de Derecho Finaneiero, Mexico,
p. 254, Tesoro, Principil di Diritto Tributiario, Bari, 1938, p. 507. :
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frente ao caso singular.?® E umea cldusula geral, uma faculdade
permanentemente aberta ao Ministro da Fazenda. A. Hensel ™
esclarece gue a medida consubstancia uma verdadeira modificagio
da norma mediante um ato administrativo e néo um simples pro-
cedimento excepeional quanto & exacéo.

Ensina ainda o mesmo Hensel que ha também autoriza-
cBes especials para a modificagdo do fato gerador disciplinado
legislativamente, pelo menos no que concerne ao clemento mais
importante — a valoragdo. A concessdo dessa faculdade discricio-
naria, adverte o jurista germénico, implica a rentincia ao prin-
cipic legislativo formal da igualdade para poder salvaguardar me-
lhor o principio da igualdade material — taxar o contribuinte de
modo correspondente a vontade econémica da lel

O direito alemfio admite, ainda, a moratéria, quando ©
pagamento de imposto for consideravelmente oneroso para o con-
tribuinte.?? Ottmar Biihler * denomina-a “moratoria fundada em
razbes de eqliidade (Stundung qus Billigkeitsgriinden) e nela re-
conhece a caracteristica de faculdade permanente deferida & au-
toridade administrativa., '

5 — A BEQUIDADE E AS MULTAS FISCALS

No que concerne 4s penalidades fiscais, a equidade exerce
papel bem diferente. Est4 praticamente ausente como categoria
de elaboragdo legislativa, para se fazer sentir de modo mais. in-
tenso na fase de aplicagfio do direito.

As principais projecbes do principio da eqiiidade no campo
das penalidades fiscais podem ser assim resumidas:

1 — a lei tributéria que define infragdes ou comina sancoes in-
terpreta-se da maneira mais favordvel ao acusado, em case de du-
vida quanto & capitulacéio legal do fato, & natureza ou as circuns-
tincis materiais do fato, ou & natureza ou extensfo dos seus efei-
tos, & autoria, imputabilidade ou punibilidade, & natureza da pena-
lidade aplicavel ou & sua graduacfo (art. 112 do C.T.N.);

30 Cf, AD — § 131 — “Im Einzelfall konnen Steuern undo sonstige
Geldleistungen ganz oder zum teil erlassen werden, wenn ihre Einziehung
nach Lage des einzelnen Falles unbillig wire.”

81 A, Hensel, Dirifio Tributario, Milano, 1956, p. 6L.

82 Cf, A0 — § 127,

82 Ottmar Bithler, Steuerrechi, Wiesbaden, 1853, vol. I, p, 221.
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9 — a multa fiscal pode ser reduzida pelo Poder Judiciério, em
face das circunstincias concretas do caso, se n8o ocorre dolo nem
mé 6, como reconhece a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral; 8

3 —. O Ministro da Fazenda (ou as Secretarias de Fazenda em
alguns Estados-membros) pode dispensar total ou parcialmente a
penalidade pecuniaria, nos casos em que nio houver reincidéncia,
sonegacdo, fraude ou conluio, e desde que o Conselho de Contri-
puintes proponha a aplicacio da eqiiidade, atendidas as caracte-
risticas pessoais ou materiais da espécie julgada (Decreto federal
n.° 70.235, de 6.3.72; Decreto-lei n.° 5, de 15.3.75, do novo Estado
do Rio de Janeiro). Essa forma de correcdo do direito legislado,
fundamentada no art. 172, IV, do C.T.N,, atua na fase oficiosa do
processo administrativo tributdrio; depois de constituido o cré-
dito fiscal e definitivamente encerrada a fase contraditoria, é que
a penalidade se torna suscetivel de dispensa por ato da Adminis-
tracfio ativa, como esclarece ¢ ex-Procurador Geral da Fazenda
Nacional, Pedro Teixeira Soares: *°

“A qualquer autoridade administrativa cabe invacar os
principios de egiiidade na interpretacéo das leis que devam
aplicar em suag decis@es, o que nada mais € do que a huma-
‘nizagéo do direito. Esta faculdade néo é privativa da auto-
ridade ministerial. O que a esta se reservou, com exclusi-
vidade, foi o poder de dispensar mulfa fiscal que, diante
da lei expressa, interpretada segundo os cinones da herme-
néutica, néo poderia deixar de ser imposta.

Desta forma, nos processos fiscais, os julgadores das
insténcias inferiores tém o dever de bem aplicar a lei, recor-
rendo, em sua interpretagio, a todos os principios superiores
de direito, inclusive & eqiiidade. Se, em face da lei, assim
bem interpretada, a penalidade é devida, as instancias in-
feriores néo poderdio relevéi-la, porque a dispensa de mulia
legalmente devida importa em perdéo, e este é reservado,
privativamente, & instancia ministerial.”

3¢ of, RE 63.910, Rel, Min. Amaral Santos, in RDA 100/78; RE 60.964,
Rel. Min. Aliomar Baleelro, in RTJ 41/55; RE 57.004, Rel. Min, Evandro
Lins e Silva, in RTY 37/266; RE 63.210, Rel. Min, Amaral Santos, in RTJ
50/701; RE 55.908, Rel. Min. Luiz Gallotl, in RTJ 33/647. :

35 Pedro Teixeira Soares, Pareceres, Rio, 1958, pag. 13.
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8 -~ A EQUIDADE E A SEGURANCA JURIDICA

A tensio entre a equidade e a seguranca juridica é um dos
problemas fundamentais do direito, afirma R. Zippelius.?*® Helmut
Coing *7 reputa dramatico o equilibrio entre a justica, que tem a.
mesma natureza da eqiiidade, e a seguranca.

A drmaticidade do conflito entre seguranca jur”dica e eqili-
dade tem ensejado a preponderancia de um ou outro desses valo-
res no decurso da histéria do direito. Em Roma, apds a fase de
eqiiidade pretoriana, chegou-se ao sistema de Justiniano, no qual
as decis@es por eqilidade eram privativas do Imperador.3® Na Ida-
de Média € na Franca do séc, XIX, especialmente por obra da
Escola da Exegese, prejudicava-se a eqlildade em nome da defess
da seguranca juridica.s?

Pode-se afirmar, sem exagerc, que hoje a doutrina domi-
nante volta a defender o emprego da eqiiidade como forma mais
perfeita de se alcangar a justica.

Para Recasens Siches a eqlidade e a seguranca juridica
ndo estdo em oposicéo irreconcilidvel, desde que o importante é
que se obtenha a seguranca na aplicagdo da justica .+

r

Enorme, também, é a influéncia da tépica e da teoria da
argumentacio, que, no fundo, implicam a redescoberta de Aris-
toteles. Entende Vittorio Frosini # que a eqliidade néo é um juizo
l6gico, mas, sim, convencimento moral; obtém-na o jurista atra-
vés da topica, da apreciagio dog casos, do enfimema — forma de
deducfio paralela ao silogismo, em que, porém, nio se parte de
premissas necessarias. Em interessante estudo sobre a retérica ju-
ridica, o Prof, Tercio Sampaio Ferraz ** mostra que a elaboragdo
atual do direito tende & formulacdo de cldusulas gerais e con-

8¢ R, Zippelius, op. cit. p. 131

81 Helmut Coing, Gundziige der Rechisphilosophie, Berlin, 1969, p. 150.
48 Cf. Bavigny, Traité de Droit Romains, Paris, 1840, vol, I, p. 293.
38 Cf. H. Coing, op. ¢if., p. 302 e 208.

% Recasens Siches, Nueva Filosofia de la Interpretacién del Dere
Mexico, 1956, p, 277. Y oén del Derecho,

4 Vittorlo Frosini, Struktur und Bedeutung des Billigkeitsurtels, in
Archiv fiir Rechis — und Soelalphilosophie, 1067, LII/2, p. g1'79. ’

42 Tercio Sampalo Ferraz, Direito, Retérice e Comunieacdo, S. Paulo,
1973, p. 154, . :
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ceitos indeterminados, de modo que ao intérprete reste sempre a
possibilidade de chegar & justica do caso emergente pela aplicagho
da equidade.

Em fase dessas novas idéias sobre a eqiiidade, torna-se ine-
gavel que o processo administrativo tributério — ou a aplicagéo
do direito fiscal — est4 em descompasso com os outros tipos de
processos administrativos ou judiciais.

Mas a diferenca nfo pode ser estabelecida apenas com re-
réncia ao processo ou ao papel exercido pelo juiz ou pela auto-
ridade administrativa na aplicagio das normas tributérias.

H4 gue se pasgsar do processo ao direito tributario substan-
tivo. % a dialética do legislativo e do judiciario, da doutrina e da
autoridade, que, segundo Ch. Perelman, faz a vida do direito e
lhe permite conciliar a estabilidade e o movimento, o direifo indi-
vidual e o interesse geral, a eqilidade e a seguranca.* H ai se ve-
rificard que o direito fiscal é téo eqiiitativo quanfo os outros ramos
do direito. A diferenca nédo é de grau, mas de forma,

A eqiiidade de direito tributirio manifesta-se sobretudo na
fase de elaboracfio, com o esmiucamento dos casos singulares a
que se aplica. Os conceitos causais, referidos & capacidade contri-
butiva do sujeito passivo, ocupam lugar primordial, sendo muito
menos comum, como afirma Dino Jarach,* os impostos forinais
ou abstratos, em que se prejudica a eqilidade em beneficio da
seguranca.

Na medida em gue se caminha para a individualizacéo do
direito fiscal, perde-se em eqiiidade para se ganhar em seguranga:
as hip6teses de integracio vém explicitamente previstas emn lei e
ns0 se admite a correglo contra legem.

Nos outros ramos de direito, principalmente no direito pri-
vado e no direito penal, ¢ também no assim chamado direito tri-
butdrio penal, ocorre o inverso: a eqfiidade nfo constitui cate-
goria de elaboracfio do direito, mas se afirma como instrumento de
integracéo e correcio.

A diferenca, portanto, é técnica, por prosperar através da
prépria natureza dos conceitos do direito tributéario, quase sempre

43 Ch, Perelman, L'Interpretation Juridique, in Archives de Philoso-
phie du Droit, Tome XVIII, Paris, 1972, p. 37.

44 Dino Jarach, El Hecho I'mpaonible, B. Alres, 1871, p. 128,
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causals e raramente genéricos ou indeterminados. Técnica, nio
se perca de vista, gue deriva do proprio ideal de justica distri-
butiva que norteia o direito tributario.

7 — CONCLUSGES

De tudo o que fol exposto, chego as seguintes conclusdes
principais:

1 — o processo administrativo tributario, relativamente & deter-
minacio e exigéneia de tributos, ndo é o instrumento mais im-
portante para a garantia da eqiiidade, eis que nele se proibem as
corregdes contra legem e se colocam as interpretactes equitativas
no nivel mais baixo da escala hierdrquica dos métodos de apiicagéo
do direito. No processo de elaboracdo legislativa & que a eqiiidade
se torna plenamente significativa. G equilibrio entre a eqiiidade
e 8 seguranca juridica sé pode ser alcancado na viséio global do
direito tributario, muito mais por obra do legislador que do in-
térprete;

2 — o processo administrativo tributério, relativamente as pena-
lidades, é meio habil para a aplicacdo da eqiiidade, eis que tolera
com maior amplitude as interpretagdes equitativas e até mesmo
as correcdes conira legem. A eqiiidade ndo é categoria de elabo-
racgfo de normas sobre penalidades fiscais. O equilibrio entre eqili-
dade e seguranca juridica é obfido principalmente através da ati-
vidade do intérprete.

PROBLEMAS JURIDICO-ADMINISTRATIVOS
DA FUSAO GUANABARA — RIO DE JANEIRO

PAULO B, DE ARAUJO LIMA
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

Integracto dos servigos de saneamento. —— Fusdo e incorporac@o
de suas empresas piublicas.

A fusfo do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de
Janeiro, determinada pela Lei Complementar n.° 20, de 1.° de
julho de 1974, vai encontrar servigo de agua e esgotos no territério
dos dois Estados na seguinte sifuacfo:

O servigo de aguas, nos limifes jurisdicionais da Guana-
bara, & operado por uma sociedade andnima de economia mista —
a Companhia Estadual de Aguas — CEDAG; o de esgotos, por uma
empresa publica de propriedade exclusiva do Estado da Guanabara
denominada Empresa de Saneamento da Guanabara — ESAG; os
servicos conjuntos de aguas e esgobos, no territério do Estado do
Rio de Janeiro, executados, através de uma empresa publica, de
propriedade exclusiva do Estado do Rio, denominada Saneamen-
to do Estado do Rio de Janeiro — SANERJ.

Logo de inicio ficou certo que a unificaclo das trés enti-
dades numsa s, que passaria a explorar a atividade, era capital
para a economia e eficiéncia administrativa do setor, até porque
num plano geral ndo teve outro objetivo a fusfo politica e admi-
nistrativa das*duas unidades da Federacéo.

Ocorre, porém, que a situacio econdmico-financeira das trés
entidades é profundamente dispar.

A CEDAG, vinda de um programa de investimentos de
Cr$ 150.000.000,00 (cento e cingiienta milhdes de cruzeiros) —



