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EQUIPARACAO DOS ENTES PUBLICOS NO CONCURSO FISCAL

SUMARIO: I) Tema da, pesquisa: a) equiparagdo das pessoas .

de direito publico no concursus fiscelis, pela EC n.® 1/69; b) alcance
e cfeitos do art. 612 do C.P.C. II) Escorgo dos privilégios fiscais. ILI)
Primazia da Unifio e Constitui¢Ses anteriores. IV) Reforma constitucio-
nal e omissio da doutrina, V) Primeiros julgados: T.F.R. e T.5.F. V)
Mens legis do art., 9.° da G.F.: fortalecimento dos principios federativos
sem prejuizo da hierarquia institucional. VII) Vedacfo das preferéncias
¢ sua compatibilidade com o Sistema Tributdrio. VIII) Contemplagio pro
rata dos entes politicos concorrentes. IX) Revogacio ou inconstituciona-
lidade. X) Anterioridade da penhora e créditos privilegiados. XI) Con-
clusBes.

I

1. Versa a presente disquisi¢fio, provocada pot consulta do Procura-
dor-Chefe da Procuradoria Regional da 7.* Regifo Administrativa, sobre
dois temas da maior atualidade, o primeiro dos quais altamente polé-
mico:

a) abrogagio da ordem de precedéncia, o concursus fiscalis
entre entes politicos, em face do art, 9. da Constituigio Federal,
com a redagio que he deuw a Emenda Constitucional n.° 1, de 196%;

b) implicagdes do art. 612 do vigente Céodigo de Processo Ci-
vil, ao assegurar a preferéncia do credor que primeiramente efetiva
a penhora, confrontado com os privilégios da Fazenda ra realizagio
da Divida Ativa.

I

2, Perdem-se no tempo os privilégios que o Fisco a si mesmo conce-
dia na satisfagio de seus créditos. No Direito Reinol, uma Lei de 22 de
dezembro de 1761 j4 estabelecia regras para a hipdtese de “qualquer cre-
dor pretender entrar em concurso com o meu Real Erdrio”. Outras regras
e principios foram introduzidos por Lei de 20 de junho de 1774, para
“a decisio de preferéncias no concurso oun labirinto de credores”, Apds
2 Independéncia, é anotado o Decreto n.% 9.885, de 29 de fevereiro de
1888, e j4 na fase republicana, porém antecedendo 4 promulgacio do Co-
digo Civil, os Decretos n.% 9.6856, de 5.11.898, 9.957, de 21.12.912, ¢
10.902, de 20.5.914, sendo “as preferéncias mais ou menos as mesmas
das leis anteriores” (José da Silva Pacheco, Execugdo Fiscal, 2.2 ed., 1967,

pdgs. 3b4,855).

— 243 —

3. Em que pese a4 Lei n.° 99, de 31.12.835, haver discriminado as
rendas entre o Poder Central e as Provincias, dando sentide pritico 2
orientacio descentralizadora do Ato Adicional de 12 de agosto de 1834,
bem como a circunstincia de a Constitui¢fio de 1891 admitir os impostas
municipais, deixando aos Estados a fixa¢io da respectiva competéncia
impositiva (Manoel Lourenco dos Santos, Dirveito Tributdrio, 3.2 ed.
1970, pdgs., 11/12), até o advento do Cédigo Civil sé se reconhecia direito
de prelagio a Fazenda Nacional (Clévis, Com. Cdd. Civil, 82 ed., 1952,
vol, 5, pdg. 364).

4. Discutia-se, contudo, na doutrina e na jurisprudéncia, se as leis
locais (inclusive os Cédigos de Processo Estaduais) poderiam estabelecer
esses mesmos privilégios, em se tratande de tributos da respectiva com-
peténcia. Dominava o entendimento de que, sendo a matéria concer-
nente ac Direito Civil, sobre o qual s6 & Unifo era licito legislar (Cons-
tituigdo de 1891, art. 34, m¢ 22), as Fazendas Estaduais e Municipais
deveriam habilitar os seus créditos como credores quirografirios. Abria-se
exce¢do para os impostos territorial e predial, com assento no Decreto
n. 169-A, de 19.1.890, que os considerava como énus reais, independen-
temente de inscri¢ggo (Trib. Rel. Minas Gerais, ac. de 27.2.909, in Rev,
Forense, 11/318).

5. O Cddigo Civil, promulgado em 1.1.916, com vigéncia diferida
para um ano depois, pacificou o debate, incluindo os impostos, sem dis-
tingﬁo de origem, no sexto grau de preferéncia, entre os créditos com
privilégio geral, desde que devidos no ano da abertura do concurso de
credores ou no anterior (art. 1.569, n.° VI). Simultaneamente, instituiu o
concursus fiscalis, ao prescrever:

“A Fazenda Fedeval prefere & Estadual, ¢ esta, & municipal”
(art-. 1.571).

6. Coube ao Decreto n® 22.866, de 28.6.933, estabelecer a prele-
réncia absoluta da Fazenda Publica ndo sd na satisfacio dos impostos,
mas também das taxas, medida complementada pelo Decreto m.2 22,957,
de 19.7.933, ao prover sobre os meios assecuratorios da cobranga da Di-
vida Ativa da Unifio e dos Estados. Istas ultimas disposi¢des foram pos-
teriormente estendidas aos Municipios, pelo Decreto n.° 23.055, de
9.8.933. Destaque-se, entretanto, que s6 foi derrogado o art. 1.569, n.°
VI, do Cdédigo Civil, continuando incélume o eoncursus fiscalis do art.
1.571.
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7. O Decreto-lei n.° 960, de 17.12.988, primeira manifestacic da com-
peténcia privativa da Unido para legislar sobre processo (Constituigio de
1957, art. 16, .2 XVI), ao disciplinar a cobranga executiva da Divida Ativa
‘da Fazenda Publica e conceitud-la, manteve o mesmo sistema:

“Art. 60. A Fazenda, na cobranca da sua divida ativa, nﬁo

esta sujeita a concurso de credores, nem a habilitagio de crédlto em

falencia, concordata ou inventdrio.

§ tnico — A divida ativa da Unido prefere qualquer outra,
em territério nacional, ¢ as dos Estados prefere a dos Muiicipios.
Somente entre a Umifo, Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territérios poderd versar o concurso de preferéncia.’_"

3. Ressalvando o primado dos créditos trabalhistas (art. 186), asse-
gurado pela Lei n.° 4,839, de 18.11.965, o Cédigo Tributirio Nacional
(Lei n® 5.172, de 25.10.966), desfez dividas no tocante a posigio do
Distrito Federal e dos Territérios na escala concursal, estabelecendo:

“Art, 187. A cobran¢a judicial do crédito tributdrio nfio ¢
sujeita a concurso de credores ou habilitagio em faléncia, concor-
data, inventdrio ou arrolamerrto.

§ tnico — O concurso de preferéncia somente se verifica entre
pessoas juridicas de direito ptiblico, na seguinte ordem:

{ — Uniio;
IT — Estados, Distrito Federal e Territorios, conjuntamente e
pro rata;

I — Municipios, conjuntamente e pro rata.”

9. Este sucinto escorgo permite identificar duas fases do Direito Po-
sitivo, no que se relacioma ao problema em exame: a) antes d¢ Gddigo Ci-
vil, quando s6 o Poder Central desfrutava de certa precedéncia; b) apds
1917, em que esse direito foi estendido is Fazendas Estaduais e Munici-
pais, as primeiras preferindo as tultimas, e a Nacional a todas.

10. Resta pesquisar se as leis ordindrias que disciplinaram a matéria,
no curso do tempo, compatibilizavam-se com as disposi¢Bes constitucionais
‘pretéritas e se continuam compativeis com os comandos da Lei Maior.

nr

11. A Constitui¢io do Império (1824) era totalmente omissa, no que
imteressa 4 hipdtese vertente, nem comportaria o Estado Unitdrio que
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sucedeu A Independéncia, altamente centralizador, fazer concessoes as Pro-
vincias, A Constitui¢io de 1891, em tema de preferéncias, limitou-se a
declarar que

“%i vedado ao Governo Federal criar, de qualquer modo, dis-
tingbes ¢ preferéncias em favor dos portos de uns contra os de
outros Estados” (art, 8.9).

12. Como se verifica, até aqui, nada que pudesse afetar a primazia
da Unifio na satisfacio de seus créditos tributirios. E na vigéncia da
primeira Constituigio Republicama foi promulgado o Cédigo Civil, insti-
tuindo o concursus fiscalis. '

15. Com a Constituicio de 1934, o principio da isonomia, maodesta-
mente insculpido na Carta anterior, torna-se mais amplo, ao se precei-
tuar:

“Avt, 17. £ vedado 3 Unidio, aos Estados, ao Distrito Federal
¢ aos Municipios: \

I — criar distinges entre brasileiros natos ou preferéncias em
favor de uns contra outros Estados.”

14. A Constituicio de 1987 (art. 32), suprimindo do ceput o Distrito
Federal (que perdera toda a sua autonomia), reproduziu a norma, esten-
dendo-a aos Municipios, ao dar a seguinte redagio ao seu primeiro inciso:

“a) criar distingdes entre brasileiros natos ou discriminagfes
e desigualdades entre os Lstados ¢ Municipios.”

15, Notese que a conjungio aditiva ¢ deveria ser entendida como a
alternativa ou, sob pena de se admitir que a vedagfio atingiria exclusiva-
mente as discriminagdes entre um, ou alguns Estados ¢ um ou alguns
Municfpios, permitindo-se a discriminagfio entre os préprios Estados-mem-
bros, Prevalecem, portanto, as consideracdes mais adiante feitas sobre os
limites da isonomia no perfodo que vai até o advento da atual Carta
Magna.

16. ¥ na vigéncia da Constituicio de 1987, a qual deu privatividade
3 Unifio para legislar sobre processo, que se edita o Decreto-lei n.° 960/38,
consolidando e regulando a cobran¢a da Divida Ativa, inclusive o con-
cursus fiscalis.
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17. A Constitui¢io de 1946 reincluin no caput o Distrito Federal (cuja
autonomia parcial fora restabelecida), excluiu do seu primeiro inciso o
adjetivo “natos” (nZo mais discrimimando entre brasileiros de nascenca e
de adogio), substituiu “discriminacBes e desigualdades” por “preferén-
clas”, bem como a conjungio ¢ por ou (aceitando a critica doutrinaria).
Deu ao preceito {art. 31, I), a redagiic com que passou a Constituicio
de 1967, coincidindo com a vigéncia da Carta de 1946 a edi¢io do Co-
digo Tributdrio Nacional.
18.  Com redacio idéntica & Carta de 1946, como acima assinalado, as-
sim dispbs a Constituicio de 1967:
“Art. 9.2 A Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e acs Mu-
nicipios, é vedado:
I — criar distingbes entre brasileiros ou preferéricias em favor
‘de uns contra outros Estados ou Municipios,”

19, Como essa foi a formulagio mais ampla ¢ abrangente, as obser-
vagdes a seguir valem para as Constituigdes anteriores. Decomposta a
norma constitucional em seus virios comandos, no que interessa i hipo-
tese em exame, vedava-se aos entes politicos preferir em favor:

i

a) de um ou alguns Estados;

b) de um ou alguns Municipios;
¢) de todos os Estados em relagio a um ou alguns Murricipios;
d} de todos os Municipios em relagio a um ou alguns Es-

tados.
20.  Os comandos sub “a” e “b” se contém na propria expressio literal
do texto, Os sub “c” e “d” dele. resultam a contrario sensu, porquanto a

discrimina¢io em beneficio de todos os Estados contra um ou alguns Mu-
nicipios importaria em favorecer os nio atingidos, implicando discrimi-
nagio municipal; e em beneficio de tods os Municipios em rela¢do a um
ou alguns Estados, mutatis mutandis, em discriminagiio estadual.

21. Nio se continha na proibicfio constitucional, contudo, o estabeleci-
mento de preferéncia em favor:

a) da Unifio (e implicitamente de seus Territérios);

b) do Distrito Federal;

). de todos os Iistados em relagio a todos os Municipios;

d) de todos os Municipios em relagio a todos os Lstados,
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22. Exatamente o que ocorreu com a Lei das Execugbes Fiscais ¢ com
o Cédigo Tributdrio Nacional, assegurando-se a primazia da Unido na
satisfagiio dos créditos ali especificados; em seguida a dos Lstados, Distrito
Federal e Territdrios, em conjunto; por derradeiro, dos Municipios, igual-
mente em conjunto. £ se a Unifio podia o mais, dentro da sua compe-
téncia privativa para legislar, que seria estabelecer a precedéncia do Dis-
trito Federal e dos Territérios sobre os Estados e Municipios, podia o
menos, que foi situd-los no segundo grau da escala concursal.

23. Conclui-se do exposto, sem sombra de duvida, que a ordem de pre-
cedéncia no concursus fiscalis era perfeitamente compativel com as Cons-
tituicdes que vigoraram de 1891 (em cuja vigéncia foi instituida pelo Co-
digo Civil) a 1967 (redagio original).

v

24,  Sucede, entretanto, que a Emenda Constitucional n° I, de 17 de
outubro de 1969, inseriu movo ¢ importante elemento, em tema de veda-
¢ies constitucionais. Basta atentar para o {€xto vigente, em confronto com
a da Carta de 1967:

“Art, 9.0, A Unifo, aos Estados, ao Disirito Federal e aos Mu-
nicipios é vedado:

I — criar distingdes entre brasileiros ou- preferéncias em favor
de uma dessas pessoas de direito publico interno conira outra;”

95. A Lei Fundamental em vigor, fortalecendo o principio federativo,
ao contrario do que se poderia pensar, uma vez que no Istado Federal

“a descentralizac¢io atinge a tal ponto que entre os Grgios totais
e parciais hd uma certa paridade resultante da comunhio de titu-
los. O poder dos érgios nacionais (os da Unidio} e os poderes dos
6rgfos estaduais (dos Fstados-membros) procedem da Constituigio
que entre eles divide competéncias sem os hierarquizar juridica-
mente” (Manoel Gongalves Ferreira Filho, Gurso de Direito Cons-
titucional, 2.2 ed. 1970, pag. 68),

opdese a que qualquer ente politico estabelega prelagio em favor de si
mesmo ou de outro ente politico, quando disputando em esfevas de com-
peténcia concorrente (infra, 0.% 43 usque 50). Como assinala o iluscre
autor acima citado, em outra obra, comentando o questionado art. 9.°
da Lei Magna, -
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“Em toda a sociedade, a igualdade de tratamento ¢ o respeito
mtituo sio condi¢des essenciais de convivéncia. O mesmo se dd no

Estado Federal que ¢, por um lado, uma sociedade de Estados (no -

Brasil mais do que isso, j4 que os Municipios fazem parte obri-
gatéria dessa estrutura; vide, supra, os comentdrios ao art. 1.9).
Desse espirito procedem as proibigdes impostas pela Constituicio
aos Municipios, a todos os Estados e & propria Unifio (Comentdrios
4 Gonst. Brasileira, 1972, vol. 1, p. 118).

26, Infortunadamente, talvez por ter sido outorgada, sem prévio de-
bate publico, essa importante alteragio constitucional, através da qual a
prépria Unifo se autolimitou, interrompendo uma tradigio secular
de absoluta precedéncia do Governo Central, parece baver passado des.
percebida por eminentes especialistas, wada obstante suas 6bvias implica.
¢Oes, particularmente nas dreas do Direito Constitucional, Tributdrio e
Administrativo.

27.  Comentando o texto, nenhum pardgrafo lhe dedicaram, por exem.
plo, Pontes de Miranda (Com. & Const. de 1967, com a Emenda n.°
1/69, 22 ed. revista, 1978, Tomo II, pdgs. 181 e segs.) e Pimto Ferreira
(Gurso de Direito Constitucional, 3.2 ed. ampliada e atualizada, 1974, 1.9
vol., pags. 155/158). Paulino Jacques registra a modificacio do texto, mas
lhe destina apenas trés palavras: “sem maior significacio” (A Constitui-
¢do Explicada, 32 ed., 1970, pag. 33)

28.  Igual omissfio quanto as suas possiveis conseqiiéncias, mesmo para
negd-las, observa-se em Aliomar Baleeiro (Dir. Trib. Brasileira, 3.2 ed.
revista, 1971, pdgs. 538/540), José Afonso da Silva (Execugdo Fiscal, 1975,
pags. 17 e 49) e Hely Lopes Meirelles (Dir., Adm. Brasileiro, 3.2 ed.
refundida, 1975, pdgs. 660/661), todos zo cuidarem do concurso fiscal en-
tre entes publicos, € o dltimo, também, do tombamento histdrico ou ar-
tistico (op. cit,, pdgs. 525/526). £ que a Lei do Tombamento (Dec.lei
n.° 25, de 20.11.1937), contém morma de subsisténcia discutivel em face
do art. 9.° da Lei Maior, ao estabelecer, do mesmo modo, uma ordem de
precedéncia na aquisi¢io de bens tombados. Dispde o seu art. 22:

“Em face da alienagio onerosa de bens tombados, pertencentes
a pessoas naturais ou a pessoas jurfdicas de direito privado, a Unido,
os Estados ¢ os Municipios terfio, nesta ordem, o direito de pre-
feréncia,”
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29. ~ Nada obstante, o problema existe ¢ nig g pode negar significaio
A reforma constitucional, tapto mais que altergy, férmula que, basica-
mente, vinha sendo reproduzida por todas as Cartas, desde 1934. Manoel
Gongalves Ferreira Filho dedicou-lhe algumag linhas, criticando a reda-
¢do do dispositivo, preocupado em que dele s¢ pudessem extrair conclu-
sges no sentido de igualar os entes politicos:

“A proibigio de preferéncias nfo vig,
emtre as pessoas de direito publico inteypg
Estados ¢ os Municipios” {Comentdrios

assegurar a igualdade
que sfo a Unifo, os
, cit,, vol. 1, pag. 115).

30. Nio se justifica a preocupaciio, s¢ INterpretads a norma no con-
lexto em que se encontra inserida, isto ¢, Um gjge, o constitucional que

os d . .,
n £¥e conduzir o intérprete ao
pblo oposto, para descaracterizar o seu alcance subjetivo

adota o regime federativo. Muito me

81. O comando constitucional se destina cly., e subjetivamente 20s
ertes politicos. N&o visa apenas, como sulstemr,L aquele consagrado cons-
titucionalista, “impedir que se favorecam indiregyp oo essas pessoas, be-
neficiando-se particularmente o infercimbio ¢y 0s 14 residentes” (idor,
ibidem) .

: O exemplo apresentado (preferéncia que um Municipio desse 2
compra de bens produzidos no seu territorio, ey, determinado Estado ou
em outro Municipio), nfio esgota o conteudo g, art. 0.0 da C.F., mas &
uma das mualtiplas hipdteses de sua aplicagio, embora tal vedagio 4
esteja prevista, de certo modo, na primeiry parte daquele dispositivo
constitucional (distingfio errtre brasileiros).

$2. Im revistas especializadas, igualmente, o Problema j4 foi aflorado.
Pela equiparagﬁo dos entes piblicos no CONCUTgy fiscalis, conquanto me-
diante simples referéncia ao texto modificado g, Lei Maior — o que nfio
desmerece os excelentes trabalhos de pesquisa Tealizados na 4rea das pre-
lages creditdrias — pronunciaram-se Evandrg Ramog Lourengo (Os cré-
ditos preferenciais e sua classificaglo, Justitia, yo) /70, pég. 197) e Ga-
briel Nettuno Perez (A ordem e a classificacgg dos créditos hab

na faléncia, Justitia, vol. 86/74, pig. 9).

ilitdveis

33. DPlantada a questdo perante os Tribunyjg versando exatamente ©
concurso entre entes pdblicos, nas duas decissey p0adas nbservasse a
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indisfar¢ével inquietagdo com as implicacdes da norma no tocamte 3 hie-
rarquia institucional, possivelmente prejudicando um enfoque mais ade-
quado do tema.

84.  Reformairdo sentenca do Juiz de Direito da 3.2 Vara da Comarca
de Petrépolis, que em concurso creditério entre o INPS e o antigo Estado

do Rio de Janeiro, decidiu pela contemplacio de ambos os credores pro-

rata, com fulcro no questionado art. 9. da CF. a 83 Turma do E,
Tribunal Federal de Recursos assentou no Ag. Pet. n.° 34.669 — R] (Acor-
ddo de 20.3.74, anexo ao processado) que a nova redagiio daquele dis-
positivo nio podia ser interpretada com a amplitude pretendida, isto é,
de ab-rogar a ordem de precedéncia no concursus fiscalis.

35.  Sustentou o emimente Relator, Ministro Mdrcio Ribeiro, que “isto
importaria em subverter o principio federativo”, adotando como suas as
razbes do ilustre Ministro Armando Rollemberg, que em caso idéntico,
julgado pela 2% Turma do T. F. R. no mesmo sentido, se manifestou ad
litteram:

“Tenho, porém, que, embora 4 primeira vista possa parecer que
a norma alterou o sistema anterior, um exame mais detido dela
leva 4 conclusiio de que a vedacio de diferenca de tratamento ai
contida deve ser compreendida como dirigida a cada pessoa juridi-
ca de direito publico, de hierarquia superior, em relagdo aquelas
que lhe sfio subordinadas.

Assim, a Unido nfo serd licito comceder preferéncia a um
Lstado contra outro, como o Estado ndo o poderd fazer em refe-
réncia aos seus municipios. Nio ¢é possivel, contudo, aceitarse a
interpretagfio colimada no recurso porque dela decorreria, tantos
$d0 03 casos em que a preservagio da unidade nacional impée o
predominio do interesse da Unido, situagio de todo prejudicial
ao interesse nacional.”

36, Com a devida vénia, entretanto, nem a interpretagio repudiada
pelas Egrégias 2.2 e 82 Turmas do T.F.R. subverte o principio federa-
tivo, como a seguir se procurard demonstrar, nem a exegese segunda a
qual a norma proibiria apenas discriminagdes do ente de maior hierarquia
em relagio aos de menor, se compatibiliza com a clareza do texto cons-
titucional, que veda “preferéncias de uma dessas pessoas de direito pu-
blico interno contra outra”,

T T T

b gempmaee)

e R T

— 28] -

37. O Pretério Excelso, por seu turno, nio conheceu do recurso extra-
ordindrio irterposto pelo Estado' de Sho Paulo e admitido - pelo ilustre
Presidente do FE. Tribunal de Justica paulista, contra acordio da 1.2
Chmara Cfvel que proclamou ndo ter sido o concurso de preferéncia
abolido pelo dispositivo constitucional invocado. Acompanhando o voto
do eminente Relator, Ministro Cordeiro Guerra, a L. 2.2 Turma adotou
como razio de decidir o parecer do Ministério Publico de 8. Paulo que,
em substincia, afirma: :

“Mas, entretanto, o sentido desse dispositive comstitucional de-
ve ser bem compreendido. Trata-se de matéria alusiva is vedagBes
politicas na organizagio da estrutura interna do pafs; vedase a
discriminagio entre brasileiros conforme o nascimento neste ou
naquele Estado; discriminagio entre Municipios, feita pelo préprio

"Estado; discriminaciio entre Estados, [feita pela Unido. A finali-
dade politica da norma em analise, como bem lembra Pontes de
Miranda, foi a de impedir que “os naturais de outros Estados-mem-
bros, brasileiros, todos, fossem estrangeiros dentro da pitria” (Co-
mentdrios & Constituiciio de 1967, pig. 181, coment. ao art. 9.9).”

8. A ementa do v. aresto estd assim redigida, no que interessa a ques-
tAo sub examen:

“O concurso de preferéncia somente se verifica entre pessoas
juridicas de Direito Publico, ma ordem previsia no § unico do art.
187, do Cédigo Tributdrio Nacional.

' Constitucionalidade do art, 187 e seu § unico, face & inteligén-
cia do art. 9.2 da Emenda Constitucional n. 1/69” (R. Ext. n.0
89.398, ac. un, 22 T. de 11.4.75, in DJ de 6.6.75, p. 3950).

Registre-se, todavia, que do julgamento participaram apenas trés
Juizes — o Relator e os eminentes Ministros "Thompson Flores e Xavier
de Albuquerque ~ dos onze que compdem a Suprema Corte, pelo que tal
decisdo ainda nfo corporifica um pensamento majoritdrio cristalizado.

39. Im que pese 4 indiscutivel autoridade dos que minimizam ao extre-
mo ou até negam consectdrios A alteragio constitucional, nfio ha como
contestar as seguintes evidéncias:

a) o texto original fol modificado; logo algum efeito produziu ou
devera produzir no plano juridico, diante do pressuposto de que a lei,
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especialmente uma Carta Constitucional, nio contém disposi¢bes redun-
dantes ou intiteis;

by o comando constitucional se dirige subjetiva e objetivamente
aos entes politicos; ndo trata, obviamente, da discrimina¢io entre pessoas
fisicas ou juridicas de dirveito privado, brasileiras, domiciliadas em deter-

minada por¢io do territério nacional, porquanto isso ji é objeto da

primeira parte do inciso;

c) a interpretagido segundo a qual a norma deve ser compreent
dida como “dirigida a cada pessoa juridica de direito phblico, de hierar-
quia superior, em relacio aquelas outras que lhe sdo subordinadas”, ndo
resiste a dois argumentos: 1.°) Poderiam, nesse caso, os Estados, que sio
de igual hierarquia, discriminar-se entre si, o que nio se admitia sequer
no regime das Constituigbes anteriores? 2.9) Por que a mudanca do
texto, se. na redacfio original da Carta de 67 jz’t-se vedava & Unifo preferir
entre Lstados e Municipios, e as unidades federativas entre suas comu-
nas?

40, A correta exegese do texto foi bem situada por Pontes de Miran-
da, ao prelecionar:

“As preferéncias que o art. 9.9, I, veda, e pois, faz nulas, sio
todas as que, diretamente ou indiretamente, criarem vantagens aos
filhos de um Estado-membro em relacio aos filhos de outro Esta-
do-membro, bem como entre um Lstado-membro e outro ou outros,
ou, ainda, entre os Municipios de um Estado-membro e os de oulro
ou do mesmo Estado-membro” — (Comentdrios. .., cit., pag. 185
— ressalvados os grifos).

41. E certo que o Mestre nfio atentou para a mudanga introduzida na
redac¢fio do inciso, tanto assim que a 22 edicfio, revista, 1973, de sua
obra, reproduz fpsis verbis, sem qualquer ressalva, os comentdrios ao dis-
positivo correspondente da Constituigio de 1967 (1.2 ed., 1967, Tomo
iI, pdg. 182). Basta, entretanto, incluir o vocdbulo “Unifo”, na parte
grifada do trecho acima transcrito, para que traduza integralmente a mens
legis constitucional.

42. Nio seria licito ao intérprete fazer tabula vasa da modificagfo,
admitindo que o legislador disse o que ndo queria ou repetiu o que ji
havia dito o inicie do inciso ora comentado. Nio hd como extrair outra
conclusdo, exceto a de que o art. 9.2 da C.T. visou proibir o que antes
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se consentia, ou seja, pudesse a Unidlo preferir em beneficio préprio, en

favor de todos os Estados ou de todos os Municipios, desde que conjun-

‘tamente (supra, n.% 19 usque 22). Com a Carta de 1969, a Unido se auto-

Jimitou, cortando prerrogativa que lhe era concedida pelas Constituigdes
precedentes.

(19

45. - Impende, isto sim, pesquisar o exato alcance do substantivo “pre-
feréneia”, atendendo-se, como jd assinalado, aoc contexto onde se encontra

‘inserido e A natureza federativa do Estado brasileiro. H4 que se afastar,
‘desde logo, qualquer interpretagio que, @ contrario semsu, afirme a in-

dscriminacio ou a igualdade entre os entes politicos, no sentido vulgar-
mente empregado, O constituinte de 1946, para evitar quaisquer davidas,
teve a cautela de voltar & férmula da Carta de 1934, substituindo por
“preferéncias” a expressio “discriminagdes ¢ desigualdades” que vinha da
Carta de 1937, férmula igualmente adotada pelos legisladores de 1967 e

de 1969.

]

44. Em sua sigmificagio comum, preferéncia ¢ sinénimo de “anteposi-
cdo, precedéncia, primazia”; na juridica, traduz “vantagem que a lei
assegura a certos direitos creditérios, de serem pagos em primeiro lugar,
preterindo 08 créditos quirografdrios concorrentes a execucio dos bens do
devedor comum; antelacio” (Nowo Diciondrio Aurélio, 1.* ed.).

45.  Ora, se & verdade, como afirma Carlos Maximiliano, que “as ex-
pressdes nas leis supremas sejam, mais do que nas ordindrias, vazadas em
linguagem técnica” (Hermenéutica e Aplicagio do Diveito, 8.5 ed,, 1965,
pag. 321), a simples adogfo do significado juridico do substantivo levaria
a concluir que o objetivo da norma foi, quamrdo menos, proibir exata-
mente prelagio entre os entes politicos na disputa em concurso credi-

‘tério.

Nio parece, todavia, que se esgote ai todo o seu alcance, nem

‘seria légico presumir que o constituinte de 1969 alterou uma das mais

importantes disposigdes constitucionais apenas para invalidar a ordem de
precedéncia no concursus fiscalis e impedir que viesse a ser reproduzida
em futuros textos legais de menor forga. :

46. O exato semtido de preferéncia, no contexto, notadamente quanto

"4 sua destinagio subjetiva, ¢ fornecido por De Placido e Silva:

“Em relagio As pessoas, a preferéncia é sempre fundada num
direito, em virtude do qual cabe s mesmas a regalia, o privildgio



— 254 —

ou a vantagem, para que se satisfaca preferencialmente ou em pre-
meiro lugar, quando em concurso ou em dispula com outras pes-
soas” — (Vocabuldrio Juridico, 1.2 ed., 1963, vol. III, pag. 1202,
grifos do original),

47.  Assim, o que a Carta de 1969 proibiu ¢ que se estabelecam regalias,

privilégios ou vantagens em favor de qualquer ente politica quando em
g 8 p q

concurso ou disputa com outro ente politico. & 6bvio, entretanto, que
tal disputa s6 poderd ser verificar em dreas de competéncia concorrente.
Inexistndo competéncia comum, jamais o concurse se instaura, com o
que se resguarda a supremacia institucional da Unifo sobre as unidades
federadas, e destas sobre seus Municipios, pois a prépria Constituigio
delimita o campo das competéncias exclusivas ou reservadas.

’

48. Se a Unido, como ¢ aceito trangiiillamente, pode se despir do seu
poder de império para disputar ou litigar com particulares, em certos
casos, de igual para igual, nio hd por que negar-lhe a possibilidade de
nivelar-se aos seus parceiros constitucionais — os Estados ¢ Municipios —
quando com eles concorrendo em campo onde ndo se encontra em jogo
nenhum principio institucional relevante,

E um coroldrio, nio a negaciio do regime federativo brasileiro, uma
sociedade de Estados ¢ Municipios em que, a exemplo de qualquer socie-
dade, “a igualdade de tratamento e o respeito matuo sdo condigles essen-
ciais de convivéncia”, como oportunamente lembra Matroel Gongalves
Ferreira Filho (supra, n.® 25).

49.  AplicagBes prdticas da norma constitucional se apresentam diante
das leis existentes que estabelecem ordem de precedéncia no concursus
fiscalis e na aquisi¢io de bens tombados, ou em texto legal que venha a
estipular a mesma primazia, por exemplo, nas licitacbes para a compra
e venda de bens e servicos, de um modo geral,

Quer para haverem os seus créditos, quer para adquirirem bers
tombados, a competéncia dos entes publicos é concorrente, Por vezes, até,
critérios de eqiiidade ou de conveniéncia justificam que o ente de hierar-
quia inferior satisfaga o seu crédito primeiro ou possua o bem disputado.
Por que a primazia da Unifo, s6 por ser a Unido, em casos tais?

50.  Sugere a norma constitucional, dentro da melhor pritica federa-
tiva, que o legislador ordindrio, julgando oportuno, adote. critérios nio
subjetivos para a decisio das preferéncias, v.g.: o concursus fiscalis, em
razio da origem ou data do fato gerador da obrigacio; na aquisigio de
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bens tombados, atendendo A natureza do bem ou 4 sua localizagio, desde
que tais critérios, evidentemente, nio impliquem elidir a sua vontade,
o que ocorreria se a lei, por exemplo, desse preferéncia ahsoluta, exclusi-

vamente, aos créditos tributdrios de competéneia privativa da Unifo.

VII
51. Lm sede fiscal, objeto da presente dissertacio, o entendimento que
emerge meridiamamente do texto tem sucedineo, de certo modo, na pré-
pria Reforma Tributiria introduzida pela Emenda Constitucional n.® 18,
de 1.12.65, a qual, rompendo com longa tradi¢gio no campo impositivo,
substituiu critérios polfticos de discriminagfio das rendas por outros mais
acentuadamente econdmicos,

9. Como ohserva Manoel Lourengo dos Sartos, apreciando o sistema
até entfo vigente, '

“0O sistema de discriminagiio de rendas que acabamos de apre-
ciar, foi alvo de intumeras criticas, que demonstraram a necessidade
de sua reforma estrutural. £ que nesse sistema seguiu-se a tradicio
histérica de partilhar tributos sob critérios antes politicos do que
econbmicos, sem a necessiria harmonia de conjunto. Definia u
Constituicio de 1946 vérios impostos, diferentes sob o aspecto
juridico-formal, outorgando-os a competéntcias tributirias diversas
— Unifo, Estados ¢ Municipios — mas que eram formas impositi-
vas economicamente idénticas que se sobrepunham a um mesmo
hem ou produte, onecrando, de fato, o consumidor final” (Dz'reito
Tributdrio. .. cit., pag. 13).

E acrescenta, mais adiante: ,

“A Emenda Constitucional n.® 18 rompeu drasticamente com
a tradigio brasileira de discriminagio nominalista dos tributos, para
tornar possfvel a sistematizagiio tributdria da Federagio. O méto-
do discriminatério adotado ¢ incompativel com a coexisténcia, con-
cebida pela Constituigio de 1946, de trés sistemas tributdrios es-
tanques no Pals — o federal, o estadual ¢ o municipal — de vez
que todos os tributos passiveis de cobranga, pelas diversas esferas
tributantes, deverfio estar relacionados harmonicamente num con-
junto que se estruturou como sistema tributdrio brastleiro, integra-
do o plano econdmico e juridico nacional, conforme sugeriu a
citada Comissfio de Reforma e ¢ agora, matéria regulada pela
nova Constituicio do Brasil” — (pag. 17).
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53. S84 uma justificativa encontraram os civilistas para o art. 1.571 do
Cédigo Civil, reproduzido em substincia pelo Decreto-lei n.® 960/38 e
pelo G.T.N.: a de que a precedéncia se compatibilizava e era o resultado
légico da ordem politica (Conf. Clévis — Comentdrio. .., cit. pig. 364;
Carvalho Santos, Cdd. Giv. Bras. Interpretado, 52 ed., 1952, vol. XXI,
pdg. 508). Compreendia-se, assim, no dizer dos tratadistas, que do mesmo
modo como a Unifo precede aos Estados, e estes aos Municipios, igual
ordem deveria ser obedecida na satisfagdo dos respectivos créditas.

54. A imposi¢io do wibuto, receita derivada decorrente do jus imperii,
tem como fundamento ético, todavia, os servicos de ordem geral ou espe-
cial que o Estado (lato sensu) presta a4 coletividade:

“No scrvigo geral, se todos os recebem nfio poderd cada um
individualizar a parte do servico que lhe coube, Servindo A cole-
tividade, o Estado serviu a cada um pela generalidade abrangente.
No especial, o servigo é individualizado. Servindo ao individuo, o
Estado serve 2 coletividade” (Alberto Deodato, Manuel de Gién-

cin das Finangaes, 142 ed., 1976, pdg. 49).

56,  Esse conceito, adotado para distinguir os impostos das taxas e
contribuicdes, inclusive pelo C.T.N, (arts. 16, 77 e 81), bem como a cir-
cunstincia de o tributo nfio corresponder necessariamente ao servigo geral
ou especial utilizado, ndo permite, é verdade, correlacionar em termos arit-
méticos um débito fiscal com as facilidades ou faculdades que o devedor
auferin do Poder tributante,

Permite, nada obstante, afirmar que se o sujeito passivo da obriga-
¢do tributdria deve ¢ porque, de algum modo, o ente politico credor lhe
proporcionou beneficios de ordem geral ou especial, beneficios que se
corporificaram na aquisi¢io de um patriménio sobre o qual vai incidir
o concursus fiscalis.

56.  Por outro lado, os usuais critérios de generalidade e uniformidade
consagrados nos modernos Estados de Direito levam a concluir que o
tributo devido identifica a medida aproximada com que cada ente pi-
blico contribuiu para a formagfo desse patrimdnio, necessariamente re-
sultante de um estado de fato ou de um conjunto de fates econdmicos,
sobre es quais, em algum estagio, a tributagdo se fez sentir.

57.  Ora, quando a discriminacio das rendas era exclusivamente poli-
tica, praticamente sem atengio ao fato econdmico, justificavase que a
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precedéncia se calcasse:em’- critérios igualmente- ‘politicos, - Mas -s¢ o vi-

génte sistema tributdrio repousa em.bases mais econdmicas do que poli-

ticas, o rateio enire os credores flscals, na: proporgao ‘dos seus. respectwos

crédltos, se mostra maas consentineo com. a a disciplina constitucional da
matéria,

r’8 Asmnale-se, ademals quc: sc. 0 1;;nposl.o gendrmo e a. taxa c11v1sive1
mas ‘ndo necessariamente prop01c10nal 40 servico prestado O -posto 2
disposi¢do, a contribui¢io de melhoria corresponde ao custo da obra e
ac beneficio auferido pelo: comtribuinte.. (GL.N,,: art, ‘81). _

‘Prevalecendo- a’ ordem-de’ precedéncia; resultaria a- inigitidade de
a Unifio, excutindo o imével do devedor, em concorréncia, por':exemplo,
com © Mumdplo por débito decorrente daquela. contribuigio,. locuple-
tat-s¢ com ‘a valomzagao proporcxondda a0 mesmo pelo enie pubhco de
111erarqu13. mierlor, sem que a este assmtlsse o d1re1t0 sequer, de ressarmr
parte dos valores que efetwa e determmadamen‘te 1nc0rporou aquele bem

VIII

59. Como o conflito entre a norfna comstitucional e as leis ordindrias,
anteriores -ou. supervenientes, se resolvé -a favor da supremai:ia da Corns-
tituigio; ‘perderam " eficdcia o -art; 60 do .Decretolei n,%:960/88 ¢ o art.
187 do-Cédigo - Tributirio- Nacmnal na. parte €1 que estabelecem 4 Ors
dem’ de antelagBes, . v o Tho Ll e e :

60.. . Saliente-se, a propdsito, que os mencmnados d1spos1uvos convivem,
umy vez que o da LEF. -¢ majs abrangente do que o do G.T.N,; incluin-
do outros. crédltos além dos . tributdrios.. Por outro ladq, ag.normas de
dlren,o materlal m‘corporadas Lei das Execugdes Fiscais, a exemplo do
art,. 60, ndo. foram revogadas com a entrada em . vxgor do novo Géd1go
de Processq C1v11 (]osé Aionso d’l Sllva, Lxecumo Ftscal mt, pﬁg 22).

61. Gonforme maglsteno de Themlstocles Brandao Cavalcanu, expres-
sando a doutrma dominante, segundo a qual “a inconstitucionalidade
pode- atmglr apenas uma parte da-lei” {Docontrole da ‘constitutionalida:
de; 1966 — pig; 89) subsistem,” 1fo ‘entanto;” os prwﬂegms da Fazéiida na
satisfagio de sets créditos ¢ o°concurs restrito’aog entes pﬁbhcos E que,
abstrafda a ordem de primaziz; os referidos’ disposuwos ‘discipliniam &
preferéncia geral das pessoas de direito pﬁbhco interno sobre credores
particulares. - R R L
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62.  Estabelecido o concursus fiscalis e ab-rogadas as prelagbes, o ativo
do devedor contemplard pro rata os concorrentes, mediante a aplicagfio
do art, 1562 do Gddigo Civil, verbis: :

“Quando concorrerem a0$ mesmos bens, e por titulo igual,
dois ou mais credores da mesma classe, especialmente privilegiados,
haverd entre eles rateio proporcional ao valor dos respectivos cré-

ditos, se o produto nfio bastar para o pagamento integral de

todos”,

pelo meros até que o legislador ordindrio venha a disciplind-lo de modo
diferente, atento A vedagio de preferéneias exclusivamente subjetivas entre
os entes publicos.

63.  Diga-se, de passagem, que tal reguiamentagfio seria das mais oportu-
nas, principalmente se vier, também, espancar duvidas e perplexidades
observadas na doutrina e nos editos pretorianos, quanto ao procedimento
a adotar para resguardo dos créditos trabalhistas, sempre que o devedor
da Fazenda ¢ declarado insolvente.

X

64. Surgido o conflito com o advento da L. C. n.? 1/69, comporta per-

quiric se deve ser colocado em termos de inconstitucionalidade ou de

simples revogaciio, pelas implicagdes peculiares de cada uma dessas alter-
nativas, Vozes autorizadas j4 se pronunciaram pela aplicagdo da parémia
latina lex posterior derogat priovi:

“Parece-nos majs acertada a corrente que vé na incompatibi-
lidade entre a lei anterior e a Constituicio nova v simples caso
de revogacio e ndo de inconstitucionalidade. Xm primeiro lugar,
porque o conflito que ai se abre ¢ tipicamemte um conflito de
normas no tempo: a norma anterior considera-se revogada pela
promulgaciio da norma posterior com ela incompativel” (Victor

Nunes Leal, Leis Complementares da Constituicio, in Rew. Dir.

Adm., vol. 7, pig. 890).

65. Nada obstante, tem prevalecido na doutrina ¢ no Pretério Excelso
o entendimento de que o conflito emtre normas de desigual hierarquia,
da mesma ou de diferentes esferas legislativas, se resolve em termos de
inconstitucionalidade, Como prelecionava C. A. Lucio Bittencourt:

“Os que sustentam tratar-se de mera revogagio apegam-se,
principalmente, & cldusula revogatéria expressa que usualmente

o
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figura no instrumento constitucional: ‘continuam em vigor, en-
quanto nio revogadas, as leis que, explicita ou implicitamente, no
contrariem as disposicdes desta Constituigio’. Esse argumento, no
entanto, nfo poderia ser invocado no presente, porque a cldusula

em apreco Ifio se insere — alids louvavelmente — na Constituicio
de 1946.”

Como a orieniagio foi mantida pela Constituicio de 1967, atual,
guando menos, a conclusio do pranteado jurista:

“Havendo, no caso, como fatalmente deverd haver, a decla-
ragio de inconstitucionalidade, nio ha porque subtrair esta situa-
¢do juridica, em que se apura a validade de uma lei anterior a
Constituicio, as normas ¢ principios que regem in genere a ma-
téria. Esse, alids, o entendimento do Supremo Tribumal Federal,
limpidamente expresso pelo ministro Orozimbo Nonato: “o tra-
tamento de uma lei inconstitucional, isto é, coetinea da Consti-
tuicdo e que se manifesta contra ela — e o de uma lei incom-
pativel com uma nova ordem constitucional — ¢ o mesmo problema
¢ que, por ser substancialmente idéntico, reclana o mesmo remate
ou desentrecho” (O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade
das Lets, 2.2 ed., 1968, pigs. 151/133).

Em igual sentido a ligiio de Themistocles Branddo Cavalcanti;

2

“Se a lel ¢ anterior A Constituiga‘to; podese, a rigor, discutir
o cabimento da revogagiio, dada a notéria incompatibilidade de
sua sobrevivéncia, |

Segundo parece, porém, o problema deveri ser sempre colo-
cado em termos de inconstitucionalidade e nio de revogagiio” (Do
Conirole. .. cit., pag. 18).

66.  Determina o art, 612 do vigente Cadigo de Processo Civil:

“Ressalvado o caso de insolvémcia do devedor, em que tem
lugar o concurso universal (art. 751, III), realiza-se a execucdo
no interesse do credor, que adquire, pela penhora, o direito de
preferéncia sobre os bens penhorados.”

67. Isse dispositivo, derradeiro tema da consulta, ndo inflete sobre os
privilégios creditérios da Fazenda, por trés razdes: a) o préprio C.P.C.
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[y

antepde as preferéncias das leis substantivas & anterioridade da penhora;
b) como norma geral posterior; nio revoga as exceges atrieriores, a exem-

plo do concurso. privativo dos entes ptiblicos; ¢) a primazia concedida

ap credor mais diligente s6 se aplica na disputa entre créditos. quirogra-
farios, nfio se estendendo ao concurso entre. credores com prwllégm geral
ou especial,

“68:- O art. 612 tem o seu alcance limitado pelas ’disposi"gﬁ'es‘ ‘do G.P.C.
relativas ao pagamento do credor, em fungﬁio das quais deve ser inter-
pretado, Prescreve . a Lei Processual: :

“Art, 711 — Conconendo vénos credores 0 d1nhe1ro ser-lhes-4
 distribuido e emtregue consoanté a ordem das respectwas prela-
¢des; nio havendo titulo legal 2 preferencxa, receberd em primeiro
lugar o credor que promoveu a execugio, cabendo aos demais con-
correntes direito sobre a 1mp0rténc1a restante, observada a anterio-
ridade da penhora

"Art. 712 — Os credores Eounu]arao suas. pretensoes requeren-

_.do as provas que. irdo produmr em audlencla, mas a disputa entre

_ eles versard unicamente sobre o _0_1_1re_1to de preferenma ¢ anterio-
ridade da penhora.” ' '

69.  As expressdes “nio haverdo- titulo legal de preferéncia” ‘(art, 711)
e “direito de preferéncia” (art. 712), deixam claro que o primeiro pe-
nhorante 6 serd satisfeito com primazia se algum dos demais penhorantes
nio lhe opuser melhor titulo, como pacificamente se tem entendido (José
Afonso da Silva, Execcucdo Fiscal, cit, .pdg. 122; Celso Neves, Goment.
Cod, Proc.  Civil, Forense, vol.. VII, p«ig 137).

Outro entendimento conduziria ao contra-senso de um credor quiro-
grafdrio preferir, eventualmente, credores por direito real, como o hipo-
tecario {Céd. Civ., arts. 809 e segs.) e o titular da promessa de venda
(art, 22 do Dec-lei n° 58/37, c/red. da Lei n° 6.014/73), inclusive
retirando qualquer sentido 16gico ao art, 619 do proprio GP.C. (intima-
gao do credor por direito real para ciéncia da ahenagao do bem gravado).

70‘.” Além dlsso, cuidase de norma geral que ndo 1evoga o direito
excepcional, notadamente se¢ a ele nao faz referéncia e se a exceglo jd
era incompativel com os prmc{plos gerais da Ieglslagao modificada. Ora,
no- regime processual anterior 4 Fazenda nio se sujeitava a concurso de
credores. £ continua nio se sujeitando, uma vez que somente a ordem de

OB
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precedéncia entre os entes publicos ¢ que foi ab- rogada, Pertinentes, por—
tanto, 0s ensinamentos ‘de Carlos Maximiljano: -

“E'n'tretanto, do siml)les fato de serém abolidos o prin'cipigi
diretor da norma amtiga e todos os seus coroldrios, nio se infere
que ficam extintas também as excegdes; porque se baseiam em 1a-
zdes diversas ddquelas sobre que se fundava o prmapm ja 1efer1do
(Hermeneutzca, t., pag. §71).

71.  Por tltimo, fast but not least, o exame mais acurado do art. 612
do C.P.C. leva a concluir que a anterioridade da penhora s6 prevalece
entre credores quirografdrios, sendo irrelevante no 84 contra, mas tame-
hém entre credores privilegiados.

72. A intengiio do legislador foi dar ndva,_dispi-plina A penhora de
bems penhorados, que na vigéncia do Cédigo de 1939 impunha, obriga-
toriatnente, a instauragio do concurso de credores, ao teor do seu art.
947:

“A penbora de bens jd " penhotados resolver-se-d deé pleno di-
reito, em concurso de credores, que se msl.aurar;i no juizo onde se
houver efetuado a prlmena penhora.

75.  Entendiase que o crédito real niio se sujeitava ao concurso pre-
visto no art. 947, acima transcrito (T.J.8.P.,, RT 229/260), mas aos cre-
dores quirografdrios, concorrentes ao mesmio bem, aitrda que de valor
suficiente para atender a todos, néo se dava outra opglo, salvo a de pro-
vocar o concurso universal, com os seus consectdrios: chamamento dos de-
mais credores por titulos vencidos ou vmcendos procedlmento processual
miais moroso e complexo, etc.

74. O vigente Cddigo de Processo, aupnmmdo a norma, transformou
em facultativo o que antes era 1mperauvo Se o bem penhorado ¢ sufx-
ciente para aterrder a todos os credores que o disputam, follitor quaestio:
com sua alienagio, pagam-se todos,

- Caso contrdrio, ao credor quirografirio, que p1etenda excutir bem
ja apreendido, porém insuficiente para satisfazer a todos os -crédites, se
oferece a seguinte opgio: a) provocar o concurso universal (arts. 750, I
e 7588, I, do C:P:C.);-b) ou satisfazer-se .com. o. que sobrar, atendidos os
credores que o precederam na penhora. C Do
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Na maioria dos casos, ainda que nfo se papue integralmente, a
segunda alternativa se mostra mais convertiente, nfio s0 pela economia de

tempo como tendo em vista os proviveis resultades do rateio decorrente’

do concurso universal.

7h.  Comporta, agora, indagar: entre credores por privilégio geral ou
especial, concorrendo ao mesmo bem, e por titulos de igual preferéncia,
prevalece a anterioridade da penhora? Em caso afirmativo, na hipdtese
de multiplicidade de penhoras, requeridas por Fazendas diferentes, seria
satisfeita com primazia aquela que a houvesse efetivado em primeiro lu-
gar, como resultado da equivaléncia dos créditos [iscais.

76. Sublinhe-se, o entanto, que o Cdédigo de Processo sé concedeu a
opcio antes referida — conformar-s¢ com o que sobejar ou provocar o
concurse universal — ao credor quirografdrio, Exclusivamente a ele alude
o art. 753, I, do G.P.C., quando a lei ¢ a doutrina o distinguem perfei-
tamente do credor privilegindo, geral ou especial (Céd. Civ., arts. 1.557
¢ 1.565; Lei Falimentar, art. 102; Orlando Gomes, Obrigacies, 2.2 ed.,
1968, — pdgs. 216/217; Waldemar Ferreira, Inst. Dir, Comercial, 4.2 ed.,
1955, vol. V, pdgs. 269 e segs.).

S¢ a intengio da Lei Processual foi premiar o credor mais dili-
gente, ndo parece légico que tenha concedido ao crédito quirografdrio
a possibilidade de incorrformismo, mediante uma segunda opgiio, e a tenha
negado aos créditos privilegiados, exatamente aqgueles que o direito subs-
tantivo considera mais relevantes,

77.  Essa aparente contradicio, todavia, 'desaparece, se adequadamen-
te fixado o alcance da ressalva “nfic havendo titulo legal & preferéncia”,
contida no art. 711 do C.P.C. Gom ela, o Cédigo nrifio apenas resguardou
os titulos de maior garantia, mas significou que o comando seguinte —
“receberd em primeiro lugar o credor que promoveu a execugio’, ou

scja, o primeiro penhorante — nfio se aplica aos titulos privilegiados, €,

conseqlientemente, s6 aos créditos quirografdrios,

Concorrendo credores com privilégio geral ou especial ao mesmo
bem, nfo se instaura o concurso universal, ji que a regra imperativa do
art. 947 da Lei Processual de 1939 nio foi reproduzida pela atual, mas
um concurso ‘‘particular”, privativo dos perhorantes, que serd decidido
na forma dos avts. 712 e 713 do CP.C, segundo a norma do art. 1.562
do Codigo Civil (distribuiciio pro rate), independentemente da anterio-
ridade da penhora. : :
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78. A solugfio proposta, inclusive, compatibiliza o Cédigo de Processo
com a boa técnica legislativa, j4 que os privilégios creditérios dizem res-
peito ao direito material. "

Destarte, nio pretendeu o C.P.C. criar uma antelagio, eutre cre-
dores por titulos equivalentes, em beneficio do mais presto, porém dar
aos credores quirografdrios uma simples opgio processual. Nio a deu,
todavia, aos credores privilegiados, porquanto das duas uma: ou o bem
ou bens do devedor sdo suficierrtes para atender a todos, tornando o con-
curso sem finalidade, ou de nada adiantaria provocd-lo, convocando os
credores quirografdrios, pois seriam do mesmo modo preteridos.

I impressio que mais robustece quando se considera que, no att.
769, ao prover sobre a verificaciio e classificagfio dos créditos, uma vez
declarada a insolvéncia do devedor, o Cédigo de Processo remete os in-
teressados ao disposto na lei civil.

XI

79. Do exposto ressuma, salvo melhor jufzo:

I) o art. 9.2 da C.F, fortalecendo a pratica federativa, sem
prejuizo da hierarquia institucional, vedou preferéncias entre en-
tes politicos, inclusive em favor da Umidio, quando disputando em
dreas de competéncia concorrente;

I} como consectirio imediato, ficaram ab-rogadas quaisquer
disposicdes que asseguravam a primazia simplesmente subjetiva de
qualquer deles na satisfagio de seus créditos;

I1I) o problema, segundo a doutrina e jurisprudéncia domi-
nantes, ndo devera ser colocado em termos de revogagio, mas de
inconstitucionalidade superveniente, que poderd ser argiiida pro-
vocando-s¢ a agio direta (C.F., art. 119, I, “I") oun, em cada caso
concreto, por via de excecio;

IV) a amterioridade da penhora, prevista no art. 612 do Go-
digo de Processo Civil, nfio prevalece sobre as preferéncias que a
lei substantiva outorga nem se aplica aos créditos com privilégio
geral ou especial, s6 produzindo efeitos quando concorrem, ao mes-
mo bem, credores quirograférios.

Sub censura.

Rio de Janeiro, 2§ de fevereiro de 1976, — Mivron Fraks, Pro-
curador do Estado.
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De acordo-com as-tonclusdes e.os. fundamentos do brilhante pare-
cer do dougo. Colega Milton: Flaks. - C

2... . .Quanto % questio.de se tratar de simples.revogagio de leis ante-
ripres i Consiituig&'o, e com _esta. incompatfveis, ou de inconstituciontali-
dade a ser declarada, devo acrescer, como. .adminjculo, que a posigio de
Lucio. Bittencourt, que tambem me parece a melhor, é intermédia: ag
declarar a anpnsyltuqmn_ahdadq da lei precedente ap. dlploma_ constitucio-
nal, o Judicidrio reconhece que aquela foi revogada por este (O Gontrole
Jurisdicionol. da. Constituconalidede das Leis, 22 ed.-da- Forense, 1968,
pég. 131, dois. pr1meu"os pardgrafos). Ddsc a “revogagiio por, inconstitu-
c1ona11dade José Afonso da. Sll,va, in Aplzqabtlzdade das nafrmas comta—
tuczonms Td. Rewsta dos T11burrals, 1968, pags. 1’16/ 149 e 204/205) A
inconstitucionalidade, contudo, ha de ser declarada. ]ud1c1a1mente -
nisto concordo com o ilustre parecerista —, seja por agio direta, seJa me-
diante excecfio casufstica,

8. Ao Exmo. S, Procurador-Geral do Estado, permitindo-me sugerir,
caso placite -0 pronunciamento de fls. 12/48, com a.ressalva supra, se
digne recomendar-aos Srs, Procuradores lotados nesta e na Procuradoria
de Assumntos Regionais.a defesa das teses nele esposadas, cada vez que sur-
girem in concreto os problemas examinadoes, sem prejuizo da agfio direta
de declaracio de inconstitucionalidade, que poderd ser postulada oportu-
namente, -a. critério,. de, V Exa,, visando: o_art. 1.571 do Céd. Civil; o
art. 60, parégrafo ﬁmco, do Decreto:lei no. 960, de 17.12.38; e o art. 187,
pardgrafo tnico, do Céd. Tr1butz’1r1o Nacional. Assim sugiro em virtude
da relevingia da matéria para os interesses da Fazenda do Estado, a me-
recer debate doutrlnéulo e ]urlsprudencml mais amplo e aprofundado
até assentar, pac1£1cac1¢ '

Rio de Janeiro, 04 de marco de: 1976 —_ RIGARDO CRETTON, Pro-
curador-Chefe, da. Procuradoria de. Assuntos Tributdrios,

. Visto, Aprovo o excelente parecer do. Senhor Procurador. Milton
Flaks . (fls,,12/43), com a ressalva de que esta Procuradoria-Geral nio
entende oportuno provocar-se, em ag¢io. direta, manifestacio do. S.T.F.
(C.F., art. 119, 1, letra ). ' '

Determino, outrossim, que:
‘@) a PG-2 providencie sejam’ extraidas e encaminhadas aos
Senhores Ministros do S.T.F,, cdpias do parecer aprovado;-
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b) . a PG—Q.pmmova; a publicagio do parecer -na,Revista de
‘Direite;” - I R : C

"¢). a'PG-3-dé conhecimento do pmecex ora- aprovado dos Se-

nhores Procuradores lotados nesse érgo, bem cotho ma PG-11 e

nas Procuradorias Regionais, recomendando, ademais, que ocor-

. rendp - concretamente a-hipétese de concurso entre créditos tri-

- butdrios da TUnific ¢ do Estado, deverd ser sustentada a tese de

- que, respeitados os privilégios da Fazenda Publica, deverdo. as pes-

o+ soas juridicas. de: direito publico ser indistintamente contempladas
- pro rata, pelos fundamentos-irdicados no parecer em qu('!SI,dO

Em 23 de abnl de’ 1976 — RoBERTO PARAISO RocHA Procurador«
Geral do ]Zstado ‘

EXECUCOIZS CONTRA CRIEDORES DO ESTADO. PENHORA DOS
R CREDITOS. I’ROCI!DIMENTO R

1. A -consulta diz respello ao problema, que, com certa freqiiéncia
tein, ocorr1do sobretudo no campo trabalhista, -da penhora de créditos
dé que ¢ sujeito passivo o Estado’ da Guanabara, Tais créditos, como
bens gue sio dos exécuiados, e nio 0s considerando a Tei impenhordveis
ou"inaliendveis (Godlgo de Processo Civil, art, 648), podem constituir
objeto de” penhora alids, 2 hlpétese estd’ expressamente prewsta no di-
ploma processual em vigor (art. 671). ‘Lim ‘vérios casos desse género, tem-
se déterminado 2 Admm‘mlragﬁo estadlial"-que deposite & disposigio do
Juizo da execugio a 1mporlanc11 devida ao executado, e ¢ sobretudo essa
circunstfncia que da ensejo &s dificuldades apontadas no pronunclamento
do douto’ colega Procurador Milton Flaks -(fls, 8/9).

Com eféito; ali se diz — ¢ a aflrmagao ¢ perfcnameute correta —
q',ué‘ “até o efetivo pdgamento dQ credor, o numerdrio correspondente
integra o patrlmomo da Fazenda € os ‘bens publlcos sio impenhordveis”.
Adernais, “a colocagiio do numerdrio & disposicio da Justica equwale a
pagamento ao credor, liberando o Estado da obrigacio, pelo que se in-
clulré necessariamente na prestacfio de- contas aos orgaos compewmes
mduswe ao Trlbunal de Contas T '

2/ .O'.desate da questiio;, no- ponto essencial, nfo parece dificil se,
desde logo, s¢ pde bem clara a premissa: de que ndo se trata de execugdo
contra o Estado — hipdtese em que, a dever este:quantia certa, o proce-



