Adicional estadual de Imposto de Renda:
declaracdo de inconstitucionalidade da lei
instituidora do tributo e limites
da repeticdo de indébito

HEeLcio ALVES DE ASSUMPGAO *

1. A Constitui¢do Federal de 1988, inovando em relagio ao direito anterior, confe-
riu aos Estados competéncia para instituir

“adicional de até cinco por cento do que for pago a Unifio por pessoas
fisicas e juridicas domiciliadas nos respectivos territorios, a titulo do
imposto previsto no art. 153, IIl, incidente sobre lucros, ganhos ¢
rendimentos de capital” (art. 155, II).

Com base nesta previsdo, o Estado do Rio de Janeiro, a exemplo de outras unida-
des federativas, criou o imposto, por meio da Lei 1394, de 2.12.88, que passou a
produzir efeitos a partir de 1989.

2. Contra a validade da Lei estadual, e, portanto, contra a exigéncia do tributo,
mais de um argumento foi levantado.

3. Um deles foi o de ofensa ao principio da anterioridade.

Partindo-se da premissa de que o fato gerador do adicional era, nfo o mero
pagamento do imposto de renda, mas o proprio fato gerador do imposto de renda,
isto ¢, a aquisigdo da disponibilidade de renda - imposto de que o tributo constituiria
simples adicional, como, alids, o seu nome sugere, embora dai nfo deva extrair-se
conclusdo definitiva sobre o assunto -, sustentou-se que o tributo ndo poderia ser
cobrado em 1989, por ter sido a lei editada em 1988, ano em que se teria verificado
o fato gerador.

Objetou-se, porém, que, nem a Constituigdo Federal, nem a Lei 1394/88 aludia
ao fato gerador do imposto de renda, mas tdo-somente ao respectivo pagamento,
tudo indicando que ai se achava a defini¢do do fato gerador do adicional. Ocorrendo
em 1989 o fato, e tendo sido a lei promulgada em 1988, ndo havia razdo para ex-
cluir, em nome do principio da anterioridade, a exigibilidade do tributo, no que se
refere a pagamentos verificados em 1989,

_ Na Justica estadual, a tese ficou vencida.

4. Outro argumento foi o de que a criagdo estadual do imposto ndo poderia ocorrer
antes da promulgagio da lei complementar prevista no art. 146, IIl, da Carta Fede-
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ral, necessaria, segundo alguns, para que se definissem fato gerador, base de célcu-
lo, aliquota, contribuintes e demais aspectos concernentes ao tributo.

Considerou-se, todavia, que estes elementos ja estavam explicitados o quantum
satis no texto da Constitui¢do Federal.

A iniciativa estadual encontrava amparo, além disto, no art. 34, pardgrafo 3°, do
ADCT da Constituigdo, segundo o qual “promulgada a Constitui¢do, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo editar as leis necessarias a
aplicagdo do sistema tributario nacional nela previsto.”

Justificava-se, ademais, pela circunstancia de que a lei complementar reclamada
se circunscreveria a “normas gerais”, podendo invocar-se, 20 menos analogicamen-
te, o art. 24, paragrafo 3° da Lei Maior: aludindo o preceito aos casos previstos no
caput, de competéncia legislativa concorrente, e dispondo que, nas matérias nele
previstas, a Unifo se limitara ao estabelecimento de normas gerais, estatui que “ine-
xistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo competéncia legisla-
tiva plena, para atender a suas peculiaridades.”®

Na doutrina, alids, vozes autorizadas ja se levantaram no sentido de ser desne-
cessaria, em principio, a edi¢do da lei complementar prevista no inciso III do art.
146, para que os entes politicos instituam os tributos previstos na Lei Maior e nio
disciplinados, ainda, por lei complementar.®

Também este entendimento ficou vencido na Justiga estadual.

5. No inicio de 1993, contudo, o Supremo Tribunal Federal, julgando recursos ex-
traordindrios, em pelo menos duas oportunidades distintas, e, nas duas, através de
votagOes undnimes do Plendrio, declarou a inconstitucionalidade da Lei 1394/88 -
RE 136.215, 18.2.93, Pleno, votagdo unanime ®; RE 140.887, 18.2.93, Pleno, vota-
¢do uninime, @

O fundamento do primeiro dos acérddos acima indicados (RE 136.215), relatado
pelo eminente Ministro OCTAVIO GALLOTTI, nio foi qualquer dos que se encon-
tram expostos, mas outro: a necessidade, que a Suprema Corte identificou, da pro-
mulgagdo da lei complementar prevista, ndo no inciso III, mas no inciso I do art.

O dispositivo foi mencionado, no julgamento do RE 136.215, no voto do eminente Min. OCTAVIO GA-
LOTTI, que lhe deu o sentido de ensejar a criagio de tributos pelos Estados independentemente da lei
complementar prevista no art. 146, IIL

@ Dentre elas, merece destaque a de GILBERTO DE ULHOA CANTO, cujo pensamento esta contido em

trabalho publicado sob o titulo Lei Complementar no Caderno de Pesquisas Tributdrias, 15, dedicado &

Lei Complementar Tributiria, Sio Paulo, 1990, pp. 1 e segs. e, especialmente, pp. 20/6; no mesmo

sentido, no aludido volume, manifestam, lado a lado com respeitdveis opinides contririas, JOSE EDUAR-

DO SOARES DE MELLO (pp. 119/20), SACHA CALMON NAVARRO COELHO (pp. 151/2), PLINIO

JOSE MARAFON (pp. 163/7) e EDVALDO PEREIRA BRITO (p. 570).

Selegdes Juridicas ADV, 1993, pp. 47 e segs.

Boletim de Jurisprudéncia ADV, 1993, n® 62604, p. 482.

@)
“
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146, destinada, nos termos constitucionais, a dirimir conflitos de competéncia, em
matéria tributdria, entre a Unifio, os Estados, o DF e os Municipios.

Comparando a legislagdo do Rio de Janeiro com a de Sdo Paulo, e vislumbrando,
em diferengas existentes quanto a defini¢do do fato gerador, a possibilidade de con-
flitos, com a eventualidade de prejuizos para o contribuinte, a Suprema Corte enten-
deu que somente a edigdo da aludida lei complementar se revelaria hébil para solu-
ciond-los, e reconheceu a inconstitucionalidade. ®

O segundo acérddo (RE 140.887), relatado pelo eminente Ministro MOREIRA
ALVES, chegando embora ao mesmo resultado, ndo percorreu exatamente o mesmo
caminho. Da leitura do voto se extrai que foi enfatizado o - discutido - carater de
adicional do tributo, que impediria visualizd-lo como entidade autonoma, e que se
reputou, possivelmente diante disto, necessdria a edigdo de lei nacional, que desse
tratamento uniforme ‘aos diferentes aspectos do imposto, sobre os quais poderia, a
ndo ser assim, manifestar-se conflito de competéncia entre Estados, Distrito Federal
e Unido. Sdo palavras do ilustre Ministro:

“Quer se considere que o fato gerador desse adicional é o pagamento
a Unido a titulo de imposto de renda incidente sobre lucros, ganhos e
rendimentos de capital ..., quer se considere que o fato gerador ¢ o
imposto de renda ..., o que € indubitavelmente certo ¢ que a legisla-
¢do complementar de principios gerais terd de impor & Unido disci-
plina do imposto de renda que permita, para efeito de exigéncia, ar-
recadagiio e cobranga pelos Estados e Distrito Federal, se identifique
0 que o contribuinte do imposto de renda é devedor ou foi pagador
por incidéncia sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital, de um
lado, e, de outro, sobre rendas que ndo estas, como decorrentes de
trabalho, tendo em vista o sistema de antecipagGes e de reajustes,
bem como as faixas de isengdo ou de aliquotas diversificadas e as
dedugdes que se aplicam as rendas englobadamente. ... Por outro lado,
hé uma série de aspectos que estdo a exigir normas gerais de cunho
nacional, por ndo se circunscreverem ao 4mbito territorial do Estado
ou do Distrito Federal ... Por exemplo, nos casos de retengdo do im-
posto de renda na fonte, quando a fonte retentora estd situada em
Estado diverso daquele em que tem domicilio o contribuinte identifi-
cado, hipétese em que ou se criard a obrigagdo de aquela fazer a
retengfo do adicional no Estado de domicilio do contribuinte ... ou se
tera de criar a obrigagdo de aquela (a fonte retentora) comunicar a

® No julgamento do RE 136,215, 0 Min. MARCO AURELIO, embora tenha acompanhado, na conclusdo, os
demais membros da Corte, adotou posigiio até certo ponto divergente: considerava supérflua a edigio de lei
complementar para a cobranga do tributo, mas o definia como mero adicional, cujo fato gerador era o do
imposto de renda, entendendo, por isto, que a legislagiio do Rio de Janeiro deixara de ater-se aos pardme-
tros constitucionais ao definir o fato gerador e ofendera o principio da anterioridade.
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este (o contribuinte) a retengdo que esta fazendo, permitindo-se a
este que efetue o pagamento do adicional no Estado em que é domici-
liado em data diversa da em que a retengéo foi efetuada (o que tam-
bém tera de resultar de norma nacional).”

6. Nio se mostra imune a critica, data venia, a posigdo adotada, nos dois julgados,
pelo Supremo Tribunal Federal.

O fundamento do primeiro (RE 136.215) é a auséncia de lei complementar ca-
paz de solucionar conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre Estados
(art. 146, I).

O conflito que se concebeu e se reputou necessario viesse a ser dirimido por lei
complementar, diz respeito a defini¢do do fato gerador do adicional.

Alegou-se especificamente que o Estado de Sdo Paulo adotou como fato gerador
o do préprio imposto de renda, enquanto o do Rio de Janeiro, o pagamento do im-
posto de renda, de sorte que, ocorrendo eles em momentos distintos, se o contribuin-
te, no inicio do ano, transferisse domicilio de Sdo Paulo para o Rio de Janeiro, seria
devedor do adicional nos dois Estados da Federagao.

O argumento, data venia, ndo convence.

E que o fato gerador - como previsdo abstrata de situagdo de fato apta a gerar a
obrigagdo tributiria - estd descrito na Constituigdo Federal, e ndo comporta altera-
¢do, nem pela lei complementar dada como necessaria, nem por qualquer outro ato
normativo.

Pode-se discutir - e foi efetivamente discutido © - se, 4 luz do texto constitucio-
nal, constitui fato gerador do adicional o mero pagamento do imposto de renda,
como se entendeu no Estado do Rio de Janeiro, ou, diferentemente, o préprio fato
que constitui pressuposto do imposto de renda, como entendeu o legislador paulista.

A questdo se resolve, contudo, pela interpretacdo do texto constitucional, que
precisamente ao Supremo Tribunal Federal compete, em wltima analise, realizar.

Se algum Estado - Rio de Janeiro, Sdo Paulo, ou qualquer outro -, ou o Distrito
Federal adotou fato gerador diverso do que figura na Carta Magna, isto ndo eviden-
cia a possibilidade de conflito de competéncia, que precise ser resolvido por lei
complementar nacional, mas a mera possibilidade de Estados, ou o Distrito Federal,
fora dos limites da respectiva competéncia impositiva, editarem leis inconstitucio-
nais, que, como tais, e por isto, devem ser proclamadas.

7. O segundo acérddo, proferido no RE 140.887, est4 baseado fundamentalmente,
também, na possibilidade de conflitos de competéncia. Mas procura identificar pro-
blemas que Estados e Distrito Federal ndo poderiam, por si mesmos, enfrentar na

) Parece justo registrar, em favor do legislador do Rio de Janeiro, que pelo menos a letra do dispositivo
constitucional aponta no sentido de considerar-se fato gerador o pagamento do imposto de renda.

76 Revista de Direito do Ministério Pablico, Rio de Janeiro, RJ, (3), 1996



disciplina do tributo, para exigir a promulgacio de lei nacional, suscetivel de impri-
mir-lhes solugio uniforme.

As questdes apontadas no aresto ndo possuem, contudo, as caracteristicas apon-
tadas. A distingdo entre rendimentos de capital e rendimentos provenientes de tra-
balho ndo s6 se encontra teoricamente assentada com razoavel nitidez, como esta
praticamente delineada na legislagdo federal - complementar e ordindria - pertinen-
te ao imposto de renda. A questdo relativa 4 retengdo na fonte do imposto de renda
ndo se mostra, com a devida vénia, capaz de trazer, na administragio do tributo,
problemas de monta, que justifiquem a necessidade de lei nacional e, na sua falta, a
proclamagio da inconstitucionalidade das leis estaduais editadas sem a respectiva
promulgagdo: a retengdo na fonte jd acarreta, como € Gbvio, a necessidade de ser,
dela, o contribuinte informado, e de receber a respectiva comprovagao.

8. Seosfundamentos das decisoes sdo, dafa venia, discutiveis, a circunstincia acres-
cia, até outubro de 1993, tratar-se de declaragfio incidental, que ndo produz efeito
vinculativo geral @, e pode deixar de ser aplicada pelos demais 6rgaos judiciais em
outros casos que lhes sejam submetidos a4 apreciagio - pelo menos enquanto ndo
suspensa, pelo Senado Federal, a eficacia da lei declarada incidenter tantum invali-
da.®

Nem por isto, a manutengdo da tese da constitucionalidade pela Justiga comum
se mostraria, nas condi¢des apontadas, razodvel: criaria para o contribuinte, ou a
demorada e dispendiosa necessidade de percorrer todo o caminho necessario para
chegar a Suprema Corte, que fatalmente lhe asseguraria resultado favordvel, ou a
incdmoda e injusta situagdo de, ndo o fazendo, sujeitar-se ao pagamento de tributo,
do qual outras pessoas, em circunstincias analogas, ja se teriam livrado.

A posi¢io e o papel ocupado e desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal
impdem, por maior que seja a distincia que eventualmente se mantenha das posi-
¢Oes por ele adotadas, que, em determinadas condigdes, como esta, em que pelo
menos duas votagdes uninimes do Plendrio convergiram para o mesmo entendi-
mento, sejam acatadas as decisdes tomadas pelo Tribunal, no minimo em nome da
seguranca e da igualdade juridica.

9. Em 18.10.93, o Senado Federal, tomando por base o julgado proferido no RE
140.887, suspendeu a execugdo da Lei 1394/88, através da Resolugao 83/93. @

Anteriormente a isto, porém, em 6.10.93, o Supremo Tribunal Federal, julgando
a agdo direta de inconstitucionalidade n°® 633, por votagdo undnime, ji declarara a

7 Costuma dizer-se que a decisdo produz coisa julgada inter partes, e nio erga omnes, como ocorre com a
decisfio proferida em agiio direta de inconstitucionalidade. A expressio é imprdpria, porque a declaragio de
inconstitucionalidade constitui motivo do julgamento do pedido e, como tal, ela prépria, sequer inter par-
tes, produz coisa julgada.

® Constituigio Federal, art. 52, X,

@ DO, 20/10/93, p. 15.638.
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inconstitucionalidade da aludida Lei,"” em acérddo cujo relator foi o eminente Mi-
nistro SIDNEY SANCHES e cuja ementa € a que segue:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei 1394, de 2.12.1988, do
Estado do Rio de Janeiro. Tributario. Adicional de imposto de renda
(art. 155, 11, da Constituigdo Federal). Artigos 146 ¢ 24, paragrafo
3°, da parte permanente da C.F., e art. 34, paréagrafos 3°, 4° ¢ 5° do
A.D.C.T. O adicional de imposto de renda, de que trata o inciso II do
art. 155, nflo pode ser instituido pelos Estados e Distrito Federal, sem
que, antes, a lei complementar nacional, prevista no caput do art.
146, disponha sobre as matérias referidas em seus incisos e alineas,
ndo estando sua edigfio dispensada pelo pardgrafo 3° do art. 24 da
parte permanente da Constituigdo Federal, nem pelos paragrafos 3°,
4°¢ 5°do A.D.C.T. Agdo julgada procedente, declarada a inconstitu-
cionalidade da Lei 1394, de 2.12.1988, do Estado do Rio de Janeiro.”

Neste aresto ndo se introduziu fundamento ou argumento novo, limitando-se o
eminente Relator a transcrever parecer da Procuradoria-Geral da Republica, basea-
do textualmente nos dois arestos anteriormente mencionados.

Sobre a questdo da inconstitucionalidade, ndo ha mais, portanto, o que discutir,
jé que a decisdo da Suprema Corte, proferida em agéo direta, produz, independente-
mente de qualquer deliberagdo do Senado Federal, eficdcia vinculativa geral.

10.  E preciso deixar aqui registrado que a recente Emenda Constitucional 3/93
eliminou o adicional do elenco de tributos de competéncia dos Estados e do Distrito
Federal, mantendo-o em vigor apenas até 31 de dezembro de 1995, com redugio da
aliquota maxima, no exercicio de 1995, para dois e meio por cento.

Nem por isto deixa, todavia, a matéria de que se trata neste trabalho de assumir
relevincia pratica.

Nio tendo sido promulgada a lei complementar reclamada pela Suprema Corte,
ndo ha divida de que a exigibilidade do imposto, daqui para frente, serd justificada-
mente posta em xeque pelos respectivos contribuintes, mesmo que os Estados vies-
sem a promulgar novas leis - leis que, segundo entendimento expresso pela Supre-
ma Corte, passam a ter, como pressuposto inarredavel, lei complementar federal ou
nacional, ainda ndo editada.

No Estado do Rio de Janeiro, alids, jo comegam os contribuintes a ingressar em
juizo para livrarem-se da imposigio.

Ha, porém, outro aspecto a considerar.

9 DI, 8/10/93, p. 20.975. A decisdo, por sua anterioridade, terminou por tomar indcua, na verdade, a
subseqiiente Resolugio do Senado Federal, da qual, de acordo com entendimento firmado pelo Supremo
Tribunal Federal, s6 ha razio para cogitar na hipétese de declaragio incidental, cujos efeitos se circunscre-
vem ao caso decidido, cabendo ao Senado, através da “suspensio”, amplia-los, mas ndo na de agdio direta
de inconstitucionalidade, cuja deciso é por si s6 suficiente para, com eficdcia ex tunc, fazer desaparecer do
mundo juridico a lei declarada inconstitucional.
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11.  Como conseqiiéncia do reconhecimento da inconstitucionalidade da Lei 1394/
88, ndo parece minimamente dificil prever venha a Justiga a presenciar uma “enxur-
rada” de ag@es - j4 iniciadas no Estado -, propostas com o objetivo de reaverem, os
que pagaram o tributo nestes mais de quatro anos, o respectivo quantum, acrescido,
possivelmente, de juros e corregdo monetdria, e € para esta eventualidade que pre-
tende voltar-se este trabalho.

Sem poder mensurar o impacto, sobre o erdrio estadual, de uma eventual devolu-
¢édo de tudo quanto, até agora, o Estado recebeu enquanto se considerou valida a Lei
estadual, ainda assim a perspectiva ¢ suficientemente grave, e sugere reflexdo, sob
mais de um prisma.

12. A primeira vista - ¢ falo aqui como leigo na matéria -, a repeti¢io se mostra-
ria inevitdvel: se o Estado recebeu tributo criado por lei que vem a ser considerada
inconstitucional, recebeu os valores indevidamente, e o contribuinte, que os pagou,
teria o direito de reavé-los.

13. O direito a repeti¢do de indébito tributirio ndo parece resultar automatica-
mente, porém, do simples reconhecimento da inconstitucionalidade da lei com base
na qual foi pago.

A doutrina especializada e a jurisprudéncia opdem justificadamente limites a
existéncia, em casos tais, de um indiscriminado e incondicionado direito a restitui-
¢do.

14. Do tema cuida ex professo excelente monografia de ilustre tributarista, RI/-
CARDO LOBO TORRES ", que inclusive destaca, em topico individualizado, a
hipétese de que ora se cogita: ser declarada inconstitucional lei com base na qual foi
pago determinado tributo,

Nela se encontra a indicagdo de mais de uma tese, algumas possivelmente apli-
céveis a hipotese, ¢ suscetiveis de levar ao reconhecimento, sob certas circunstan-
cias, da inexisténcia do direito a repetigfio, baseadas na idéia de que a decisdo de
inconstitucionalidade, proclamada apds ao pagamento do tributo, ndo pode atribuir-
se eficacia ex func absoluta e indiscriminada.

Arrola-se como limite a retroatividade da declaragido de inconstitucionalidade,
no campo tributdrio, a existéncia de situagdes juridicas ja inteiramente consolidadas
sob o império da norma posteriormente considerada inconstitucional, destacando-se
especificamente: a incidéncia, sobre elas, de coisa julgada material, a presenca de
langamento definitivo e a frui¢do, pelo contribuinte, nos denominados tributos “cau-
sais”, como as taxas de servigo publico, de vantagens econdmicas proporcionadas
pela atividade custeada pelo tributo, ™

W Restituigdio de Tributos, Rio de Janeiro, 1983,
12 Restituigdo de Tributos cit., pp. 97 e segs.
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15. O ponto relativo a possibilidade - e, talvez, A necessidade - de serem opostos
limites a eficdcia ex func da decisdo de inconstitucionalidade se revela particular-
mente interessante, e merece que sobre ele se detenha brevemente a atengio.

Trata-se de determinar os efeitos do reconhecimento da inconstitucionalidade -
questdo que ¢, alids, genérica, ndo circunscrita ao dmbito tributario, e se coloca,
como tal, em relagdo ao controle judicial de constitucionalidade, qualquer que seja o
regime que para ele adote o ordenamento juridico.

Registra o problema, em sua primorosa monografia, CAPELLETTI " que, em
analise de direito comparado, conclui que, por diferentes caminhos, terminam os
sistemas juridicos - tanto os que tém por origem o norte-americano, em que a lei
inconstitucional ¢ considerada nula, por decisdo cujos efeitos retroagem a sua edi-
¢do, ex tunc, quanto os que tém por modelo o austriaco, em que a lei inconstitucio-
nal se considera anuldvel, por decisdo cujos efeitos se contam da respectiva emisséo,
ex nunc - por convergir para resultados até certo ponto semelhantes:

“como na Austria as exigéncias préticas levaram, em 1929, a uma
atenuagdo do rigor téorico da doutrina da ndo retroatividade, assim,
por outro lado, nos Estados Unidos da América, como j4 foi aludido,
e, igualmente, na Alemanha e na Itdlia, as exigéncias praticas indu-
ziram a atenuar notavelmente a contraposta doutrina da eficicia ex
func, ou seja, da retroatividade.”

Inclui expressamente, alids, o eminente processualista peninsular, entre casos
exemplares, sugestivos da necessidade de temperar-se a eficicia ex func da declara-
¢do de inconstitucionalidade, ao lado das hipoteses de haver exercido fungdo pibli-
ca servidor eleito ou nomeado com base em lei muito tempo depois declarada in-
constitucional, ou de ter uma pessoa, durante muitos anos, recebido pensdo, ou cele-
brado contratos, com respaldo em lei que seja posteriormente declarada inconstitu-
cional, a de ter o Estado cobrado tributo durante largo periodo de tempo, com funda-
mento em lei que vem a ser declarada anos depois inconstitucional.

A Constituigio portuguesa - de acordo com texto vigente em 1985 -, que comina
para a inconstitucionalidade, 4 semelhanga do que ocorre segundo opinido predomi-
nante, no direito brasileiro, nulidade para os atos normativos que infringirem a
Constitui¢ao, e atribui, portanto, eficicia ex func a decisio de inconstitucionalidade,
identifica a questdo e procura dar-lhe solugdo bastante interessante (art. 282°):

“1. A declaragio de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com for-
¢a obrigatoria geral produz efeitos desde a entrada em vigor da nor-
ma declarada inconstitucional e determina a repristinagdo das nor-
mas que ela, eventualmente, haja revogado.

W) O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado, trad. bras. de Aroldo
Plinio Gongalves, Porto Alegre, 1984, pp. 122 e segs.
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2. Tratando-se, porém, de inconstitucionalidade ou de ilegalidade
por infragdo de norma constitucional ou legal posterior, a declaragio
s0 produz efeitos desde a entrada em vigor desta ultima.

3. Ficam ressalvados os casos julgados, salvo decisdo em contrario
do Tribunal Constitucional quando a norma respeitar a matéria pe-
nal, disciplinar ou de ilicito de mera ordenagdo social ¢ for de con-
tendo menos favoravel ao arguido.

4. Quando a seguranga juridica, razdes de eqiiidade ou interesse pii-
blico de excepcional relevo, que deverd ser fundamentado, o exigi-
rem, podera o Tribunal fixar os efeitos da inconstitucionalidade ou
da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos n°s. 1
oo

Como se nota do texto, ha ressalva expressa para a coisa julgada - com a excegdo
do n° 3 -, ¢ ha clausula genérica permitindo que o Tribunal Constitucional fixe
limites a eficdcia retroativa da decisdo.

Na doutrina nacional mais recente, alude a questdo, também, GILMAR FER-
REIRA MENDES @9, que, depois de anotar ter ficado vencido na Suprema Corte o
entendimento sustentado pelo eminente Ministro LEITAO DE ABREU, para quem,
atento a consideragdes de ordem pratica, vinculadas a seguranga juridica, a inconsti-
tucionalidade seria decretdvel em decisdo dotada de eficacia ex nunc, menciona que
“exigéncias de ordem pratica provocam a atenuagdo da doutrina da nulidade ex
tunc”, aludindo a caso decidido pelo Supremo Tribunal Federal, que deixou de reco-
nhecer a invalidade de atos praticados por servidor estadual cuja investidura se fun-
dou em lei declarada inconstitucional (RE 78.594), ¢ afirmando que a presenga de
coisa julgada, algada a nivel constitucional, certamente constitui limite a eficicia de
declaragdo de inconstitucionalidade.

16.  E possivel que, para repelir a repetigdo, em casos nos quais ndo se revele
justa, ndo seja vidvel trilhar por inteiro este caminho, cujo emprego se mostra, no
minimo, problematico - até por ter sido teoricamente pouco estudado e praticamente
pouco explorado. Sobre a relevantissima questdo dos efeitos da declaragdo de in-
constitucionalidade, e especificamente sobre os limites em que deve operar-se a
retroatividade da decisdo que a proclama, nfo se ergueram entre nos construgdes
suscetiveis de facil manuseio, e se encontra em mora a doutrina nacional, que tem
diante de si mesma formidavel problema pratico, a espera de equacionamento e
solugdo.

Nio ¢ possivel deixar sem registro, contudo, que o caso aqui cogitado - de que se
serve, inclusive, CAPELLETTT para demonstrar a existéncia de situnacdes nas quais
a eficdcia retroativa se mostra flagrantemente inconveniente - constitui exemplo

U0 Controle de Constitucionalidade, Sio Paunlo, 1990, pp. 278 e segs.
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marcante da necessidade da existéncia de mecanismos capazes de, dentro de certos
pardmetros, cuja definigdo ndo € facil, preservar a seguranca das relagdes juridicas
diante de decistes de inconstitucionalidade: durante mais de quatro anos, pagou-se
e cobrou-se 0 adicional, com a chancela, durante este periodo, do Poder Judicidrio,
até que a Suprema Corte - exercendo fungéo que lhe estd afeta e evidentemente nao
se contesta aqui - proclamou a inconstitucionalidade.

17.  Dos limites assinalados - na Constituigdo de Portugal e nas exposigdes de
RICARDO LOBO TORRES ¢ de GILMAR FERREIRA MENDES -, hd um cujo em-
prego, de qualquer sorte, ndo pode comportar qualquer divida: € o que concerne 4
existéncia de coisa julgada sobre a exigibilidade do tributo.

Se eventualmente - e talvez a hipdtese ndo seja rara - o contribuinte ingressou
em juizo, para declarar a auséncia de obrigagdo de pagar o adicional em relacdo a
determinado periodo, e transitou em julgado decisdo que julgou improcedente o
pedido, nfo ha como reconhecer-lhe o direito & repetigdo, que entraria em choque
com a autoridade da coisa julgada da decisio - merecedora, alids, de prote¢do cons-
titucional.

Proposta agdo de repetigdo de indébito nestas circunstancias, cumpriria ao juiz,
reconhecendo a coisa julgada material, julgar improcedente o pedido.

Restaria a possibilidade de rescindir-se a sentenga transita em julgado, com fun-
damento em violagdo de lei (CPC, art. 485, V).

E duvidoso, contudo, possa o contribuinte, nestas circunstincias, intentar pro-
veitosamente agio rescisoria, ja que, segundo o enunciado 343 da Stmula do Supre-
mo Tribunal Federal, “néio cabe agdo rescisoria por ofensa a literal disposicao de lei
quando a decisdo rescindenda se tiver fundado em texto legal de interpretagdo con-
trovertida nos tribunais” ¥ - e ainda que se atente para a impressionante unanimi-
dade de opinides colhidas na Suprema Corte, ndo ha como deixar de considerar que,
sobre a questdo, dezenas ou centenas de vezes se pronunciaram os Tribunais do
Pais, em sentido oposto ao adotado pelo Supremo Tribunal Federal.

18.  Fora dai, isto é, de haver coisa julgada sobre a existéncia da obrigagdo tribu-
taria, cumpre assinalar, como acentua com toda propriedade RICARDO LOBO TOR-
RES @9 | que a repeti¢do de indébito se inspira menos na necessidade de estabelecer
controle da legalidade dos atos do Fisco e desfazer aqueles que ndo se mostrem a ela
ajustados, e mais na necessidade de por cobro a situagdo que entra em conflito com
elementares sentimentos de justiga e eqiiidade , e contra a qual, desde priscas eras,
se voltam, de variados modos, o legislador e a doutrina: a de, sem causa juridica-
mente relevante, uma pessoa enriquecer, a custa de outra,-que, correlatamente, vem
a empobrecer.

19 Sobre divergéncias quanto & aplicabilidade do verbete a normas constitucionais, ¢f. THEOTONIO NE-
GRAO, Cédigo de Processo Civil, 24* ed., S&o Paulo, 1993, pp. 330/1, nota 22 ao art. 485,
19 Restituigdo de Tributos cit., p. 69.
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Para que vingue a agfo de repeticdo, ndo basta, portanto, ter sido pago tributo
que se haja, mais tarde, considerado indevido.

Mostra-se imprescindivel, ademais - ad instar, alids, do que ocorre no campo do
direito privado - , que tenha havido efetivo e demonstrado empobrecimento do so/-
vens, com real e comprovado impacto sobre sua capacidade contributiva.

Ora, esta situagéo - que corresponde ao que em regra acontece aos tributos pagos
fora da atividade empresarial, por pessoas que os suportam e constituem o ultimo
elo de uma corrente - ndo se verifica habitualmente, como € notério, com os tributos
pagos por empresas, que, justificadamente - embora em limites nem sempre razoa-
veis -, de ordindrio embutem no prego dos seus produtos e servigos - na maior exten-
sdo em que isto se mostre possivel - a carga tributdria que lhes onera a atividade.

Pois bem: nos casos por tiltimo assinalados, em que os tributos se repassam
integralmente a terceiros, o pagamento do tributo nfio acarreta, para o solvens, como
¢ obvio, qualquer diminui¢do patrimonial.

Deferir a repetigdo, em tais hipoteses, ensejaria, portanto, para o contribuinte,
como parece desnecessario demonstrar com maior desenvolvimento, um enriqueci-
mento: a perda sofrida pelo pagamento do imposto foi “compensada” pelo repasse
do tributo a terceiros; reaver o solvens o que pagou constituiria, para ele, causa de
acréscimo em seu patrimdnio, que estaria maior depois da repeti¢o do que era antes
de que efetuasse o pagamento do tributo.

Trata-se de situagdo injustificada, com a qual parece necessério nio compactuar
- em obséquio aos principios que regem em geral, a doutrina do enriquecimento sem
causa, sendo em nome da moralidade.

Em favor da repeti¢io, nestas circunstincias, ndo se dird que, sem ela, o tributo,
indevido, porque fundado em lei inconstitucional, enriqueceria sem causa a Fazen-
da Publica.

Em tema de repeticdo de tributo cumpre ter permanentemente presente a sempre
atual ligdo do eminente Ministro VICTOR NUNES LEAL, que declarava que, diante
do dilema irredutivel entre enriquecer-se sem causa a Fazenda, com a nfo devolugio
do tributo indevidamente cobrado, ¢ enriquecer-se sem causa o contribuinte, que
ndo tivesse suportado, com a tributagdo ilegitima, qualquer diminuigio em seu pa-
triménio, ser sempre preferivel optar-se pelo enriquecimento da Fazenda, ja que a
atuagio do Estado tem por fim a satisfagio de interesses da coletividade, e constitui,
portanto, dos males, 0 menor:

“Seria menos justo proporcionar-lhe (ao contribuinte de direito) um
sobrelucro sem causa, para seu proveito pessoal, do que deixar esse
valor em poder do Estado, que presumivelmente j o terd empregado
na manutengdo dos servigos publicos ¢ na satisfagdo dos encargos
diversos que oneram o tesouro em beneficio da coletividade. Se o
dilema ¢ sancionar um enriquecimento sem causa, quer a favor do
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Estado, com a caréncia ou improcedéncia da acdo, quer a favor do
contribuinte, se for julgado procedente o pedido, ndo ha que hesitar:

' imp0e-se a primeira alternativa, pois o Estado representa, por defini-
¢do, o interesse coletivo, a cuja promogao se destina, no conjunto da
receita publica, a importdncia reclamada pelo particular para sua frui-
¢do pessoal. Esta solugdo ¢ a que corresponde a eqiiidade, fundamen-
to basico da agdo proposta.” ¢?

19. A exigéncia de alegagdo e comprovacdo da ndo transferéncia nos casos em
que a repercussdo normalmente se verifica encontra amparo no art. 166 do CTN ¢®
e no entendimento - de aplicagdo extremamente controvertida e oscilante, ¢ bem
verdade - expresso no verbete 546 da Stimula da Suprema Corte:

“cabe a restituigdo do tributo pago indevidamente, quando reconhe-
cido por decisdo que o contribuinte de iure ndo recuperou do contri-
buinte de facto o quantum respectivo.”

20. Convém sublinhar que o enunciado da Sumula - de forma deliberada ou ndo
- ndo alude, como fazia o verbete por ele substituido ®* , a distingdo entre tributos
“diretos” e “indiretos”; menciona, apenas, situagdes em que haja um contribuinte de
direito e um contribuinte de fato, pressupondo, assim, e tio-somente, a verificagio
do fendmeno da repercussio ou da transferéncia do tributo.

A omissio ¢ perfeitamente justificivel, e serve ao propdsito de demonstragio do
entendimento aqui defendido.

Poucas matérias comportardo tanta discussdo entre os tributaristas do que a dis-
tingdo entre tributos “diretos” e “indiretos”, ou do que a existéncia de tributos que,
por si mesmos, comportem repercussdo, e outros, que a cla sejam categoricamente
refratérios.

Niéo constituiria, alids, exagero dizer que, sobre a classificagio, a inica unani-
midade que se logra colher entre tributaristas € a de que se mostra mais ou menos
inatil, diante das insuperadas dificuldades que despontam ao tentar-se estabelecer
critério que lhe sirva de base e de empreender a tarefa de especificar quais sdo os
tributos diretos e quais sdo os indiretos.

O eminente RUBENS GOMES DE SOUZA, por exemplo, negava que a reper-
cusséo fosse fendbmeno que s6 pudesse verificar-se nos denominados “impostos indi-
retos”, afirmando que, ao contrario, poderia,_ de igual modo, ocorrer nos chamados

U7 Trecho do voto, proferido no julgamento do RE 46.450, apud RICARDO LOBO TORRES, ob. cit., p. 18.
0% O dispositivo precisa, naturalmente, ser lido com o espirito desarmado de preconceitos, considerando-se a
justa observagdo, adiante exposta, de GILBERTO DE ULHOA CANTO, segundo a qual ndio ha nenhum
tributo que seja, em si mesmo, insuscetivel de repercussfio - ao contrario do que sugere a letra do texto -,
mas tdo-somente, casos em que o fenémeno nio ocorre.
19 Stimula, n° 71: “Embora pago indevidamente, ndo cabe restituigdo de tributo indireto.”
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“impostos diretos”; em exemplo bastante expressivo para as finalidades deste traba-
lho, declarava: “ basta lembrar a possibilidade de transferéncia, pelo mutuante ao
mutuario, do imposto de renda (geralmente dado como imposto direto tipico) inci-
dente sobre os juros de empréstimos.” ¢V

O nido menos ilustre Professor e Ministro ALIOMAR BALEEIRO, por sua vez,
em votos proferidos no Supremo Tribunal Federal, frisando que, “do ponto de vista
cientifico, os financistas ainda ndo conseguiram, depois de 200 anos de discussdo,
desde os fisiocratas do Século XVIII, um critério seguro para distinguir o imposto
direto do indireto” @V, e, depois de comparar o problema consistente em determi-
nar se um imposto ¢ direto ou indireto nada menos do que a “quadratura do circu-
lo”, assinalava que “ a repercussdo ¢ condicionada por diversas varidveis, das quais
as mais importantes se prendem 4 lei da oferta e da procura e s circunstancias da
conjuntura econémica’; frisava, mais, que a transferéncia “pode acontecer ou néo
acontecer, em relagdo ao mesmo imposto”, asseverando tratar-se de “fenémeno
mutdvel ¢ inconstante como /a pluma al vento”; e exemplificava, do modo pitores-
co que lhe era peculiar: “Uma pessoa vai a feira vender peixe e alface. Se ela ndo
vende até o meio-dia a mercadoria ¢ perecivel e: ou ela pde fora, ou vende por
qualquer preco. Isso eu vejo todo sdbado em Copacabana. Nesses casos, 0 imposto,
se houver, ¢ suportado pelo vendedor, porque néio pode forgar o prego, nele incluido
o tributo.” @

Em obra recente, BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, de quem, em parte, se
retiraram as opinides acima expostas, depois de afirmar ceticismo quanto a solugio
do problema de saber se um tributo ¢ direto ou indireto, alinha e desenvolve, em
exposicdo diddtica, trés diferentes critérios - que denomina de francés, anglo-saxio
e italiano -, a nenhum dos quais termina por prestar adesio. ¢

Expressando opinido insuspeita, porque emitida por quem se opde, pelo menos
de lege ferenda, 4 doutrina encampada pelo direito positivo e pela Suprema Corte, o
eminente G/LBERTO DE ULHOA CANTO, antes de afirmar peremptoriamente, do
alto de sua autoridade, que simplesmente ndo existe qualquer critério juridico apto a-
identificar, dentre as espécies tributirias, em si mesmas e abstratamente considera-
das, as que comportam ¢ as que ndo comportam transferéncia - sendo, por conse-
guinte, ontologicamente falso o pressuposto contrario de que parte o art. 166 do
CTN -, assevera categoricamente:

“Em verdade, o que se pode afirmar ¢, tio-somente, que os impostos
sobre a produgéo e a circulagio se prestam, melhor do que os sobre a
renda e o patriménio, 4 transferéncia do respectivo encargo financei-

0 Apud BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, Compéndio de Direito Tributdrio, 1, 3" ed., Rio de Janeiro,
1993, p. 433 - sem grifos no original.

@) Voto no ERE 47.624, transcrito no Direito Tributdrio Brasileiro, 10° ed., Rio de Janeiro, 1983, p. 566.

) Apud BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, ob. e vol. cits., pp. 432/3.

=) Ob. e vol. cits., pp. 434 e segs. 1
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10, justamente por incidirem sobre operagdes que se realizam neces-
sdriamente entre duas ou mais pessoas e tém por objeto os proprios
bens sobre os quais o imposto ird incidir ou considerar como base de
incidéncia. Mas até o imposto sobre a renda pode ser repercutido. O
imposto predial pode ser repassado ao locatdrio do imével. Em suma,
qualquer tributo pode ser transferido, ainda que alguns deles sejam
mais suscetiveis de o serem do que outros.” @9

21.  Contra a exigéncia da alegagdo e prova da nio-transferéncia, nos casos indi-
cados, ndo se dird com proveito, por outro lado, que termina por colocar sobre os
ombros do contribuinte o encargo de provar fato negativo, ¢ que esbarraria, por isto,
na maxima segundo a qual negativa non sunt probanda.

O principio segundo o qual os fatos negativos ndo comportam prova - inspirado,
como demonstra a mais autorizada doutrina, em equivocadissima interpretagio de
texto de PAULO @ -, além de ndo encontrar qualquer amparo no direito positivo, é,
na verdade, do ponto de vista légico ou filosofico, falso.

Como vem assinalado na mais alentada obra de direito probatério entre nds
escrita 9 | toda proposicdo negativa pode, em regra, ser convertida em afirmagio, e
vice-versa: quando se assevera que certa pessoa ndo morreu - fato negativo -, afir-
ma-se que esta viva - fato positivo, cuja demonstragio nio demanda, de ordindrio,
maiores dificuldades; quando se nega que CA/O estivesse em determinado lugar em
certo momento - fato negativo - afirma-se que se achava em outro - fato positivo,
comprovavel em regra; quando se recusa a determinada coisa uma qualidade - fato
negativo -, afirma-se, nela, a presenga de outra, diversa ou contraria - fato positivo -
, de sorte que, ressalvadas as denominadas negativas indefinidas - e ndo pela cir-
cunstincia de constituirem negagdes, mas pela de serem indefinidas -, ha sempre
como produzir-se a prova da afirmagéo.

E ligdo perfeitamente aplicavel a hipotese de que ora se cogita: somente a custa
de uma incompreensivel obstinagdo se persistiria no sofisma de recusar que, ao
atribuir-se ao contribuinte o 6nus de provar que ndo transferiu o tributo - fato nega-
tivo -, nada se lhe estd exigindo senfio o cumprimento do encargo de demonstrar que
o suportou, fazendo-o incidir sobre seu lucro, e ndo sobre o custo que cobrou dos
consumidores de bens e servigos - o que constitui fato positivo, perfeitamente com-
provavel.

A inconsisténcia da objecdo pode ser visualizada de outro dngulo. Sequer os
mais fervorosos adeptos da idéia de que o adicional deva ser incondicionalmente

29 Cf, trabalho constante de pp. 1 e segs. do volume 8 do Caderno de Pesquisas Tributédrias dedicado a
Repetigdo de Indébito, Sio Paulo, 1983, p. 9 - grifou-se.

@) Cf. arespeito MOACYR AMARAL SANTOS, Prova Judicidria no Civel e Comercial, 1, 5" ed., Sio Paulo,
1983, pp. 187/8 - que invoca, no particular, opinio de PONTES DE MIRANDA.

@9 MOACYR AMARAL SANTOS, ob. e vol. cits., pp.188/9.
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repetido poderiam negar, sem fazer tabula rasa de entendimento firmemente estabe-
lecido na jurisprudéncia, que, nos mal denominados tributos “indiretos”, a repeti¢io
exige a prova da ndo-transferéncia do imposto. Ora, a prova, que neste trabalho se
estd exigindo para a devolugao do adicional, é exatamente a mesma, que correntia-
mente se considera perfeitamente possivel em outros casos, e ndo se pode considerar
a mesma prova ali admissivel e aqui incabivel, sem grave atentado 4 logica.

22.  Nio milita, do mesmo modo, contra a exigéncia de alegar e provar a nao-
transferéncia do imposto a eventual dificuldade que, num ou noutro caso, isto crie
para o contribuinte.

Na medida em que se considere o empobrecimento do so/vens pressuposto do
direito a repeticio, nio ha como abrir-se mdo da respectiva demonstragio, nao se
justificando, além disto, qualquer atenuagdo do rigor na aplicagdo das regras do
onus da prova, e muito menos a respectiva inversao: nos casos, raros, em que doutri-
na e jurisprudéncia procedem de um ou de outro modo, partem da suposigio de que
a situagfio a ser demonstrada corresponde aquilo que plerumque accidit, e ndo do
oposto, como se verifica nos casos aqui cogitados.

23. A conclusdo a que se chega, apos as consideragdes feitas ao longo do trabalho,
¢, por conseguinte, a de que, tendo sido o adicional pago por empresa, contra a qual
pesa a presungao - hominis - de que transferiu o tributo, a repetigdo ndo pode dar-
se, em agdo proposta para este fim, a menos que se alegue, e se logre cabalmente
provar, o empobrecimento do solvens - isto €, que o valor correspondente a0 impos-
to incidiu sobre o seu lucro, néo tendo sido, sob qualquer forma, repassado ao prego
dos produtos e servigos que produz ou presta, e cobra por eles.

Nio feita a alegacdo, ou ndo produzida prova do fato, o pedido deve julgar-se
improcedente.

* Helcio Alves de Assumpgao ¢ Procurador de Justiga do Estado do Rio de Janeiro. Livre-Docente de
Direito Processual Civil da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Professor Adjunto da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro.
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