ESCOLA DA MAGISTRATURA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A LEGITIMACAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA QUESTIONAR  ACORDOS
TRIBUTARIOS EM SEDE DE ACAO CIVIL PUBLICA

Priscila Gomes Barcellos Borges

Rio de Janeiro
2009



Priscila Gomes Barcellos Borges

A LEGITIMACAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA QUESTIONAR ACORDOS
TRIBUTARIOS EM SEDE DE ACAO CIVIL PUBLICA

Artigo Cientifico apresentado a Escola da
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro,
como exigéncia para obtencéo do titulo de Poés-
Graduacao.

Rio de Janeiro
2009



A LEGITIMACAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA QUESTIONAR  ACORDOS
TRIBUTARIOS EM SEDE DE ACAO CIVIL PUBLICA

Priscila Gomes Barcellos Borges

Graduada pela Universidade do Estado do
Rio de Janeiro — UERJ.

Resuma O presente trabalho visa analisar se o Ministerblico possui legitimidade para
ajuizar acao civil publica questionando o TARE (herde Acordo de Regime Especial),
celebrado entre o Distrito Federal e algumas sadesl empresarias, beneficiando-as com a
reducdo fiscal (ICMS). A controvérsia, que, atualteg encontra-se em julgamento no
Supremo Tribunal Federal, cinge-se a determingusstao versa sobre interesses individuais
disponiveis de determinados contribuintes, ou sange interesses metaindividuais, relativos
a tutela do patriménio publico e do sistema tribatéA depender da solucédo, a agéo civil
publica sera ou ndo o veiculo adequado para veiallpretensao.
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1. INTRODUCAO

O trabalho que ora se propde visa enfocar a legitide do Ministério Publico
para 0 ajuizamento de acao civil publica, tendo gigetivo questionar acordos tributarios
celebrados no ambito de um ente publico, evitaneg ¢om a celebracdo dos mesmos, acabe-

se por incidir em rendncia fiscal lesiva ao patmimodublico.



A controvérsia se instalou nas Cortes Superioredale final do ano passado,
e reside em saber se a questdo ultrapassa o s&edgetivo de um grupo de contribuintes, a
fim de legitimar a atuacdo do Parquet. Além dibsigca-se comprovar que a demanda néo se
enquadra na vedacao do artigo 1°, paragrafo Umidaidn® 7.347/85.

A questdo é relevante na medida em que a realizdedacordos para
pagamento de tributos € acdo corrente em todasidades da Federacdo, sendo certo que,
em alguns Estados, a rendncia fiscal ja atinge wotante de R$ 8 bilhdes. Ademais, o tema,
da maneira como colocado, ainda ndo passou pelo @oi Supremo Tribunal Federal, tendo
sido, por este, considerado como assunto de regs&@yeral, havendo divergéncia instalada,
também, dentro do Superior Tribunal de Justica.

Verifica-se, portanto, que ndo ha, atualmenteuriagrudéncia, e também, na
doutrina, orientacdo firme no sentido de validar,ndo, a atuacdo do Ministério Publico
nesse campo, 0 que vem a ser crucial para o destkrlinimeros litigios pendentes, que
acabardo por influenciar, diretamente, as finadgaBoder Publico.

Neste sentido, objetiva-se demonstrar que ha sgerpublico por tras desta
questao tributaria, aparentemente privada, pos® lggada a interesses patrimoniais e
disponiveis, quando praticada no ambito da Feder&@m efeito, procura-se comprovar que
o Ministério Publico é parte legitima para a prdfpwa de referida demanda, tendo em vista
gue os interesses primordiais em jogo sdo a dafesgatriménio publico e da ordem
tributaria, alguns dos interesses maiores da saded

Ao longo do trabalho, serdo analisados os aspestgsa referidos e,
principalmente, se a questao versa, de fato, sol@eesses metaindividuais, ou se, por via
obliqua, a pretexto de questionar a estratégialfisgotada pelo Distrito Federal, estaria o
Ministério Publico atuando na defesa dos interessbgiduais disponiveis de contribuintes,
e, portantocontra legem (vedacao contida no artigo 1°, paragrafo unicd,aean® 7.347/85),
bem como além das atribuicbes que Ihe foram caoaiitalmente conferidas. A metodologia
sera pautada pelo método qualitativo parcialmexpéoeatorio.

Dessa forma, resta saber o que se apresenta comsovardajoso para a
sociedade: se a quitacdo de uma divida tributargualquer custo, ou a inscricdo do crédito
tributario em divida ativa e sua cobranca por eg&adiscal. Afinal, ndo se trata de qualquer
interesse envolvido, mas do principal interessekkiados, qual seja, a arrecadacéo, a qual
reflete, diretamente, nos direitos e interessesals cidaddos, bem como, na moralidade

administrativa.



2. A LEGITIMACAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA A PROPSITURA DA ACAO
CIVIL PUBLICA

Instituicdo que remonta a Antiguidade, o MinistéRablico nem sempre
ostentou a relevancia que detém na atualidadeoritisinente, foi caracterizado pelo
ajuizamento de acdes penais.

Todavia, desde a promulgacao da Constituicdo Hederd988, intitulada, por
muitos, de “Constituicdo Cidadd”, houve o alargaimede suas responsabilidades e
relevancia, passando o Ministério Publico a atf@tjvamente, na defesa da sociedade.

Na verdade, o crescimento Barquet como instituicdo comegou com a edi¢céo
da Lei Complementar n° 40/81, que asseverou seyam dinstituicdo permanente e essencial
a funcéo jurisdicional do Estado”, bem como respweek “perante o Judiciario, pela defesa
da ordem juridica e dos interesses indisponiveisataedade, pela fiel observancia da
Constituicao e das leis”.

Atualmente, é cedico o enquadramento do Ministéhilico como uma
instituicdo una e indivisivel, permanente e ess¢nai funcdo jurisdicional do Estado,
vocacionada a defesa da ordem juridica, do regiemeodratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. E a propria Constituiggederal, em seu artigo 127, caput e § 1°,
que traz esse conceito.

O crescimento institucional dearquet acarretou, ainda, a ampliacéo da esfera
de atuacéo do 6rgdo no campo dos direitos civis.

A partir da edicdo da Lei n® 7.347, de 24 de jubal985 (Lei da Acao Civil
Publica), passou a ser de competéncia do referigfiod ajuizamento de acao civil publica
visando a reparacdo de danos causados a direitetsva® em sentido lato. Ainda que a
competéncia seja concorrente, figura ele como wredptimados a tanto.

Assim, mesmo que tenha preservado a relevantaiighith de ajuizar a acao
penal publica, ao moderno Ministério Publico Bieisil compete, dentre outras atribuicdes, a
protecdo dos interesses difusos, coletivos e iddairs homogéneos, dentre os quais se
sobressai a defesa do meio ambiente, do consumidiopatrimdnio publico.

Com efeito, com a instauracdo da nova ordem itocdisinal, divida nédo resta

quanto a essa funcao institucional, qual seja, prdmover o inquérito civil e a agéo civil



publica para a protecdo do patriménio publico eiadocdo meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos (artigo 129, llICamstituicdo Federal).

Ademais, por forca do inciso IX do dispositivgpgacitado, incumbe, ainda, ao
Parquet o exercicio de outras funcdes que Ihe fa@nferidas, desde que compativeis com
sua finalidade, sendo-lhe vedada a representadémgjue a consultoria juridica de entidades
publicas. Ou seja, trata-se de clausula aberta,afggitimar a atuacdo do Ministério Publico
em outras hipoteses que ndo as taxativamente f@aews artigo 129.

Tal legitimacao também esta prevista no artigol25da Lei n°® 8.625/93 (Lei
Organica Nacional do Ministério Publico), bem conwartigo 5° da Lei n° 7.347/85. Esse
altimo dispositivo, por sua vez, prevé que, se aistério Publico ndo intervier como parte, o
fara, obrigatoriamente, como fiscal da lei.

Todavia, no presente trabalho, interessa, aperadisar a legitimacdo do
Ministério Publico enquanto parte da agao civillmzb

Antes de adentrar na questdo essencial que pratesdexaminar nesse
estudo, que é a de saber se o Ministério Publitzo as ndo legitimado a promover a acao
civil pablica em matéria tributaria e, em espeqpalra propor tal acdo a fim de questionar os
chamados “Termos de Acordo de Regime Especial -HXRcumpre tecer algumas breves
consideragdes sobre o proprio instrumento proceebjeto de analise, qual seja, a acao civil
publica.

Como se sabe, a acao civil publica € um relevargigumento para a defesa
judicial de interesses coletivos em sentido lagip i€, interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos.

Insere-se no ordenamento juridico brasileiro, pradi@mente, como
instrumento idéneo ao exercicio de cidadania, nadogujuridico de uma democracia
participativa, visando, primordialmente, garantaa@sso a justica.

Em que pese ter sido a Lei Complementar n® 40/®tinzeira a fazer mengéo
a tal instituto, enumerando-a como uma das funig@&iucionais do Ministério Publico, em
seu artigo 3°, lll, a acao civil publica so veie, fdto, a ser regulamentada com o advento da
Lei n® 7.347/85, e, ainda assim, somente em s@&st@s processuais e procedimentais, haja
vista que referida lei ndo impdés qualquer regraat@luta (horma comportamental).

Posteriormente, dada a sua relevancia, ganhou csedsitucional, estando,
atualmente, prevista no artigo 129, inciso Il Gtanstituicdo Federal.

Insta salientar que, de inicio, apenas foram tdéslapor meio desse

instrumento processual os interesses difusos etivade destinando-se 0 mesmo,



exclusivamente, a protecdo do meio-ambiente, dewoitor e dos bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paistgo.

Somente apods cinco anos de vigéncia da Lei n° /BB4¢om a entrada em
vigor da Lei n° 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Comdar), € que passou a se admitir a acédo
civil publica para a tutela dos interesses indigidlhomogéneos, e mesmo assim, enfrentando
resisténcia por parte de parcela da doutrina ardgpjudéncia.

Hoje, ap6s as inovacOes trazidas pela Lei n°® 8078lode-se falar que o
objeto da acéo civil publica é o mais amplo possigso porque o artigo 110 de referido
diploma legal tornou a inserir, no artigo 1° da hei7.347/85, a clausula “qualquer outro
direito difuso ou coletivo” (inciso 1V).

Sobre o assunto, leciona Mazzilli (2006) com awuosira precisédo, afirmando
inexistir taxatividade de objeto para a defesacjatide interesses transindividuais.

Feitos esses esclarecimentos preliminares, passarsdise da legitimidade do
Ministério Publico para a propositura da acdo gblica de um modo geral, com todos 0s
seus consectarios.

Para a adequada compreensdo da competénciRardpet na defesa dos
direitos por meio da acédo civil publica, e, consgegemente, para a solugdo da principal
controvérsia que ora se coloca, mister se fazifitassas diferentes espécies de interesses
tutelados por meio desse instrumento processuglnde a sua titularidade, bem como
distingui-las umas das outras.

Nesse ponto, € fundamental diferenciar os dir@itomteresses essencialmente
coletivos, dos acidentalmente coletivos, expressoesagradas por Moreira (1984), todos
identificados pelo artigo 81, paragrafo Unico, daligo de Defesa do Consumidor.

S8o denominados de direitos ou interesses essepoi@ coletivos, 0s
interesses difusos ou coletivos em sentido espityistos no artigo 81, paragrafo unico, | e
II, da Lei n® 8.078/90, os quais possuem em comuransindividualidade de seus titulares e
a indivisibilidade de seu objeto.

Segundo o Cddigo de Defesa do Consumidor, a distieqitre os interesses
difusos e os coletivos se faz em razéo da detehiliolede de seus titulares. Enquanto nestes,
0s respectivos titulares sao determinaveis (groptegoria ou classe de pessoas), naqueles,
cuida-se de pessoas indeterminadas.

No entanto, esta ndo é a unica diferenca existamte eles. Distinguem-se,

ainda, em decorréncia do vinculo que une os sgjaitm caso dos direitos difusos, os titulares



séo ligados por circunstancias de fato; j& na bgetlos interesses coletivos, € uma relacao
juridica base que os une entre si ou com a panteacia.

Por sua vez, os interesses acidentalmente colet@m®s chamados interesses
individuais homogéneos. Na verdade, séo interess#igiduais, e nesta condicdo, sao
divisiveis e possuem titulares perfeitamente ifieatios ou identificaveis. Todavia, por
possuirem uma origem comum, seja esta fatica ddigar o sistema autoriza que sejam
tutelados coletivamente (artigo 81, § unico, IH,lcei n°® 8.078/90). Dai, serem denominados
de “acidentalmente coletivos”, uma vez que somsdibecoletivos no plano processual.

Verifica-se que a metaindividualidade, que nosittisedifusos e coletivos em
sentido estrito é pura ou essencial, nos direitdwiduais homogéneos é artificial, processual
ou conferida através de ficcao juridica.

O fato € que um mesmo acontecimento pode dar v encaixar em uma
norma abstrata que tutela interesse difuso, coletivindividual homogéneo.

Segundo Almeida (2007, p. 51), “0 que determinanquadramento de um
direito como difuso, coletivo, ou como direitos iniduais homogéneos, € o tipo de tutela
jurisdicional que se pretende, o que se afere usacde pedir e do pedido deduzidos”.

Nesse contexto, surge a primeira grande indagag@onmar com vistas a
solucdo da questdo fundamental sob exame: quaiessateresses que o 6rgdo ministerial
esta autorizado a tutelar - os essencialmenteiametos acidentalmente coletivos, ou todos
eles?

E certo que a legitimacéo ativa Barquet para a propositura da acdo civil
publica concernente a tutela de interesses esbapai@ coletivos (interesses difusos e
coletivos em sentido estrito) ndo oferece maiotrsdas.

Isso porque, conforme demonstrado, o artigo 5° @& n°® 7.347/85,
expressamente, o incluiu como um dos legitimados panto, tendo tal norma sido
recepcionada pela Constituicdo Federal, como s#eesia pela jA mencionada alusdo do
artigo 129, Ill, que enumera, como func¢des insiito@is do Ministério Publico, a promocgéo
de inquérito civil e da acao civil publica.

Por sua vez, no que tange aos direitos indivijuaimpre, inicialmente, e
visando uma melhor compreenséao do tema, dividéfoglisponiveis e indisponiveis.

Nesse sentido, sdo disponiveis aqueles direitfss ditulares podem a eles
renunciar validamente. Quando se fala em renunadri, significa a renuncia ao proprio

direito, e ndo ao seu exercicio, ja que este é reemgmunciavel. Ao revés, os direitos



indisponiveis seriam aqueles que ndo admitiriarneia. Se, porventura, esta ocorrer quanto
a estes ultimos, cabera direito de arrependimento.

Com efeito, no que se refere aos direitos indiv&luadisponiveis, cabe
ressaltar que a melhor doutrina, bem como o Supé&ribunal de Justica, vem admitindo a
legitimacao ativa do Ministério Publico para deféols em juizo, ainda que pertencentes a
um unico titular.

O fundamento para tanto seria o artigo 127, calau€onstituicdo Federal, que
trata, de forma expressa, da defesa, palmuet, de interesse individual indisponivel, bem
como o artigo 82, Ill, do Cddigo de Processo Cigile atribui ao Ministério Publico a
competéncia para intervir em todas as causas erhajunteresse publico (EResp 819.010/SP,
rel. originaria, Ministra Eliana Calmon, rel. paaadrddo, Ministro Teori Albino Zavascki,
julgado em 13/02/2008).

Tampouco ha dissensdo com relacdo aos direitosnmata individuais,
disponiveis e ndo-homogéneos, assim entendidodeaggee néo ultrapassam a esfera de
interesse do proéprio titular. Nesse caso, € pacifice a tutela devera ser exercida pelo
proprio titular, de forma individualizada, por inteedio de advogado particular. Na hipotese
de ndo possuir condi¢des financeiras, devera garmper intermédio da Defensoria Publica ou
de outro 6rgao assistencial.

Isso decorre da vedacdo constitucional a que osbnesmdo Ministério
Publico exercam a advocacia ou recebam, a qualtjido e sob qualquer pretexto,
honorarios, percentagens ou custas processuago(aa8, § 59, Il, “a” e “b”, da Constituigéo
Federal).

Nota-se, portanto, que a controvérsia se instauaado se trata de acao civil
publica para a defesa de interesses individuaisogéneodisponiveis, quando ndo tenham
EESOS

como origem uma relagcdo de consumo, ja que, ne 5, a legitimidade dearquet foi

conferida, de modo expresso, pelos artigos 81.c/dl 82, | do Cdodigo de Defesa do
Consumidor.

Aqui, faz-se necessario, ainda, excepcionar owrasses individuais
homogéneos atinentes a danos causados a investiaoraercado de valores mobiliarios, ou
a prejuizos causados a credores, por ex-admirosémdde instituicbes financeiras em
liquidacdo ou faléncia, uma vez que, em tais hggsemais uma vez, sado as proprias normas
que legitimam a atuacdo do Ministério Publico (€ 7.913/89 e Lei n° 6.024/74,

respectivamente).



10

A grande questdo que se coloca diz respeito igoged da legitimacao do
Parquet para a promog¢édo de outras demandas coletivas|vendo interesses individuais
homogéneos, que ndo os acima referidos (ou, pamgnhteresses individuais homogéneos
mencionados em outras leis, que ndo as supraqgitdtitaria essa atribuicao incluida dentre
as finalidades afetas a instituicdo?

Com efeito, a solucdo para tal indagagédo perpgeslsaanalise do tema a luz
das normas constitucionais relativas a legitimaigsse 6rgdo, em especial, os artigos 127 e
129, 1ll, da Constituicdo Federal.

A doutrina e a jurisprudéncia, atualmente, eneomtse divididas em torno de
trés orientacoes.

Em primeiro lugar, ha quem entenda que, como atwigdo Federal apenas
aludiu a defesa, pelo Ministério Publico, dos iesses difusos e coletivos (artigo 129, IIl), ou
ainda, a tutela dos interesses individuais indispos (artigo 127, caput), teriam ficado
excluidos os interesses individuais homogéneo®uigpis. Para essa corrente, esses somente
poderiam ser tutelados por meio de acdes individ@aserem propostas por seus respectivos
titulares (Teoria Restritiva).

S&o inUmeras as criticas que se faz, hoje em dias& posicionamento. Em
resumo, entende-se que, a época da edicdo da £e84¥/85, bem como da promulgacao da
Constituicdo Federal, ndo havia como o legisladorooconstituinte prever a defesa de
“interesses individuais homogéneos”, até porqua egpressao so veio a ser incorporada ao
ordenamento juridico brasileiro a partir da edidgaoCodigo de Defesa do Consumidor, ou
seja, em 1990.

Entdo, quando o constituinte de 1988 mencionotetatde “interesses difusos
e coletivos”, certamente, quis incluir, ai, a dafede todos os direitos e interesses
supraindividuais, dentre o0s quais, encontram-seinteresses individuais homogéneos,
conforme demonstrado anteriormente.

Tanto é verdade que, atualmente, isto é, apds rautyacdo do Cddigo de
Defesa do Consumidor, diversas leis acataram asgieda possibilidade de ajuizamento da
acao civil publica pelo Ministério Publico pararatecao dos direitos e interesses individuais
homogéneos, sem contar com a tutela dos interedifesos, coletivos e individuais
indisponiveis. Nesse sentido, por exemplo, valermgonferir o disposto no artigo 74, |, da
Lei n° 10.741/03 (Estatuto do ldoso).

Ademais, em nenhum momento, a Constituicdo Fedesthbeleceu a

taxatividade de objeto para a defesa judicial ter@isses transindividuais. Com isso, qualquer
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lei infraconstitucional que venha a limitar esstelfy serd inconstitucional, posto que néo
estard em consonancia com o seu fundamento deadelidque € a propria norma
constitucional.

Outrossim, como ja tivemos a oportunidade de negisa tutela jurisdicional
coletiva dos interesses individuais homogéneognassmo a tutela coletiva como um todo, €
de interesse social, uma vez que, por meio deldanese decisdes contraditorias, que
poderiam surgir com o ajuizamento de multiplas agddividuais, a dispersao das vitimas, a
sobrecarga do Poder Judiciario, dentre outros enadr. Ou seja, atua-se de acordo com 0s
principios processuais e constitucionais que elsted®m a economia e a celeridade
processuais, bem como a razoavel duracdo do pmcess

A segunda corrente sustenta que, simplesmente fp&do de os direitos
individuais homogéneos pertencerem a um grupo seops (interesse supra-individual), ha,
naturalmente, um interesse publico subjacentenffizeom que possam ser tutelados pelo
Ministério Publico de forma ampla, como subespéd& direitos coletivos (Teoria
Ampliativa). Essa posicao, por exemplo, foi adotpdbd Ministro Luiz Fux, integrante da
Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica,ngoado julgamento do Recurso Especial
n°® 637.332/PR (julgado em 24/11/2004, DJ 13/12/2p0242).

Para os defensores dessa linha de raciociniosarga do interesse social que
legitima a intervencdo déarquet j teria sido presumida pelo préprio legisladodo n
cabendo ao intérprete questiona-la. Como reforeesa argumentacédo, costuma-se citar os
artigos 6°, VII, “d”, e XIl, da Lei Complementar i#%/93, bem como o artigo 25, 1V, “a”, da
Lei n°® 8.625/93, que permitem, de modo express® ouMinistério Publico defenda
interesses individuais homogéneos.

A critica que se faz a essa posicdo € no sentidoquke ampliaria,
irrestritivamente, a legitimidade do Ministério Hab, autorizando-o a defender quaisquer
direitos homogéneos, independentemente de suacedgEde material, 0 que contrariaria 0s
principios e valores estabelecidos pela Constitulf@deral para pautar a atuacdo do érgao
ministerial. Compartilham dessa censura, dentrmsu¥Vatanabe (2001) e Zavascki (2008).

Com efeito, o entendimento que prevalece € ndideere reconhecer a
legitimidade ativa para a tutela, em juizo, deragses individuais homogéneos disponiveis,
independentemente de previsdo normativa ordindeisge que a lesé@o a tais direitos assuma
um determinado grau de profundidade ou de extemg@oacabe por comprometer, também,
interesses sociais, assim entendidos aquelesutaja € relevante para a sociedade como um

todo, para o seu progresso institucional, matetiahoral (Teoria Eclética ou Mista).
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E evidente que, apesar de a expressao “interestiesluiais homogéneos” néo
ter sido utilizada pela Lei n® 7.347/85, ou mesrata Constituicdo Federal, em seu artigo
129, 1ll, nada impede que essa espécie de dirsilesivos seja objeto de acéo civil publica e,
consequente, que o Ministério Publico seja legitiona defendé-los.

Respaldando esse posicionamento, poder-se-iaaalig, o artigo 117, da Lei
n® 8.078/90 que determinou a aplicacdo da diseipbirocessual instituida pelo Codigo de
Defesa do Consumidor para a defesa do consumidojuiam, a defesa de qualquer dos
direitos e interesses difusos, coletivos e indigiguno que for cabivel.

Didier Jr. (2009, p. 334), aderindo a essa Ultimaig#io, sintetiza os dois
requisitos necessarios para o ajuizamento de ¢éssgpelo Ministério Publico, quais sejam,
“relevancia social (presenca forte do interesseigmiprimario) e amplitude significativa
(grande numero de direitos individuais lesados§”farma a garantir ndo so a reparacao do
dano como a eficacia da ordem juridica.

Também anuem com esse posicionamento, na douliaacuso (2007) e
Zavascki (2008), dentre outros renomados juristas.

Nas precisas palavras de Zavascki (2008), diresletivo seria um direito
transindividual, isto é, sem titular determinadimdivisivel, que pode ser difuso ou coletivo,
ao passo que os direitos individuais homogéneomnsema verdade, apenas direitos
subjetivos individuais.

Ainda segundo o eminente jurista, “coletivo”, quaridserido na expressao
direito coletivo, qualifica “direito”, ndo possuiadjualquer relacdo com os meios de tutela.
Por sua vez, quando se fala em defesa “coletivajue se esta qualificando é a forma de
tutelar o direito, isto &, o instrumento de suasdaf

Com isso, verifica-se que a tutela do interesskvidual se transforma em
pressuposto para a defesa do interesse sociakentgacuja defesa incumbe, notoriamente,
aoParquet, na forma do disposto no artigo 127 da Constitu@deral.

Sobre a finalidade do Ministério Publico, Maiz{2003, p. 160) dispde que
“segundo a propria Constituicdo, € a defesa danojdedica, dos interesses sociais (sempre)
e dos interesses individuais (apenas se indispgjiive

E, especificamente quanto a defesa dos interegsgsugos determinados ou
determinaveis de pessoas, assevera o citado daldri(2003, p. 93) no sentido de que “s6 se
pode fazer pelo Ministério Publico quando isso emia a coletividade como um todo,

respeitada a destinacéo institucional do MinistBrblico”.
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E importante ressaltar que, muitas vezes, a detea social advém da
possibilidade de sobrecarga do Poder Judiciario, ppeio do ajuizamento de multiplas
demandas individuais idénticas, com o risco deagém de decisdes conflitantes, bem como
de desrespeito ao principio da razoavel duracgwat®sso.

Por certo, com 0 ajuizamento de uma Unica acBaiva peloParquet, tendo
por objeto interesses individuais homogéneos, d#er uma sentenca Unica, homogénea,
com eficaciaerga omnes da coisa julgada (art. 103, Ill, da Lei n° 8.018/%vitando-se,
assim, eventuais decisées conflitantes e prejusia@interesse publico. E nessa linha que se
colocam Nery e Nery (2004).

De todo modo, cumpre esclarecer que, independente da controvérsia
instalada, a palavra final sobre a legitimacdo emento, cabera ao Poder Judiciario, que
avaliara, no caso concreto, se esta presentetaefateresse social a autorizar a propositura

da acao pel®arquet.

3. CABIMENTO DA ACAO CIVIL PUBLICA EM MATERIA TRIBUTARIA

Diante da concepcéo tripartite dos direitos passide serem tutelados por
meio de acado civil publica e, consequentementedistargéncia instaurada acerca da
legitimacéo do Ministério Publico, a depender dienesse tutelado em juizo, cumpre tecer
alguns esclarecimentos quanto ao cabimento da e@géopublica para tratar de matéria
tributaria.

Na doutrina, ha forte dissenso no que diz res@@ttema. Dentre os autores
que admitem o uso da acao civil publica em matébataria estdo Torres (2009), Marins
(1994), Lenza (2009), Mazzilli (2006), Barral (1998entre outros. Por outro lado, defendem
0 seu nao cabimento, por exemplo, Machado (200£)t601998) e Martins (1998).

Todavia, a matéria encontra-se praticamenteipadd na jurisprudéncia, seja
do Superior Tribunal de Justica, seja do Suprenioual Federal, que ndo vém admitindo
que a acao civil publica seja utilizada para veicgualqguepretensdo em matéria tributéria.

Essa orientacdo jurisprudencial encontra fundamiegia no paragrafo Unico
do artigo 1° da Lei n°® 7.347/85, com a redacdo gatka Medida Provisoria n° 2.180-35, de
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24 de agosto de 2001, que proibiu 0 uso de agdlopciblica para veicular pretensdes que
envolvam tributos, contribui¢cdes previdenciariaguado de Garantia do Tempo de Servigo -
FGTS ou outros fundos de natureza institucionalogsupeneficiarios podem ser
individualmente determinados.

Ressalte-se, aqui, antes de adentrar na andlisedeosis argumentos
utilizados pelos nossos Tribunais Superiores pfastaa 0 uso da acdo civil publica em
matéria tributaria e, consequentemente, para \getigitimidade do Ministério Publico nesse
campo, que a constitucionalidade do dispositivacemento néo é pacifica na doutrina.

Afirmam alguns doutrinadores de renome, como, pamplo, Mancuso
(2007), Lenza (2009) e Almeida (2007), ser tal reotfitagrantemente inconstitucional, por
impedir o acesso coletivo a jurisdicdo, garantietagConstituicdo Federal, ndo s6 em seu
aspecto individual, como também coletivo (artigoX&Rl, XXXV e LXX).

Ademais, ndo poderia o legislador infraconstitualonestringir o objeto
material da ac&o civil puablica, o qual, em virtudie preceito constitucional, € ndo-taxativo
(artigo 129, lll, Constituicdo Federal).

Verifica-se, portanto, que, de acordo com essesresjt referida regra,
introduzida por meio de medida provisoria, desmatuesséncia da tutela coletiva, fazendo
surgir inaceitavel inseguranca juridica, bem coslevante multiplicacdo de processos sobre
guestbes idénticas, o que s6 vem a aumentar oedéigiiv do Poder Judiciario, que tera de
conviver com eventuais decisdes contraditorias.

N&o obstante, o fato € que referida discussdorsa foelevante na pratica,
haja vista a reiterada aplicacdo do dispositivocemento (com a consequente chancela de
constitucionalidade) para embasar decisdes enwdvariegitimidade e o préprio cabimento
das acdes civis publicas que, de qualquer fornsautim relacéo tributaria.

Posto isto, impde-se a apreciacdo dos demais fuerdtas que tém sido
utilizados pelos nossos Tribunais para embasar mcaldimento da acdo civil publica
envolvendo matéria tributéria e, por conseguintgamfastar a legitimidade do Ministério
Puablico no seu ajuizamento.

Assim, tem-se alegado a impossibilidade de sezatila acdo civil publica
como sucedaneo da acdo direta de inconstituciaddid a fim de questionar a
constitucionalidade de determinados tributos, uma que iSso representaria usurpagao da
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Fedgmadyista no artigo 102, I, “a”, da

Constituicao Federal.
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No que tange a esse argumento, primeiramente,sadibatar que o0 mesmo sé
seria adequado para as acdes civis publicas queesterm a constitucionalidade de
determinado tributo, o que, por si so, ja restringstante a sua utilizacao.

Ademais, mesmo quando é arguida a inconstitucidadd de um tributo por
meio de acgdo civil publica, ndo se objetiva a daci&o da inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo do Poder Publico que o instituiu, maséopa tutela do direito coletiviato sensu
que esteja lesionado ou ameacado de lesdo. Ouasejapnstitucionalidade da norma, se
suscitada, o seria na causa de peticidenter tantum), sendo decidida pelo juiz na
fundamentacdo da sentenca, e ndo como pedido, ooorce no controle concentrado de
constitucionalidade, de competéncia originariaieativa do Supremo Tribunal Federal.

Outro fundamento utilizado, frequentemente, paaataf o cabimento da acéo
civil publica no ambito tributario, seria a impdsbdade de se equiparar a figura do
contribuinte com a de consumidor, esta reguladdegislacdo especifica.

Com efeito, nos termos do que dispbe o artigo 2°Leian® 8.078/90,
consumidor é toda pessoa fisica ou juridica queisslgu utiliza produto ou servico como
destinatario final.

Por sua vez, contribuinte é aguele que suportaus da pagamento do tributo
(sujeito passivo da relacdo tributria). Assim, condo adquire, nem utiliza produto ou
servico como destinatario final, ndo intervém, B0 mesmo, em qualquer relacdo de
consumo.

Ademais, ao exigir tributos da sociedade para semutdo de seus fins, o
Estado n&o atua como fornecedor de qualquer bemmesmo de servigo prestado (artigo 3°
da Lei 8.078/90). O que ha é o exercicio do podemtpério que lhe é inerente, tal como
assegurado pela Constituicdo, qual seja, o deuimsibontes compulsorias de abastecimento
dos cofres publicos.

Outro traco distintivo entre ambas as categoriqges enquanto as relacdes de
consumo se irradiam do contrato, em que prevaleceaemento volitivo e o lucro, as
relacdes tributarias sdo caracterizadas pela camopedade do tributo, cuja imposicao
decorre de lei (artigo 3°, do Cadigo Tributario Naal).

Por fim, os nossos Tribunais suscitam a impropdedda via eleita, por se
tratar de direito individual e disponivel do cobtiinte, cabendo, ao mesmo, a propositura de
acao de repeticdo de indébito para reaver evetrtbato pago indevidamente, ou entédo, de

qualquer outra acgao tributaria prevista em lei.
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E certo que, em regra, os interesses dos conttésuséio disponiveis, posto
gue eminentemente patrimoniais, ndo se vislumbramndadivisibilidade do objeto e a
indeterminacao dos sujeitos.

N&o obstante, como toda regra, ha excecdes. Ouhsejsipoteses em que o
interesse em jogo, mesmo que tributério, ndo depiulivel. E isso ocorre porque a natureza
da obrigacao tributaria varia, conforme seja aadfsdo ponto de vista do contribuinte, ou da
Fazenda Publica.

Assim, na medida em que, com relacdo ao contribuse caracteriza pela
disponibilidade, em raz&o de ter como conteudo pirestacdo pecuniaria, eminentemente de
carater patrimonial, com relacdo a Fazenda Publigara o principio da indisponibilidade do
crédito tributario, decorrente, em ultima analide, propria indisponibilidade do interesse
publico.

Essa distingdo acarreta inimeras implicacdequais serdo relevantes para o
presente estudo, tornando inviavel a generalizgg&vem sendo feita pela jurisprudéncia
patria.

Isso porque, conforme se entenda o crédito trilmutdwmo indisponivel, a
Fazenda fica vedado efetuar transagbes com o mesm@o ser que a lei, expressamente,
preveja tal possibilidade. Ou seja, ficaria termteanente proibido a esta, a celebragéo dos
chamados TARES (Termos de Adesdo a Regime Espeniglla0 menos, mereceria uma
analise mais acurada a constitucionalidade da Ue previu a sua edicdo, como sera
demonstrado mais adiante.

Mais ainda, revelar-se-ia patente a legitimidadeviiloistério Publico para o
ajuizamento de acao civil publica para contestacasequéncias oriundas desses acordos
tributarios, visto que potencialmente danosas &dade.

Por outro lado, em sendo disponivel a obrigachtéria, afastar-se-ia a
atuacao do Ministério Publico em prol de sua defeskp menos, com base no artigo 127 da
Constituicdo Federal, que trata de direitos indi$peis. Com isso, restaria o exame da
possibilidade de legitimacéo do Parquet com bassuas funcdes institucionais, previstas no
artigo 129 da Carta Magna.

Alias, é nessa universalizacdo em que reside a fddfsse argumento, bem
como dos anteriores, ja analisados. Ao partir derpretacdo literal do paragrafo Unico do
artigo 1°, da Lei n° 7.347/85, os nossos Tributérs adotado uma posicao restritiva em suas

decisbes, deixando de atentar para as peculiagdd@€aso concreto e, consequentemente,
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impedindo a utilizacdo de tal veiculo processuaa pada e qualquer acdo civil publica em
matéria tributaria.

De fato, ndo tem sido levada em consideracdo aaaeipedir da acéo civil
publica, mas, apenas, a condicdo de ser uma agéputlica envolvendo matéria tributéria,
0 que se afigura um tanto quanto radical, e aténogegerigoso para a seguranca juridica.

Nesse diapasdo, a mesma solucdo é dada a umaidtgumildica proposta
porque uma determinada comunidade ndo concordaocoivel de imposicao tributaria, ou
mesmo, porque questiona a constitucionalidadeailm$idcais: o seu ndo cabimento. E se nao
cabe a acdo civil pablica, por conseguinte, fiddimistério Publico afastado de questdes cuja
tutela, em tese, Ihe incumbiria, conforme se vdrarae.

Seguindo tal linha de raciocinio, provavelmentéa esi ser a solucdo a ser
dada as inumeras ac0fes civis publicas que discateatidade do TARE (Termo de Acordo
de Regime Especial).

Nao se contesta, aqui, a validade de referidosnagtos, mas apenas a
impropriedade de sua utilizacdo em toda e qualgg&o civil publica que envolva relacdes
tributarias, como vem ocorrendo. Assim, sem praetemnctiticar um por um de forma
detalhada, até porque fugiria da proposta desigmad que importa € demonstrar o modo
simpldério e restritivo como o tema vem sendo tratpdla jurisprudéncia patria, o que pode
dar ensejo a decisdes equivocadas.

Embora o tema discutido seja 0 mesmo — tributarés -acdes civis publicas
que tratam da matéria o fazem por diferentes mstinoconstitucionalidade do tributo,
excesso de exacdo, renuncia fiscal indevida, e®cjamando, por isso mesmo, solucdes
distintas.

Nesse contexto € que se coloca, entéo, especifitansequestdo de saber se o
Ministério Publico estd ou nao legitimado a promoaeacao civil publica como forma de
oposicao a celebracdo de acordos tributarios quaocstrem prejudiciais a sociedade. Em
especial, iremos abordar acerca do Termo de AcdedBegime Especial (TARE), que esta

em voga na jurisprudéncia.

5. TARE (TERMO DE ACORDO DE REGIME ESPECIAL): inesse difuso, coletivo ou

individual?
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Como demonstrado acima, nota-se que a controvexsiaa da legitimacao do
Ministério Publico para a propositura de acdo cpilblica em matéria de tributacdo
encontrava-se praticamente pacificada, tanto ene $edsprudencial, como no ambito
doutrinario. As vozes que remanesciam em defesata@acdo doParquet se tornavam
isoladas e sem forga para mudar o panorama qua ssformando.

Ocorre que, em 17 de junho de 1999, com base nags&io consagrada na Lei
Distrital n° 2.381/99 (que, por sua vez, alteroartigo 37 da Lei Distrital n°® 1.254/96, que
dispde sobre o ICMS), o Governador do Distrito Fadeditou o Decreto n° 20.322/99,
dispondo sobre o tratamento tributario para o sagmatacadista/distribuidor, pelo qual,
restou substituido o regime normal de apuracdongmwosto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo oéc@e de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacéo - ICMS (artigo 1°).

O mencionado Decreto, ao consagrar nova sistemdgiapuracao do ICMS,
autorizou os contribuintes do setor a obter um ieento de valor ficticio do imposto
devido, de acordo com os percentuais e aliquotabedscidos nos incisos |, Il e Il do artigo
1°, 0 que se fara a partir da celebracédo dos ch@asfad\RE” (Termo de Acordo de Regime
Especial).

Ou seja, se viessem a firmar os citados acordoaridm os contribuintes
inscritos nas atividades de comércio atacadistdigttibuidor, autorizados a abater, a titulo
de montante do imposto cobrado nas operacdes @eterio equivalente aos percentuais
estabelecidos no TARE, observada a soma das opsrai® saida de mercadorias ou
prestacéo de servicos (circulagéo apenas escritasahercadorias).

Nem é preciso dizer que isso gerou um descontomenara tributacéo,
fazendo, inclusive, com que sociedades situadasuéras unidades da federacdo simulassem
a instalacdo das suas atividades no Distrito Fedegitimando suas operacdes de acordo
com o que prescreve o TARE.

O fato € que, diante do contexto delineado acimdjiristério Publico do
Distrito Federal, por meio de sua Promotoria deeB&fda Ordem Tributaria, ajuizou
inimeras acdes civis publicas em face dessas so@sdatacadistas e distribuidoras do
Distrito Federal, que aderiram ao regime espe@ahpglracdo de ICMS. Ademais, em cada
uma dessas ac¢oes, figura, também, como réu, o@idstrito Federal.
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O pedido ministerial, na maioria das vezes, é daghia do Termo de Acordo
de Regime Especial (TARE) firmado entre os réupa, conseguinte, a decretacdo da
ineficacia do crédito fiscal, com a condenacéo adesade beneficiaria ao pagamento do
imposto ndo recolhido, acrescido de juros e cooreganetaria.

Em suma, alega o Ministério Publico, na agdo @ublica em comento, que o
acordo celebrado autoriza a apuracdo do ICMS cénuahs diferentes das efetivadas em
cada operacao de circulacdo de mercadorias, camte@esociedade um crédito presumido
de ICMS na operacdo anterior, 0 que permite o femtmento de quantia ficta e menor do
gue a efetivamente devida ao erario, acarretangjoipos a este e, consequentemente, aos
demais contribuintes.

Apo6s decisdes divergentes no Tribunal local, cosigimnamentos em todos
0s sentidos (extingdo do processo sem resolucaoélibo por falta de condicdo da acao,
procedéncia e improcedéncia), a questao, finalmehigou ao conhecimento do Supremo
Tribunal Federal.

Com efeito, a principal controvérsia que se coldizarespeito a uma questao
prejudicial que, por conseguinte, impede a andsenérito pelos julgadores, qual seja, a
legitimacdo do Ministério Publico para o ajuizantedés referidas agdes civis publicas, uma
vez que envolvem matéria tributaria (concessaoeteficios fiscais pelo Distrito Federal a
determinadas sociedades do comércio atacadististoibbwidor).

A Egrégia Corte Suprema, por ocasido do julgamedto Recurso
Extraordinario n° 576.155/DF, realizado em 03 del dle 2008, reconheceu a existéncia de
repercussado geral da questdo constitucional sdacitea forma do artigo 543-A, 8§ 1°, do
Caddigo de Processo Civil c/c artigo 322 do Regiménterno do STF, vencidos os Ministros
Carmen Lucia, Cezar Peluso e Menezes Direito. Ressa a auséncia de manifestacéo por
parte da Ministra Ellen Gracie.

Tal decisao teve como fundamentos, basicamenteju@) a realizacao de
acordos para pagamento de tributos € acdo coeentedas as unidades da federagéo, o que
tem levado a multiplicacdo de recursos extraorhsgunto ao Supremo, para questionar a
legitimidade do Parquet; (i) ndo ha, ainda, pasigio Plenario da Corte acerca da
controvérsia; e (iii) o valor da renuncia fiscalcdeente da celebracdo de tais acordos ja
atinge o montante de R$ 8 bilhdes.

A partir da constatacdo da repercussao geral, @aslag0es que tratavam do
mesmo assunto foram suspensas, aguardando a regéifeslo Supremo Tribunal Federal,

precipuo guardido de nossa Constituigao.
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E importante ressaltar que o julgamento do recexs@ordinario em comento
foi iniciado em 06 de maio de 2009, estando, ateats) suspenso em decorréncia do pedido
de vista feito pelo Ministro Joaquim Barbosa.

De qualquer forma, o objetivo do presente artign é@&sgotar a questdo, mas
demonstrar os argumentos que estdo em jogo, beno e@mmpossiveis solugbes para a
controversia.

Assim, tem-se 0 renascimento da discussdo acercdegitimidade do
Ministério Publico para o questionamento de matgitataria em sede de acao civil publica,
a qual, aparentemente, havia sido esgotada.

Mas seré que €, de fato, a mesma polémica que @presenta?

A resposta para tal questdo, que €, sem duvidanalga cerne do presente
estudo, depende do exame dos interesses que estiotatelados na impugnacéo do TARE,
se essencialmente ou acidentalmente coletivosamada classificagdo de Barbosa Moreira,
ja examinada em tGpico anterior.

Caso se entenda que se confundem com interessegarios pura e
simplesmente, como visto, se caracterizariam caonesasses disponiveis e, portanto, fora do
alcance da atuacéo do Ministério Publico.

Nesse sentido, isto €, pela ndo-legitimidad®awuet para questionar acordos
realizados entre o Fisco e os contribuintes, amga por maioria apertada de votos (seis a
cinco), decidiu a 12 Secdo do Superior Tribunaldstica, quando da analise do recurso
especial que deu origem a discussao no Supremonglilt-ederal (Resp 845.034/DF, julgado
em 14/02/2007, DJ 11/06/2007 p. 260).

Na ocasido do julgamento, o Sr. Ministro José DiEgdRelator) entendeu que
era hipétese de conflito de natureza essencialntebigaria, o que tornava manifesta a
ilegitimidade ativa do Ministério Publico, com fubcno art. 1°, paragrafo Unico da Lei n°
7.347/85, como reconhecido em diversos precedeisigsela Corte (Resp 691.574/DF, DJ
17/04/2006, Rel. Min. Luiz Fux; Resp 737.232/DF, T5J05/2006, Rel. Min. Teori Albino
Zavascki; Resp 785.756/CE; Resp 861.714/DF, Rel. Mastro Meira, DJ 19/10/06).

Ora, ocorre que os precedentes citados, ou, pehosne precedente que deu
origem & solucéo que vem sendo preconizada pela®@Wad “pacifica”, ndo se assemelha em
nada com a questdo ora tratada. Ou melhor, o (ppodo de convergéncia € o fato de
versarem sobre matéria tributaria. E so!

Data maxima vénia, a solucdo para a problematicaras da celebracdo de

tais acordos tributarios, ndo parece ser tdo shmapéssim. Nesse particular, vale a mesma
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critica que se fez anteriormente, quando da andfiseabimento da acéo civil publica em
matéria tributaria: ndo se pode generalizar quanagsunto apresenta particularidades.

Como se podera concluir adiante, e em que pes@epiam sentido contrario,
as acoes civis publicas sob exame, mais do quareenssobre matéria tributaria, e, portanto,
interesse patrimonial e disponivel, visam coibpeacepcdo de beneficio fiscal por parte de
sociedades comerciais (atacadistas e distribuijogas detrimento do patriménio publico e
da ordem tributaria do Distrito Federal.

Ou seja, em ultima analise, tutelam o patrimoniblipa e o sistema tributario,
objetos que, por certo, se incluem dentre as @&fiba constitucionais do Ministério Publico.

Nao h& que se cogitar, aqui, da aplicacdo do atfigparagrafo unico, da Lei
n® 7.347/85, o qual veda @&arquet a propositura de acdes civis publicas para veicula
pretensdes que envolvam tributos, contribuicbesigeaciarias, o Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo - FGTS ou outros fundos de nadurestitucional.

Com efeito, o objetivo do legislador, ao editaerefa norma, foi o de evitar
que o Ministério Publico, a pretexto de exerceswas atribuicdes, as extrapolasse, invadindo
campo de atuacdo que nao lhe pertence e, desa@amslde de certo modo, e ainda que por
via obliqua, as restricbes que lhe impde a prdpoastituicdo Federal, como, por exemplo, a
vedacéo da advocacia (artigo 128, 1l, “b”).

Dai a preocupacdo com a defesa de direitos indiigdiisponiveis, que devem
ser tutelados pelos seus proéprios titulares, sepdp Ihes interessar.

E ndo podia ser de outra forma. Ora, via de reagacoes civis publicas que
eram (e ainda s&o, apesar do entendimento paddiGuperior Tribunal de Justica) propostas
pelo Ministério Publico, como demonstrado, diziaspeito ao afastamento de exigéncia de
tributo indevido ou que se reputava fundado emnlednstitucional. Ou seja, tratavam da
defesa de direitos dos contribuintes e, portamidividuais, sem qualquer relevo para a
sociedade, que é aquela, efetivamente, represgmesmidar quet.

Todavia, isso ndo quer dizer que esteja afastadlegiimacdo do 6rgao
ministerial para a defesa de toda e qualquer patetributaria.

De fato, a parte final de referido dispositivo aral ao especificar que tal
vedacdo se restringe aquelas pretensfes tributétigss beneficidrios possam ser
individualmente determinados(grifamos).

Na hipotese sob exame, oportuno observar que estadualizacdo nao
ocorre. E néo poderia ser de diferente, ja queasa de uma situacao evidentemente distinta

daguelas analisadas nos inUmeros precedentesrjalésiiais sobre o tema, seja no ambito
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dos Tribunais de Justica locais, seja no ambito Tdsunais Superiores, em especial, do
Superior Tribunal de Justica.

Isso porque, no presente caso, a acao civil pubhcateria sido ajuizada com
0O escopo de proteger o interesse de determinaddribzonte, questionando a
legalidade/constitucionalidade de um tributo, mag para tutelar um interesse mais amplo,
gue diz respeito a toda coletividade do Distritdd¥al, qual seja, o respeito a integridade do
erario e a higidez do processo de arrecadacaddnauo qual, certamente, ostenta carater
metaindividual.

Por certo, ao beneficiar uma sociedade privadaangado-lhe o regime
especial de apuracdo do ICMS, poder-se-ia, em &eseretar lesdo ao patrimdnio publico,
fato que, por si s, legitimaria a atuacdo do Mémie Publico, especialmente se consideradas
as condicdes em que foi celebrado ou executadaaessdo.

A potencialidade de lesdo a esses bens juridicostegiddos em sede
constitucional, fica acentuada no caso em telageeo beneficio fiscal foi concedido sem a
observancia da principal formalidade prevista nadfituicdo Federal para tanto (artigo 155,
paragrafo 2°, XII, “g"), e, posteriormente, regutartada pelo artigo 1° da Lei Complementar
n® 24/75, qual seja, a celebracdo de convénio enbDestrito Federal e os demais Estados-
membros.

E mais, sem que o mesmo esteja relacionado congugrafato gerador do
tributo. Paga-se sobre hipoteses pré-estabelecidas‘termos de acordo” em comento,
permitindo a compensacdo de valores diversos degjuanstantes em lei. Com isso,
procedimento autorizado por meio do Decreto Dadtmi® 20.322/99 acaba por permitir a
circulacdo apenas escritural das mercadorias

Ora, a obrigatoriedade de convénio interestadua peEgular a concessao de
isencdes, incentivos e beneficios fiscais nao &iomples entrave imposto, de forma aleatoria,
pelo legislador. Decorre, acima de tudo, do prilcga ndo-cumulatividade do ICMS, bem
como dos principios tributarios da uniformidadesenbmia, previstos nos artigos 150, II,
151, I, e 152, da Constituicdo Federal. Isso twdo Evar em consideracdo a necessidade de
protecao do pacto federativo, erigido como claupalaea pelo legislador constitucional (art.
60, paragrafo 4°).

Ou seja, evita-se, com isso, a convivéncia de sedispares em um Estado
Federal, adotadas unilateralmente, e que acabenntgoferir, de forma maléfica, na livre

concorréncia do mercado.
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Os tributos, como poder-dever do Estado, visanmgndialmente, garantir as
condi¢cbes orgamentarias de manutencdo da Admiglstrancontrando-se estruturados de
modo repartido e participativo de todos em funcadJdido, o que se demonstra, inclusive,
pela politica de reparticdo de receitas tributarestabelecida nos artigos 157 a 160, da
Constituicao Federal.

Por certo, a harmonia que deve presidir as relagdggicionais entre os entes
federativos legitima as restricbes de ordem camstihal que afetam o exercicio, pelo
Distrito Federal e pelos Estados-membros, de sugpetEncia normativa em matéria de
desoneracao tributaria, especialmente, quandaviasadao ICMS.

Assim, sendo o ICMS um imposto ndo cumulativo ér@td, apropriado pelos
contribuintes do Distrito Federal ou do Estado-memigue sejam destinatarios da
mercadoria, a concessao desse beneficio fiscal atender a forma constitucionalmente
prevista, a pretexto de obter a quitacdo de detawhas dividas tributarias, acaba gerando a
transferéncia do encargo que, sem o devido receliton acarreta uma concorréncia desleal,
seja pela instituicdo de lucros indevidos, sejaa paktituicdo de lucros artificialmente
concedidos.

Com isso, subverte-se a ordem constitucional, atelot principalmente,
contra o pacto federativo e o sistema tributéricioral. Isso, por si s6, como reiteradamente
enfatizado, confere legitimidade ao Ministério Redpara contestar esses acordos tributarios
por meio de acao civil publica.

Ademais, em Uultima analise, como visto, busca-sgeger o patriménio
publico, evitando-se que essas medidas isoladfs/deecimento fiscal, que ndo contam com
0 beneplacito dos demais entes federativos, aearrextraordinaria perda de receita, como ja
vem ocorrendo. Estima-se que, desde 1999, a renfiacal j4 alcancou o patamar de R$ 8
(oito) bilhdes.

E evidente que o ndo recolhimento adequado do impm®judica toda a
coletividade, principalmente, por se tratar deutidbda espécie imposto, no qual o destino da
arrecadacéo nao é especifico, podendo o dinheirotiizado em prol de interesses sociais
(saude, educacao, dentre outros). Assim, alemal@gar o desequilibrio financeiro do ente
federado, acaba por comprometer as suas politigakcas, dentre as quais se inclui o
atendimento social.

A defesa, aqui, € de interesses difusos e coletivoa vez que os beneficiarios
nao podem ser identificados de forma individualMnistério Publico age na tutela do

patriménio publico, do pacto federativo, da ordewor®mica e tributaria, atacadas,
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principalmente, em seus aspectos da legalidadeneodalidade, prevenindo danos ao erario
e, consequentemente, prejuizos a toda coletividade.

N&o se vislumbra, de maneira alguma, a defesa eosfibiarios do TARE,
contribuintes, o que, de fato, seria vedado pelpaditivo em comento, ou mesmo do Distrito
Federal ou de qualquer outro ente federativo, case lem mero interesse de arrecadacao,
mas exatamente o contrdrio, ou seja, uma atuacadaeen dos mesmos, com vistas a
salvaguardar os interesses de toda a sociedade!

Com relacao a protecao do pacto federativo, esteedsa maiores delongas. A
tutela daquilo que foi colocado pelo constituinteginario como clausula pétrea se afigura
como interesse de toda a coletividade, sem duvida.

Ora, se nao fosse por meio de uma acao civil pblisando a defesa dos
interesses da propria coletividade, a questdo nseda levada ao Poder Judiciario, por
completa falta de interesse daqueles que celebm@ardo e que ora figuram como réus das
acoes. Isso, sem duvida, configuraria violacdo @ocipio constitucional que garante a
inafastabilidade do controle jurisdicional diante whna lesdo, ou mesmo de uma ameaca de
lesé@o a direito (artigo 5°, XXXV, da Constituicaederal).

Age o Parquet, portanto, amparado por expressantdatgao constitucional.
Como exaustivamente demonstrado, € notéria a regjio do Ministério Pablico para a
propositura de acdes civis publicas visando aawdelinteresses difusos e coletivos (art. 129,

[ll, da Constituicdo Federal).

Especificamente, no que se refere a protecao diondaio publico e social, e,
por conseguinte, do erario, justamente por ser essspecto pecuniario do patriménio
publico, bem como da moralidade administrativa éigéio imaterial deste), verifica-se que
essa legitimidade decorre, diretamente, dos artigt®s caput e 129, Ill, da Constituicdo

Federal.

Ademais, a mesma sobressai, claramente, da leltuatigo 25, IV, “b”, da
Lei 8.625/93, que dispde incumbir a tal érgdo ammweéo de acgdo civil publica para a
anulacédo ou declaracdo de nulidade de atos leaiwgsatriménio publico ou & moralidade

administrativa do Estado ou de Municipio.

Ou seja, € a propria Carta Magna que estabeleossabpidade de tutela do
patrimdnio publico judicialmente, por meio de agiwal publica, na hipotese de um ato
administrativo acarretar lesdo ao patriménio pabliguando este se confunde com direito
difuso ou coletivo. E este nem precisa estar qoatlb pela imoralidade administrativa, desde
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que ausente o carater de improbidade, uma vezpque,0s atos de improbidade, as sanc¢des
cabiveis sdo aquelas previstas na Lei n° 8.429/92.

E certo que doutrinadores de renome, como Candiglogé Dinamarco,
refutam essa possibilidade, argumentando que, dé&m patrimoénio publico ndo ser direito
difuso ou coletivo, essa defesa teria que ser f@mtameio de ag&do popular, sob pena de se
caracterizar a representacéo judicial de entidpdekcas.

Verifica-se, todavia, que esse ndo é o melhor ditemto. Inclusive, a
jurisprudéncia do E. Superior Tribunal de Just@aymulou posicionamento no sentido de
ser cabivel acdo civil publica para a tutela daipdinio publico, sendo ®arquet parte
legitima para promové-la (Enunciado n° 329 da SardalSTJ).

Didier Jr. (2009), no que tange ao veiculo procssdequado para a protecao
dos referidos direitos, assevera que “existe um&radicdo entre a afirmacdo de que € caso
de acao popular, ndo de ACP, e ao mesmo tempoeadeaquse trata de direitos difusos. Ora,
sabidamente, a acdo popular tutela direitos difussasnossa seminal acao coletiva”. (2009, p.
343).

Portanto, € forcoso concluir que, ndo se admitagdo em comento sob o
fundamento genérico da proibigdo prevista no artiygaragrafo Gnico, da Lei n® 7.347/85,
equivale a retirar do Ministério Publico uma dasibaices que Ihe foi conferida
constitucionalmente, o que somente poderia se&r pait emenda constitucional, e desde que
nao atentasse contra qualquer das clausulas pépreasstas no artigo 60, § 4° da
Constituicao Federal.

Vale lembrar que o Supremo Tribunal Federal, enmemas ocasides, ja
entendeu pela legitimidade do Ministério Publicoapajuizar acdes civis publicas em defesa
de interesses transindividuais, como, por exemgdo,patriménio publico, em ambas as
vertentes, material (erario) e imaterial (moralgladministrativa).

No que se refere, especificamente, ao ICMS, o Supr@stenta uma
preocupacdo permanente em preservar o equililderdévo e coibir a guerra fiscal entre os
Estados, 0 que estaria sendo fomentado, de certaeinmapela admissao do TARE, nos seus
moldes atuais.

Nesse sentido, insta mencionar a decisdao do Plenoeférida Corte, no
julgamento da ADI 1.247, em 17/08/1995, no sentidoque deve haver a celebracdo de
convénios interestaduais para a valida concesséug gstados-membros ou Distrito Federal,
de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais emataele ICMS, ja que 0s mesmos

demonstram ter havido prévio consenso entre 0s éadierativos investidos de competéncia
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tributaria em matéria de ICMS. Com isso, entendEnxaelsa Corte, compdem-se os conflitos
de interesses que resultariam se ausente tal celdme

Cite-se, ainda, precedentes especificos do Suplitmrnal de Justica, em que
se compreendeu as peculiares da controvérsia,indmd legitimacédo do Ministério Publico
para contestar o TARE por intermédio de acdo @uiblica (Resp 777.405/DF, Relator
Ministro Castro Meira, 22 Turma, DJ 19/05/2006 epre65.773/DF, Relator Ministro Castro
Meira, 22 Turma, DJ 19/06/2006).

Nota-se, pois, que a matéria € complexa e relevaattando, apenas, 0
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal aceocteha, a fim de colocar um ponto
final na discusséo, eis que se afigura, no ordentmjeridico brasileiro, como a Corte com
atribuicdo para a ultima palavra em matéria cargtinal.

Por enquanto, no julgamento da questdo que orstsgae somente o Ministro
Ricardo Lewandowski, relator, votou pela legitinddadoParquet, considerando, em suma,
gue o O6rgao ministerial estd combatendo um prejaz@rario e a higidez do processo de
arrecadacao tributaria, os quais apresentam natuaranifestamente metaindividual.

N&o obstante, os Ministros Eros Grau, Menezes tirei Carmem Lucia
votaram em sentido oposto, considerando que a tefa exclusivamente, de matéria
tributaria, ndo podendo ser proposta pelo Pardiemo dito anteriormente, o julgamento
esta suspenso, aguardando manifestacdo do Midgsiguim Barbosa.

Como se pode perceber, a jurisprudéncia esta tdaden ignorar as
peculiaridades do caso concreto, afastando o MnsPublico de sua primordial atribuicdo
constitucional, qual seja, a tutela dos intereseemis e metaindividuais.

A nés, resta aguardar.

6. Conclusao

Diante do exposto, verifica-se a relevancia daudis@o da questao que ora se
coloca para julgamento do Supremo Tribunal Federal.

Apesar de o entendimento do Supremo estar paaificadsentido de que o
Ministério Publico ndo pode ajuizar acbes civis ljmals na defesa de contribuintes, ou
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melhor, que versem sobre matéria tributaria, n@ eals judice, 0 que esta em discussao é
saber se, diante da alegagéo de que o regime asfié®RE) causou prejuizos ao patriménio
publico do Distrito Federal, a matéria passari@made interesse da sociedade, e ndo mais
meramente tributaria (ou seja, eminentemente pairied).

A decisdo sobre a legitimidade do Ministério Plblmara o ajuizamento de
acoes civil publicas em matéria tributaria, espeahente, para questionar acordos tributarios
celebrados no ambito de um Estado-membro ou doitDifederal, portanto, além de reabrir
uma discusséo que ha muito estava pacificada, @cpbainfluenciar, diretamente, no merito
da questéo, pendendo para um lado ou para outro.

A depender da Gtica sob a qual se decidird a queatdconsequiéncias serao
paradoxalmente opostas.

Assim, se 0 Supremo vier a entender que o Pargpaité legitima para o
ajuizamento da presente acao civil publica (e slerdas outras que se encontram suspensas,
esperando o julgamento da questao prejudicial qaes® expde), uma vez que esta versa
sobre os interesses metaindividuais, como, por pkera tutela do patriménio publico e da
higidez do sistema tributario, no mérito, provavahte (e, aqui, segue-se a légica do
raciocinio efetuado para a decisdo da prelimirdeylarar-se-4 a nulidade dos Termos de
Acordo de Regime Especial (TARES).

Com isso, as sociedades beneficiarias terdo qesampaspurar e recolher o seu
ICMS mensal pelo regime normal da apuracéo, dedacaym as aliquotas estabelecidas pelo
Senado Federal e pela Lei Distrital n® 1.254/96) sentar com o pagamento do imposto da
forma correta desde a data da assinatura dos TARIEs ao Distrito Federal, acrescido de
juros e corre¢cdo monetaria, o que pode levar arguEbmuitas delas.

N&o obstante, se entender pela ilegitimidade ddanginisterial para a
propositura de referida acéo, por se tratar datalinedividual, disponivel e patrimonial, e
também em decorréncia da expressa vedacdo legalgpar matéria estritamente tributaria
seja veiculada em sede de acdo civil publica @Ry paragrafo tnico, da Lei 7.347/85), no
mérito, acabara por acatar a celebracdo de taisaigées tributarias, o que pode acirrar a
guerra fiscal entre os Estados.

Nesse diapasdo, os TAREs celebrados, bem como esvig@o a ser
celebrados, acabardo por onerar inUmeros conttésuisituados no Distrito Federal, que
subsidiardo atividades industriais de empacotament@eracdo de renda, as quais,
provavelmente, irdo permanecer nos seus Estadosorigem, gerando emprego e

desenvolvimento 14, as custas do Distrito Federal.
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Verifica-se, portanto, que a controvérsia que eraaoca, apesar de revestida
como interesse individual e disponivel, pode essgondendo um dos mais relevantes
interesses sociais e, portanto, indisponiveisisj@y.

Dai a relevancia da propositura de acao civil gablhaja vista que, se assim
nao fosse, a questdo passaria despercebida, jasgpartes interessadas ndo entrariam no
Poder Judiciario para questionar a validade de age ambas consideram benéfico,
onerando, unicamente, a coletividade, que, seneseptante processual (Parquet), ndo teria
legitimidade de agir.

Excluir o cabimento da mesma nesse caso, assim neger legitimidade ao
Ministério Publico, é negar a coletividade prejadia o direito de acesso a jurisdigéo,
garantido constitucionalmente.

O precedente é perigoso e, por isso, espera-se §upremo Tribunal Federal
tenha a cautela necesséria para julgar a hipGasetando para todas as particularidades
envolvidas, bem como as nefastas consequénciapagiean advir, dependendo da decisao
gue venha a ser tomada.

Até que ponto é valido buscar a quitacdo de umadalivributaria,
considerando-se a renuncia fiscal envolvida e assipeis prejuizos ao Erario e demais
interesses dos Estados-membros?

Saliente-se, aqui, sem medo de se tornar repetii® o0 caso nao €
semelhante aos precedentes anteriores, exaustiteaaralisados pelos Tribunais Superiores.
Portanto, ndo se trata de levar a Corte Suprema rmatéria ja pacificada, apenas para
abarrotar, ainda mais, o Judiciario.

Por fim, insta ressaltar que, além dos pontogmaliios acima, o julgamento
se torna, ainda, mais relevante, na medida em gpesaibilidade de acordo entre os
contribuintes e o Fisco € um dos pilares do(s)epo¢§) de reforma da Lei de Execucao
Fiscal, que tramita, atualmente, no Congresso Mati@om efeito, a proposta prevé o uso
da transacao, na esfera administrativa, para g&wlde litigios tributarios.

Ou seja, a questdo € atual e iminente e clamarparselucdo que atenda aos

reclamos sociais e esteja em consonancia com marolestitucional.
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