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Apresentacgao

A Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica inaugurou, em maio de 1999,
sob a coordenagao do entdo Subchefe, Dr. Gilmar Ferreira Mendes, sua Revista Juridica Virtual, para
divulgacao de estudos e trabalhos juridicos elaborados por seus integrantes, versando sobre as questdes de
maior relevancia enfrentadas em sua lide diaria. Artigos de juristas nacionais e estrangeiros sobre temas
conexos ao trabalho legislativo e hermenéutico figuram em nossa revista virtual. Sdo noticiadas, também, as
questodes juridicas de maior relevo ocorridas no més. Durante a gestdo do Dr. José Bonifacio Borges de Andrada
foi introduzida uma se¢ao denominada de Leis Historicas, que contempla uma série de Leis publicadas a partir
de 1808 e durante a gestao do Dr. Mauricio Vieira Bracks foi inaugurada a sessdo denominada Pante&o dos
Classicos que vem homenagear os ilustres juristas que fizeram histdria em nosso Pais e construiram o alicerce
juridico por meio de decisbes e publicagbes de interesse nacionais.

O informativo, com certeza, podera facilitar o acompanhamento dos principais debates em torno da elaboracéao e
interpretagdo de nosso ordenamento juridico. Esperamos, com esse periodico, estar contribuindo para melhor
conhecimento e construgdo de um sistema juridico mais simples e eficaz.
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Introdugao

A proposta é estudar o principio juridico da moralidade administrativa, contido no art. 37 da Constituigao.

Portanto, o artigo néo trata da moralidade administrativa que é causa de pedir da ag&o popular (art. 5°, LXXIII, da
Constituicao).

Na Parte | fago uma exposi¢cao uma breve analise sociolégica, com base na teoria dos sistemas de Niklas
Luhmann, da falta de operacionalidade do principio e da separacgao entre Direito e Moral. Como parte de uma
analise socioldgica, que tem referéncias empiricas (ainda que nao sustentadas por investigagcdes empiricas), as
afirmacoes feitas na Parte | ndo tém implicagbes normativas diretas,(1) uma vez que se destinam a identificar o
que é verdadeiro sociologicamente e ndo o que é licito.

Na Parte I, depois de consideragdes preliminares sobre os principios (baseadas em Robert Alexy) e sobre a
discricionariedade (baseadas em Florivaldo Dutra de Araujo), estudo a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras
sobre a moralidade administrativa. As afirmagodes feitas na Parte Il sdo dogmaticas (baseadas no cédigo
licito/ilicito), e portanto tém implicagbes normativas.

Parte I: A falta de operacionalidade dogmatica do principio juridico da moralidade administrativa
1 - Identificagdao do problema

O art. 37, caput, da Constituicido Federal de 1.988 dispoe que a Administracao Publica obedecera, entre outros,
ao principio da moralidade.(2)

A doutrina brasileira se dividiu na formulagao do que seria a moralidade administrativa. Alguns autores a
identificam com a legalidade substancial, outros com a razoabilidade e o interesse publico, outros com a boa-fé.
Ha também os que a utilizam para clamar por justica e os que alertam para o perigo de sua aplicagao
indiscriminada.

Concepcoes assim tao variadas em relagao a aspectos essenciais da propria definicdo da moralidade
administrativa s6 poderiam conduzir a uma jurisprudéncia vacilante(3) e a um Poder Judiciario desconfiado na
sua aplicagao. Muitos dos precedentes que tratam do assunto utilizam o principio da moralidade administrativa
como elogio da Constituicdo ou da lei, ou 0 aplicam de maneira secundaria para resolver a questao controvertida,
uma vez que ha regra legal explicita; € o que ocorre, por exemplo, quando se fala em "principio moralizador do
concurso publico"(4) ou quando se afirma que a proibigao de acumular empregos (art. 99 da Carta de 1.969) é
derivada da moralidade administrativa(5) ou que se deve a questbes de moralidade administrativa a fixacdo da
remuneragao dos vereadores em cada legislatura para vigorar na subsequente (art. 29, V, da Constituicdo, em
sua redacgao original), evitando a legislagdo em causa propria.(6)

Aplicar o principio da moralidade administrativa dessa forma secundaria serve apenas para ocultar que ele nao é
aplicado, pois se ha outra norma que leva explicitamente ao mesmo resultado esta é que esta sendo aplicada. O
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mesmo pode ser dito para os que enxergam na moralidade a legalidade substancial.(7) Tais posicionamentos
tornam a moralidade administrativa um principio totalmente supérfluo, uma vez que, mesmo ignorando-o e até
dizendo que ele ¢é inaplicavel, o intérprete chegaria ao mesmo resultado.

E desafiador tentar entender por que o principio da moralidade encontra tais obstaculos, enquanto outras
normas, dele contemporaneas no Direito brasileiro, como a igualdade entre homens e mulheres (art. 5°, |, e 226,

§ 59, da Constituigédo) e o direito a indenizagdo por dano moral (art. 5°, V e X, da Constituigdo) lograram
sucessos operacionais muito mais visiveis.(8)

2 — Direito e Moral

A sociedade moderna, por meio da especializagdo na comunicagao, diferenciou-se em sistemas funcionais, que
operam autopoieticamente.(9) O Direito € um destes sistemas, que tem a funcéo de estabilizar expectativas
normativas e opera de acordo com o cédigo licito/ilicito. A Moral é outro destes sistemas, que atua de acordo
com o cédigo bom/mau.

O sistema do Direito é cognitivamente aberto, ou seja, observa e conhece os demais sistemas sociais, mas &
operativamente fechado, ou seja, opera remetendo-se apenas as suas proprias operagoes, ainda que o modo de
fazé-lo seja influenciado pelas observagoes feitas pelo préprio sistema sobre seu ambiente.

Na sociedade moderna,(10) ndo se pode confundir o Direito com a Moral. Portanto, uma norma moral nao &,
apenas por ser norma moral, valida dentro do sistema juridico.(11) No entanto, o fechamento operativo do
sistema nao significa isolamento causal(12) e "nao se pode negar a circunstancia de que as fundamentagdes
éticas e juridicas possam coincidir".(13) O sistema do Direito, ao observar seu ambiente, no qual se incluem os
demais sistemas, e, entre eles, a Moral, reflete sobre si mesmo e tal reflexdo pode ter repercussao nas proprias
operagoes juridicas. Em outras palavras, o Direito pode observar — e freqlientemente o faz — a Moral e, de
acordo com os seus proéprios critérios — que sao juridicos —, decidir por se adaptar ou ndo aquilo que foi
observado. Kelsen, que ninguém acusaria de moralista, reconheceu isso quando, ao tratar da interpretagao
juridica, disse que o Direito pode delegar o preenchimento de seu conteudo a normas metajuridicas,
transformando-as em normas de Direito positivo.(14) Em resumo, o sistema do Direito pode observar normas
morais e reflexdes éticas e decidir transforma-las em normas juridicas. No entanto, € s6 o Direito — e ndo a Moral
— que pode fazé-lo, seja por meio de legisladores, juizes, doutrinadores ou administradores. E deve fazé-lo
juridicamente, ou seja, de acordo com os critérios estabelecidos no préprio sistema. Tanto é assim que o Direito
nao tem um compromisso com as normas morais socialmente predominantes, mas pode optar por se utilizar,
neste intercambio, de reflexdes morais que, embora ndo sejam predominantes, podem ser vistas como mais
adequadas para uma transformagao operativa do Direito(15) segundo sua féormula de contingéncia, ou seja,
podem ser consideradas mais justas.

A coincidéncia de conteudos entre o Direito e a Moral é extremamente comum.(16) H4 mesmo conceitos
juridicos que apontam claramente para esta coincidéncia, como boa-fé, lealdade, confianga e moralidade
administrativa. No entanto, a formulagéo desses conceitos tém um sentido eminentemente juridico,(17) ocorre
com base em critérios juridicos e se destina a comunicar sobre o que € licito ou o que é ilicito, o que lhe confere
juridicidade e exclui a alegagao de sua pertinéncia ao sistema da Moral, que tem por codigo a diferenca entre
bom e mau.

Com base nestas premissas € possivel afirmar que o principio da moralidade administrativa, apesar do nome, é
um principio juridico. Esta conclusdo apodia-se em varios motivos. O primeiro é que a Constituicdo ndo tem poder
para ditar normas morais, mas apenas normas juridicas. O segundo € que o principio da moralidade serve como
referéncia para comunicar o que é licito e o que ¢é ilicito, e ndo o que € bom e o que € mau. Como principio
juridico que é, a moralidade administrativa gera, obviamente, efeitos juridicos.

Parte Il: A moralidade administrativa como principio juridico
1 — Mérito do ato administrativo, conceito indeterminado e discricionariedade

A unica utilidade dogmatica dos conceitos de vinculagao e discricionariedade é delimitar o &mbito do controle
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jurisdicional da atividade administrativa.(18) Portanto, rejeito para fins terminolégicos, por ser inutil
dogmaticamente, qualquer distingdo entre aspectos discricionarios e mérito do ato administrativo, expressdes
que trato como sindénimas.

Segundo Maria Sylvia Zannela Di Pietro, autores mais antigos consideravam que o controle da moralidade
administrativa sé poderia ser o controle interno, e n&o o controle jurisidicional, pois a moralidade integraria o
mérito do ato administrativo.(19) Esta posi¢cao deixou de ser sustentavel com a entrada em vigor da Constituicao
de 1.988, que estabeleceu a moralidade administrativa como principio expresso da Administragao Publica.(20)
No entanto ainda é possivel encontrar seus resquicios na doutrina, como a afirmagéo de Sérgio Ferraz e Adilson
Dallari de que o processo administrativo seria eficaz instrumento de defesa da moralidade, justamente porque
por ele o mérito do ato poderia ser revisto,(21) o que pressupde que a moralidade integre o mérito do ato
administrativo. Mesmo na doutrina que considera que a moralidade administrativa ndo integra o mérito do ato
administrativo, persiste o entendimento de que a aplicagdo de conceitos indeterminados, na hipétese de
existéncia de mais de uma interpretagao razoavel, é aspecto discricionario.(22)

Por outro lado, ha na doutrina brasileira uma corrente com entendimento frontalmente contrario,(23) que busca
inspiracdo no doutrinador espanhol Eduardo Garcia de Enterria, defendendo que a utilizagdo de conceitos
indeterminados nao significa atribuicao de discricionariedade.

Ha ainda uma posic¢ao intermediaria, segundo a qual a discricionariedade e os conceitos indeterminados sao
inconfundiveis, mas persistem entre eles alguns pontos de interseg¢édo, em especial nos conceitos de prognose,
que envolvem uma avaliag&o prospectiva de fatos.(24)

Para estas duas ultimas correntes, ndo ha discricionariedade na interpretacao do que seja o principio da
moralidade administrativa; para a primeira delas porque a moralidade € um conceito indeterminado que como tal
nao atribui discricionariedade, e para a segunda porque nao se trata de um conceito de prognose. A meu ver,
este é o posicionamento correto.(25) A corrente que vé nos conceitos indeterminados uma atribuigdo de
discricionariedade incorre em confusao tedrica por ndo dar conta de distinguir entre a discricionariedade
administrativa, que é um conceito dogmatico, e o que poderiamos chamar de discricionariedade interpretativa,
que é um conceito hermenéutico que traduz a liberdade de interpretagao, e ndo a discricionariedade em sentido
técnico.

Com o aumento da complexidade na sociedade moderna, tornou-se vulgar na legislagdo a abertura das normas
juridicas, que pode ser feita por técnicas distintas. Uma destas técnicas ¢ a utilizagao de conceitos
indeterminados ou clausulas gerais; outra € a atribuicdo de discricionariedade ao aplicador da norma. A diferenga
entre as duas técnicas € que na primeira, a imprevisdo presente na norma sera resolvida por juizos de legalidade
feitos por seu aplicador, com controle jurisdicional pleno, enquanto na segunda a imprevisdo sera resolvida por
juizos de conveniéncia e oportunidade feitos pelo aplicador sem controle jurisdicional, uma vez que ele estara
escolhendo entre indiferentes juridicos. Esta é a diferencga entre os conceitos indeterminados e a
discricionariedade, e n&o a possibilidade de se encontrar uma Unica solugéo correta, o que € um outro
problema.(26)

Alias, se a discricionariedade nao € um vazio mas sim um resultado da atribuicao feita pela prépria lei, s6 é
possivel afirmar que ela existe depois de interpretar a lei. Em outras palavras, na maioria das vezes, o conceito
legal que atribui discricionariedade nao ¢ juridicamente indeterminado, mas sim determinado: determinou-se que
ele atribui discricionariedade. Se assim nao fosse, haveria duvidas sobre se um determinado conceito atribui ou
nao discricionariedade, dependendo do caso concreto, e ndo € isso que acontece com a maior parte dos
exemplos da doutrina, sobre os quais todos concordam que ha aspectos discricionarios (por exemplo, a
nomeagao para cargo em comissao e a licenga para porte de arma). Ainda que em algumas situagdes possa
ocorrer tal duvida, ou seja, ainda que possa haver uma atribuicdo de discricionariedade por um conceito que seja
indeterminado, o que levara a discricionariedade n&o é a indeterminagéo do conceito, mas sua interpretagéo
como discricionario. Ndo ha nisso nada de estranho: os conceitos indeterminados sao utilizados para veicular
normas de todo tipo, e também podem ser para veicular normas que atribuem discricionariedade, no entanto,
insisto, o que leva a este resultado nao € a indeterminacdo, mas sim a interpretagao.

Interpretar definitivamente o ordenamento juridico em casos concretos, ou seja, atribuir-lhe sentido com forga de
Revista Juridica Virtual - Brasilia, vol. 5, n. 55, dez. 2003



coisa julgada, é a propria razdo de ser do Poder Judiciario. Se ha interpretagdo do ordenamento juridico para
aplicacao a um caso concreto, e o Poder Judiciario & provocado para pronunciar-se sobre o acerto ou ndo desta

interpretagdo, ndo ha como impedi-lo de apreciar a quest&o. Diante do art. 5°, XXXV, da Constituigéo, &
irrelevante dogmaticamente saber se a atividade interpretativa é intelectiva ou volitiva, se se situa dentro ou fora
de uma zona cinzenta; se uma norma juridica foi interpretada e aplicada, nao importa se por particulares ou por
orgaos publicos, € plena a apreciagao jurisdicional sobre esta interpretacado, com a qual o julgador pode ou nédo
concordar, desde que motivadamente.

2 — A natureza juridica da moralidade administrativa do art. 37

O fato de a prépria Constituicao classificar a moralidade administrativa como principio ndo esclarece, por si so,
sua natureza juridica, uma vez que o termo "principio" € utilizado de maneira imprecisa pela legislagao, pela
doutrina e pela jurisprudéncia.

Neste trabalho utilizarei o conceito de principio juridico de Robert Alexy. Para este autor,

"os principios s&o normas juridicas que ordenam que se realize algo na maior medida possivel,
em relagdo com as possibilidades juridicas e faticas. Os principios sdo, por conseguinte,
mandados de otimizagdo que se caracterizam por que podem ser cumpridos em diversos graus e
porque a medida ordenada de seu cumprimento ndo depende so6 de possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas. O campo das possibilidades juridicas esta determinado por
meio de principios e regras que jogam em sentido contrario."(27)

As regras, ao contrario, sdo normas juridicas que exigem um cumprimento pleno, e portanto sé podem ser
cumpridas integralmente ou descumpridas integralmente, ou seja, sédo aplicadas a maneira do tudo ou nada.
Ademais, as colisbes de principios sao resolvidas pela incidéncia de um principio no caso concreto, com o
afastamento de outro, sem, entretanto, considera-lo revogado. Ha portanto concorréncia entre os principios, e
nao antinomia, que seria o fendmeno ocorrido no caso de colisdo de regras, que é resolvido pela determinagéo
de que uma norma ¢é valida e a outra, que colide com ela, é invalida.

Portanto, os principios tém valor normativo, e ndo apenas valorativo, interpretativo ou argumentativo.

A natureza juridica de principio da moralidade administrativa € demonstrada pelo fato de que ha outras normas
constitucionais que afastam a consideragao sobre a moralidade, ou seja, que fixam condutas e estruturas sem
que as mesmas possam ser consideradas invalidas por ofensa a moralidade administrativa,(28) uma vez que a
incidéncia do principio foi afastada pelo préprio constituinte. Maria Sylvia Zanella Di Pietro lista varias regras
validas em nosso ordenamento, ndo obstante as considere contrarias a moralidade administrativa. Um exemplo é
a suspensao dos direitos politicos dos condenados criminalmente ou por improbidade administrativa (art. 15, lll e
V, da Constituigao): trata-se de regra valida, ainda que seja considerada contraria @ moralidade administrativa.

Outra constatacdo que demonstra a natureza de principio da moralidade administrativa é a de que ela pode, em
determinadas situagdes, ser afastada por outros principios, ou afasta-los. Imagino dois exemplos para
demonstrar minha afirmacao.

O primeiro exemplo é o seguinte. Servidores em greve negociam com a Administragao e obtém formalmente,
tanto do Chefe do Poder Executivo quanto do Chefe do Poder Legislativo, a promessa de aumento em
determinado percentual, que é encaminhada ao Poder Legislativo por meio de projeto de lei de iniciativa do
Poder Executivo, com urgéncia constitucional. Os servidores entdo voltam ao trabalho, desmobilizando-se,
confiantes na promessa do Poder Publico. Logo depois, no entanto, o Chefe do Poder Executivo retira do projeto
a urgéncia constitucional e o Chefe do Poder Legislativo o retira da pauta, relegando-o a segundo plano, para
votacao apenas no ano seguinte, ainda distante. A conduta é contraria a moralidade administrativa, uma vez que
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as expectativas legitimas dos servidores nao foram respeitadas e o Poder Publico agiu com nitida deslealdade e
intengdo de engana-los. No entanto, nem por isso os servidores poderao pleitear na Justica o aumento, uma vez
que o art. 37, X, da Constituigdo estabelece reserva absoluta de lei na matéria ("somente poderao ser fixados ou
alterados por lei especifica"); ou seja, trata-se de hipétese em que o principio da legalidade estrita prevalece
sobre o principio da moralidade administrativa.

Por outro lado, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Minas Gerais oferece precioso exemplo de caso em
que o principio da moralidade administrativa prevaleceu sobre o principio da legalidade.(29) Servidores de uma
autarquia estadual pleitearam a aplicagao aos seus simbolos de vencimento de reajuste previsto por decreto
estadual. A autarquia alegou que o decreto teria violado o art. 37, X, da Constituigdo. O Tribunal reconheceu a
violagao, no entanto, deu razao aos servidores, sob o fundamento de que o entendimento contrario permitiria a
Administracao aproveitar-se de sua propria torpeza, o que seria contrario a moralidade administrativa.
Reconhecendo a colisdo de principios, o Tribunal utilizou como critério para a prevaléncia da moralidade
administrativa o fato de que o entendimento contrario também violaria o principio da isonomia, pois permitiria a
Administragcao aplicar o reajuste apenas aqueles servidores que bem entendesse, como ja havia feito com
muitos.

Ressalto, a titulo de esclarecimento, que ndo se trata de afastar a legalidade em si, mas de afastar o principio da
legalidade, o que é bem diverso. A nogao de legalidade traduz conformidade ao ordenamento juridico (sentido
amplo) ou conformidade a lei (sentido restrito), enquanto o principio da legalidade € uma — dentre tantas —
normas juridicas integrantes do ordenamento. A desobediéncia deste (em situagdo em que ele incida,
obviamente) conduz a uma ilegalidade (desconformidade com o ordenamento juridico), mas nem toda
ilegalidade (desconformidade com o ordenamento juridico) é resultante de sua desobediéncia. Assim, uma
violagao auténoma do principio da moralidade administrativa (ou seja, uma violagdo em que outros principios nao
foram conjuntamente violados) € uma ilegalidade, embora ndo seja uma violagado do principio da legalidade. Por
isso os dois principios ndo se confundem. Por outro lado, o principio da moralidade administrativa integra a
legalidade enquanto conformidade com o ordenamento juridico, uma vez que é norma deste.

3 —Adoutrina e a jurisprudéncia brasileiras

A moralidade administrativa surgiu na doutrina francesa como explicagao para o controle jurisdicional do desvio
de poder (Hauriou),(30) que extravasava a restrita nogao de legalidade entdo predominante, entendimento
trazido para o Brasil por Anténio José Brand&o.(31) Posteriormente a nogao foi ampliada pela doutrina francesa
para abarcar também a analise dos motivos (Welter), extensao acolhida na doutrina brasileira por Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho,(32) com a adesdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que inclui na moralidade
também a analise do objeto do ato administrativo, que sera contrario a moralidade se for impossivel,
desconforme com sua finalidade ou ineficente.(33) Atualmente esta € uma posicao bastante difundida e que
conta com a adeséao de dois precedentes do Superior Tribunal de Justica.(34)

A critica que comumente se faz a esta corrente é que, atualmente o controle do desvio de poder é uma
decorréncia do proéprio principio da legalidade.(35) A critica € acertada. Identificar a moralidade administrativa
com tais elementos é supérfluo, e retira-lhe a relevancia normativa. Esta corrente, que muitas vezes acena com
bandeiras antipositivistas, acaba por adotar atitude tedrica idéntica a do positivismo legalista, restringindo a
legalidade ao que ofende a lei em sua literalidade e langando a finalidade da norma no dominio da
metajuridicidade. Esta contradi¢gdo pode ser claramente notada na seguinte passagem de Anténio José Brandao:
"o desvio de poder ndo se reduz a mero problema de legalidade, pois o0 ato em que ele se manifesta
concretamente é praticado com observancia da lei, mas obedece a determinante imoral. Por outras palavras: o
que afeta a jurisdicidade do ato em que o desvio de poder se concretizar €, principalmente, a imoralidade
administrativa que consiste em produzir modificagdes licitas da ordem juridica para atingir fins metajuridicos, que
nao sao fins de publica administracio."(36)

A segunda corrente doutrinaria procura enxergar na moralidade administrativa a adog¢ao dos principios do
interesse publico, razoabilidade e/ou proporcionalidade. Esta posi¢cdo, com variacoes, € adotada por Fabio
Medina Osério,(37) Margal Justen Filho(38) e Germana de Oliveira Morais.(39) José Guilherme Giacomuzzi
critica esta corrente, argumentando que a confusao entre moralidade e legalidade apenas troca de parceiro,
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passando a ser entre moralidade e interesse publico, ou razoabilidade, ou proporcionalidade.(40) No entanto, a
critica ndo pode ser tao contundente. Os principios da razoabilidade, proporcionalidade e interesse publico sdo
realmente distintos da moralidade administrativa, mas considera-los como inerentes a mesma tem a vantagem
de afastar duvidas acerca de sua existéncia no ordenamento juridico brasileiro, uma vez que eles ndo sao
expressos na Constituigdo.(41) Portanto, a "confusao" nao ¢é inutil, (42) embora ndo merega ser acolhida.
Razoabilidade e moralidade administrativa sdo dimensoées distintas, e aquela n&o esta incluida nesta. Tanto &
assim que um ato pode obedecer a moralidade administrativa e ainda assim ser desarrazoado.(43) O mesmo se
pode dizer das relagdes entre moralidade administrativa e proporcionalidade(44) e entre moralidade
administrativa e prioridade do interesse publico.(45)

Uma terceira corrente, que vem ganhando adesdes na doutrina e na jurisprudéncia, € a que enxerga o principio
da moralidade administrativa como veiculador do dever de boa-fé para a Administragdo Publica. A corrente,
seguida por varios autores,(46) tem como expoente José Guilherme Giacomuzzi,(47) que foi quem melhor a
desenvolveu. A imbricacao entre moralidade administrativa e boa-fé é tao cristalina que nao se encontra autor
que a critique.

No Direito Privado, o termo boa-fé é utilizado em dois sentidos: a) subjetivo, enquanto crenga interna de que se
age corretamente; b) objetivo, enquanto padrao de conduta de um homem médio, de um bonus pater familiae. A

Lei 9.784/99 (art. 2°, paragrafo unico, IV) e a Lei Estadual Mineira 14.184/02 (art. 5°, 1ll), ao se referirem a
moralidade administrativa e a boa-fé, utilizam o termo "padrdes”, sugerindo a adog¢ao da concepgéao obijetiva.
Mesmo sob o ponto de vista constitucional, a adogéo da concepgéo objetiva € mais consistente, uma vez que a
moralidade é principio a ser obedecido pela Administracao, e ndo apenas pelos servidores.

Portanto, nao se exige a intengao para se caracterizar a violagao da moralidade administrativa, como alias
ocorre com os demais principios enumerados no caput do art. 37 da Constituicao; basta que a conduta seja
contraria aos deveres inerentes a boa-fé.

A protegao da confianca, da veracidade, da lealdade e da transparéncia decorrem da boa-fé, "proibindo-se a
contradigédo de informagdes, a indoléncia, a leviandade de propdsitos".(48) As informagdes prestadas pela
Administracdo devem ser confiaveis, uma vez que as expectativas legitimas geradas pelas mesmas passam a
ser protegidas pelo principio da moralidade administrativa. Surge para a Administragdo um dever de nao
modificar injustificadamente as informagdes ou orientagdes fornecidas, ainda que inexatas, cumprindo-as.(49)

Germana de Oliveira Moraes expde as seguintes condigdes exigidas pela jurisprudéncia suica para que a
Administragao vincule-se as informagdes inexatas:(50) a) que tenham sido prestadas por autoridade competente;
b) que tenham sido prestadas sem reservas, direcionadas a uma situagao concreta, perfeitamente
individualizada; ¢) que os particulares nao tenham condi¢des de perceber o erro; d) que, com base nos dados
obtidos, o administrado tenha tomado medidas irreversiveis. Estas condicbes podem servir de suporte para o
desenvolvimento da doutrina e da jurisprudéncia brasileiras sobre o assunto. Desde ja, anoto que é possivel a
protecdo da confianca se o administrado tiver razoavel dificuldade para reverter as providéncias, pois a
irreversibilidade é uma exigéncia excessiva, € mesmo que as informagdes tenham sido prestadas a um grupo
relativamente grande de individuos (todos os alunos de uma universidade, por exemplo), desde que elas se
refiram a um aspecto concreto, individualizavel, capaz de gerar expectativas e as ja referidas condutas de
tomada de medidas de dificil reversao.

A prépria autora oferece excelente exemplo da aplicagdo da prote¢ao da confianca:

"o aluno de curso universitario requereu, a época oportuna, sua matricula na disciplina de
Educacéo Fisica, integrante do curriculo do Curso de Direito, a qual Ihe foi negada, sob o
argumento de que essa disciplina ndo mais compunha a grade curricular. Ao encerrar o curso
universitario, o académico requereu documento comprobatorio do término e recebeu declaragédo
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afirmativa da conclusdo do Curso de Direito, com a qual inclusive, obteve licenca para advogar.
Néo obstante, a Universidade recusou-se a expedir seu diploma, a falta da disciplina Educag¢éo
Fisica. AAdministragdo Universitaria, primeiramente, dispensou o particular de sequir a disciplina,
depois confirmou a autorizag&o anterior, ao expedir declaragdo dando conta da conclusdo do
curso, declaracao essa que surtiu efeitos perante terceiros. O principio da boa-fé, neste caso,
recomenda a convalidagdo e assegura ao universitario concludente o direito a expedi¢cdo do
diploma."(51)

Alias, ainda que o ato nao tivesse gerado efeitos perante terceiros (o universitario nao tivesse obtido licenga para
advogar) a solugao seria a mesma.

A jurisprudéncia oferece exemplos interessantes sobre tais aspectos.

O Tribunal de Justi¢ga do Rio Grande do Sul ja admitiu, com base no principio da moralidade administrativa,
reconhecer como tempo de servigo publico aquele decorrido entre a posse e a data de anulagdo do concurso
publico decorrente de procedéncia de agao popular.(52) O Tribunal de Justica de Minas Gerais também ja
determinou o pagamento a servidores contratados ilicitamente, sem concurso publico, de todas as parcelas
remuneratérias normalmente devidas, considerando o enunciado 363 da Sumula do Tribunal Superior do
Trabalho incompativel com o principio da moralidade administrativa, pois a Administragdo nao pode se aproveitar
de sua propria torpeza, sendo inerente a boa-fé a proibigdo de agir contra fato préprio (venire contra factum
proprium).(53)

A Quarta Turma do Superior Tribunal de Justica também ja acolheu expressamente a boa-fé como decorréncia
da moralidade administrativa em dois precedentes: o Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga 6.183/MG
(DJU 18-12-1995, p. 44.573; LEXSTJ 82/90) e o Recurso Especial 184.487/SP (DJU 03-05-1999, p. 153; RSTJ
120/386), ambos relatados pelo Ministro Ruy Rosado de Aguiar. No primeiro caso, a Corte suspendeu execugao
movida pelo Banco do Brasil contra mutuario por entender que seria contrario a moralidade administrativa negar
validade a memorando em que o Banco do Brasil, juntamente com 6rgao da Unido, assumiu 0 compromisso
publico de suspender por 90 (noventa) dias os processos em curso, com o objetivo de tentar acordos com os
mutuarios. No segundo caso, a Corte considerou impossivel que o Municipio anulasse promessa de compra e
venda de lote celebrada com particular em razdo de ilegalidades no loteamento, de responsabilidade do préprio
Municipio. Fundamentando seu entendimento, o relator afirma:

"Sabe-se que o principio da boa-fé deve ser atendido também pela administracdo publica, e até
com mais razao por ela, e o seu comportamento nas relagbes com os cidaddos pode ser
controlado pela teoria dos atos proprios, que ndo lhe permite voltar sobre 0s proprios passos,
depois de estabelecer situagcbes em cuja seriedade os cidaddos confiaram."

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o assunto ainda é timida. Um dos poucos precedentes é a
Medida Cautelar na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade 2.661/MA, relator o Ministro Celso de Mello, em que se

considerou que as excegbes a regra do art. 164, § 3°, da Constituigdo, que determina que as disponibilidades de
caixa dos entes publicos devem ser depositadas em instituicdo financeiras oficiais, além de previstas em lei
federal, devem respeitar a moralidade administrativa, "em ordem a impedir que eventuais desvios ético-juridicos
do improbus administrator possam instituir situagdes de inaceitavel privilégio, das quais resulte indevido
favorecimento, destituido de causa legitima, outorgado a determinadas instituicao financeiras de carater privado."
A meu ver, o precedente diz pouco sobre a moralidade administrativa, pois, além de nao se referir a boa-fée,
adotou compreensdes que se relacionam mais diretamente a outros principios, como igualdade ("impedir
situagoes de inaceitavel privilégio"), impessoalidade ("indevido favorecimento"), razoabilidade ("destituido de
causa legitima") e prioridade do interesse publico ("carater privado" das instituicdes financeiras).
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No entanto, ha pelo menos um precedente em que o Supremo Tribunal Federal aplicou o principio da boa-fé ao
Direito Publico, embora sem vincula-lo @ moralidade administrativa. E o Recurso Extraordinario 158.448/MG
(DJU 25-09-1998, p. 20), decidido pela Segunda Turma, relator o Ministro Marco Aurélio, em que se considerou
contraria a boa-fé a interpretacdo do Estado de Minas Gerais, que considera que o requisito de cinco anos
continuados exigidos pelo art. 19 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias para aquisigao de
estabilidade nao é preenchido por professor contratado e demitido ao final do ano letivo, e recontratado no inicio
do ano letivo seguinte, sucessivamente. O precedente ficou assim ementado:

"ESTABILIDADE - SERVIDORES NAO CONCURSADOS - TEMPO DE SERVICO - CARATER CONTINUADO -
ALCANCE DO ARTIGO 19 DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS. Descabe ter
como conflitante com o artigo 19 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Carta de 1988
provimento judicial em que se reconhece a estabilidade em hipdtese na qual professor, ao término do ano letivo,
era ‘dispensado’ e recontratado tao logo iniciadas as aulas. Os principios da continuidade, da realidade, da
razoabilidade e da boa-fé obstaculizam defesa do Estado em torno das interrup¢des e, portanto, da auséncia de
prestacao de servigos por cinco anos continuados de modo a impedir a aquisicao da estabilidade."

4 — Limites da moralidade administrativa

Antbénio José Brandao ja afirmava que ouvir falar em moralidade administrativa costuma desagradar ao homem
de leis, ndo porque este deseje um governo imoral, mas em razéo de sua férmula vaga e de se vislumbrar por
detras dela o espectro do governo dos juizes.(54)

Realmente, a vagueza do termo moralidade administrativa pode dar margem a violagéo do proprio ordenamento
juridico, especialmente dos direitos fundamentais, o que deve ser evitado. Sobre esta possibilidade de utilizagdo
simbolica da moralidade, desviando-a de suas fungdes, sao precisas as colocagbes de Celso Campilongo:

"talvez, entre nds, na periferia da modernidade juridica, ao contrario do que ocorre com outras Cortes
Constitucionais ou em centros onde, na verdade, essa separagao entre sistema juridico e sistema politico € mais
nitida, € mais consolidada, ao invés do Direito ser utilizado para confirmar o Direito, do sistema juridico funcionar
num sistema de feed-back positivo, ou seja, aplicar o Direito por meio do Direito para confirmar o Direito, talvez,
entre nds, esteja ocorrendo um perverso fendmeno de utilizacao do Direito para o descumprimento do Direito por
meio de pretextos juridicos. Ou seja, um sistema de feed-back negativo e ndo positivo que, sob uma roupagem
juridica, uma fachada juridica, na verdade se permite corromper, se permite desvirtuar".(55)

Almiro do Couto e Silva percebeu este perigo ao caracterizar a indeterminagédo da moralidade administrativa
como uma lamina de dois gumes, capaz de contribuir para o aperfeicoamento das praticas na gestao da coisa
publica, mas também de servir como pretexto para sacrificar indevidamente os direitos fundamentais, como os
relacionados com a honra das pessoas.(56)

Preocupados com o gume negativo da lamina, Adilson Dallari e Sérgio Ferraz alertam para o risco do
"judiciarismo" na aplicagao do principio da moralidade administrativa, entendido como imposigéo a sociedade
das concepgdes morais do Ministério Publico e do Poder Judiciario.(57)

O risco realmente existe, mas deve ser enfrentado, e n&o evitado, uma vez que o controle jurisdicional de atos

contrarios ao principio da moralidade é previsto expressamente pelo art. 5°, LXXIIl, da Constituigdo, ndo
podendo ser negado nem mesmo pela mais sofisticada das concepgdes doutrinarias, e que a desconfianga dos
juristas, por si s6, ndo € motivo para se abandonar a moralidade administrativa, mas, ao contrario, torna mais
importante seu estudo, ja que, como afirmou Egon Bockmann Moreira, a dificuldade de definir um principio n&o
pode gerar a sua inaplicabilidade.(58)

Uma das situagdes em que este risco se concretizou é a presente nas concepgdes doutrindrias e jurisprudenciais
excessivamente amplas do principio da moralidade administrativa, que o identificam com o dever de boa
administragdo, ou mesmo de melhor administragdo. Uma tal concepg¢ao, ao incluir na atividade jurisdicional uma
valoracao da atividade administrativa em si, e ndo com base no ordenamento juridico, amplia
desmesuradamente a moralidade administrativa, ferindo de morte a discricionariedade e conseqliientemente a
separacgao dos poderes.(59) Esta nogédo de boa administragao deve ser substituida pela nogao de administragéo
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honesta e de boa-fé, que é a unica exigida pelo principio da moralidade administrativa.

A discricionariedade administrativa é reduzida pelo principio da moralidade, mas nao é destruida por ele, pois o
que limita pressupde a existéncia do que é limitado. A escolha do administrador é preservada, mas passa a ser
feita apenas entre as diversas possibilidades que sejam compativeis com o principio da moralidade e aptas a
realizar um determinado fim. A moralidade veio para restringir a discricionariedade, mas n&o para elimina-la,
assim como a boa-fé restringe a liberdade dos particulares, mas ndo a anula, o que nao gera grandes comogdes
entre os tedricos e aplicadores do Direito Privado.

5 — Conclusao

A doutrina e a jurisprudéncia brasileiras sao ainda vacilantes na formulagao do principio da moralidade
administrativa, utilizando-o, muitas vezes, como elogio de regra explicita da Constituicdo ou da legislacao, sem
que sua aplicagao faga qualquer diferenga no caso concreto.

A primeira confusao a ser desfeita é considerar o principio da moralidade administrativa como um principio
moral. A moralidade administrativa € uma referéncia para comunicar o que ¢ licito e o que ¢ ilicito, e ndo o que &
bom ou mau, caracterizando-se, portanto, como principio juridico.

Entre as correntes doutrinarias sobre a questdo, a mais consistente € que considera que o principio juridico da
moralidade administrativa acarreta para a Administragdo Publica o dever de agir com boa-fé, lealdade e
transparéncia, respeitando as expectativas legitimas geradas nos administrados. As demais correntes pecam por
confundir a moralidade administrativa com outros principios, como legalidade substancial, impessoalidade,
interesse publico, proporcionalidade e/ou razoabilidade.

Dependendo das particularidades do caso concreto, o principio da moralidade pode prevalecer sobre outros
principios, ou ser preterido por eles naquela situagédo concreta. A aplicagao do principio, mesmo na hipotese de
existéncia de mais de uma interpretagéo considerada razoavel, ndo é discricionaria, integrando os aspectos
vinculados do ato administrativo, sendo plena a apreciagao jurisdicional sobre tal interpretagdo, com a qual o
Poder Judiciario podera ou nao concordar.

No entanto, é preciso cuidado para que a indeterminacao do conceito de moralidade administrativa nao sirva
como pretexto para o sacrificio indevido de direitos fundamentais nem para destruir a nogéo de
discricionariedade, que ele veio para limitar. Como parte deste cuidado, a nogédo de "boa administragao" deve ser
substituida pela de "administragdo honesta e de boa-fé", que é a Unica exigida pelo principio da moralidade
administrativa.
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Dentincia espontanea: pressupostos de admissibilidade, requisitos de forma e impossibilidade de
alteragao do instituto pelas entidades tributantes
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Resumo: trata-se de breve estudo sobre o instituto da denuncia espontanea, previsto no art. 138 do CTN, com
enfoque em torno dos seus pressupostos de admissibilidade (tempestividade, especificidade do procedimento
e pagamento do débito tributario ou depdsito da importancia arbitrada), da necessidade de observancia de
algum requisito de forma para o exercicio do direito, bem como da impossibilidade de alteracdo substancial da
denuncia pelas entidades tributantes.

Sumario: 1. Introducédo. 2. O art. 138 do CTN: conceito e pressupostos de admissibilidade da denuncia
espontanea. 2.1. Conceito: natureza juridica e extensao da norma. 2.2. Pressupostos de admissibilidade.
2.2.1. Tempestividade da denuncia. 2.2.2. Especificidade do procedimento. 2.2.3. Pagamento do tributo devido
ou do depdsito da importancia arbitrada. A) A expresséo se for o caso e seu alcance, a luz da doutrina e
jurisprudéncia. B) Denuncia espontanea de tributos sujeitos a disciplina do langamento por homologacao. C) A
multa de mora na denuncia espontanea. 3. Regularidade formal. 4. Impossibilidade de mitigacao do art. 138
do CTN por lei ordinaria ou ato normativo secundario. 5. Consideragoes finais. 6. Referéncias bibliograficas.

Palavras-chave: denuncia espontanea; infragao tributaria; exclusao da responsabilidade; tempestividade;
especificidade do procedimento; pagamento; parcelamento; multa moratéria; regularidade formal.

1. Introducgao

O presente trabalho esta centrado na abordagem de alguns dos aspectos mais relevantes que circundam o
instituto da denuncia espontanea, previsto no art. 138 do Cédigo Tributario Nacional.

No primeiro ponto, sera analisada a questdo dos pressupostos de admissibilidade da autodenuncia, e seus
elementos componentes, quais sejam, a tempestividade, a especificidade do procedimento e o pagamento do
tributo devido ou depdsito da importancia arbitrada.

Em um segundo momento, tratar-se-a da necessidade de obediéncia a algum requisito formal, para fins de
aceitacao da denuncia espontanea pela Administragéo Fiscal.

Mais adiante, e como ultimo tépico, o exame recaira sobre a inalterabilidade dos requisitos pelos entes
tributantes (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), tendo em vista a natureza juridica da lei instituidora
do Caodigo de Tributos, e em cotejo com o que determina a Constituicao Federal de 1988, especificamente no
capitulo do Sistema Tributario Nacional.

Finalmente, e com subsidios trazidos do método hipotético-dedutivo, baseado na pesquisa de doutrina e
repositorios jurisprudenciais, serao langadas nossas consideragdes finais acerca dos assuntos mirados,
esperando-se, assim, de algum modo prestar uma minima parcela de contribuigdo para a Ciéncia do Direito
Tributario.

2. O art. 138 do CTN: conceito e pressupostos de admissibilidade da dentincia espontanea
2.1. Conceito: natureza juridica e extensao da norma

A denuncia espontanea de infragao a legislagao tributaria direciona-se aos ilicitos tributarios oriundos do
descumprimento de obrigagdes principais e acessorias (Paulo de Barros Carvalho tece consideraveis criticas
a esta classificagédo, conforme veremos), inclusos na esfera do Direito Tributario Penal (infragbes
administrativas). O art. 138 do CTN, destarte, ndo atinge ou nao exclui a responsabilidade por ilicitos contidos
no conjunto do Direito Penal Tributario.

Versa o dispositivo legal sob comento:
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Art. 138. A responsabilidade é excluida pela dentincia esponténea da infracdo, acompanhada,
se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da
importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo dependa de
apuragéo.

Paragrafo unico. Ndo se considera espontdnea a dentincia apresentada apos o inicio de
qualquer procedimento administrativo ou medida de fiscalizagao, relacionados com a infracao.

Aliomar Baleeiro, acerca da denuncia esponténea, assim se reporta:

Libera-se o contribuinte ou o responsavel e, ainda mais, representante de qualquer deles, pela
denuncia espontanea da infragdo acompanhada, se couber no caso, do pagamento do tributo e
jJjuros moratdrios, devendo segurar o Fisco com depdsito arbitrado pela autoridade se o
quantum da obrigagéo fiscal ainda depender de apuragéo.(1)

A denuncia espontanea, portanto, na forma como se encontra disposta no art. 138 do CTN, constitui-se em
instrumento de exclusdo da responsabilidade em fungao do cometimento de alguma espécie de ilicito tributario
administrativo, inserido no campo do Direito Tributario Penal (ndo pagamento, emissao irregular de notas
fiscais, etc.), devendo o denunciante, para cumprir o desiderato normativo, noticiar a Administracao
Fazendaria da infragdo, comprovando, se for o caso, o pagamento do débito tributario ou o depdsito da
importancia arbitrada.

O ilicito ou infragao tributaria,(2) melhor explicando, é a pratica ou abstengédo de conduta desautorizada pela
norma tributaria, implicando para o responsavel a imputagao de penalidade administrativa descrita em lei.
Seria, por assim dizer, o descumprimento de alguma obrigagao tributaria, seja ela principal ou acessoéria, de
acordo com a designagéao dada pela prépria Lei n° 5.172/1966, em seu art. 113.(3) E para esta espécie de
conduta que se volta o CTN, art. 138.

2.2. Pressupostos de admissibilidade
2.2.1. Tempestividade da denuncia
O primeiro dos pressupostos a ser analisado diz respeito a tempestividade da denuncia.

Como visto, a denuncia espontanea, se preenchidos todos os seus pressupostos, gera para o
autodenunciante o beneficio da exclusdo da responsabilidade pela pratica de determinado ilicito tributario,
com a exclusdo da multa punitiva.

Para nosso breve estudo importara primeiro saber até que momento podera o contribuinte infrator exercer tal
faculdade. Para tanto, revisemos a redacao do paragrafo unico do art. 138 do CTN, delimitador do critério
temporal da denuncia:

Né&o se considera esponténea a dentncia apresentada apds o inicio de qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizacdo, relacionados com a infragéo.

Nesta passagem, o legislador instituiu que a denuncia deixara de ser espontanea, ou tempestiva, apés
iniciado qualquer procedimento administrativo(4) ou medida fiscalizatéria, desde que relacionados com a
infragao.

Na jurisprudéncia, verifica-se que a regra da tempestividade tem sido retilineamente aplicada, dentro dos
parametros do direito posto, sendo, vejamos:

Sem antecedente procedimento administrativo descabe a imposi¢cdo de multa. Exigi-la, seria
desconsiderar o voluntario saneamento da falta, malferindo o fm inspirador da dentincia
espontédnea e animando o contribuinte a permanecer na indesejada via da impontualidade,
comportamento prejudicial a arrecadacédo da receita tributaria, .principal objetivo da atividade
fiscal. (STJ, 12 Turma, REsp n° 147.221/RS, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, j. 20.02.2001, v.u.,
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DJU 11.06.2001)

Em outro aresto, a denuncia foi extemporanea, sem carater espontaneo, dada a existéncia de medida
fiscalizatoria previamente instaurada:

EMENTA: TRIBUTARIO. PRECEDENCIA DE AUTO DE INFRACAO AO PEDIDO DE
PARCELAMENTO. DENUNCIA ESPONTANEA NAO CARACTERIZADA. MULTA DEVIDA.
APLICACAO DO PARAGRAFO UNICO DO ART. 138 DO CTN. PRECEDENTES DO STJ. —
Né&o se configura denuncia espontanea, para os efeitos do art. 138 do CTN, se o pedido de
parcelamento foi precedido de procedimento administrativo ou de medida fiscalizatoria. — A
ocorréncia de qualquer dos dois procedimentos, retira a espontaneidade da dentincia. E o que o
legislador quis privilegiar com a edi¢gdo da norma acima. — Recurso provido. (STJ, 12 Turma,
REsp n° 290.190/RS, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 06.11.2001, v.u., DJU
25.02.2002)(5)

Deste modo, conclui-se que, iniciado o procedimento administrativo em desfavor do contribuinte, ndo mais
espontanea sera a denuncia eventualmente ofertada, resultando para o infrator as sancdes decorrentes do
descumprimento de sua obrigacao, conforme nos lembra Luiz Alberto Gurgel de Faria:

A declaracéo da falta cometida tem que se livre de qualquer pressdo, de maneira que, se for
formulada apds o inicio de procedimento administrativo ou fiscalizagao, relacionados com a
infragdo, igualmente nédo gerara as conseqtiéncias do art. 138, cabendo ao sujeito passivo arcar
com as sangbes impingidas.(6)

Questao ao nosso ver tormentosa, relacionada também ao estudo do pressuposto da tempestividade da
denuncia, esta em definir se as obrigacdes ditas acessorias podem ser conglobadas pela ponte de ouro(7) do
art. 138 do CTN. A matéria nao vem sendo tratada de modo suficientemente claro pela doutrina, havendo
manuais e codigos comentados que simplesmente omitem a discussdo. No entanto, por envolver tal assunto
problema interligado a inalterabilidade do instituto pelos entes tributantes, bem como a interpretagéo da
expressao se for o caso, contida no caput do mencionado artigo, prorrogaremos o debate da matéria para o
tépico apropriado.

2.2.2. Especificidade do procedimento

Se por um lado, iniciado o procedimento fiscal, perdera a denuncia o carater da espontaneidade, por outro, a
medida fiscalizatéria devera ser relacionada diretamente com a infragao, sob pena de quebra do devido
processo legal administrativo, instaurando-se a inseguranca juridica.

Assim, a Fazenda nao podera negar ao contribuinte o direito decorrente da denuncia espontanea de infracao
tributaria, se contra ele nao existir auto de infragdo ou qualquer outra espécie de medida de fiscalizagao
voltada contra aquele ilicito isoladamente considerado, sendo esta, a propdsito, a manifestacao da doutrina de
Kiyoshi Harada, para quem:

O paragrafo unico elide a espontaneidade da denuncia se antes de sua apresentacao tiver
inicio qualquer procedimento administrativo fiscal, relacionado com a infragdo. Interpretando-se
a contrario sensu, conclui-se que o procedimento fiscal ndo relacionado com a infragdo
denunciada ndo tem o conddo de impedir sua excluséo.(8)

Percorrendo a mesma senda exegética, Alexandre Macedo Tavares tem asseverado que:

[...] ndo é qualquer fiscalizacdo indiscriminada e imprecisa — sem objetivo individualizado ou a
mercé de futura individualizag&o, ou até mesmo quaisquer comunicados genéricos (notificagdo
e intimagéo) — que tera forga suficiente para fulminar o direito potestativo a confissao
espontanea consagrada pelo art. 138 do CTN. A especificidade do procedimento administrativo
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fazendario € conditio sine qua non a pretensa desconfiguragdo da espontaneidade, fim
inspirador da norma introdutora de conduta prevista no art. 138 do CTN.(9)

Deste modo, devera ser exigida a especificidade do procedimento administrativo ou da medida de fiscalizacao,
com seu direto relacionamento a infragéo fiscal, para que nao se possibilite ao contribuinte 0 gozo do
beneficio constante do art. 138 do Cdédigo Tributario. Apenas assim € que podera o fisco tolher o direito
subjetivo do contribuinte autodenunciante de ver excluida sua responsabilidade tributaria pela pratica de ilicito
tributario administrativo.

2.2.3. Pagamento do tributo devido ou do depésito da importancia arbitrada

Trés problematicas distintas, mas que envolvem o contexto do pagamento para fins de denuncia espontanea
de infracao tributaria, serao objeto de preocupacao a partir deste ponto: i) as interpretagdes que vém sendo
conferidas a expresséao se for o caso, contida no caput do art. 138 do CTN; ii) os fundamentos da tese
contraria a aplicagdo da denuncia espontanea em se tratando de tributos sujeitos a disciplina do langamento
por homologagao (autolangamento); iii) a discussao acerca da inclusdo da multa moratéria, mesmo estando
perfeita a autodenuncia.

A) A expressao se for o caso e seu alcance, a luz da doutrina e jurisprudéncia

Iniciaremos o estudo seguindo a ordem apresentada no paragrafo anterior, com abordagem dos
entendimentos existentes em torno da expressao se for o caso, e suas conseqiiéncias no mundo juridico.
Para tanto, precisamos revisar o conteudo do art. 138, caput, do Codigo Tributario:

A responsabilidade é excluida pela dentncia espontanea da infracdo, acompanhada, se for o
caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da importancia
arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuragéo.

Duas, a nosso sentir, podem ser as interpretagdes extraidas a partir da leitura da lei: i) a primeira, a indicar
que nao apenas as infragdes concernentes ao ndo pagamento do tributo devido podem ser objeto de
denuncia espontanea, como também aquelas referentes as obrigagdes acessorias, ou deveres instrumentais
ou formais, tais como o atraso na entrega das declaragbées do imposto de renda;(10) e ii) a segunda, a
demonstrar que, se a lei dispuser diferentemente, a responsabilidade pela infragao tributaria podera ser ilidida
sem a efetuagéo do pagamento do tributo devido, restando para o contribuinte a saida da confissao da divida
e seu parcelamento, sem a necessaria imputagdo de multa moratéria cumulada com juros.

O exame, por hora, ficara restrito apenas a esta segunda via interpretativa.

Quando o pagamento for exigido, ou mesmo for estipulada determinada quantia a ser depositada em favor do
erario publico, nenhuma duvida restara, em face do principio da legalidade, de que, apenas com a satisfagéao
integral, a tempo e modo dispostos normativamente, podera a dendncia almejar os fins previstos no art. 138
do CTN.

E na hipétese de parcelamento, podera o Estado impor a multa moratéria? E juridicamente possivel, no Direito
Tributario, considerar-se como espécie de pagamento o parcelamento da divida, de forma a excluir a
responsabilidade do infrator?

Ives Gandra da Silva Martins tem opinido que com a qual concordamos, fundada no principio da legalidade,
sendo a expressao se for o caso, autorizadora da aplicagao da denuncia espontanea sem a efetuacéo do
pagamento total da divida tributaria de imediato, desde que haja norma valida dispondo neste sentido:

A expressao "se for o caso”, incluida pelo legislador no texto do projeto, evidentemente tem de
ser interpretada dentro do contexto do principio da legalidade, que norteia ndo apenas o direito
tributario, mas todo o ordenamento juridico nacional, ou seja, de que a dentncia espontanea
somente tera de ser acompanhada do pagamento de tributos e juros de mora, se a lei
expressamente assim o determinar.(11)

Nossos tribunais, quanto a esta questdo, divergiam bastante. No antigo Tribunal Federal de Recursos, chegou
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a ser editada a Sumula 208:

A simples confissao de divida, acompanhada do seu pedido de parcelamento, ndo configura a
denuncia espontanea.

Insistindo nesta tese, temos o magistério de Laudio Camargo Fabretti.(12)

A Sumula, tida por ultrapassada por boa parte da doutrina e 6érgaos judiciais, vem sendo confirmada por
diversos tribunais,(13) inclusive pelo STJ:

[...] quando ha parcelamento do débito tributario, ndo deve ser aplicado o beneficio da denuncia
espontanea da infragdo, uma vez que o cumprimento da obriga¢do foi desmembrado e s6 sera
quitado quando satisfeito integralmente o crédito. O parcelamento, pois, ndo é pagamento e a
este nao substitui, mesmo porque nao ha presungéo de que, pagas algumas parcelas, as
demais, igualmente, serdo adimplidas, nos termos do art. 158 do CTN. (22 Seg¢do, REsp n°
284.189/SP, Rel. Min. Franciulli Netto, j. 17.06.2002, v.u., noticiado no Informativo n° 139 do
STJ)

EMENTA: EMBARGOS DE DIVERGENCIA. TRIBUTARIO. DENUNCIA ESPONTANEA.
PARCELAMENTO. EXCLUSAO DA MULTA MORATORIA. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA N°
208 DO TFR. 1. O beneficio da dentincia espontédnea da infragdo, previsto no art. 138 do
Codigo Tributario Nacional, nao é aplicavel em caso de parcelamento do débito, porquanto a
excluséo da responsabilidade do contribuinte pelo referido dispositivo legal tem como condigdo
sine qua non o adimplemento integral da obrigac&o tributaria. 2. Embargos conhecidos e
rejeitados. (12 Segdo, EREsp n° 166.911/SC, Rel. Min. Laurita Vaz, j. 25.09.2002, v.u., DJU
28.10.2002)

Para alguns julgados, no entanto, independentemente de lei, o parcelamento deveria ser considerado
pagamento para fins de denuncia espontanea:

EMENTA: TRIBUTARIO — DENUNCIA ESPONTANEA — PARCELAMENTO — MULTA
MORATORIA — AFASTAMENTO — PRECEDENTES (ERESP. 193.530/RS). — A eg. Primeira
Secéo do STJ ja assentou o entendimento no sentido de que, ndo havendo procedimento
administrativo em curso pelo ndo recolhimento do tributo e tendo sido deferido o pedido de
parcelamento, esta configurada a dentncia esponténea, que exclui a responsabilidade do
contribuinte, tornando inexigivel o pagamento da multa moratéria. — Ressalva do ponto de vista
do relator. — Recurso conhecido e provido. (STJ, 22 Turma, REsp n°® 237.841/CE, Rel. Min.
Francisco Peganha Martins, j. 12.03.2002, v.u., DJU 13.05.2002)

No direito positivo, deixemos claro desde logo, houve uma alteragéo substancial no Cdodigo Tributario pela Lei
Complementar n° 104/2001. A partir desta reforma, foi incluido o art. 155-A no texto do CTN, transcrito a
seqguir:

Art. 155-A. O parcelamento sera concedido na forma e condi¢do estabelecidas em lei
especifica.

§ 1°. Salvo disposigéo de lei em contrario, o parcelamento do crédito tributario ndo exclui a
incidéncia de juros e multas.

Agora, somente se a lei dispuser em contrario, conforme ja vinham pregando alguns doutrinadores, é que
podera o parcelamento servir para evitar a imposi¢cdo de multa por infragao tributaria a obrigagéo de pagar.

Assim, resta esvaziada, para os casos futuros, em virtude da comentada alteracao legislativa, a discussao se
o parcelamento encerra ou ndo pagamento para os fins do art. 138 do CTN.(14) De acordo com o novel
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comando legal, a multa punitiva somente podera ser excluida se lei ordinaria dispuser contrariamente; nao
dispondo, aplica-se o art. 155-A, § 1°, do CTN.

B) Denuncia espontanea de tributos sujeitos a disciplina do langamento por homologacgao

O Superior Tribunal de Justiga tem considerado insuficiente para afastar a responsabilidade por infragao
tributaria a confissdo de débito tributario relativo a imposto recolhido por langamento submetido a posterior
homologacéo pela Administracdo Publica — o chamado auto langamento:

EMENTA: TRIBUTARIO — AUTO LANCAMENTO — TRIBUTO SERODIAMENTE RECOLHIDO
— MULTA — DISPENSA DE MULTA (CTN/ART. 138) — IMPOSSIBILIDADE. — Contribuinte em
mora com tributo por ele mesmo declarado ndo pode invocar o Art. 138 do CTN, para se livrar
da multa relativa ao atraso.(15)

Em seu voto, o relator, Ministro Humberto Gomes de Barros assim justificou a linha adotada:

Em se tratando de auto langcamento, como bem esclarece o proprio nome, o contribuinte
substitui a Administragcao, no lancamento do tributo. Se assim ocorre, o procedimento pode se
limitar ao proprio ato do contribuinte, que deve recolher imediatamente a divida lan¢ada. Em
néao se efetivando o recolhimento imediato, ou no prazo admitido por lei, ele tera ocorrido
depois do lancamento. Assim, o contribuinte em mora com tributo por ele mesmo langado né&o
se pode aproveitar do beneficio previsto no Art. 138 do Cddigo Tributario Nacional.

Em outro julgado, desta vez capitaneado pelo Ministro José Delgado, o STJ deixou assente a impossibilidade
de denuncia espontanea de ICMS, tributo este submetido ao langamento por homologagéo:

A denuncia espontanea nédo beneficia o contribuinte que, apos lancamento de qualquer
espécie, ja constituido, ndo efetua o pagamento do imposto devido no vencimento fixado pela
lei. Tal beneficio s6 se caracteriza quando o contribuinte leva ao conhecimento do Fisco a
existéncia de fato gerador que ocorreu, porém, sem terem sido apurados os seus elementos
quantitativos (base de calculo, aliquota e total do tributo devido) por qualquer tipo de
langamento, ou seja, o beneplacito ha de favorecer a quem leva ao Fisco ciéncia de situagéo
que, caso permanecesse desconhecida, provocaria o ndo pagamento do tributo devido. (12
Turma, REsp n° 450.128/SP, j. 01.10.2002, v.u., DJU 04.11.2002)

Acreditamos acertado o posicionamento do tribunal. O art. 150 do CTN, que prevé o langamento por
homologacéao, diz em seu caput que este ocorre quanto aos tributos cuja legislacao atribua ao sujeito passivo
o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa.

Se ao acaso fosse permitida a denuncia espontanea nesta hipotese, estar-se-ia desconsiderando o comando
legal do art. 150 do Cédigo Tributario, que prevé a participagéo do préprio contribuinte em importantissima fase
de recolhimento da exacéo, mediante procedimento administrativo fiscal pldrimo, no qual apenas na fase da
homologacgéao efetivamente participa a Administragcao Fazendaria.

Assim, sempre que realizada a denuncia de tributo sujeito ao langamento por homologagao, jamais poder-se-a
considera-la espontanea, pois o contribuinte € quem da inicio ao procedimento fiscal, ainda que em
substituicao a Fazenda Publica, sendo conhecedor, desde o nascedouro da infragcéo, da pratica do ilicito
tributario; havera, por assim dizer, um estado de alerta permanente por parte do infrator, a retirar o carater de
espontaneidade da denuncia, que, em hipoteses como esta, sempre sera veiculada apos procedimento
administrativo iniciado pelo proprio autodenunciante.

C) A multa de mora na dentlincia espontanea

Até o STJ se posicionar pela exclusdo da multa de mora através da denuncia espontanea,(16) discutia-se a
respeito de sua incidéncia, mesmo confessando o contribuinte, nos termos do art. 138 do CTN, a infragao
tributaria praticada.
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Dizia-se que esta espécie de multa ndo seria de natureza punitiva, mas sim remuneratéria, razdo pela qual
deveria ser aplicada, mesmo quando fosse confessado e pago o débito tributario antes do inicio de qualquer
procedimento de fiscalizagao por parte da Fazenda Publica.

Paulo de Barros Carvalho, por sinal, resiste em sustentar tal ponto de vista:

Modo de excluséo da responsabilidade por infragcbes a legislagéo tributaria é a denuncia
esponténea do ilicito, acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros
de mora, ou do deposito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o
montante do tributo dependa de apuragao (CTN, art. 138). A confissdo do infrator, entretanto,
havera de ser feita antes que tenha inicio qualquer procedimento administrativo ou medida de
fiscalizagdo relacionada com o fato ilicito, sob pena de perder seu teor de espontaneidade (art.
138, paragrafo tnico). A iniciativa do sujeito passivo, promovida com a observéncia desses
requisitos, tem a virtude de evitar a aplicacao de multas de natureza punitiva, porém néo afasta
os juros de mora e a chamada multa de mora, de indole indenizatéria e destituida do carater de
punicdo. Entendemos, outrossim, que as duas medidas — juros de mora e multa de mora — por
ngo se excluirem mutuamente, podem ser exigidas de modo simultdneo: uma e outra.(17)

Hoje, todavia, a doutrina majoritaria, bem como a propria jurisprudéncia, tém fixado que este tipo de multa é,
em verdade, punitiva, devendo também ser abrangida pela excludente de responsabilidade do instituto da
denuncia espontanea.

Interessante, neste sentido, é a ligdo de Sacha Calmon Navarro Coelho. O professor mineiro, para justificar a
tese de que a multa moratdria € punitiva, faz uma digresséo ao Direito Civil, diferenciando a multa punitiva da
multa compensatéria:

[...] a multa punitiva visa a sancionar o descumprimento do dever contratual, mas néo o
substitui, e a multa compensatoria aplica-se para compensar o ndo-cumprimento do dever
contratual principal, a obrigagdo pactuada, substituindo-a. Por isso mesmo, costuma-se dizer
que tais multas sdo "inicio de perdas e danos". Ora, se assim é, ja que a multa moratéria do
Direito Tributario ndo substitui a obriga¢ao principal — pagar o tributo — coexistindo com ela,
conclui-se que a sua fungdo nao é aquela tipica da multa compensatoria, indenizatdria, do
Direito Privado (por isso que seu objetivo é tdo-somente punir). Sua natureza é estritamente
punitiva, sancionante.(18)

Com idéntico pensar, e em abono aos defensores da exclusdo da multa punitiva, encontramos os
ensinamentos de Misabel Abreu Machado Derzi, que em suas notas de atualizacido a obra de Aliomar Baleeiro,
tem assim lecionado:(19)

Qualquer espécie de multa supbe a responsabilidade por ato ilicito. Assim, a multa moratéria
tem, como suporte, o descumprimento tempestivo do dever tributario. E, se a denuncia
espontanea afasta a responsabilidade por infragbes, é inconcebivel a exigéncia do pagamento
de multa moratéria, como faz a Administragdo Fazendaria, ao autodenunciante. Seria supor que
a responsabilidade por infragcdo estaria afastada apenas para outras multas, mas nao para a
multa moratéria, o que é modificagdo indevida do art. 138 do CTN. Ao excluir a
responsabilidade por infragao, por meio da dentncia espontéanea, o CTN nao abre excegao,
nem temperamentos.

Perceba-se que na denuncia espontanea sdo devidos apenas, e se for o caso, juntamente com o pagamento,
os juros de mora. A multa punitiva, portanto, deve ser terminantemente afastada. No entanto, segundo
ressalva feita por Hugo de Brito Machado, pode o fisco fazer a cobranga dos juros sob a alcunha de multa
moratéria, sendo irrelevante a denominacao utilizada:

Os juros podem ser exigidos com o nome de multa de mora. Nao multa e juros. O que pode ser
exigido é o pagamento de certa quantia a titulo de indenizacdo pela mora, quer tenha esta o
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nome de juros ou de multa. O rétulo é de nenhuma importancia. Relevante é o montante
cobrado, em relagédo ao montante pago com atraso, que ha de se limitar ao praticado na
cobranga dos juros de mora.(20)

Zelmo Denari distingue as multas por infragdo das multas moratdrias:

As penalidades pecuniarias, em nosso sistema tributario, podem resultar da violagcdo de um
dever administrativo, vale dizer, de uma infragéo tributaria legalmente prevista, ou da violagao
de um direito subjetivo de crédito do ente publico, vale dizer, do inadimplemento de uma
obrigacgéao tributaria no respectivo vencimento. Devemos aludir, no primeiro caso, as multas por
infragdo e, no segundo caso, as multas de mora.

Para distinguirmos uma da outra, basta considerar que as multas por infracdo sdo apuradas e
regularmente constituidas por meio de auto de infragdo, enquanto as multas de mora s&o
sancgbes previstas na legislagdo ordinaria dos entes politicos que derivam do inadimplemento
puro e simples de obrigacéo tributaria no respectivo vencimento.(21)

Sem embargo da posi¢ao de Denari, temos que, por ser a multa uma conseqtiéncia do descumprimento de
determinada regra, seja sua natureza formal ou substancial, a ela se agregara a caracteristica de sangao,
devendo, portanto, ser afastada com a denuncia espontanea da infragcdo cometida, acompanhada, se for o
caso, do pagamento do tributo devido ou do depdsito da importancia arbitrada pelo agente fiscal.

Ad argumentandum tantum, o fato € que nao mais subsiste a orientagcéo outrora defendida de que a multa
moratéria, por ndo ser punitiva, poderia incidir mesmo em havendo a denuncia espontanea do ilicito tributario
praticado, sendo nossa jurisprudéncia totalmente favoravel a exclusao da multa, tenha a denominacao que for.

3. Regularidade formal

A denuncia espontanea, enquanto ato de declaragdo de vontade do contribuinte perante a Fazenda Publica, e
disciplinada em dispositivo legal préprio do Cdodigo Tributario, ndo possui nenhuma norma cogente a exigir do
autodenunciante o preenchimento de maiores formalidades para o exercicio do direito que lhe é conferido.

Por outro lado, ndo é o mero pagamento do tributo antes de qualquer medida fiscalizatéria ou procedimento
administrativo de apuracao da infragdo cometida que ira livrar o contribuinte das multas punitivas previstas na
lei. Isto porque faz-se necessaria a tempestiva comunicagao a Administragao Fazendaria competente de que o
ato juridico descrito no art. 138 do CTN foi perpetrado, pois, caso contrario, ndo surtira efeito algum, conforme,
inclusive, tem enunciado Leandro Paulsen:

A denuincia espontanea deve ser considerada como instituto juridico tributario. Assim, descabe
equipara-la a mera noticia do descumprimento de legislagdo. Para que ocorra a dentincia
espontanea, com o efeito de elisdo das penalidades, previsto no art. 138 do CTN, faz-se
indispensavel que o contribuinte declare a infracdo cometida e efetue o pagamento imediato do
tributo e dos juros moratorios.(22)

A nao deixar duvidas, basilar e bastante elucidativa é a opinido de Luciano Amaro :

A denuincia espontanea de infragdo néo é ato solene, nem a lei exige que ela se faga desta ou
daquela forma. A forma ira depender da natureza e dos efeitos da infragcdo. Se, por exemplo, a
infragdo consistiu em que certo contribuinte de um tributo sujeito a "langamento por
homologacgéo” [...] deixou de efetuar o pagamento no prazo legal, 0 modo de sanar essa
infragdo é comparecer a reparticao fiscal (ou aos bancos credenciados para receber e dar
quitagdo do tributo) e quitar seu débito; na propria guia de recolhimento ja se indicara que se
trata de recolhimento a destempo, e, por isso, o0s juros de mora devem também ser recolhidos.
Né&o se requerem outras providéncias burocraticas.(23)

Assim, resta indubitavel: malgrado a auséncia de regra a prescrever qualquer procedimento formal para a
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operacionalizagao da denuncia espontanea, o contribuinte precisara atentar para o fato de que o ato a ser
praticado devera cumprir exatamente o objetivo de elidir a responsabilizagdo tributaria, ndo podendo, portanto,
ser executado de modo a nao se permitir, v.g., aos agentes fazendarios tomar conhecimento da comunicacao
do pagamento da importancia devida, o que somente se torna possivel com a formalizagao da peca
denunciatoria.

Da mesma forma, e desde que nao se configure ébice intrasnponivel ao contribuinte, devera o
autodenunciante prestar atengao para a legislagao federal ou estadual que estipular alguma regra de
competéncia do 6rgao administrativo para conhecer da peticdo, ou que preveja, apenas para exemplificar,
uma norma qualquer de recolhimento da divida por meio de guias especiais.

4. Impossibilidade de mitigagao do art. 138 do CTN por lei ordinaria ou ato normativo secundario

O art. 138 foi instituido pela Lei n® 5.172/1966, originariamente ordinaria, mas recepcionada pela Constituicao
Federal de 1988 como lei complementar, em fungéo de seu art. 146, inciso ll1.(24)

Constitui-se em interessante mecanismo de politica tributaria, pois, com a premia¢do do devedor que se
entrega ao fisco, assumindo e pagando a quantia até entao nao recolhida aos cofres publicos, permite-se uma
rapida recuperagao de créditos fiscais até entdo nao transformados em receita, ofertando-se ao infrator, em
contrapartida, o beneficio da exclusdo da responsabilidade pelo ilicito, além da exoneragao da multa punitiva
correspondente.

Diante de tao importante comando legal, torna-se oportuno questionar: pode a regra-matriz do instituto sofrer
alteracéo substancial promovida pelo legislador ordinario, seja o federal ou o estadual?

Entendemos que, diante do principio da hierarquia das normas, e sendo a lei complementar superior a lei
ordinaria — com quorum constitucionalmente qualificado — o dilema queda superado, sendo negativa a unica
resposta dogmaticamente possivel a pergunta formulada.

Nesse passo, concordamos com o labor intelectual de Alexandre Macedo Tavares, para quem somente a
instrumentalizagdo da forma como sera exercida a denuncia podera ser alvo de regulagao por lei ordinaria ou
atos normativos secundarios:

[...] a normatizagéo, caso seja levada a termo pelas entidades tributantes, somente sera valida
caso se limite a dispor sobre a mecénica da execug¢éo pratica da denuncia espontanea, isto é,
sobre aspectos puramente administrativos (v.g., forma de preenchimento da guia de
recolhimento do débito autodenunciado, reparticdo competente para receber a confissao, entre
outros), sendo-lhes vedado, por conseguinte, estabelecer limites e condi¢bes originariamente
inexistentes, isto €, estranhos ao art. 138 do CTN.(25)

Discusséao polémica nesta area é referente a denuncia espontanea de imposto de renda cuja declaragdo nao
tenha sido apresentada a tempo.

ALein® 8.981/1995, em seu art. 88, prevé, para a falta de apresentagao da declaragao de rendimentos ou a
sua apresentagao fora do prazo fixado, a aplicagdo de multa punitiva.

Contudo, mesmo o contribuinte apresentando a denuncia espontaneamente, isto €, dentro do limite temporal
que Ihe é conferido por lei, sem qualquer procedimento fiscal especifico instaurado, a Fazenda Publica
Nacional insiste em impor a puni¢ao, sob o argumento de que o atraso na apresentacéo da declaragdo néo
configurava infragao tributaria albergada pelo art. 138 do CTN, tese esta defendida nos Tribunais.

Por razbes arrimadas na tecnologia juridica (denominagao esta muito bem utilizada por Tércio Sampaio Ferraz
Junior),(26) somos obrigados a discordar de tal exegese.

Ora, se nem aos entes tributantes, aos quais foi conferida competéncia constitucional para alteragao da
legislagao fiscal, &€ permitida a mutacao de fundo do instituto da denuncia espontanea, como se aceitar
interpretacéo tao nefasta em desfavor do contribuinte autodenunciante?

No Judiciario, ha precedentes jurisprudenciais para os dois lados.

Entendendo que deve ser excluida a multa punitiva, o TRF da 42 Regido, por sua 22 Turma, ja declarou:
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EMENTA: MULTA PELO ATRASO NA ENTREGA DA DECLARACAO DE RENDIMENTOS.
DENUNCIA ESPONTANEA. A entrega da declaragédo do imposto de renda fora do prazo
assinalado, mas antes de iniciado qualquer procedimento administrativo no sentido de exigi-la,
afasta a obrigagdo do pagamento da multa, pela ocorréncia da denuncia espontanea. (REO n°
97.04011911/RS, Rel. Des. Fed. Jardim de Camargo, j. 08.10.1997, v.u., DJU 03.12.1997)(27)

Perante o STJ, ha acérdaos neste mesmo segmento jurisprudencial:

EMENTA: TRIBUTARIO — IMPOSTO DE RENDA — ATRASO NA ENTREGA DA DECLARACAO
DE RENDIMENTOS — LEI'N. 8.981/91 EART. 138 DO CTN. 1. Aimposicao de multa por atraso
na entrega da declaragéo de rendimentos, prevista no art. 88 da Lei 8.981, esta em testilha com
o art. 138 do CTN. 2. Imposigao apenas de juros moratérios aquele que se atrasou no
pagamento, com a dispensa de sang¢do pelo ndo-cumprimento de obrigagdo acessoria — art.
138 do CTN. 3. Recurso especial conhecido, mas improvido. (REsp n° 246.295/RS, 22 Turma,
Rel. Min. Eliana Calmon, j. 04.04.2000, v.u., DJU 12.06.2000)

Entretanto, como alertado anteriormente, esta interpretagdo ndo vem sendo aplicada uniformemente, existindo
fundadas controvérsias no Judiciario:

EMENTA: TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. ENTREGA DA DECLARACAO FORA DO
PRAZO. MULTA MORATORIA. DENUNCIA ESPONTANEA. O atraso na entrega da declaragdo
do imposto de renda ndo constitui infragdo no sentido de ilicito tributario, e, deste modo, sujeito
esta o contribuinte ao pagamento da multa moratdria, prevista em lei (Lei n. 8.981, de 1995, art.
88). (TRF 12 Regiéo, 3% Turma, AMS n° 1996.01553355, Rel. Dés. Fed. Tourinho Neto, j.
15.04.1997, v.u., DJU 09.05.1997)

E ainda:

EMENTA: TRIBUTARIO E ADMINISTRATIVO — ENTREGA DAS DECLARACOES DE IRPJ
COM ATRASO — DENUNCIA ESPONTANEA — INFRACAO ADMINISTRATIVA — INCIDENCIA
DA MULTA PREVISTA NO INCISO Il DOARTIGO 88 DA LEI N. 8.981/95 — REMESSA OFICIAL
E APELACAO PROVIDAS. 1. OS IMPETRANTES PRATICARAM UM ILICITO
ADMINISTRATIVO, OU SEJA, INFRAGCAO OBJETIVA, QUE E AQUELA QUE NAO E PRECISO
APURAR A VONTADE DO INFRATOR, CONSISTENTE NA ENTREGA DE DECLARACOES DE
IRPJ COM ATRASO. HAVENDO O RESULTADO PREVISTO NA DESCRICAO NORMATIVA,
QUALQUER QUE SEJAA INTENCAO DO AGENTE, DA-SE POR CONFIGURADO O ILICITO.
2. O SIMPLES FATO DE TEREM TOMADO UMA ATITUDE ESPONTANEAMENTE NAO
SIGNIFICA QUE FICARAO ILESOS DA INFRACAO COMETIDA. ALEM DO MAIS, O ARTIGO
138 DO CTN NAO FAZ QUALQUER REFERENCIA A POSSIBILIDADE DA EXCLUSAO DA
MULTA QUE SE DISCUTE NESTES AUTOS, PORQUANTO, DADO O SEU CARATER DE
INFRACAO FORMAL, ELA SOBREVIVE E SE FUNDAMENTA NO PARAGRAFO 2° DO
ARTIGO 113 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. 3. REMESSA OFICIAL E APELACAO
PROVIDAS. (TRF 32 Regiéo, 3% Turma, MAS n° 97.030464289, Rel. Des. Fed. Cecilia
Marcondes, j. 26.05.1999, v.u., DJU 21.07.1999)

Como se observa, o fundamento do julgado repousa na natureza da infragédo, segundo o 6rgao julgador,
meramente formal, ndo abarcada pelo beneficio do art. 138 do CTN.

Nas 12 e 22 Seg¢des do STJ(28) a matéria pacificou-se, sendo atualmente este tribunal contrario a aplicagéo do
CTN, art. 138, a infragao decorrente do atraso na entrega da declaragao do imposto de renda.

Até mesmo Ministros relutantes em assumir esta corrente, hoje tém adotado o pensamento majoritario.

Exemplo disso € a seguinte decisdo monocratica, proferida pela Ministra Eliana Calmon, antiga defensora da
extensdo da denuncia espontanea a entrega em atraso do formulario do IR:
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EMENTA: TRIBUTARIO — MULTA — IMPOSTO DE RENDA — ATRASO NA ENTREGA DA
DECLARACAO DE RENDIMENTOS — LEI N. 8.981/91 — INAPLICABILIDADE DO INSTITUTO
DA DENUNCIA ESPONTANEA — PRECEDENTES — RECURSO ESPECIAL A QUE SE NEGA
SEGUIMENTO. (STJ, 22 Turma, REsp n° 426.991/MG, j. 28.05.2002, DJU 17.06.2002)

EMENTA: TRIBUTARIO — MULTA — IMPOSTO DE RENDA — ATRASO NA ENTREGA DA
DECLARACAO DE RENDIMENTOS — LEI N. 9.532/97. 1. No julgamento do REsp 250.567/SC,
em 29/05/2001, a Primeira Secao entendeu ser devida a multa prevista na Lei 8.981/95, por
forga do descumprimento de uma obrigagdo acessoria. 2. Aplicagdo do mesmo raciocinio
juridico em relagdo a Lei 9.532/97. 3. Recurso especial provido. (STJ, 22 Turma, REsp n°
410.576/PR, j. 07.05.2002, DJU 24.06.2002)

Na Primeira Turma, todos os julgamentos vém sendo direcionados no mesmo diapaséao:

A entrega da declaragcao do Imposto de Renda fora do prazo previsto na lei constitui infragdo
formal, ndo podendo ser tida como pura infragdo de natureza tributaria, apta a atrair o instituto
da dentncia esponténea previsto no art. 138 do Cédigo Tributario Nacional. (AGREsp n°®
262.295/GO, Rel. Min. Francisco Falcéo, j. 07.12.2000, v.u., DJU 16.04.2001)

E mais, em acdérdao recente:

O atraso na entrega da declaragdo do imposto de renda é ato puramente formal, sem qualquer
vinculo com o fato gerador do tributo, e como obriga¢cdo acessoria autbnoma néo é alcangada

pelo art. 138 do CTN, estando o contribuinte sujeito ao pagamento de multa moratoéria prevista
no art. 88 da Lei n°® 8.981/95. (REsp n° 396.698/PR, Rel. Min. Luiz Fux, j. 12.03.2002, v.u., DJU
08.04.2002)

Interessante, apenas para melhor ilustrar esta corrente de raciocinio, € o fundamento exposto pelo Ministro
José Delgado em trecho de voto proferido nos autos dos Embargos de Divergéncia no REsp n° 246.295/RS
(12 Segao, j. 18.06.2001, v.u., DJU 20.08.2001):

Penso que a configuragéo da "dentncia espontanea”, como consagrada no art. 138 do CTN,
nao tem a elasticidade pretendida, deixando impune as infracbes administrativas pelo atraso no
cumprimento das obrigagées fiscais.

A extemporaneidade na entrega da declaragdo do imposto de renda é considerada como sendo
o descumprimento, no prazo fixado pela norma, de uma atividade fiscal exigida do contribuinte.
E regra de conduta formal que ndo se confunde com o ndo pagamento do tributo, nem com as
multas decorrentes por tal procedimento.

A responsabilidade de que trata o art. 138, do CTN, é de pura natureza tributaria e tem sua
vinculagéo voltada para as obrigagées principais e acessorias aquelas vinculadas.

As denominadas obrigagbes acessoérias autbnomas néo estao alcangadas pelo art. 138, do
CTN. Elas se impbem como normas necessarias para que possa ser exercida a atividade
administrativa fiscalizadora do tributo, sem qualquer laco com os efeitos de qualquer fato
gerador do mesmo.

A multa aplicada é em decorréncia do poder de policia exercido pela administragdo pelo ndo
cumprimento de regra de conduta imposta a uma determinada categoria de contribuinte.

Particularmente, e apenas reforgcando ideal transcrito linhas atras, somos contrarios a tese de que o art. 138
do CTN nao teria abrangido as infragbes meramente formais, concernentes, por exemplo, a entrega em atraso
da declaragédo do imposto de renda.

O legislador, pelo menos essa é a conclusédo que retiramos da redagdo do mencionado artigo legal, nao fez
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qualquer opgao entre os tipos de infragao existentes - meramente formais, substanciais, ou, ainda, como
preferem alguns, infragdes praticadas em fungao do descumprimento de obrigagbes acessorias
auténomas.(29)

Deste modo, estamos com a porgao da doutrina, bem como da resistente jurisprudéncia minoritaria, que néo
vislumbra no art. 138 do CTN qualquer distingdo entre infragdes tributarias substanciais e formais.

Hugo de Brito Machado, quanto a este aspecto, € enfatico, ao afirmar:

Como a lei diz que a denuncia ha de ser acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo
devido, resta induvidoso que a exclusao da responsabilidade tanto se refere a infracbes das
quais decorra o nao pagamento do tributo como as infragbes meramente formais, vale dizer,
infragbes das quais ndo decorra o ndo pagamento do tributo. Inadimplemento de obrigacées
tributarias meramente acessorias.

O cumprimento de uma obrigagé&o acessoria fora do prazo legal configura nitidamente uma
forma de denuncia espontédnea da infragcédo, e afasta, portanto, a responsabilidade do sujeito
passivo. Assim, se alguém faz a sua declaragéo de rendimentos fora do prazo legal, mas o faz
espontaneamente, porque antes de qualquer procedimento fiscal, nenhuma penalidade é
cabivel. Lei ordinaria que estabelece o contrario é desprovida de validade, porque conflitante
com o art. 138 do Codigo Tributario Nacional.(30)

Nesse portico, nada obstante entendermos cientificamente correta a classificagao doutrinaria entre infracdes a
obrigagoes tributarias e infracdes a simples deveres instrumentais ou formais, segundo classificagdo de Paulo
de Barros Carvalho, temos que tal divisao nao foi absorvida pelo art. 138 do CTN que, ao prever a excludente
de responsabilidade pela denuncia espontanea de infragido, quis englobar todas as espécies de ilicitos
tributario-administrativos, sendo, a titulo conclusivo, inadmissivel qualquer alteragao do instituto senao pela via
adequada (lei complementar), ndo podendo o aplicador das normas, ou mesmo as entidades tributantes, criar
obstaculos a fruicdo do direito de autodenunciacio do contribuinte.

5. Consideragoes finais

Diante do exposto, podemos alcangar as seguintes consideragdes, que, pela brevidade do estudo, de modo
algum devem ser tomadas como conclusivas, servindo apenas para ilustrar um pouco o debate de tema téo
controverso:

a) conceito de denuncia espontanea: A denuncia espontanea constitui-se em instrumento de exclusdo da
responsabilidade em fungdo do cometimento de alguma espécie de ilicito tributario administrativo, inserido no
campo do Direito Tributario Penal (ndo pagamento, emissao irregular de notas fiscais, etc.), devendo o
denunciante, para cumprir o desiderato normativo, noticiar a Administragdo Fazendaria sobre a infragéo
ocorrida, comprovando, se for o caso, o0 pagamento do débito tributario ou o depdsito da importancia arbitrada,
desde que nao haja nenhum procedimento administrativo ou medida fiscalizatéria ja iniciada e relacionada ao
ilicito confessado;

b) tempestividade da denuncia: iniciado o procedimento administrativo em desfavor do contribuinte, ndo mais
espontanea sera a denuncia eventualmente ofertada, resultando para o infrator as sancdes decorrentes do
descumprimento de sua obrigagao;

c) especificidade do procedimento: devera ser exigida a especificidade do procedimento administrativo ou da
medida de fiscalizagdo, com seu direto relacionamento a infragao fiscal, para que nao se possibilite ao
contribuinte o gozo do beneficio constante do art. 138 do Cadigo Tributario. Apenas assim é que podera o fisco
tolher o direito subjetivo do contribuinte autodenunciante de ver excluida sua responsabilidade tributaria pela
pratica de ilicito tributario administrativo;

d) pagamento do tributo devido ou do depdsito da importancia arbitrada: quando o pagamento for exigido, ou
mesmo for estipulada determinada quantia a ser depositada em favor do erario publico, nenhuma davida
restara, em face do principio da legalidade, de que, apenas com a satisfagao integral, a tempo e modo
dispostos normativamente, podera a denuncia almejar os fins previstos no art. 138 do CTN;

d.1.) a expressao se for o caso e seu alcance: duas, a nosso sentir, podem ser as interpretagdes extraidas a

partir da leitura da lei: i) a primeira, a indicar que néo apenas as infragdes concernentes ao ndo pagamento do
tributo devido podem ser objeto de denuncia espontanea, como também aquelas referentes as obrigagbes
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acessorias, ou deveres instrumentais ou formais, tais como o atraso na entrega das declarag¢des do imposto
de renda; e ii) a segunda, a demonstrar que, se a lei dispuser diferentemente, a responsabilidade pela
infracdo tributaria podera ser ilidida sem a efetuacdo do pagamento do tributo devido;

d.2.) a denuncia espontanea e o parcelamento da divida: apesar de editada a Sumula 208 do TFR ("A simples
confissdo de divida, acompanhada do seu pedido de parcelamento, ndo configura a denuncia espontanea"), a
jurisprudéncia do STJ nunca foi pacifica quanto a possibilidade de exoneragéo da multa punitiva em se
tratando de confissdo de débito tributario com o seu parcelamento. Com o advento da LC n° 104/2001 e a
inclusado do art. 155-A, § 1°, no CTN, ndo é mais juridicamente valida a exclusdo da multa no parcelamento
ofertado por meio da denuncia espontanea, a ndo ser que seja editada lei dispondo em contrario;

d.2.) denuncia espontanea de tributos sujeitos a disciplina do langamento por homologagao: o STJ, sem
excecgao de entendimento em contrario, tem considerado insuficiente para afastar a responsabilidade por
infragao tributaria a confissdo de débito tributario relativo a imposto recolhido por langamento submetido a
posterior homologagéao pela Administragao Publica. Apesar de controvertida a matéria, e ainda em fase de
ampla discussao, entendemos que, a denuncia de tributo sujeito ao langamento por homologacao jamais
podera ser considerada espontanea, pois o contribuinte € quem da inicio ao procedimento fiscal, ainda que
em substituicdo a Fazenda Publica, sendo conhecedor, desde o nascedouro da infragdo, da pratica do ilicito
tributario; havera, por assim dizer, um estado de alerta permanente por parte do infrator, a retirar o carater de
espontaneidade da denuncia, que, em hipoteses como esta, sempre sera veiculada apds procedimento
administrativo iniciado pelo proprio autodenunciante;

d.3.) a multa de mora na denuncia espontanea: por ser a multa uma conseqiiéncia do descumprimento de
determinada regra, seja sua natureza formal ou substancial, a ela se agregara a caracteristica de sangao,

devendo, portanto, ser afastada com a denuncia espontanea da infracdo cometida, acompanhada, se for o
caso, do pagamento do tributo devido ou do depdsito da importancia arbitrada pelo agente fiscal;

e) regularidade formal: apesar de inexistir no art. 138 do CTN regra especifica de forma a disciplinar a
denuncia espontanea, esta devera ser formulada de modo a se cumprirem eventuais exigéncias contidas na
legislagao especifica de cada reparticao ou 6rgao tributante, desde, é claro, que tais comandos nao se
configurem débices intransponiveis ao exercicio de direito subjetivo do autodenunciante de se livrar da
imposigéo de multa por descumprimento norma fiscal; e

f) impossibilidade de mitigagdo do art. 138 do CTN por lei ordinaria ou ato normativo secundario: o Codigo
Tributério Nacional (Lei n° 5.172/1966), originariamente lei ordinaria, foi recepcionado pela Constituicdo
Federal de 1988 como lei complementar, sendo este o instrumento juridico determinado pelo art. 146, Ill, da
Magna Carta, para dispor sobre normas gerais em matéria tributaria, ndo podendo o art. 138 do CTN, por isso,
ser suplantado por normas hierarquicamente inferior; em funcéo dessa premissa, entendemos, contrariando a
atual jurisprudéncia do STJ, que seja vedado ao Executivo aplicar multas punitivas em fungéo de infragao
classificada pela doutrina como meramente instrumental (atraso na entrega de declaragéo do imposto de
renda, e.g.), pois no art. 138 do CTN nenhuma distingéo nesse sentido foi procedida.
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AUSENCIA DE COMPROVAGCAO DO RECOLHIMENTO ESPONTANEO DO TRIBUTO EM ATRASO. —
CONSOANTE ORIENTACAO JURISPRUDENCIAL DO COL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA,
DESCABE A IMPOSIGAO DE MULTA MORATORIA ANTE DENUNCIA ESPONTANEA DE DEBITO
TRIBUTARIO ATRASADO, DESDE QUE EFETUADO O RECOLHIMENTO DO TRIBUTO, AINDA QUE
PARCELADAMENTE (RESP N° 117031/SC, 12 TURMA, REL. MIN. JOSE DELGADO, J. EM 18.08.97). —
NECESSARIA, PORTANTO, A COMPROVACAO DO PAGAMENTO ESPONTANEO DO DEBITO PARA QUE
SE CONFIGURE A DENUNCIA ESPONTANEA PREVISTA NO ART. 138 DO CODIGO TRIBUTARIO
NACIONAL. —APELACAO IMPROVIDA. (12 Turma, AC n° 169.779/CE, Rel. Des. Fed. Castro Meira, j.
01.06.2000, v.u., DJU 11.08.2000)
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confissdo espontanea de divida como fato deflagrador dos beneficios do art. 138 do CTN (vide EDAGA n°
421.630/PR, j. 18.06.2002, v.u., DJU 19.08.2002), atualmente tem feito a ressalva da Lei Complementar n°
104: EMENTA: TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. DENUNCIA
ESPONTANEA. MULTA MORATORIA. INEXIGIBILIDADE. LEI COMPLEMENTAR N° 104/2001 (ART. 155-A,
§ 1° DO CTN). INAPLICABILIDADE. 1. Agravo Regimental interposto pelo INSS contra deciséo que deu
provimento ao recurso especial ofertado pela parte agravada, determinando que se afaste a imposig¢ao da
multa moratdria em caso de denuncia espontadnea. 2. Procedendo o contribuinte a denuncia espontanea de
débito tributario em atraso, com o devido recolhimento do tributo, ainda que de forma parcelada, é afastada a
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ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

(25) Op. cit., p. 92.

(26) FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugao ao Estudo do Direito: técnica, decisdo, dominagao. 3.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 85.

(27) Com idéntico raciocinio: EMENTA: TRIBUTARIO — DENUNCIA ESPONTANEA — MULTA MORATORIA —

Revista Juridica Virtual - Brasilia, vol. 5, n. 55, dez. 2003



DESCABIMENTO. |- Tendo o impetrante recolhido as diferengas do Imposto de Renda na Fonte — IRRF,
antes de qualquer procedimento administrativo, caracterizada esta a denuncia espontanea, prevista no art.
138 do CTN. Il — O contribuinte que denuncia espontaneamente o débito tributario em atraso e recolhe o
montante devido, fica exonerado da multa moratéria. Precedentes jurisprudenciais. Il — Improvimento da
remessa necessaria. Sentenca mantida. (TRF 22 Regido, 3% Turma, Rel. Dés. Fed. Tania Heine, j.
28.08.2001, v.u., DJU 08.01.2002).
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atencao, nos julgados, sequer ao que se vem afirmando. Nosso direito passa por uma onda de judicializagao
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