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RESUMO

O presente trabalho busca analisar se as decisdes judiciais concedendo a suspensdo da
exigibilidade dos créditos tributarios baseadas na Portaria n° 12/2012 do Ministério da
Fazenda, fundamentadas na situacdo de excepcionalidade ocasionada pela pandemia de
Covid-19 se coadunam com as normas do sistema tributario nacional, notadamente no que
tange ao principio da estrita legalidade tributaria.

PALAVRAS-CHAVE: Pandemia; Portaria 12/2012; Isolamento social; Principio da
Legalidade; Estrita Legalidade.

ABSTRACT

The present work seeks to analyze whether the judicial decisions granting the suspension of
the tax credits due based on Ordinance n° 12/2012 of the Finance Ministry, based on the
exceptional situation caused by the Covid-19 pandemic is consistent with the rules of the
tax system national level, notably with regard to the principle of strict tax legality.

KEYWORDS: Pandemic; Ordinance n° 12/2012; Social Isolation; Principle of Legality;
Strict Legality.



INTRODUCAO

O ano de 2020 foi marcado pela pandemia de Covid-19. No dia 11/03/2020 a
Organizacdo Mundial da Saide - OMS declarou que a disseminagdo caracterizava uma
pandemia e, por intermédio do seu diretor-geral, em entrevista de imprensa em Genebra,
fez uma série de recomendacdes aos paises, dentre elas que 0s governos adotassem uma

politica rigida de isolamento social®.

No Brasil, a primeira medida de isolamento foi adotada pelo Governo do Distrito
Federal® e logo apds outros estados da federacdo passaram a decretar estado de calamidade
publica e a publicar decretos determinando o fechamento de estabelecimentos comerciais,

instituicGes de ensino etc.

O fechamento dos estabelecimentos comerciais, naturalmente, gerou a diminuigéo
de receita das pessoas juridicas, que passaram a procurar resposta no Judiciario a fim de
obterem a suspensdo da exigibilidade dos créditos tributarios com fundamento no periodo

de calamidade pelo qual passa o Pais.

Ocorre que, até entdo, teoricamente estava em vigor, desde o ano de 2012, a
Portaria n® 12/2012 do Ministério da Fazenda, a qual previa a prorrogacdo do pagamento de
tributos federais devidos pelos sujeitos passivos domiciliados nos municipios abrangidos

por decreto estadual que tenha reconhecido estado de calamidade ptblica®.

A Portaria, contudo, na ocasido em que foi criada, certamente ndo previa que,
alguns anos depois, o Pais enfrentaria uma situacdo de calamidade generalizada e que

grande parte dos estados e municipios da Federacdo adotariam a mesma medida.

Desse modo, em tese, 0s sujeitos passivos de tributos federais com domicilio
tributario em municipios dos diversos estados que tiveram estado de calamidade decretado

em razdo da pandemia seriam abrangidos pela benesse concedida.

! Disponivel em: https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-

media-briefing-on-covid-19---11-march-2020. Acesso em: maio de 2020.

2 BRASIL. Decreto 40.509, de 11 de marco de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente do novo coronavirus, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.se.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2020/03/decreto-corona-virus-
40509 _11mar20.pdf. Acesso em: maio de 2020.

*BRASIL. Ministério da Fazenda. Portaria n2 12, de 20 de janeiro de 2012.

Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/portarias-
ministeriais/2012/portarial2. Acesso em: maio de 2020.



https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020
https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020
http://www.se.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2020/03/decreto-corona-virus-40509_11mar20.pdf
http://www.se.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2020/03/decreto-corona-virus-40509_11mar20.pdf
http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/portarias-ministeriais/2012/portaria12
http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/portarias-ministeriais/2012/portaria12

Obviamente, tal situacdo geraria impactos profundos na arrecadagéo de tributos de

competéncia da Unido e consequentemente na situacao fiscal do Pais.

Fundamentadas na Portaria °© 12/2012 do Ministério da Fazenda, uma série de
acdes judiciais com pedidos liminares de suspensdo/prorrogacdo do pagamento de tributos
em razdo da situacdo gerada para as empresas em decorréncia do isolamento social

passaram a chegar para apreciacao do Judiciario.

Cumpre esclarecer, desde ja, que os conteudos e fundamentaces tanto dos
pedidos quanto das decisdes concedendo ou ndo a prorrogacao sdo os mais diversos, sendo
que neste trabalho serdo estudadas somente as hip6teses de suspensdo de tributos federais
Cujos sujeitos passivos sejam pessoas juridicas e nos pedidos fundamentados na Portaria
12/2012.

Acontece que momentos de crise como 0 ocasionado pela pandemia, por gerarem
impacto na capacidade de resposta das instituicbes, muitas vezes sdo vistos como brechas
para se relativizar e enfraquecer os institutos e principios fundamentais do Estado de

Direito.

Contudo, defende-se que os periodos de instabilidade social, econdmica e politica
devem ser vistos como oportunidades para que a democracia, a seguranca juridica e demais
fundamentos do Estado de Direito sejam fortalecidos e, se for o caso, até mesmo
restabelecidos. Quando a lei € respeitada em momentos de crise, em tempos de paz ela tem

a sua forca intensificada.

A ideia de legalidade é um destes principios que se encontra na esséncia do Estado
de Direito e, notadamente no que diz respeito ao Direito Tributério, exerce funcao relevante
para a garantia dos direitos fundamentais, protecdo da propriedade e seguranca juridica.

Assim, diante da crise generalizada estabelecida no pais ocasionada pela
pandemia, resta o questionamento: as decisdes judiciais recentes permitindo a prorrogacéo
do pagamento dos tributos federais fundamentadas na Portaria 12/2012 do Ministério da
Fazenda se coadunam com o sistema normativo tributario, notadamente no que diz respeito

ao principio da estrita legalidade tributaria?

1. O Principio da Estrita Legalidade Tributaria



Segundo Bandeira de Mello®, o principio da legalidade é um dos mais importantes
em um ordenamento juridico, isto porque se encontra na esséncia do Estado de Direito e é

um dos seus pressupostos de existéncia.

Uma breve regressdo aos seus fundamentos nos permite lembrar que a ideia de
Estado de Direito surge como forma de contencdo ao poder absoluto do Estado por
intermédio da lei, isto €, seu surgimento se da quando o Estado se submete as leis por ele

mesmo criadas®.

Outro aspecto relevante para o surgimento do que reconhecemos hoje como
Estado de Direito foi a necessidade de garantia das liberdades individuais e a protecdo da
propriedade dos cidaddos frente ao Estado, garantias estas que se materializam no império

da lei, considerada expressdo da vontade geral®.

Assim, o principio da legalidade é como um antidoto contra o poder absoluto, pois
exalta a ideia de soberania popular e proclama os cidaddos como os detentores do poder e

0S governantes como meros representantes da sociedade’.

Enquanto no Estado autoritario o poder de tributar é o pretexto para a interferéncia
arbitraria do soberano na propriedade privada, no Estado de Direito tal prerrogativa é
limitada pelo proprio Estado que a exerce. Tal paradoxo foi comparado a filosofia teoldgica

em que o Deus Criador se submete a sua propria criagao:

O Estado de Direito é um dos mistérios da ciéncia juridico-politica; é, na
esfera da ciéncia do Direito e do Estado, o que na Teologia é o mistério
do Deus-Homem, o mistério do Criador da Natureza submetido a
Natureza. Deus e Homem verdadeiro, diz o Credo; legislador, e, ndo
obstante, submetido a lei, afirma a teoria poll'ticas.

Dessa forma, o poder de tributar do Estado, historicamente a principal forma de

intervencdo arbitraria na propriedade privada, passa a encontrar uma série de limitacGes,

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 32% Ed.: S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 102.

> MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 42 Ed. Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 64.

® 1dem, p. 65.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 322 Ed.: Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 106.

88 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 42 Ed.: Sé&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 61.



notadamente a que exige que 0 seu exercicio se dé apenas e tdo somente por intermédio da

lei®.

O conceito moderno de Estado de Direito, ao qual se acrescentou a alcunha
“democréatico”, além de indicar simplesmente o Estado no qual vigora o império da lei,
acrescenta a ideia de que a ordem juridica vigente deve ser "um sistema de normas
democraticamente estabelecidas" e atenda a certos requisitos, dentre eles, que a lei seja
expressao da vontade geral, haja a divisdo de poderes e a garantia de direitos e liberdades

fundamentais®®.

Além do mais, no Estado de Direito, o Poder Legislativo detém a funcdo priméria
de editar as normas juridicas que fazem nascer as obrigacdes delas decorrentes, gerando
obrigac@es aos particulares e tracando os limites de atuacdo da Administracdo Pablica, isto

é, dizendo o que o Estado pode e o que deve fazer'’.

Dessa forma, conforme o conteddo do principio da legalidade, a lei legitima e
traca 0s caminhos exatos do exercicio do poder de tributar, muito além de apenas o
limitar'2. Assim, a Constituicdo e as leis sdo a razao de ser, o fundamento de validade e
existéncia do préprio poder de tributar, em contraposicdo a ideia equivocada de que este

poder existiria anteriormente e além da Constituicdo, sendo apenas limitado por ela.

O principio da legalidade, portanto, cuida da ideia de que toda a atuacdo do Estado
deve estar adstrita a lei, em regra editada pelos membros do Poder Legislativo, legitimando
assim a atuacdo do Estado, que sempre sera limitada pelo povo, agindo por meio dos seus

representantes.

Do principio da legalidade geral, entende-se que a lei se apresenta como um limite
intransponivel & atuacdo do Fisco™, o qual recebeu do constituinte uma contemplagdo
principiologica especifica, com sentido ainda mais rigido: trata-se do principio da estrita

legalidade tributaria. Caliendo discorreu sobre as diferencas entre ambos:

® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributéario. 242 Ed.: S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 239.

9 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 42 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 65.

11 CARRAZZA, Rogue Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 242 Ed.: Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 242.

2 LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed.: S0 Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 54.

¥ CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 242 Ed.: S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 244.



O principio da legalidade estrita (reserva legal) possui um conteddo e
alcance mais rigoroso do que o principio geral da legalidade. Estabelece
que a tributagdo somente pode ser realizada nos limites da lei, enquanto o
principio geral da legalidade estabelece que ninguém é obrigado a fazer
ou deixar de fazer, somente em virtude de lei**.

Assim, o principio da estrita legalidade tributaria, garante, determinantemente, a
liberdade e seguranca dos individuos e da propriedade privada especificamente diante do
poder de tributar do Estado™.

Na Constituicdo Federal, o principio geral da legalidade esta previsto no inciso Il
do art. 5°, segundo o0 qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

sendo em virtude de lei”’.

Assim, tem-se que os direitos a liberdade, a propriedade e os demais descritos nos
incisos sdo resguardados quando a norma juridica constituinte estabelece que ninguém tera

imposta sobre si qualquer obrigacao que nao decorra da lei.

No que se refere ao Direito Tributéario, a aplicacdo especifica do principio da
legalidade, que possui um sentido ainda mais rigoroso que o da legalidade geral, foi
disposto no inciso Il do art. 150 da Constituicdo, que veda “a Unido, aos Estados, ao

Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”.

Contudo, além da previsdo da legalidade geral, o constituinte optou por inserir no
capitulo que dispbe sobre o Sistema Tributario Nacional uma previsdo especifica da
legalidade tributaria, deixando clara a importancia do principio e sua maior profundidade e

detalhamento®®.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal tem feito distin¢do entre o principio
geral da legalidade insculpido no artigo 5°, inciso Il, e o principio da estrita legalidade
tributéria constante no art. 150, I, ambos da Constituicdo. No Recurso Ordinario em
Mandado de Seguranca 25.476/DF"’, o voto proferido pelo Ministro Relator Eros Graus,

descreveu a distin¢do entre 0s principios nos seguintes termos:

** CALIENDO, Paulo. Curso de Direito Tributério. 32 Ed.: Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 141.

> CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 242 Ed.: S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 244.

® |ICHIHARA, Yoshiaki. Principio da Legalidade Tributaria na Constituicdo de 1988. 2¢ Ed.: Sdo Paulo:
Editora Atlas, 1995, p. 72.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinrio em Mandado de Seguranga n® 25.476/DF.
Recorrente: Confederagdo Nacional do Transporte — CNT. Recorrido: Unido. Relator Ministro Luiz Fux.
Brasilia, 22 de maio de 2013. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630067. Acesso em: junho de 2020.



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630067

O principio da legalidade assume, no direito brasileiro, duas feigdes: i) ora
vincula a Administracdo sujeitando-a as defini¢des da lei; ii) ora vincula,
a Administracéo, as definigdes decorrentes da lei, vale dizer, estabelecidas
em virtude de lei. No primeiro caso ela se manifesta em termos absolutos,
como reserva da lei. No segundo, como reserva da norma. Em matéria
tributaria - e dessa matéria cuida-se nestes autos - a legalidade prevalece
em termos absolutos, em sua feicdo de reserva da lei. Ndo ha espaco, em
matéria tributaria, no que concerne a obrigagdo principal, para o exercicio,
pelo Poder Executivo, de qualquer parcela de funcdo regulamentar.
Refiro-me ao art. 150, I, da Constituicdo, que consagra 0 principio da
legalidade em termos absolutos, no bojo do qual o vocabulo “lei” conota
ato legislativo, lei em sentido formal.

Assim, o principio da estrita legalidade tributaria, por ser mais rigido, possui uma

série de caracteristicas que nao sao necessariamente contemplados na legalidade genérica.

No campo tributério, qualquer ato que importe na exigéncia de tributos deve ter
sido rigorosamente descrito em lei, trata-se da ideia de reserva legal absoluta,®o qual
impbGe que a instituicdo dos tributos ocorra pela propria lei e ndo simplesmente por

autorizacdo legal ou com base em lei*®.

Pelo principio da reserva legal se proibe, por exemplo, a delegacdo de competéncia
para instituir tributo ou a autorizacdo para que o Poder Executivo integre a norma
tributaria®.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 2304/RS,
julgou inconstitucional a Lei 11.453/2000, que autorizava o Poder Executivo a conceder
parcelamento dos créditos tributarios provenientes do IPVA, sob a fundamentacdo de
afronta ao principio da legalidade®.

Isso porque, o grau de indeterminacdo com que operou a referida lei, ao
meramente autorizar o Poder Executivo a conceder o parcelamento, provocou a degradacéao
da reserva legal, uma vez que a remessa ao ato infralegal ndo pode resultar em
desempoderamento do legislador para tratar de elementos essenciais da obrigacédo

tributaria.

¥ CARRAZZA, Rogue Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 242 Ed.: S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 251.
19 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario, Constituicdo e Codigo Tributério & Luz da Doutrina e da
géjrisprudéncia. 162 Ed.: Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2014, p. 307.

Idem.
2l BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.304/RS. Requerente:
Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Brasilia, 12 de abril de 2018. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14751410. Acesso em: junho de 2020.



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14751410

O acorddo sustentou, ainda, que para o respeito ao principio da legalidade, seria
essencial que a lei, além de prescrever o tributo a que se aplica (IPVA) e a categoria de
contribuintes abrangidos, também definisse o prazo de duracdo da medida, a indicacdo do

namero de prestacOes e 0s vencimentos.

A legalidade tributaria também engloba o principio da tipicidade tributaria.
Segundo ele, a atividade de arrecadar tributos sera definida por um conceito preciso, de
modo que se possa extrair do “tipo tributario’” ndo apenas o fundamento da arrecadagio,
mas também os critérios de decisdo a serem utilizados no caso concreto, garantindo-se que
a atividade da Administracdo se limitara a aplicar a norma ao fato, sem qualquer valoracao

pessoal®?.

O Direito Tributario e o Direito Penal, nesse sentido, sdo semelhantes. Ambos -
diferentemente do Direito Civil em que se lida com ideias de socialidade, boa-fé, mas,
levando em conta primeiramente a liberdade de escolha das partes - lidam justamente com a
restricdo de liberdade dos cidad&os, exigindo-se assim que suas normas apresentem maior

grau de tipicidade®,

Portanto, deve a lei tributaria conter todos os elementos necessarios a identificacao
do fato sobre o qual ira incidir, bem como que fique claro o0 modo da sua aplicacdo e os

critérios de julgamento diante eventuais antinomias.

Na legislacdo infraconstitucional, o principio foi pormenorizado no artigo 97 do

Caodigo Tributario Nacional com a seguinte redacéo:

Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

| - ainstituicdo de tributos, ou a sua extingéo;

Il - a majoracdo de tributos, ou sua redugdo, ressalvado o disposto nos
artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

Il - a definicho do fato gerador da obrigacdo tributaria principal,
ressalvado o disposto no inciso | do & 3° do artigo 52, e do seu sujeito
passivo;

IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o
disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 6524;

V - a comina¢do de penalidades para as acdes ou omissdes contrarias a
seus dispositivos, ou para outras infracdes nela definidas;

22 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 242 Ed.: Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 250.

2 LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 111.

2 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Didrio Oficial da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 25 de outubro de 1966. Disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: junho de 2020.
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VI - as hipoOteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos
tributarios, ou de dispensa ou reducédo de penalidades.

Assim, percebe-se que o principio da legalidade, alem de simplesmente sujeitar a
criacdo e majoracdo de tributos a lei, determina que a cominacdo de penalidades e as
hipdteses de exclusdo e suspensdo dos créditos tributarios etc. também devem estar sujeitos
a lei.

Dessa forma, a Constituicdo Federal ndo esgota o conteddo do principio da estrita
legalidade, visto que o artigo 150, inciso |, se refere apenas a instituicdo e majoracdo de
tributo, mas ndo trata, por exemplo, da redugdo ou extingdo. No entanto, ndo ha duvidas
que estas também s6 podem ocorrer por lei, consoante esclarecido pelo dispositivo legal

transcrito.

Por essa razdo, extrai-se o contetido mais satisfatério do principio da legalidade da
leitura associada do referido dispositivo constitucional com o art. 97 do Cddigo Tributério

Nacional.

Além disso, o art. 3° do Cddigo Tributario Nacional, ao definir o conceito de
tributo, se prestou a esclarecer que se trata de prestacdo pecuniaria compulséria “instituida

em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

A informacéo relevante trazida pelo dispositivo supracitado, além de afirmar que o
tributo deve ser instituido por lei, é a de que a atividade administrativa de recolher tributos
é plenamente vinculada. Trata-se, assim, de verdadeira expressdo da legalidade, uma vez
que exclui qualquer possibilidade de escolha ou discricionariedade do Fisco de recolher os

tributos estabelecidos em lei®°.

Entende-se, portanto, que a Constituicdo brasileira optou por adotar um sistema
tributario com normas, postulados e principios pormenorizadamente descritos, sem deixar

muito espaco para a integracao e interpretacdo das leis postas®.

Além disso a Constituicdo atribuiu fungdes, valores e hierarquia distinta aos
principios nela insculpidos, de modo que eventuais ponderacdes devem ser feitas levando

esse fato em conta?’.

% BALEEIRO, Aliomar; DERZI; Misabel. Direito Tributario Brasileiro: CTN Comentado. 142 Ed.: S&o
Paulo: Forense, 2018, p. 1384.

% |LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed.: Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 29.

2" 1dem, p. 112.



Por todas as consideraces até entdo levantadas, percebe-se que a Constituicao
atribuiu um valor diferenciado ao principio da legalidade no @mbito do Direito Tributario.
Isso por lidar-se, nesse ramo do Direito, com normas que guiardo de forma contundente o
comportamento dos individuos, que restringem a liberdade destes no ambito do seu

patriménio, renda e até mesmo no exercicio da atividade econdmica?.

Desse modo, o Direito Tributéario segue a regra que diz que quanto mais relevantes
os direitos restringidos pela acdo do Estado maior deve ser o nivel de protecdo e de

formalidade (no sentido interpretativo) das normas®.

Ignorar estes fatos a respeito do principio da legalidade, ainda que por razbes
aparentemente nobres ou justas, significa, utilizando-se da analogia do fildsofo britanico
C.S. Lewis®, cortar o galho sobre o qual se esta sentado. Relativizar a sua importancia e o
valor constitucional atribuido a ele significa enfraquecer todo o sistema para o qual serve de

fundamento: o Estado de Direito.

2. A Portaria n®12/2012 do Ministério da Fazenda e a Necessidade de Lei para a

Concessao da Moratéria

O ano de 2011 foi marcado por grandes desastres naturais no Brasil ocasionados
por fortes chuvas na regido serrana do Rio de Janeiro® e no sul de Minas Gerais®*, além do

vazamento de 6leo em Bacia de Campos™.

Por essa razdo, em 2012, houve mudancas relevantes na legislacdo do Sistema
Nacional de Protecéo e Defesa Civil**, permitindo maior facilidade no reconhecimento do
estado de calamidade publica, por exemplo. Também foram adotadas uma série de medidas

28 1dem, p. 113.

2 |dem.

% |LEWIS, C.S. Etica Para Viver Melhor: diferentes atitudes para viver melhor. 12 Ed.: Sdo Paulo: Pértico,
2017, p. 10.

*! Disponivel em: http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/chuvas-no-rj/noticia/2011/01/chuva-na-regiao-serrana-e-
maior-tragedia-climatica-da-historia-do-pais.html. Acesso em: maio de 2020.

% Disponivel em: http://gl.globo.com/minas-gerais/noticia/2011/03/131-cidades-decretam-emergencia-por-
causa-da-chuva-em-mg.html. Acesso em: maio de 2020.

% Disponivel em: https:/m.folha.uol.com.br/cotidiano/2011/11/1004659-barcos-tentam-conter-vazamento-de-
oleo-na-bacia-de-campos.shtml. Acesso em: maio de 2020.

3 BRASIL, Lei 12.608 de 10 de abril de 2012. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12608.htm. Acesso em: maio de 2020.

10


http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/chuvas-no-rj/noticia/2011/01/chuva-na-regiao-serrana-e-maior-tragedia-climatica-da-historia-do-pais.html
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/chuvas-no-rj/noticia/2011/01/chuva-na-regiao-serrana-e-maior-tragedia-climatica-da-historia-do-pais.html
http://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/2011/03/131-cidades-decretam-emergencia-por-causa-da-chuva-em-mg.html
http://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/2011/03/131-cidades-decretam-emergencia-por-causa-da-chuva-em-mg.html
https://m.folha.uol.com.br/cotidiano/2011/11/1004659-barcos-tentam-conter-vazamento-de-oleo-na-bacia-de-campos.shtml
https://m.folha.uol.com.br/cotidiano/2011/11/1004659-barcos-tentam-conter-vazamento-de-oleo-na-bacia-de-campos.shtml
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm

pelo Governo Federal a fim de minimizar os transtornos da populagdo afetada pelas

enchentes em diversos municipios do Pais®.

Nesse contexto foi publicada a Portaria n°® 12/2012 do Ministério da Fazenda (atual
Ministério da Economia)®, prorrogando o prazo para pagamento de tributos federais
administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) - inclusive os com
parcelamento em curso, devidos pelos sujeitos passivos domiciliados nos municipios

abrangidos por decreto estadual que tenha reconhecido estado de calamidade publica.

O art. 3° determina que a Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional expedirdo os atos necessarios para a implementacdo do disposto na

Portaria, inclusive para definir os municipios abrangidos por ela.

Conforme definicdo de Hely Lopes Meirelles as Portarias “sdo atos
administrativos internos, pelos quais os chefes de 6rgdos, reparticdes ou servigos, expedem

. - . .. . 37
determinagdes gerais ou especiais a seus subordinados™".

Também é o meio pelo qual sdo iniciados processos administrativos e sindicancias,
bem como podem ser expedidas para dar instrugdes relativamente a aplicagdo de leis,
recomendacdes etc.®®, podendo, neste caso, assumir caréter externo, impactando, ainda que

de forma indireta, nas relagdes entre a Administragdo Publica e os administrados.

Como atos administrativos, possuem somente forca executiva, se prestando a dar
aplicabilidade ao disposto na lei. E, por ndo possuirem conteddo normativo, ndo podem
proibir ou impor comportamentos, salvo se for para dar cumprimento a proibicdo ou

imposic&o previamente estabelecida em lei*®.

¥ Confederagdo Nacional dos Municipios. Estudos Técnicos. 18 Municipios Sofrem com Estado de
Calamidade Publica e Situacéo de Emergéncia. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca_antiga/ET%20V01%207%20-
%2018.%20Munic%C3%ADpios%20sofrem%20com%200s%20desastres¥%20naturais.pdf. Acesso em: junho
de 2020.

% BRASIL. Ministério da Fazenda. Portaria n° 12, de 20 de janeiro de 2012.

Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/portarias-
ministeriais/2012/portarial?2. Acesso em: maio de 2020.

3" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 142 Ed.: S&o Paulo: Revista dos Tribunais
Editora, 1989, p. 160.

% 1dem.

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 322 Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2014, p. 105.
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Isso porque, segundo a Constitui¢do “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” e ndo em virtude de regulamento, resolugdo ou

portaria®. Trata-se de verdadeira expressdo do principio da legalidade.

Baseados na concessdo prevista na Portaria n® 12/2012, quando os primeiros
estados comecaram a reconhecer o estado de calamidade publica em decorréncia da
pandemia causada pelo novo coronavirus, sujeitos passivos de tributos federais de todo o
Pais passaram a buscar a concessdo da prorrogacdo do pagamento na Justica e o fizeram

sob a fundamentacédo de que se trataria da hipotese de moratéria prevista no CTN.

Ocorre que o contexto de criacdo do referido ato administrativo era completamente
distinto do atual. No ano da publicacdo da Portaria, conforme dados do Ministério do
Desenvolvimento Regional, cinco municipios de quatro estados da Federacdo fizeram
reconhecimento de estado de calamidade pGblica*". Dados mais recentes apontam que, em
2016, sete municipios de quatro estados decretaram estado de calamidade®. A situacéo

atual é bem distinta.

Uma pesquisa feita pelo Conselho Nacional dos Municipios, com 2.588
municipios brasileiros, apontou que, destes, 1.906 (73,6%) haviam decretado estado de
calamidade publica até o dia 18 de marco de 2020*°. Em ambito estadual, até o dia 13 de

abril de 2020, vinte e cinco estados brasileiros ja haviam tomado idéntica providéncia®.

Tendo em vista que a prorrogacdo de pagamento de tributos prevista na Portaria
12/2012 abrange 0s sujeitos passivos de todos 0s municipios cujos estados tenham
decretado estado de calamidade, a sua aplicacédo representa o ndo recolhimento dos tributos
federais dos contribuintes dessas localidades. Logo, considerando-se os dados apresentados,
iSSO representaria uma queda significativa na arrecadacgao destes tributos.

Dessa forma, a Portaria 12/2012, que certamente nao previa situacdo parecida com

a atual, deve ser, antes de aplicada, analisada com cautela e com considerag¢do aos impactos

01 dem.

“l Disponivel em: https://www.mdr.gov.br/protecao-e-defesa-civil/situacao-de-emergencia-ou-estado-de-
calamidade-publica/reconhecimentos-realizados/293-secretaria-nacional-de-protecao-e-defesa-civil/6035-
reconhecimentos-realizados-em-2012. Acesso em: maio de 2020.

*2 Disponivel em: https://www.mdr.gov.br/protecao-e-defesa-civil/situacao-de-emergencia-ou-estado-de-
calamidade-publica/reconhecimentos-realizados/293-secretaria-nacional-de-protecao-e-defesa-civil/6031-
reconhecimentos-realizados-em-2016. Acesso em: maio de 2020.

¥ Disponivel em: https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Pesquisa_sobre_o_novo_coronavirus_Covid-
19.pdf.
“https://mww.mdr.gov.br/ultimas-noticias/12769-covid-19-estados-e-municipios-com-reconhecimento-
federal-de-calamidade-e-emergencia. Acesso em: junho de 2020.
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da sua utilizagdo, bem como com obediéncia aos limites legais da sua competéncia

enquanto ato executivo.

Esclarecidos estes fatos, € importante analisar se a Portaria cumpre 0s requisitos
exigidos na lei para a concessdo da suspensao da exigibilidade dos créditos tributarios pela

moratoria.

Como ¢€ sabido, apos verificada a existéncia do fato tributavel (fato gerador) nasce
a obrigacdo tributaria, que ira gerar tanto ao Fisco quanto ao sujeito passivo um dever

juridico: o de cumprir a obrigacéo e o de cobrar a prestacdo pecuniéria, respectivamente®.

Com o lancamento do crédito tributario e com a posterior notificacdo do sujeito
passivo, se ndo houver o pagamento, caberd a Fazenda Publica se utilizar dos meios
administrativos e judiciais para exigir o crédito*®. A respeito disso, preceitua Aliomar

Baleeiro:

E regra de Direito Tributario, alias de Administrativo também, a de que a
competéncia da autoridade, para exigir o tributo ou a multa, é vinculada.
N&do lhe é licito ndo cumprir a lei, ou cumpri-la quando quiser,
discricionariamente. Esta adstrita a executa-la em toda sua extensdo e sem
delongas. Do mesmo modo, as penalidades. S a lei expressa lhe podera
permitir o cancelamento de créditos e penas*’.

O artigo 151 do Codigo Tributario Nacional, contudo, estabelece hipotese
alternativa - trata-se das situacOes taxativas de suspensdo da exigibilidade do crédito

tributario.

Nesse contexto, necessario alertar que o art. 111 do Codigo Tributario Nacional
impde o dever de interpretar-se literalmente a legislacdo tributaria que disponha sobre a

suspensdo ou exclusao do crédito tributario.

Ao fazer tal afirmativa o dispositivo restringe a aplicacédo do art. 108 do CTN, que
permite a utilizacdo da analogia, principios gerais do direito tributario, do direito publico e

da equidade, na auséncia de legislacio expressa®.

Apesar de se reconhecer que o proprio conceito de “interpretacdo literal” ¢

controverso na doutrina, deve-se admitir que o art. 111 traz certa margem de seguranca

* AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 202 Ed.: S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 276.

** BALEEIRO, Aliomar; DERZI; Misabel. Direito Tributario Brasileiro: CTN Comentado. 142 Ed.: S&o
Paulo: Forense, 2018, p. 1759.

7 Idem, p. 1384.

*® |dem, p. 1538.
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quanto a aplicacao dos institutos supramencionados (analogia, principios gerais etc.) no que

diz respeito a suspensao da exigibilidade dos créditos tributarios.

Nesse sentido, as regras de interpretacéo e integracdo da norma juridica tributaria
devem ser aplicadas utilizando-se dos seus métodos préprios. Assim, recorre-se a
integracdo nos casos de omissao ou lacuna na lei tributéria e a interpretacdo para identificar

o sentido e alcance da norma®.

O proprio art. 108 do Cddigo Tributario traz a ordem dos critérios de integracédo e
interpretacdo a serem utilizados, estabelecendo que os principios do Direito Tributéario
serdo utilizados antes dos principios do Direito Publico, na auséncia de disposi¢ao expressa

da lei nos casos concretos.

Agora, dentre as hipbteses de suspensdo da exigibilidade do crédito tributario, o
art. 151 do CTN taxativamente previu a moratoria, o deposito do montante integral, as
reclamacdes e 0s recursos, a concessao de medida liminar em mandado de seguranca ou

tutela antecipada e o parcelamento™.

Pois bem, a moratéria € a hip6tese de suspensao da exigibilidade que consiste na
prorrogacdo do prazo para o cumprimento da obrigacdo por motivos de impossibilidade
momentanea de pagamento do contribuinte (carater individual) ou de uma classe de
contribuintes (carater geral), como ocorre em situacBes de calamidade publica, por

exemplo®.

Conforme discriminado no artigo 152 e seguintes, ela podera ser concedida:

| - em carater geral:

a) pela pessoa juridica de direito publico competente para instituir o
tributo a que se refira;

b) pela Unido, quanto a tributos de competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, quando simultaneamente concedida quanto
aos tributos de competéncia federal e as obrigacdes de direito privado;

Il - em carater individual, por despacho da autoridade administrativa,
desde que autorizada por lei nas condicdes do inciso anterior®.

* AMARO, Luciano. Direito Tributéario Brasileiro. 202 Ed.: S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 231-232.

0 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 25 de outubro de 1966. Disponivel em:
?}tp://www.planalto.gov.br/cciviI_03/Ieis/I5172.htm. Acesso em: junho de 2020.

Idem.

*> BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Didrio Oficial da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 25 de outubro de 1966. Disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: junho de 2020.
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Tanto em uma quanto em outra é necessario que a concessdo se dé por intermédio
da lei. No caso da moratoria concedida em caréater geral, a lei ira efetivamente conceder a
moratoria e, na concedida em carater individual, a lei cumprird a funcdo de autorizar a sua

concessao, conforme previsao do art. 153 do CTN.

Em todos os casos a lei devera especificar pormenorizadamente as caracteristicas
da concessdo, como o prazo de duracdo do favor, as condi¢cGes de concessdo em carater

individual, os tributos a que se aplica etc.>®

Dessa forma, entende-se que a concessdo da moratoria por intermédio da Portaria
12/2012, além de ndo levar em consideracdo as consequéncias faticas relacionadas ao
planejamento do Fisco em relagdo as receitas advindas dos tributos federais, afronta o
principio da legalidade, por ndo cumprir as exigéncias taxativamente previstas no Cédigo

Tributario Nacional.

3. Os Decretos Determinando o Isolamento Social e seus Impactos Econdmicos e

Tributarios

Conforme mencionado anteriormente, no dia 11/03/2020, durante seu discurso de
abertura em uma coletiva de imprensa sobre o Covid-19, o Diretor-Geral da OMS relatou
alguns dados alarmantes sobre a disseminagdo do virus e informou que, diante das
avaliacOes permanentes que vinham sendo realizadas pela Organizacdo, concluiu-se que o

Covid-19 poderia ser considerado uma pandemia.

No mesmo dia, 0 Governo do Distrito Federal publicou o Decreto n°® 40.509 de 11
de marco de 2020, dispondo sobre as medidas de enfrentamento da emergéncia de saude

plblica de importancia internacional decorrente do novo coronavirus®.

O referido ato administrativo suspendia pelo prazo de cinco dias, no @mbito do
Distrito Federal, os eventos de qualquer natureza com publico superior a cem pessoas que
exijam autorizagdo do Poder Publico e as atividades educacionais das redes de ensino

publicas e privadas (art. 2°, incisos | e Il). Além do mais, determinou que 0s bares e

>3 |dem.

" BRASIL. Decreto 40.509, de 11 de margo de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do novo coronavirus, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.se.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2020/03/decreto-corona-virus-
40509_11mar20.pdf. Acesso em: maio de 2020.
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restaurantes deveriam observar, na organizacdo de mesas, a distancia minima de dois

metros entre elas (art. 3°).

As determinacdes, ainda singelas diante das que viriam posteriormente, sequer
chegaram ao fim do prazo estipulado® e ja foram prorrogadas e expandidas por novos atos
do Governo que adotaram medidas de isolamento ainda mais rigidas.

Apenas alguns dias depois, o Decreto n° 40.539 de 19 de marco de 2020, aderindo
medidas bem mais rigorosas, dispds sobre as novas ac¢Ges para enfrentamento da pandemia,

suspendendo as seguintes atividades:

Art. 2° Ficam suspensos, no ambito do Distrito Federal, até o dia 05 de
abril de 2020:

| - eventos, de qualquer natureza, que exijam licenga do Poder Publico;

Il - atividades coletivas de cinema e teatro;

Il - atividades educacionais em todas as escolas, universidades e
faculdades, das redes de ensino publica e privada;

IV - academias de esporte de todas as modalidades;

V - museus;

VI - zoolbgico, parques ecoldgicos, recreativos, urbanos, vivenciais e
afins;

VI - boates e casas noturnas;

VIII - atendimento ao publico em shoppings centers, feiras populares e
clubes recreativos;

a) nos shoppings centers fica autorizado apenas o funcionamento de
laboratérios, clinicas de salde, farmécias e delivery.

IX - atendimento ao publico em TODAS as agéncias bancérias e
cooperativas de crédito no Distrito Federal;

a) a proibicdo se estende aos bancos publicos e privados;

b) ficam excetuados os atendimentos referentes aos programas bancarios
destinados a aliviar as consequéncias econdmicas do novo Coronavirus,
bem como os atendimentos de pessoas com doengas graves.

X - cultos e missas de qualquer credo ou religido;

XI — estabelecimentos comerciais, de qualquer natureza, inclusive bares,
restaurantes, lojas de conveniéncias e afins:

a) ficam excluidos da suspensdo: clinicas médicas, laboratdrios,
farmacias,

supermercados e lojas de materiais de construcdo e produtos para casa
atacadistas e varejistas, minimercados, mercearias e afins, padarias
(exclusivamente para venda de produtos), acougues, peixarias, postos de
combustiveis, e operagdes de delivery.

XI1I — saldes de beleza e centros estéticos;

> BRASIL. Decreto 40.520, de 14 de marco de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente do novo coronavirus, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.dodf.df.gov.br/index/visualizar-
arguivo/?pasta=2020/03_Mar%C3%A70/DODF%20028%2014032020%20EDICAO0%20EXTRA&arquivo=
DODF%20028%2014-03-2020%20EDICAQ%20EXTRA.pdf. Acesso em: maio de 2020.
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Dessa forma, a partir de entdo, praticamente todos os estabelecimentos comerciais
foram fechados ou passaram a funcionar com restricdes no Distrito Federal, exceto os de

atividades consideradas essenciais.

Progressivamente, com niveis de flexibilidade variados, os demais estados da
Federagao foram aderindo medidas de isolamento social. Conforme levantamento do indice
de Isolamento Social da Inloco, empresa de tecnologia que fornece dados a partir da
localizacéo, o indice nacional aponta que no dia 1/07/2020 o nivel de isolamento nacional

se encontrava em 39,7%.

Com o fechamento dos estabelecimentos comerciais, naturalmente, observou-se
impactos relevantes na receita das empresas dos mais diversos setores da economia e,
consequentemente, na arrecadacao das receitas publicas ordinarias. Sem receitas publicas,
as despesas ordinarias também ficam prejudicadas. Além disso, houve variagoes

significativas nas taxas de desemprego®’.

As receitas publicas ordinérias sdo aquelas cuja arrecadagdo possui regularidade e
constancia, como os tributos®®. As despesas pUblicas ordinarias sdo permanentes, ou seja,

estdo previstas na lei orcamentaria>®.

Tambeém ha que se falar em despesas publicas extraordinarias, que sao aquelas ndo
contempladas no or¢camento, pois decorrem de situagdes imprevisiveis como as guerras ou

calamidade publica®.

Em situacdes de crise como a gerada pela pandemia do novo coronavirus o cenario
costuma ser: aumento das despesas publicas ordinarias e extraordinarias e diminuicdo das

receitas publicas ordinarias.

Conforme mencionado, os tributos, como principal fonte das receitas publicas
ordinarias, estdo abarcados pela caracteristica da previsibilidade, sob pena de haver

desequilibrio nas contas publicas®.

>® Disponivel em: https://mapabrasileirodacovid.inloco.com.br/pt/. Acesso em: junho de 2020.
> Disponivel —em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-

noticias/releases/28110-pnad-continua-taxa-de-desocupacao-e-de-12-9-e-taxa-de-subutilizacao-e-de-27-5-no-

trimestre-encerrado-em-maio-de-2020. Acesso em: junho de 2020.

%8 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 52 Ed. Rio de Janeiro. Editora Forense, 2018,
. 135.

£ Idem, p. 242.

%0 1 dem.

%1 |dem, p. 135.
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Essa relacdo entre os tributos e a previsibilidade da arrecadagdo se encontra
disposta no art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal, segundo o qual “Constituem
requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva

arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao”.

Pois bem, assim como a receita publica e a arrecadacdo dos tributos estdo
diretamente relacionadas, também estdo o recolhimento dos tributos e a receita das

empresas.

Conforme o conceito trazido pelo Cddigo Civil, a atividade empresarial se baseia
no exercicio profissional de atividade econdmica organizada para a producdo ou a

circulacéo de bens ou de servigos®.

Com o isolamento social, 0 &mago da atividade empresarial de diversas pessoas
juridicas foi atingido, tendo em vista a interrup¢do da producdo e circulacdo de bens,

mercadorias e servicos de diversos setores econémicos.

Conforme relatério do primeiro quadrimestre de 2020 do Mapa de Empresas do
Ministério da Economia, houve no inicio do ano um crescimento promissor no numero de
empresas registradas em comparacdo ao final do ano de 2019, contudo, j& é possivel
perceber o impacto do Covid-19 com a desaceleracdo no saldo de empreendimentos ativos

nos meses de marco e abril &,

Alguns dados ja disponiveis sobre consumo e vendas também apresentam quedas,
como os do Instituto Aco Brasil, que demonstra que as vendas de aco em maio de 2020

cairam 23,2% em relacdo a0 mesmo més do ano anterior®*.

A Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores - ANFAVEA
divulgou que a producdo de veiculos despencou 99% no més de abril, 0 menor indice

mensal desde o surgimento da indGstria automobilistica no Brasil®. A Associacdo também

62 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia, DF, 25 de outubro de
1966. Brasilia, DF, 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: junho de 2020.

% Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/mapa-de-empresas/boletins/mapa-de-empresas-
boletim-do-10-quadrimestre-de-2020-1.pdf. Acesso em: junho de 2020.

® Disponivel em: https://www.sinduscondf.org.br/portal/arquivos/52A4D8B11DC81F17.pdf. Acesso em:
Jggnho de 2020.

Disponivel em: http://www.anfavea.com.br/docs/Release%20-
%20Produ%C3%A7%C3%A30%20de%20autove%C3%ADculos%20despenca%2099%20em%20abril%20e
%20atinge%200%20menor%20n%C3%ADvel%20mensal%20desde%200%20surgimento%20da%20ind%C3
%BAstria,%20em%201957.pdf. Acesso em: junho de 2020.
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apresentou perspectivas de fechamento das vendas de veiculo em 2020 com queda de 45%

em relacdo ao previsto no inicio do ano®.

O setor de servicos foi 0 mais impactado desde o inicio da pandemia, apresentando
queda de 62,4% no periodo de 1° de maio a 27 de junho de 2020, segundo levantamento da
Cielo®.

O setor de supermercados e hipermercados apresentou um crescimento de 15,8%
no periodo entre 1° de marco e 27 de junho. Em contrapartida, o setor de bares e

restaurantes caiu 61,3% entre 1° de marco e 27 de junho®,

Houve decréscimo consideravel também na venda de produtos de vestuario, de
62,9% entre 1° de marco e 27 de junho. Curiosamente, no setor materiais para construcao
ndo houve uma queda tdo relevante, somente de 0,7% durante o mesmo periodo

supramencionado®.

Além disso, segundo dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE do segundo trimestre de 2020, houve variagdo negativa no numero de
pessoas empregadas (com e sem carteira de trabalho assinada) no setor privado. A
porcentagem de empregados com carteira de trabalho assinada foi 7,5% (2,5 milhdes de
pessoas) abaixo do trimestre anterior. Ja 0 numero de empregados sem carteira assinada
apresentou uma reducdo de 20,8% (2,4 milhdes de pessoas) em relacdo aos primeiros trés

meses do ano’’.

Com o intuito de socorrer essas empresas e 0s trabalhadores afetados pelo

isolamento, algumas medidas foram adotadas pelo Governo Federal.

Dentre elas, foi realizada a prorrogacdo dos prazos das prestacdes dos
parcelamentos tributarios com vencimento em maio, junho e julho de 2020. O valor total do

diferimento, conforme dados do Ministério da Economia é de R$ 9,58 bilhdes’ .

% Disponivel em: http://www.anfavea.com.br/docs/release_afavea_aponta_cenario_recuo40.pdf. Acesso em:
junho de 2020.

®7 Disponivel em: https://www.cielo.com.br/boletim-cielo-varejo/. Acesso em: junho de 2020.

% |dem.

% Idem.

©  Disponivel  em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/28110-pnad-continua-taxa-de-desocupacao-e-de-12-9-e-taxa-de-subutilizacao-e-de-27-5-no-
trimestre-encerrado-em-maio-de-2020. Acesso em: junho de 2020.

! Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/maio/ministerio-da-economia-
prorroga-os-prazos-das-prestacoes-dos-parcelamentos-tributarios-com-vencimento-em-maio-junho-e-julho-
de-2020. Acesso em: abril de 2020.
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Em relacdo a Cofins e ao PIS/PASEP houve um decréscimo real de 53,19%,
resultado decorrente principalmente pela prorrogacdo do prazo para o recolhimento dessas

contribuicdes em razdo da pandemia’.

Além disso, as empresas regidas pelo SIMPLES Nacional, por intermédio da
Resolugcdo CGSN n° 154/2020, obtiveram a prorroga¢do do prazo para 0 pagamento de
IRPJ, IPI, CSLL, Cofins, PIS/Pasep, Contribuicdo Patronal Previdenciaria para a
Seguridade Social, ICMS e 1SS,

Ademais, pelo Decreto n° 10.305/2020, todas as operacBes de crédito,
independentemente da finalidade, contratadas entre 21/04/2020 e 21/04/2020 tiveram

aliquotas reduzidas a zero™.

Todos esses diferimentos (e outros), geraram uma diminui¢do na arrecadacao de

aproximadamente 65 milhdes apenas no més de maio”.

Estas informagdes demonstram que mesmo tais medidas sendo adotadas de forma
ordenada, com o minimo de planejamento pelos érgdos responsaveis, ainda assim

representam um impacto profundo na receita do Estado.

Alguns setores, por sua vez, apresentaram, ao menos pelo que se conclui da analise
de dados preliminares, um pico durante a pandemia e tendem, na visdo de alguns
especialistas, a se manterem estaveis apds a crise, outros devem demorar mais para se

restabelecerem.

Segundo informacgdes da SEMRuch, empresa americana de pesquisa organica e
tendéncias de trafego na internet, as plataformas de trabalho remoto, de streaming e de

entrega de comida apresentaram um crescimento significativo durante a pandemia’

A empresa Zoom Communications, plataforma de comunicagdo por

videoconferéncia, teve suas acdes valorizadas em 100% desde janeiro de 2020 até o més de

2 Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2020/maio2020/analisemensal-mai-2020.pdf. Acesso em: maio de 2020.

® Disponivel em: https:/receita.economia.gov.br/covid-19/perguntas-x-respostas-medidas-covid19-com-
indice-15-04-2020.pdf. Acesso em: julho de 2020.

* Idem.

> Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2020/maio2020/analisemensal-mai-2020.pdf. Acesso em: maio de 2020.

"¢ Disponivel em: https://pt.semrush.com/blog/impacto-economico-do-coronavirus-quem-ganhou-e-perdeu-
com-0-covid-19-no-mercado/. Acesso em: junho de 2020.
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marco do mesmo ano’’. O volume de pesquisa de trafego na internet aumentou em 22,26%
entre novembro e marco’®,

Diferentemente da maior parte das empresas varejistas, que no geral apresentaram

79
I

queda de 28,1% durante o isolamento social’®, a empresa brasileira Magazine Luiza se

destacou pelo seu crescimento durante o periodo de pandemia®.

Além desta, outras empresas que ja vinham ha algum tempo criando estratégias
baseadas no e-commerce, como as lojas Americanas, Amazon e Casas Bahia, também néo
foram afetadas pela crise e tiveram significativo aumento no nimero de acessos nas suas

plataformas digitais®".

Percebe-se, assim, que apesar da crise gerada pela pandemia, algumas empresas,
que haviam previsto hd algum tempo a tendéncia de transicdo de muitos setores para a
venda online, apresentaram crescimento. Além disso, mesmo as que ainda ndo haviam se

adaptado ao e-commerce, ap0s a pandemia, compreenderam a importancia de fazé-lo.

4. As Decisfes Judiciais Fundamentadas na Portaria 12/2012

Fundamentada na Portaria 12/2012 do Ministério da Fazenda, pouco tempo ap0s o
primeiro decreto determinando o fechamento dos estabelecimentos comerciais no Distrito
Federal, o Juizo da 212 Vara Federal Civel do DF concedeu a primeira liminar autorizando

o diferimento de recolhimento de tributos federais.

Posteriormente, com o reconhecimento de estado de calamidade em diversos entes
da Federacdo e com os decretos determinando o fechamento dos estabelecimentos
comerciais, mais pedidos semelhantes comecaram a chegar para a aprecia¢do do Judiciario,

obtendo resultados favoraveis e desfavoraveis com fundamentacdes bastante parecidas.

" Disponivel em: https://money.usnews.com/investing/stocks/zm-zoom-video-communications-inc-ordinary-
shares-class-a/chart. Acesso em: junho de 2020.

’® Disponivel em: https://pt.semrush.com/blog/impacto-economico-do-coronavirus-quem-ganhou-e-perdeu-
com-0-covid-19-no-mercado/. Acesso em: junho de 2020.

" Disponivel em: https://www.cielo.com.br/boletim-cielo-varejo/. Acesso em: junho de 2020.

8 Disponivel em: https://pt.semrush.com/ebooks/como-o0s-brasileiros-compram-online-145653121/. Acesso
em: junho de 2020.

& |dem.
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Neste tdpico serdo trazidos os principais argumentos utilizados tanto para deferir
quanto para rejeitar os pedidos de prorrogacao do pagamento dos tributos federais em razéo

do estado de calamidade gerado pela pandemia com base na Portaria 12/2012.

Conforme mencionado, a primeira deciséo a conceder a prorroga¢do do pagamento
dos tributos federais partiu do Juizo da 21% Vara Federal Civel do DF®. A inovadora
decisdo se valeu, por analogia, da teoria do fato do principe, mais comumente utilizada no

ambito dos contratos administrativos, para conceder a liminar.

Segundo a teoria do fato do principe, em um contrato administrativo, quando um
ato unilateral da Administracdo Publica - mesmo que ndo relacionado diretamente ao
contrato - importar em prejuizo ao particular contratado, este devera ser indenizado por
todos os dnus que for obrigado a suportar®. A teoria apoia-se na ideia de que o
administrado ndo pode ser prejudicado por ato praticado pela Administracdo sobre o qual

néo poderia ter controle e ao qual ndo deu causa.

O Juizo reconheceu que, analisando-se a questdo dentro da boa e pura técnica do
Direito Tributério, a situacdo fatica se amoldaria & hipotese de suspensdo da exigibilidade
do crédito pela moratéria (regulada nos artigos 152 e seguintes do CTN). Contudo,
reconhece também que ndo estdo presentes os requisitos de legalidade necessarios para a

concessdo da moratéria, nos termos do art. 152, incisos | e 11, do CTN.

Apesar disso, a liminar pleiteada foi acolhida sob a fundamentacdo de que o
momento excepcional vivido foge a seara meramente tributaria, tratando-se de uma questao

mais abrangente, devendo ser analisada sob a 6tica mais global do Direito Publico.

Dessa forma, a excepcionalidade do momento justificaria o afastamento da
previsdo legal taxativa sobre a moratoria e, tendo em vista que os decretos determinando o
fechamento dos estabelecimentos comerciais partiram do Poder Executivo, causando assim
a diminuicdo drastica da receita das empresas, estas ndo deveriam arcar com o 6nus de

recolher tributos.

8 BRASIL. Secdo Judiciaria do Distrito Federal - 21¢ Vara Federal Civel da SIDF. Processo n° 1016660-
71.2020.4.01.3400. Autor: Services Assessoria e Cobranca - EIRELI. Réu: Unido Federal. Juiz Federal
Rolando  Valcir  Spanholo.  Brasilia, 26 de margco de  2020. Disponivel em:
https://pjelq.trfl.jus.br/consultapublica/ConsultaPublica/DetalheProcessoConsultaPublica/documentoSemLog
inHTML.seam?ca=03c6b7fe200dbfabb4cb21866d5da7702bfca3f27b4b04795a03e5d413cd9dc9aa6758f9e010
b6c0bl14b7b92ea7229f8e18078aaf945fae4 &idProcessoDoc=206440878. Acesso em: maio de 2020.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 322 Ed. Sdo Paulo. Malheiros
Editores, 2014, p. 763.
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O Juizo entendeu que analisando-se a questdo sob a 6tica do Direito Publico e os
principios que o regem, prevalecem aqueles que dizem respeito aos valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa, a preservacao da empresa etc. Assim, obrigar a empresa
autora a recolher seus tributos neste momento de crise colocaria em risco a manutenc¢édo dos

milhares de postos de trabalho gerados por ela.

Além do mais, a decisdo citou as liminares concedidas pelo Supremo Tribunal
Federal para suspender o pagamento das parcelas das dividas dos estados de Sdo Paulo e da
Bahia com a Unido, a fim de que direcionassem seus esforcos no combate aos efeitos da
pandemia (ACO n° 3.363 e ACO n° 3.365). Por fim, a deciséo concedeu a liminar pleiteada

pela parte autora.

O Juizo da 14® Vara Civel Federal de Sdo Paulo, em mandado de seguranca
preventivo com pedido liminar, também proferiu decisdo favoravel a prorrogagdo do prazo
de vencimento dos tributos federais devidos pela empresa impetrante na forma do art. 1° da
Portaria 12/2012%,

A referida decisdo também reconhece ndo caber ao Judiciario, sob a justificativa
de tratar com isonomia ou de adotar o principio da razoabilidade ou proporcionalidade,
conceder beneficios tributarios ndo previstos em lei, afrontando assim o principio da

separacao dos poderes.

Reconhece, ainda, que o pedido pleiteado se amolda a hip6tese de suspensdo da

exigibilidade do crédito tributario da moratoria em carater individual.

O Juizo, contudo, argumenta que, tendo em vista ser possivel a concessdo da
moratéria em carater individual por despacho da autoridade administrativa que tenha
recebido competéncia para tanto por lei, e que o art. 66 da Lei 7.450/1985 atribuiu ao
Ministro da Fazenda a competéncia para conceder a moratéria individual, os requisitos para

a sua concessao estariam presentes.

Assim, a Portaria 12/2012 estaria delimitada a moldura legal estabelecida na lei
7.450/1985, a qual autoriza a concessdo da moratoria individual por ato administrativo

8BRASIL. Tribunal Regional Federal. 142 Vara Federal Civel Federal de Sdo Paulo Mandado de Seguranca
n® 5005357-83.2020.4.03.6100. Autor: Rappi Brasil. Réu: Unido Federal. Juiz Federal Tatiana Pattaro Pereira.
Séo Paulo, 08 de abril de 2020. Disponivel em:
https://pjelq.trf3.jus.br/pje/ConsultaPublica/DetalheProcessoConsultaPublica/documentoSemLoginHTML.se

am?ca=872cb9188d85d11f8687e0d7a4f1740207ec2ee2f2d8c3c36222b1753f4d5e7f16a99eef5d993b921b15e

08d016f7a6390047e6ale2dcf75&idProcessoDoc=30636381. Acesso em: junho de 2020.
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individual editado pelo Ministro da Fazenda, e no Cddigo Tributario Nacional, que

estabelece os requisitos a serem obedecidos pela lei autorizadora da moratoria.

Acontece que a Lei 7.450/1985 se limita a atribuir competéncia ao Ministro da
Fazenda para fixar prazos de pagamento de receitas federais compulsérias, mas nao se trata

de lei que autoriza a concessdo da moratdria individual, conforme exige o CTN.

Isso porque, pela simples leitura do art. 153 do CTN, percebe-se que a lei precisa
atender a certos requisitos para se amoldar a hipdtese de moratoria individual concedida por

decreto da autoridade administrativa. Vejamos:

Art. 153. A lei que conceda moratOria em carater geral ou autorize sua
concessdo em carater individual especificara, sem prejuizo de outros
requisitos:

| - 0 prazo de duragdo do favor;

Il - as condicOes da concessdo do favor em carater individual;

Il - sendo caso:

a) os tributos a que se aplica;

b) o nimero de prestacdes e seus vencimentos, dentro do prazo a que se
refere o inciso I, podendo atribuir a fixacdo de uns e de outros &
autoridade administrativa, para cada caso de concessdo em carater
individual;

c) as garantias que devem ser fornecidas pelo beneficiado no caso de
concessdo em carater individual®.

Percebe-se, portanto, que a forma com que o Cddigo descreve a lei que autoriza a
concessdo da moratéria demonstra que esta deve ser especifica, indicando
pormenorizadamente as caracteristicas da concessdo, como o0 prazo de duragdo, as

condicdes, os tributos a que se aplica etc.

A lei 7.450/1985, contudo, ndo contém nenhuma dessas informacdes, se tratando,
na verdade de uma lei genérica que altera a legislacdo tributaria federal e da outras

providéncias.

A decisdo sustenta ainda que a Receita Federal do Brasil realizou os atos
necessarios a implementacdo do disposto na Portaria 12/2012 ao editar a Instrucdo
Normativa 1.243/2012, que prorrogou 0 prazo para O cumprimento das obrigacOes
acessorias dos tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal, com praticamente

0 mesmo teor da referida portaria.

¥ BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 25 de outubro de 1966. Disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I15172.htm. Acesso em: junho de 2020.

24


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172.htm

Em sentido contrario, entendeu o Juizo da 25 Vara Civel Federal de S&o Paulo em
outro pedido liminar formulado em sede de Mandado de Seguranga®. A decisdo sustentou
que, apesar do momento critico enfrentado pelo Pais em razdo da pandemia, ndo cabe ao

Poder Judiciario a intervencado indevida nos demais Poderes.

Argumentou que mesmo em periodos de crise aguda, cabe ao Judiciério apenas a
andlise técnica da legalidade das situa¢fes que pedem resposta jurisdicional. Dessa forma,
uma analise pura dos aspectos legais da figura da moratoria ndo permite outra conclusao
sendo a de que s pode ser concedida mediante lei especifica contendo todos os requisitos
fixados pelo art. 153 do CTN.

A decisdo arrazoou ainda que a concessdo da moratoria individual sem a edi¢cdo de
lei especifica que a autorize afronta o principio da separacdo dos poderes, uma vez que
invade as competéncias do Poder Legislativo e do Executivo, inclusive correndo o risco de

desarmonizar as politicas publicas de combate a pandemia e seus efeitos.

No mesmo sentido foi o entendimento do Tribunal Regional Federal da 42 Regido
no julgamento de agravo de instrumento®’. A agravante alegava que a exigibilidade dos
créditos tributarios diante da situacdo de dificuldade em que se encontra, por conta da

paralisacdo das suas atividades, ofenderia o principio da capacidade contributiva.

Ademais, sustentou a existéncia de ofensa a isonomia, uma vez que a Resolugédo
CGSN n° 152/2020 diferiu o pagamento dos débitos dos tributos federais para as empresas
no regime do SIMPLES Nacional, dando tratamento diferenciado das empresas nao

vinculadas ao regime.

Nesse sentido, a propria Constituicdo, no art. 170, IX, previu tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que

tenham sua sede e administracdo no Pais®.

®BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido. 25¢ Vara Civel Federal de Sdo Paulo. Mandado de
Seguranca n° 5004342-79.2020.4.03.6100. Impetrante: Viagdo Itapemirim AS e outros. Impetrado: Unido —
Fazenda Nacional e outros. Juiz Federal Djalma Moreira Gomes. S&o Paulo, 25 de margo de 2020. Disponivel
em: http://ajufe.org.br/images/Decisaol.pdf. Acesso em: maio de 2020.

8BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4® Regifo. Agravo de Instrumento n° 5012017-
33.2020.4.04.0000/SC. Agravante: Decante Vinhos Finos LTDA. Agravado: Unido — Fazenda Nacional. Juiz
Federal Alexandre Rossa da Silva Avila. Santa Catarina, 27 de marco de 2020. Disponivel em:
https://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=autenticidade_documentos. Acesso em: maio de 2020.

8 BRASIL. Constituicio da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: maio de 2020.
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O acordao, por outro lado, sustentou que, se o Poder Judiciario concedesse a
prorrogacdo dos tributos federais, estaria atuando como legislador positivo, porque a

moratoria indiscutivelmente depende de lei.

Além disso, destacou que o fato de as empresas integrantes do SIMPLES terem
recebido tratamento diferenciado por um critério de conveniéncia ndo afronta o principio da
isonomia, pois é possivel ao Executivo estimular e beneficiar certos setores da economia de

acordo com interesses sociais e econdémicos.

No Tribunal Regional Federal da 1% Regido, em julgamento de agravo de
instrumento, a decisdo monocratica proferida pelo Juizo entendeu que, a despeito de a crise
geral da pandemia por 6bvio merecer atencdo do Estado para evitar san¢des indevidas em
razdo do atraso no recolhimento dos tributos, ndo cabe ao Judicirio substituir a

Administragdo Publica nesse mister®.

Com relacdo a Portaria 12/2012, sustentou que a sua aplicacdo ndo é imediata, mas
depende de ato especifico e direcionado do Poder Executivo prorrogando os prazos para
pagamento dos tributos federais, além de constatar que tal manifestacdo de vontade da
Administracdo Publica ndo foi editada considerando a situacao generalizada de calamidade

publica atual.

Ressaltou, ainda que, se a aplicacdo da Portaria fosse estendida a todos os
contribuintes abrangidos por ela no territério nacional, haveria o agravamento da crise

decorrente da proliferacdo do Covid-19, por falta de recursos financeiros.

Além disso, argumentou que o Poder Executivo ndo estd omisso, porquanto ja
anunciou uma série de medidas a fim de amenizar a situacdo das empresas e trabalhadores,
como o adiamento do prazo para recolhimento do FGTS e da parcela dos tributos federais
do SIMPLES Nacional, reducdo em 50% nas contribui¢cdes ao Sistema S, reducdo a zero
das aliquotas de importacéo para produtos de uso médico-hospitalar, redugédo da aliquota de
IP1 incidente sobre bens importados para o combate a Covid-19, desoneracdo temporaria de

IPI para bens nacionais necessarios ao combate ao virus etc.

8 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Agravo de Instrumento n° 1010253-
64.2020.4.01.0000/DF. Desembargador Federal Marcos Augusto de Sousa. Brasilia, 09 de junho de 2020.
Disponivel em: https://www?2.cjf.jus.br/jurisprudencia/unificada/. Acesso em: maio de 2020.
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N&o obstante a adogdo de algumas medidas pelo Governo Federal desde o inicio
da pandemia, no sentido de conceder a suspensdo de alguns créditos tributarios, acdes

judiciais desse tipo permanecem aparecendo para apreciacao do Judiciario.

Em que pese a maior parte das decisdes serem favordveis a Receita Federal, é
preciso atentar para o impacto dessas decisdes, ndo simplesmente pelas suas consequéncias
no planejamento ou previsibilidade da arrecadacdo, mas a seguranga juridica, evitando

decisbes desordenadas que incentivem o litigio fundamentacao legal fragil.

5. Os Efeitos Tributarios da Crise do Coronavirus e a Seguranca Juridica

A nocdo de legalidade esta estritamente ligada a busca pela ordem. A lei existe
para que os cidaddos saibam exatamente o que podem e 0 que ndo podem fazer, assim
como para que tenham seguranca dos limites de atuacdo e saibam o que podem esperar do
Estado.

Nos estudos de Durkheim sobre a sociedade € desenvolvida a ideia de consciéncia
coletiva, que é o conjunto de crencas e dos sentimentos comuns a média dos membros de
uma mesma sociedade®™. Para ele a pena possui a funcdo primordial de restabelecer a
consciéncia coletiva. Isto é, quando alguém comete um crime a consciéncia moral de uma
determinada sociedade € em algum nivel afetada e a pena possui a funcéo de restabelecé-la,

além de simplesmente punir ou reeducar quem o cometeu.

Sem esse senso moral minimamente homogéneo ndo ha paz social. A pena,
portanto, cumpre o dever de garantir que a lei punira aqueles que ferirem o senso de justica
da coletividade.

O mesmo se pode dizer em relacdo a lei de um modo geral. Os individuos de uma
sociedade possuem expectativas de direitos, decorrentes do seu senso de justica individual
ou coletivo, e a lei exerce a funcdo trazer seguranca aos cidadaos em relagéo aos bens que o

Direito entendeu por bem tutelar (bens juridicos).

Quando as pessoas se sentem seguras em relacdo a sua propriedade e liberdade, ha
ordem e paz social. Mas quando o Estado ndo consegue cumprir essa funcdo o senso de

confianca dos cidaddos na lei e nas instituicdes ¢ afetado.

® DURKHEIM, Emile. Da Divis&o do Trabalho Social. 22 Ed.: Sao Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 50.
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Assim, a lei é a garantia de que o convivio em sociedade se dard de forma
ordenada tanto na relacdo dos individuos entre si quanto entre os cidaddos e o Estado.
Conforme a sociedade se torna globalizada, as relacbes humanas se tornam mais complexas
e consequentemente as leis também, aumentando-se assim a necessidade de um sistema de

normas de previsibilidade que tragam seguranca juridica®.

Conforme mencionado anteriormente, a tributagdo é historicamente a principal
forma de intervencdo arbitraria do Estado na propriedade privada e por essa razao o sistema
tributéario e os seus institutos precisam ser bem delimitados e delineados, de modo a evitar
que os individuos se sintam lesados quando a sua renda ou propriedade é afetada pela
tributacéo.

A seguranca juridica, cuja efetividade s6 pode ser garantida pela legalidade,
também esta intrinsecamente ligada ao Estado de Direito. Isso porque as leis existem
justamente para trazer a estabilidade e confiabilidade esperada das agdes do Estado. E é
somente assim que 0s contribuintes conseguem “plasmar o seu presente e planejar, livre e

.. . 92
autonomamente, sem engano ou injustificada surpresa, o seu futuro”™".

Dessa forma, mesmo os seus institutos de interpretacdo e analogia precisam ser
bem delineados, ao menos € o tipo de previsibilidade que a Constitui¢do parece ter buscado

dar ao campo tributério®,

Percebe-se a forte influéncia do principio da seguranca juridica no ambito
tributario na escolha do constituinte por prever normas que, em que pese serem
consideradas principios, possuem elevada forca vinculante e deixam pouco espaco para
interpretacdo sobre a sua aplicagdo nos casos concretos, como a irretroatividade e a

anterioridade nonagesimal, por exemplo®.

O Cddigo Tributario Nacional dispés de um capitulo inteiro apenas para tratar
sobre a integracdo e interpretacdo da legislacdo tributaria, estabelecendo que a autoridade

competente para aplica-la, na auséncia de disposicdo expressa, se utilizard sucessivamente,

8 LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 91.

2 1dem, p. 92.

% LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 94.

° 1dem, p. 103.
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na ordem indicada: (i) a analogia; (ii) os principios gerais do direito tributério; (iii) os

principios gerais do direito pablico; e (iv) a equidade®.

Além disso, o art. 111 dispds expressamente que a legislacdo que trate sobre a

suspensdo ou exclusdo do crédito tributario deve ser interpretada literalmente.

E verdade que muitas vezes empregar a legislacdo tributaria sob a Gtica pura e
simplesmente da seguranga juridica, aplicando-se irrestritamente a lei, pode gerar situagdes
de aparentes desigualdades. Contudo, a lei, e ndo a discricionariedade dos seus aplicadores,
€ o instrumento mais adequado de garantia da igualdade e isonomia na tributacao,
justamente para que cada contribuinte saiba o que esperar das normas que definem as

obrigagdes tributarias. Nesse sentido:

A flexibilizacdo da seguranca juridica traria mais maleficios para o
sistema do que a preservacdo da situacdo de desigualdade. Esta
construcdo, ainda que ndo explicita pela decisdo, demonstra que a
seguranca juridica ndo pode ser encarada como um principio meramente
formal e egoista, tal qual tem desenhado muitos intérpretes do Direito,
mas, sim, como um instrumento de garantia dos direitos fundamentais de
todos - especialmente nos ambitos em que estes direitos sofrem restri¢cfes
diretas, como no Direito Tributario®®.

A seguranca juridica costuma ser desafiada sobretudo em situacGes de crise como
a estabelecida em razdo da pandemia do novo coronavirus. Isso porque, as crises sao
caracterizadas justamente pela imprevisibilidade e o seu carater repentino, geradas por

situaces que ocasionam uma ruptura no funcionamento de um sistema®’.

Desse modo, do ponto de vista do processo decisional, as crises costumam ter alto
potencial de centralizar o poder nas mados de poucos individuos, uma vez que as decisGes
requerem alternativas mais rapidas, informais e menos controlaveis®. A estrita observancia

da lei, nestes cendrios, costuma ser deixada de lado.

Ocorre que momentos de crises também sdo oportunidades para as promogdes
politicas e tomadas de decisbes que afrontam a legalidade e a separacdo dos poderes. As

leis, por essa razéo, ndo sdo feitas apenas para 0s momentos de estabilidade, podendo ser

% BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil.  Brasilia, DF, 25 de outubro de 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: junho de 2020.

% LEAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 102.

" BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 11* Ed.:
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 305.

% 1dem.
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esquecidas em tempos de crise, até mesmo porque tanto o constituinte quanto o legislador
tinham consciéncia da chegada delas. Ndo é a primeira vez que o mundo vive uma crise

generalizada.

Inclusive a Constituicdo e as leis previamente estabeleceram os institutos e
instrumentos para se lidar com elas, como, por exemplo, o estado de sitio e de defesa, cada
um deles com forca e caracteristicas distintas para atender as mais diversas situagdes de

excepcionalidade.

Pois bem, uma analise técnica baseada nas disposi¢cbes do Cddigo Tributario
Nacional e nos principios constitucionais e infraconstitucionais que regem o Direito
Tributario, permite a conclusdo que o intuito do legislador era prever a moratoria como
hipdtese taxativa de suspensao da exigibilidade dos créditos tributarios com concessao ou

autorizacgdo para concessao unica e exclusivamente por lei.

As consideracdes feitas até aqui tiveram o intuito de demonstrar a relevancia da
seguranga juridica no sistema tributario nacional, em que pese certa tendéncia dos
aplicadores da lei de a relativizarem em nome de ideais, muitas vezes utdpicos, de justica e

igualdade.

6. A Concessdo de Moratdria Por Decisdo Judicial e a Separacdo dos Poderes

O principio da separacdo dos poderes, marca do estado constitucional moderno, foi
insculpido no art. 2° da Constituicdo Federal, com o status de clausula pétrea,
estabelecendo que “Sao Poderes da Unido, independentes ¢ harmodnicos entre si, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

A ciéncia juridica convencionou usar o termo ‘‘constitucionalismo” em
contraposicdo ao absolutismo, de modo que, no estado de direito moderno, o
constitucionalismo se tornou praticamente sindbnimo da forma de Estado baseada na

separacdo dos poderes™.

A forca de tal identificacdo é tdo forte que foi expressamente insculpida na

Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 que preceituou em seu art. 16

% 1dem, p. 247.
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que “Qualquer sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos, nem

estabelecida a separa¢do dos poderes ndo tem Constitui¢do™®.

Melhor entendimento do principio pode ser extraido da afirmacdo de Montesquieu
em O Espirito das Leis, segundo a qual "Tudo estaria perdido se uma sé pessoa, ou um sé
corpo de notaveis. de nobres ou de povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis, o
de executar as decisdes publicas e o de punir os delitos ou contendas entre 0s

particulares™*.

As funcgdes de cada um dos poderes sdo bem compreendidas pelas trés regras de
ouro destacadas por Carraza que afirmam que: (i) quem faz as leis ndo deve nem aplicé-las,
nem executa-las; (ii) quem executa as leis ndo deve nem fazé-las, nem julgar a sua
aplicacdo; e (iii) quem julga, sempre de acordo com as leis, ndo deve nem fazé-las, nem

executa-last®?,

No Direito Tributario o principio das separacdo dos poderes encontra-se
expresso em normas como a que estabelece que somente a lei pode instituir ou majorar
tributos, excluindo-se a possibilidade que o Executivo o faga, ou como a insculpida no §6°
do art. 150 da Constituicdo que proibe que seja dado qualquer tipo de subsidio, isencao,

reducdo da base de célculo etc. que n&o seja por lei.

A mera divisdo dos poderes, contudo, ndo confere a harmonia necessaria a
manutencdo do Estado, razdo pela qual a ideia de separagdo dos poderes esta atrelada ao
sistema de freios e contrapesos, segundo o qual além de separados os poderes devem

realizar controle uns sobre os outros.

Assim, a separacdo dos poderes e o sistema de freios e contrapesos em nada se
coaduna com a tendéncia atual da jurisprudéncia de analisar os temas tributérios sob a Otica
da ponderacdo de principios, afastando-se assim, muitas vezes, normas expressas para
privilegiar principios como o da isonomia, justica fiscal, solidariedade e capacidade

contributiva®®

100 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 42 Ed. Sé&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 177.

101 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 112 Ed.:
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 248.

192 |CHIHARA, Yoshiaki. Principio da Legalidade Tributaria na Constituicdo de 1988. 22 Ed.: S3o Paulo: Editora
Atlas, 1995, p. 112.

103 | EAO, Martha Toribio. O Direito Fundamental de Economizar Tributos: Entre Legalidade, Liberdade e
Solidariedade. 12 Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2018, p. 24-25.
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N&o apenas no Direito Tributario, mas no Direito em sentido geral, ja algum
tempo vem-se observando certa tendéncia de sobreposicdo do Judicidrio em relacdo aos
outros Poderes, havendo “...um verdadeiro descompasso entre aquilo que ¢é previsto pelo
Direito Positivo e aquilo que ¢ descrito pela doutrina e concretizado pela jurisprudéncia”104.

Nesse sentido:

E a certeza gerada pela capacidade de antecipar decisbes que garante
conhecimento e poder para a tomada de decisfes. Antecipar como as
Cortes vao considerar os problemas é importante para os cidaddos. Assim,
um sistema protetivo apenas no papel, mas incapaz de gerar decises
uniformes, seguras e de acordo com ele, ndo gera, na pratica, o sistema de
previsibilidade proposto na teoria. Ndo é relevante apenas que se tenha
um direito, mas que este direito seja efetivamente cumprido. Se o
contribuinte ndo pode antecipar como os dispositivos serdo interpretados,
como as normas serdo aplicadas e como seus fatos serdo qualificados,

entdo, perde-se todo o valor existente em um sistema de previsibilidade

rigido e formal como o brasileiro’®.

Contudo, a atuagdo dos juizes e tribunais importa para o ordenamento juridico
tanto quanto os textos normativos postos e, uma vez que o Direito ndo é o resultado
simplesmente da lei posta no ordenamento juridico, mas de como elas séo interpretadas e

aplicadas nos casos concretos™™.

Nesse sentido, o Judiciario exerce a relevante funcdo de assegurar a legalidade e a
separagdo dos poderes, na medida em que afasta de si a apreciacdo de questdes que fogem a

sua atuacdo, uma vez que pertencentes a seara do Legislativo ou da Administracdo Publica.

Esse é justamente o conflito atinente a suspensdo da exigibilidade dos créditos
tributarios mediante decisbes judiciais, que invadem tanto as atribuicdes do Poder

Legislativo quanto do Poder Executivo.

As decisbes judiciais estudadas linhas acima afrontam a competéncia do Poder
Legislativo na medida em que atuam como legisladores positivos ao concederem moratéria
sem cumprimento das exigéncias legais. Isto é, ignorando as disposi¢Bes taxativas do
Cddigo Tributario Nacional que preveem as hipoOteses de concessdo da suspensao da
exigibilidade, bem como o fato de que a mesma Lei exige a existéncia de lei especifica que
crie ou autorize a concessao da benesse (a depender de se trata de moratoria geral ou

individual).

104 1dem, p. 250.
105

Idem.
106 | dem, p. 251.
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No que tange ao Poder Executivo, a concessdo da moratoria para 0s sujeitos
passivos de praticamente todos os estados da Federacdo (que tenham decretado estado de
calamidade publica) que a busquem no Judiciario representa verdadeira afronta a funcéo da
Administracdo Publica de criar as politicas publicas adequadas ao enfrentamento da crise

sanitéria estabelecida em razdo da pandemia do novo coronavirus.

Isso porque, o enfrentamento da crise, uma vez que requer acdes harmonicas
capazes de abranger todos os cidaddos, ndo pode encontrar barreiras a sua execucdo em
decis@es judiciais que somente podem dar respostas isoladas para um problema de ordem

geral.

Assim, ndo € coerente com o sistema de freios e contrapesos e com a separagao
dos poderes a concessdo pelo Judiciario, em sentido contrario ou além do que preveem as
hipdteses taxativas da lei, da suspensdo da exigibilidade dos créditos tributarios federais

pela moratoria, ainda que sob o pretexto de buscar solugdo mais justa e igualitaria.

CONCLUSAO

Conforme desenvolvido ao longo da pesquisa, as caracteristicas dadas pelo
ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional ao principio da legalidade
tributaria, levam ao entendimento de que tanto o constituinte quanto o legislador
compreendiam a necessidade da adocdo de um sistema tributario regido por normas que

permitam previsibilidade ao contribuinte e ao Fisco e que garantam a segurangca juridica.

Assim, a crise atual vivida pelo Pais, por todas as instabilidades politicas, sociais,
econdmicas e juridicas que a permeiam, exigem a aplicagdo correta das leis e o respeito aos
institutos garantidores da manutencdo do Estado Democratico de Direito, sob pena de

aumento exponencial da crise no curto, médio e longo prazo.

Mesmo diante de todas as imprevisibilidades que costumam estar presentes em
momentos como estes, é preciso lembrar que os piores atos de afronta as instituicdes

democraticas foram praticados aproveitando-se de momentos de fragilidade social.

Ao contrario do que tem demonstrado as atitudes de diversos agentes do Estado,

representando 0s seus respectivos Poderes na tomada de decisdes referentes a pandemia, 0s
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momentos de crise sdo oportunidades de se demonstrar a harmonia existente no sistema de

freios e contrapesos.

Enquanto os nossos valores fundantes ndo sdo provados e aprovados, nao
podemos ter absoluta conviccdo do qudo indispensaveis eles sdo para a manutencdo das
relages sociais. Infelizmente, a maior parte das vezes ndo se aprende esta licdo por

reconhecimento da sua importancia em abstrato.

Em contrapartida, ndo se ignora que a atuacdo do Estado em favor das empresas
afetadas pela crise é imprescindivel, defende-se tdo somente que estas acdes devem ser

feitas de forma harmdnica e com observancia das func¢des de cada um dos Poderes.

Além disso, é preciso considerar as rea¢des naturais do proprio sistema
econdmico frente a crise, apoiando as empresas fragilizadas, mas sem deixar de reconhecer
0 crescimento merecido daquelas que estavam atentas para a tendéncia mundial de

transicdo das vendas presenciais para 0 e-commerce e para a prestacdo de servigos online.

Tal apoio, contudo, deve ocorrer, a0 mesmo tempo que de forma sistémica,
também levando em conta a situacdo individual das empresas e conforme o nivel de

afetacdo de cada uma pelo isolamento.

Além do mais, desde o inicio da pandemia, conforme demonstrado, 0 Ministério
da Economia, a Receita Federal e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, os principais
orgdos responsaveis pela arrecadagdo e administracdo das receitas federais, vem adotando
medidas para que as empresas tenham o folego necessario para se reerguerem. N&o ha,
pois, que se falar em ilegalidades que permitam a intervencdo do Judiciario nas politicas

tributarias de enfrentamento a crise.

Dessa forma, entende-se que as decisdes judiciais concedendo a suspensdo da
exigibilidade dos créditos pela moratoria ndo encontram fundamentacdo no ordenamento

juridico vigente, uma vez que vao de encontro as previsoes legais taxativas sobre o tema.
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