parecer n° 01/2012 — LRB — Luis Roberto Barroso

Mora normativa da Unifio quanto 4 regulamentagfio de regime
especial de tributagiio (Recopa) que beneficiaria o Estado do
Rio de Janeiro. Viabilidade, em termos, do ajunizamento de uma
acho ressarcitoria para reaver o valor pago a titulo de tributos,
Inviabilidade da propositura de uma aglo declaratoria com
pedido de repetigfio das quantias pagas quando os tributos ainda
eram devidos,

Excelentissima Senhora Procuradora-Geral:

1. Trata-se de consulta formulada pelo Exmo. Sr. Secretario de Estado de Obras
acerca da viabilidade da propositura de agio judicial pelo Estado do Rio de Janeiro
em face da Unifio Federal, com o objetivo de ressarcir os coftes estaduais do prejuizo
causado pelo recolhimento de diversos tributos em operagdes relacionadas as obras
de modernizagio do Estddio Mério Filho (Maracanf) para a Copa das Confederagfes
FIFA 2013 e para a Copa do Mundo FIFA 2014. Segundo S. Exa., a mora da Unifio
na regulamentacfio de um beneficio fiscal teria gerado danos ac Erdrio estadual,
que apenas aumentariam com o tempo, tendo em vista que o Estado ainda nfio pode
comegar a fruir do regime tributario especial.

2. Os fatos relevantes para a compreensfio do tema podem ser assim sintetizados.
Em 27 de julho de 2010, o Presidente da Republica editou a Medida Provisoria n°. 497,
que instituiu 0 RECOM, um regime especial de tributagio para construgio, ampliagio,
reforma ou modernizacfio de estadios de futebol a serem utilizados nas competigSes
da FIFA no Brasil'. A adesio ao RECOM implicaria, em principio, na suspensfio da
exigibilidade de uma série de tributos federais com fatos geradores relacionados 2
aquisiciio ou importacio de bens e servigos a serem utilizados nas obras. Com seu uso
efetivo ou sua incorporagfio aos estidios, essa suspensfio se converteria em aliquota
zero®. Os tributos abarcados pelo RECOM eram enumerados pelos arts. 4° e 5° da MP,
que dispunham:

“Art. 4°. No caso de venda no mercado interno ou de importagio
de méquinas, aparelhos, instramentos e equipamentos, novos, €

MP n°, 497/2010, art. 2*: “Fica instituido o Regime Especial de Tributagfio para construgio, ampliacfio,
reforma ou modernizagdo de estadios de fitebol - RECOM. § 1°. O RECOM destina-se & construgdo,
ampliagfio, reforma ou modernizagio de estddios de futebol com utilizag8o prevista nas partidas oficiais
da Copa das Confederagies FIFA 2013 e da Copa do Mundo FIFA 2014, nos termos estabelecidos por
esta Medida Proviséria. § 2° O Poder Executivo regulamentard a forma de habilitagfo e co-habilitagiio

a0 reg]ime de %uc trata o caput”. .
MP n°. 497/2010, aris. 4° § 3° e 5° § 1% “Art. 4° (...} § 2° As suspensdes de que trata este artigo

convertem-se em aliquota zero ap6s a utilizagfio ou incorporagiio do bem ou material de construgfio a0
estidio de que trata o caput do art, 3° (...) Art. 5% (...) § 1 Nas vendas ou importagiio de servigos de que
trata o caput aplica-ge, ne que coubet, o disposto nos §§ 1° a 3° do art, 4.
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entre 28 de julho de 2010 e 30 de junho de 2014°, mas o beneficio somente poderia
ser fruido a partir da data de habilitagio ou co-habilitagio da pessoa juridica®. A
forma de habilitagfo e co-habilitagiio ao regime dependeria de regulamentagéio pelo
poder Executivo’, cabendo ao Ministério do Esporte, “em ato prdprio, definir e
aprovar os projetos” que se enguadrassem nas exigéncias legais (art. 3%, § 1°).

4, Cerca de dois meses depois, em 29 de setembro de 2010, foi publicado
o Decreto n° 7.319/2010, que regulamentou os arts. 2° a 6° da MP 497/2010,
relacionados ao RECOM, depois convertido em Recopa®, Nos termos do decreto, a
habilitagdo € a co-habilitaclio dos interessados deveria ser requerida 4 Secretaria da
Receita Federal do Brasil®, ¢ formalizada por ato publicado no Didrio Oficial'. A
habilitagiio poderia ser solicitada pelo titular de projeto previamente aprovado pelo
Ministério do Esporte!!, enquanio a co-habilitag8o deveria ser requerida pela “pessoa
Jjurtdica contratada pela pessoa juridica habilitada ao RECOPA para a realizagio
de obras de construcdo civil e de construgdo ¢ montagem de instalacdes industriais,
inclusive com fornecimento de bens, relacionadas aos projetos aprovados (...)” (art.
5¢, § 3%). Cabia 4 Secretaria da Receita Federal do Brasil disciplinar os procedimentos
para habilitagéio e co-habilitacio ao regime especial'®.

5. Em 11 de novembro de 2010, o Ministério do Esporte divulgou no
Didrio Oficial a Portaria/ME n°. 209/2010, que estabelece o procedimento interno
para aprovagio dos projetos no &mbito daquela pasta. Nos termos da portaria, o

de materiais de construgiio para utilizagfio ou incorporagio ng
estadio de futebol de que trata o caput do art. 3° ficam suspensos;
[ - a exigéneia da Comtribuicdo para o PIS/PASEP e g
Contribui¢éo para o Financiamento da Seguridade Social .
COFINS incidentes sobre a receita da pessoa juridica vendedora,
quando a aquisi¢do for efetuada por Pessoa juridica beneficiariy
do RECOM;

1I - a exigéneia da Contribuicdo para o PIS/PASEPImportacds
e da Contribuigio para a Seguridade Social devida pelo
Importador de Bens Esirangeiros ou Servigos do Exterior - |
COFINS-Importagdo, quando a importagio for efetuada por — -}
pessoa juridica beneficidria do RECOM; '
111 - o Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI incidente
na safda do estabelecimento industrial ou equiparado, quando a
aquisigio no mercado interno for efetuada por pessoa Juridica
beneficiaria do RECOM;

IV - o IPI incidente na importagiio, quando a importaclo for
efetuada por pessoa juridica beneficidria do RECOM; e

V - o Imposto de Importagdo - II, quando os referidos bens ou
materiais de consirugio forem importados por pessoa jutidica

beneficiaria do RECOM.

(.}

Att. 5°. No caso de venda ou importagio de servigos destinados
a obras de que trata o art. 3°, ficam suspensas:

1 - a exigéneia da Contribuicéo para o PIS/PASEP e da COFINS
incidentes sobre a prestagiio de servigos efetuada por pessoa
juridica estabelecida no Pais quando os referidos servigos forem
prestados 4 pessoa juridica beneficidria do RECOM; e _
11 - a exigéneia da Contribuicdo para o PIS/PASEPImportagdo
e da COFINS-Importa¢do incidentes sobre servigos quando os

referidog servigos forem importados direfamente por pessoa ‘

juridica beneficidria do RECOM™.

3. A fruicdo do beneficio era condicionada & habilitagéo (ou co-habilitagio)
do interessado no RECOM. Para tanto, ele deveria levar seu projeto de construgdo,
ampliagio, reforma ou modernizagdo a aprovagio do Ministério do Espotte - ME?
até 31 de dezembro de 2012 A suspensio alcangaria os fatos geradores realizados

3 MP 1°. 497/2010, art. 3% “E beneficidria do RECOM, a pessoa jurfdica que tenha projeto aprovado para
construgao, ampliagho, reforma ou modernizagio dos estadios de fitebol com utilizagio prevista 1as
partidas oficiais da Copa das Confederagfes FIFA 2013 ¢ da Copa do Mundo FIFA 2014, nos termos do-
Convénio ICMS 1°. 108, de 26 de setembro de 2008. § 1° Compete ao Ministério do Esporie, em ato
proprie, definir e aprovat os prajetos que se enquadram nas disposigdes do caput”.

MP n°, 497/2010, art. 3°, § 4% “Aplica-se o disposto neste artigo aos projetos aprovados até 31 d¢
dezembro de 2012”7,

.
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enquadramento de um projeto no regime depende, entre outros requisitos: (i) de sua
adequaciio is exigéncias da FIFA/Comité Organizador; e (ii) da existéncia de uma

o
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o
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MP n®, 497/2010, art, 6°, capui: “Os beneficios de que tratam os arts, 3°a 5° aleangam apenas as aquisicies
e importagGes realizadas entre a data de publicagic desta Medida Provisoria e 30 de junho de 20147,
A MP foi publicada cm 28 de julhe de 2010. No dia seguinte, foi divulgada no DO nma retificagiio do
dipioma, mas cla se limitou ao seu art. 20.

MP n°. 497/2010, art. 6°, pardgrafo tinico: “Os beneficios de que trata o copuf somente poderfio ser
usufruidos nas aquisigdes e importagies realizadas a partir da data de habilitagio ou co-habilitagdo da

essoa juridica”. \ .
P 497/2010, art. 2% “Fica instituido o Regime Bspecial de Tributagfio para construgio, ampliagio,

reforma ou modernizaghio de estadios de fiutebol - RECOM. (...} § 2°. O Poder Executivo regulamontara
a forma de habilitagiio e co-habilitagfio ao regime de que trata o capit”,

0 regime esg/ecial foi renomeado quando da conversfo da MP n° 497/2010 na Lei n°, 12.350/2010.
Degreto n°. 7.319/2010, art, 4° (redagfio original); “Somente poderd efetnar aquisi¢Bes ¢ importagbes

de bens e servigos ac amparo do RECOM a pessoa juridica previamente habilitada pela Secretaria da

Receita Federal do Brasil. § 1° Também podera usufruir do RECOM a pessoa jurfdica co-habilitada®
Decreto n®. 7.319/2010, art. 7°, § 3% “A habilitacfio e-a co-habilitagfie serfo formalizadas por meio de ato

da Secretaria da Receita Federal do Brasil, publicado no Diario Oficial da Unifio”,
Decreto n®. 7.319/2010, art. 5° (redagfio original): “A habilitagfio de que trata o art, 4° somente poderd

ser requerida por pessoa jurfdica, titular de projeto aprovado para construgiio, ampliagdo, reforma
ou modetnizaciic dos estadios de futebol com utilizaghio prevista nas partidas oficiais da Copa das
ConfederagBes FIFA 2013 ¢ da Copa do Mundo FIFA 2014. § 1° Considera-se titular a pessoa jurldica
que executar o projeto relativo is obras de que trata o caput”. Nos termos da Portaria/ME n°, 205/2010,
titular do projeto & o “proprietério do estadio, pessoa juridica que executar o projeto relativo s obras

do estddio” (art. 2°, V). . -
Deareto n°, 7.319/2010, art, 17 {redaghio original): “A Secretaria da Receita Federal do Brasil disciplinard,

no Ambito de sua competéneia, 4 aplicaglio das disposicSes deste Decreto, inclusive em relagio aos
procedimentos para habilitagio ou co-habilitagio ao RECOM™.
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relaco entre os servigos previstos no projeto ¢ a finalidade do Recopa', A ap.I'OVag;ﬁo
do projeto deve ser formalizada por uma portaria especifica que, uma vez Pubhcada o
Didrio Oficial, tornaria o interessado apto 4 habilitagio no regime especial, podendg
requeré-la, entfio, & Receita Federal' .

6. Quase seis meses depois da publicagio da MP n® 497/2010, ela foi convertids
na Lei n® 12.350, publicada em 21 de dezembro de 2010. Especificamente quanto ap
regime especial de tributagdo, a redagio aprovada pelo Congresso manteve .integra
a disciplina prevista pela MP. A tnica alteragiio digna de nota envolveu a sigla do
regime, que passou a ser conhecido como Recopa'®. Niio houve, portanto, qualquer
solugdo de continuidade.

7. Ainda faltava, porém, a regulamentagio interna do procedimento de
habilitagiio pela Secretaria da Receita Federal. Isso 56 veio a ocorrer em 25 de
julho de 2011, cerca de um ano depois da publicagio da MP n° 497/20.10., qluando
foi divulgada no DO a Instrugio Normativa/RFB n° 1.176/2011, que disciplinou o
procedimento de habilitagio e co-habilitagfio, criando os formularios especiﬁ?os para
esse fim. Segundo a IN, verificando que estéo cumpridos os requisitos pertinentes,
cabe ao Delegado da Receita Federal competente formalizar & habilitagio ou co-
habilitacdo do interessado por ato declaratério executivo, também publicado no
Didrio Oficial da Unidio'®,

8. Dessa forma, embora o RECOM/Recopa tenha sido eriado em julho de 2010,
o ingresso no regime especial 56 se tornou possivel em julho de 2011. Na manifestag?ﬁo
que deu inicio ao presente feito, afirma o Secretdrio de Obras que a demor.a da [_Jmﬁo
na regulamentagiio do RECOM/Recopa impediu o Estado do Rio de Janeiro — titular
do projeto de modernizag¢io do Maracand — de gozar do beneficio fiscal, gel:andq um
prejuizo crescente gue, aquele momento, j4 chegava a RS 15 milhdes. Além disso,
4 inéreia da Unido inviabilizou a concessfio, pelo proprio Estado, da isengdo de um
tributo estadual (ICMS) ao Conséreio Maracand Rio 2014, responsavel pelas obras

no estadio, pois nos termos do Convénio ICMS n° 108, de 26 de setembro de 2008, 2 -

" Portaria/ME n° 209/2010, art. 8% “A anilise do projeto pelo Ministério do Espoone consistird m:‘
verificagio da preenchimenio dos requisitos do enquadramento dispostos no att. 5%, do Decreto It

7,319, de 201, Paragrafo Gnico. Para ¢ enquadrametiio do projeto no RECOM, o Ministério do Esporte.

analisard: I - se o projeto apresentado estd adequado s exigéneias da FIFA/LOC; e II - sc os SErvigos

i i ssentado possuem refacdo com a finalidade estabolgeida pela RECOM™,
éi?gfit;iﬁ]]ff EI‘;D %tS/S ti%s,egrt?.(lﬂo? “Encerradaqa andlise do projeto, o Ministério do Esporte publicard,

=

em Portaria especifica, a sua aprovagio para fins de enquadramente total ou .parcial no R.ECQM .8 1;.10
projeto somente serd considerado apto 4 habilitachie no RECOM gpds a publicagfic de Pm‘tfma especi ;a
do Ministério do Esporte no Didrio Oficial da Unifio, § 2° A habilitagfio ao RECOM deverd ser requett ”a i
3 Secretaria da Receita Federal do Brasil, nos termos do Decrete n° 7.319, de 28 de setelmbro de 2010 .
15 Em atengfo a isso, em 15 de julho de 2011, foi editado o Decreto n° 7.525/2011, que modificou o Dectelo K

1°7.319/2010, mencionado acima, nas passagens em (ue se referia a RECOM.

16 [N/RFB n 1.176/2011, art 11: “A habilitagiie ou a coabilitagio serd formalizf’f\dal por n}elo de lfstd‘ .
Declaratério Executivo (ADE) emitido pelo Delegado da DRF e publicado no Dirio Oficial da Unifo

(DOU)”.
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desoneragfio estadual dependia da fruigfio simultinea de beneficios federais relativos
g0s tributos incluidos no Recopa'”.

9. Sra. Exa. Informa ainda que, em 12 de julho de 2011 — i.e., antes mesmo da
publicacao da IN/RFB n® 1.176/2011 — o Estado tomou as primeiras providéncias para
habilitagfio no regime especial, requerendo ao Ministério do Esporte a aprovagio do
projeto. Nada obstante, somente em 22 de dezembro de 2011 foi publicada no Didrio
Oficial da Unio a Portaria/ME n° 217/2011, que enquadrou o prajeto de modernizagio
do Maracand no Recopa. Logo depois, em 4 de janeiro de 2012, o Estado requereu
gua habilitagiio & Secretaria da Receita Federal, que ainda nfio se manifestou sobre o
ponto. Ou seja: as obras no Maracani ja estéio avangando, mas o Estado ainda ndo
conseguiu se beneficiar do regime especial de tributagfo.

10.Tendo em vista os custos que essa siluagiio gera aos cofres publicos, o
ecretario de Obras submete 4 PGE uma questio relativa a viabilidade de o Estado
ajuizar uma aghio judicial em face da Unifio: (i) com o objetivo de pleitear urna
indenizagfio pelos tributos que recolheu, embora devessem estar suspensos em fungéio
do Recopa; ou, por eventualidade, (ii) para obter urna declaragiio judicial de que o
Estado integraria o Recopa desde o momento em que requercu a aprovagio de seu
projeto pelo Ministério do Esporte e, consequentemente, pudesse proceder 4 repetigfio
dos tributos recolhidos desde entéo.

11. As fls. 10-31, a assessoria juridica da Secretaria de Obras, em parecer da
lavra dos Procuradores André Uryn e Thiago Cardoso Araijo, considerou viavel a
demanda ressarcitédria indicada no item (i) acima. Na sequéncia, V. Iixa. determinou
que me fossem remetidos os antos para nova manifestagio. Por motivo de clareza,
a viabilidade de cada uma das demandas sera examinada em item especifico, Antes
de fazé-lo, porém, cumpre ressaltar que, em qualquer caso, e por incidéncia do art.
102, 1, £ da Constitui¢do, a competéneia para apreciar as demandas aventadas na
presente consulta seria do Supremo Tribunal Federal’®, instituicio dotada de todas
s circunstancias, preocupages e vicissitudes de um érgfo judicial de ciipula. Feiio

© oregistro, passa-se a0 exame da viabilidade de cada urna das demandas sugeridas.

" Convénio ICMS n° *10812008: “Auloriza os Estados e o Distrito Federal a conceder isengiio do ICMS
- nas operagdeos com mercadorias e bens destinados & construgfio, ampliagiio, reforma ou modernizagio
" dle estadios a serem utilizados na Copa do Mundo de Futebol de 2014, (...) Cléusula primeira, Ficam os
. Estados e o Disirito Federal autorizados a conceder isengiio do TCMS nas operagbes com mercadorias
. & bens destinados & construgiio, ampliagfio, reforma ou modernizagio de estadios a serem utilizados
- na Cepa do Mundo de Futebol de 2014, (...) Cldusula segunda. O beneficio fiscal a que se refere a
., cldusula primeira somente se aplica s operagdes que, cumulativamente, estejam contempladas: I - com
. Isengfio ou tributagdo com aliquota zero pelo Imposto de Importagio ou IPI; I - com desoneragéio das
contribuigfes para os Programas de Integragio Social ¢ de Formag#o do Patriménio do Servidor Piblico
(PIS/PASEP) € para & Conlribui¢io para o Financiamento da Seguridade Social {COFINS)”.
(CE/88, art. 102: “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipnamente, a guarda da Constituigio,
. tabendo-Ihe: I - processar e julgar, originariamente: {...) 1) as causas e os conflitos entre a Unifio &
. 08 Estados, a Unifio e o Distrite Federal, ou entre uns ¢ ouiros, inclusive as respectivas entidades da
administragio indireta”.
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1. Demanda Ressarcitoria

12. A primeira agio cuja viabilidade se discute tem natureza indenizatériy, .-
como titular do projeto de modernizagfio de um estadio que serd utilizado na Copy
das Confederagdes FIFA 2013 e na Copa do Mundo FIFA 2014, o Estado faria jyg
aos beneficios fiscais concedidos no 4mbito do RECOM/Recopa, mas ndo pdde fruj;

da desoneragio porque a omissfio de érgios federais na regulamentagio da matéry -

impediu sua habilitagdo no regime em tempo habil. Como resultado, o Estado dq
Rio de Janeiro sofreu uma série de Onus financciros que nfio precisaria suportar, A
pretensfio estadual, portanto, se sustenta na ideia de que o Estado experimentou dangg
materiais, decorrentes da omissdo de wm terceiro {a Unido). y

13. Como se percebe, o ponto se insere no tema da responsabilidade civil d;
Poder Publico por conduta omissiva. De forma mais especifica, tratar-se-ia aqui da
responsabilidade extracontratual, j& que nfo hd, nos autos, qualquer indicagdio de que
a Unifo teria se comprometido contratualmente a instituir dos beneficios associadog
ao Recopa. A questio, portanto, se amolda ao art. 37, § 6°, da Constituigio™, que
determina ser objetiva a responsabilidade civil do Estado. Embora existam acordiios
em sentido diverso®, em suas manifestagSes mais recentes o Supremo Tribunal -
Federal considera que o dispositivo acima se aplica ainda quando o prejuizo alegado
decorra de urna omissio®.

14. No caso, parece bem clara a configuragio do dano —o valor pago a maior a
titulo de tributos — e do nexo de causalidade — apenas a regulamentagio do Recopa pela
Unifio poderia ter evitado o dano. Mas a hipétese ofercce complexidades adicionais,
A omissfio danosa em questdio diz respeito ao exercicio de poder normativo, mais
especificamente do poder regulamentar. Tonge de ser singela, essa circunstncia lanca

19 CF/88, art. 37, § 6° “As pessoas juridicas de direito piblice e as de direito privado prestadoras de
setvigos plblicos responderfio pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o respensavel nos casos de dolo ou culpa” :

® ¥, ag, STF, DJ 1° dez. 2004, RE 382.054/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso: “Tratando-se de ato omissiva
do poder piblico, a responsabilidade civil por esse ato & subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa, em

sentido estrito, esta numa de suas irés vertentes — a neglignoia, a impericia ou a imprudéncia —nio. ...

sendlo, entretanto, necessdrio individualizd-la, dado que pode ser atribuida ao servigo publico, de forma
genérica, a falta do servige™.

2 STF, DJ 29 jun. 2011, Ai 766.051 AgR/SP, Rei, Min. Gilmar Mendes: “Responsabilidade objetiva
prevista no art, 37, § 6°, da Constituigho Federal abrange também os atos omissivos do Poder Piiblice™;
STF, D.J 14 mai. 2010, RE 607,771 AgR/SC, Rel. Min. Eros Grau; STF, DJ 14 ago. 2009, RE 495,740
AgRU/DF, Rel. Min Celso de Mello: “Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil
da responsabilidade civil objetiva do Poder Piblico compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a
causalidade material entre o “eventus darnni’ € o comporlamento positivo (agfio) ou negativo (omissio)
do agente piblico, (¢) a oficialidade da atividade causal ¢ lesiva imputivel a agente do Poder Pablico que
tenha, nessa especifica condighio, incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente da
ligitude, ou nio, do comportamento funcional ¢ (d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade
estatal. Precedentes. A omissdo do Poder Piiblico, quando lesiva aos direitos de qualquer pessoa, induz
& responsabilidade oivil cbjetiva do Estado, desde que presentes oS pressupostos primérios que lbe
determinam a obrigagfio de indenizar os prejuizos que os seus agentes, nessa condigfo, hajam caugado 8
terceiros. Doulrina. Precedentes”,
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o tema em terreno incerto, na medida em que a doutrina e a jurisprudéncia mostram
considerével dificuldade em reconhecer a possibilidade de responsabilizacio civil do
Estado por agio ou omissio normativa®, Embora os estudos versem, em geral, sobre
as omissBes inconstitucionais” ou sobre a edi¢do (positiva) de atos regulamentares
ilicitos*, trata-se de debates paralelos, dos quais se podem extrair elementos relevantes
para. a compreensdo da hipdtese da consulta. Quanto & jurisprudéncia, nfo se pode
jgnorar que a orientagio do STF tem sido impermedvel a esse tipo de pretenséo: em
casos relacionados a omissdes legislativas inconstitucionais, assentou o Tribunal
ser impossivel pleitear compensagfo financeira do Poder Publico®. Nesse sentido,
confiram-se o0s seguintes acordios:

“AGRAVO REGIMENTAL. REVISAO GERAL ANUAL DE
VENCIMENTOS. OMISSAQ LEGISLATIVA INCONSTITU-
CIONAL. DEVER DE INDENIZAR. IMPOSSIBILIDADE.
AGRAVO DESPROVIDO. Nio sendo possivel, pela via do
controle abstrato, obrigar o ente piblico a tomar providéncias
legislativas necessdrias para prover omissiio declarada incons-
titucional — na espécie, 0 encaminhamento de projeto de lei de
revisfio geral anual dos vencimentos dos servidores piiblicos —
com mais razdo ndo poderia fazé-lo o Poder Judicidrio, por via
obliqua, no controle concreto de constitucionalidade, deferindo
pedido de indenizacdo para recompor perdas salariais em fuce
da inflagéio "%,

2 Systentando a irresponsabilidade civil do Estado por atos legislativos, v. Hely Lopes Meirelles, Direito
administrative brasileiro, 1997, p. 568-9; Almiro do Couto e Silva, A responsabilidade extracontratual
do Bstado no direito brasileiro, Revista de Dirveito Administrativo 202: 19-41, 1995, p. 37-9.
Defendendo a respensabilizagiio do Estado por omissSes legislativas inconstitucionais, v, Jorge
Miranda, Manual de direito constitucional, t, Vi, 2001, p. 99; Roque Antonio Carrazza, Aglo dircta
de inconstftucicnalidade por omissdo e mandade de injungdo, Cademos de Direito Constitucional ¢
Cilineia Politica 3:122, 1993; Mansa Helena d’ Arbo Alves de Freitas, O Estado legislador responsavel,
- Revista de Informagdo Legislativa 128:294-3, 1995,
® Rspecificamente quanto aos regulamentos, a douirina é mais favordvel 4 responsabilizagio do Estado,
ac menos em caso de ilegalidade ou inconstitucionalidade da disciplina infralegal editada — v. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, Direite administrativo, 2002, p. 532; José Cretella Janior, Responsabilidade

do Estado por ato legislativo, Revista Forense 286:18-9, 1984,
* Um precedente que & muitas vezes citado como excecio a esse entendimento é o M1 283113F, julgade

procedente para “a) declarar em mora o legislador com relagéo 2 ordem de legislar contida no art. 8,

- § 3} ADCT, comunicando-o a0 Congresso Nacional e & Presidéncia da Repriblica; b) assinar o prazo
de 45 dias, mais 16 dias para a sangéo presidencial, a fim de que se uliime o processo legislativo da lei
reclamada; ¢) se ultrapassado o prazo acina, sem que esteja promulgada a lei, reconhecer ao impetrante
a faculdade de obter, contra a Unifio, pela via processual adequada, sentenga liquida de condenagio
A reparagio constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem (...}, Ocorre, porém, que o
dispositivo constitucional pertinente garantia justamente uma indenizacioc — vale dizer: ao julgar

~ procedente o pedido, o STF niio conceden uma reparagio pela omissio inconstitucional, mas deu eficicia
dizeta ao proprio preceito pendente de regulamentagio,

* STF, DJ 7 dez. 2006, RE 485.087 AgR/RS, Rela, Min". Cérmen Liicia.
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“4GRAVO REGIMENTAL. SERVIDOR PUBLICO. REVISA(
GERAL DE VENCIMENTO. COMPORTAMENTO OMISSIVQ
DO CHEFE DO EXECUTIVO. DIREITO A INDENIZACAo
POR PERDAS E DANOS. IMPOSSIBILIDADE. PEDIDO DE
SOBRESIAMENTO. INDEFERIMENTO. Esta Corte firmou o
entendimento de que, embora reconhecida a mora legislative,
néo pode o Judicidrio deflagrar o processo legis lativo, nem fixar
prazo para que o chefe do Poder Executivo o faga. Além disso,
esta Turma entenden que o COMPOFIaMeEnIo omissive do chefe
do Poder Executivo ndo gera direito & indenizagdo por perdas e
danos. Agravo regimental a que se nega provimemo”’.
“RECURSO EXTRAORDINARIO - SERVIDORES PUBLICOS -
REMUNERACAO - REVISAOQ GERAL ANUAL (CF, AR T 37, X}
- ALEGADA INERCIA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO
PRETENDIDA INDENIZACAO CI Vi EM FAVOR DO
SERVIDOR PUBLICO COMO DECORRENCIA DA OMISSAC
ESTATAL - NAO-RECONHECIMENTO DESSE DIREITO -
PRECEDENTES - RECURSO IMPROVIDO?,
“PROCESSUAL CIVIL. CONSTITUCIONAL. SERVIDOR
PUBLICO. REVISAO GERAL ANUAL. COMPETENCIA
PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. INDE-
NIZACAO. DESCABIMENTO. [ - A iniciativa para desenca-
dear o procedimento legislativo para a concess&o da Tt’:!)flSﬁO
geral anual aos servidores piblicos & ato discricionario do
Chefe do Poder Executivo, nio cabendo ao Judicidrio suprir
sua omissdo. /7 - Incabivel indenizagdio por representar a pro-
pria concessdo de reajuste sem previsdo legal. 111 - Agravo
improvido ¥,

. e 0

15. Embora esse entendimento nfo seja unénime entre o8 membros da Corte”,
a verdade & que ele prevalece amplamente. Em sua maioria, os precedentes que tratam
do tema ndo o debatem de forma profunda, limitando-se a fazer referéneia a outros

s

7 ST, DJ 7 dez. 2007, RE 653.947 AgR/SP, Rel. Min. Joaquim Barbosa.
= §TF, DJ 7 dez. 2007, RE 554.810 AgR/PR, Rel. Min. Celso de Mello. .
= STF, DJ 14 dez. 2007, RE 553.231 AgURS, Rel. Min, Ricardo Lewandowski.

® Denfre os Ministros que j& a rgjeitaram explicitamente estiio Carlos Valioso (aposentado) € Gilmar

Mendes. Quanto a esse (ltimo, embora tenha acompanhado a maioria em alguns processos sobre ©

tema, j4 considerou vidvel, em tese, a formulagfo de pedidos ressarcitirios em caso de mora legislati\fff.=
— v, 8TF, DJ 7 mai. 2010, RE 424.584/MG, Rel. p/ ac6rdfio Min. Joaquim Bal‘bc:sa. No c'aso, pohrén.l,l
apesar de votar no sentido da improcedéncia do pedido, fundamentou sua opiniéio na circunstineln

de que transcorrera pouco tempo cnire a declaragiio da mora legislativa pelo STF ¢ a edigiio dalel

. . : ; o S -~
et cumprimento 2 exigéncia constitucional. Assim, em sud avaliagiio, a indenizagio pela omissh

o . P ot 4 2 'a
legislativa dependeria nfio apenas da declaragfio Jjudicial prévia da mora, mas também da permanénct .
dessa omissho — esse segundo requisito ¢ que nfo teria sido cumprido no casa,
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ju]gados. De tode modo, a fundamentagiio desses acordios parece se basear em duas
razdes autdnomas, quais sejam: (i) a iniciativa de uma lei depende da vontade politica
do agente responsavel, ndo podendo o Judicidrio suprir sua anséncia’!; e (il) em matéria
de omissdes inconstitucionais, a atuaciio dos juizes se limita & notificaclio do drgio
inerte para que aja; se ndo & possivel conceder diretamente o bem da vida, tampouco
se poderia fazé-lo de forma indireta, por via de indenizagio™. A primeira dessas teses
goa bastante inadequada: 56 se pode falar de uma omisséio ilicita se ficar inerte ndo era
uma opgdo legitima, i.e., se nilo havia discricionariedade quanto & decisfo de legislar,
J4 a segunda tese é mais complexa — e hem mais sedimentada no Tribunal —, por
envolver nfo s6 a dificuldade conframajoritaria que cerca a atuagfio constitucional da
Corte, mas também, e especialmente, o antigo debate sobre a doutrina do legislador
negativo.

16. Apesar disso, o STF tem dado sinais de que pode rever sua orientacio
em matéria de omissBes normativas ilicitas. Em diversos mandados de injungdo, a
postura mais concretista do Tribunal — que passou a preencher os vazios legislativos —
foi facilitada pelo emprego da analogia. Em outro caso, porém, relacionado ao aviso
prévio proporcional®™, a Corte anunciou que fixaria ela prépria uma regulamentagiio
proviséria para suprir a omissfio inconstitucional® —esd nfo concluiu essa tarefa porque
o Congresso Nacional se apressou em agit™. A essa mudanga do STF, alia-se a recente
ediclio da Lei n® 12.063/2009 que, ac regular a acfio direta de inconstitucienalidade por
omissfo, passou a admitir a prolagio de decises caufelares, sugerindo a viabilidade de
uma atuagiio diferenciada por parte do Tribunal®. Naturalmente, nada disso oferece

% Nesse sentido, v, STF, DJ 15 set, 2006, RE 468.282 AgR/ES, Rel, Min. Cezar Peluso: “Com efeito, o
enicndimento desta Corte é no sentido de que, uma vez privativa de Poder Exccutivo a iniciativa de lei
concessiva de aumento de remuneragio na administraglo direta ¢ autirquica, sem que caiba sequer a
imposigiio de prazo para tanto pelo Poder Judicidrio, a fixagfio de indenizagfio com o fito de recompor,
frente 4 inflagio, o valor dos vencimentos de servidores, significaria, por via obliqua, deferir o que esta
Ceite tem reiteradamente negada, sob o argumento de que “Depende a iniciativa da vontade politica do
Presidente da Republica e das conveniéneias subjetivas de sua avaliagho’ (...)".
Nessa linha, v. STF, DS 7 dez. 2006, RE 485.087 AgR/RS, Rei’, Mina, Cirmen Ldcia: “Agravo
regimental. Revisdo geral anual de vencimentos. Omissiio legislativa inconstitucional. dover do indenizar.
Impossibilidade. Agrave desprovido. Néo sendo possivel, pela via do controle abstrato, obrigar o ente
pliblico a tomar providéncias legislativas necessarias para prover omissio declarada inconstitucional —
na espécie, 0 encaminhamento de projeto de lei de revisio geral anual dos vencimentos dos servidores
piiblicos —, com mais razdio nide poderia fazé-lo o Poder Judicidrio, por via obligua, no controle concreto
de constitucionalidade, deferindo pedido de indenizagéo para recompor perdas salariais em face da
inflagiio™.
CF/88, art. 7°: “S#o direitos dos trabathadores urbancs e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condiglo social: (...} XXi — aviso prévie proporcional ao tempe de servigo, sendo no minimo de
trinta dias, nos termos da lei”.
" STF, Inf 632, MI 943/DF, Rel. Min, Gilmar Mendes.
¥ Em 13 de outubro de 2011 — pouce menos de qualro meses depois da scss¥o de julgamento do M1
943/DF foi publicada a Lei n® 12,506/2011, que regulamentou o direito trabalhista ao aviso prévio
proporcional ao tempo de servigo.
¥ A mencionada lei acrescentou o Capitulo II-A & Lei n° 9.868199, que passou a dispor, em seu art, 12-F: ©
Em caso de excepcional urgdneia e relevincia da matdria, o Tribunal, por decisfio da maioria absoluta de
seus membros, chservado o disposto ne art. 22, poderd conceder medida cautelar, apds a audiéncia dos

=
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um juizo de certeza quanto & superago da razéo (ii) acima, mas trata-se, sem diivida,
de indicios positivos nessa linha.
17. A despeito da orientagio adotada pelo STF, nfio parece adequado tratay

igualmente as omissdes do Legislativo e as da Administragio, Embora tanto a atuagy .

do legislador corno a atuagiio administrativa regulamentar sejam subordinadag -
a primeira 2 Constituigio ¢ a segunda a lei —, existem, a0 menos, duas diferengag
sensiveis entre ag duas situacdes. Em primeiro lugar, as disposigdes constitucionaig
sio, em geral, mais vagas e abertas que aquelas contidas nas leis. Isso ndo significg
que o legislador tenha uma liberdade absoluta para agir — o que setia incompative]
com a rigidez constitucional —, mas simplesmente que ele dispde de um espago maijoy

de conformagdo do que o administrador. Em segundo lugar, e ainda mais importante, ..~ -

enquanto os principios democrético ¢ da legalidade parecem se Opor, por vezes, 3
solugdo judicial das omissdes legislativas, eles nfo sdo apenas poupados, mas também
prestigiados, quando o Judicidrio pde fim a omissdes administrativas — afinal, g
insubmissio do administrador & vontade da lei representa uma afronta a decisfio do
legislador democratico e ao comando constitucional que determina sua obediéneia
(CF/88, art. 37).

18. Na hipétese da consulta, existe uma circunstincia adicional, que torna a
situagdo menos problemética sob a optica da Constituigio: a Presidéncia da Republica
cumpriv em tempo razodvel sua obrigagio de normatizar, tendo editado o Decreto n°
7.319/2010 cerca de dois meses depois de publicada a MP n° 497/2010. Mesmo o
Ministério do Esporte divulgou a disciplina que Ihe cabia criar em torno de trés meses
depois da edigio do decreto acima. A permanéncia das lacunas até um ano depois da
publicagfio da MP n°® 497/2010 — ja convertida & ¢poca — decorreu fundamentalmente,
portanto, da inagic da Secretaria da Receita Federal, que apenas em julho de 2011
editou a IN/RFB n° 1.176/2011, Em outras palavras: a omissio regulamentar, no
caso, representou uma insubmissfio do administrador, nfio so & lei, mas também a
ordens superiores, editadas pela propria Administragfio Plblica — considerando que o
préprio Decreto n® 7.319/2010 ja determinava a SRF a edigdo de disciplina infralepal
especifica®”. -

19. Tisses elementos singularizam as circunstincias da consulta, distanciando-.__
as um pouce das omissdes legislativas. Em razéo deles, ¢ possivel que, ao examinar
urna agfio corno a sugerida, o Supremo Tribunal Federal nfio considerasse aplicaveis
as restricdes que habitualmente enxerga na resolugéo de omissdes legislativas, ‘

20. Nada obstante, a superagfio desse primeiro problema ndo resolveria o
caso em favor do Estado, Passando ji ao préprio mérito da demanda, € necessirio

brgfos ou autoridades responsdveis pela omissfio inconstitucional, que deverfo pronunciar—s.e 1o praze
de 5 (cinco) dias, § 1°. A medida cautelar poderd consistir na suspensic da aplicagfio da lei ou .d;o ato
rormativo questionade, no caso de omissie parcial, bem come na suspensiio de processos judiciais o
de procedimentos administrativos, ou ainda em outra providéncia a ser fixada pelo Tribunal”, y
% Decreton® 7.319/2010, art, 17 (redagfio original): “A Secretaria da Receita Federal do Brasil diseiplinatd, _
no Ambito de sua competdncia, a aplicagiio das disposigdes deste Decreto, inclusive em relacdo 708
procedimentos para habilitage ou co-habilitagdo ac RECOM™.

N

302 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2 1-4-._

demonstrar a configuracio concreta de urna omissfio regulamentar da Unifio na
disciplina do Recopa. O ponto néo é tio simples corno pode parecer a primeira vista. Ao
contrrio, como acentua a jurisprudéncia do STF em matéria de omissSes normativas,
sua verificagio depende da conjugagio de dois elementos: () a inexisténcia de
cliscricionariedade na atuagio normativa; e (7i} a verificagio de nma mora irrazoavel
na ediciio do ato normativo.

21. O primeiro ponto decorre de urna constatacio singela: a Administragio
nfio estd obrigada a editar regulamentos sempre e em qualquer hipdtese. O exercicio
do poder regulamentar € inerente & fungfio administrativa e nfio depende sequer de
autorizagiio on comando legal®®, Ademais, toda normatizagfio envolve algum grau
de discricionariedade, i.e., um espago maior ou menor de conformacgfo que, ainda
quando limitado, dificilmente ¢ esgotado pelas normas superiores”. Mas niio se pode
esquecer que a atividade normativa do Poder Executivo estd vinculada 4 lei. Dessa
forma, havendo legislagfio vilida sobre o ponto, suas determinagGes delimitarfio o
campo, acaso existente, aberto a atuagfio discriciondria da Administraciio. Isto é: se
o legislador criar um direito subjetivo, cuja efetividade dependa de complementagiio
infralegal, nfio se pode conceber que o Executive — submetido que estd ao principio da
Jegalidade — torne a liberdade (que ndo tem) para, revoltando-se contra o Legislativo,
negar-se a concretizar o que se contém na lei, E somente nesses casos, em que ndo se
pode falar em discricionariedade quanto a edigiio ou ndo de um regulamento, que se
estara diante de um auténtico dever de regulamentar,

22. Ocorre, porém, que a omissio na regulamentagiio de uma lei nfo € uma
conduta instantinea, mas somente se configura com o passar de um tempo. Por isso,
¢ necessdrio demonstrar que houve uma mora irrazodvel na ediglio do ato normativo
para que se possa afirmar como ilicita a omissdo em questio. Esse, quo é o segundo
ponto indicado acima, também ¢ mencionado pelo STF ao examinar omissdes
inconstitucionais®, Embora as vicissitudes da atividade parlamentar nfo incidam

# V, Anna Cindida da Cunha Ferraz, Conflito entre Poderes: o pader congressual do sustar atos normativos
do Poder Executivo, 1994, p. 73: “Assim, nesses sistemas constitucionais [presidencialistas], tem o
poder regulamentar duplo fundamento: um polltioo-constitucional, decorrente da separagfio de poderes,

_outro constitucional, derivado da atribuigio constitucional expressa dessa faculdade ao Poder Executivo.
Em conseqiténeia, inidepende de habilitac3o legal para ser exercido, ¢ ne-espago aberto a sua atuacio,
surge a regra da discricionariedade™; e Didgenes Gasparini, Poder regulomentar, 1982, p. 27-8.

Tante assim que nilo se aceita mais, sem reflexdo, a ideia ultrapassada de que os regulamentos nfo
podem inovar no direito: ¢ verdade que eles ndo podem conceder on extinguir diteitos em oposigio

a0 que disponham atos normativos superiotes, mas se simplesmente repetissem o que a lei ou a

Constitui¢do j4 determinam, eles seriam, em rigor, irrelevantes e desnecessérios. V. Didgenes Gasparini,
Poder regulamentar, 1982, p. 37. Como aponta Alexandre Santos de Aragfo, Principic da legalidade ¢
poder regulamentar no Estado contemporineo, Bolefim de Direito Adminisirative 5370, 2002, p. 378:
“(...) 0 cardter exaustive da lei, pretensamente excludente de qualquer subjetividade por parte do seu
conoretizador, ¢ uma idealizagfio irrealizdvel na pratica™,

V., eg, STF, DJ 17 jun. 1994, MI 361/R], Rei, p/ acorddo Min, Septlveda Pertence: “Mora
legislativa: exigénecia e caracterizagfio: critéric de tazoabilidade. A mora — que & pressuposto da
declaragiio de inconstitucionalidade da omissiio legislativa — ¢ de ser reconhecida, em cada caso,
quando, dado o tempo corrido da promulgagfio da norma constitueional invocada e o relevo da matéria,
- 8o deva considerar superado o prazo razodvel para a edigio do ato legislativo necessario a efetividade
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necessariamente ou de forma idéntica sobre a atuago administrativa, tampouco se deye

ignorar a complexidade potencialmente envolvida na edi¢do de um regulamento, qug

muitas vezes exige uma apreciagfio cautelosa €, por isso, um pouco mais demoradgh,

O problema ¢ que ndo hé critérios objetivos, aprioristicos ou matematicos para afirmay
0 que constitui (ou ndo) uma mora irrazoavel na edigio de um regulamento. Caberj
a0 juiz valer-se de prudente arbitrio para resolver a questiio, recorrendo, sempre que
possivel, a observagio de hipoteses semelhantes.

23. Feita a exposi¢do acima, pode-se tentar antever como o STF aplicaria esseg
requisitos & hipotese da consulta. Naturalmente, trata-se de um exercicio especulativo,
na medida em que, nesse dominio, néo ha espago para a subsungio mecinica ou pary
certezas absolutas. O primeiro requisito parece configurado no caso. AMPealg
que a converteu criam um auténtico direito subjetivo: seus contornos, sua extensi
e seus beneficidrios eram claros desde o inicio; apenas questoes procedimentais g
administrativas foram deixadas ao dominio do regulamento — sua inexisténeia,
porém, inviabilizava a concretizagdo do comando legal, ao impedir os interessados
de requererem seu ingresso no programa. Ademais, a Copa do Mundo € um projeto
nacional, que envolve um esfor¢o concentrado de todas as entidades federativas,
em especial daguelas que sejam proprietarias de estadios de futebol onde ocorrerfio
partidas oficiais dos eventos da FIFA. Existe, portanto, um objetivo comum., ao qual as
atengBes das trés esferas politicas devern estar voltadas. Além disso, a iminéncia dos
eventos e a urgéncia do inicio das obras foram os proprios elementos que justificaran
a criagdo do Recopa (entdo chamado de RECOM) por medida provisdria. Nessa linha,
confira-se o que dispunha a Exposi¢iio de Motivos da MP n® 497/2010: !

“6. Para a realizacio da Copa do Mundo no Brasil, o Govem?_j B '

Federal, juntamente com Governos Estaduadis e Municipais,

da lei fundamental”; STF, DJ 3 ago. 2007, ADI 3.480/SC, Rel, Min. Eros Graw: “{...) 0 impedﬂimcntb
de criagfio, incorporagiio, fusdo e desmembramento de Municipios, desde a promulgagio da Emenda

Constitucional n, 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se & auséncia de lei complementar federal.. .-

assumiy o compromisso com a Fédération Internationale de
Football Association — FIFA de construir ou modernizar
os estadios de futebol que serdo wiilizados para realizagéo
dos jogos do mundial. A reforma on o levantamento dos
estddios, por sua vez, deve obedecer a um padriio de qualidade
equivalente aos melhores estidios do Mundo, estagio em que os
atuais estadios nfio se encontram, o gue traz a necessidade de um
grande dispéndio de recursos em obras por parle das iniciativas
publica e privada.

7. Nio obslante as obras serem permanentes, a sua preniente
necessidade se d4 com o objetivo de realizar um tnico e proximo
evento. ¥ interesse do Governo Federal, portanto, incentivar o
imediato inicio e o tévmino das obras dentro do prazo estipulado.
Essas vazdes justificam a relevincia e a wrgéncia das medidas
proposias.

(..

8. Por oportuno, verifica-se que no dmbito estadual jd foi
firmado o Convénio ICMS n° 108, de 26 de setembro de 2008,
O referido Convénio aulorizou os Estados e o Distrito Federal
a conceder isenglo do Imposto sobre Operagbes Relativas a
Cireulacdio de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comumicagdo
— ICMS nas operacdes com mercadovias e bens destinados a
construgdo, ampliagdo, reforma ou modernizagdo de estddios
a serem utilizados na Copa do Mundo FIFA 2014, Entretanto,
em sua clausula segunda, determinou que 'este beneficio fiscal
somente se aplica as operacdes que, cumulativamente, estejam
contempladas {com beneficios federais relativos ao I, ao IN, 4
contribuicdio para o PIS/PASEP e & COFINS] (...).

11. A rendncia de receitas decorrentes dos incentivos do

(...) A nfo ediglio da lei complementar dentto de um prazo razodvel consubstancia auténtica violagio_

da ordem constitucional™ STF, DJ 6 set. 2007, ADI 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes (trecho do
voto do relator): “Quid juris, enifio, se os orglos legislativos ndo deliberarem dentro de wmn prazo

razodvel sobre prajeto de lei em tramitagio? (,.) A complexidade de algumas obras legislativas‘ ndo - -
permite que elas sgjam concluidas em prazo exfguo, O proprio constituinte houve por bem excluir do )
procedimento abreviado os projetas de codigo (CF, art. 64, § 4°), reconhecendo expressamente que obra _

dessa envergadura nfo poderia ser realizada de afogadilho. Haverd trabalhos legislativos de igual oy

maiar cotnplexidade. Niio se deve olvidar, outrossim, que as atividades parlamentares sho catacterizadds”

por veementes discussdes & dificeis negociagdes, que decotrem mesmo do processo demecratico ¢ do

pluralismo politico reconhecido e consagrado pola ordem constitucional (...). Essas peculiarldz.tdes dg .
atividade parlamentar, que afetam, inexoravelmente, o processo legistativo, nde justificam, todawai i
conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode pér e -

risco a prépria ordem constitucional™.
4
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Apentando que o prazo de trinta dias para saneamento de uma omissfio administrativa inconstitl’lclimllﬁJ_:
(CF/38, art. 103, § 2°) & inadequado para atos administrativos mais cotnplexos, como o exerciclo ‘07_
poder regulamentar, v. STF, DJ 6 set. 2007, ADJ 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes (voto do relatot),

RECOM foi estimada em R$ 350,69 milhdes para a construgéio
dos doze estidios-sede para a Copa do Mundo de 2014,
distribuidos nos quatro anos que antecedem a Copa do Mundo
FIFA 2014, resultando em rendncias anuais de:

a) R$ 35,07 milhdes para 2010;

b) R$ 70,14 milhdes para 2011;

¢) RS 140 milhdes para 2012;

0)R$ 105,21 milhdes para 2013

a}niio ha renuncia prevista para 201474,

Presidéncia da Reptiblica, Mensagem n° 439/2010. Disponivel em hitp:/fwww.camara.govbr/
proposicoesWeb/fichadetramitagiotidProposicio=484013. Acesso em: 3 abr. 2012.

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68),2014 305



24. A Bxposigio de Motivos ¢ especialmente elucidativa ao esclarecer que: s

a propria Uniflo reconhece sua parcela de responsabilidade quanto a construgdio ¢ 3
modernizaghio dos estadios de futebol; (i) é também do seu interesse promover a ripidy

evolugiio das obras; (ifi) desde 2008, quando foi firmado o Convénio ICMS n° 108, .

j4 se esperava uma desonerago dos tributos federais abrangidos pelo Recopa; (iv) o
urgéneia na implementagiio do Recopa era tamanha que justificou o tratamento do temp
por medida proviséria; (v} antecipavam-se rentincias de receita, como decorréncia do

Recopa, ja para os anos-de 2010 e 2011. O que se extrai de todas essas informagBes é qug '
a decisdo do Executivo, ao editar a MP n° 497/2010, e a do Legislativo, a0 converl-é-[_a'

em lei, era a répida aplicagio de um programa de desoneragfio das obras nos estadios, 0;

ponto, alids, corresponde a fatos notdrios, amplamente divulgados na midia. Em suma;

niio se encontram evidéncias de que a Unido pretendesse protelar a aplica¢o do Recopa;

a0 contrario, os elementos indicam que a implementagdio do regime especial seria o mais -

breve possivel. $6 nfio foi isso 0 que aconteceu na pratica.

25. A demora da Unifio em cumprir a sua parte no plano de adaptaglio dog
estadios viola nfio apenas a expectativa legitima dos titulares dos projetos — dentre
os quais o Bstado do Rio de Janeiro —, mas {ambém, e especialmente, o dever

de lealdade federativa. Projegfio especifica da boa-fé no contexto das relagBes

intergovernamentais, a lealdade federativa formula uma exigéneia de cooperagio
mitua enfre os entes federativos, que devem levar em consideragfio os interesses
especificos dos demais antes de adotar qualquer postura que tenha impacto sobrg
eles®, Na hipétese da consulta, o Estado fez a sua parte, ao dar andamento imediato

is obras de modernizagio do Maracand, enquanto a Unifio — a quem cabia desonerar
as operagdes correspondentes - manteve-se inerte, auferindo receita em detrimento de. -
uma finalidade comum. A desoneragfio com qual a Unifio Federal se comprometers

tinha o fim especifico de reduzit o impacto financeiro de um projeto de intetesse

nacional — a realizacdo da Copa do Mundo sobre as financas de outros entes -

federativos. Portanto, além de ir de encomtro a esse objetivo, sua inagio ainda lhe gerou

uma renda & qual tinha renunciado, 4 custa dos titulares de projetos, inclusive o Estado’ -

do Rio de Janeiro. Diante dos compromissos firmados em todas as esferas € da propria
lealdade federativa, simplesmente nfio era razoéivel que o Estado presumisse que.a

Uniio adotaria um comportamento indevido, retardando a desoneragdo prometida. -
Ou seja: também a confianga legitima depositada no Governo Federal e o dever dg.
lealdade confirmam a concluséio a que se chegou acima — jamais se poderia imaginar :
que a Unifio iria atrasar a regulamenta¢o do Recopa. Parece satisfeito, portanto, o

primeiro requisito para a configuragiio da omisséo regulamentar.

# Sabre o tema, confira-se Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal 4

Alemanha, 1998, p. 212 e ss., onde se fala etn “principio da conduta amistosa federativa” e ‘ﬁdelidac‘le
para com a federagfio”; John Bell, Judiciaries within Europe: a comparative review, 2006, p. 163, David
P, Currie, The Constitution of the Federal Republic of Germany, 1994, p. 77, O dever do lealdade

federativa foi desenvolvido pele Tribunal Constitucional Federal aleméo (v 1. Rund funkentscheidung;

13 Decisio da Radiodifusio — BVerGE 12, 205, In: Jurgen Schwabe, Cinguenta anos de jurisprudénci
do Tritbunal Constitucional Federal alemdéo, 2003, p. 823-4) i
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_ 26. Nio & tdo simples, ne entanto, a verificagio do segundo requisito. O prazo
sazodvel — cujo descumprimento conduz & mora normativa — ¢ um conceito juridico

' ;ndeterminado, que ndo oferece balizas objetivas e definidas para o intérprete, Ele

depende das circunstncias do caso concreto e do peso a ser conferido a elas pelo
juiz. Assumem relevincia, aqui, questbes como: Qual a complexidade do tema a ser
sregulamentado? Quais sfio as alternativas abertas para a regulamentacio? Quais as
condigtes especificas do 6rgio responsével por sua edigfio? Quantos e quais drgios
o autoridades precisam ser consultados ao longo do processo administrativo que leva
3 edigiio do ato? Qual a importincia dos interesses envolvidos na regulamentagfo?
Resumindo todas essas perguntas — ¢ outras mais, porventura relevantes — em urna

_ indagagiio: H4 razdes legitimas que justifiquem o tempo transcorrido até a edi¢hio da

disciplina regulamentar exigida?
27. Diante de um caso concreto, a resposta a essa (uestiio dependerd de

urna avaliagio complexa do- contexto fdlico pertinente e, por isso, variara conforme

o intérprete. Em face dos mesmos clementos e informagdes, pessoas diversas,
icualmente imbuidas de boa-fé, podem chegar a concluses bastante diversas.
Na hipdtese da consulta, o perfodo passado entre a edigiio da MP n°® 497/2010 e
a sua integral regulamentagio foi de cerca de um ano. Nio se trata, assim, de um
prazo manifestamente curto, mas nem por isso se poderia afirmar, com certeza, que

-ele tenha sido claramente excessivo. A regulamentagio da MP foi progressiva —

primeiro com o Decreto n® 7.319/2010, depois com a Portaria/ME n® 209/2010 e,
por fim, com a IN/RFB n° 1.176/2011 — que poderia sugerir que a Unifo, embora
lenta, ndo teria restado efetivamente inerte. Nfo seria absurdo supor, também, que
os érgdos administrativos subordinados teriam esperado a ediglio dos atos que os
antecederam corno forma de garantir a harmonia da disciplina infralegal e evitar
conflitos na regulamentago. Por sua vez, a complexidade do terna é dificil de ser
idefinida: por um lado, os atos infralegais editados parecem simples no seu contetdo,

~mas, por outro lado, ndio se pode afastar de todo a possibilidade de que sejam apenas

‘0 resultado singelo de um processo que € complexo em si mesmo. J4 os interesses
¢nvolvidos sfio elevados e o cuidado com a arrecadacfio ¢ fundamental, até mesmo

_para evitar problemas com Orglos de fiscalizagdo ¢ controle (CGU, Tribunais de
“ Contas, Ministério Publico etc.).

28, Como se vé, esse segundo requisito da mora normativa ilicita é bastante

variavel e, por depender de um exame consideravelmente fluido dos fatos envolvidos,

lanca a demanda sugerida pela consulta em um terreno incerto. Outro elemento
importante que, em uma eventual agfio judicial, pode desequilibrar a balanca em
desfavor do Estado & a circunstancia de que ele mesmo, na qualidade de interessado
8m ingressar no Recopa, também demorou cerca de um ano para cumprir os requisitos
que lhe cabiam para tanto. Isso porque, embora a Portaria/ME n° 209/2010 tenha sido
dditada em dezembro de 2010, o pedido de aprovagio do projeto do Maracan s6 foi
‘ipresentado ao Ministério do Esporte em 12 de julho de 2011 e o termo aditivo entre
Estado e o Consércio Maracani Rio 2014 foi assinado apenas em 7 de dezembro
do mesmo ano — menos de vinte dias depois, o projeto foi aprovado pelo Ministério.
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Naturalmente, esses fatos néo sio conclusivos, mas podem enfraquecer, aos olhos g
STF, uma eventual tese advocaticia do Estado.

29. Por fim, e apenas por cautela, é necessério refletir quanto a conveniéneiy
de o Bstado assumir, como sua orientagio, que o contribuinie de qualquer tribyg
pode pleitear judicialmente urna indenizagfio sempre que a regulamentaciio e
um beneficio fiscal superar (aquilo que o juizo competenite supuser ser) um prago
razodvel. B possivel, por razdes de judicial policy, que o Supremo Tribunal Federy|
mosire certa resisténcia em acolher essa tese, a0 INENOS Por temer urna avalanche da
processos judiciais em face de entes politicos de todas as esferas. Mais do que isso,
porém, ¢ importante definir se o proprio Estado do Rio de Janeiro pretepde sustenta
essa opinifio como sua e sofrer as eventuais consequéncias de seu acolhimento.

30. BEm suma: embora a existéneia de dano e de nexo de causalidade seja
bastante clara na hipdtese da consulta, o caso envolve complexidades que tornam o
resultado de urna eventual demanda indenizatoria consideravelmente imprevistye],
Em tese, a agio parece vidvel, mas & possivel que ela egbarre em alguns obices, dentre
os quais: (i) a reticéncia do Supremo Tribunal Federal em sancionar com indenizagfes
as omissdes normativas do Poder Publico; (ii) a dificuldade na configuracio da
mora irrazoavel, que depende de uma fluida interpretagio dos fatos pertinentes; e
(iii) a eventual inconveniéncia de o Estado assomir, corno orientagfo oficial, que o
contribuinte de um tributo pode pleitear uma indenizagio sempre que are gulamentachio
de um beneficio fiscal demorar a ser editada. O ajuizamento de uma demanda nesses
termos, portanto, depende uma avaliagiio politica quanto aos tiscos envolvidos no
caso, razo pela qual se submete o tema & consideragdo superior. :

1I. Demanda Tributaria

31. Como niio & certa a viabilidade de uma aglio indenizatéria como a
examinada no topico precedente, passa-se i andlise da alternativa a ela, aventac-la pelo
préprio Secretdrio de Obras, qual seja: a propositura de uma agdo deglaratérla, que
paranta ao Estado o gozo dos beneficios do Recopa em caréaler tetroativo — a contay

da data em que apresentado o requerimento de aprovacio do projeto ao Ministériodo

Esporte —, com pedido de repetigio dos tributos recolhidos nesse perfodo. ‘

32 A ideia & louvavel e, seguramente, poderia permitir a recomposi¢io do
patrimdnio estadual diante da postura omissiva da Unido. Do ponto de vi_sta juridico,
porém, uma demanda nesses termos encontra a0 Menos dois obstdculos importantes,
que sugerem sua inviabilidade. Em primeiro lugar, a disciplina 1ega! do RECOM/
Recopa sempre foi clara ao vincular a incluséo no regime especial ao ﬁm. dg :
processo de habilitagio do interessado. Isto é: nem a MP n° 497/2010, nem a LG’I n
12.350/2010 preveem qualquer forma de retroago —-a habilitacio niio & declaratona,
mas constitutiva do beneficio. Em principio, nfio parece haver inconstitucionalidade
nessa disposigdo. Tampouco se poderia falar em demora excessiva na ?,provag:ﬁo do __
projeto, tendo em vista os fatos examinados no topico anterior. A Ginica mora que-
se poderia sustentar diz respeito & regulamentagfio do Recopa, mas 0 pressupost:()

S
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de uma argumentacfio nessa linha seria justamente a impossibilidade de fruigfio dos
peneficios antes da edi¢fio da disciplina infralegal. Ocorre, porém, que se o beneficio
nio podia ser gozado, os tributos eram devidos, tornado-se dificil afirmar a ocorréncia
de um indébito a ser repetido.

33. Em segundo lugar, ¢ ainda mais importante, ha um problema de legitimidade
ativa ad causam: o Estado do Rio de Janeiro nfo é contribuinte de qualquer dos
tributos federais abrangidos pelo Recopa™ e, por isso, ndo tem legitimidade para
pleitear a repeticio de um eventual indébito tributario, nos termos do art. 165 do
CTN*. Todos os servigos e bens adquiridos para as obras serfio prestados ao Consdrcio
ou comptados por ele. Nao se discute que o Estado sofra a repercussfio econdmica dos
tributos recolhidos, mas essa circunstincia, por si mesma, néo € suficiente. Note-se
que nem mesmo a eventual condigio de “contribuinte de fato” autorizaria o Estado a
ingressar em juizo para pedir a repetiiio de tributos recolhidos por terceiros®.

34. Dessa forma, as eventuais dificuldades da ago indenizatoria no justificam

# (Com efeilo, sdo contribuintes: (i) do II, o importador, o arrematante de produtos apreendidos ou
abandonados, o destinatirio de remessa postai internacional indicado pelo respectivo remetente € o
adquirente de mercadoria entrepostada (CTN, art. 22; Decrelo-Lei n° 37/63, art. 31); {ii) do IP1, o
impoitador, em relagio ao fato gerador decorrente do desembarago aduaneiro de produto de procedéncia
estrangeira; o industiial, em relagio ao fato gerador decorrente da saida de produte que industrializar
em seu estabelecimento, bem comoe quanto aos demais fatos peradores decorrentes de atos que praticar;
o estabelecimento equiparado a industrial, quanto ao fato gerador relativo aos produtos que dele sairem,

- bem como quanto aos demais fatos geradores decorrentes de atos que praticar, 05 que consumirem

. ou utifizarem em outra finalidade, ou remeterem a pessoas que ndo sgjam empresas jornalfsticas ou

~ editoras, o papel destinado & impressiio de livros, jornais e perigdicos, quando aleangado pela imunidade;
o transportador com relagio aos produtos tributados que transportar desacompanhados da documentagio
camprobatéria de sua procedéncia; qualquer possuidor —com relagfio aos produtos tributados cuja posse
mantiver para fins de venda ou industrializagfio, nas mesmas condiges da allnea anterior; ¢ o industrial
ou equiparado, mediante requetimento, nas operagdes antoriores, concomitantes ou posteriores 4s safdas
que promover, nas hipéteses e condigBes estabelecidas pela Secretatia da Receita Federal (CTN, art.
51; Lei n® 4.502/64, art. 35); (iii) da Contribui¢do para o PIS/PASEP — Importagio ¢ da COFINS —
Importagiio, o impottador, assim considerada a pessoa fisica ou juridica que promova a entrada de bens
estrangeiros no territdtio nacional, inclusive o destinatrio de remessa postal internacional indicado pelo

_respectivo remetente e o adquirente de mercadoria entrepostada: a pessoa tisics ou juridica contratante
de servigos de residente ou domiciliado no exterior; ¢ o beneficidrio do servigo, na hipdtesc em gue

" o contratante também scja residente ou domiciliade no exterior (Lei n® 10.865/2004, art, 5°); (iv) da
Contribuigio para o PIS/PASEP ¢ da COFINS, recolhidos sobre o faturamento, as pessoas juridicas
de dircito privado ¢ as que Thes sdo equiparadas pela legislagio do Imposto de Renda (Decreto n®
4.524/2002, art. 3°).

“ CTN, att. 165; “O sujeiio passiva tem direito, independentemente de prévic protesto, & restitui¢fio total

ou parcial do tributo, seja qual for a modalidade do scu pagamento, ressalvado o disposto no § 4° do
artige 162, nos seguintes casos: [ - cobranga ou pagamento espontiineo de. tributo indevido ou maior que
o devido em face da legislagio tributdria aplicavel, ou da natureza ou circunstincias materiais do fato
gerador efetivamente ocorrido; IT - erro na edificagio do sujeito passivo, na determinagfio da aliquota
aplicivel, no calculo do montante do débito ou na elaboragéio ow conferéncia de qualquer documento

relativo ao pagamento; 111 - reforma, anulagfio, revogagio ou rescisfio de decisio condenatoria”,
V., por todos: STI, DJ 4 nov. 2010, AgRg no REsp 1.090.782/RJ, Rel. Min. Luiz Fux. “O

‘contribuinte de fato® (...) nfio detém legitimidade ativa ad causam para pleitear a restitnigio do indébito
relativo ao IPI incidente sobre os descontos incondicionais, recolhido pelo “contribuinte de direito’ (...),
por nao integrar a relaglio juridica tributaria pertinente”,
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a propositura, pelo Estado, de urna demanda tributdria que, tal como visto, pareee
inviavel juridicamente. No caso, néo ha fundamento coerente para que S€ posss
pleitear a declaragfio retroativa da frui¢do dos beneficios do Recop'fl. Ademils, como
néio & contribuinte dos tributos federais envolvidos no regime especial, ele ndo dispde
da legitimidade ativa para pleitear a repetigio tributiria em questa”to_. A rf?pern’:gssgb
econdmica sofrida peto Estado s6 The permite o manejo de urna aghio indenizatoria —
tema examinado no topico precedente.

TI1. Conclusdes

35. As conclusdes obtidas ao longo do presente estudo podem ser sumariadas.
nas seguintes proposi¢des objetivas:

A. Embora a existéncia do dano e do nexo de causalidade pareca clara na
hipdtese, ela envolve complexidades que tornam imprevisivel o resultado de g
eventual demanda ressarcitéria. Em tese, parece vidvel uma achio nos termos sugeridos,
mas & possivel que ela esbarre em alguns Obices, dentre os quais: (i} rilreticéncizll do
Supremo Tribunal Federal em sancionar com uma indenizag:ﬁo.as om}ssoes normativas
do Poder Publico; (ii) a dificuldade na configuraghio da mora 1rrazoave.l, que depenqe
de uma fluida interpretagfio dos fatos pertinentes; e (iii) a eventual 1nconven1§nc1a
de o TEstado assumir, como orientagdo oficial, que o contribuinte de um tributo
pode pleitear urna indenizagio sempre que demorar a ser editada a regulameiltagaa
de um beneficio fiscal — tese que talvez nem fosse aceita pelo STF, por razles de
fudicial policy. O ajuizamento de uma demanda nesses termos, portanto, depende
uma avaliagio politica quanto aos riscos envolvidos no caso. Tema que se submete &
consideragfo supetior.

B. Parece juridicamente invidvel uma demanda tributdria nos moldes propostos:
na consulta. Nfo hd fundamento coerente para que s¢ possd pleitear a declaragio
retroativa da fruicdo dos beneficios do Recopa e o Estado ndo é coniribuinte dos

tributos em questiio, de modo que lhe falece a legitimidade processual neeessaria ao -

pleito de repeticio.
E como me parece.

Rio de Janeiro, 20 de abril de 2012.

Luis RoBERTO BARROSO
Procurador do Estado
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VISTO

1. APROVO o Parecer n° 01/2012 (fls. 183/207), do Procurador do Estado
Luis Roberto Barroso, que analisou Consulia da Secretaria de Obras sobre viabilidade
de eveniual medida judicial do Estado em face da Unifio, A acfio cogitada teria por
escopo O ressarcimento de tributos federais que foram suportados pelo Estado e
que, o fosse a mora da Unido na regulamentagfio do RECOPA (regime especial de
tributacfio-concebido para desonerar obras de modernizagio de estidios), ndo teriam
gido desembolsados.

2. O Parecer descartou a alternativa de uma demanda de natureza tributéria,
principalmente pela circunstincia de que o Estado néio teria legitimidade ativa para
pretender o ressarcimento dos tributos federais pagos durante a mora da Unifio em
tegulamentar o RECOPA, Isso porque os tributos sfio pagos pelos fornecedores das
mercadorias e pelos prestadores dos servigos; o Estado suporta o repasse do custo.

3. Sendo certo, porém, que a apontada mora normativa causou efetivo dano ao
Estado, o Parecer concluiu pela viabilidade, em tese, de medida judicial indenizatoria
pela qual o Estado pleitearia valor equivalente aos tributos pagos — ou, a rigor, aos
tributos cuja carga fiscal suportou, mas que, ndo fosse a mora normativa da Unido,
deveriam estar com sua incidéncia suspensa. So eloquentes, porém, as ressalvas que
o proprio Parecer oferece em relagfio 4 eventual acfo indenizatdria, tanto no aspecto
téenico como no aspecto subjetive,

3.1. Dentre os potenciais entraves fécmicos ao sucesso da medida judicial
cogitada, o Parecer destaca “a reficéncia do Supremo Tribunal Federal em sancionar
comumda indenizacdio as omissdes normativas do Poder Piblico”, além da “dificuidade
na configuracdo da mora irrazodvel, que depende de uma fluida interpretagdo dos
[fatos pertinentes”’ (fl. 206).

3.2, Os eventuais entraves de cunho subjetivo foram suscitados ainda na
parte introdutéria do estudo, ao lembrar que a medida judicial cogitada, Agio Civel
QOriginaria seria proposta peranie o “Supremo Tribunal Federal, institui¢do dotada de

.. .todas as circunstdncias, preocupacdes e vicissitudes de um drgdo judicial de cipula”
- (fl, 189).

3.3. Mais relevante, porém, do que os eventuais riscos de insucesso da medida
judicial (de resto inerentes, em diferentes graus, a qualquer embate perante o Poder
Tudicidrio), & o risco de inconveniéncia da tese a ser sustentada pelo Estado. Como bem
destacou o Procurador Luis Roberto Barroso, “*é necessdrio refletir quanto o conveniéncia
de o Estado assumir, como sua orientacdo, que o contribuinte de qualquer tributo pode
Plettear judicialmente uma indenizaciio sempre que a regulamentacdo de um beneficio
Jiscal superar (aquilo que o juizo competente supuser ser) um prazo razocdvel. E possivel,
pov razdes de judicial policy, que o Supremo Tribunal Federal mostre certa resisténcia
em acolher essa tese, ao menos por temer uma avalanche de processos judiciais em face
de entes politicos de todas as esferas. Mais do que isso, porém, é imporiante definir se 0
Préprio Estado do Rio de Janeiro pretende sustentar essa opinidio como sua e sofver as
eventuais consequéncias de seu acolhimento” (f 1. 203).
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4. Em linha com as pertinentes ponderagdes expostas no Parecer que ory
chancelo, concluo que (i) h4, sim, um dano causado ao Estado pela.mora da Unido ey,
regulamentar o RECOPA; (if) coroldrio da existéncia de um dano, hd a possibilidage
de propositura de medida judicial destinada a reparé-lo; (iii} mas a medida judicia),
embora plausivel, parece ser desaconselhdvel, ante o potencial efeito nocivo g
sua eventual procedéncia (pois o éxito na agfio ora cogitada resultard na formacgg
de precedente judicial que poderd, no futuro, fazer com que o Estado venha a ge;
compelido a indenizar terceiros por forga de circunstancial — e por vezes escuséve] -
demora na regulamentagio de leis locais).

5. Ao Excelentissimo Secretirio de Estado da Casa Civil. Copia ao Exme,
Secretario de Estado de Obras.

Rio de Janeiro, 15 de maio de 2012

Lucia Lres GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado

312 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68): 2014



