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os concessiondrios de servigo pfiblico ou de utilidade phblica — “tarifas
que permitam a justa remuneragio do capital, o melhoramento ¢ a ex-
pansio dos servicos e assegurem o equilibrio econdmico e financeiro do
contrato”, nos precisos térmos da vigente Constitui¢io da Reptiblica (ar-
tige 167, n.¢ II).

23, Toda concessionaria é uma emprésa normal em progresso -—
going concern. — com direito &s vantagens econdmicas necessirias 2
produgio das utilidades a que se propde e ao éxito financeiro do em-
preendimento, como bem salientamn GLAESER ¢ os demais autores que ver-
saram o assunto (M. G. GLAmsEr, Outlines of Public Utilities, 1931;
Luiz pe ANHATIA MELo, O problema econdmico dos servigos de utilidade
piblica, 1940; Prinio A. Brawco, Diretrizes Modernas para o Conr
cessio de Serviges de Utilidade Piblica, 1949; J. H. Mgmrerres TeI-
xmira, A Revisio das Tarifas de Transportes Coletivos, 1956; Cao
TActro, O equilibrio Financeiro nas Concessdes de Servigo Pitblico, 19603
J. M. pe Azeveno Nato, Monual Brasileiro de arifas de Agua, 1967).

24. No caso em exame, a DERSA pode cobrar pedigio na “Via
Anchieta” e na futura “Rodovia dos Imigrantes”, porque estas estradas
constituem o objeto da sua concessio, e se apresentam com o0s requisitos
téenicos que justificam o pagamento de tarifa pelos usuérios que as utili-
zarem, n saber: sio auto-estradas ou vias expressas pavimentadas; sio
rodovias especiais, com obras de alto custo; sio vias de grande seguranga
.de trifego; sfo vias bloqueadas; sio vias que oferecem alternativa para o
wsudrio, visto que ao sen lado existe outra estrada asfaltada, de Hore
drdnsito — a antiga estrada Sfo Paulo-Santos — para os que demandam
© mesmo destino. Com estas caracteristicas, e considerande que tais ro-
dovias apresentam um blogueio natural, constituido pelas escarpas da Serra
do Mar, por onde serpeiam, ¢ tendo em vista a intensidade do trdfego
nessas auto-estradas, é legitima e até mesmo recomenddvel a cobranga de
pedigio pela DERSA, em decorréncia da sua concessio.

VIII — Resposta aos Quesitos

25.  Examinada, assim, a matéria, & luz da doutrina, da legislagio
e da jurisprudéncia, e bem ponderada a situagio concreta da emprésa e
das rodovias objeto de sua concessio, passamos a responder sintéticamente
a consulta, nos seguintes térmos:

Ao 1.0 quesito

O pedigio é prego plblico (tarifa) e nfo tributo. Como prego pl-
hlico nfo estd sujeito aos requisitos constitucionais dos tributos para sua
fixagio e cobranga. I cobrivel de quem utiliza espontineamente o bem
ou servico tarifado, na forma autorizada por lei e no guantum fixado por
decreto.
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Ao 2.0 guesito

Nio hi qualquer incompatibilidade entre o pedigio e a Taxa Rodo-
widria Unica. N&o ocorre bi-tributagfo, nem dupla incidéncia, porque o
peddgio ndo ¢ tributo (& prego) e, além disso, o fato gerador de cada
um désses ingressos é diferente.

Ao 3.9 quesito

B legitima a cobranga de peddgio pelo Estado ou por seus conces-
sionarios, como retribuiciio do uso espontineo de auto-estrada ou de obras
yidrias especiais, A Constituigio vigente nio o impede.

Ao 4.9 gquesiio

A “DERSA -— Desenvolvimento Rodovidrio S/A”, como concessio-
niria da “Via Anchieta” e da futura “Estrada dos Imigrantes”, pode
cobrar pedigio de seus usuarios, uma vez que estas auto-estradas apre-~
sentam todos o0s requisitos exigidos para essa cobranga, e € da natureza
da concessio a remuneracio de seus servigos através de tarifa.

Hery Lorrs MEIRELLES
Professor da Universidade de Sio Paulo

PENA POR AJUIZAMENTO: REMISSAQ CONSEQUENTE A
REMISSAO TOTAL DO CREDITO TRIBUTARIO

Trata-se de saber se, concedida remissdo total do crédito tributario,
fica também abrangida pelos efeitos do perddo fiscal a pena civil pelo
ajuizamento da divida, prevista no art. 44 da Lei n.° 672, de 9 de de-
zembro de 1964, com a redagio do art. 239, XXIV, da Lei n,° 1.165, de
13 de dezembro de 1966, tendo em vista que o § 4.° do mesmo art. 44 ,da
ptimeira das leis citadas, acrescentado pelo art. 14, V, da Lei 0n.° 1.530,
de 26 de novembro de 1967, dispbe:

“Art. 14. Ficam alterados os segnintes dispositivos da
Lei n.% 672, de 9 de dezembro de 1964, modificada pela Lei
0.0 1.165, de 13 de dezembro de 1966:

P [ A R R R R R R R R R R R RN

V - fica acrescentado um § 4.9, ao art, 44, assim redigico:
£ 4.° A pena por ajuizamento nfio pode ser reduzida nem
dispensada.”

)

2. Manifestou-se a respeito, nesta Procuradoria, a ilustre colega,
Procuradora Dr.® Hrziena CArposo Trrxeira, cujo judicioso pronuncia-
mento, que se encontra a fls, 34/34v., assim conclui:
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“... no meu entender, se o Poder Executivo estd autorizado
a conceder a remissio total do crédito tributirio principal, com
maior razio poderd remir a referida multa — cujo fato ge-
rador € o ajuizamento do débito — quer seja considerada
mera obrigagio acessoria ou mesmo auténoma, como preten-
dem, Cabe ressaltar que o pardgrafo que impede seja a mesma
reduzida ou dispensada nfo estd subordinado ao artige que re-
gula a remissio e que, no caso presentea entender de outra
forma, de nada valeria a remissio concedida aocs interésses do
proprio Estado.”

3. Hstamos substancialmente de acdrdo com as conclusdes désse pa-
recer, mas entendemos ndo venha fora de propdsito tecer mais algumas
consideragdes sdbre o assunto, desde que foi pedido também o nosso_pro-
nunciamento, :

1T

4. Ninguém desconhece a decisiva importancia que, na interpreta-
¢do da lei, reveste a indagagio dirigida a determinar-lhe a ratio. Mas
essa, como justamente acentua BTt (Inferpretazione delle legge ¢ degli
atti giuridici, Mildo, 1949, pigs. 173 e segs.), pressupde, necessariamente,
que o intérprete, procurando estabelecer o sentido da lei, tenha presente,
nio sd a logica da Inguagem, como também, a logica da matéric disci~
plinade, como se deduz da natureza econdmico-social das relagBes regu-
ladas, e a logica do direito, ou seja, da propria disciplina, do tratamento
juridico como tal, considerado nos seus momentos sistematicos e teleolégico.

Assim, constitul no¢io elementar de hermenéutica juridica, a de que
nenhuma interpretacio é possivel (salvo a puramente Hteral, como noton
Puivier HEick, Interpretagio de lei e jurisprudéncie dos interésses, trad.
port,, Sdce Paulo, 1947, pigs. 131 e segs.), se o intérprete limita-se A
consideragio de proposiges ou preceitos isolados, pois o sentido de uma
norma s6 se revela plena e exatamente, mediante a referéncia ao complexo
normativo a que estd orginicamente vinculada, “Um principio juridico,
ensina FERRARA (Interpretagio e aplicocio das leis, trad, port., 2.2 ed,
Coimbra, 1963, pig. 143), nio existe isoladamente, mas estd ligado por
nexo intimo com outros principios, O direito objetivo, de fato, nfo é um
aglomerado caético de disposigbes, mas um organismo juridico, um sis-
tema de preceitos coordenados ou subordinados, em que cada um tem o
seu posto préprio, HA principios juridicos gerais de que os outros sio
dedugbes e coroldrios, ot entio varios principios condicionam-se ou res-
tringem-~se mutuamente, ou constituem desenvolvimentos auténomos em
campos diversos, Assim todos os principios sio membros dum grande
todo. Desta conexfo cada norma particular recebe luz. O sentido duma
disposicio ressalta nitido e preciso, quando & confrontada com outras

i

normas gerais ou supraordenadas, de que constitui uma derivagiio ou apli-
cagio ou uma excecho, quando dos preceitos singulares se remonta zo
ordenamento juridico no seu todo. O preceito singular nfo s6 adquire
individualidade tmais nitida, como pode assumir um valor e uma impor-
tincia inesparada caso fosse considerado separadamente, ao passo que em
correlagio e em fungdo de outras normas pode encontrar-se restringido,
ampliado e desenvolvido.”

5. Tais consideragdes vém a propésito pois no caso, como ji foi
justamente assinalado, a proibigdo de reduzir ou dispensar a pena civil
pelo ajuizamento do crédito fiscal foi estabelecida em um desdobramento
duma. disposigio principal, em um pardgrofo, isto é, em um preceitg nio
apenas coordenado com os outros da mesma lei, mas vinculado de modo
particular a um déles, por uma relagio de subordinacio estrutural e fun-
cional. Tratando-se, portanto, de um preceito complementar, acessério,
impde-se, mais que nunca, para determinar-lhe o alcance, o verdadeire
sentido, entendé-lo, inseparavelmente, no contexto em que se inclui, em
fungio do dispositivo de que depende e que se destina a completar, Ve-
jamos, pois, ésse dispositivo.

II1

6. Estabelece o art. 44, da Lei n.° 672/64, com a redagio que lhe
deu o art, 239, XXIV, da Lei n° 1.165/66:

“Art. 44. O ajuizamento do crédito fiscal sujeita o de-
vedor a uma pena civil, compensatéria das despesas judiciais
que oneram o Estado, correspondente a 30% (trinta por cento)
da totalidade do débito, assim entendida: principal atualizado
e mais os juros, multas moratérias ou compensatoérias € os
acréscimos devidos com o tributo ou a multa fiscal”

7. Assim, se o Hstado (credor), para obter a reintegracio do sen
direito subjetivo lesado pelo inadimplemento do devedor, quer dizer, para
obter a satisfacfio do crédito fiscal, é levado a ajuizi-lo, fica o devedor,
por éste simples fato — o ajuizamento — sujeito a uma pena civil, que
se destina a compensar o credor das despesas advindas do procedimento
judicial,

Portanto, no que respeita 3 natureza do crédito decorrente da pena
por ajuizamento, o préprio dispositivo ora transcrito torna prescindivel
maior indigagio, ao qualifici-la, exatamente, como pena cwil. Ela o 6,
de fato, e em Sentido estrito:

@) porqguanto consiste em wma Sengdo patrimoniol
b) porque é uma sangio patrimonial ndo exigida mediante o exercicio
de uma funcio adwministrative, e
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¢) porque é wma sangio patrimonial que se lmite ao ressorcimento
do dano ilicitamente causado (v. sbbre o conceito de pena civil e sbbre
a distingfio entre as diversas espécles de sangBes — penais, administra-
tivas e civis, entre outros: MieLe, Principi di diritto anministrative
vol. I, 2 ed., Padua, 1953, pag. 178; Casgrra, L'illecito degli enti pub-
blici, Turim, 1953, pags. 82-83; Montoro PuerTO, La infraccion admi-
nistrative, Barcelona, 1965, pags. 115 e segs.; BiacIo PETROCELLI, L'an-
tigiwridicitd, 2.2 ed., Padua, 1951, pigs. 29 e segs.; ANGELO Dus, Teorin
generale dellilleciio fiscale, Mildo, 1957, passim, mas especialmente,
pags. 16 e segs.; L. RasrsLro, Pena pecunioria (Diritto tributario),
verb, in Novissimo Digesto Italiano, vol. XII, pig. 836, ZANOBINI, Le
sangioni emwministrative, Turim, 1924, pags. 3 e segs.; A. pe Curls, II
danno (reimpressio), Mildo, 1954, pags. 226 e seg.; Jorcr PEIRANO
Tacto, La cldusula penal, B. Aires, 1947, pags. 23 e segs. e pigs. 161 e
segs.; Carposo pa Costa, Curso de direito fiscal, Coimbra, 1970, pg. 27).

Demais, nfio corresponde a pena em questdo, como estd claro, a obri-
gacdo tributdrio principal ou acesséria, pois que nfo tem por objcto,
nem o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria (tributaria), nem,
ainda menos, prestagio positiva ou negativa prevista na legislacgio tribu-
taria no interésse da arrecadagio ou fiscalizaglio dos tributos (CTN, ar-
tigo 113, §§ 1.° e 2°).

I bem verdade que a lei a considera crédito fiscal, tanto que a sub-
mete ao regime de execucio dos créditos fiscais; mas assim a considera
tio s6 por equiparagie — por comexfo, dir-se-ia melhor — pois como
exatamente esclarece ITfrio Ivo DORia (Direite processwal tributbdrio,
Sio Paulo, 1963, pag. 77), além dos créditos tipicamente fiscais, a lei,
para o sé efeito de possibilitar a sua cobranga pela via executiva, a Eles
equipara os provenientes de wmadias de qualquer natureza, ete.” (grifamos)
{v. Dec.lei n.9 960, de 17/12/38, art. 1.°).

8. Como pena civil compensatdria dos Onus impostos pela cobranga
judicial do débito, tem a pena por ajuizamento, fundamentalmente, a
mesma hatureza que compete, no direito privado, & cldusule penal ou s~
pulatio poense, Idénticos sio os sets pressupostos, cumprem a mesma
fungio e produzem, essencialmente, os mesmos efeitos.

A cliusula penal, define Crévis BevindQua (Direito das obrigagies,
62 ed, Rio, 1943, phg. 72), ¢ um “...pacto acessério, em que Se esti-
pulam pengs, ow, antes, mullas, contra aquéle que deixar de cumprir o alo
ou fato, a que se obrigou, ou openas vetardor o sus evecugdo™.

Tratando da importancia e utilidade da cldusula penal, reconhece
Orosimeo Nowaro (Curso de obrigagdes, vol. II, Rio, 1959, pigs. 314
e seg.):

“A par da feicho de pena que ainda possa encerrar, vale
(a cliusula penal, esclarecemos nds) por estimulo ao devedor
para o cumprimento da obrigagio e essa dupla feigio lhe assi-
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nala Barassi: de pena e de composigio de danos, de pena e
de’ indenizaciio (liv. cit.,, vol. cit., pdg. 481),

Triplice utilidade realgam os D.D. na clausula penal: esti-
mulo ao devedor; b) prefizacio de perdas e danos; ¢) patri-
monializar interésse que, sem ela, se mostraria insuscetivel de
avaliagio econodmica.”

“A clausula penal, como observa Grurio Vewnzi, tem efi-
chcia coercitiva confra o devedor, funcionando como pena.”

“Fm regra, a cliusula penal integra-se nos contratos aind
entre particulares e sua natureza de pena opera com o valor
de ameaca, constituindo, a essa conta, e por inegdvel influén-
cia psicolégica, um estimulo ao cumprimento da obrigagio”
(grifado no original).

9. Nio é, porém, apenas a obrigagio nascente de contrato que serve
de pressuposto 3 cldusula penal. Assim como a pena por ajuizamento,
ela também pode referir-se a obrigagdes ex lege, dispondo sdbre o res-
sarcimento do dano devido ac seu inadimplemento.

“T'al inadiplemento {ou mora)} --~ pondera D Curis (Il
domno, cit.,, pig. 225) invocando WINDSCHEID — pode con-
cernir a qualquer obrigagfo, e nfio apenas 3 obrigagio ex conr
tractu. O art, 1382 usa a expressio “um dos controtomies”:
mas por “contratantes” podem entender-se os sujeitos que esti-
pulam a cliusula penal, destinada a disciplinar o ressarcimento
do dano que serd produzido pelo inadimplemento de obrigagio
derivante de contrato ou de outra fonte. De qualquer modo,
ainda que, em razio da sua colocagfo, a disciplina- da clau-
sula penal devesse referir-se 4 hipdtese especifica do inadim-
plemento de obrigacio ex comtracts, nada obstaria A interpre-
tagfio analogica.”

Assim, também, Awnprea MacazzlU, da Universidade de Mesging
{Clousula penale, verb, in Enciclopedio del Diritio, vol. VII, Mildo, 1960,
pég. 190) :

“Todavia, tendo presente a definigio da causa (tipica) da
cldusula penal, claramente se verd que pressuposto necessirio
e suficiente da cliusula é a (preexisténeia de uma) obrigagiio
e nio (de) um negécio ou contrato (principal); e a cliusula
penal pode referir-se nio apenas a obrigagBes nascentes de con-
trato, mas também a obrigacSes nascentes de ato juridico em
geral, ¢ até a deveres em sentido estrito.”
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Nio ¢ outro o entendimento de Jorge PriranNo Facio (Lo cldusulo
penal, cit,, pag, 234);

“... A ciusula penal pode também estabelecer-se para
melhor conduzir ao cumprimento de obrigagbes que tém sua
origem em qualquer das fontes que a lei prevé como causas efi~
clentes de vinculos obrigacionais, Assim, seria perfeitamente
licito e possivel pactuar uma cliusula penal para reforcar o
cumprimento de obrigagfes gue encontram sua origem na lei,
ou que- emergem do quase-contrato ou de fatos ilicitos.”

No mesmo sentido, a ligio de V. M. TriMarcar (Cleuscle penale,
verh, in Novissimo Digesto [taliano, vol. TII, Turim, 1959, pag. 352):

“A clausula penal pressupde a existéncia (e ndo necessa-
riamente a preexisténcia) de wma obrigagio perfeita (qualquer
que possa ser a sua fonte) ou entdo a preexisténeia de um
dever juridico (de correciio individual): em ambos os casos
é devido um comportamento e a cliusula se presta a influir
sbbre o sujeito passiva (para que a éle se conforme).”

10. Em nada prejudica, por outro lado, a substancial identidade de
natuireza entre a pens por ajwizamento e a cldusule penal, o fato de ser
aquela cominada em lei, e nio estabelecida convencionalmente, como esta,
Atente-se 3 precisa observagio de Jorar Prirano Facro (Le cldusule
penal, cit, pag, 178):

“... A pena civil em sua essénein ndo leva determinada
de modo necessirio a caracteristica da origem contratual. A
pena civil pode surgir também da vontade da lei, ont — segundo
afirmam alguns autores — da vontade unilateral de um deter-
minado sujeito de direito. A auséncia da génese contratual
ndo retira a estas sangdes o cardter de penas civis,”

V., também, Caro MARio DA Sitva PEREIRA, Institwicies de direilo
Ceizdl, vol. II, 2.2 ed., Rio, 1966, pigs. 124 ¢ seg.

Acontece que no direito privado, em razio da natural prevalénciz
do principio da autonomia da vontade, ou — como diz De Curis (op. cit.,
pag. 224) — “pelo respeito devido & vontade das partes em matéria con-
siderada de interésse privado”, a pena é sempre, ou é, ao menos em Pprin~
cipio, objeto de autoregutamento empenhante, pena convencionel. Assim,
cabe as partes estabelecé-la ou nio, e, se a estabelecerem, fazé-lo segundo
o0s seus proprios intersses, observados apenas os limites porventura deter-
minados na disciplina legislativa correspondente.
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Mas no ambito de ua relagio obrigacional de direito pablico, como
a relagio tributaria, em que a vontade negocial cede lugar, como fonte
direta e imediata do efeito juridico, a um pressuposto de fato previsto pela
norma, em que é irrelevante, na determinacio do efeito, a vontade dos
sujeitos da relagio (obligaiio ex lege), e em que a obrigagio se caracte-
riza pela nota da inderrogabilidade ou indisponibilidade (CTN, arts, 141
€ 144) — nada impede que, dados os mesmos pressupostos que, no direito
privado, justificariam a previsio da clausula penal, também se estabeleca
& previsio de uma pena destinada a cumprir idéntica funcio, a satisfazer 3
mesma exigéneia pratica. Aqui, porém, atendendo a natureza da relagfo
a cuja discipling adere o preceito sancionador, e, portanto, 4 natureza do
interésse cuja satisfagio a relagdo visa garantir, a lei, ela mesma, impoe,
direta e necessariamente, a pena, Mas isto, se retira 4 sancio o cardter
convencional que, em regra, formalmente reveste no direito privado, nio
a desnatura, nio lhe muda a razfo, a feicio caracteristica, a substincia,

De resto, ¢ bem conhecido o fato — assinalado freqiientes vézes na
doutrina — de que certos institutos, conceitos ou formas juridicas como por
exemplo, o direito subjetivo, a obrigagfo, a responsabilidade, a culpa, a
personalidade, o coutrato, a prescrigio, a propriedade, as serviddes, etc, ~
& entre &sses, a pena compensatéria ou moratéria — formados e desen-
volvidos, em virtude de notdrias circunstincias histéricas, nos dominios do
direito privado, nio pertencem, exclusivamente, a determinado campo do
«lireito, ndo sfo, radicalmente, intrinsecamente, ptiblicos ou privados: sio,
antes, ~— inslilutos, conceilos ou formas gereis e fundomenigis do diveilo,
«comuns ao direito piliblico e ao privado, ainda que em sua aplicacio, ou
em suas manifestages concretas, neste ou naquéle campo, por influénecia
dos principios diversos que néles prevalecem, possam apresentar diferen-
cas formais ou secundarias, Como bem assinalou RrTorTILLo BAQUER;:

“A propriedade, os contratos, a responsabilidade, a figura
do direito subjetivo, as serviddes, etc.,, nio sio figuras exclusivas
de Direito Privado ou de Direito Phblico. Sfo, simplesmente,
figuras juridicas: e estas tém uma s6 e idéntica unidade logica.
E nesse conplexo heterogéneo que constitui a realidade juridica
que tém a sua sede origindria...” (El derecho civil en lo
genesis del derecho edministrotivo v de sus instiuciones,
Universidade de Servilha, 1960, pag. 74).

Cons. a respeito do problema, no mesmo sentido, entre outros G. JELLINEK,
Sistema dei divitil pubblici subietiivi, trad, ital,, Mildo, 1912, pags. 224 ¢
segs.; SANTI Romano, L'ordinamento giuridico, reimpressio da 2.2 ed,
Florenca, 1951, pig. 8; A. Levi, Tecria generale del diritto, Padua, 1950,
pags. 90 e segs.; ZaNoBiNi, Corso di diritto admminisirative, vol. I, 8. ed.,
Mildo, 1958, pdg. 230; Seaera Faguwpes, Da contribuicio do Cédigo
Civil pora o diveite adminisivaiive, in Rew. de Dir, Adm., vol. 78, pi-
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ginas 1 e segs., espec, pag. 6; Forsruorr, Lekrbuch des Verwaltungsre~
chis, vol, I (Allgemeiner Teil), 6% ed,, Munique-Berlim, 1956, pag. 151;
A, D, GIANNINI, Istituzions di diritbo tributario, 93 ed,, Milao, 1965,
pags. 100 e seg.

11, Conclui-se, pois, de tais consideragfes, que a pena por ajuizomento
tem fundamentalmente, a mesma natureza da cldusule penal; em suma, —
ambas revestem o mesmo conjunto de caracteres essemciois, cumprem a.
mesma, funcio e produzem, em consequéncia, efeitos substancialmente idén--
ticos, Em outras palavras, pena por ajuizomento e cléusule penel, sio
apenas modos concretos, com eventuais diferengas meramente formais e
acidentais, por que se manifesta um mesmo instituto juridico geral, o da
pena civil compensatéria on moratdria,

12, Orn, & geral e pacificamente aceito que um dos caracteres ne-
cessarios da clausula penal, por isse que inerente i sua propria razio de
ser, 4 fuagiio que estd chamada a cumprir no mundo do direito, é a
acessoriedade,

As poucas ressalvas avangadas nesse ponto, confirmam o principio,
pois que, désse modo, como esclarece OrosiMBo Nowato (Curso de obri-
gacbes, cit., vol. 11, pags. 345 e espec. 346), viria a cldusula a perder sua
“verdadeira fisionomia”. Sustentando, embora, possa considerar-se a cliu~
sula como um negdcio autdnome, mercé da sua peculiar funcio juridica
(causa), observa justamente Macazz(- (Clausola pemale cit., pig. 190},
que “a configuragio normativa do instituto em exame, nio consente se possa
admitir a hipotese de uma clausula penal que se nfo refira a uma situagio
(subjetiva) passiva {de contettdo patrimonial) suscetivel de inadim-
plemento.” {No mesmao sentido, cfr. ainda, CLdvis BeviLAqua, Dirette das
obrigagfes, cif,, pig, 72; Cao MArIo pa Sinva PERRIRA, [nstitwicdes de
Direito Ciwil, vol. 11, 2.2 ed., Rio, 1966, pag. 123; ArNorpo Warp, Curso
de Direito Civil Brasileiro (Obrigagbes e contratos), 2.2 ed., S. Paulo,
1969, pig. 126; PriraNo FaActo, Lo cldusula penal, cit., pAgs. 183 e segs;
Rarvowpo Nowaro FERNANDES, Cldusule penal, in Repertdrio Enciclopédico
do Direito Brosileivo, vol. 9 pig. 3),

Ora, como resulta até mesmo da linguagem comum, acessdrio € o que
se liga a outro fato ou situagdo principal por um nexo de subsidiariedade,
de subordinagio ou de instrumentalidade. WNio tem, por conseguinte, exis-
téneia autdbnoma, nio representa tm fim em si mesmo. Sua razio de ser
¢ a propria existéncia, atual ou futura, do fato ou situagio principal a
cujo servigo nasce e permanece indefectivelmente vinculado. “A nota comuny
da acessoriedade, na variedade de comportamentos da mesma nas diversas
hipéteses —— previne SanToro-Passarert (Dottrine gemerali del diritto ci-
vile, Nipoles, 1934, pag. 66) — estd em que uma relagio é subordinada
a uma outra relagfio e, nos limites da subordinaco, segue-lhe a sorte...”
(grifado no original). Esta situacfio de dependéncia, que, como pertinente-
mente assinala o clarissimo civilista, é o trago estrutural caracteristico da
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acessoriedade, exprime-se, pois, em sett momento Funcional ou operacional,
com rigor e concisio, na tdo conhecida f6rmula do adigio romano:
accessorium sequitur principole,

Particularmente no que tange aos casos de nulidade, ineficicia ou ex-
tingio da obrigagio principal, esta regra fundamental, mesmo compor-
tando uma que outra excegdo, mostra-se, em sua gencralidade, pelos seus
préprios fundamentos 16gicos, antes ainda que juridicos, incontroversa,

Estabelecem os arts. 153, 922 e 923 do Cddigo Civil :

“Art., 153, A nulidade parcial de um ato nfo o prejudicard
na parte vilida, se esta for separdvel. A nulidade da obrigacio-
principal implica a das obrigacBes acessérias, mas a destas nio
induz a da obrigagfio principal.” ,

“Art. 922, A nulidade da obrigagio importa a da cliusula.
penal.”

“Art. 923, Resolvida a obrigacio, nio tendo culpa o de-
vedor, resolve-se a cliusula penal.”

Observa, a ésse respeito, WASHINGToN bpE Bazros MoNTEIro {Curso
de Direito Civil. Direito das Obrigacies, 1.2 parte, 2.2 ed., S. Paulo, 1962,
pig. 228): “Tio logico se afigura o principio, sua verdade se revela de
tdo grande evidéncia, que dispensivel seria a presenca de dois textos a
respeito em nossa legislagio. O preceito & absoluto e decorre do fato de
constituir a pena convencional mera estipulagio acesséria, cuja sorte se
vincula 4 da obrigagio principal.”

Ensina igualmente Caro MArio na Stva Permira (Inmstitwicdes, cit.,
vol. 11, pags. 104 e 123):

“A relagio de rependéncia estabelecida entre a acesséria e
a principal tem vArias consequéncias, todas porém subordinadas
a regra geral accessorium Sequitur principole. Assim, se a
obrigagio principal se extingue, a acesséria automiticamente
desaparece.” ‘
“E a pena convencional, sempre, uma cliusula acessoria, e
tal como ocorre com tbdas as obrigacBes acessérias segue a
prineipal, & qual acompanha nas suas vicissitudes.”

Cir. também J. Prirano Facto, La cldusula penal, cit., pigs. 183 e se~
guintes e 396,

13, Ora, a remissio & prevista na legislacio tributiria (arts, 156, IV
e 172) como uma das modalidades de extingdo do crédito, e, por conse~
g_uintle, da obrigegio tribuidrie, “... dado que esta, em sua acepgio téc-
nico-jutidica mais ampla e precisa, nfic é senfo a relacio existente entre
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0 crédito e o débito, que comstituem, respectivamente, a posicfio ativa e
passiva do vinculo obrigacional.” (Noias de derecho financiere, publ. sob
a direcio de SAINZ pE BUJANDA, tomo I, vol. 2.°, Madri, 1967, pig. 219).

A remissio &, pois, o ato administrativo (unilateral) motivado, pelo
«qual o credor da obrigagio tributdria, & vista de qualquer dos pressupostos
indicados no art, 172 do CTN e mediante uma autorizagio legal, renuncia
total ou parcialmente ao crédito, ou seja, perdoa a divida, extinguindo a
obrigacio. “O C. T. N,, nesse art. 17 — comenta ALIOMAR BALEEIRO —
tefere-se ao mesmo instituto de Direito Privado de que trata o Codigo
Civil, nos arts, 1.053 a 1.055, a remissio, ato de remitir ou perdoar a
divida, por parte do credor benigno, que renuncia a seu direito,” (Direito
Tributério Brosileiro, 2.2 ed., Rio, 1970, pig. 512). E Caro MArio pa
SiLva Prrerra (Institwicdes, cit., vol. II, pig. 238), referindo-ge a re-
‘missio civil, a que corresponde, segundo BALEEIRo, o instituto de direito
1ributario do mesme nome, doutrina;

“Nos seus efeitos, o perdio da divida opera como se fosse
pagamento, Equivale 4 quitagio da divida, porque importa em
extingio da obrigagio, liberando o devedor e seus co-respon-
sveis.”

14, Na presente hipotese, como ji foi visto, a autoridade adminis-
+{rativa, atendendo i situacio econdmica do sujeito passivo, e fundando-se
1o art. 172, T, do C.T.N., assim como no art. 39-A da Lei estadual n.% 672,
de 9/12/964, de acdrdo com a redagio que lhe deu o art. 14, I1I, da Lei
1.0 1,530, de 26/11/967, concedeu remissdo total do crédito tributdrio,
-extinguindo-se, portanto, inteiramente, a obrigaggo.

Acontece, porém, que o crédito j4 havia sido ajuizado, e o ajuizamento
do crédito, segundo estabelece o art. 44 da Lei n° 672/64, com a redagio
do art. 239, XXIV, da Lei n° 1.165/66, sujeita o devedor a uma pena
«civil, de natureza compensatéria, que, de acdérdo com a legislagio citada,
niio pode ser redugida new dispensade.

15, J4 se sabe, ademais, que essa pena por ajuizamento corresponde
a uma sancio civil (e ndo administrativa, tributiria ou penal) e se des-
‘tina, exclusivamente, a compensar o credor das despesas que lhe acarreta
-0 procedimento judicial da cobranga do crédito.

Foi também demonstrado que essa pena civil compensatéria, pelos seus
pressupostos, fungio e efeitos, equivale a uma verdadeira clduswla penal
«le origem legal, caracterizada, assim, fundamentalmente, pela acessoriedade
-em relagio 4 obrigaclo principal.

16. Ora, se o crédito ajuizado se extinguiu, apds o ajuizamento, em
-virtude de sua remissfio total — isto é, de perdio da divida, de rendncia
incondicional e irrestrifa do credor ao seun direito — parece incontestivel
«que a extingdo da obrigagio principal, por ato abdicativo do préprio credor,
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importando em liberaggo graciosa do devedor que “opera como se fosse
pagamento”, nio pode deixar, conforme os principios acima expostos, de
alcangar obrigagio civil acesséria, subordinada, cuja sorte estd légica e
juridicamente vinculada & daquela. HExatamente neste sentido € a ligho de
J. PriraNo Facio, em sua notivel monografia sdbre a clausula penal:

“A remissio da obrigagio principal implica, pois, também a
remissio da cliusula penal,” (Le cléusulo penal, cit., pag. 398).

17. Nem, de outro lado, parece relevante a circunstdncia de ja ter
havido ajuizamento do crédito e, assim, ocorrido o pressuposto de eficcia
da clausula penal. Como j4 se esclareceu, para efeito de sua cobranga, a
lei congidera a pena por ajuizamento erédite fiscol, tanto que a submete ao
regime de execugio dos créditos fiscals. De sotte que, se, em caso concreto,
correspondesse & intencgiio da administragio ptblica credora nio incluir no
perdio da divida a pena compensatéria, sob o fundamento de ja se haver
verificado o fato de que dependia sua aplicacio, bastar-lhe-ia recorrer 4 via
adequada, oferecida pela lei, concedendo tio-somente remissio parcial do
crédito tributirio, Se nfo o faz, nio hd senio como aplicar & remissio
o ptincipio accessorium sequituy principale; no caso, a extingio da obri-
gagio principal, ainda que ji ajuizado o crédito, compreenderia, pois,
também a pena civil pelo ajuizamento,

18, Nio valeria, igualmente, argumentar que a pena por ajuizamento
ngo pode considerar-se comprendida na remissdo total do crédito tributdrio,
porque sendo meramente compensatiria das despesas advindas da cobranga
judicial, é indisponivel, quer dizer, insuscetivel de renfincia ou remissdo.
Cotmo se sabe, indisponfvel — e, assim, em principio, irremissivel — também
é o crédito tributirio (principal) (C.T.N., art. 141}, o que nio lhe
impede absolutamente a remissio, desde que autorizada por lei, Pois a
indisponibilidade de que se reveste o crédito correspondente & pena por
ajuizamento &, fundamentalmente, da mesma natureza e <a mesma dimen-
sio, como crédito fiscal que também &, por equiparagiio legal.

19. Pelo que ficou exposto, entendemos, peis, que nfo cabe inter-
pretar o preceito segundo o qual “a pena por ajuizamento nfo pode ser
reduzida nem dispensada”, em térmos absolutos, eis que éle, j& se ha
de ter visto, simplesmente particulariza, com respeito ao crédito que The
corresponde, o mesmo principio geral da indisponibilidade do crédito tri~
butdrio. Em principio, portanto, é a pena por ajuizamento de fato indis-
pondwel e, assim, na linguagem do legislador estadual, irredutivel e indis-
pensdvel. Mas a indisponibilidade de que a reveste a lei &€ a mesma de
que é munido o crédito tributirio; e esta, como ji foi visto, nfo & ab-
soluta. O que a administracio nfio pode, em caso nenhum — éste nos
parece o verdadeiro significado da norma em questio — &, apenas, ao co-
brar judicialmente crédito fiscal, deixar de exigir também, exatamente, a
pena devida pelo ajuizamento.
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,totalEdm cggf:tlusa(.), P"f‘r?ce"ms; pelas razles acima que, concedida remissio
fiseal ; Cze tto tributdrio (j4 ajuizado), fica tamhém abrangida pelo perddo
pena crvil devida pelo ajuizamento da divida.

£ o nosso parecer, s. m. j.

Rio de Janeiro, 8 de fevereiro de 1971,

FrAvio BAUER NoVELLI
Procurador do Estado

POLICIA MILITAR DO ANTIGO 7
L DISTRITO
TRANSFERENCIA DO SEU PESSOAL INATF‘FODEféL'
ESTADO DA GUANABARA

'O postulante, Pedro Teixeira Mazyolini, coronet PM, reformado, re-
g;g;filll;; Iem 31/3/70, no processo administrativo n.° 09/093 862/70 %655{:
fa em sua carta patente a declaraci i : ’

! z cdo de ser titula s juri-
dico g{;’ coron(f,l I:eformad'o na “Policia Militar do antigo ]jz‘isg‘?t;taﬁtggeiglr,l,
ticeis eg?[u direito adquirido a tal status, ex vi de preceito constituciona].

r .Io éste v1oladp pelo art, 10 do convénio aprovado pelo D :
n.° 10, de 26 de junho de 1966, P coretotel

Tal pedido, recebendo pareceres contririos (fls. 117 e 122/123 do

aludido processo administrati i i
s i sl 20/11/17%(.)), foi indeferido pelo Fxmo. Sr. Gover-

Em 6/1/71, formulou pedido de reconsideragio do indeferimento

Alegou, entio, em abrigo de sua pretensio, que:

o ?) ‘da Poli({ia Militar do: antigo Distrito Federal nao foi
) SI?H a ao Es_tad'o da Guanabara, nem pois extinta pois o
art. da Constituicio do Estado da Guanabara (2%/3/61)
crmuba P011c‘1a\ Mlhtar do Estado da Guanabara:
vico i pro_\élsorxamente, por forca da transferénci,a dos ser-
]itg,r : ssrvz ores para o Estado da Guanabara, a Policia Mi
com seus quadros esvazi do s,
colugio de comimons qu ziados, nio sofrendo, pois,

*
" :
o rgzst posteriormente, operou-se a convalidagio (revigora-
@ , Auragao, recomposigio, reconstituigio) da Policia Mi-
itar do Distrito Federal;
d) que, e

, em resumo, a Polici ili i i
) a Militar -
rida a0 Estado da Guanabara "o ol trapsie-

— 368 —

a de que a Policia Militar do antigo

A tese central do postulante, .
Estado da Guanabara, é falsa, pois

Distrito Federal nfio foi transferida ao
contrariada por texto expresso de lei.

Assim & que o art, 2° da Lei n® 3.752, de 14/4/60, determinou a
passagem para o Estado da Guanabara dos servigos publicos de mnatureza
Jocal prestados ou mantidos pela Unido.

In verbis:

“Art, 20, Passam ao Estado da Guanabara, a partir dz
data de sua constituigio, independentemente de qualquer ato
de transferéncia, os direitos, encargos e obrigagdes do atual
Distrito Federal, o dominio ¢ posse dos bens maveis ou imo-
veis a éles pertencentes, € os servigos pliblicos por éle pres-
tados ou mantidos.”

E o art. 3.2 do dito diploma legal determina a transferéneia ao Es~
tado da Guanabara, na data de sua constituigio, sem qualquer indenizagio,
dos servigos piiblicos de natureza local prestados ou mantidos pela Unido,
os servidores néles lotados e todos os bens e direitos néles aplicados ¢
compreendidos.

Da dicgdo legal, se constata que a lei passou 08 servigos publicos do
antigo Distrito Federal, hem como os servidores néles lotados, ac Estado

da Guanabara.

Observe-se que o § 1.2 do art, 3.° citado, in fine, explicita que na
aludida transferdncia de servico se inclui a Policia Militar,
Pelo exposto, se contradita a argiiicio do requerente de que 2 Policia

Militar do antigo Distrito Federal nio foi transferida ao Estado da Gua-

nabara, pois quer transfere os servicos e os servidores néle lotados, trans-
fere a estrutura désses servigos, transfere a entidade de que é propria tal

egtrutura.

O argumento do requerente, extraido do art. 14 do Ato das Dispo-

wicoes Transitérias da Constitnigio do Tstado da Guanabara, de que a
Policia Militar nio foi transferida ao oévo Estado, em virtude de dito
dispositivo constitucional criar a Policia Militar, nfio prova a subsisténcia
da Policia Militar do antigo Distrito Federal, eomo entidade, ¢ apenas
esvaziada de seus quadros funcionais.

Dito art. 14, ao dizer que fica criada a Policia Militar do Estado da
Guanabata, importa etn ser um ato meramente declarativo da existéncia
da Policia Militar do Estado, cuja existéncia se originou, de fato, com
a efetivagio da mudanga da Capital Tederal, em virtude do disposto no
art. 20 da Lei n0 3.752, de 14/4/960, o qual determinou passarém ac
Estado, a partir da sua constitwicdo, independentemente de qualquer ato de

transferincia, os. servigos piblicos.



