JurisprRUDENCIA CIVEL

RECURSO ESPECIAL N. 760.034-DF (2005/0099568-4)

Relator: Ministro Teori Albino Zavascki
Recorrente: Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios
Recorrido: Novadata Sistemas e Computadores S/ A e outros

EMENTA

Processual Civil. Agao civil pablica visando a anular atos admi-
nistrativos concessivos de beneficio fiscal a determinada empresa.
Tutela do patrimoénio publico. Legitimidade do Ministério Pablico.
Stimula n. 329-ST]. Controle incidental de constitucionalidade. Cabi-
mento.

1. A restricao estabelecida no art. 1°, pardgrafo tnico da Lei n.
7.347/1985 (“Nao sera cabivel agao civil pablica para veicular pre-
tensdes que envolvam tributos (...) cujos beneficidrios podem ser indi-
vidualmente determinados”) diz respeito a demandas propostas em
favor desses beneficiarios. A restrigdo ndo alcanca agdo visando a
anulacdo de atos administrativos concessivos de beneficios fiscais,
alegadamente ilegitimos e prejudiciais ao patriménio pdablico, cujo
ajuizamento pelo Ministério Pablico decorre da sua funcédo
institucional estabelecida pelo art. 129, III da Constituigio e no art. 5°,
11, b da LC n. 75/1993, de que trata a Stimula n. 329-STJ.

2. A agdo civil publica ndo pode ter por objeto a declaracdo de
inconstitucionalidade de atos normativos. Todavia, se o objeto da
demanda é a declaracdo de nulidade de ato administrativo concreto,
nada impede que, como fundamento para a decisdo, o juiz exerca o
controle incidental de constitucionalidade.

3. Recurso especial provido.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, deci-
de a Egrégia Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, por unanimida-
de, dar provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr. Ministro
Relator. Os Srs. Ministros Denise Arruda (Presidenta), Benedito Gongalves,
Francisco Falcdo e Luiz Fux votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia (DF), 05 de margo de 2009 (data do julgamento).

Ministro Teori Albino Zavascki, Relator

DJe 18.03.2009
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RELATORIO

O Sr. Ministro Teori Albino Zavascki: Trata-se de recurso especial inter-
posto contra acérdao do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territ6-
rios que, em agao civil ptblica objetivando a nulidade de acordo que resultou
na concessdo de incentivos fiscais de 70% do ICMS, firmado entre os recorri-
dos, decidiu, no que importa ao presente apelo, pela extingdo do processo sem
julgamento do mérito, reconhecendo a ilegitimidade do Ministério Pablico. O
aresto restou assim ementado:

Acdo civil pablica. Ministério Pablico do Distrito Federal.
llegitimidade ativa ad causam. Extingdo do processo sem julgamento
do mérito. Matéria tributéria. Controle de constitucionalidade
incidental. Inadequagdo da via eleita. Sentenca. Efeito erga omnes.
Recurso desprovido. Unénime.
A Acédo Civil Pablica ndo se adequa para declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo como fim precipuo,
vez que os efeitos nela produzidos sdo erga omnes, sendo vedado ao
juiz de primeiro grau declard-la. O Ministério Pablico carece de
legitimidade para ajuizar Agao Civil Pablica envolvendo matéria
tributdria, ao argumento de, por via reflexa, estar defendendo
consumidores. (fl. 276)
No recurso especial (fls. 307/336), o recorrente aponta, além de divergén-
cia jurisprudencial, ofensa aos arts. 267, IV e VI, do CPC, 16 da Lei n. 7.347/
1985, 5° 111, b e 6°, VII, b, da LC n. 75/1993, ao argumento de que (I) é possivel
a propositura de “agao publica voltada para defesa dos direitos civis indispo-
niveis e do patriménio ptblico e social” (fl. 313), (II) “indiscutivel é a necessi-
dade e utilidade do processo para evitar o prejuizo ao patriménio pablico do
Distrito Federal que concedeu privilégios tributérios ilegais a referida empre-
sa” (fl. 318).
Em parecer (fls. 380/385), o Ministério Pablico Federal opina pelo provi-
mento do recurso.
E o relatério.

VOTO

O Sr. Ministro Teori Albino Zavascki (Relator): 1. Para adequada apreci-
acdo da controvérsia é indispenséavel ter presente o real objeto da demanda.
Diz a inicial, a propésito “do objeto da agdo”:

Por intermédio de ato publicado no DODF de 28.01.2002 (Portaria
n. 37, de 24.01.2002), o Secretdrio de Fazenda e Planejamento do
Distrito Federal autorizou o BRB - Banco de Brasilia S/A - contratar
financiamento na forma do § 1° do art. 2° do Decreto n. 20.957/2000,
com a empresa Novadata Sistemas e Computadores S.A., no montante
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de R$ 18.403.768,00 (dezoito milhdes, quatrocentos e trés mil,
setecentos e sessenta e oito reais), iniciando-se em 1°.12.2001 e
findando em 30.05.2010, mediante a concessdo de incentivos fiscais
de 70% (setenta por cento) do imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e Sobre Prestagbes de Servigos de
Transportes Interestadual e Municipal e de Comunicacio - ICMS,
provenientes dos produtos que especifica (fl. 111).

Tais beneficios sdo o encerramento de uma série deles iniciados
em novembro/1990, todos da mesma natureza (financiamento de
parte do ICMS devido por prazo certo, com exclusao de juros e correcdo
monetdria), através da Resolugao n. 108/1990 - CDI, de 23.11.1990 (fl.
24), o que se denominou PRO-IN, migrande para o Prodecon, através
da Resolugdo n. 205/1994 - CDI (fl. 39) e Portaria SEFP n. 803/1995 (fl.
46), com nova migragao para o PADES/DF, através da Resolugao n.
329/1997 - CDE-DF (fl. 69) e Portaria SEFP n. 262/1998 (fl. 76).

Ha4, portanto, migracdo de um programa inconstitucional e ilegal
para outro, sem recolhimento do tributo devido (fl. 3/4)

Sustenta-se a demanda na ilegitimidade desses atos, por diversas razdes,
conforme se colhe dos seguintes excertos da petigdo inicial:

Os beneficios econdmicos concedidos camuflam uma rentincia
fiscal por parte do Distrito Federal. E que a s/c Novadata terd
realizado o pagamento de apenas 30% (trinta por cento) do valor do
ICMS devido, como bem aclarou a Sra. Cordélia Cerqueira, na época,
Assessora Juridica Chefe da Assessoria Juridica do Gabinete do
Secretario de Planejamento do Distrito Federal, responsavel pelo
acompanhamento dos incentivos fiscais no &mbito do Distrito Federal:

(...) que s declarante esclarece que apesar de haver
um incentivo crediticio de até 70% do ICMS a empresa
recolherd no DF, a partir da existéncia de um fato
gerador, 30% do valor do ICMS, sendo certo que ap6s
os 15 anos o recolhimento ser4 integral; que a assessoria
ndo intervém no controle de cumprimento das
obrigagtes assumidas pelo beneficidrio, por ndo ser de
sua competéncia (fl. 05).

“Nao resta qualquer ddvida que as manobras levadas a efeito
pelo Executivo local encobrem rentincia fiscal, declarando guerra a
Federagao Brasileira” (fl. 06).

O ‘incentivo’ assim concedido pelo Secretério de Fazenda do
Distrito Federal feriu véarios principios constitucionais (legalidade,
eficiéncia, supremacia do interesse piblico, igualdade,
economicidade, finalidade, proporcionalidade, razoabilidade e
motivagdo) ja que deve existir uma contraprestacdo por parte dos
beneficidrios, expressa em lei, com garantia concreta de sua execugdo.
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Inexiste propor¢do na andlise da relagdo custo/beneficio entre os
incentivos oferecidos e as contraprestagdes de interesse ptiblico que
deve proporcionar (fl. 11).

O beneficio foi concedido em prejuizo da Nagdo j4 que ndo
considerou a existéncia de produtos industrializados em outros
Estados da Federagéo, conforme decidiu o Supremo Tribunal federal
na jA mencionada ADin n. 2.352-7-ES:

(...) 4. Concorréncia do periculum in mora para a
suspensdo do ato normativo estadual que - posto
inspiradp na razodvel preocupagdo de reagir contra o
Convénio ICMS n. 58/1999, que privilegia a
importacdo de equipamentos de pesquisa e lavra de
petréleo e gas natural contra os produtos nacionais
similares - acaba por agravar os prejuizos igualmente
acarretados & economia e as financas dos demais
estados-membros que sediam empresas do ramo.

Consideremos, também, a concorréncia desleal que o fato ocasiona
ja que o prego dos servigos prestados pela Novadata, beneficiada
pelo “financiamento” de ICMS, sera muito menor do que o preco dos
produtos daqueles que, no mesmo ramo, pretendam instalar-se no
Distrito Federal, conseqiientemente, impedindo futuras instalacdes
de empresas no Distrito Federal e estagnando o desenvolvimento
local (fl. 20).

O pedido, por sua vez, é o seguinte:”

Seja julgada procedente a agdo declarando nulo os atos
administrativos praticados (Resolucdo n. 108/1990 - CDI, de
23.11.1990, o que se denominou PRO-IN, Resolugédo n. 205/1994 - CDI
e Portaria SEFP n. 803 /1995, Resolugdo n. 329/1997 - CDE-DF e Portaria
SEFPn. 262/1998, e Portaria SEFP n. 37/2002), condenando a sociedade
Novadata Sistemas e Computadores S/ A, no pagamento ao Distrito
Federal da quantia financiada a titulo de ICMS, acrescido de juros
legais e corregao monetdria e, solidariamente o BRB, por ser o agente

financeiro responsével pelas garantias do cumprimento da avenga
(fl. 23).

Tem-se claro, pois, que a demanda visa a anular atos administrativos
concretos, alegadamente ilegitimos e prejudiciais ao patriménio ptblico.

2. Assim estabelecidos os limites da demanda, merece reforma o acérdao
recorrido. E certo que a jurisprudéncia estabelece restrigdes ao ajuizamento de
acOes civis publicas envolvendo matéria tributéria, fundadas, essas restri-
¢des, no art. 1°, pardgrafo anico da Lei n. 7.347/1985, segundo o qual “Nio
sera cabivel acdo civil publica para veicular pretensdes que envolvam tribu-
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tos (...) cujos beneficidrios podem ser individualmente determinados”. Tal
norma, todavia, ndo pode ter interpretagdo ampliada, a ponto de inibir o regu-
lar exercicio de uma das mais significativas fun¢des institucionais do Minis-
tério Pablico, prevista na prépria Constituicdo Federal, que é a de “promover
o inquérito civil e a agdo civil ptblica, para a protegdo do patriménio ptblico
e social (...)" (CF, art. 129, III). Idéntica norma esta reproduzida no art. 5% III, b
da LC n. 75/1993 e, no que se refere ao Ministério Publico da Unido, no art. 6°,
VII, b da mesma Lei. A restricdo do citado pardgrafo tnico diz respeito unica-
mente a demandas envolvendo matéria tributdria movidas contra a Fazenda
Publica e em prol de beneficidrios “que podem ser individualmente determi-
nados”. Nao é o caso dos autos, conforme se demonstrou. Aqui, o que se tém
é tipica acdo destinada a protecdo do patrimoénio ptblico, que enseja a aplica-
¢do da Stmula n. 329-5T]: “O Ministério Pablico tem legitimidade para pro-
por acao civil pablica em defesa do patrimonio publico”.

3. E inquestionével, por outro lado, que a agdo civil ptblica ndo pode ter
por objeto a declaragdo de inconstitucionalidade de atos normativos. Admitir
acdo com esse objeto seria equipard-la a agdo direta de inconstitucionalidade,
de especialissima natureza e restrita legitimagdo ativa, cuja competéncia esta
concentrada no STF e nos Tribunais de Justica dos Estados. Mas isso ndo
significa que esteja abolido, na agdo civil pablica, o controle incidental de
constitucionalidade. Tal prerrogativa é assegurada a qualquer juiz (daf deno-
minar-se controle difuso) e estd fundada no pressuposto elementar de que,
considerado o principio da supremacia da Constituigdo, cumpre ao juiz, ha-
vendo incompatibilidade entre a norma constitucional e a infraconstitucional,
dar aplicacdo aquela e ndo a essa. Portanto, se o objeto da agdo civil publica &,
como no caso, a declaracdo de nulidade de ato administrativo concreto, nada
impede que, como fundamento para a decisdo, o juiz exerga o controle-
incidental de constitucionalidade. Em refor¢o desse posicionamento, pelo li-
cenga para reproduzir o que defendi em sede doutrinéria:

Tanto nas demandas destinadas a protecdo de direitos
transindividuais, quanto nas destinadas a tutela coletiva de direitos
individuais homogéneos, a atividade jurisdicional é exercida em face
de situagOes concretas, em que se verifique a existéncia de ameaga ou
de lesdo aos direitos tutelados. Embora, em muitos casos, as sentencas
proferidas nessas demandas tenham caréter genérico (como ocorre
em relagdo aos direitos individuais homoggéneos) e eficécia subjetiva
ampliada (= erga omnes), isso ndo autoriza seu ajuizamento contra lei
em tese, muito menos para ver declarada a ilegitimidade do preceito
normativo. Cumpre ao demandante (substituto processual) indicar
na peticdo inicial os fatos e os fundamentos juridicos do pedido,
situando com preciséo o fendmeno de incidéncia (= norma abstrata +
suporte fatico + norma juridica concreta) em relagdo ao qual esta
deduzindo a sua pretensdo. N&o se inibe, todavia, o controle incidental
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de constitucionalidade. Como em qualquer outra demanda, nada
impede que também no processo coletivo a norma abstrata, na sua
condigdo de premissa maior do silogismo inserido no fenémeno de
incidéncia, tenha sua legitimidade constitucional questionada e
decidida. O juizo assim formulado constitui apenas um fundamento
para a sentenga do caso concreto, a exemplo do que ocorre com o
juizo a respeito do suporte fatico (= premissa menor daquele
silogismo). Nenhum dos dois, na sua condicdo de fundamento - e
ndo de objeto - para o juizo de certeza formulado na sentenca, faz
coisa julgada.

Nesses limites, o controle incidental de constitucionalidade no
processo coletivo tem eficdcia material restrita ao fenémeno de
incidéncia objetivamente exposto na demanda, e, como tal, ndo invade
os dominios das ac¢des de controle concentrado de constitucionalidade
(Processo Coletivo, 3% ed., 2008, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p.
305).

4. Ante o exposto, dou provimento ao recurso, para determinar o regular
processamento da demanda. E o voto.
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