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Notas & margem das decisoes do Tribunal
de Contas da Unido sobre 0 alcance da
incompatibilidade do art. 54, ll, “a”, da
Constituicao da Republica

\

Ruy Carlos de Barros Monteiro € Advogado, ex-
Consultor-Geral da Republica Irierna e ex-Asses-
sor de Mwnistro do STV

Ruy Cari0s of BarroS MONIFIRO

Emdata de 8 de dezembro de 1993, ao apre-
ciaro Processo n.* TC - 500.623/91. o Tribunal
de Contas da Unido determinou:

8.3.2 - a irrestrita observancia ao dis-
posto no art. 54, inciso 1. alinca a. da
Constituicio Federal gue veda a conces-
sdo de incentivos fiscars do Finor a pro-
Jetos de empresas de propricdatle de de-
putados ou senadores. ou de que esses
sejam controladores ou diretores. admi-
tindo-se. porém. o prosseguimento dos
projetos aprovados e iniciados anfes da
mencionada deliberagio de 24. 10,90, des-
de que venham tendo descnvolvimento
reguiar. conforme decidide na Sessdo de
16 10.91 (Decisdc n.® 269/9! - Plenario)

{Decisdon.® 558/93 - TCU - Plendno. in
DO de 28.12.93, Seghio L p. 20904).

2. o voro que conduziu a r. decisfio. o Sr.
Min. Luciano Brandiio Alves de Souza. relator,
questionon os dirigentes da Sudene/Finor pelo
“ndo-atendimento das determinagdes constan-
tes da referida Decisdo de 24.10.90 (TC -
500.304/90)". em especial, dentre outras. da
consubstanciada no item 1.°, a. 3. verbis:

“a) determinar:

a. 3 - a observincia estrifa do disposto na
alinea adoinciso I do art. 54 da Constitui-
¢do Federal. que 1veda a concessdo de in-
centivos fiscars do Finor a projetos de
empresas de propricdade de deputados ou
senadores. ou de que esses sejam contro-
ladores ou diretores, tendo em vista a na-
tureza contratual do vinculo
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3. Fique c/aro._ desde logo. que ar. Decisdo
n.? 55893 teve por objetivo precipuio reiterar,
no ponte. deliberacde anterior, que. até en-
30, vinha sendo descumprida no Ambito da
Sudene (Finor).

4. Limitou—se, pois. 4 remessa #0s prece-
dentes inobservados do Tribunal de Contas da
Unido. dispensando. em conseqiiéncia. de re-
novar os fundamentos que levaram 2 definigio
do alcance do preceito constitucional.

5. Duas foram as decisfes invocadas, as pro-
feridas. respectivamente, 224.10.90¢ 16.10.91. nos
Processos n*TC - 500.304/89-0 ¢ TC —000.335/
90-8 (Decisfio n.° 269/91). ambos da rclatoria do
Sr. Min. Carlos Atila Alvares da Silva.

m

6. Preliminarmente, portanto. faz-se imperi-
osa a necessidade de aprofundar o estudo da
propria jurisprudéncia do Tnbunal de Centas
da Unido ¢, em scguida. o da doutrina especi-
alizadn.

7. Ao mesmo tempo, CuImpre recuperar-se a
abalizada opinido do Profl. Ives Gandra da Silva
Martins, transmitida em correspondéneia data-
da de 2.12.93, na qual o emincnte tribikarista
sustentou:

4

A interdi¢io da Carta Magna objeti-
va afastar o trdfico de influéncia e o uso
do poder politicc para a oblencio de
cldusuias que possam facilitar o desvio
de recursos piblicos.

vilégios fiscais do poder publigo. por for-
¢a de fei geral ¢ aplicivel a todos os ci-
daddos e residentes, ndo obstaculiza a
permaréncia de seus dirigentes e acio-
nistas em cargos eletivos,

As vedagdes devem ser sempre in-
terpretadas de forma restritiva por acar-
retarem limitagio de direitos da cidada-
ma . 4 evidéncia, ndo hi como preten-
der exegese exiensiva contra o5 principi-
os gerais de direito no exame de relagdes
juridicas positivas.

Néa vejo, pois, como possa 0 arligo
54 ser aplicado aos deputados e senado-
Tes. que participem de empresas que sio
usufrutudrias de beneficios fiscais regio-
nais de cardter geral ¢ decorrentes de lei.”

v

8. Convém confirmar. de inicio. que. em rela-
¢30 a0 emtendimento do Tribunal de Contasda
Unido, ineristem outras decisdes afém daque-
las remetidas pela de n.” 558/93 (a2 mais recente
sobre a maidria).

9. Impendec. assim. examinar, sucessivamen-
te, 0 comtedddo da decisio s/n, de 1990, tomada
no cass-comando. de n.° TC-500.304/89. e da
Decisdio n.® 269/91. langada no Processo n.° TC
—000.335/90-8 (a primeira. reproduzida na Re-
vista do Tribuna! de Contas da Unido n° 49,
1991, pp. 82 ¢ ss).

10. No relatirio do Processo n® TC -
500.304/89. 0 Sr. Ministro Carlos Atila Alvares
da Silva ofereceu estes elementos ao Plendrio
do Tribunal de Contas da Unido:

Antes de sumariar as sugestdes de
providéncias que considera necessarias
para corrigir essas falhas. a equipe de
inspecdo singularizou (fl. 29) uma ques-
tdo que erige como “paradigma das vi-
cissitudes normativas do Sistema Finor™:
a interpretacdo que classifica de desvir-
tuada, da vedagdo imposta pelo art. 54,
item 11, alinea “a”. da Constitnigio Fede-
ral de 1988. que proibe deputados e sena-
dores de. “desde a posse, ser proprietari-
os. controladores ou diretores de empresa
que goze de fnvor decorrente de contrato
com pessoa juridica de direito pubfico,

on nela exercer fungio remunerada”.

Em extensa andlise do tema, enten-
dem os inlegrantes da equipe de audito-
ria que a refagiio existenle entre a Sude-
ne/Finor € a empresa favorecida com ge-
cursos orinndos dos incentivos fiscais
do Finor tem “insofismével natureza con-
tratual”, para concluir “pela aplicagdo,
no dmbito do Finor do comando proibi-
tive™ da referida norma constitucional.

Asfls. 33/34 do relatbrio, a equipe da
RCE/PE sugere que. em canseqiléncia
dos fatos levantados na auditoria. sejam
feitas 4 Sudene recomendagdes para ado-
tar medidas visando a:

m) ndo-aprova¢do de projetos de
empresas de propriedade de deputados
€ senadores. ou de que estes sejam con-
troladores ou diretores. considerando a
natureza contratual da utilizagio dos
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recursos do Finor ¢ o comando constitu-
cional do art. 54. inciso I1_ alineaa.

Apos esta analise. 0 Sr. Tnspetor-Re-
gjonal (1. 68) se manifesty de acordo com
as recomendagdes sugeridas pela equi-
pe de inspegdo. excelo no que se refere
aquela contida na alinea m. acima. que
constdera deva anfes ser pbicto de me-
Ior estudo, conforme propde a sevir,
com o acréscimo de maig as scguintes
recomendacdes aquelas proposias pela
equipe de anditoria:

2) seja estudada a conveniéneia de
uma definigio da situagiio juridica subja-
¢enle na utilizagdo de recyrsos do Finor,
por forga das considerages constanies
dasfls. 29a33.

Diante do contido nos autos. em es-
pecial o que argumenta a eguipe de ins-
peso as fls. 29/33.c apropostaden.®2,
acima, do St. Inspetor-Repional. julguei
necessdrio solicitar o pronynciamento do
douto Procurador-Geral sobre a questéo
suscitada pela recomendago da alinea ».

do Finor reveste-se de indole contratu-
al. sendo inegavel. ai. que o poder publi-
co. através da Sudenc/BNE. é ama das
parfes cefehrantes”

E logo adinnte (paragrafo 20). assina-
la que

“a subscrigdo, em tal caso. configura

negacio com formalidade propria, ais-
tinta, ¢ certo. do Contrato Administrati-
vo i) Podtt-sean di7er gut st braha be
um contrato atipico. visando atender
interesses novos. oriundos da crescente
complexidadc ds vida econbémica (..} re-
sultando do exposto que estamos diante
de uma relacio contratual. 4 qual se
estabelece entre o Finor e a empresa be-
neficidria de investimentos realizados
com rectirsos provenientes de incenti-
vos fiscais do mesmo Fundo.”

Conclui. por fim. 0 Senhor Procura-
dor-Geral favoravelmente & oportunida-
de ¢ procedéncia da recomendagdo alvi-
trada pela equipe de auditoria. na letra m
do item 273 de seu Relatério”, a0 lembrar
que. nas subvencdes econdmicas. 08
doutrinadores “entrevéem, pacificamen-
te. o favor referido no texto constitucio-
nal sob exame.”

Forrrulel 3 consulin R seginles e,

“O vincule que se esiabelece entre a
Sudene € o beneficidrio de investimen-
tos tealizados com Tecursos provenien-

1), Em seu vofo. o rélator. Sr. Min. Carlos
Atila Aivares da Sifva, adotou e subscreveu os
conceitos desenvolvidos pelo parecer da dou-
ta Procuradoria-Geral. verbis:

tes de incentives fiscais do Finor confi-
gura confrato, para os fins de proibicdo
expressa na alinea a do inciso [T do ant,
s4 da Constituigfio Federal?” {despacho
do Relator. fi. 70).

Q ilustre Procurador-Geral, Dr. Fran-
¢isco de Sales Mourfio Branco. em séfi-
do parecer (f1s. 71/75). do qual também
ancxo copia a este Relaiorio. examina o
caso em profundidade . vecorrendo tanto
A0S ensingmentos dowtrindvies (Orlan-
do Gomes, Pontes de Miranda e Cliudio
Pacheco) quanto a exegese de toda a le-
gislago, constitucional e ordindria. que
vetsa o assunto, desde a Carta Magna
de 1891 até a recente Lei n.° 8034, de

12.4.90.

Ja no paragrafo 16 de sna promogio,
adianta o Senhor Representante do Mi-

nistério Publico considerar que

“a subscrigdp prévia de titulos de
capital dos benefictarios dos incentivos

Ainda com respeilo as questdes de
indole fegal. como destaguel no relind-
1i¢. merecen especial alengAo da equipe
de auditoria a inobservincia do dispos-
to ha alinea a do item 1II do art. 54 da
Constituigio Federal, Por essa razio, su-
gere-sc a formulagio de expressa reco-
mendagiio no sentido de seu estrito ctim-
primento. Em atengo A consulta que Ihe
fiz. o Senhor Procurador-Geral junto aeste
Tribunal enriqueccn esie processo, como
também ja assinalei, com o parecer de
fls. 71/75. anexo por copia. que funda-
menta em argisnentagio muito solida sua
conclusio. idéntica a dos analistas, no
sentido de que a citada vedagio consti-
tucional. ao falar de “favor decorrente de
comMrato com pessoa juridica de direito
piblico”, abrange 05 incenliVor fFsois.
Nada tenho a acrescentar 2 essa extensa e
qualificada andlise da matéria ¢, com ela
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concordando integralmente. endosso. em
seu mérito. a recomendagdo proposta.”
12. Identificada a origem da recomendagdo
plendria - com carater mandatério -, njo se
pede deixar de reproduzir as principais passa-
gens do parecer da ilustrada Procuradoria-Ge-
ral junto ao Tribunal de Contas da Unifo, data-
do de 22 de junho de 1990:

7. Com apelo i doutrima gue invoca
com propriedade. a competenie equipe
de guditoria. nos itens 23% usque 271 de
seu bem elaborado Relatério, nfio tem
davida sobre a natureza contratual do
vinculo que surge entre a Sudene € 0
beneficid rio dos investimentos realizados
com recursos provenienies de incenti-
vor fiscais do Finor, incidindo. por isso,
na vedagde do dispositivo constitucio-
nal em comento. Assere, inclugive. com
énfase, verbis:

“244. A apreciagio da ratureza juri-
dica da situagdo em comento — utiliza-
¢do de recursos Finor — encontra seu
mefhor nivel a partir do reconhécimento
insofismavel da natureza contratual
desse entrelagamento de direitos ¢ de-
veres, poste que a producio de obriga-
¢des envolvendo interesses ppostos,
unificados pelo acordo de vontades. € a
conceimagho simpies. ciata ¢ compitia
do contrato, enquanto categoria juridi-
ca. posi¢lo fincada no dircito romano e,
ainda hoje, inexpugnével™.

16. J4 pela colocacio até aqui fita, acre-
ditamos razodvel inferir-se que a subscri-
¢flo prévia de titulos de capital dos bene-
ficidrios dos incentivos do Finot reveste-
s¢ de indole contratual, sendo inegavel,
al. que o poder iblicn. atravésda Sude-
nc/BNB. é uma das pertes contratantes.

17, O contrate em questdo faz-se sub-
sididria do contrato saciaf do benefici-
ario, sofrendo, via de conseqiiéncia. a
incidéncia da legislagdo que rege a sis-
temdgtica dos incentivos fiscais, |

18. Vale assinalar que os Fundos de
Investimentos Regionais criados pelo
Decreto-Lei n° 1,376, citado. ndfocumpremn
sitples candato de contribuinie (avestt-
dor(cf. Lein®6.404, art. 2.°, § 1 °)para a
subscrigio de titulos de capital dos bene-

ficifirios dos projctos incentivados.

19. Nio h4 perder de vista que a dis-
posicao {cf. DL n.° }. 376 - 75) reporta—se
4s agdes subscritas como “agdes inte-
granies da carteira dos Fundos™ (cf. art.
17). O fundo mantém uma estratégia de
captagiio e aplicacfio de capital indepen-
dente das deducdes do imposto de ren-
da. usando. para tanto. at¢ de outras fon-
1¢s de recursos, COMG Previsto no mes-
mo diploma (cf. art. 3.%).

20. E de reconhecer-se que a subscri-
¢do. em tal caso. configura negécio com
formalidade propnia. distinta — ¢ certo —
do contrate adininistrativo 1al como hoje
£ regido pelo Estatuto Juridico instituido
pelo Decreto-Lei n.° 2.300 - 86. tendo. no
entanto, como caracteristica comum a
participacio de ente pihlico. sem per-
der. outrossim. algo da indole contratual.
Poder-se-ia dizer que se trata de contra-
to atipico, visando atender interesses
novos. oriundos da crescente complexi-
dade da vida econdmica. Cobra relevo. a
esse fespeilo. 0 magistério de Orlando
Gomes de que “no Dircito moderno, a
formagiio dos contratos atipicos justifi-
ca-se como aplicaclio dos principies da
liberdade de obrigar-se e do consensua-
lismo™ (in Contratos. Ed. Forense, 11.*
2., 198G pp. L10 & s5). Indispativel £
que ocorrendo “acordo de vontades des-
tinado a constituir uma relacfio juridica
de natureza patrimonial ¢ eficacia obriga-
cional” (cf. op. cit.. p. 14). dentro da con-
cepeo tradicional de termo. deparamo-
nos com a figura do contrato, /alo sensu,

22. Cumpre saticntar que o conteudo
do dispositivo sub examen njio € inova-
dor, de vez que. catn inexpressivas alte-
ra¢Oes de ordem redacional. a preceito,
em substincia, vem sendo ininterrupta-
menle consagrado desde a primeira Cons-
titwiglio Republicana (cf. CF de /897 ant,
24, CFdc 1934, art. 33.§1° 1, CF de
1937, art. 44, c. CF de /946, art. 48. 1. a,
CFde 1967 an. 36,11, e ECn° 1. de
1969.art. 34,11, a).

24CObmmlmnm
na alinea @ do inciso I1 do art. 54. a gues-
t4c do favor que € atribuido 4 empresa
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de que o parlamentar seja “proprieta-
rio”, “controlador”, ou “dirctor”. em de-
corréncia de contrato celebrado com pes-
soa juridica de direito publico.

25. Por oportune. invocamos ¢ ma-
gistério de Pontes de Miranda, que, de-
tendo-se a respeito do tema. ao abordar
oart. 36. 11, 4, da Cartade 7967. de cujo
texto difere o atual apenas por incluir este
a expressfio controladores — expressiio
esta “mais adequada para identificar aque-
le que tem o poder de decisdo empresari-
al” (cf. “a Constitui¢do do Brasil de 1988
—comparada com a Constitui¢io de 1967
e comentada”, Ed. Price Waterhouse,
1989, p. 394) - pondera. verhis:

“A expressdo “favor”, no art. 36, I1,
a, deve ser entendida em sentido assaz
fargo. Subvengdo é favor, e garantia de
juros € favor. Concessdo especial ¢ fa-
vor. O empréstimo pela Unido é favor,
porque constitui ato estranho ds fungdes
pabticas ¢, firmado. de ordindrio. em cré-
dito, a empresa havia de obté-lo nos lu-
gares proprios, como no banco, na casa
bancéria, ou particular capitalista. Favor
ndo é s6 liberalidade, é o que se faz a
um, sem ser obrigado a fazer a todos.”
{in Comentdrios a Constitni¢do de
1967, Tomo [T1. Ed. RT, 1967. p. 36.)

26. Na linha deste raciocinio, Claudio
Pacheco. em seu Tratado das Constitui-
¢Oes Brasileiras (cf. Ed. Edigraf. ed. 1965,
v. V, p. 314), comentando o mesmo dispo-
sitivo. que na Constituicdo de /946 os-
tentava igual redagio observada na Car-
ta de 1967, esclarece. verbis:

“Alguns autores pretendem um en-
tendimento largo para a expressio “fa-
vor” empregada na alinea a. inciso I1. do
art. 48. Como favor, se entendem pacifi-
camente as subvengdes, as garantias de
juros. as isengdes de direitos e as con-
cessdes especiais. Mas divergem os
doutos sobre se é ou nio favor o em-
préstimo concedido pela pessoa juridica
de direito publico. Pontes de Miranda opi-
na pela afirmativa, dizendo que emprésti-
mo ¢ favor, “porque constitui ato estra-
nho ds fungdes publicas e. firmado, de
ordinArio. em crédito, a empresa havia de
obié-lo nos lugares proprios, como no
banco. a casa bancdria. o particular capi-
talista”. E entfo define. com simplicida-

de ¢ justeza. que “favor ndo é s liberali-
dade. ¢ 0 que se faz aum sem s¢ ser obri-
gado a fazer a todos”. (Comentdrios &
Constitnigdo de 1946, 2? edigfio. 1953,
v. IL, p. 255). Pensamos que o proprio tex-
to constitucional ofcrece elementos para
uma acertada solugio, por analogia,
quando. tratando do vedamento referen-
te a contratos, exclui aqueles que obede-
cem a normas uniformes.”

27. Caberia perquirir, relativamente 3
colocagfio que faz o ilustre tratadista. por
uliimo citado. se tal contrato. de que se
cogita na espécic. obedeceria a cfdusu-
las uniformes. verificando-se até que
ponto as liberagdcs de incentivos fiscais
do Finor estariam obedecendo a normas
uniformes. e, ainda que existentes, se ndo
comportariam hipdtese de favorecimento.
Ademais, respeilosamente, entendemos,
até. “que ndo havendo o constituinte re-
petido no dispositivo em comento a res-
salva final posta na alinea a do inciso I
do art. 54, ndo seria o caso de elaste-
cer-se-the o alfcance”, ainda que com o
recurso a analogia. para aplica-la em hi-
potese de indiscutivel peculiaridade. em
que se trata de govo de favor. Em tal caso,
NCOMTAMOS [nIuitiva resisténcia a ad-
mitir a sofugdo analogica com que nos
acena o ilustre autor.

28. A socorrer-nos do processo ana-
logico optariamos. antes, por aplica-lo A
hipotese das subvengdes econdmicas,
nas quais os autores, segundo assere
Cliudio Pacheco, entrevéem. pacifica-
mente. o favor referido no texto constitu-
cional em exame. € as quais mais se apro-
ximam os incentivos de que cuida o es-
pécie.

13. Focalizada a deciséo proferida pelo Ple-
no do Tribunal dc Contas da Unido. no caso-
comanda (Dccisdio s/n. de 24.10.90), importa,
agora. ter em conta a que se the seguiu. na ma-
téria. ade n.° 26991 (Processo n.° TC —000.335/
90). “nesta. mantendo sua anterior recomenda-
¢do plenaria de cardter mandatério”, a Corte de
Contas deteve-se na apreciacio da hipotese de
projetos aprovados ¢ iniciados anteriormente a
24.10.90, culminando por lhes aplicar o Enunci-
ado n.” 105 da Simula de sua jurisprudéncia,
para ressalvar-lhes o prosseguimento.

14. Niio ¢ despiciendo trazer a lume o voto do
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relator, Sr. Min. Carlos Atila Alares da Silva:

No que se refere ao pedido de orien-
tagdo sobre como proceder com relacio
a0s projetos que tém parlamentares
como conireiadores ou dirigentes. apro-
vados ¢ iniciados antes daqucla data,
parece-me que, conforme opinam os pa-
receres. a soluclio juridicamente correta
aponta no sentido de concordar com seu
prosseguimente, — desde que sen desen-
volvimento se venha processando regu-
larmente, ¢ claro. A fivor dessa soluglio,
veja-se. inclusive, o que dispde o Enun-
ciado n.° 105 da Siimula de Jurisprudén-
cia do Tribunal: “a modificagda posteri-
or da jurisprudéncia ndo alcanga aque-
las situagles constituidas 3 uz de crité-
rio interpretativo anterior.” Embora esta
Corte nfio se tivesse anteriormente mani-
festado sobre a maténa, comprovou-se
que o8 drgdas furidicos da entidade se
haviam pronunciado no sentido de que
0s recursos de Finor ndo seriam alcan-
cados pela vedagdo contida no art, 54,
incise 11, alinea 2 da Constituicio Fede-
ral. Por essa razfo. julgo admissivel apli-
car-se a¢ Caso, em sentido lato. o princ-
pio contido no referido Enunciado n.°
105, para aceilar a continuidade daque-
les projetos.

Para evitar dividas, entretanto, en-
tendo util reiterar que se mantém plena-
mente a determinagdo feita pelo Tribu-
nal quanto ao dever de ohservdncia, pela
Sudene, do citado dispositive constity-
cional, na andlise ¢ aprovagdo de pro-
Jetas, bem como determinar 4 Ince/PE que,
na mesma diligéneia in focu, que acima
menciono, requeira da Superintendén-
cia da Sudene a lista completa ¢ exausti-
va dos ja referidos proietos “aprovados
e iniciados antes de 24.10.90", e acompa-
nhe seu desenvolvimento.

\Y

15, Em suma, destina-se o presente trabalho
a discutir se teria sido licito ao colendo Tribu-
nal de Contas da Unifo haver decidido. como
decidiu, que o art. 54, 11, a, da Constituigio da
Repiblica veda a concessffo de incentivos fis-
cais — dao Finor. no case — 2 projetos da empre-
sas, de propriedade de deputados federais ou
senadores (ou de que sejam controladores ou

diretores). em face da natureza contratual do
vinculo.

16. A esta altira. parece aconselhdvel con-
solidar o que decorre. imediatamente. do que
atris j4 houve oportunidade de referir,

17. Em primciro lugar. hd clara diferenca en-
ire as opinides trazidas a confronto e expendi-
das: de um lado. confere-se alcance restrito 4
vedacao constitucional em foco. isso a partir,
fundamentalmente. de assimilaciio analdgica da
locugdo “salvo quando o contrato obedecer a
cldusutas uniformes™ — constante da parte final
da alinea 2 do inciso [ do art. 54, ¢ inexistente,
na atinea @ do inciso 1T do mesmo preceito cons-
titucional (posicdo sustentada por Claudio Pa-
checo). de outro. contrariamenie, reconhece-
se Aquela vedacia amplo espectro (entendimen-
to perfilhado pelo Plendno do Tnbunal de Con-
1as da Uniflo. com base no Parecer da Procura-
doria-Geral).

18. A qualquer sorte. independentemente
do desfecho ao qual se chegue. é certo que o
préprio Tribunal de Contas da Unifio, a0 mes-
Mo passo em que manteve o dever de ohser-
vdncia da incompatibilidade profissional, res-
salvou a continuvidade dos projetos aprovados
e iniciados antes de 24. 10190, data em que en-
trou a prevalecer o entendimento ora vigente.

M

19. A questio de fundo, portanto. esti em
precisar o alcance da atinea # da inciso H do art.
54 da Constitnigdo da Repiblica. particularmen-
te da expressfo “favor decorrente de contrato
com pessaa juridica de dircito poblico™, € a sub-
sun¢lo. neste. da concessdo de incentivos fis-
cais, vista a swa nafureza juridica. tudo para,
afinal, saber se a proibi¢fo ali contida foj bem
aplicada pelo eprégio Tribunal de Contas da
Unifio.

20. Consgantc o preceituado no inciso 1 do
art. 55 da Constituicdo de 1988, “Perderd o man-
dato o deputado ou senador” “que infringir
qualquer das proibiges estabelecidas no art.
anterior.”

21. As proibigdes do art. 54 correspondem a
impedimentos, cuja inobservincia dé causa 4
cassagdo de mandato, espécie da perda de man-
daio, a de caréter punitivo,

22, Inserida no elenco das incompatibili-
dades constitucionais. a normadoart. 54,11, a,
veicula vedagiio de indole profissional (Cons-
titvicdo Federal Anatada. José Celso de Mello
Filho, 2." edi¢o. Saraiva. 1986, p. 164), nestes
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precisos termos:
“Art. 54. Os deputados ¢ senadores
nio poderio:

Iy desde a posse;

a) ser proprietdrios, controladores
ou direrores dc empresa que gove de fa-
vor decorrente de confrate com pessoa
Juridica de dircito pablico. ou nela exer-
cer fungdo remunerada;

(%)

23. A rafio da norma vedatéria vigente re-
sulta da tradigdoe consalidada ao longo da evo-
lugdo da histria constitucional republicana.

24. Por isso. quanto ao motive da incompa-
tibilidade em causa. ¢ possivel afirmar. catego-
ricamente, que nde subsiste incerteza: nalinha
das Constituigdes anteriores, a protbicio rona-
vada na alinca a do inciso I1 do art. 54 da Canla
de 1988 também teve em mira assegurar, aos
deputados ¢ senadotes, 0 pleno exercicio do
mandato,

25. Aa comentar a cldusula constitucional
“favores do Governo Federal™, constante do art.
24 da Constituigo de /891, ja advertia Jodo
Barbatho que “Eles estabelecem figagdo e de-
pendéncia enmre o Poder Executivo e os mem-
bros do Parlamento que sdo parte de direlorias
de empresas por agquele favorecidas, os quais
perdem assim a necessaria isencdo ¢ imparcia-
{idade para se ocuparem de atos oficiais de que
tiver de conhecer o Congresso. Os depmtados
e senadores t8m a atribuicio de velar na execu-
30 das leis. de acusar ¢ julgar o Chefe do Po-
der Excentivo, ¢ isto ndo se compadece com a
posi¢do de pnncipais interessados de empre-
sas que reccbem auxilio. de qualquer natureza,
prestados pelo governo.” {Constitiuigdo Fede-
ral Brasileira  Comentdrias, 1902, p. 74).

26. Para Carlos Maximiliano. a incompatibi-
lidade “7ira ao Executivo um instrumenta de
predominio, impedindo de acenar a legislado-
res altivos com as honras e investiduras rendo-
sas, ¢ excluindo das deliberagdes do Congres-
so a influéncia aficial daqueles que dependem
diretamente do Chefe de Estado. 4rranca aos
podercsos uma arma de corripedo, outorga
ap parlamento mais wm perhor de independén-
cid, assegira ao aparciho governamenial uma
garantia da divisio do trabalho.” (Comentdri-
os a Constituigdo Brasileira, 2.° cdigdo ampli-
ada. item n.° 268. 1923, p. 328).

27. Comentando, recentemente. o preceito
da Constituigio de 1988, José Cretella Junior
1essalta o findamento das vedagdes — “de na-
tureza ética para mpedir que 0 CONgressista,
desdc a expedicfio do diploma. ou desde a pos-
se. fique a mercé de Chefes do Exeoutivo ou de
Diretores de outras entidades, perdendo. as-
sim, a independpncia necessana ac pleno exer-
cicio do mandato que Ihe foi delegado pelo
pove.” (Camentdrias a Constifuicdo de [988,
v. V, Forense Universiiaria. p. 2641}

28. Manoel Gongalves Ferreira Filho, a pro-
posito da ratio da proibigio em causa. preleci-
oma. “guer-se impedir que o congressista se
prevateca do mandato para beneficiar a empre-
sa a que esta vinculado. ™ (Comentarios a Cons-
titicdo Rrasileira de 1988, v. 2, Saraiva. 1992,
p. 54).

29. E Pinto Ferreira. 4 sua vez, assim disser-
13 sobre a mAaéna:

“... a incompatibilidade exerce um
efeito allamente moralizador ¢ consagra
a independéncia do legislativo. Ela ¢ in-
dispensavel a fimde proibir que os mem-
bros do Poder Legislativo. pelo seu pres-
tigio e influéneia, possam adquirir van-
tagens pessoals ¢ ccondmicas, favore-
cendo 05 seus interesses. Teriam neces-
sariamcente de regociar 0 scu volo, em
mancbras escusas e indecorasas, que
Thes permitissem a fruigiio de vantagens
¢ favores ofertados. O Executivo poderia
beneficiar-se com a concessao de favo-
res. dados aos legisladores. evitando
assim a fiscaliza¢do destes sobre a ad-
minstragio. A auntonontia ¢ a indepen-
déncia do Poder .cgislativo estdc. des-
se modo. vinculados naruralmente aum
sistema severo de determinagéc de in-
compatibilidades.” (Comentirios
Constitnicdn Brasifeira, 3° v., Saraiva,
1992 p. 4.

VI

30. Salicatou o doulo Procurador-Geral jun-
to ao Tribunal de Contas da Uni&o que o con-
teido do ant. 54, 11 a. da Constituigio da Repi-
blica em vigor “ndo é inovador., de vez que. com
inexpressivas alteracdes de ordem redacional,
0 preceit0. cm suhstincia, vem sendo ininter-
ruptamente, consagrado desde a primeira
Constituigdo Republicana™.

31. Nesse quadro. quer parecer que a andi-
se retrospectiva dos textos constlilucionais an-
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teriores oferece, realmente, auxilic:ao corrcto
encaminhamento da questdio. em face da Canta
de 1988,

32. A Constituigio de /39, em scuart. 24,
dispunha:

“Art. 24 ~ O deputade on senador
nio pode também ser presidente ou fazer
parte de diretoria de banco, companhias,
ou empresas que gozem dos favores do
Governo Federal. definidos emn fei.”

33. Jda Constituigio de /934 arl. 33, §1.°
1, assim enunciou o preceito vedatono:

§ 1.°) Desde que seja empossado,
nenhum deputada podera:

1) Ser diretor. proprictario on sicio
dc empresa beneficiada com privilégio,
isengiio ou fivor. em virtude de contrato
com a administragfio poblica;

34, A Constituicdo de /927, no seu art. 44,
c, estabelecen. no ponto:
“An. 44 — Aos membros do Parlamen-
1o Nacional ¢ vedado:

) exercer qualquer lugar de adminis-
tracAo ou consulta ou ser proprictario ou
stcio de empresa concessionaria de ser-
vigos ptiblicos. ou de sociedade. empre-
sa ou companhia que goze de favores,
privilégios, isenges. garantias de rendi-
mentos ou subsidios do poder piblico;

35, A Constituicio de /946 ~art. 48. 1. a.a
Cartade /967 —art. 36, 11. a. e a Emenda Cons-
titucional n.° 1. de 1969 —art. 3411, a. presere-
veram, semelhantemente:

“Os deputados e senadores ndo po-
derfio:

desde a posse:
ser proprietiric ou dirctor de empresa que
goze de favor decorrent¢ de contrato com
pessoa uridica de direito publico. ou neta
exetcer funglio remunerada.

»

da Constituigio de /89! — na qual surgida a
inovagiio —, até aquele da Carta vigente. vem a
doutrina refletindo sobre o alcance dd termino-
logia em que s¢ vazou 0 preceito vedatorio.

37. Durante os trabathos preparatorios da
primeira Constituigiio Republicana — votagho,
em segunda discussio, do Aditivo José Maria-
no —, discurso pronunciado pele Sr. Ubaldino
do Amaral antecipava algnmas das quesides
que iriam. no futuro. sensibilizar a douirina;

“O que é gue se considera favor? E a
garantia de juros? E o contrato bilateral
em que a campantua d4 e recche dnys?
(“Incompatibilidadcs”, Sara Ramos de
Figueiredo. in Revista de Informagdo
Legislativa.n ® 23, jul /se1., 1969, p. 196).

38. Hoje. nlc obstante 0s sucessivos tex-

tos constitucionais. o aspecto filcral da maté-
ria continna a residir na exata compreensiio do

" termo fimvor.

39. E o que apomia. por exemplo. Manoel
Gongalves Ferrcira Filho: “O grande problema
que ofcrece 4 inlerpretagiio é a significatfioc o
alcance da expressdo favor que emprega. Nes-
sa cxpressio estd o cerme do problema.” (Op.
cit..p. 53

IX

40, Como visto, o ilustre Procurador-Geral
junto so Tribural de Contas da Unif%o. em seu
parecer. resolven a questio perante 0s magis-
térios de Pontes de Miranda e Clandio Pacheco
guantoacs arts. 36, [, a. e 48, 11, o, das Consti-
tuigdes Federais de /967 e 946, respectivamen-
te (obedecida a ordem de sua argumentacho).

41, E sabido que a ConstituiK3o d¢ 189]
deferiu 4 fei a definighio dos fovores governa-
mentais: a garantia de juros ou outras subven-
¢des; o privilégio para emiss3o de notas ao
portador, com lastro de ouro cu nfio; a i5engio
de direitos on taxas federnis ou redugio deles
em leis ou contrato; ¢ o privilégio de zona de
navegacdo. contrata de tarifas on concessio de
temas (Lei n° 35. dc 26 de janeiro de 1892, an 31).

42, Em relaglio As isencgdes, distinguia Rui
Barbosa, em posigZio minontaria:

“Se. pois. a inclegibilidade resulta
dessa dependéncia. e essa dependéncia
provém desses favores. claro estd que as
isencdes e redugbes Iributdrias. a que
se referem as leis elcitorais. ndo consti-
tuem as favares, de que s trata. sendo
quanda os bancos. companhias ow em-
presas dcles gozarem por confratos es-
peciais do Governo com essas empre-
sas, essas companhias, esses bancos. ou
Jeis especiais que em relaclio a tais enti-
dades se decretarem.

4
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Mas de todo em todo outra é a solu-
¢do, quando. na hipbtese que se encara.
ndo se trata de mercés particularmente
liberalizadas a certa ¢ determinada pes-
soa coletiva (empresa. companhia, ou
banco). mas de isengdes gerais. estabe-
lecidas como na espécie vertente em he-
neficio de toda uma classe.” (Comenta-
rios @ Constituigiio Federal Brasileira,
Hv., 830 Paulo, 1933, pp. 86/7}.

43, Para definir o objeto de atuagio do ter-
mo faver. inscrito no art. 54, 11, o, da Constitui-
¢do de 1988, Manoel Gongalves Ferreira Filho
estabelece a seguinte correlagio:

“Na verdade. a expressfo favor tem
no texto constitucional a significagio de
condigdo favordvel, ou, mais precisamen-
te. de condicdo especial em face das con-
digdes normais € habituais dos contra-
tos celebrados pela mesma pessoa de
direito piblico.” (Op. ciL.. pp. 54).

X

44. Facil € constatar, pois, a relevdncia do
tema em questio, sobretudo porque. segundo
se tem noticia, € a vez primegira que um caso
concreto se pde A consideracdo.

45. O parecer do Sr. Representante do Mi-
nistério Pablico. acolhido pelo Plenario do Tri-
bunal de Contas da Unido. deu pela incidéncia
da clausula vedatéria, mas preocupado, priori-
tariamente. em demonstrar a configuragio de
“algo” da indole contratual da subscrigdo pré-
via de titulos de capital (“... o poder publico,
através da Sudene/BNB, éuma das partes con-
tratantes.” ... Poder-se-ia dizer que se trata de
contratoe atipico ...”;, “... deparamo-nos com a
figura de contrato, lato sensu.”).

46. Em segundo passo. ap0s breve referén-
cia aos sucessivos textos constitucionais so-
bre o assunto, invocou o Sr, Procurador-Geral
Jjunto ao Tribynal de Contas da Unifio comenta-
rios de Pontes de Miranda, no sentidode que a
expressio “favor” tem acepgiio “assaz larga”,
abrangendo a subvengdo, a garantia de juros, a
concessdo especial ¢ 0 empréstimo.

47. Afinal antecipou que, a se entehder, por
analogia. aplicAvel ac caso a ressalva da alinea
a do inciso I do art. 54 da Constituicio da Re-
publica — “... salvo quando o contrato obede-
cer a clausulas uniformes” —, antes se¢ inclina-
ria por aplicd-la A hipitese das subvengdes eco-
ndmicas.

X1

48. Recorde-se, primeiro que tudo. que a
significaciio do dizer constitucional € a plasma-
da pelo sentido natural e ordindrio das pala-
vras utilizadas. salvo quando expresso em fin-
guagem técnica. alternativa em que a0 intér-
prete nio ¢ dado encetar distinta excgese. se-
nfio cumpri-la. conforme. alias. a dbvia ligio da
doutrina classica (COOLEY. “Principios Gerais
de Direito Constitucional™ tradugio de Alcides
Cruz, 2.7 ed.. Editora Revista dos Tribunais. Sdo
Paulo, 1982. p. 407, BLACK. Handbook of Ame-
rican Constitutional Law. 4.7 ed.. West Publishi-
nhg Company, 1927 p. 85. § 62: Carlos Maximi-
liano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito,
9.2 ed.. Forense. Rio. 1984, pp. 305/6 ¢ 309, ¢
Cclso Ribeiro Bastos ¢ Carlos Avres de Brito,
Interpretacdo e Aplicabilidade das Normas
Constitucionais. Saraiva. Sio Paulo, 1982. pp.
19/20).

49. Ainda, consoante a boa hermenéutica
constitucional..nfic ha negar melhor serve. o
cardter vedatorio do dispositivo. 4 conclusfo
de que a incompatibilidade deve ser interpre-
tada restritivamente. por acarretar. como pre-
conizou Ives Gandra. /imitagdo de direito da
cidadania.

50. O sentido dessa posigfio encontra pleno
respaldo na doutrina mais autorizada. que indi-
ca a interpretagiio exfrita para os dispositivos
constitucionais que instituern “incompatibilida-
des™. (Carlos Maximiliano. op. cit., p. 313),

51. Por conscguinte. a exegese adequada
da expressio “favor”. contidano art. 54, 11 a,
da Constitui¢io da Repablica. conduz a que.
pela propria natureza da vedagio, o se possa
compreendé-la como condigio “especial” (ou
“favoravel™), contraposta As “normais” (ou “ha-
bituais™) dos contratos celebrados pela mesma
pessoa juridica de direito piblico. (Manocl Gon-
¢alves Ferreira Filho).

52, Assim, no caso, ainda que, acertadarnen-
te. se afastc a assimilagdio analogica acenada
por Claudio Pacheco — da locugdo “salvo quan-
do o contrato obedecer a cldusulas uniformes”,
constante da parte final da alinea a do inciso I
do art. 54 da Constituigio -, ndo se afigura plau-
sivel caracterizar como “favor” — condigio “es-
pecial” - a concessfio de incentivos fiscais. de
cariter geral e resultante de /ei. (Ives Gandra).

X

53. A esta altura, tudo 0 mais quanto resta
saber ¢ se a alegada configuragdo contratual
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¢, efetivamente, imperativo do vincuio que se
gstabelece enire a Sudene ¢ o beneficidrio de
investimentos (os tefmos s3o da consulla for-
mulada ao Sr. Procurador-Geral). pois 4 solugio
go problema concreto nio basta a verificacdo
de que a concess3o de incentives figcais nio
gonstitui “favor”, para os fins da vedacio do
art. 54, 11, o, da Constituicio da Repiblica.

34. A afirmativa Pouco Segura. datg vemia,
da existéncia do vinculo contratuat questiona-
do {... acteditamos razoavel inferir-se ...”: Po-
der-se-ia dizer que s€ trata de contratp atipico

..y partc de trés premissas interligadas: 8 subs- -

cricio prévia de titulos de cagital dos benefici-

arios dos incentivos do Finor € que s¢ reveste
de indote contratual (“sendo incgavel. ai. que 0
poder piblico. através da Sudene/BNB, € uma
das paries celebramtes™) ; “O contratg em ques-
tdo faz-se subsididrio do contrate socipi do be-
neficidrio™; e a subscrigio configura *negdcio
com formalidade propria, distinta -¢ ceno —do
contrato administrative...”

55. Sko premissas. no entanto, que hio de
seT recebidas com toda a reserva. uma vez en-
frentada a quest3o sob a perspectiva puramen-
te juridica — que ora s¢ impde —, despida a dis-
cussio do compreensivel empenho em superar
implicagtes de ordem conjuntural,

X1

56. Luiz Mélega assim resume a sistematica
iniroduzida pelo Decreto-Lein® 1.376, de 12 de
dezembro de 1974, que “Dispde sobre 3 criagiio
de Fundos de [nvestifuentos, altera g legista-
¢A0 do Imposto sobre 2 Renda relativa a incen-
tivos fiscais ¢ dd outras providéncias”

“..ressalvadas certas hipoteses es-
pecialissimas, a0 em vez de aplicag®o di-
reta desses incentivos, oriundas da de-
duciio no imposto de renda. em projetos
de escolha do contribuinte, issg se fard
indiretamente através dos Fundos de In-
vestimentos. O contribninte-investidor,
assim, 1cra a facuidade de escolher 4 re-
gi%o ou a atividade beneficiada, trocan-
do, nos respectives “Fundos™, o sev
Certificado de Aplicacdo em Incentivos
Fiscais, recebido da Secretaria da Recei-
ta Federal, pelas cotas do “Funde™ que

., Jouver escothido para efetivar a sua apli-
cagdo. O Certificado de Aplicagio em
Incentivos Fiscais foi substituido pelas
“Ordens de Emissio” em virtude da re-
daglo que ao art. 15 do Decreto-Lei n.°
1.376/74 den o art. 1.°do Decreto-Lei n.®

1.752.de 11121979 (Os Incentivos Fis-

cqis do fimposto sobre a Renda e as Subs-
crighes de Capitol do Fundo de Investi-
mentos do Nordeste — Finor, in Revista
de Direito Mercanti} - 37, p. 52).

57. Em verdadeiro rigor, pode-se dizer que,
na técnica dos incentivos fiscais em questfio,
h4 awtodcterminaciio do contribuinte, mas sim-
ples opgdio entre solver © imposio sobre a ren-
da. ema sua integralidade, ou deduzi-o, para in-
vestimento indircto. via Fundo de Investimen-
to do Nordeste - FINOR.

58. Desse modo, 4 sua perfeita caracteriza-
$20, como direito potesiativo, 0 qué IMmporta ~
e basta - ¢ que deriva. inequivocamente, do
poder unilateral do contribuinte, sem nenhu-
ma conirapariida da Sudene/BNB.

59. Nesse confexte ~ opglio em favor do
Fundo de [nvestimento do Nordeste — FINOR,
com a transferéncia do recyrso da Receita Fe-
deral para 0 sistema de incentivos fiscais —, ndo
ha como divisar a forga vinculativa de contrato
atipico.

60. Dar-lhe o significado contratual &, data
midxima verig, confundir o énas do contribu-
inte com 0 Sen inexistente dever juridico, em
face da Svdene/BNB: a incumbéncia, em seu
proprio berelicio. o conmiminie 1em, 2 e cieh-
var a deduciio (ou a aplicagio).

61. Por isso mesmo. Clévis V. Courto e Silva,
em artigo publicado em 1972 - antes. portanto,
da ediclo do Decreto-Lein© 1.376.de [974— ji
sustentava.

“A manifestagio de vontade no sen-
tido de obter. pela aquisiclio ¢ indisponi-
bilidade tempordria, a deducdo, formula-
da na declaragio ¢ imposto d¢ renda,
conslitui-se em exercicio de direito for-
mative modificativo, A manifestaghio de
vontade ¢ recepticia, e portanto irrevo-
givel. a partir do momento em Gue che-
gar 20 conhecimento do Hrgde compe-
tente. E ato em sentido estrito. que cbriga
a autoridade que vai fazer 0 langamento.

A dedugiio estd, porém, condiciona-
da resolutivamente, (condiclio furis) 3
aquisicio de cenificades, oo ao depbsi-
{0, por exemplo. isto é, se isso ndo ocor-
rer, ela se desfard.

Estabelecida que a dedugfio do im-
posto esti condicionada resolutivamen-
te, resta examinar o desenvolvimento da
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relagiio juridica tributdria. Poder-se-ia
supor que o contribuinte que prometen
adquirir certificado de compra de agdes,
ou realizar o depdsito, tenha a obrigaco
de fazé-lo, tanto mais quanto a condigio
Jjuris é resolutiva ¢ ndo suspensiva. Esse
dever seria, entretanto, no propric bene-
ficio do contribuinte, razio pela qual A
sua categoria ¢ de mero dnus ou incum-
béncia. N3o tem o contribuinte dever ju-
ridico em face do Estado, on em face de
terceiros, de efetivar a compra. Apenas,
ndo o fazendo, se resolverd a dedugio
do Imposto de Renda. vigorando em toda
a sua extensdo a relagfo tributdria, ca-
bendo-The. ainda. prestar o tributo com
juros, multa e corregio monetéria.”
(A Natureza Juridica dos Contratos Co-
gentes e dos Incentivos Fiscais”, in Re-
vista da Consultoria-Geral — Estado do
Rio Grande do Sul, v. 2, n.® 2, pp. 24/5).
62. Essa nitida diferenciagdo de direito. en-
tre Snus e dever juridico, tem igualmente, peso
decisivo para o completo desfecho do caso
concrelo.
XV

63. Em conclusio. ndio s¢ hesita em afirmar
que o Tribunal de Contas da Unido. ao abrigar
o parecer da douta Procuradoria-Geral. mal apli-
cou a incompatibilidade prevista no art. 54,11,
a, da Constitui¢io da Repiiblica, pois a conces-
sfo de incentivos fiscais do Fundo de Investi-
mentos do Nordeste — FINOR a projetos de em-
presas de propriedade de deputados on sena-
dores ndo se subsume 4 nogdo de “favor”, nem
decorre “de contrato com pessoa juridica de
direito piblico™.

64. O caso concreto, porém, reclama algu-
mas ponderagdes finais.

65.DalLein.?8.443, de 16 de julho de 1992
—Lei Qrganica do Tribunal de Contas da Unido
—convém lembrar odisposto noart. 1.° XVIie
seu § 2.°, verbis:

“Art. 1.° Ao Tribunal de Contas da
Unifo, 6rgdo de controle externo, com-
pete. nos termos da Constitui¢io Fede-
1al e na forma cstabelecida nesta Led:

XVII - decidir sobre consulta que The
seja formulada por autoridade compe-
tenfe. A respeito de drivida suscitada na
aplicagdo de dispositivos legais ¢ regu-
lamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no
regimenta interno.

§ 2.°— A resposta 3 consulta a que se
refere o inciso XV1I deste art. tem card-
ter normativo ¢ constitui prejulgamento
da tese mas nfio do fato ou caso concre-
to.”

66. E da Resolugio Administrativan® 15-
TCU - Regimento Interno do Tribunal de Con-
tas da Unifio —. o preceituado nos ants. 19, 1 p,
€210, 1, verhis;

“Art. 19. Compete privativamente ao
Plendrio, dirigido pelo Presidente do
Tribunal:

I -deliberar originariamente sobre:

P} consulta sobre a matéria da com-
peténcia do Tribunal;

“Art. 210. O Plenjgrio decidirs sobre
consulta quanto a diivida suscitada na
aplicacio de dispositivos legais e regu-
lameniares concermentes a matéria de sua
competéncia, que lhe forem formuladas
pelas scguintes artoridades:

I - Presidentes da Repiblica. do Su-
premo Tribunal Federal. do Senado Fe-
deral.da Camara dos Deputados. de Co-
missdio Técnica, ou inquérito de qualquer
das Casas do Congresso Nacional. de
Tribunal Superior. de Partido Politico;

67. A situagiio é inédita. A peculiaridade
de hoje ¢ que a questiio se transportou para o
campo institucional. com inequivoca repercus-
530 no proprio Estatuto do Parlamentar_ a re-
comendar o estudo da possibilidade de formu-
laghio de consulta ao Tribunal de Contas da
Unifio, para o sen devido reexame_ 2 huz das
razdes expendidas.
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