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Resumo: As leis tributarias ndo conseguem esgotar o tratamento demandado por
qualquer espécie tributaria, e necessitam de normas infralegais para complementar seu
contetido. Ainda assim, h& questBes que suscitam dlvida, e a Receita Federal adota Atos
Declaratérios Interpretativos para firmar seu entendimento a respeito. A linha da mera
interpretacdo é ténue e de dificil delimitacdo, mas é certo que estes atos devem respeitar
as leis. No entanto, ha casos em que essa adequacéo a lei ndo é observada. O objetivo do
trabalho é estabelecer quais os limites destes atos interpretativos e as consequéncias
decorrentes da extrapolacéo destes contornos.
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INTRODUCAO

O trabalho apresentado se debruca sobre os Atos declaratérios interpretativos
da Secretaria da Receita Federal, que vém sendo utilizados com frequéncia crescente
como forma de unificar o tratamento dado pelos auditores fiscais e analistas a questdes

polémicas ou controvertidas que permeiam nosso ordenamento juridico tributario.

E de conhecimento geral que a Constituicdo da RepUblica estabeleceu um
regramento para as materias tributarias, respeitando o Codigo Tributario Nacional,

anterior aquela. Dessa forma, ficou decidido que cada instrumento normativo teria



funcbes especificas na definicdo do ordenamento tributario patrio. Assim, por exemplo,
a lei complementar incumbiu-se estabelecer normas gerais, enquanto a lei ordinaria,
instituir tributos.

Inobstante, as leis ndo sdo capazes de esgotar o tratamento requerido por
qualquer tributo, o que seré feito pela legislacdo tributaria infralegal, tal como decretos,
portarias, instrugbes normativas, entre outros. E nesse rol que se incluem os atos
declaratérios interpretativos, que possuem um papel de organizacdo da Receita Federal.

Desse modo, os atos declaratorios interpretativos devem se restringir a
determinar a forma de agir dos servidores da Receita quando diante de questdes
controvertidas, jamais inovando no ordenamento ou indo de encontro a qualquer
previsao legal ou constitucional.

A escolha do tema se deve, basicamente, a dois motivos. O primeiro é a
utilizacdo desse instrumento para estabelecer disposicdes no minimo estranhas,
impondo-se uma analise mais detida sobre sua adequagdo ou ndo para dar tratamento a
determinadas matérias que parecem extrapolar os limites da mera interpretacdo. O
segundo, mas ndo menos importante, é a escassez de estudos sobre o tema por parte da
doutrina e jurisprudéncia patrios.

Assim, o presente trabalho abordaré os raros entendimentos doutrinarios sobre
0 assunto, bem como a jurisprudéncia atinente a questdo, de modo a possibilitar uma
analise um pouco mais atenta deste instrumento tdo pouco estudado no direito tributario

nacional.

1. O FUNDAMENTO NORMATIVO DOS ATOS DECLARATORIOS

INTERPRETATIVOS



O Cadigo Tributario Nacional reserva algumas materias ao tratamento por lei
em sentido estrito. Assim, a instituicdo e a extingdo, a majoracdo e a reducdo de
tributos, bem como a definicdo dos fatos geradores das obrigaces tributarias principais
sO podem ocorrer por previsdo legal. Ndo obstante, nossos legisladores discutem e
votam normas das mais diferentes matérias - tais como criminais, civis, empresariais,
agrarias, tributarias - e ndo tém o conhecimento e o tempo suficientes para tratar de
modo detalhado todas as minucias que envolvem cada dispositivo legal. Soma-se a isso
o fato de o processo legislativo envolver largas discussbes, o que torna preferivel a
apresentacdo de projetos de lei mais sucintos, confiando na regulamentacéo infralegal.

Por essa razao, o proprio CTN prevé outros instrumentos normativos para que
a Administracdo, que possui a necessaria expertise, complemente as disposicdes legais,
transformando dispositivos de carater abstrato em normas de mais elevado grau de
concretude.

Assim, as casas legislativas de cada ente sdo responsaveis pela instituicdo do
tributo. Caberd, no entanto, ao 6érgédo competente em cada nivel federativo, o tratamento
exaustivo da matéria, estabelecendo, e.g., a data do vencimento e a forma de pagamento
do tributo, bem como a determinacdo de cumprimento de obrigacdes acessorias para um
melhor controle por parte do Fisco.

E o momento do exercicio do Poder Regulamentar, prerrogativa conferida a
Administracdo de editar atos gerais para complementar as leis e permitir sua efetiva
aplicacdo. Nesse caso, a Administracdo exerce a fun¢do normativa, uma vez que expede
normas de carater geral e com grau de abstracdo e impessoalidade. A fungdo normativa

é género que tem como espécies a funcdo legislativa e o poder regulamentar.*

'FILHO, José Carvalho dos Santos. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008. p. 49.



Os Atos Declaratérios Interpretativos, ensina Kiyoshi Harada®, se inserem no
ambito das normas complementares das leis, como previsto no artigo 100 do CTN. Do
ensinamento podemos concluir que os ADI tém a natureza juridica de norma
complementar, e encontram sua base normativa no ordenamento patrio no aludido
dispositivo legal.

Definidos a natureza juridica e a base normativa dos atos declaratorios
interpretativos, podemos aprofundar sua analise.

Hugo de Brito Machado aduz que “as normas complementares sdo,
formalmente, atos administrativos, mas materialmente sdo leis. Assim se pode dizer que
sdo leis em sentido amplo e estdo compreendidas na legislagéo tributéria” 3. Hely Lopes
Meirelles lecionou que “atos administrativos normativos sdo aqueles que contém um
comando geral do Executivo, visando & correta aplicacdo da lei” *. O administrativista
ainda sustentava que “esses atos expressam em minucia 0 mandamento abstrato da lei e
o fazem com a mesma normatividade da regra legislativa, embora sejam manifestagdes
tipicamente administrativas”.

Das palavras dos doutrinadores se pode concluir que as normas
complementares objetivam estabelecer condi¢cdes de eficicia e eficiéncia para 0s
mandamentos legais; existem em funcéo das leis e a elas se subordinam. Seu objetivo é
prever e regular, tanto quanto seja possivel, cada detalhe dos procedimentos necessarios
a correta aplicacéo da lei.

Uma das melhores abordagens dos atos declaratérios é a realizada pelo juiz

federal do Rio de Janeiro Marcus Livio Gomes. Em sua analise, o autor aduz:

’HARADA, Kiyoshi. Natureza do Ato Declaratério Interpretativo — ADI — e seus efeitos. In: Ambito
Juridico, Rio Grande, XIV, n. 92, set 2011. Disponivel em: <http://www.ambitojuridico.com.br/site/
index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10326>. Acesso em: 15 set. 2013.

3MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2009.
p.89.

*MEIRELLES, Hely Lopes. Apud PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constituicio e Codigo
Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado; ESMAFE,

2010. p. 848.


http://www.ambitojuridico.com.br/site/

“Mediante 0s atos interpretativos o superior seleciona uma interpretacdo dentre as
diferentes possiveis, com a restricdo de ndo criar novas obrigacdes ou direitos ndo
previstos na legislacio, ou seja, 0 ius novum.”. >

Leandro Paulsen® explica que a competéncia para a edicio de normas
complementares é do sujeito ativo da obrigacdo tributaria, seja ele a propria pessoa
politica instituidora do tributo ou a pessoa juridica de direito publico indicada em lei.

Dessa forma, na esfera federal, o Orgdo responsavel pela administracdo
tributria é a Receita Federal, que, dentre o rol atribui¢cbes previsto em seu Regimento
Interno, tem a competéncia para interpretar, aplicar e elaborar propostas para o
aperfeicoamento da legislacao tributaria e aduaneira federal.’

Cabe, entdo, a Receita Federal elaborar Instrucbes Normativas e Atos
Declaratérios, normas infralegais com comandos gerais que visam & correta aplicacdo

da lei e explicitar a norma legal, sempre observando os ditames legais. ®

2. OS LIMITES INERENTES A NATUREZA DECLARATORIA

Os Atos Declaratérios Interpretativos, sequndo Lazaro Pinto®, visam apenas a

dirimir davidas sobre a aplicacdo das leis e das Instru¢cbes Normativas, ndo possuindo

*GOMES, Marcus Livio. A interpretacdo da legislagdo tributaria. Rio de Janeiro: Quartier Latin, 2010.
p. 100.

°Ibid. p. 847.

Art. 1° A Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB, 6rgdo especifico singular, diretamente
subordinado ao Ministro da Fazenda, tem por finalidade:

111 - interpretar e aplicar a legislagdo tributéria, aduaneira, de custeio previdenciario e correlata, editando
0s atos normativos e as instrugdes necessarias a sua execucgao;

Receita Federal do Brasil. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Portarias/2009/
MinisteriodaFazenda/portmf125.htm>. Acesso em: 25 nov. 2013.

8PINTO, Rodrigo Alexandre Lazaro. Da impossibilidade de utilizagdo de atos declaratérios
interpretativos como fonte de obrigagdo tributaria. Disponivel em: <http://www.migalhas.com.
br/dePeso/16,M158037,71043-Da+impossibilidade+de+utilizacao+de+atos+declaratorios>. Acesso em:
22 out. 2013.


http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Portarias/2009/
http://www.migalhas.com/

natureza constitutiva, de criar direitos e obrigacGes. Assim, esses instrumentos
normativos serdo validos apenas enquanto mantiverem o carater declaratorio, limite que,
se desrespeitado, ndo gerara outra consequéncia sendo a invalidade do ato.

E o0 que preleciona Carvalho Filho'® ao aduzir que a validade do ato resulta da
sua conformidade com a lei ou outro ato de grau mais elevado; se o ato for incompativel
com a norma superior, a situacao é de invalidade.

Marcus Livio ressalta a limitacdo do conteudo dos atos declaratérios afirmando
a existéncia de autorizacdo expressa para a Receita editar tais atos, que se incluem no
campo da aplicacdo do sistema tributario, mas ressalva ser condicao sine qua non a nao
criagdo de ius novum, seja pela reducgéo, seja pela ampliacdo indevida do texto da lei,
tratado ou regulamento, com base no principio da legalidade.** E segue justificando que
esses diques servem a protecdo da confianca e da boa-fé dos contribuintes, em respeito
ao principio da Seguranca Juridica, evitando-se, assim, as arbitrariedades e
desigualdades na aplicacgdo da lei que podem advir de uma atividade administrativa sem
limites claros e objetivamente definidos. *2

A visdo de que qualquer desconformidade entre o ato e a lei gera,
inexoravelmente, a nulidade do primeiro € mitigada por Kiyoshi Harada. Para ele,
primeiro ha de se verificar se o contetdo do ato e favordvel ou contréario aos interesses
do contribuinte. O ato declaratorio favoravel ao contribuinte, ainda que ilegal, vincula o
Fisco e pode ser utilizado pelo primeiro. Obrigam o Fisco como decorréncia do
principio da vincula¢do da Administragdo a seus proprios atos, até mesmo em hipoteses
de erro. No caso de revogacdo, essa nao surtira efeitos retroativos. Caso diferente é o do

ato que va de encontro aos interesses do contribuinte, que pode ser questionado,

*Idem.

OF|LHO, José Carvalho dos Santos. op. cit., p. 123
“GOMES, Marcus Livio. op.cit. p. 99

2bid. p. 91.



preventiva ou repressivamente, perante o Judiciario, e no caso de revogacao, esta surtira
efeitos ex tunc.™

A despeito do que uma primeira leitura possa fazer parecer, o entendimento de
Harada ndo vai de encontro ao que sustenta Livio. Em verdade, as posi¢cdes parecem
plenamente compativeis. Ao sugerir que o escopo da limitacdo dos atos declaratdrios
seja a protecdo do contribuinte, em homenagem ao Principio da ndo-surpresa, Marcus
Livio refuta a legalidade dos atos que extrapolem a mera interpretacdo, mas que,
igualmente, prejudiquem o contribuinte. Os atos favoraveis aos contribuintes parecem
fugir a analise do magistrado, permitindo-se interpretar pela sua aplicabilidade, como

defendido por Harada.

3. O ATO DECLARATORIO INTERPRETATIVO 26/2003

O Ato Declaratério Interpretativo 26/2003 da Secretaria da Receita Federal do

Brasil dispde:

Sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda, devendo ser tributados na
fonte e na Declaragdo de Ajuste Anual ou na Declaracdo Final de Espolio, os
proventos de aposentadoria ou reforma e valores a titulo de pensdo de
portador de moléstia grave recebidos pelo espdlio ou por seus herdeiros,
independentemente de situacdes de caréter pessoal ™

O direito & isencéo tributéria deve, inexoravelmente, ser concedido por meio de

lei. O direito & isencdo concedido a portadores de moléstia grave é previsto na Lei

BHARADA, Kiyoshi. op.cit.
Y“RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/At
osInterpretativos/2003/SRF/ADISRF026.htm>. Acesso em: 26 nov. 2013.


http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/At

7.713/88, artigo 6°, inciso XIV, dispositivo transcrito igualmente no Decreto 3.000/99,
que regula o Imposto sobre a Renda.’®

A intencdo do ato é evitar a ampliagdo da concessdo de beneficios fiscais a
terceiros que ndo atendem aos requisitos legais. N&o obstante, a determinacdo esbarra

em situacOes que parecem eiva-la de ilegalidades.

3.1. AINCONGRUENCIA COM O ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

Em 2007 a Quarta Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22
Regido negou o pedido de repeticdo de indébito tributario fundado em isencdo sobre a
pensdo por morte de filho portador de moléstia grave que teve como beneficiaria sua
genitora.16 Ao enfrentar outra causa, em 2008, a mesma Quarta Turma do TRF2 pautou-
se no ADI 26/2003 para negar provimento a Apelacdo na qual se pleiteava a isencao de
IR referente a pensdo por morte de portador de moléstia grave.'’

O que se argumenta ndo é o carater personalissimo do beneficio, mas a anélise
do sujeito de direito envolvido na relagdo juridico-tributaria. Nos casos supracitados o
que se tem € a busca da ampliacdo do beneficio fiscal a valores devidos a pessoas que

ndo atendiam as exigéncias legais. O beneficiario ja havia falecido, e o pleito era de

15 Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguinte rendimentos percebidos por pessoas fisicas:

XIV — os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servico e os percebidos pelos
portadores de moléstia profissional, tuberculose ativa, alienacdo mental, esclerose multipla, neoplasia
maligna, cegueira, hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenca de
Parkinson, espondiloartrose anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da
doenca de Paget (osteite deformante), contaminacdo por radiagdo, sindrome da imunodeficiéncia
adquirida, com base em conclusdo da medicina especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida
depois da aposentadoria ou reforma; (Reda¢do dada pela Lei n°® 11.052, de 2004). Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7713compilada.htm>. Acesso em: 27 dez. 2013.

*BRASIL. Tribunal Regional Federal da 2® Regi&o. AC/386094. Relator Desembargador Federal Alberto

Nogueira. Disponivel em: <http://www.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE60
6F13660929B39F965E?proc=200651010066433&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso em 27
dez. 2013.

YBRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regido. AMS/72099. Relator Desembargador Federal

Alberto Nogueira. Disponivel em: <http://www.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B738
2EE606F13660929B39F965E?proc=200651010217046&andam=1&tipo_consulta=1&mov=3>. Acesso
em: 27 dez. 2013.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l7713compilada.htm
http://www.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B7382EE60
http://www.trf2.jus.br/Paginas/Resultado.aspx?Content=4CA46B738
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isencdo da indenizacdo por sua morte. Nestes casos, ndo parece haver davidas quanto a
correta aplicacdo dos termos do ADI: respeitam-se os principios da Legalidade, da
Isonomia, da Solidariedade'®, estando em total sintonia com o ordenamento juridico
nacional.

N&o obstante, ha outra circunstancia que merece melhor anélise: sdo 0s casos
de valores devidos ao portador de moléstia grave, mas que, pagos a destempo, passam a
ter como destinatario terceiro, ndo beneficiario da isencao.

N&o é incomum que os entes federativos tenham problemas no pagamento de
beneficios, na restituicdo de valores pagos incorretamente, na concessdo de isengdes
previstas em lei. No caso dos portadores de moléstia grave, a dificuldade em conseguir
os valores devidos pelo Estado ndo raramente contribui para o falecimento prematuro
dos pacientes, que, caso obtivessem com alguma celeridade essas quantias, poderiam ter
uma sobrevida pela aquisicdo de medicamentos custosos, ou uma qualidade de vida
menos pior em seus Ultimos momentos.

O reconhecimento do direito a isencdo de IR aos portadores de moléstia grave
exige a realizacdo de pericia médica, o que demanda certo tempo. Apos a pericia, 0
paciente ainda precisa aguardar a tramitacdo de seu processo no 6rgao responsavel antes
de obter uma declaracdo oficial de sua condigdo e seu direito a isencao.

N&o raras vezes essa burocracia, ainda que necessaria no combate as fraudes e
ilegalidades, acaba por impedir que o individuo goze sua isencdo em vida. O resultado é
que esse valor serd restituido a seu dependente, em nome deste, apds a morte do
beneficiario da isengdo. O mesmo ocorrerd com as quantias referentes a auxilios e

aposentadorias por invalidez.

¥MACHADO, op. cit., p. 45.
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O que se tem, entdo, € o direito do portador de doenga grave ao recebimento de
valores, mas que, em virtude da morosidade estatal, serdo pagos a terceiro, nédo
beneficiario de isencéo!

Como se pode perceber, o caso difere daqueles enfrentados pelo Egrégio TRF
da 22 Regido, uma vez que naqueles casos pleiteava-se a isencdo da pensdo por morte,
um direito, ndo do portador de grave moléstia, mas de seus ascendentes. Aqui, 0 que se
vislumbra é um direito do portador, do sujeito previsto em lei como merecedor da tutela
estatal. A Unica razdo de os valores ndo serem recebidos por ele é a morosidade do
Estado.

Desse modo, 0 quadro que se apresenta € 0 de uma sucessdo de condutas
subversivas. Primeiro, a omissdo estatal obriga o enfermo a se manter e buscar
tratamento sem os valores a que faz jus em razdo de sua moléstia. A um sé tempo
restam violados o Principio da Legalidade e o Postulado da Dignidade da Pessoa
Humana.

N&o bastasse a desidia do Estado, a0 ndo pagar o devido ao portador da
moléstia grave ainda em vida, 0 montante terd como destinatario um dependente do
enfermo que nédo faz jus a isencdo. Ou seja, esse valor sera tributado! Mas como isso €
possivel se o ordenamento juridico patrio repudia que alguém se aproveite da propria
torpeza?

O que se tem, entdo, € um caso de patente ilegalidade embasada em ato, em

tese, declaratorio interpretativo.

CONCLUSAO
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Por todo o exposto € possivel compreender que os Atos Declaratorios
Interpretativos sdo instrumentos perfeitamente validos e sua existéncia é de grande valia
para que a Receita unifique o tratamento dado por todos 0s seus prepostos a questdes
que admitam pluralidade de interpretacdes.

Com isso, tanto a Administracdo quanto o contribuinte restam beneficiados em
decorréncia da seguranca juridica proporcionada pela definicdo dos contornos de
matérias controvertidas. Entretanto, alguns atos extrapolam os limites da mera
interpretacéo, afrontando disposicoes legais.

Uma analise superficial fara presumir que toda vez que isso ocorrer acarretara,
impreterivelmente, a invalidade do ato. E isso ndo sera sem razdo, uma vez que esta
espécie normativa tem o escopo de aclarar a interpretagdo da lei, a ela devendo respeito
e nela encontrando seu limite.

N&o obstante, um olhar mais atento ndo pode deixar de considerar o fato de
algumas disposicOes interpretativas, ainda que excedendo seus limites, preverem
situacBes mais vantajosas para o contribuinte. Nesse caso, tendo em vista que o0 ato
interpretativo serd expedido pelo oOrgdo arrecadador, bem como o principio da
vinculacdo da Administracdo a seus proprios atos, a melhor analise parece ser no
sentido de reconhecer a validade desses atos declaratorios favoraveis ao contribuinte,
mesmo que ultrapassem os limites da mera interpretacdo. Essa posi¢do parece, ainda,
ser a que melhor atende ao principio da ndo surpresa do contribuinte.

N&o é, todavia, o que ocorre com 0 Ato Declaratério Interpretativo 26/2003.
Este ato contém uma determinacédo de tributacdo em total sintonia com os postulados e
principios regentes do ordenamento tributario patrios, sobre valores auferidos por

herdeiros de portadores de moléstia grave, ou, até anteriormente, ao seu espolio.



13

Entretanto, o ato possui um viés de ilegalidade patente. Os valores devidos ao
isento, ainda em vida, e pagos a destempo, ap6s seu falecimento, terdo como
destinatario seu espdlio ou seus herdeiros. Ainda que nesse caso a condi¢cdo de
necessidade do enfermo, que embasa o beneficio isentivo, ndo esteja mais presente, a
tributacdo desses valores é menos desejada pelo ordenamento que sua isencgao.

Ainda que esteja presente a capacidade contributiva do espolio ou dos
herdeiros, a tributacdo incidira sobre um valor que deveria ter sido pago ao enfermo em
vida. E ndo tera sido pago no momento determinado pela lei por culpa do Estado. Ao se
permitir que este mesmo Estado tribute um valor que s6 estara sofrendo este encargo em
virtude de seu préprio erro, 0 que se tem é uma subversdo de todo o ordenamento. O
Estado se aproveitara de seu atraso na prestacao a que esta obrigado por lei!

Com base no Ato Interpretativo 26/2003 podemos entender que ha casos de
atos que comportem normas legais e ilegais em seu contetdo. Ao ndo ressalvar as
parcelas devidas ao beneficiario em vida, o Ato 26/2003 incide em vicio, ndo devendo

ser utilizado como fundamento para a tributacdo desses valores.
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