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RESUMO

O objeto do presente trabalho consiste na analise da atividade administrativa exercida
para cobranga dos tributos destinados ao custeio da Seguridade Social. Buscamos tragar
um paralelo entre as garantias dos administrados, previstas em todo arcabougo juridico e
as prerrogativas da administragdo, abrangendo tanto a fase que antecede o langamento,
como a que se desenvolve posteriormente com a instauragao do processo administrativo
fiscal.

O estudo se inicia com uma sucinta abordagem da origem e desenvolvimento do Poder
Estatal, passando por todos os momentos historicos; do intervencionismo extremado do
Século XVIII ao excesso de liberalismo no final do mesmo Século, chegando ao modelo
atual onde o Estado se mantém participativo nas relagdes sociais, sem ser centralizador
das atividades econdmicas nem limitador dos direitos e interesses privados. Apos, nos
dedicamos a teoria geral do processo administrativo, enquadrando-o no regime juridico
aplicavel; discorrendo acerca dos principios incidentes e trazendo a luz toda a legislacao
pertinente ao tema, com énfase a nova estrutura decorrente do surgimento da Receita
Federal do Brasil, sob o enfoque dado pela Lei n° 11.457/07 e de acordo com o novo
diploma aplicavel ao processo administrativo fiscal previdenciario, inserto no Decreto n°
70.235/72. Nesse topico procuramos enfatizar as principais alteragdes sofridas em

decorréncia do novo regime juridico instaurado.

Essa dissertagdo tem como foco principal o reconhecimento de que somente através do
processo administrativo realizado de acordo com o regime democratico em que hoje nos

encontramos, a atividade estatal estaréd legitimada a agir.

Palavras chave: atividade administrativa, processo administrativo fiscal, principios.



ABSTRACT

The object of the present work consists of the analysis of the administrative activities
carried out by the collections of taxes allocated for the Social Security Funding. We aim
at tracking a parallelism between the guaranties of the participants previewed in the
entire legal framework and the administration prerogatives, covering as much the phase
that precedes the entry as the one that is developed at a later date with the fiscal
administrative process brought to action.

The study begins with a brief covering of the origin and development of the State Power,
going through all the historical moments; from the distinguished interventionism of the
18" century to the liberalism excess at the end of the same century, reaching the current
model where the state maintains itself participative in the social relations, without being
a centralizer of the economic activities nor a limiter of rights and private interests. Then,
we dedicated to the general theory of the administrative process, including them in the
applicable ruling; dealing with the principles applicable and bringing to light all the
relevant legislation to the theme, with emphasis on the new structure arising from the
emergence of Federal Revenue of Brazil, under the approach given by Law of 11.457/07
and according with the new statute applicable to the social security fiscal administrative
process, inserted in Decree 70.235/72. In this topic we aimed at emphasizing the

alterations suffered due to the new legal ruling brought to action.

This dissertation has its main focus on the recognition that only through the
administrative process carried out according to the democratic ruling in which we

currently stand; hence the state activity will be able to act lawfully.

Key Words: administrative activities, fiscal administrative process, principles.
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CAPITULO I

1. INTRODUCAO
1.1. O Poder Estatal e suas origens

O estudo da origem e desenvolvimento do poder estatal, assim como a
analise das funcdes da Administracdo Publica, sdo nog¢des fundamentais para o

desenvolvimento do tema.

As atribuicdes do Estado conferindo-lhe maior ou menor poder de
interven¢do nas atividades privadas oscilaram ao longo da histéria da humanidade entre

o intervencionismo extremado € o excesso de liberdade individual.

Nesse desenrolar, durante o século XVIII reinou na Europa o modelo
estatal intervencionista, no qual o interesse do Estado se sobrepunha ao individual.
Dentro desse periodo, que ficou conhecido como Estado de Policia, predominava a
restricao das liberdades dos suditos em favor dos interesses dos monarcas, situagdo que
se verificou até o final do desse século, quando eclodiu o modelo econdmico liberal-

individualista.

Em oposi¢ao ao modelo anterior, essa nova situagao valorizava o direito a

liberdade, oponivel a qualquer intervengao estatal considerada indevida.

Passa-se, portanto, a repudiar a ingeréncia do Estado nas relagdes

econOmico-sociais privadas, defendendo-se a distribui¢ao entre os suditos dos custos de



suas atividades e impondo sangdes aqueles que ndo se comportem de modo que evitem

causar danos a terceiros, conforme sustentava STUART MILL'.

O Estado Liberal comecou a decair em funcdo de uma série de reagoes
desencadeadas contra o dominio exercido pela classe burguesa sobre a classe
trabalhadora. Esse modelo ndo conseguia atender as exigéncias sociais, ensejando a
intervencdo do Estado para atender as necessidades coletivas, em especial das classes

menos favorecidas’.

RICARDO LOBO TORRES assevera que ““a crise do Estado Liberal
transparecia do fato de que ndo conseguia atender as reivindicagdes sociais,
especialmente da classe trabalhadora, nem garantir o pleno funcionamento do mercado.

Os ingressos fiscais eram insuficientes para promover o desenvolvimento econémico’”.

Nao se pode olvidar que a concepcao liberal do Estado de Direito dera
sustentagdo aos direitos do homem, na medida em que converteu os suditos em cidadaos

livres. Entretanto, mostrou-se insuficiente dando ensejo a novas transformacoes.

O declinio do Estado Liberal abre espago ao novo modelo caracterizado
pela intervencao estatal nas relacdes particulares e especialmente pelo desenvolvimento
de uma postura paternalista por parte do Estado em relagdo as classes mais necessitadas,

inaugurando o momento histérico que ficou conhecido como Estado de Bem-Estar

" In A Liberdade e o Utilitarismo. Tradugéo de Eunice Ostrensky. Sio Paulo: Martins Fontes, 2000, pp.116-
117.

2 O Estado Liberal foi caracterizado pela abstencdo do Estado no tocante as questées sociais. A falta de
compromisso com o aspecto social ajudou a expandir o capitalismo, o que acrescido a Revolugdo Industrial,
que obrigava a classe trabalhadora a uma carga desumana de trabalho, redundou na revolta dos
trabalhadores. Deu-se inicio, a partir dai, a ruptura do Estado Liberal com o surgimento do Estado de
Direito.

3 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 10.
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Social. Da-se inicio a uma atuacdo do Estado no sentido de implementar politicas de

inclusdo social, ampliando a sua responsabilidade no atendimento dos mais necessitados.

JOSE AFONSO DA SILVA, reportando-se aos ensinamentos de Lucas
Verdu, anota que “o Estado de Direito, que ja ndo poderia justificar-se como liberal,
necessitou, para enfrentar a maré social, despojar-se de sua neutralidade, integrar, em
seu seio, a sociedade, sem renunciar ao primado do Direito. O Estado de Direito, na
atualidade, deixou de ser formal, neutro e individualista, para transformar-se em Estado
material de Direito, enquanto adota uma dogmatica e pretende realizar a justica social.
Transforma-se em Estado Social de Direito, onde o qualitativo social refere-se a
corre¢do do individualismo classico liberal pela afirmagao dos chamados direitos sociais

e realizagdo de objetivos de justica social®”.

Por conclusao, o Estado Social de Direito “caracteriza-se no propdsito de
compatibilizar, em um mesmo sistema, dois elementos: o capitalismo, como forma de
producao, e a consecucao do bem-estar social geral, servindo de base ao neocapitalismo

tipico do Welfare State™”.

Surge, nesse momento historico, a prestacdo de previdéncia e seguridade

social como decorréncia do novo modelo implantado do Estado de Bem-Estar Social.

Esse novo contexto sofreu duras criticas na medida em que o Estado
aumentou o seu poder e passou a atuar em todos os setores da vida social,

acrescentando-se a esse fator o exacerbado assistencialismo, visto por alguns estudiosos,

* DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Malheiros, 1997, p.116.
* Diaz, ELIAS. Estado de Derecho y Sociedad Democratica, p. 106, apud DA SILVA, José Afonso. Curso de
Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, 116.
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como FRIEDRICH AUGUST HAYEK, como responsavel pela crise da seguridade

social®.

Com efeito, esse modelo passa por importantes transformagdes,
restringindo seu tamanho e o intervencionismo estatal, sem, contudo, desaparecer
totalmente. Observa-se, entdo, um retorno aos principios do liberalismo, sem prejuizo

das conquistas sociais.

Verificou-se ao longo da histéria, variagao entre o Estado-minimo e o
intervencionista no inicio do chamado Estado de bem-Estar Social, que com o passar do
tempo foi mitigado para adequar-se as necessidades sociais. Desse modo, o Estado
manteve-se participativo nas relacdes sociais, sem ser centralizador das atividades

econOmicas nem limitador dos direitos e interesses privados.

Nesse contexto, o desempenho de novos papéis e a ampliagdo das
atividades do Estado, em especial na prote¢do social, gerou a necessidade de captagdo de
recursos para o seu financiamento dessas novas func¢des através da arrecadacao. Ou seja,
nasce a partir dai o Estado Fiscal, que depende da arrecadagdo tributdria para a

consecugao de seus fins.

A forma através da qual o Estado desempenha a atividade de arrecadacao
sera analisado dentro do contexto historico atual, caracterizado pelo regime democratico,

o que legitimara a atuagao estatal.

® HAYEK, Friedrich A. The Constiutution of Liberty. Chigaco: The University of Chicago Press, 1992, pp.
302-303 apud ROCHA, Sergio André. Processo Administrativo Fiscal- Controle do Langcamento Tributario.
Rio de Janeiro: Lumen. 2007, p. 5.
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CAPITULO Il

2. AS FUNCOES DO ESTADO E O PROCESSO
2.1. A Constituicdo como ponto de partida

A Constituicdo do Estado, por ser sua lei fundamental, organiza seus
elementos essenciais como a forma de governo, o modo de aquisi¢do e o exercicio de

poder, a criacdo de seus 0rgdos e a defini¢do de suas agdes e competéncias.

A Constituicdo ¢ o conjunto de normas que organiza os elementos

constitutivos do Estado.

Segundo os ensinamentos de SEABRA FAGUNDES, o Poder
Constituinte, por ser a mais alta forma de expressdo coletiva, “cria o Estado (ou o
reconstroi), através da Constituicdo, lei basica em que determina a estrutura geral,
institui a autoridade, delimitando a organizagdo dos poderes publicos, e define os

direitos fundamentais do individuo’”.

Essa primeira no¢do deve ser analisada para que possamos compreender

as fungdes da Administragdo Publica.

O Estado se manifesta através de seus 0rgaos que exercem as funcdes que
lhes sdao legalmente atribuidas. Esses 6rgaos subdividem-se em duas espécies: a) os
governamentais, ou também denominados de governo, que exercem o poder politico

emanado diretamente da Constituicdo; b) os que exercem atividades administrativas e

"0 Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 3.%ed. Rio de Janeiro: 1957. p. 21.
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encontram fundamento de existéncia em plano hieradrquico inferior, cujo conjunto forma

a Administracao Publica.

O governo pode ser conceituado como “o conjunto de 6rgaos mediante os
quais a vontade do Estado ¢ formulada, expressada e realizada, ou o conjunto de 6rgdos

supremos a quem incumbe o exercicio das fungdes do poder politico *”.

Conforme passaremos a estudar, o poder politico ¢ uno e indivisivel e se
compde das trés importantes fungdes: legislativa, executiva e judicial. Ou seja, o Estado,
uma vez constituido, exerce suas atividades na busca da consecuc¢do de seus fins, através

do exercicio de suas atividades que se desdobram nas trés fungoes.

2.2. As funcodes do Estado e a divisdo dos poderes

Nado obstante a doutrina utilize a classica expressdo “triparticdo de

poderes”, o poder estatal ¢ uno e indivisivel, conforme j& colocado.

Destarte, ndo héa separagao absoluta de poderes, mas sim distribuicao das
principais fungdes estatais entre os 6rgaos. HELY LOPES MEIRELLES ao analisar o
trabalho de Montesquieu afirma que o franc€s “nunca empregou em sua obra politica as
expressoes separagao de Poderes, referindo-se unicamente a necessidade do equilibrio
entre os Poderes, do que resultou entre os ingleses e norte americanos o sistema de cheks
and balances, que ¢ o nosso método de freios e contrapesos, em que um Poder limita o
outro”. Aduz ainda, “que seus seguidores ¢ que lhe deturparam o pensamento e

passaram a falar em ‘divisdo de poderes’ e ‘separacao de poderes’, como se esses

8 Cf. DA SILVA, José Afonso. ob. cit., p.109.
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fossem estanques e incomunicaveis em todas as suas manifestagcdes, quando na verdade,
isto ndo ocorre, porque o Governo ¢ a resultante da interacdo dos trés Poderes de Estado
— Legislativo, Executivo e Judiciario — como a Administragdo o ¢ de todos os orgaos

desses Poderes”.

Com efeito, o poder se desdobra em varias fungdes que serdo objeto de

estudo no presente trabalho.

Importante salientar a distingao existente entre o conceito de fungdo e o de
poder. A funcdo constitui a especializacdo de tarefas governamentais a vista de sua
natureza, ao passo que divisdo de poderes consiste em confiar cada uma das fungdes

governamentais (legislativa, executiva e jurisdicional) a 6rgios diferentes'’.

ALBERTO XAVIER transcreve BENVENUTI para explicar que “funcdo
¢ a concretizagdo de um poder, ou seja, a sua transformagdo em ato, mediante a sua

aplicagdio a uma certa realidade''”.

Os o6rgdos sdo os instrumentos através dos quais o Estado exercita as

funcdes que lhe foram constitucionalmente conferidas.

A teoria da triparti¢do dos poderes tem suas raizes histéricas esbogadas
pela primeira vez na obra “Politica” de Aristdteles, esmiucada posteriormente pelo
filosofo liberal inglés, John Locke, no “Segundo tratado do governo civil”. Finalmente,
Montesquieu desenvolveu a versao que ficou largamente conhecida, divulgada em sua

obra “O Espirito das leis”.

® MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 19* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 57.
"°Cf. DA SILVA, José Afonso. ob. cit., p. 110.
" XAVIER, Alberto. Do Procedimento Administrativo. Sdo Paulo: Bushatsky, 1976, p. 27.
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Coube a MONTESQUIEU o inegavel mérito da divisdo e distribui¢do
classicas, que deu origem ao principio fundamental da organizacdo politica liberal,
tornando-se um dogma previsto no art. 16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, ao declarar que nao teria constitui¢do a sociedade que ndo assegurasse

a separacao de poderes.
Segundo as licdes do mestre francés:

“em cada Estado ha trés espécies de poderes: o Legislativo; o
Executivo das coisas que dependem do Direito das Gentes; e 0
Executivo das que dependem do Direito Civil. Pelo primeiro, o
Principe ou o Magistrado faz leis para algum tempo ou para
sempre, e corrige ou ab-roga-se as que estdo feitas. Pelo
segundo, ele faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas,
estabelece a seguranca, previne as invasdes. Pelo terceiro, pune
0s crimes, ou julga as demandas particulares. A este Ultimo
chamar-se-a Poder de Julgar; e ao anterior, simplesmente Poder
Executivo do Estado. A liberdade politica em um cidadédo é
aquela tranquilidade de espirito que provém da convic¢do que
cada um tem da sua seguranca. Para ter-se essa liberdade,
precisa que o Governo seja tal que cada cidaddo ndo possa
temer outro. Quando, na mesma pessoa ou N0 Mesmo corpo de
Magistratura, o Poder Legislativo é reunido ao Executivo, ndo
ha liberdade. Porque pode temer-se que 0 mesmo Monarca ou 0
mesmo Senado faga leis tirnicas para executa-las
tiranicamente. Também ndo havera liberdade se o Poder de
Julgar néo estiver separado do Legislativo e do Executivo. Se
estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a

liberdade dos cidaddos seria arbitrario: pois o Juiz seria

16



Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o Juiz poderia

ter a forca de um opressor*?”.

Conclui Montesquieu, ressaltando a importancia da divisdo de fungdes

para a liberdade de um povo, em sua consagrada obra:

“Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo
corpo de principais ou de nobres, ou do Povo, exercesse estes
trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as resolucdes

publicas; e de julgar os crimes ou as demandas dos particulares”.

Para o célebre franc€s, a concentracdo do poder nas maos de uns,

representaria verdadeira tirania.

A doutrina preconizada por MONTESQUIEU, tem em sua esséncia a
criacdo de um mecanismo reciproco de controle entre os trés Poderes do Estado (Poder
Legislativo, Executivo e Judiciario), proporcionando equilibrio entre eles. O escopo
maior seria evitar a arbitrariedade e o abuso na medida em que a vontade do Estado seria

o resultado da conjugagdo da vontade de seus trés Poderes.

O estudioso defendia que o equilibrio dos Poderes dependia de combina-
los, colocando-lhes um lastro que permitisse a cada um resistir ao outro. Somente desta

maneira seria possivel formar um governo moderado.

Observa-se, portanto, que Montesquieu ndo defendia uma divisdo rigida

de fungoes.

2 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O Espirito das Leis; apresentacio de Renato Janine Ribeiro;
tradugdo Cristina Murachco. 3.? ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 168-169.
B 1dem, p. 165.
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No decorrer da evolugdo do Estado, observou-se a perda gradativa de cada
uma das atividades originais dos respectivos Poderes. A estanque separacao de poderes

mostrou-se inviavel no decorrer dos anos.

O Estado Contemporaneo passou a exigir outras formas de relacionamento
entre os Poderes estatais, de modo que a cada oOrgdo nao corresponde mais
exclusivamente uma funcdo. O Poder Legislativo ndo exerce apenas a func¢ao legislativa,
desempenhando também atividades administrativas e judiciarias. O mesmo se diga em

relacdo aos demais.

A necessidade de permitir o exercicio da fun¢cdo de um poder por outro
veio a tona, dando ensejo a situagdo denominada de exercicio de fungdes atipicas ou

improprias.

Dessa forma, observamos o Poder Legislativo, ndo obstante sua funcao
tipica, também julgando e administrando'®; o Poder Judiciario e o Legislativo exercendo
funcdo administrativa no tocante a suas proprias organizagdes internas € o Poder

Executivo legislando em carater excepcional .

' Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Repuiblica nos crimes de responsabilidade, bem como
os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército € da Aerondutica nos crimes da mesma
natureza conexos com aqueles; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 23, de 02/09/99)

Nacional de Justiga ¢ do Conselho Nacional do Ministério Piblico, o Procurador-Geral da Republica e o
Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 45,

de 2004)

Art. 51. Compete privativamente & Camara dos Deputados:

IV - dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criagdo, transformagdo ou extingdo dos cargos,
empregos e fungdes de seus servigos, € a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneragio, observados
os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°

19, de 1998)

> Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas provisorias,

com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001).
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Para que se possa falar na existéncia do verdadeiro Estado Democratico de
Direito, devem estar presentes na sua concepc¢ao trés poderes incumbidos das fungdes
que lhes foram constitucionalmente atribuidas. Nesse sentido, andou bem a Constitui¢ao
da Reptblica promulgada em 1988 ao prescrever em seu art. 2.° que sdao poderes da

Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Em suma, ndo se pode negar a importancia e a efetividade que o sistema
de freios e contrapesos exerce em prol de direitos e garantias presentes em qualquer

Estado Democratico de Direito.

O mestre italiano RENATO ALESSI, ao destacar a auséncia de
competéncia exclusiva dos 6rgaos da administracdo no exercicio das fungdes que lhes
conferem denominag¢ao, como forma de funcionamento das atividades estatais leciona:

“(...) em efecto, la division de poderes no puede ser aplicada em
la préctica sino de manera imperfecta e incompleta, ya que las
distintas funciones estatales estan em intima conexion,
enlazandose e integrandose una com otra, de tal forma que no es

posible dividir la actividad del Estado en unos compartimentos

estancos, como pretendia la formulacion originaria de la

teoria’®”.

Diante da esséncia da unidade da atividade estatal, bem como das
exigéncias praticas, a separacdo de poderes deve ser aplicada de forma atenuada, de
acordo com a coordenacao das fungdes que serdo exercidas no atendimento do fim

estatal.

16 ALESSI, Renato. Istituiciones de Derecho Administrativo. Tomo I. Barcelona: Casa Editorial Bosch, 1970,
p. 9.
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Reportando-se ao ordenamento italiano e a todos que adotam o Estado de

Direito, conclui o referido mestre:

“(...) cada orden de Grganos estatales tiene como competéncia
propria y normal (y no ya como competéncia absoluta y
exclusiva) el ejercicio de la funcion que determina su
denominacion, pero pudiendo aparecer, el lado de esta
competéncia ordinaria y normal, uma competéncia excepcional

para actos que encajan dentro de uma funcion distinta”.

Com efeito, dentre as trés fungdes, a administrativa € a mais presente na
atividade tipica do Executivo, que a realiza por meio de seus orgdos através da

transformagdo da lei em ato concreto.

E no exercicio das funcdes atipicas que encontramos o exercicio da funcao
jurisdicional exercida pela Administracdo Publica, que passaremos a analisar no

proximo item do trabalho.

2.3 A Administragdo Publica e o exercicio da jurisdi¢ao

Segundo os ensinamentos de OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE
MELLO existem duas versdes para a origem da palavra “administragdo”, originaria do
latim. Para uns, vem de ad (preposi¢do) mais ministro, as are (verbo), que significa
servir, executar; para outros, vem de ad manus trahere, que traz a idéia de dire¢do ou
gestdo. Nas duas versdes verifica-se a presenca da relagdo de subordinacdo e

hierarquia'’.

7 Principios Gerais de Direito Administrativo. 1.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969. V 1, p. 43.
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Com relagdo a expressdao “Administracdo Publica”, MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO aponta dois sentidos como os mais utilizados:
“a) em sentido subjetivo, formal ou orgéanico, ela designa os
entes que exercem a atividade administrativa; compreende
pessoas juridicas, Orgdos e agentes publicos incumbidos de

exercer uma das funcdes em que se triparte a atividade estatal: a

funcéo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a
natureza da atividade exercida pelos referidos entes; nesse
sentido, a Administragdo Publica é a propria fungdo

administrativa que incumbe, predominantemente, ao Poder

Executivo®”.

Interessa predominantemente ao nosso trabalho o sentido objetivo do
termo, ou seja, o exame da atividade exercida pelos 6rgaos da administragdo publica

incumbidos do processo administrativo fiscal.

A doutrina publicista conceitua a fungdo administrativa distinguindo-a da
jurisdicional. Desse modo, a primeira ¢ determinada como a “funcdo que o Estado, ou
quem lhe faga as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e
que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada
mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,

submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judiciario”.

'8 Cf. Direito Administrativo. 14.* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 54.
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Diversamente, a func¢do jurisdicional ¢ definida como a exercida
exclusivamente pelo Estado, através de decisdes que resolvem controvérsias com forga

de coisa julgada, ou seja, imutabilidade de seu contetido decisorio'’.

As controvérsias entre Administracao Publica e administrados podem ser
resolvidas através de dois sistemas existentes: 1) jurisdi¢do una; ii) jurisdi¢dao dupla.

Adotado em Franga e Italia, o sistema de jurisdi¢ao dupla caracteriza-se
pelo fato de a Administragdo exercer, além das fungdes tipicas do executivo, a fungao
judicante. No primeiro pais observa-se a dualidade de jurisdicdes, uma vez que se
encontra presente a jurisdicdo comum, exercida pelo Poder Judicidrio, legitimado para
conhecer e julgar questdes de natureza civil e penal, a0 mesmo tempo em que se verifica
inserido no Poder Executivo 6rgdo denominado de Conselho de Estado, competente para
apreciar e decidir questdes administrativas e fiscais com caracteristica de definitividade.
A Constitui¢do italiana também atribui ao Conselho de Estado a tltima palavra em
matéria de mérito administrativo, ndo obstante o referido Conselho fazer parte do Poder
Judiciario.

Esse sistema originalmente francés, chamado também de dualista,
contrapde-se ao vigente nos Estados Unidos e em paises da Comunidade Britanica, onde
prevalece a jurisdicdo Unica, ou seja, os conflitos serdo solucionados no Poder
Judiciario™.

Com efeito, o Brasil estd entre os paises que adotam o sistema de

jurisdi¢ao una, também conhecido como anglo-saxao, através do qual apenas um 6rgao

' MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17.2 ed. Sio Paulo: Malheiros Editores,
2003, p. 33.

* TORRES, Heleno Taveira (coordenagdo). Direito Tributario e Processo Administrativo Aplicados. So
Paulo: Quartier Latin, 2005, p.66.
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tem competéncia para apreciar e decidir conflitos de interesse em carater definitivo.
Decorre ainda, a proibicdo de que seja excluida da apreciagdo do Poder Judicidrio

qualquer lesdo de direitos.

De outro lado, a decisdo proferida ao final do processo administrativo nao
se revestira de carater definitivo para o administrado, cabendo sempre o seu

questionamento na via judicial.

Sob a otica de alguns doutrinadores, nos paises em que esse sistema ¢
adotado, os orgdos administrativos ndo resolvem litigio, mas exercem tdo somente
revisdo da legalidade dos atos administrativos. Portanto, para esses nao se pode dizer da

existéncia de jurisdi¢do administrativa®'.

No ordenamento patrio, ¢ possivel extrair a adocdo dessa sistemadtica

através da Constituicao Federal que assim dispde:

art.5.°

XXXV - A lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario

leséo ou ameaca de lesdo a direito.

Nao obstante o administrado possa recorrer ao Judicidrio para rever a
decisdo proferida pela administracdo publica, a ela também incumbe, em razdo do
principio da legalidade, anular seus atos que ndo estejam em consonancia com a lei. E o
chamado poder-dever, pois estd obrigada a caminhar conforme os ditames da norma, em

atencao ao referido principio.

Nesse sentido foi expedida a Simula 473 do Supremo Tribunal Federal:

* ROCHA, Sérgio André. Processo administrativo fiscal — controle administrativo do langamento tributario.
ob. cit., p. 127.
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A administracao pode anular seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam
direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,

em todos 0s casos, a apreciacao judicial.

Desse modo, a lesdao a direito individual causada pela administragao
publica pode ser submetida ao Judicidrio. No entanto, a apreciagdo do mérito do ato

administrativo (conveniéncia e oportunidade) € privativa da administragao.

Contudo, ndo se pode negar a existéncia da fung¢do administrativa
judicante no ordenamento patrio, através da qual a Administracdo promove a revisao da

legalidade de seus atos buscando a solucao do conflito.

Ao analisar a fungdo de controle dos atos administrativos emanados dos
processos administrativos fiscais, WAGNER BALERA expressa seu ponto de vista, no
sentido de tratar-se de fungdo substancialmente jurisdicional”. Assevera que os
Tribunais Fiscais exercem fungdes quase-judiciais, na medida em que a tutela
administrativa ¢ exercida “mediante o emprego de coordenadas procedimentais rigidas,

que chegam ao ponto de conferir-lhe qualidade jurisdicional”.

22 Para dar sustentagdo ao seu entendimento, o autor cita os ensinamentos de Victor Nunes Leal, ao analisar a
natureza dos atos decisorios do Conselho do Antigo Servico do Patriménio Historico Nacional: “““(...) o
Conselho profere um julgamento, examina pretensdes contraditorias em caso concreto, exercendo, portanto,
funcdo substancialmente jurisdicional”’. “““(...) Mas, por ser um o6rgdo administrativo, o regime constitucional
entre nos vigente ndo confere as suas decisdes, substancialmente judiciais, o carater de decisdes no sentido
formal, para eximi-las de controle judiciario. *” Ressalta ainda, através das licdes de Hélio Beltrdo, que os
atributos processuais inerentes ao exercicio de fung¢des quase-judiciais por entes que controlam a atividade
administrativa estatal encontram-se bem descritos em julgamento produzido pela Suprema Corte norte-
americana que destaca o julgamento administrativo imparcial e a condugdo do processo de tal forma que o
Tribunal possa examinar se as regras de direito e de processo foram observadas. In RelagBes entre o Fisco e o
Contribuinte no Processo Administrativo, Revista de Direito Tributario n. 78, Sdo Paulo: Malheiros, p. 322-
323.

24



Acrescentamos, ainda, outra razao para atribuir qualidade jurisdicional as

atividades de controle.

A jurisdicdo ¢ definida pela doutrina processualista como “uma das
expressoes do poder estatal, caracterizando-se este como a capacidade, que o Estado

tem, de decidir imperativamente e impor sangdes>”.

Por se tratar de meio de pacificagcdo, ou em outras palavras, de solu¢do do
conflito, ndo se pode olvidar que em determinadas situagdes o Tribunal Administrativo
encerre a contenda, mormente pelo fato de possuir autonomia para executar suas
proprias decisdes. E, ademais, o que se verifica quando proferida decisdo favoravel ao
contribuinte. Neste caso a Fazenda Publica ndo podera insurgir-se contra o ato proferido

no Poder Judiciario.

MIGUEL SEABRA FAGUNDES destaca que a fungao administrativa e a
jurisdicional sdo modalidades que materializam a realizacdo, pelo Estado, de atos
executdrios cujo traco comum ¢ a circunstancia de estarem voltados para a determinagao

de situagdes juridicas individuais **”.

Destaca o autor, que os elementos constantes na funcao jurisdicional,
exclusiva do Poder Judiciario, identificam-se com aqueles presentes na atividade
judicante da administrag@o, sendo eles: i) o0 momento de seu exercicio, que se da com a

ocorréncia de situacdo contenciosa; ii) a finalidade que coincide com a interpretagdo

» CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo. GRINOVER, Ada Pellegrini. DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros. p.24.

2% 0 Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 3. ed. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1957,
p.26.
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definitiva do direito controvertido e iii) o fato de o objetivo ser o trancamento de uma

situacdo litigiosa.

Quanto ao ultimo elemento caracterizador, vale ressalvar que no exercicio
da funcdo judicante, s6 ocorrerd a eliminacdo definitiva do conflito na situagdo em que a

propria Fazenda Publica reconhecer a improcedéncia do crédito tributério.

Portanto, a fun¢do administrativa judicante nem sempre poe fim ao litigio
ao passo que a funcdo jurisdicional tem como escopo principal o desaparecimento

definitivo do conflito.

Com efeito, ¢ a propria Constituicdo que dispde sobre processo
administrativo conferindo-lhe mesmo status que o judicial, ao lhe proteger com as

mesmas garantias:

Art. 5°.

LV - Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla

defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

Nao restam davidas de que a Carta Magna atribuiu ao processo
administrativo competéncia para prevenir e dirimir os conflitos de interesse, que

envolvam a Administragdo Publica®.

» Segundo nos esclarece Marcos Vinicios Neder ¢ Maria Teresa Matinez Lopez “A Constitui¢io de 1934
criou um tribunal especial ao qual competia julgar recursos de atos e de decisdes do Poder Executivo, mas
manteve a fungdo jurisdicional como privilégio do Judiciario. Na mesma linha, a Constitui¢do de 1967, em seu
§ 4.° do art. 153 estabelecia: ‘a lei ndo podera excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo do
direito individual’. ‘E no artigo 203 (Incluido pela Emenda Constitucional n.°7, de 1977): Poderao ser criados
contenciosos administrativos, federais e estaduais, sem poder jurisdicional, para a decisdo de questdes fiscais e
previdenciarias, inclusive relativas a acidentes de trabalho.” (Assim, durante a vigéncia das Constitui¢cdes
anteriores, varios orgdos administrativos de julgamento foram criados, entre os quais se pode citar: o Conselho
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A crescente discussdo e o aprimoramento das técnicas empregadas no
processo administrativo tributario decorrem da necessidade de solucdo eficaz para as
questdes entre fisco e contribuinte, o que se dara através de julgamentos realizados por
julgadores especializados, evitando-se, dessa forma, o assoberbamento do Poder
Judicidrio.

HUGO DE BRITO MACHADO sintetiza essa 1déia ao prescrever que “a
finalidade do Contencioso Administrativo consiste precisamente em reduzir a presenga
da Administragdo Publica em ag¢des judiciais. O contencioso Administrativo funciona

como um filtro®”,

O que ¢ unanime entre os estudiosos do tema ¢ a necessidade de tribunais
especializados para promover a celeridade e eficadcia das decisdes administrativas,

tendo-se em conta que o que esta em jogo ¢ o interesse publico.

2.4. Processo e procedimento

A polémica no processo administrativo acerca dos conceitos de processo €

procedimento nao ¢ recente e foi pautada por dissidéncias e variedade de conceituacdes.

Atribui-se relevancia a discussdo terminologica, na medida em que a
defini¢do da atividade de constitui¢do do crédito tributario possibilita distinguir o regime

juridico aplicavel®’.

de Contribuintes, o da Previdéncia Social e o de Recursos do Sistema Financeiro Nacional. (cf. Processo
Administrativo Fiscal Federal Comentado, 2.% ed. p.24)

* MACHADO, Hugo de Brito. Mandado de Seguranca em Matéria Tributaria. 2.* ed., Sdo Paulo: RT.. p. 203.
7 Marcos Vinicios Neder ¢ Maria Teresa Matinez Lopez destacam que a importincia na defini¢do da
terminologia estd baseada na distingdo da tutela processual que sera aplicada as situagdes: “a partir do
momento em que se considera existente um verdadeiro processo, impde-se a aplicagdo dos principios da ampla
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Etimologicamente processo significa ir para diante, marchar para frente,

avancar.

Procedimento, segundo definicdo de CALDAS AULETE ¢ o “modo de

mover e a forma em que ¢ movido o ato”.

Para MENDES JUNIOR, o primeiro vocibulo designa o movimento em

sua forma intrinseca e procedimento determina o modo e a forma de mover o ato **.

Em contrapartida, JOSE CRETELLA JUNIOR, adotando as licdes de Tito
Prates da Fonseca, denomina de processo o conjunto de todos os atos e procedimento

t30-s6 um ou um grupo desses atos >’

Nao obstante a disputa nominal presente no direito administrativo,
diversos autores apontam processo como uma sucessdo de atos necessariamente
encadeados para chegar-se a uma decisdo. Processo seria, entdo, o conjunto maior,

enquanto procedimento indicaria o complexo de atos que o compdem.

Interessa ao nosso trabalho encontrar a nomenclatura mais adequada para
fase administrativa caracterizada pela seqiiéncia de atos praticados pela administracao,

cuja finalidade ¢ a constituicao e a exigéncia do crédito tributario.

Trataremos primeiramente de diferenciar processo de procedimento no

contexto da Administracdo, muito embora os conceitos estejam diretamente interligados.

defesa e do contraditorio inerentes ao devido processo legal; se, por outro lado, considera-se a fase apenas
procedimental, a atividade administrativa pode ser inquisitoria e destinada tdo somente a formalizagdo da
pretensdo estatal (Cf. Processo Administrativo Fiscal Federal Comentado, p.29)

% MENDES JUNIOR, Jodo. Direito Judiciario Brasileiro, 3.* ed., Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1940,
p.264-265.

¥ CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo, Vol. VL, Rio de Janeiro: Forense, 1999,
p.16
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HUMBERTO THEODORO JUNIOR destaca que processo “é¢ o método,
isto €, o sistema de compor a lide em juizo através de uma relacdo juridica vinculativa
de direito publico, enquanto procedimento ¢ a forma material com que o processo se

realiza em cada caso concreto®®”.

A distingdo precipua estd no fato de o processo implicar na existéncia de
vinculo juridico entre os sujeitos, atuando sob o crivo do contraditorio, o que engloba
direitos, deveres, poderes, faculdades na relacdo processual, enquanto que o
procedimento limita-se a sucessdo desencadeada de atos’'. Anota-se aqui, para fins

didaticos, a presen¢a de um primeiro critério proposto.

Vale lembrar que importantes autores ndo aceitam o uso do termo
processo no ambito administrativo, como ¢ o caso do mestre GORDILLO. Seguido por
outros juristas que compartilham seu entendimento, destaca como razao precipua para a
ndo utilizagdo do termo a necessidade de diferenciagdo com o processo judicial **. Tese
defendida também por CARLOS ARI SUNDFELD e outros juristas ndo menos

relevantes. >

SUNDFELD sustenta o uso do termo procedimento administrativo

chamando a atengdo para necessidade de se diferenciar a funcdo jurisdicional da

3 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. Sdo Paulo: Forense, vol. 1, 13.° ed.,
1998, p. 45.

3 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 194

2 GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. 4. ed. Buenos Aires: Fundacién de Derecho
Administrativo, 2000. t.2., pp. IX-2.4.

* SUNDFELD, Carlos Ari. A Importancia do Processo Administrativo, In Revista de Direito Publico 84/64,
1987, p. 74
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administrativa. Destaca o autor, o reiterado uso do termo processo na esfera judicial com

caracteristicas proprias, diversas da fungdo administrativa. **

O autor enumera os perigos da uniformizacdo do termo processo,
resumindo-o0s: 1) como o termo processo remete a fungdo jurisdicional, correr-se-ia o
risco de haver uma restricdo do uso da expressao apenas para as situagdes em que
houver parte ou controvérsia, como no procedimento disciplinar e tributario; ii) poderia
induzir a falsa conclusdao de que as decisdes proferidas no processo administrativo
gozam dos mesmos efeitos que as decisdes judiciais, como a imutabilidade; iii) poderia,

também, ocasionar confusdo aos atos administrativos proferidos pelo Poder Judiciario.

Seguindo a mesma linha de pensamento, MARCAL JUSTEN FILHO
preconiza a ndo utilizagdo do termo processo no ambito administrativo sob o argumento
de que esse fendmeno nao prescinde da presenca de trés sujeitos relacionados por um
vinculo juridico. Ressalta que o juiz ndo participa do processo na condi¢do de parte e
possui inafastavel autonomia. Trata-se, pois, de relacdo juridica cujos poélos sdo
ocupados por duas partes € um terceiro que nao o €. “Em nenhum outro tipo de relagao

juridica um dos pélos é ocupado por sujeito que ndo seja parte *>”.

O autor parte da premissa de que o 6rgdo administrativo que proferira a
decisdo age em interesse proprio. Nao hé julgador imparcial na sua concepgao, pois 0s
atos impugnados e os atos decisorios da controvérsia sdo praticados pelo mesmo sujeito

de direito.

3 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari, ob. cit., pp. 23-24.
» JUSTEN FILHO, Marcal. Consideracdes sobre o Processo Administrativo Fiscal. Revista Dialética de
Direito Tributério, Sdo Paulo, n.33, junho 1998, p.112.
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O entendimento dos respeitados juristas, nesse ponto, ndo demonstrou a

melhor exegese.

Nao obstante as consideragdes de SUNDFELD, o processo nao ¢
exclusivo da fun¢do jurisdicional. O seu “conceito transcende ao direito processual.
Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele estd presente em todas as
atividades estatais (processo administrativo, legislativo) e mesmo nao-estatais
(processos disciplinares dos partidos politicos ou associagdes, processos das sociedades

mercantis para aumento de capital etc.)**”.

Destarte, ao instaurar um processo o Estado estard exercendo qualquer
uma de suas funcdes, ndo sendo o fendmeno processual restringivel ao exercicio da

funcdo jurisdicional, que ¢ apenas uma de suas facetas.

Sob a influéncia da Constituicdo Federal de 1988, EDUARDO
DOMINGOS BOTALLO reviu seu posicionamento que até entdo proclamava o uso do
termo procedimento para designar o contencioso administrativo tributdrio, sob o
fundamento de estar consagrada pela tradicdo o uso da expressdo “processo” para o
exercicio exclusivo da atividade do Judiciario. O prestigiado tributarista, concluiu que “a
Constituicdo de 1988, visando a fazer do contencioso administrativo um efetivo
instrumento de realiza¢do do direito material controvertido, deu-lhe a necessaria aptidao

para estruturar-se em termos capazes de solucionar litigios em sua area de atuagio®’”.

O autor ressalta que o emprego da expressdo processo administrativo ndo

foi meramente acidental e destaca que a Constituicdo revela claramente a distingdo entre

3 GRINOVER, Ada Pellegrini, DINAMARCO, Candido Rangel e CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo.
Teoria Geral do Processo, Malheiros, Sao Paulo, 1996, p. 280.

37 Curso de Processo Administrativo Tributario. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 66.
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os termos no seu art. 41, § 1°, ao designar as formas através das quais o servidor publico
perdera o cargo, tratando no inciso II do “processo administrativo em que lhe seja
assegurada ampla defesa” e no III do “procedimento de avaliagdo peridodica de

desempenho”.

A tese esposada por MARCAL JUSTEN FILHO também recebeu criticas
da doutrina especializada, uma vez que a Administracdo Publica por estar submetida ao
principio da supremacia do interesse publico sobre o particular atua com imparcialidade

no interesse da coletividade.

Nao se pode olvidar que o administrador publico exerce sua funcao
investido nos poderes e prerrogativas que lhe sdo deferidos para a defesa de interesses da

coletividade, uma vez que a Administragdo nao possui interesses proprios.

Além do mais, o principio da imparcialidade aplicado a Administracao
Publica obriga o agente administrativo atua com eqiiidistancia. O agente ¢ parte em
razdo de sua investidura na fungdo publica. No entanto, suas decisdes ndo podem
favorecer a Administracdo por razdes outras que nao o atendimento da finalidade

publica, pautada pela legalidade.

* Alberto Pinheiro Xavier, ao discutir acerca da “administragdo fiscal como parte imparcial” em sua
dissertagdo de doutoramento trouxe importantes ligdes: “Ora, nds sustentamos ser a Administragdo fiscal um
orgdo de justi¢a, ndo obstante ser parte na rela¢do juridica de imposto. Tal fato explica-se por a lei, ao
regulamentar o processo tributario gracioso ter construido a posi¢do processual do Fisco independentemente
da sua posi¢dao na obrigagdo tributaria, de modo que se operou como que uma integral desvinculagdo do
contetdo da posi¢do de parte em sentido formal do da posi¢do de parte em sentido substancial.(...) Sendo parte
imparcial ou 6rgdo de justiga, o Fisco ndo exprime um interesse em conflito ou contraposto ao do particular,
contribuinte. E, sendo o fim do processo gracioso um fim de aplicagdo objetiva da lei, ou seja, um fim de
justica, nele ndo se desenrola necessariamente um litigio, antes uma atividade disciplinada de colaboragdo para
a descoberta da verdade material”. Cf. Conceito e Natureza do Acto Tributario. Coimbra: Livraria Almedina.
1972, p. 179.
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A imparcialidade nas decisdes proferidas pela administracdo decorre do
Estado de Direito e deve estar presente no atuar de todo o agente administrativo no

exercicio da funcao publica.

EGON BOCKMANN MOREIRA sintetiza essa id¢ia ao preconizar que
“o agente administrativo pode ser ‘parte’, mas o exercicio do dever-poder da

Administragdo é imparcial **,

Com efeito, a relacdo triangular (dois sujeitos no pdlo passivo e um
terceiro autdnomo) nao esta necessariamente presente na relagao processual jurisdicional
como fora apontado por MARCAL JUSTEN FILHO. H4 hipoteses em que o vinculo
juridico s6 se estabelece entre o juiz € um sujeito como ocorre nas retificagdes de

registro publico, nos inventarios amigaveis etc.

Portanto, a existéncia do processo ndo estd necessariamente atrelada a
forma¢do da relacdo juridica triplice, que como vimos também ndo estd

permanentemente presente no processo jurisdicional.

LUCIA VALLE FIGUEIREDO, adotando posicdo contraria a de
MARCAL JUSTEN FILHO admite a presenca do processo no atuar da administragdo. A
publicista explica que o processo deve ser visto e entendido como marcha para frente a
fim de produzir atos. Através desses atos seqiienciais ¢ que o Estado atuaria exercendo
suas fungdes, seja na atividade administrativa, no processo legislativo, no judicial ou

executivo™’.

3 MOREIRA, Egnon Bockmann. Processo Administrativo - Principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999.
Sao Paulo: Malheiros, p. 57.
“ FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros. 1994. p.281.
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A propria Constituicdo Federal utilizou o termo “processo” no inciso LV
do art. 5 ° ao estabelecer que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e
aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com meios e

recursos a ela inerentes”.

Portanto, quando a Constituicdo refere-se a processo administrativo

pretende incluir todos os procedimentos administrativos.

Segundo os ensinamentos postos, verificamos que para a doutrina que
aceita a existéncia de processo na esfera administrativa, o procedimento administrativo ¢
o meio pelo qual se desenvolvem os atos, os fatos e as atividades constantes do
processo. Esse, por sua vez, implica numa relagdo juridica entre a administragdo e os

administrados em que se desenvolve a atividade estatal para consecugdo de seus fins.

Podemos concluir, com a maioria da doutrina, que nos atos praticados pela
administracdo publica, tanto pode estar presente um simples procedimento, como o
processo. Também ¢é possivel constatar que o procedimento pode estar inserido no

processo administrativo.

Admitindo-se a co-existéncia do processo e do procedimento
administrativo, diversos critérios foram apontados pela doutrina para delimitar o
momento em que se estd diante de um ou de outro, no desenrolar da atuacdo estatal

frente as relagdes com os administrados.

Relevantes licdes foram trazidas por SERGIO ANDRE DA ROCHA no

desenvolvimento do tema.

Com efeito, ao deduzir que ¢ perfeitamente possivel falar-se em processo

e procedimento administrativo, destaca que o Estado exerce suas fungdes (executiva,
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legislativa e judicial) através do processo quando age revestido de seus poderes
imperativos. Contudo, verifica que esse atributo nem sempre estara presente em seus
atos, de modo que, so existira processo administrativo “quando da pratica, pelos 6rgaos
e agentes da Administragdo Publica, de atos sucessivos, encadeados e inter-relacionados,
com 0s quais se visa a obten¢cdo de um ato final, o qual consubstanciara um agir da
Administragdo que venha intervir no exercicio de direitos pelos particulares (controle
prévio da legalidade dos atos administrativos) ou venha chancelar com o crivo da

legalidade ato ja praticado (controle ulterior da legalidade dos atos administrativos)*'””.

De outro lado, para o autor, verificar-se-a a presenga do procedimento
administrativo quando os atos sucessivos praticados pelo ente publico com o fim

especifico ndo interferirem na esfera de direitos do individuo.

A identidade entre o processo e o procedimento reside na sucessao de atos
inter-relacionados, praticados com a finalidade de produzir um ato final. Contudo,

segundo os ensinamentos do autor, ¢ a finalidade pretendida que os diferencia.

Toda vez que a atuagdo estatal produza ou vise a produzir resultado que
interfira na esfera juridica do individuo, ou seja, quando se mostrar presente hipotese em
que os atos da administragcao poderdo acarretar ao administrado restricao de seus bens ou
liberdade, essa atuacdo se realizara através de processo apto a protegé-lo, propiciando-
lhe garantias processuais legais como a do devido processo leal, o controle da legalidade

do ato e etc. *?

41 0b. cit., p.38.

* José Frederico Marques, endossando esse entendimento, assevera que “ (...) se o poder administrativo, no
exercicio de suas atividades, vai criar limitagdes patrimoniais imediatas, ao administrado, inadmissivel seria
que assim atuasse fora das fronteiras do “duo process of law””. In A Garantia do “Duo Processo of Law™ no
Direito Tributario. Revista de Direito Pablico, Sdo Paulo, n° 5, jul-set. 1968, pp. 28-29.
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Dessa forma, em decorréncia dos atos interventivos da administragdo, se
faz necessaria a disponibilizagao de meios de defesa para o interessado. E o que ocorre

Nno processo.

Diante do exposto, para o referido jurista, o critério de distingdo entre
processo e procedimento estd relacionado com o resultado da atuagdo estatal, no que se
refere a interferéncia na esfera juridica do individuo. Essa diferenca resulta na aplicagao
destacada dos regimes juridicos. Assim, no processo, em razao dessa ingeréncia, a
administracao esta adstrita ao devido processo legal, a ampla defesa e o contraditorio, ao
passo que no procedimento deve respeitar apenas os principios gerais de direito

administrativo.

Em que pese a luz trazida ao tema pelas consideracdes do autor, o critério
sugerido nao ¢ habil para promover a almejada distingao entre procedimento e processo,
pois € possivel verificar-se atos praticados pela Administragdo cuja interferéncia na vida
do administrado ¢ indiscutivel e, no entanto, ndo configuram processo. O proprio
lancamento fiscal ¢ conceituado pela doutrina como ato juridico e nao procedimento,
conforme serd oportunamente analisado.

O critério da litigiosidade, comumente adotado, também merece destaque

pela importancia das consideracdes observadas, em especial no tocante a atividade

estatal de apuragdo do crédito tributario.

Procura-se identificar, dentro do iter percorrido na atividade fiscal, o
momento em que se passa do procedimento para o processo € a partir dai extrair-se os

regimes juridicos aplicaveis.
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Essa teoria parte do principio de que ao se iniciar a fiscalizagdo, com a
intimagao do contribuinte para apresentar documentos, formalizagdo de exigéncias,
aplicagdo de multa etc., at¢ o momento do langamento fiscal, estd presente o
procedimento administrativo de natureza inquisitdria regido pelos principios gerais que
permeiam a atividade administrativa. A partir do instante em que o particular impugna a
exigéncia, instaura-se o contraditorio e da-se inicio a fase litigiosa do procedimento
fiscal, que passa a ser denominada de processo administrativo fiscal, regido pelo devido

processo legal.

Defendem essa tese MARIA TERESA MARTINEZ LOPEZ ¢ MARCOS

VINICIOS NEDER:

““O processo administrativo fiscal € composto de dois momentos
distintos: o primeiro caracteriza-se por procedimento em que
sdo prolatados atos inerentes ao poder fiscalizatério da
autoridade administrativa cuja finalidade é verificar o correto
cumprimento dos deveres tributarios por parte do contribuinte,
examinando registros contabeis, pagamentos, retencdes na fonte,
culminando com o langamento. Este é, portanto, o ato final que
reconhece a existéncia da obrigacdo tributaria e constitui o
respectivo crédito, vale dizer, cria o direito a pretensao estatal.
Nesta fase, a atividade administrativa pode ser inquisitoria e
destinada tdo somente a formalizacdo da exigéncia fiscal. O
segundo, inicia-se com o inconformismo do contribuinte em face
da exigéncia fiscal ou, nos casos de iniciativa do contribuinte,
com a negativa do direito pleiteado. A partir dai esta
formalizado o conflito de interesses, momento em que se

considera existente um verdadeiro processo, impondo-se a
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aplicacdo dos principios inerentes ao devido processo legal,

entre eles o da ampla defesa e o do contraditorio .

Observa-se que o critério adotado ¢ o da litigiosidade, a partir da qual se

traga a linha diviséria entre o procedimento e o processo administrativo fiscal.

JAMES MARINS ao discorrer acerca do processo tributario acolhe o
mesmo entendimento:

(13 A

a partir da Constituicdo de 1988, € a configuracdo
administrativa da litigiosidade e entre a Administracdo Publica
e 0 administrado que dispara 0 mecanismo de natureza
processual. Ou, por outro modo, é a resisténcia oferecida

formalmente pelo contribuinte a pretensdo do Fisco que imprime

dimensdo ao iter até entdo procedimental®”.

Esse posicionamento também ¢ adotado por EDUARDO DOMINGOS
BOTTALLO ao deduzir que “o lancamento ndo ¢ culminancia do processo

administrativo tributario, mas sim pressuposto para sua instaura¢io™”.

Vimos, portanto, que para essa corrente, a etapa procedimental precede a
processual, que surge com o conflito de interesses. Por outras palavras, € no instante em
que o contribuinte resiste a pretensao tributdria do Fisco, externada no ato de langamento
de tributo ou na imposi¢ao de multa por descumprimento de dever instrumental, que o

procedimento da lugar ao processo.

A tese defendida pelos autores mencionados pressupde aplicacdo de

regimes juridicos diversos de acordo com a terminologia adotada. A litigiosidade daria

4 LOPEZ, Maria Teresa Martinez; NEDER, Marcos Vinicios. Processo Administrativo Fiscal Federal
Comentado. Sdo Paulo: Dialética, 2002, pp. 75-76.

* MARINS, James. Direito Processual Tributério. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 164.

* 0 autor destaca que dessa visdo decorre o sentido inquisitorial do procedimento, contrastando com as
exigéncias dialéticas do processo. Cf. Curso de Processo Administrativo Tributério, p. 65.
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ensejo a aplicagdo dos principios do devido processo legal, enquanto que no
procedimento, por inexistir conflito, incidiriam apenas os principios gerais da

administragdo publica.

O critério da contenciosidade também nao ¢ suficiente para isoladamente
identificar o processo ou o procedimento. Ademais, as conclusdes extraidas acerca do
regime juridico aplicavel, com base no critério proposto, merecem ser analisadas com

cautela diante das reflexdes que serdao colocadas.

A doutrina define “lide” como conflito de interesses.*® Nesse contexto, é
possivel constatar situacdes que ndao envolvam litigncia ou conflito em seu
desenvolvimento normal, e, no entanto, configuram processo. E o que se observa na
licitacdo ao se estabelecer relagcdo juridica entre particulares interessados e o 6rgao
publico. Estéd presente o processo que se desenrola de acordo com as normas prescritas,
cujo objetivo ¢ a celebragdo de contratos, mas nao ha litigantes envolvidos nessa

relacdo.

Outro exemplo que merece ser relembrado encontra-se inserto no art. 129
da Lei 8.213/91 ao prever a apreciagdao de litigios e medidas cautelares na esfera
administrativa relativos a acidentes do trabalho. E possivel que o segurado se veja diante
de situacdo que por configurar urgéncia e necessidade exija medida cautelar no ambito
administrativo, sem que tenha havido conflito de interesses e que se desenvolvera

através de processo perante a Administragao.

As ligdes proferidas por CANDIDO RANGEL DINAMARCO mostram-

se pertinentes para o tema em discussdao na medida em que questionam se realmente

4 DINAMARCO, Candido R., A Instrumentalidade do Processo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1987, p. 211.
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existe lide em todo processo. Explica que “em processo civil mesmo, hé certas causas
onde a existéncia de conflito entre atitudes das partes (elemento formal da lide,
resisténcia a pretensao) mostra-se de total indiferenca, como sucede nas agdes de

anulacdo de casamento: com ou sem a resisténcia, o processo ¢ indispensdvel a

consecugio do fim do autor *...”.

Portanto, sdo inimeras as hipoteses em que se constata a presenca do

processo sem que tenha ocorrido necessariamente conflito de interesses.

Destarte, ndo se pode excluir a aplicagdo dos principios processuais a
seqiiéncia de atos que antecedem a impugnacdao do contribuinte. Esse entendimento,

contudo, deve ser aplicado com devida ponderagao.

O que ocorre ¢ a existéncia de diferenga entre graus de incidéncia do

regime juridico aplicavel e ndo de configuragdo de realidades distintas.

Na atividade fiscal, o iter percorrido para constitui¢do do crédito, isto é, os
atos preparatorios para o langamento tributdrio ou imposi¢do de multa, ainda que
caracterizado pela inquisitoriedade, estd amparado pela estrita legalidade. Os atos
fiscalizatorios devem ser promovidos em conformidade com a lei, sob pena de fulminar

de nulidade autuacgao futura.

E certo que nessa fase observa-se a mitigagdo dos principios processuais

diante da atividade investigatéria desenvolvida pela Fazenda Publica.

Contudo, isso ndo significa a inobservancia absoluta dos principios do due

process of law. O exercicio dessas garantias sera apenas postergado para o0 momento da

47 Fundamentos do Processo Civil Moderno, 2.2 ed. Sdo Paulo: RT, 1987, p. 148.
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impugnacao do contribuinte, ocasido em que se exercera com plenitude a ampla defesa e

o contraditorio.

Conforme aduzido, os principios serao aplicados em graus distintos de
intensidade, de sorte que dependendo da fase em que se encontre a atividade da Fazenda
Publica, o feixe normativo incidirda com maior ou menor aplicabilidade. Entretanto,
mostra-se inadmissivel a supressdo de principios ou garantias do administrado,
mormente por se tratar de sucessao de atos praticados pelo Poder Publico que poderao

resultar na transferéncia de patrimonio do particular para o Estado.

O processo administrativo como instrumento de garantia para satisfagao
dos direitos individuais frente a atuagdo dos poderes estatais ndo admite em momento
algum despir-se de garantias que lhe sdo inerentes, deixando o administrado a mercé de

eventual arbitrio.

ALLAN R. BREWER CARIAS, ao descrever as etapas que compde o

procedimento administrativo, ilustra essa preocupacao:

“Ahora bien, el procedimental administrativo, em general, esta
regulado em las leyes de procedimento administrativo de manera
tal que se pueden distinguir trés etapas claras en el mismo: em
primeiro lugar, su comienzo; em segundo lugar, el iter
procedimental que abarca fundamentalmente las formalidades
de instruccion; y en tercer lugar, las formalidades relativas a la
decision.

Em cuanto al iter procedimental, en él pueden identificar-se
varios principios que lo regulan. Ante todo, el informalismo de
las formalides, de manera que el procedimiento no se convierta
em um atentado contra los derechos de los administrados.

Ademas, los principios relativos a la celeridad y economia
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procesal; al carater inquisitorio de la instruccion; al caracter

contradictorio del procedimiento; a la imparcialidad que debe

guiarlo y a la publicidad de la accién administrativa *”.

Portanto, ainda que predomine a inquisitoriedade na fase que antecede a
pratica do ato resultante das apuracdes da fiscalizag¢do, ou seja, o langamento, estardo

presentes os principios garantidores dos direitos dos administrados.

E os argumentos ndo se encerram, pois diversas situacdes fragilizam a
aplicagdo irrestrita da contenciosidade como critério. Na hipétese de o contribuinte
concordar com o débito apurado apds a instauragdo e desenvolvimento da atividade
fiscal, e efetua o pagamento extinguindo a obrigacdo tributaria, chegar-se-ia a ilogica
conclusdao de que ndo teria havido processo ante a auséncia de conflito. Estar-se-ia,
apenas, diante de meros atos procedimentais sem a incidéncia dos principios do devido

processo legal, ndo sendo o que ocorre.

O estudo da natureza juridica do langamento também ¢ oportuno na
medida em que trata de um dos produtos possiveis decorrentes dos atos da fiscalizagao,

além de anteceder o momento da impugnacao do administrado.

Em que pese a discussdo acerca de sua natureza, predomina na doutrina *
que o langcamento ¢ “ato juridico administrativo vinculado e obrigatorio, de
individualizagdo e concrecdo da norma tributaria ao caso concreto (ato aplicativo),

desencadeando efeitos confirmatérios-extintivos (no caso de homologagao do

* Principios del Procedimiento Administrativo. 1.2 ed. Madrid: Editora Civitas, S.A.,1990, pp. 148-149.

* 0 conflito surge da terminologia utilizada no art. 142 do CTN que define o langamento como procedimento
administrativo constitutivo do crédito tributario. Paulo de Barros, Luciano Amaro, Estevdo Horvath, Alberto
Xavier, Roque Antonio Carrazza, Aliomar Baleeiro, entre outros, tratam o langamento como ato
administrativo de carater declaratorio.
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pagamento) ou conferindo exigibilidade ao direito de crédito que lhe € preexistente para

fixar-lhe os termos e possibilitar a formagdo do titulo executivo™”.

Conforme adverte PAULO DE BARROS CARVALHO, a teoria do ato
administrativo ¢ a que melhor se presta a explicar as caracteristicas do lancamento como
ato juridico praticado pela Administracio Publica Tributaria, onde podem ser
encontrados seus requisitos essenciais: i) motivo ou pressuposto; ii) agente competente;

iii) forma prescrita em lei; iv) objeto ou conteudo; e V) finalidade.

Por se tratar de ato administrativo, espécie do género ato juridico, o

langamento produz efeitos, alterando a esfera juridica das pessoas.

O procedimento ndo ¢ da esséncia do langamento, que pode
consubstanciar ato isolado. E plenamente possivel que o auditor fiscal disponha dos
elementos necessarios ao langamento e que proceda ao ato sem instauragdo de um
procedimento. Mas, se precedido ou sucedido de um procedimento administrativo, com

ele ndo se confunde.

Temos ainda que a obrigatoriedade da presenca de autoridade
administrativa fiscal (auditor-fiscal) devidamente investida no cargo, como requisito
necessario ao aperfeigoamento do ato com vista a exigibilidade do crédito tributario,

também refor¢a a incidéncia do devido processo legal aos atos da fiscalizacao.

Vale sublinhar, que o termo processo, no ambito do direito, esta

relacionado a existéncia de relagdo juridica °', ao passo que procedimento foi

3 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributéario Brasileiro. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense. 1999, p, 784.
>' MOREIRA, Egnon Bockmann. Processo Administrativo - Principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999.
Sdo Paulo: Malheiros, p. 61.
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maci¢amente descrito como seqiiéncia de atos, prescindindo da existéncia de liame

juridico, do que € possivel extrair algumas conclusdes.

Com o inicio da agdo fiscal estabelece-se relacdo juridica entre a Fazenda
Publica e o contribuinte, encontrando seus contornos na legalidade e nos demais
principios que informam a atividade estatal, ainda que essa atividade se desenvolva
através de uma seqiiéncia ordenada de atos tendentes a realizacdo de um fim

(procedimento).

Nesta seara, MARIA SYLVIA ZANELLA DE PIETRO define o processo
como instrumento indispensavel para o exercicio da fungdo administrativa enquanto que
o procedimento ¢ o conjunto de formalidades que devem ser observadas para pratica de

certos atos, equivale a rito, a forma de proceder™.

No mesmo trilho, HELY LOPES MEIRELLES conceitua processo como
“o conjunto de atos coordenados para obten¢do de decisdo sobre uma controvérsia no
ambito judicial ou administrativo” e o procedimento como “modo de realizagdo do

processo, ou seja, o rito processual >,

Destarte, ndo restam duvidas de que o processo ndo se confunde com o
procedimento que configura o meio através do qual aquele se desenvolve. O
procedimento exterioriza o processo indicando o modus faciendi para atingir ao objetivo
desejado pelo Estado. Dessa forma, ¢ possivel concluir que todo processo contém

procedimento, mas o contrario ndo se verifica.

Logo, a atividade processual pode ser vista como uma das formas mais

democraticas de se proferir o ato administrativo. O processo, por caracterizar-se como

32 Direito Administrativo, ob. cit., p. 506.
33 0b. cit., p.584.
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instrumento de garantia dos cidadaos contra o desmando estatal, deve submeter-se aos
principios previstos na Constituicdo Federal, na Lei 9.784/99 e demais normas

aplicaveis a matéria.
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CAPITULO 111

3. PRINCIPIOS
3.1. Nogoes preliminares

Os principios constituem “linhas diretivas que infirmam e iluminam a
compreensdo de segmentos, imprimindo-lhes um carater de unidade relativa e servindo

de fato agregador num dado feixe de normas™*”.

O direito, por comportar variadas interpretacdes, ndo prescinde da
aplicagdo dos principios como normas direcionadoras na busca do melhor sentido.
Atuam, portanto, como verdadeiros vetores que exercem papel de orientagdo na

interpretagdo do ordenamento juridico.

Acrescenta o mestre J.J. GOMES CANOTILHO, que os principios sao
normas de natureza estruturante ou com papel fundamental no ordenamento juridico
devido a sua posi¢do hierarquica, complementando que sdo verdadeiros standards nas

exigéncias de justica. >

Ressalte-se que a funcdo interpretativa do principio no ordenamento
juridico como “enunciado ldégico, implicito ou explicito, que por sua grande

generalidade, ocupa posicao de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito, e por

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 5.2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 90.
> CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7., Coimbra: Almedina, ed
2003, p.1160.
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isso mesmo vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas

juridicas que com ele se conectam™®”.

Conclui-se, portanto, que as demais normas devem estar em consonancia com o0s

principios expressos € implicitos no sistema por serem esses verdadeiros guias.
Nesse sentido o mestre AGOSTIN A. GORDILLO se manifesta:

“(...) el principio establece uma direccion estimativa, um sentido
axiologico, de valoracion, de spiritu. Pero aun mas, esos
contenidos basicos de la Constituicion rigen toda la vida
comintaria y no solo los actos a que mas directamente se refiren
o las situaciones que mas expressamente contemplan; por ser
“principios” son la base de uma sociedad libre y republicana,

son los elementos fundamentales y necesarios de la sociedad y

de todos los actos de sus componentes.®’”.

Destarte, para solugdo de qualquer questdo o intérprete do direito deve

valer-se dos principios para verificar o sentido que apontam.

Tais consideragdes sdo essenciais para a compreensao dos principios que

regem o processo administrativo e serdo analisados no presente trabalho.

Os principios aplicaveis a administracdo publica e conseqiientemente ao
processo administrativo encontram-se dispostos na Constituicao Federal, assim como na
Lei n° 9.784/99, especificamente no que diz respeito ao processo administrativo

federal®®. Também estdo previstos nas Leis n® 8.212 e 8.213, de 24 de julho de 1991 e

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 12* ed. Sdo Paulo: Malheiros.
1999, p. 31.

5" Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires: Macchi, 1974, Tomo I, p.V-12.

% Art. 1° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administragio
Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos direitos dos administrados ¢ ao melhor
cumprimento dos fins da Administrag@o.

47



nos Decretos n° 3.048, de 6 de maio de 1999 — Regulamento da Previdéncia Social e n°

70.235, de 6 de margo de 1972.

O Coédigo Tributario Nacional destaca expressamente a importancia dos
principios ao abrigar um capitulo inteiro para interpretacdo da legislagdo tributéria.
Desse modo, o art. 108 do CTN prevé que na auséncia de disposi¢do expressa, a
autoridade competente para aplicar a legislagdo tributaria, utilizara, entre outras fontes,

os principios gerais de Direito Publico.

A Lei de Introducao ao Codigo Civil, aplicavel a todo ordenamento
juridico, também prescreve em seu artigo 4.° que “quando a lei for omissa, o juiz

decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de Direito”.

Com a aprovagdo da Lei n° 9.784/99 observou-se a sistematizagdo do

conjunto de principios aplicaveis ao processo administrativo federal®”.

Em relagdo ao Decreto n°® 70.235/72, que em virtude da Lei 11.457/ 2007,
passou a regulamentar os procedimentos fiscais e os processos administrativos fiscais,
vale assinalar que ndo hd mengdo expressa aos principios. Nao obstante, ¢ possivel

extrair de seu contetido a sua observancia, ainda que de forma implicita.

% Marcos Vinicios Neder ¢ Maria Teresa Martins Lopez assinalam acerca da Lei n® 9.784/99, que “esta matriz
principioldgica estabelecida pelo legislador ¢ de grande valia na solugdo de lides fiscais, pois evidencia quais
$80 0s principios proprios do processo administrativo que lhe dao forma e o caracterizam como sistema”.
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3.1.2. Valores e principios

Os valores sdo abordados pelos estudiosos por diferentes pontos de vistas,
nao existindo univocidade nos trabalhos sobre o tema, nem sobre a sua distingdo dos

principios.

De acordo com JOHANNES HESSEN® toda concepgdo do mundo
implica uma concepcéo da vida; toda a determinagdo do sentido do universo coincide
uma determinacdo do sentido da existéncia humana. Para o autor, o sentido da vida
humana reside precisamente na realizagao de valores. Dai a razao pela qual a Teoria dos

Valores ganha significado pratico.

Quando o individuo conhece os verdadeiros valores, ou seja, possui
consciéncia valorativa, encontrard a decisdao mais acertada para as situagcdes concretas
que lhe sdo postas. Na opinido do estudioso, a Teoria dos Valores proporcionara a

consciéncia do homem maior claridade.

%0 autor percorre em sua obra a historia da Teoria dos Valores. Resumidamente, 0 primeiro pensador a
assumir relevante papel na histéria dessa disciplina € SOCRATES, cujo empenho centrava-se no combate ao
relativismo e subjetivismo dos Sofistas, através da luta pela objetividade e absolutividade dos valores éticos.
PLATAO teve como nucleo central de sua filosofia a Teoria das Idéias, que culminava na idéia do BEM, do
valor ético e estético maximo. ARISTOTELES surge defendendo um Cosmos das Formas. Despem-se da
transcendéncia platénica e assumem uma imanéncia cosmica. KANT, na filosofia moderna foi quem deu
maior contribuicdo para Filosofia dos valores. A sua posicdo marca o oposto da de Aristételes: a idéia de
valor é finalmente deslocada de Cosmos para o dominio pessoal da consciéncia. A consciéncia moral torna-se
a verdadeira patria dos valores éticos. LOTZE foi qualificado como o verdadeiro pai da moderna Filosofia
dos Valores. A ele pertence o mérito de ter introduzido definitivamente na consciéncia filoséfica
contemporanea os conceitos de “valor” e de “valer”. Lotze distinguiu o valor do ser, contrapondo 0 mundo
dos valores ao mundo do ser. BRENTANO reconhece a natureza do valor como de um fenémeno sui generes.
Das trés classes fundamentais de fendmenos psiquicos-representacfes, juizos e sentimentos — apenas 0s
altimos interessam para o problema dos valores. Para ele, é nos atos de amar e odiar, do gostar e ndo gostar,
que estes nos tornam perceptiveis. Hessen destaca que foi Brentano quem soube comunicar a Filosofia dos
valores dos nossos dias a suas mais originais sugestdes. O autor ainda discorre em sua obra acerca das
correntes que se formaram a partir dos pensamentos dos referidos fildsofos. Ver Filosofia dos Valores.
Coimbra: Livraria Almedina, p. 33/37.
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Segundo estudos de FRANCISCO METON MARQUES DE LIMA, “o
valor é uma qualidade inerente ao ser humano. Para viver é necessario tomar decisdes
e para toma-las o individuo exerce uma preferéncia que expressa uma ““valorac&o®”.

Tomando-se em conta que os valores sdo obtidos de uma intui¢ao

emocional da pessoa, pode-se concluir que a valoragdo pertence aos seres racionais.

Nao obstante a discussao existente no terreno da distingdao entre valores e
principios, encontra-se consenso na falta de normatividade dos valores. Os valores sdo

suprapositivos e antecedem os principios; eles valem, orientam e valoram.

Pode-se dizer que se conformam com um ideal a ser atingido, por essa

razdo nao pode estar contido nos estritos termos da normatividade.

Segundo ROBERT ALEXY, os principios € os valores diferenciam-se
somente em virtude de serem qualificados como deontologico®™ e axiologico®,
respectivamente. Portanto, enquanto os principios integram o plano normativo, os
valores enquadram-se no nivel axiologico do bom®. Em sintese, a diferenca traduz-se no
modelo daqueles como prima facie do “melhor” e no modelo dos principios como do

“devido”.

1 O Resgate de Valores na Interpretagio Constitucional: por uma hermenéutica reabilitadora do homem como
ser moralmente melhor. Fortaleza: ABC Editora, 2001, p. 29.

52 Deontologia (do grego dov, dever + Adyoc, tratado) ¢ um termo introduzido em 1834 por Jeremy Bentham
para referir-se ao ramo da ética cujo objeto de estudo sdo os fundamentos do dever e as normas morais. E
conhecida também sob o nome de "Teoria do Dever". E um dos dois ramos principais da Etica Normativa,
juntamente com a axiologia. Extraido de http://pt.wikipedia.org/wiki/Deontologia. Acesso em 22/07/2007.

53 Axiologia (do grego G&tog valor, dignidade + Adyog estudo, tratado). Etimologicamente significa "Teoria do

"non

valor", "estudo do valor" ou "ciéncia do valor". Extraido de http://pt.wikipedia.org/wiki/Axiologia. Acesso em
22/07/2007.

% Teoria de los Derechos Fundamentales (Tradugdo de Ernesto Garzén Valdés). Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2002. p. 147.
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O principio € visto como instrumento racional construido ou constatado a
partir da l6gica, ao passo que o valor ¢ ingrediente intuitivo obtido a partir de uma
intui¢do emocional da pessoa. Conquanto conceitos distintos estdo relacionados na
medida em que o valor que define a qualidade do dever-ser, que referencia entre o
melhor ¢ o pior: “valor ndo se apreende no conhecimento racional-metodologico, mas

sim racional-intuitivo®”.

A expressdao “principios do direito” ndo pode ser confundida com os
valores, porque ha uma diferenca de posi¢cdo entre o fundamento, que ¢ o valor, € o

objeto que ¢ valorado.

Os valores presentes e influentes no sistema ndo estdo dispersos em caos,
porque os principios conseguem firma-los em quadros normativos que sdo capazes de

lhes emprestar formalizagdo racional.

A relagdo da dimensdo axioldgica com o dever ser normativo ¢ mais
visivel quando avaliados os principios juridicos (normas de alto escaldao e papel
estrutural) de natureza dedntica, que a conduzem para o sistema ou ao plano comum do

dever normativo-posto.

Os valores firmados pela sociedade podem ser apreendidos pelo Direito,
que os apresenta através dos principios e normas juridicas. O direito pode recolher os

valores sem, no entanto, estabelecer entre eles uma hierarquia.

Os valores sdo transcendentes, mas passiveis de serem positivados.

Quando isso ocorre passam a ocupar grau elevado na hierarquia.

6 Cf. LIMA, Francisco Meton Marques de. ob. cit., p. 99.
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Destarte, os principios sintetizam os principais valores da ordem juridica e

irradiam-se por diferentes normas assegurando a unidade do sistema da constituigdo.

Os principios sdo a expressdo primeira dos valores fundamentais

expressos no ordenamento juridico. Os valores precedem a elaborag@o normativa.

Eros Grau, seguindo os estudos de HABERMAS, destaca que os
“principios obrigam seus destinatarios igualmente, sem exce¢do, a cumprir as
expectativas generalizadas de comportamento. Os valores, por outro lado, devem ser
entendidos como preferéncias intersubjetivamente compartilhadas; expressam a
‘preferenciabilidade’ (Vorzugswurdigkeit) o carater preferencial — de bens pelos quais
se considera, em coletividade especificas, que vale a pena lutar e que sdo adquiridos ou

realizados mediante aces dirigidas a objetivos ou finalidades®®”.

Sob outro angulo, a relevancia dos valores foi com muita propriedade
ressaltada na obra de MIGUEL REALE, em sua Teoria Tridimensional, segundo a qual
““em todo fato juridico se verifica uma integracdo de elementos sociais em uma ordem
normativa de valores, uma subordinacdo da atividade humana aos fins éticos da

convivéncia®”’.

O autor apresenta como componentes do Direito: fato, valor e norma.

Toda norma juridica ¢ uma integragdo entre fato e valor. “O Direito resulta da

5 O Direito Posto e 0 Direito Pressuposto, Sio Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1998, p. 79.

%7 Leciona o jusfilésofo que “o Direito, como realidade tridimensional que ¢, apresenta um substractum
sociologico, no qual se concretizam os valores de uma cultura, e a0 mesmo tempo € a norma que surge da
necessidade de seguranga na atualizacdo desses valores, segundo modelos obrigatdrios de condutas. (...) Nos
pensamos, entretanto, que a Ciéncia Juridica € a ciéncia do ser enquanto dever ser, é ciéncia que culmina em
juizos de valor e se resolve em imperativos, mas depois da apreciagdo dos fatos sociais: ndo se passa
diretamente do fato a norma. O fato e o valor sdo condi¢des, por assim dizer, naturais da regra de Direito, € o
Estado ndo pode ser compreendido sendo como um fendémeno de ordem cultural, a luz dos dados
imprescindiveis da Sociologia e da Historia”. Cf. Reale, Miguel. Teoria do Direito e do Estado. 4.* ed., Sdo
Paulo: Saraiva. 1984, p.27.
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apreensdo do fato, valorizando a norma. Fato, valor e norma conformam, pois, 0 ‘jus’.
(...) Nesta sua visdo do tridimensionalismo dinadmico, as trés componéncias do Direito
restam equivalentes, lembrando-se que a arte de ‘valorar’ bem é que faz o Direito justo
na norma que o recebe. (...) O Direito, portanto, ndo se reduz a uma instrumentalizacdo
normativa, mas € o resultado do fendmeno aprendido pelos operadores da norma, a luz
de valores, que, teoricamente, seriam 0s mais necessarios, naquele periodo e naquele

espaco, para serem legalizados®”.

A luz da Teoria Tridimensional de MIGUEL REALE, o valor pode ser
encerrado sob trés enfoques: vale, orienta e valora. Direito ¢ fato, enquanto norma ¢

valor.

A Constitui¢ao deve ser interpretada segundo os valores que exprime,
configurando-se essencialmente como obra de ponderacao, avalia¢do, decisdo em torno

e na base dos valores que os principios denotam®.

Com efeito, a Constituicdo Federal de 1988 expressa seus valores ja no

preambulo:

“Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, 0 bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos

de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,

% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Miguel Reale: Um Grande Homem e seu Pensamento. Jus Navigandi,
Teresina, ano 10, n. 1057, 24 maio 2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=8432>.
Acesso em: 14 out. 2007.

% AZZARATI, Gaetano. A Interpretacéo e Teoria dos Valores: Retorno a Constituicdo. Artigo publicado em
julho de 2005. Traduzido por Juliana Salvetti. Artigo contido na Revista Brasileira de Direito Constitucional.
N.6.2005.p. 161.
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fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugdo pacifica das controversias,
promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”.

Assim, encontram-se dispostos no preambulo, além do regime politico a
ser adotado e dos principios que regem as relagdes internacionais, os valores que
informaram a Carta Maxima, elucidando sua relevancia para o sistema juridico e

indicando o caminho a ser seguido pelo intérprete do direito’’.

3.1.3. Principios, normas e regras

A doutrina inicialmente resistia em reconhecer os efeitos juridicos dos
principios e assim os atribuia natureza juridica distinta das normas. Diversos critérios

foram apontados para diferencia-los.

O mais utilizado, segundo CELSO RIBEIRO BASTOS, estava
relacionado a maior intensidade do grau de abstracdo dos principios em comparagao

com a norma’’.

7 Note-se que o constituinte elegeu os valores de justica, liberdade, desenvolvimento, igualdade, seguranga e
bem-estar como alicerces. José Afonso da Silva, ao comentar os valores inseridos predmbulo leciona que a
despeito de sua localizagdo, “sendo valores, a normatividade é de sua esséncia, t€m vetor que aponta para o
dever-ser, que nao se esgota logicamente na normatividade técnico-juridica, porquanto funcionam como
fundamento de legitimagdo do Estado Democratico de Direito, razdo ética do sistema politico, guia da
interpretacdo constitucional, evitam o formalismo ético que concebe o direito positivo como justo s por ser
positivo, porque ‘tem um conteudo conceptual que ndo se esgota em sua perspectiva normativa, sendo que
excede da mesma e funde suas raizes no campo da moralidade’. (In Comentario Contextual a Constituigao,
Sdo Paulo: Malheiros, 4. ed., p. 24).

"I BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva, 1988, p. 339.
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Outro elemento diferenciador destacado foi o da aplicabilidade, ligado ao
fato de os principios demandarem medidas de concentracdo em comparacdo com a

possibilidade de aplicagdo direta das normas.

Sob a influéncia do positivismo juridico, essa diferenciacdo entre normas
e principios foi fomentada na doutrina por muito tempo. No entanto, com a evolugdo dos
estudos, especialmente apos a divulgagdo dos trabalhos de JOSEF ESSER"?, passou-se a

aceitar que os principios sdo espécies de normas, assim como as regras.
Nesse sentido, EROS ROBERTO GRAU apresenta sua concepgao:

“Assim, norma juridica é género no qual se incluem, como
espeécies, as regras e 0s principios gerais do direito, esta ultima
expressdo abrangendo tanto os principios positivados [ou

positivos] quanto os principios gerais de cada direito, ap6s sua

"descoberta" no direito pressuposto’®”.

Destarte, a moderna Dogmatica Juridica, composta dentre outros pelo
mestre constitucionalista CANOTILHO, propos-se defender o abandono da tradicional
metodologia juridica que distinguia normas e principios substituindo-a pelas seguintes
assertivas: 1) as regras e principios sdo duas espécies de normas; ii) a distingdo entre

regras e principios ¢ uma distingdo entre duas espécies de normas’™.

Nos dias atuais ndo paira mais discussao sobre a questdo. Os principios

sdo espécies de normas, o que permite concluir que sao dotados de indiscutivel

20 autor adotava a chamada distingio fraca entre regras e principios, baseada na maior generalidade destes.
Para saber mais ver Princicio y norma em la elaboracion jurisprudencial del derecho privado, (trad. Eduardo
Valenti Fiol). Barcelona: Bosch, 1961.

3 O Direito Posto e 0 Direito Pressuposto, Sio Paulo: Malheiros Editores, 1998, pp. 46-47.

" CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Ob.cit., p. 1160.
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aplicabilidade. No entanto, a celeuma doutrindria persiste no tocante a distingao entre

regras € principios.

Para diferenciacdo das regras e principios, o mestre portugués, apos

destacar a complexidade da tarefa, sugere os critérios:

1) Grau de abstragdo: os principios sdo normas com um grau de abstragdo
relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem uma abstragdo relativamente

reduzida;

i) Grau de determinabilidade na aplicagdo do caso concreto: os principios, por
serem vagos e indeterminados, carecem de mediagdes concretizadoras (do legislador, do

juiz), enquanto as regras sao susceptiveis de aplicacao direta;

111) Carater de fundamentabilidade no sistema de fontes de direito: os principios sdao
normas de natureza ou com um papel fundamental no ordenamento juridico devido a sua
posi¢do hierarquica no sistema das fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua

importancia estruturante dentro do sistema juridico (ex: principios do Estado de Direito);

1v) Proximidade da idéia de direito: os principios sdo “standards” juridicamente
vinculantes radicados nas exigéncias de justica (DWORKIN) ou na “idéia de direito”
(LARENZ); as regras podem ser normas vinculantes com um conteudo meramente

formal,;
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v)

Natureza normogenética: os principios sdo fundamentos de regras, isto ¢, sdo
normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas, desempenhando, por

isso, uma fungdo normogenética fundamentante.”

A luz dos critérios pautados pelo constitucionalista, os principios sdo
normas juridicas impositivas, compativeis com varios graus de concretizagao, de acordo
com a realidade fatica; as regras prescrevem imperativamente a exigéncia nao
comportando graus de aplicagdo; os principios convivem de forma conflitual, de modo
que permitem o equilibrio entre valores e interesses; as regras conflituosas nao
coexistem, excluem-se. Se uma regra vale, deve ser cumprida, enquanto que no caso de

choque entre principios, sdo possiveis a ponderagdo e harmonizagao.

HUMBERTO AVILA®, em sua valorosa obra sobre o tema, ressalta a
existéncia de duas correntes doutrindrias. A primeira corrente abracada pela teoria
classica do Direito Publico, cujo precursor foi JOSEF ESSER, adota a chamada
distingdo fraca entre principios e regras. Defende que estes sdo normas de elevado grau
de abstragdo, o que significa que se destinam a um niimero indeterminado de situagdes,
assim como possuem generalidade na medida em que se dirigem a um nUmero
indeterminado de pessoas, o que resulta na aplicagdo influenciada por elevado grau de
subjetividade do aplicador. Em contrapartida, as regras, que para essa corrente denotam

pouco ou nenhum graus de abstracdo e generalidade, dirigem-se a um numero

> Ob. cit., p. 1160/1161. A natureza “normogenética” mencionada significa que os principios estdo inseridos
no interior das regras juridicas, pois fazem parte da “genética” da regra por terem servido de base para sua
criagdo.

76 Teoria dos Principios — da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 5.* ed. Sao Paulo: Malheiros.
2006, pp. 64-91.
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determinado ou quase determinado de situacdes e de pessoas e, por conseqiiéncia,

demandam pouca ou nenhuma influéncia de subjetividade do aplicador.

A segunda corrente, encabecada pelos estudos de ALEXY ¢ DWORKIN,
alicerca a teoria moderna do Direito Publico. Sustenta que os principios sao espécies de
normas e se caracterizam pela aplicagcdo integrada com elas, bem como por poderem ser
realizados em varios graus. Diversamente, as regras estabelecem em sua hipdtese com
grau de certeza o que ¢ obrigatorio, permitido ou proibido, € que, por isso, exigem uma
aplicagdo mediante subsun¢do. De acordo com esse pensamento, que ficou conhecido
como distingdo forte, os principios se diferenciam das regras quanto ao modo de

aplicacdo e de solug¢do das antinomias.

No primeiro caso, as regras sao aplicadas mediante subsuncao do fato ao
conceito constante na hipotese normativa para aplicar a conseqiiéncia, ao passo que 0s
principios serdo aplicados mediante ponderagdo, estando, pois, o aplicador autorizado a

atribuir dimensao de peso aos principios diante do caso concreto.

Na segunda hipotese, isto €, em caso de conflito de regras, ocorre a
necessaria declaracdo de invalidade de uma delas, enquanto que no conflito de
principios a solucdo dar-se-a com o estabelecimento de uma regra de prevaléncia diante

de determinadas circunstancias verificaveis somente no plano de eficacia das normas.

A distingdo forte entre regras e principios indica ser a mais adequada na
medida que os principios sao aplicados ndo por subsungdo, no sistema do tudo ou nada

das regras, mas sim aferindo a dimensao de peso no caso concreto, mediante critérios de
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proporcionalidade’’. Somente esta teoria consegue expor a razio de uma norma ser

balanceada com outra contraria, sem ser violada ou declarada invalida.

3.2. Principios constitucionais fundamentais do processo administrativo
3.2.1. Principio da igualdade ou isonomia

O principio da igualdade, consagrado constitucionalmente, ¢ norma
voltada quer para o aplicador da lei quer para o proprio legislador’®. Ao inseri-la no
caput do art. 5° da Lei Maior, o constituinte pretendeu estabelecé-la como parametro

para as demais normas do ordenamento juridico.

A funcao legislativa deve obediéncia aos principios constitucionais. Ao
legislador impde-se o respeito as diretrizes constitucionais e té-las como verdadeiros

vetores a fim de que haja a igualdade na lei.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ao debrucar-se
minuciosamente sobre o tema, nos ensina que a isonomia tem como ponto de partida a
proibi¢do do discrimen imotivado. E, para o reconhecimento de sua aplicagdo, apresenta
critérios:

“(...) as discriminacOes sdo recebidas como compativeis com a
clausula igualitaria apenas e tdo somente quando inexiste um
vinculo de correlacéo logica entre a peculiaridade diferencial

acolhida por residente no objeto, e a desigualdade de

tratamento em fungdo dela conferida, desde que tal correlacéo

77 ALEXY, Robert. Sobre a Estrutura dos Principios. Revista Internacional de Direito Tributario, Belo
Horizonte: Del Rey. 2005, p.159

® BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Contelido Juridico do Principio da Igualdade. Sio Paulo:
Malheiros. 1999, p. 9.
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ndo seja incompativel com interesses prestigiados na

Constituicao™”.

Portanto, os parametros para identificacdo do desrespeito a isonomia na
lei sdo: a) o elemento tomado como fator de desigualagdo; b) a correlacdo logica
abstrata existente entre esse elemento e o tratamento juridico estabelecido; c) a
consonancia desta correlagdo logica com o0s interesses inseridos no sistema
constitucional. Em outras palavras, ha que se verificar “o que se diferencia”, “a razao da

diferenciagdo” e ao final a correlagdo entre o elemento diferenciador ¢ o seu motivo,

sob o prisma constitucional.

O mesmo entendimento ¢é compartilhado por LUCIA VALLE
FIGUEIREDO ao lecionar que quando a lei discrimina ndo pode escolher
aleatoriamente as situagdes. Deve haver razoabilidade das classificagdes para que esteja

cumprido o devido processo legal™.

Partindo dessas colocagdes iniciais, temos que o principio da isonomia
impoOe tratamento igualitdrio no processo administrativo, conferindo as mesmas

oportunidades a todos os administrados envolvidos na relagdo processual.

WAGNER BALERA ressalta a importancia da isonomia no processo
administrativo de beneficios, ao defender a idéia de que a igualdade processual deve
proporcionar ‘“equivalente quantidade de oportunidades processuais aos que se

encontram em litigio, a fim de que se concretize em relagdo a eles, e como resultado do

" BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Conteddo Juridico do Principio da Igualdade, ob. cit., p. 9.
% Curso de Direito Administrativo, ob. cit., p. 40.
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processo, a quantidade de bem estar e de justica que lhes cabe no sistema de protecao

social®"”.

O respeito a isonomia no processo se traduz na igualdade de direitos,
como na colocacao do pleito inicial, na apresentacdo de defesa, nas oportunidades de
produzir provas e interpor recursos. Sem o respeito ao principio da igualdade nao ha

que se falar em processo legitimo.

Nao se discute a necessidade de tratamento igualitario entre os
administrados no processo. Entretanto, figurando a Administracdo em um dos pdlos da

relagdo juridica, a doutrina questiona a igualdade juridica com o particular.

Nao obstante a Administragdo, em regra, instale ex officio o processo,
presida o seu curso e profira a decisdo, entende-se que deve agir adotando parametros

isondmicos aos que com ela litigam™.

O fato de a Administracdo Publica agir sempre direcionada a atender o
interesse da coletividade ndo a autoriza impor superioridade frente ao particular, nem
privilégios desproporcionais, como prazos largos para pratica de seus atos e restritos a
outra parte. Também fere a isonomia a restri¢do ao acesso aos autos ou o tratamento

privilegiado a servidores em detrimento do particular presente na relagdo juridica.

Oportuno esclarecer, que algumas vantagens especiais trazidas pelo
legislador a Fazenda decorrem do interesse publico por ela tutelado. CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO expressa seu ponto de vista: “As diferencas entre interesses

particulares e publicos ¢ manifesta. Quando alguém deve dinheiro a um particular, as

81 Processo Administrativo Previdenciario: beneficios, p.110.
%2 Egnon Bockmann. Processo Administrativo - Principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, p. 96.

61



regras juridicas aplicaveis ndo sdo idénticas aquelas aplicaveis ao que deve dinheiro ao
Fisco, porque, no primeiro caso, a regra defende apenas o interesse privado do credor
(particular) e, no segundo, a regra defende o interesse geral da coletividade representada
pela Administragdo, a qual representa o interesse de todos. Quando o credor €, portanto,
o Fisco, outras serdo as normas juridicas incidentes. O desequilibrio que se da em favor

da Administragdo encontra fundamento no interesse geral®>”.

Contudo, as hipoteses de prevaléncia do interesse publico devem estar
expressamente dispostas na legislacdo. Salvo nesses casos, compete a Administracdo

Publica conduzir o processo com total imparcialidade.

CANOTILHO destaca os momentos de maior relevancia para
administragdo, na observancia do principio da igualdade: “i) proibi¢do de medidas
administrativas portadoras de incidéncia coativas desiguais (encargos ou sacrificios) na
esfera juridica dos cidaddaos (igualdade na reparticio de encargos e deveres);
i) exigéncia de igualdade de beneficios ou prestagdes concedidas pela administragido
(administracdo de prestacdes); iii) autovinculagdo da administragdo no ambito dos seus
poderes discricionarios, devendo ela utilizar critérios substanciais idénticos para a
resolucao de casos idénticos, sendo a mudanga de critérios, sem qualquer fundamento
material, violadora do principio da igualdade; iv) direito a compensag@o de sacrificios
quanto a administrag¢do, por razdes de interesse publico, impde a um ou varios cidaddos

sacrificios especiais, violadores do principio da igualdade perante encargos publicos**”.

83 ;
Ob. cit., p. 83.
¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador, Coimbra:

Coimbra Editora, 1982, p. 130.
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A observancia da igualdade assegura a protecdo dos administrados frente
ao arbitrio estatal, evitando que decisOes sejam tomadas por razdes meramente
subjetivas. A isonomia significa, portanto, a certeza da imparcialidade nas atividades

instrutorias e decisorias do processo administrativo.

A isonomia ndo estd arrolada expressamente na Lei n° 9.874/99, no
entanto, a igualdade processual decorre do Estado Democratico de Direito, além de
encontrar esteio na Constitui¢cao Federal:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distin¢édo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a

liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos

seguintes:

Nao obstante, nos arts. 18 a 21, da Lei n° 9.784/99, encontram-se
inseridas clausulas de impedimento e suspeicao das autoridades que atuam no processo
administrativo, o que corrobora a aplicacao da isonomia. Dessa forma, as autoridades
que se enquadram nas situagdes previstas em lei, por ndo apresentarem a imparcialidade

necessaria, estdo proibidas de atuar no processo.

Com efeito, a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (de 10 de
dezembro de 1948) ratificada pelo Brasil, também traz em seu artigo 1° a diretriz da
igualdade.

Artigo 1° Todos os homens nascem livres e iguais em dignidade

e direitos. S&o dotados de razdo e consciéncia e devem agir em

relacdo uns aos outros com espirito de fraternidade.
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Conclui-se, portanto, que o principio da isonomia deve estar presente em
toda atividade administrativa, servindo como verdadeiro guia ao administrador.
Destarte, os atos praticados, assim como as decisdes tomadas s6 terdo legitimidade se

estiverem respeitando a igualdade™.

3.2.2 Principio da legalidade

Trata-se de principio previsto tanto no texto constitucional como na Lei n°
9.784/99, que orienta e domina toda a atividade administrativa, constituindo verdadeiro

alicerce do Estado de Direito.

Esse principio contém enunciado genérico no art. 5°, II, da Constitui¢ao
Federal ao dispor: “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

sendo em virtude de lei”.

O caput do art. 37 da Lei Maior traz o comando especifico para
Administragao Publica, explicitando a submissdo do Estado as mesmas leis a que se
submetem os cidadaos, em consonancia com o Estado Democratico de Direito:

Art. 37. A administracio publica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

% Marcos Vinicios Neder e Maria Teresa Matinez lembram que as autoridades julgadoras tém prestigiado em
suas decisdes o principio da igualdade. Para tanto colacionam ementa do Acorddo n. ° 106-11.530 do Conselho
de Contribuintes, DOU de 16/2/01, evidencia este posicionamento, verbis: “Processo Administrativo Fiscal —
(...) Producdo de Prova — Preclusdo. As regras rigidas para produgao de prova, acrescidas aos arts. 16 ¢ 17 do
decreto 70.235/72 pela Lei n.° 9.532/97, com a conseqliente preclusdo, aplicam-se também a Fazenda
Nacional, em atengo ao principio da igualdade processual. Preliminar acolhida.” Cf. Processo Administrativo
Fiscal, ob.cit., p. 54.
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O principio da legalidade comporta duas leituras sob o angulo do seu
destinatario: a) para o particular, se a lei ndo proibir a conduta ele estd autorizado a
pratica-la; b) para a administragdo, significa que so6 ¢ possivel praticar o ato se houver

autorizacao da lei, ou seja, a administracao s6 pode agir quando a lei permitir.

Podemos concluir que a vontade da administragdo ¢ a vontade da lei.

A legalidade ¢ o principio que domina e orienta toda a atividade estatal™.

LUCIA VALE FIGUEIREDO ressalta que a legalidade na Administragao
nao se resume a auséncia de oposicao a lei, mas pressupde autorizagdo dela, como
condicdo de sua agdo. Em suma, a lei, ou mais precisamente, o sistema legal, ¢ o
fundamento juridico de toda e qualquer a¢do administrativa. A expressao “legalidade”
deve ser entendida como “conformidade ao Direito”, adquirindo entdo um sentido mais

extenso®’”.

Na administragao publica, ao contrario da relacdo entre particulares, nao

ha liberdade pessoal. A administracdo s6 pode agir nos exatos ditames da lei.

WAGNER BALERA, ao ressaltar a importancia do principio em comento,

o coloca como a mais forte garantia constitucional que o Estado de Direito confere aos

% Conforme assinala Miguel Seabra Fagundes “todas as atividades da Administragdo Publica sio limitadas
pela subordinagdo a ordem juridica, ou seja, a legalidade. O procedimento administrativo ndo tem existéncia
juridica se lhe falta, como fonte primaria, um texto de lei. Mas ndo basta que tenha sempre por fonte a lei. E
preciso, ainda, que se exer¢a segundo a orientagdo dela e dentro dos limites nela tragados. SO assim o
procedimento da Administragdo ¢ legitimo. Qualquer medida que tome o Poder Administrativo, em face de
determinada situagdo individual, sem preceito de lei que a autorize, ou excedendo o dmbito de permissdo da
lei, sera injuridica”. (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 3.* ed. Rio de Janeiro:
Revista Forense. 1957.p. 113.

¥ FIGUEIREDO, Lucia Valle (Coord.) Comentarios a Lei Federal de Processo Administrativo
(Lei n. ©9.784/99). Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 24.
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cidadaos, na medida em que a consagragdo desse principio significa a submissdo do

Estado a lei %,

A incidéncia da legalidade no processo administrativo caracteriza
instrumento de garantia dos direitos individuais ao possibilitar que os cidadaos tenham

ciéncia e assim possam exercer o controle dos atos administrativos praticados.

A previsdao do procedimento em lei possibilita a orientacdo das condutas e
a sua fiscalizagdo por parte do particular. O processo administrativo, inserido nesse

sistema, coaduna-se com a busca do Estado Democratico de Direito®’.

Ao administrado ndo cabera tdo somente submeter-se a administracao,
pois o itinerdrio processual servird como escudo de protecao de seus direitos individuais
assegurados no ordenamento juridico. O processo administrativo sera, portanto,
instrumento de participagdo, protecdo e garantia dos direitos individuais, permitindo ao

cidaddo conhecer a legitimidade do ato™.

Visto como fundamento de direitos individuais, o principio da legalidade
reprime o absolutismo do Poder Estatal e condiciona a atividade da Administragdo
Publica. Nesse sentido, ODETE MEDAUAR aponta a legalidade como conquista do
Estado de Direito:

“Uma das decorréncias da caracterizacdo de um Estado como
Estado de Direito encontra-se na legalidade que informa as

atividades da Administracdo Pudblica. Na sua concepcao

originaria esse principio vinculou-se a separacédo de poderes e

% BALERA, Wagner. Processo Administrativo Previdencidrio: beneficios. Sao Paulo: LTR, 1999, p. 107.
% Cf. CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, ob.cit., p.243.
% Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. ob.cit, p.47.
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ao conjunto de idéias que historicamente significaram oposicéo

as préaticas do periodo absolutista®”’.

A legalidade no contexto mundial ¢ fruto de intimeras conquistas, no
entanto, aponta a doutrina que sua origem historica deu-se com a Magna Carta de 1215,

imposta a Jodo Sem Terra pelos bardes normandos’.

\

Vale lembrar, que o principio da legalidade foi elevado a categoria de
norma constitucional bdsica, com a promulgagcdo das Constituicdes Americana e

Francesa.

Outrossim, também deve ser lembrado como momento de consagracao da
legalidade, a Declaracao de Direitos de 1979, que exigiu que a criagdo de impostos se dé

através de orgao de representacao popular.

No Brasil, a legalidade est4 prevista na Constituicdo desde o Império em
1824, ao trazer a lei como medida necessaria de deveres, direitos e obrigacdes, tanto nas

relagdes privadas como na atuagio publica”.

Do principio da legalidade, dirigido genericamente a todo ordenamento,
decorre ainda, contetido especifico expressado na legalidade tributaria estampada no art.

150 da Constituicao Federal:

°! Direito Administrativo Moderno. ob.cit., p. 144.

%2 Luiz Emygdio F. Rosa Jinior relata segundo a historia que, em razio dos altos tributos impostos, os bardes
municiados de armas se revoltaram contra o rei Jodo Sem Terra, com o objetivo de restringir seus poderes. Foi
imposta a Magna Carta, que previa em seu art. 12 a necessidade de autorizagdo do Conselho dos Comuns para
exigéncia de tributos. Esse Conselho, com o passar do tempo, passou a controlar a aplicacdo dos recursos
provenientes dos tributos, atingindo status de 6rgdo de representagdo popular como Camara dos Comuns. (Cf.
Manual de Direito Financeiro e de Direito Tributario. 10. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 270.)

” BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba. Sao Paulo: Malheiros
Editores Ltda.1997. p. 145.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal

e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Denominada também de legalidade estrita, a norma estampada no inciso I,
do art. 150 da Lei Maior, deve ser observada pelo agente fiscal, em especial quando se
verifica a ocorréncia no plano fenoménico da conduta descrita na hipotese de incidéncia

tributaria.

A fiscalizagdo deve deter-se a necessidade de existéncia de lei anterior a
concretizagdo da hipdtese de incidéncia, buscando a subsungdo fatica nos elementos

previstos na lei.

Ademais, a legalidade no campo tributario, como ensina SINESIO
CYRINO DA COSTA FILHO, também obriga a administracdo a observancia do artigo
37, impondo a atuagdo nos limites tragados pela lei, o que se denomina de legalidade
objetiva. Deve ainda, observar a legalidade genérica trazida pelo inciso II do art. 5° da
Lei Maior, abstendo-se de exigir dos contribuintes obrigagdes ndo previstas no

ordenamento juridico’.

O prestigio conferido a legalidade também ¢ observado no art. 2°, § 1°,
inciso I, da Lei n°® 9.784/99, ao estabelecer que “nos processos administrativos serdo
observados os critérios de atuacdo conforme a lei e o direito”. Igualmente, no art. 53 da
lei em referéncia esta presente o0 mesmo principio ao admitir que o agente administrativo

reveja o ato por ele praticado, anulando-o, quando verificar a sua ilegalidade:

* Processo Administrativo Previdenciario. Salvador: JusPODIVM, 2005, p.28.
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Art. 53. A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade, e pode revogéa-los por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados o0s direitos

adquiridos.

No ambito do processo administrativo fiscal, se a autoridade
administrativa verificar que o langamento tributdrio ndo estd em conformidade com os

ditames legais, podera cancelar a exigéncia com base na norma supra.

O Cdédigo Tributario Nacional, em seu art. 142, reza que:

"A atividade administrativa de lancamento é vinculada e

obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional”.

Conclui-se, portanto, que o aparato normativo estabelece a
obrigatoriedade de observancia da norma por parte da administragdo publica, tanto no
lancamento do crédito tributario, quanto no desenvolvimento do processo

administrativo.

3.2.3. Principio da Impessoalidade

Previsto com a atual designacao pela primeira vez na Constituigao Federal
de 1988, o principio em referéncia pode ser visto sob o prisma do administrado ou da

administracao.

No tocante ao administrado, esta relacionado com a finalidade publica,

pois a atividade administrativa ndo pode atuar com o objetivo de beneficiar ou
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prejudicar pessoas determinadas, pois deve guiar-se sempre pela busca no atendimento

do interesse publico previsto em lei’’. Nao cabe ao funcionério determina-lo.

O mesmo entendimento ¢ preconizado por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO:

“Nele se traduz a idéia de que a Administracdo tem que tratar a

todos os administrados sem discriminacfes, benéficas ou

detrimentosas. Nem favoritismos nem perseguigcdes sao

toleraveis. Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou

ideoldgicas, ndo podem interferir na atuacdo administrativa, e

muito menos interesses sectarios, de facgdes ou grupos de

qualquer espécie. O principio em causa ndo é sendo o préprio

principio da igualdade ou isonomia®”.

JOSE AFONSO DA SILVA aponta o segundo sentido, explicando que a
regra da impessoalidade consiste no fato de que os atos e provimentos administrativos
sdo imputaveis ndao ao funciondrio que os pratica, mas ao Orgdo ou entidade

administrativa em nome do qual age o funcionario’’.

Decorre ainda desse principio o § 1° do art. 37 da Constituicao Federal, ao
proibir que constem nome, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal de

autoridade ou servidores publicos.

Portanto, o ato administrativo praticado nao ¢ do funcionario, mas sim da

entidade publica em nome da qual foi praticado.

Sublinhe-se que no caso do mandado de seguranca a identificacdo da

autoridade coatora que praticou o ato ¢ relevante para fins de determinagdo da

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. ob.cit., p. 71.
% Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 104.
%" Curso de Direito Constitucional Positivo. ob. cit., p. 615.
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competéncia. Nao obstante, ndo desvincula o ato como sendo de responsabilidade da
administracdo que serd, inclusive, aquela que suportard as conseqiiéncias do remédio,

caso este seja concedido.

A doutrina ndo ¢ unanime em relacdo ao sujeito passivo do mandado de
seguranca, ora entendendo que seria a pessoa juridica de direito publico que suportara os
efeitos do writ”, ora que o sujeito passivo seria apenas a autoridade responsavel pelo

ato99.

Destarte, ainda na hipotese de mandado de seguranga vige o principio da
impessoalidade, pois a autoridade coatora deve apresentar-se para prestar informagdes
quanto ao ato que praticou. Por ter dever de falar a verdade, difere da parte, que se
encontra dispensada desta obrigacdo. Seria, portanto, parte processual, que se assemelha
ao papel do Ministério Publico nas agdes penais, em contraposi¢do a parte material,

configurada apenas pela pessoa juridica'®.

Conforme se verifica, a doutrina ndo ¢ unissona quanto ao conceito do
principio da impessoalidade. Nesse contexto, HELY LOPES MEIRELLES dé outra
conotacdo ao principio:

“... Nada mais ¢é do que o classico principio da finalidade, o qual

impde ao administrador pablico que s6 pratique o ato para o seu

fim legal, E o fim legal é unicamente aquele que a norma de

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Mandado de Seguranca. 4* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.55. A autora
menciona que mudou seu posicionamento estampado nas edigdes anteriores de seu livro, quando defendia que
0 sujeito passivo era a autoridade coatora e que a pessoa juridica de direito publico teria que estar
necessariamente em litisconsorcio com aquela.

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia. ob. cit., p. 638.

100 Cf. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Mandado de Seguranga, ob. cit., p. 55.
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Direito indica expressamente ou virtualmente como objetivo do

ato, de forma impessoal'®*”’.

Como bem esclarece SINESIO CYRINO DA COSTA FILHO, se o

crédito previdenciario for constituido sem a observancia do principio da impessoalidade,

¢ nulo de pleno direito e assim deve ser declarado'®.

Com efeito, a Lei n® 9.784/99 aponta de forma nao expressa o principio da
impessoalidade ao prever em seu art. 2°, inciso I1I:
“Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse

publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo

observados, entre outros, os critérios de:
| - atuacdo conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
rentncia total ou parcial de poderes ou competéncias,

salvo autorizacéo em lei;

11 - objetividade no atendimento do interesse publico,

vedada a promocéao pessoal de agentes ou autoridades;”

A doutrina destaca também a aplicabilidade desse principio ao admitir a
validade dos atos praticados por aquele que se encontra investido apenas de fato no

cargo ou funcdo. A justificativa ¢ de que os atos administrativos praticados pertencem

191 Cf. MEIRELES, Hely Lopes. ob. cit., p.85.
192 0p.cit., p.29.
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ao ente publico e ndo ao funcionario'”.

Nesse aspecto, observa-se a prevaléncia do interesse coletivo sob a

formalidade que reveste o ato. Sacrifica-se a forma, e prestigia-se o fim atingido.

3.2.4. Principio da moralidade

Os autores que se debrugaram sobre o tema ressaltam a dificuldade na
conceituagdo da moralidade administrativa, destacando-se que, inclusive, ha os que

sequer aceitem a sua existéncia.

Alguns autores preconizam que o principio em referéncia “faz parte da
patologia da “principializagdo” que hoje se faz presente no ordenamento juridico
brasileiro da qual resulta a caréncia de efetividade de tantos desses ditos principios
juridicos”. '™ Alega-se também, que por ser um conceito vago e impreciso, acaba por

ser abrangido pelo principio da legalidade.

ODETE MEDAUAR consigna que “o principio da moralidade
administrativa € de dificil expressao verbal. A doutrina busca apreendé-lo, ligando-o a

termos e nogdes que propiciem seu entendimento e aplicagio'*”.

Ensinamento relevante ¢ trazido pelo MAURICE HAURIOU, precursor
do conceito da moralidade administrativa, citado pelo mestre administrativista, HELY

LOPES MEIRELLES:

“a moralidade administrativa ndo se trata da moral comum,

mas sim da moral juridica, entendida como ‘o conjunto de

19 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. ob.cit. , p. 73.
1% Cf. ROCHA, Sergio André. ob. cit., p.64.
195 Direito Administrativo Moderno. ob.cit., p. 148.
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regras de conduta tiradas da disciplina interior da

Administrac&o’!%®”.

O referido autor, didaticamente, distingue a moral comum da

administrativa;:

“A moral comum é imposta ao homem para sua conduta
externa; a moral administrativa € imposta ao agente publico

para sua conduta interna, segundo as exigéncias da instituicdo a

que serve a finalidade de sua acdo: o bem comum®®””.

Em suma, a moralidade administrativa ¢ aquela que exige do
administrador um comportamento ético, honesto e justo. Refere-se a probidade do

administrador.

Por vezes um ato pode ser legal, mas imoral. A moralidade confere

legitimidade ao ato administrativo praticado.

O ordenamento juridico patrio prestigia a moralidade na administracao,
haja vista que o arcabouco normativo imputa sancdes ao comportamento imoral do

administrador.

Com efeito, os atos de improbidade administrativa previstos na Lei n°® 8.429/92

atentam contra esse principio.

1% Cf. MEIRELES, Hely Lopes, ob. cit., p.83
17 1dem p.84.
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A probidade administrativa ¢ uma forma de moralidade administrativa,
cuja puni¢do pelo descumprimento, estd prevista na propria Constitui¢do (art. 37, §
40)108

A Constituicdo Federal também reza que o Presidente da Republica
incorre em crime de responsabilidade, quando praticar ato que atente contra a probidade

na administragio. '’

Verifica-se ainda, que a moralidade administrativa foi incluida como
objeto tutelavel através da agdo popular, ou seja, o cidadao foi instrumentalizado para

pleitear a anulagio de ato administrativo que fira a moralidade.'"

Além da previsdo constitucional, a Lei 9.784/99 encampou o principio da

moralidade no processo administrativo federal ao prescrever:
Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,

proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo

observados, entre outros, os critérios de:
| - atuagdo conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a renincia

1% Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

(...) §4°0Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei,
sem prejuizo da agdo penal cabivel.

199 Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra: (...) V - a probidade na administragio;

"% Nos termos do art. 5° da Constituigio Federal a agdo popular para a anulagdo de “ato lesivo ao patrimonio
publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente ¢ ao
patriménio histdrico e cultural...”.
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total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacéo

em lei;

I11 - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a

promocao pessoal de agentes ou autoridades;
IV - atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e
boa-fé;
SINESIO CYRINO DA COSTA FILHO aduz que o comportamento
imoral do administrador ndo ¢ necessariamente ilegal e explicita:
“A moralidade n&o se confunde com a legalidade administrativa.
A norma ou a atividade pode estar perfeita do ponto de vista

legal, mas moralmente imperfeita, caso ndo represente atitude

ética e de boa-fé, ndo sendo (til a adocdo desta norma ou

atividade**.

A imoralidade administrativa também pode ser relacionada a idéia de
desvio de poder, caracterizado pela situagdo em que administragdo publica se utiliza de

meios licitos para atingir finalidade contréria ao interesse publico.

Com esse entendimento a moralidade administrativa torna-se passivel de

controle judicial, pois se passa a entender que o desvio de poder € espécie de ilegalidade.

No entanto, ndo se deve confundir o conceito de legalidade com
moralidade, pois a propria Constituicdo Federal, no caput do art. 37, os arrolou como
principios autonomos. Ademais, em diversas passagens, como ja exemplificado, ha
previsdo de punicdo aos agentes publicos que praticarem atos com ofensa a moralidade

administrativa.

" Op.cit., p.30.
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A moralidade administrativa faz parte do direito, mas ndo estd
indissociavel da legalidade. Sendo assim, ndo basta que o agente publico haja nos
estritos moldes da legalidade, sem que observe a moralidade na sua atuagdo, sob pena de

ver declarada a nulidade de seus atos por ofensa ao principio ético' 2.

Conclui  brilhantemente acerca do principio, MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO:
“(...) sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administragdo ou do Administrado que com
ela se relaciona juridicamente, embora em consonancia com a
lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, os principios de justica e de equidade, a idéia

comum de honestidade, estard havendo ofensa ao principio da

moralidade administrativa*®”’.

3.2.5. Principio da publicidade

A Administracdo, por ser publica, deve agir com transparéncia. A
publicidade deve estar presente como regra em toda a atividade administrativa, sé se

admitindo a sua excecao nos casos expressamente previstos em lei.

O principio em estudo ¢ inerente ao Estado Democratico de Direito, razao

pela qual se refere a toda atividade administrativa.

12 Reforca esse entendimento o Ministro José Delgado do Superior Tribunal de Justiga ao expressar que “no
satisfaz as aspiragdes da Nagdo a atuagdo do interessado de modo compativel s6 com a mera ordem legal.
Exige-se muito mais. Necessario se torna que a administragdo da coisa publica obedeca a determinados
principios que conduzam a valoragdo da dignidade humana, ao respeito a cidadania e a construgdo de uma
sociedade justa e solidaria (...) o cumprimento da moralidade além de se construir um dever, apresenta-se
como um direito subjetivo de cada administrado...”(Cf. O Principio da Moralidade Administrativa e a
Constitui¢do Federal de 1988”, Sao Paulo: RTJE, v. 100, pp. 21-22.

13 Ob.cit., p.79.
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Reza a doutrina que para ser atendido, os atos devem ser divulgados de
forma oficial, pois “a publicacdo que produz efeitos juridicos ¢ a do 6rgdo oficial da
Administragdo, e ndo a divulgacdo pela imprensa particular, pela televisdo ou pelo

radio (...)""*”.

A publicidade na administragdo publica também estd relacionada com a

transparéncia na pratica dos atos possibilitando a fiscaliza¢do da gestao publica.

WAGNER BALERA sintetiza essa id¢ia ressaltando o aspecto da

transparéncia como uma das faces do principio da publicidade:

“Para dar efetivo cumprimento ao principio, a Administracéo

deve adotar, como’ modus procedendi’ a transparéncia das

acoes!®”.

Consagrada constitucionalmente, por ser principio inerente ao regime
democratico, a publicidade permite que os administrados realizem o controle dos atos

praticados.

Para dar efetividade ao principio em debate, o constituinte dispos dos
remédios constitucionais como o mandado de seguranga (art. 5°, LXIX,), direito de
peticdo (art.5°, XXXIV, “a”), acdao popular (art. 5.°, LXXIII) e o habeas data (art. 5°,

LXXII).

Também sao desdobramento do principio da publicidade o direito de
receber dos oOrgdos publicos informagdes do seu interesse particular ou de interesse

coletivo ou geral (art. 5°, XXXIII), bem como o direito de obter certiddoes em repartigdes

" MEIRELES, Hely Lopes, ob. cit., p. 89.
115 Processo Administrativo Previdenciario: Beneficios. ob. cit., p.158.
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publica, para a defesa de direitos e esclarecimentos de situacdes de interesse pessoal (art.

5°, XXXI1V, alinea “b”).

Por permitir que o ato administrativo seja fiscalizado, a publicidade
confere prestigio ao principio da moralidade publica. Nesse sentido HELY LOPES
MEIRELLES revela seus ensinamentos:

“ndo é elemento formativo do ato; é requisito de eficacia e
moralidade. Por isso mesmo, o0s atos irregulares nao se

convalidam coma publicacdo, nem os regulares a dispensam

para a sua exequibilidade, quando a lei ou o regulamento a

exige!'”.

Verifica-se, portanto, que a publicidade dos atos administrativos esta em
consondncia com os principios da moralidade e da isonomia, na medida em que os
agentes administrativos, cientes da divulgagdo de seus atos, agirdo com maior zelo ao

interesse publico.

No tocante ao processo administrativo fiscal, a regra da publicidade deve
ser balizada face o direito do contribuinte de ndo ter seu nome exposto como devedor

antes de findo o processo fiscal.
Nesse sentido, reza o art. 198 do Codigo Tributario Nacional:

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é
vedada a divulgacgdo, por parte da Fazenda Puablica ou de seus
servidores, de informacgdo obtida em razdo do oficio sobre a
situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de
terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negocios ou
atividades. (Redacéo dada pela Lcp n° 104, de 10.1.2001)

1 Ob. cit., p. 86
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§ 1° Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos
previstos no art. 199, os seguintes: (Redacdo dada pela Lcp n°
104, de 10.1.2001)

| — requisicdo de autoridade judiciaria no interesse da justica;
(Inciso incluido pela Lcp n° 104, de 10.1.2001)

Il — solicitagbes de autoridade administrativa no interesse da
Administracdo Pdblica, desde que seja comprovada a
instauracéo regular de processo administrativo, no 6rgao ou na
entidade respectiva, com 0 objetivo de investigar o sujeito
passivo a que se refere a informacdo, por pratica de infracdo

administrativa. (Inciso incluido pela Lcp n° 104, de 10.1.2001

§ 2° O intercambio de informacédo sigilosa, no ambito da
Administracdo Pdublica, sera realizado mediante processo
regularmente instaurado, e a entrega sera feita pessoalmente a
autoridade solicitante, mediante recibo, que formalize a
transferéncia e assegure a preservagdo do sigilo. (Paragrafo
incluido pela Lcp n° 104, de 10.1.2001)

§ 3° Ndo ¢ vedada a divulgacdo de informagdes relativas a:

(Redacéo dada pela Lcp n° 104, de 10.1.2001)

I — representagdes fiscais para fins penais; (Inciso incluido pela
Lcp n° 104, de 10.1.2001)

II — inscrigdes na Divida Ativa da Fazenda Publica; (Inciso
incluido pela Lcp n° 104, de 10.1.2001)

IIT — parcelamento ou moratéria. (Inciso incluido pela Lcp n°
104, de 10.1.2001)

Denota-se que o legislador preocupou-se com o sigilo das informagdes
referentes a situacdo financeira e econdmica dos contribuintes, ainda que sob

fiscalizacdo, s6 se admitindo a divulgacdo apods a inscricdo na divida ativa, o que
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pressupde o esgotamento do regular processo administrativo com todos os meios de

defesa assegurados.

Ainda no tocante ao processo administrativo fiscal, had que se distinguir

duas espécies de publicidade.

A divulgacdo para as partes das decisdes proferidas no processo
administrativo em andamento nao viola o sigilo de dados, ao contrario, prestigia a

publicidade e transparéncia que se espera do ente publico.

O acesso as decisdes proferidas no ambito administrativo possibilita o
controle da func¢do administrativa, assim como o pleno exercicio da ampla defesa,
também garantido constitucionalmente:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢cdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a

liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos

seguintes:

V - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes;

Sob um segundo aspecto, temos a analise da publicidade configurada no
acesso aos autos do processo administrativo a qualquer cidadao. Nessa hipotese, deve
haver o devido balizamento do principio que ndo pode ser invocado para violar dados
sigilosos do contribuinte, o que poderia acarretar danos morais € materiais, em especial,
quando ndo se esgotou a via administrativa com a conseqiiente inscrigdo do contribuinte

nos quadros de devedores do erario.
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A Lei que regula o processo administrativo federal também explicitou a
importancia do principio da publicidade e o respeito aos dados sigilosos do contribuinte
ao estabelecer:

art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,

proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serao

observados, entre outros, os critérios de:

()

V - divulgacao oficial dos atos administrativos, ressalvadas as
hipoteses de sigilo previstas na Constituicao;

Com efeito, art. 26 da norma em referéncia também prestigia o principio
da publicidade dos atos proferidos no processo administrativo ao determinar a intimagao
do interessado para ciéncia da decisdo ou a efetivagao de diligéncia:

Art. 26. O 6rgdo competente perante o qual tramita o processo

administrativo determinara a intimacao do interessado para

ciéncia de deciséo ou a efetivacéo de diligéncias.
§ 1° A intimacé&o devera conter:

| - identificacdo do intimado e nome do Orgdo ou entidade

administrativa;
Il - finalidade da intimag&o;
III - data, hora e local em que deve comparecer;

IV - se o intimado deve comparecer pessoalmente, ou fazer-se

representar;
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V- informagdo da continuidade do processo independentemente

do seu comparecimento;
VI - indicacao dos fatos e fundamentos legais pertinentes.

§ 2° A intimagdo observara a antecedéncia minima de trés dias

uteis quanto a data de comparecimento.

§ 3° A intimagdo pode ser efetuada por ciéncia no processo,
por via postal com aviso de recebimento, por telegrama ou

outro meio que assegure a certeza da ciéncia do interessado.

§ 4° No caso de interessados indeterminados, desconhecidos ou
com domicilio indefinido, a intimagdo deve ser efetuada por

meio de publicagao oficial.

§ 5° As intimagdes serdo nulas quando feitas sem observancia
das prescri¢des legais, mas o comparecimento do administrado

supre sua falta ou irregularidade.

Tamanha relevancia ¢ atribuida a publicidade dos atos processuais

administrativos que, conforme se depreende, a Lei n° 9.784/99 prescreve as formas de

intimagdo, determinando que seja feita de modo que assegure a certeza da ciéncia do

interessado.

Vale ressaltar que o acesso ao processo administrativo, bem como o

direito de obtengdo de certidoes ou copias do processo, também estdo assegurados

expressamente na legislacao (Lei n. 9.784/99), ressalvando-se o direito ao sigilo quando

se tratar de solicitacdo de terceiros alheios ao processo administrativo:

art. 46. Os interessados tém direito a vista do processo e a obter
certiddes ou copias reprogréaficas dos dados e documentos que 0

integram, ressalvados os dados e documentos de terceiros
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protegidos por sigilo ou pelo direito a privacidade, a honra e a

imagem.

3.2.6. Principio da eficiéncia

O principio em estudo veio a lume no ordenamento juridico através da
Emenda Constitucional n°® 19/98'"7. Também estd expressamente previsto no art. 2°,

caput, da Lei 9.784/99.

A doutrina travou intenso debate acerca do principio da eficiéncia,

tecendo inumeros conceitos sob diferentes enfoques.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, ressaltando a dificuldade de

sua aplicacgdo pratica, profere a seguinte critica:
“Trata-se, evidentemente, de algo mais do que desejavel.
Contudo, ¢ juridicamente tdo fluido e de tao dificil controle ao

lume do Direito, que mais parece um simples adorno agregado

ao art. 37 ou extravasamento de uma aspiracéao dos que buliram

o texto!'®”’,

Para MARIA SYLVIA ZANELLA DE PIETRO, o principio da eficiéncia
se apresenta sob dois angulos: o primeiro em relagdo ao modo de atuacdo do agente
publico, de quem se espera desempenho adequado para o alcance dos resultados. O

segundo seria em relagdo ao modo de organizar, estruturar e disciplinar a Administra¢ao

"7 Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

"8 Curso de Direito Administrativo, ob.cit., pp. 111-112.
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Publica, também para o alcance de melhores resultados na prestacio do servigo

publico'"’.

Na concep¢ao adotada por HELY LOPES MEIRELLES “o dever de
eficiéncia ¢ o que se impde sempre a todo agente publico de realizar suas atribuigdes

com presteza, perfeicio e rendimento funcional 2",

Ressalta o autor, que se trata do “mais moderno principio da funcdo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para servigo publico e satisfatorio atendimento das

necessidades da comunidade e de seus membros”.

Os mecanismos adotados pela Administracdo refletem diretamente na
eficiéncia dos processos. Quanto mais céleres e convincentes, a Administracdo podera
alcangar efetivamente o fim perseguido através do processo adotado. A produgdo de
provas, exemplificativamente mencionada por JOSE DOS SANTOS CARVALHO
FILHO, é um campo rico para investimento no sentido de propiciar um processo
eficiente, como enumera o autor: com a utilizacdo de computadores, com a obtencao de
documentos pelas modernas vias modernas de informatica e, por gravagdes de

depoimentos para minorar o gasto de tempo que ocorre nessas ocasides'”.

Ademais, a ndo submissdo da Administragdo Publica a jurisprudéncia
pacifica dos Tribunais Superiores, também pode ser apontada como hipodtese de violagdo
do principio da eficiéncia, pois evitaria o processamento de acdes desnecessarias no

Poder Judiciario, o que também onera o erario.

"% Direito Administrativo. ob. cit, p. 83.
120 MEIRELES, Hely Lopes. ob. cit, p.90.
121 Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. ob. cit., pp.60-61.
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Nao obstante a multiplicidade de conceitos expedidos pelos publicistas, ¢
unanime o entendimento de que a eficiéncia estd relacionada ao atendimento dos
resultados pretendidos pela administracdo no exercicio de suas atividades o que nao

pode jamais se afastar do interesse maior, que € o publico.

3.3. Principios aplicaveis ao processo administrativo fiscal

3.3.1. Principio do interesse publico

O principio em estudo, conhecido também como finalidade publica,

significa que o objetivo inafastavel de qualquer ato administrativo € o interesse publico.

No ambito do processo administrativo, a Lei n° 9.784/99 explicitou a

aplicagdo do principio no seu art. 2°, paragrafo nico, inciso 1I:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranca juridica, interesse pablico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos seréo

observados, entre outros, os critérios de:

()

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rendncia
total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacéo

em lei;
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Esse principio estd presente tanto na elaboracdo da lei como na sua

aplicacdo pela Administragao Publica, vinculando o administrador'*.

O principio da finalidade ¢ manifestacdo do principio da legalidade, na

medida em que o ato administrativo s ¢ valido quando atinge o seu fim legal'**.

MIGUEL SEABRA FAGUNDES, também enfatiza que a atividade
administrativa esta condicionada a lei para obteng¢do de determinados resultados, nao
podendo deles se desviar. O distanciamento do fim previsto pelo legislador podera

acarretar a nulidade do ato'*.

Se a administracdo utiliza-se de seus poderes atribuidos por lei para
praticar ato que tem por objetivo atender interesses pessoais ou de terceiros ocorrera o
desvio de finalidade publica, conhecido igualmente por “desvio de finalidade”, tornando

o ato viciado e, portanto, ilegal.

A finalidade publica estd também associada a indisponibilidade sob os
interesses confiados a realizagdo pelo Estado. Os poderes atribuidos a Administracao
Publica tém o carater de poder-dever, ndo sendo licita a rentincia do seu exercicio. Esse
entendimento foi corroborado pela Lei 9.784/99, ao destacar expressamente a

irrenunciabilidade de poderes e competéncias por parte da Administragao Publica. '*

122 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. ob.cit., p. 68.

12 Cf. DA SILVA, José Afonso. ob. cit., p.615.

124 0 Controle dos Atos Administrativos. Rio de Janeiro: Revista Forense. 1957, p. 89 No mesmo sentido,
Celso Antdnio Bandeira de Mello anota que “... o principio da finalidade ndo ¢ uma decorréncia do principio
da legalidade. E mais que isso: ¢ uma ineréncia dele; esta nele contido, pois corresponde a aplicagio da lei tal
qual é; ou seja, na conformidade de sua razdo de ser, do objetivo em vista do qual foi editada”.

123 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. ob.cit., pp. 70-71.
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CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ressalta que a distingdo
entre interesse publico primario e secundario ¢ de fundamental importancia, pois o
primeiro “¢ o pertinente a sociedade como um todo e sé ele pode ser validamente
objetivado, pois este ¢ o interesse que a lei consagra e a compita do Estado como

representante do corpo social”, enquanto o segundo “¢ aquele que atina tdo-s6 ao

aparelho estatal enquanto entidade personalizada'*®”.

Transpondo essas consideragdoes para o campo do direito tributario,

SINESIO CYRINO DA COSTA, com muita propriedade nos lembra:

“No campo tributario, a distincdo entre interesse publico
primario e secundario é de fundamental importancia, pois
explica a aparente dicotomia existente entre a Administracao
Ativa, que compreende as areas de fiscalizacdo, arrecadacao,
cobranca e planejamento, e a Administragdo Judicante, que
compreende a area de julgamento administrativo. Enquanto a
Administracdo Ativa atua em defesa do interesse publico
secundario, ou seja, arrecadar a contribuicdo previdenciaria
para satisfazer as suas necessidades imediatas na qualidade de
pessoa juridica de direito publico interno. A Administracéo
Judicante atua em defesa do interesse primario, ou seja, visa

defender a ordem juridica posta **”’.

Adotando-se os conceitos acima, € possivel concluir que o julgador no
Processo Administrativo Fiscal Previdencidrio estd comprometido com o interesse

publico primario, protegido pelo ordenamento como indisponivel e irrenunciavel.

126 Curso de Direito Administrativo. 17*. ed. Sio Paulo:Malheiros. p. 90.
7 Ob.cit., p. 33.

88



Destacam-se, ainda, como finalidades proprias do processo administrativo
fiscal a revisdo interna do langamento e o desenvolvimento das demandas dos

contribuintes.'?®

3.3.2. Principio da motivacéo

Motivagao significa a explicitacdo das razdes do ato administrativo.

A motivagdo dos atos propicia o seu efetivo controle na medida em que o

administrado passa a ter ciéncia dos fundamentos que levaram a pratica do ato.

O principio da motivagdo significa que a Administracdo deve apresentar
os fundamentos de fato e de direito de todas as suas decisdes, sendo irrelevante a antiga

discussio acerca do ato ser vinculado ou discricionario'”.

A motivacdo dos atos administrativos encontra amparo na norma que
regula o processo administrativo federal — Lei n® 9.784/99, que o prevé inicialmente no

art. 2.°, § Unico, inciso VII, para posteriormente dedicar-lhe um capitulo inteiro:

Art. 2° A Administracdo PuUblica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivac¢éo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo

observados, entre outros, os critérios de:

()

128 NADER, Marcos Vinicios. LOPEZ, Maria Teresa Martninez. ob.cCit., p.74.
12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. ob.cit, p. 82.
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VIl - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que
determinarem a deciséo;

CAPITULO XII

DA MOTIVACAO

Art. 50. Os atos administrativos deverao ser motivados, com

indicacao dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

IIT - decidam processos administrativos de concurso ou selegao
publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo
licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo

ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogacao, suspensao ou convalidagao

de ato administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaragdo de concordancia com fundamentos de
anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou propostas, que,

neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 2° Na solugdo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser
utilizado meio mecanico que reproduza os fundamentos das
decisoes, desde que ndo prejudique direito ou garantia dos

interessados.
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§ 3% A motivacdo das decisoes de orgdos colegiados e comissdes
ou de decisdes orais constard da respectiva ata ou de termo
escrito.

A motivacdo também se conforma com a ampla defesa e o contraditorio,

na medida em que os administrados ao tomarem conhecimento do fundamento do ato

administrativo podem exercer com plenitude sua defesa.

Ensinamento relevante ¢ trazido por WAGNER BALERA ao lecionar que na
esfera previdenciaria o termo que ganhou predominancia foi a ‘“fundamentagdo”.
Destaca ainda, que “somente a satisfatéria fundamentagao do ato decisorio, pela qual se
conjugam os elementos de fato com os elementos de direito produzidos no procedimento
administrativo, pode se dar por cumprida a tarefa institucional da entidade de

previdéncia social™*®”,

O ato decisorio administrativo a ser exarado deve conter triplice atributo:
simplicidade, precisdo e objetividade; o que se coaduna com o preceito estampado no

paragrafo 1.°, do art. 50, da Lei n® 9.784/99"".

Hé4 quem faga a distingdo entre motivo do ato e motivacdo. Enquanto o
primeiro constitui as razdes que impulsionaram o administrador que praticou o ato, o
segundo se refere a sua formalizagdo. A presen¢a do motivo serad requisito obrigatorio de

validade, entretanto a motivagdo nem sempre estard presente. Essa interpretacdo ¢

13 Processo Administrativo Previdencidrio: beneficios, ob.cit., p.147.

131 Ressalta ainda o autor que “se vera revestida de simplicidade a decisio que descreva, como numa
reportagem, de modo articulado e ordenado, o conjunto de fatos sociais e de atos juridicos que provocaram a
manifestacdo da autoridade administrativa. (...) Faltara o requisito da simplicidade, na decisdo, quando a pega
vier embasada em jargdo técnico; palavreado cujos conceitos ndo emanaram diretamente da regra legal
invocada; deixando de ser a transparente formula decisoria que o beneficiario — o homem da — rua de iure
proprio tem todo o direito de ente der e compreender”. In Processo Administrativo: beneficios. ob.cit., p.148.
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extraida do art. 50 que enumera as situagdes em que a motivagao serd necessaria.
Portanto, se o ato ndo estiver nessa relagdo, como ocorre exemplificativamente com os
atos administrativos de rotina processual, sem refletir na relagdo juridica com os
administrados, ndo se faz necessaria a indicacdo expressa dos motivos de fato e de

direito'*.

Na Constitui¢do Federal, observamos que o principio da motivagao so
aparece no art. 93, inciso IX, que estabelece que as decisdes judiciais devem ser
motivadas sob pena de nulidade. MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO esclarece
que o principio ndo aparece no art. 37, que trata da Administracdo Publica
“provavelmente pelo fato dela j4 ser amplamente reconhecida pela doutrina e
jurisprudéncia”. Ressalta ainda, que na Constituigdo Paulista o art. 111 inclui

expressamente a motivagdo entre os principios da Administragao Piblica'™>.

Compartilhamos da interpretacdo dada pela citada publicista, pois a
motivacdo dos atos da Administracdo Publica ¢ corolario do Estado Democratico de
Direito, permitindo a ampla defesa e contraditério por parte dos administrados, bem
como a fiscalizagdo do ato praticado, evitando assim a arbitrariedade e o desvio de

finalidade.

Conferindo o devido prestigio ao principio da motivagdo, a Consultoria
Juridica do Ministério da Previdéncia Social reiteradamente reconheceu a nulidade do

ato administrativo proferido sem a devida motivagdo como se depreende dos pareceres:

n° 1.156/98

32 CARVALHO FILHO, José dos Santos. ob.cit., p. 67-68.
13 Direito Administrativo, ob.cit., p. 82.

92



"EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO, ADMINISTRATIVO E
PREVIDENCIARIO. AUSENCIA DE FUNDAMENTAGCAO DA
DECISAO DO INSS COMO ORGAO JULGADOR DE
PRIMEIRA INSTANCIA DO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO FISCAL. ATO ADMINISTRATIVO SEM
MOTIVACAO. NULIDADE DO PROCESSO ATE A
CONSTITUICAO DO CREDITO. PRINCIPIO DO DEVIDO
PROCESSO ADMINISTRATIVO. Uma vez instituido regime

proprio previdenciario, em que seja assegurado, no minimo

beneficio de aposentadoria e pensdo por lei municipal ou
estadual deixa de ser exigida a contribuicdo previdenciaria.
Parecer pelo conhecimento da avocatdria suscitada pelo CRPS
para anular o processo administrativo-fiscal e pela avocatoria

ex-officio para extinguir o crédito tributario™*".

n.°1.117

EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO E ADMINISTRATIVO.
Notificacdo Fiscal de Lancamento de Débito. Ato administrativo
vinculado. Inobservancia da motivacédo. Precedente. Parecer/CJ

n® 1.042/97. Parecer pela Avocatoria.

Trata-se de pedido de Avocatéria Ministerial ex-officio nos
termos do artigo 55 da Portaria n® 713, de 9 de dezembro de
1993.

()

14. Deve-se observar também para a pratica do ato
administrativo a modificacdo, que tem definicdo dada pelo
Professor Diogenes Gasparini na mesma obra citada acima, a

paginas 66 e 67:

(...) A motivacdo é a enunciacdo, descricdo ou explicitacdo do

13 Disponivel em: http://www81.dataprev.gov.br/sislex/paginas/60/1998/1156.htm, Acesso em: 14 out. 2007.
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motivo. E a narrativa do motivo.

()

(...) N&o obstante tem-se apregoado que a motivacdo €
obrigatdria quando se tratar de ato vinculado (casos de dispensa
de licitacdo) ou quando, em razdo da lei ou da Constituigéo, ela
for exigida. Nesta hipotese, ndo importa a natureza vinculada ou
discriminatoria do ato, ela é indispensavel a sua legalidade. Em
principio, pode afirmar que a falta de motivacéo, ou a indicagéo
de motivos falsos ou incoerentes, torna o ato nulo, conforme tém
entendido nossos Tribunais (RDA, 46:189 e RDA 48:122).
15. Por se tratar o tributo de uma forma de privar o cidadao de
seus bens: o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo
devido, identificar o sujeito passivo e, sendo 0 caso propor a
aplicacdo da penalidade cabivel, tem que estar em perfeita

harmonia com os preceitos legais.

16. Destarte, se 0 ato da constituicdo do crédito ndo possuir
descricdo clara e precisa do fato gerador, inexistente é, pois,
direito do INSS.

17. Diante do exposto o parecer é pela Avocatoria, para anular

a NFLD n° 011399, 011400, 011398 e 34126 e determinar sejam

feitos novos langamentos, observando o Parecer/CJ/ n°® 1.042/97.

Os pareceres ressaltam a importincia da motivagdo no processo
administrativo fiscal, conferindo especial destaque a observancia dessa garantia por se

tratar de atos que pretendem atingir o patriménio do devedor para pagamento do débito

tributario.
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Por essa razao, a Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia Social
preconiza que a falta de motivagao clara e precisa do fato gerador ¢ causa de nulidade do

lancamento fiscal.

3.3.3. Principio da razoabilidade e proporcionalidade

O principio da razoabilidade significa que o administrador no exercicio da

discricionariedade deve escolher opgdes razoaveis, proporcionais e adequadas'®’.

E visto também como uma das formas de impor limitagdes a
discricionariedade administrativa. Essa, por seu turno, pode ser conceituada como “a
competéncia-dever de o administrador, no caso concreto, apds a interpretacdo, valorar,
dentro de um critério de razoabilidade, e afastado de seus proprios standards ou
ideologias, portanto, dentro do critério da razoabilidade geral, qual a melhor maneira de

concretizar a utilidade publica postulada pela norma'*®”.

Segundo entendimento de AUGUSTIN A. GORDILLO infringira a

razoabilidade a decisdo administrativa que “ndo guarde uma propor¢do entre os meios

135 Gilmar Mendes estabelece relagdo entre a razoabilidade e proporcionalidade com a reserva legal. Assim
aduz que: “Essa nova orientacdo, que permitiu converter o principio da reserva legal no principio da reserva
legal proporcional, pressupde ndo s6 a legitimidade dos meios utilizados e dos fins perseguidos pelo
legislador, mas também a adequag@o desses meios para consecucdo dos objetivos pretendidos (Geeignethheit).
Um juizo definitivo sobre a proporcionalidade ou a razoabilidade da medida ha de resultar da rigorosa
ponderacdo entre o significado da intervencdo para o atingido e os objetivos pelo legislador (proporcionalidade
ou razoabilidade em sentido estrito). Cf. A Doutrina Constitucional e o Controle de Constitucionalidade como
Garantia da Cidadania — Necessidade de Desenvolvimento de Novas Técnicas de Decisdo:Possibilidade de
Declaracéo de Inconstitucionalidade sem a Pronlncia da Nulidade no Direito Brasileiro”, Caderno de Direito
Tributario e Finangas Publicas, n.°3, Brasilia, 1993, p. 21 (26-27) Apud Marcos Vinicios Neder e Maria Teresa
Martinez Lopez, In Processo Administrativo..., ob.cit. p.65.

13 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. ob. cit., p.80.
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que emprega ¢ o fim que a lei alcangar, ou seja, que se trate de uma medida

desproporcionada, excessiva em relagdo ao que se deseja alcangar™®"”.

Previstos separadamente na Lei n° 9.784/99, ha autores que distinguem a
razoabilidade da proporcionalidade. Relacionam o primeiro principio a coeréncia logica
nas decisoes ¢ medidas administrativas, assim como o sentido de adequacao entre meios
e fins, enquanto que a proporcionalidade estaria associada ao grau de intensidade ou

amplitude nas medidas aplicadas'*®.

Para a maioria dos estudiosos a proporcionalidade ¢ englobada pela
razoabilidade, pois para que o ato seja razoavel € necessario que tenha sido observada a

proporcionalidade nos meios.

O mesmo entendimento ¢ compartilhado por ODETE MEDAUAR:

“O principio da proporcionalidade consiste, principalmente, no
dever de ndo serem impostas, aos individuos em geral,
obrigacOes, restricbes ou sangfes em medida superior aquela
estritamente necessaria ao atendimento do interesse publico,
segundo critério de razoavel adequacdo dos meios aos fins.
Aplica-se a todas as atuagdes administrativas para que sejam
tomadas decisdes equilibradas, refletidas, com avaliagio
adequada da relacdo custo-beneficio, ai incluido o custo

social**®”’.

LUIZ TARCISIO TEIXEIRA FERREIRA, ao comentar a Lei 9.784/99,

em obra organizada por Lucia Valle Figueiredo, assevera que “a razoabilidade engloba a

7 GORDILLO, Augustin A. Principios Gerais de Direito Plblico. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1977,
pp-183 e 184.

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, ob.cit., p. 148.

9 1dem, p. 154.
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proporcionalidade em sentido estrito, caracterizado pela ponderacdo entre o Onus
imposto e o beneficio trazido para fins de constatar se a medida ¢ legitima”. O autor

ainda preconiza a relagio existente entre o principio em estudo e a legalidade'*.

Observa-se que a Lei 9.784/99, ao dispor acerca do processo
administrativo no ambito federal, explicitou a observancia da proporcionalidade no art.
2°, paragrafo unico:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,

proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo

observados, entre outros, os critérios de:

()

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de
obrigac0es, restricbes e sancGes em medida superior aquelas

estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;

3.3.4. Principio do contraditério e ampla defesa

Corolérios do Estado de Direito, o principio do contraditorio e da ampla
defesa encontram-se esculpidos no art. 5.°, LV, da Constitui¢do Federal, como garantias
aplicaveis também aos processos administrativos:

"Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos

acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla

defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes™.

140 Comentarios & Lei Federal de Processo Administrativo (Lei n.° 9.784/99). Belo Horizonte: Forum, 2004,
p.27.
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A Lei n® 9.784/99 prestigiou o contraditorio e a ampla defesa no processo

administrativo federal, ao garantir no seu art. 2°, paragrafo tnico, inciso X:

"Direitos a comunicacdo, a apresentacao de alegacGes finais, a
producdo de provas e a interposi¢cdo de recursos, N0s processos

de que possam resultar sanc@es e nas situacées de litigio™.

No mesmo sentido, como forma de expressdo dos principios ora

analisados, a mesma Lei estampa em seus artigos:

Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o

servidor ou autoridade que:
| - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

Il - tenha participado ou venha a participar como perito,
testemunha ou representante, ou se tais situacdes ocorrem
quanto ao cdnjuge, companheiro ou parente e afins até o

terceiro grau;

Il - esteja litigando judicial ou administrativamente com o

interessado ou respectivo conjuge ou companheiro.

Art. 20. Pode ser argtiida a suspei¢ao de autoridade ou servidor
que tenha amizade intima ou inimizade notoria com algum dos
interessados ou com 0s respectivos conjuges, companheiros,

parentes e afins até o terceiro grau.

Art. 44, Encerrada a instrugdo, o interessado terd o direito de
manifestar-se no prazo maximo de dez dias, salvo se outro prazo

for legalmente fixado".

Art. 47. O 6rgdo de instrucdo que ndo for competente para
emitir a decisdo final elaborara relatorio indicando o pedido
inicial, o conteudo das fases do procedimento e formulara
proposta de decisdo, objetivamente justificada, encaminhando o

processo a autoridade competente.
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WAGNER BALERA, com muita propriedade, ao comentar os principios
sob analise, nos lembra que o processo administrativo exige novas reflexdes por ter sido
elevado a estatura constitucional. Destaca que a Administragdo Publica passou a fazer
parte do ambiente processual, que abrange as normas processuais e a teoria geral do
processo e conclui que ao processo administrativo foram adjudicados os mesmos
principios € normas que, até entdo, eram reconhecidos como categorias especificas do

processo civil e/ou do processo penal'*'”’,

Embora tenha se solidificado a expressao “contraditério e ampla defesa”,
¢ possivel entender que o contraditorio ¢ uma das faces da ampla defesa, pois traduz-se
na possibilidade de a parte rebater argumentos, manifestar-se sobre documentos ou fatos
trazidos pela parte adversa, exercitando sua reacdo. Portanto, ndo hd como negar que
quem se defende no processo esta exercendo uma das formas de ampla defesa entendida
como “o conjunto de meios através dos quais o individuo pode comprovar situacao
diversa daquela que contraria seu interesse especifico. Entre esses meios, esta o direito
de ampla produgdo de provas, o direito a reinquiri¢ao de testemunhas (quando prestam
depoimento sem a presenga do interessado), o direito de ser representado por advogado,
o direito de impugnar atos e condutas estatais que violem o devido processo legal (due
processo of law) e, enfim todo meio que sirva para conduzir a situagdo que satisfaga

interesse ndo atendido total ou parcialmente'**”.

O contraditorio impde a ciéncia bilateral dos atos e termos do processo

administrativo e a possibilidade de contraria-los.

! Processo Administrativo Previdenciario: beneficios, p.122.
142 Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. ob.cit., p. 59.
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Do principio do contraditorio decorre a igualdade processual, ou seja, a
igualdade de direitos entre as partes (Fisco e contribuinte), que se encontram num
mesmo plano, bem como assegura ao contribuinte o direito de apresentar prova,

constituir advogado e etc.

O direito de defesa pode ser conceituado como a “adequada resisténcia as
pretensdes adversarias”. Nao basta, pois, ser conferida oportunidade de contraditar a

parte adversa, é necessario que o individuo tenha acesso aos mesmos instrumentos'*’.

Dentre as caracteristicas que permeiam a ampla defesa destaca-se seu
carater prévio, consistindo na anterioridade em relacdo ao ato decisdério. Denota-se
ainda, presenca obrigatoria do direito de interpor recurso administrativo,
independentemente de previsdo expressa na lei, como decorréncia da ampla defesa,
alicercado no direito de peticdo também previsto constitucionalmente (art. 5 °, XXXIV,
alinea “a”); a defesa técnica como forma de proporcionar a paridade de armas, ou seja,
o equilibrio entre as partes, na medida em que o conhecimento de profissional
especializado contribui para que as decisOes sejam tomadas baseadas na legalidade e
justica; o direito de ser cientificado com antecedéncia das medidas ou atos referentes a
produgdo das provas; o direito de acesso aos elementos do expediente (vista, copia ou
certiddo); e o direito de solicitar a producdo de provas, de produzi-las e té-la

apreciadas'**.

A Constituicdo Federal por ter se referido “aos litigantes” como os
sujeitos a garantia da ampla defesa suscitou discussdao. H4 quem defenda que ndo se

aplica o principio nos processos administrativos de natureza inquisitdria, como o

43 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo e outros. Teoria geral do processo, p. 84.
4 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. ob.cit.,, p. 202.
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inquérito policial, o inquérito civil e a sindicancia administrativa, pois ndo havendo

litigio no processo, ndo ha que se falar em incidéncia da ampla defesa.

Com efeito, o termo “litigante” passou a ser entendido pela doutrina
contemporanea atrelado a idéia de multiplicidade de interesses, diversidade de pontos de
vista, controvérsia a respeito de direitos no ambito da atuacdo administrativa, o que se
verifica exemplificativamente nos casos de licenga em geral, recursos administrativos,

reexame de lancamento (processo administrativo tributario)'*.

IVES GANDRA MARTINS, ao comentar o processo administrativo
fiscal, observa que esse “¢ decorréncia natural da divergéncia de interpretacao entre o
Fisco, que deseja receber determinada receita que considera devida, e o contribuinte, que

ndo a quer entregar por entendé-la indevida'**”.

Ressalta o autor, que a Carta Magna vigente assegura ao contribuinte o
processo administrativo fiscal com ampla defesa e contraditorio, proibindo a limitagdo

de recursos ou meios de seu exercicio, como instrumento da relagdo tributaria.

Ndo se pode deixar de mencionar que essas duas garantias estdo
intimamente relacionadas ao devido processo legal assegurado a todo cidaddo ou

residente no pais conforme reza o inciso LIV, do art. 5 °, da Carta Constitucional:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distin¢cdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos

seguintes:

5 1dem p. 198.
146 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Processo administrativo Fiscal. Coord. Valdir de Oliveira Rocha Sio
Paulo: Dialética, 1999, p.81.
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LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o

devido processo legal;

O ordenamento patrio consagrou o devido processo legal, originario do

direito anglo-saxdo (due process of law)'*’

, cuja garantia inicial limitava-se ao rito e a
forma. Com a evolugdo do conceito, o devido processo legal passou a significar muito

mais que garantia formal, transformando-se numa verdadeira prote¢cdo do direito

material através do exercicio do processo com todos os meios de recurso e defesa.

Embora a garantia da ampla defesa comporte o direito de reexame das
decisdes proferidas através de interposicdo de recursos (segundo entendimento da
maioria da doutrina), o Supremo Tribunal Federal, durante longo periodo, entendeu que
a Fazenda Publica ndo estd obrigada a oferecer duplo grau de jurisdigao
administrativa'”®, o que embasou inGimeras decisdes proferidas pela Corte

Constitucional, ao declarar a constitucionalidade do deposito recursal, previsto no art.

147 A Magna Carta que foi assinada em 1215 por Jodo Sem Terra forcado pelos bardes, foi o embrido do
devido processo legal. Um de seus artigos dizia que o rei ndo iria exilar ou destruir alguém que nao tivesse
sido processado na forma da lei do pais. Vale lembrar que, posteriormente, o devido processo legal foi
consagrado na emenda n.° V a Constituicdo dos Estados Unidos ao prever que ninguém sera condenado sem o
devido processo legal.

¥ DJ 07-02-2003, RE 356287 / SP - SAO PAULO, RECURSO EXTRAORDINARIO, Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES - EMENTA: - Deposito para recorrer administrativamente. - Em casos analogos ao
presente, relativos a exigéncia do depdsito da multa como condicdo de admissibilidade do recurso
administrativo, esta Corte, por seu Plendrio, ao julgar a ADI 1.049 e o RE 210.246, decidiu que ¢é
constitucional a exigéncia desse depdsito, ndo ocorrendo ofensa ao disposto nos incisos LIV e LV do artigo
5° da Carta Magna, porquanto ndo ha, em nosso ordenamento juridico, a garantia ao duplo grau de
jurisdicdo. Por isso mesmo, também o Plenario deste Tribunal, ao indeferir a liminar requerida nas ADIMCs
1.922 e 1976, se valeu desse entendimento para negar a relevancia da fundamentacdo da
inconstitucionalidade, com base nesses dois incisos constitucionais acima referidos, da exigéncia, para recorrer
administrativamente, do depdsito do valor correspondente a trinta por cento da exigéncia fiscal definida na
decisdo recorrida. Dessa orientagdo divergiu o acorddo recorrido. - Por outro lado, inexiste ofensa ao artigo 5°,
XXXV, "a", da Constitui¢ao, porquanto, no caso, ndo ha pagamento de taxa, mas a exigéncia de deposito de
parcela do valor da exag@o. Recurso extraordinario conhecido e provido.
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126, § 1°, da Lei n° 8.213/01 ', como exigéncia para o recebimento do recurso do

contribuinte na segunda instancia administrativa.

Preconizava a Corte Suprema que além de inexistir garantia de duplo grau
no ordenamento, a exigéncia de depdsito para reexame das decisdes administrativas nao
feria a ampla defesa.

Nédo obstante a Corte Maxima tenha alterado recentemente seu

130 acolhendo, finalmente, a tese de que a exigéncia do depdsito

posicionamento
recursal viola as garantias constitucionais, manteve a exegese no sentido de que nado ha

garantia de duplo grau na esfera administrativa.
Criticando essa posi¢cdo IVES GANDRA DA SILVA MARTINS ressalta

a idéia de que “admitir que, no Judiciario, o duplo grau de jurisdi¢do assegura tais

garantias constitucionais € no ‘processo administrativo’ ndo, €, a evidéncia, utilizar-se de

149 Art. 126. Das decisdes do Instituto Nacional do Seguro Social-INSS nos processos de interesse dos
beneficiarios e dos contribuintes da Seguridade Social cabera recurso para o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social, conforme dispuser o Regulamento. (Redacao dada pela Lei n® 9.528, de 1997)

§ 1° Em se tratando de processo que tenha por objeto a discussdo de crédito previdencidrio, o recurso de que
trata este artigo somente terd seguimento se o recorrente, pessoa juridica ou sécio desta, instrui-lo com
prova de deposito, em favor do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, de valor correspondente a trinta
por cento da exigéncia fiscal definida na decisdo. (Redac¢édo dada pela Lei n° 10.684, de 30.5.2003)

%0 0o Tribunal, por unanimidade, conheceu do recurso extraordindrio, e, por maioria, negou-lhe provimento,
declarando a inconstitucionalidade dos § § 1° e 2° do artigo 126 da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, com a
redacdo da Medida Proviséria n® 1.608-14/1998, convertida na Lei n° 9.639, de 25 de maio de 1998, vencido o
Senhor Ministro Sepulveda Pertence. Votou o Presidente. Licenciada a Senhora Ministra Ellen Gracie
(Presidente). Presidiu o julgamento o Senhor Ministro Gilmar Mendes (Vice- Presidente). Plenario,
28.03.2007.

Retifica¢do de decisdo: O Tribunal deliberou retificar a proclamacdo da assentada anterior para constar que,
por unanimidade, conheceu do recurso e, por maioria, negou-lhe provimento, declarando a
inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2° do artigo 126 da Lei n® 8.213/1991, com as redagdes dadas pelo artigo 10
da Lei n° 9.639, de 25 de maio de 1998, originaria da Medida Proviséria n° 1.608-14/1998, vencido o Senhor
Ministro Sepulveda Pertence. Licenciada a Senhora Ministra Ellen Gracie (Presidente).

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes (Vice-Presidente). Plenario, 02.04.2007. RE 389383 / SP -
SAO PAULO - RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a): Min. MARCO AURELIO; Tribunal Pleno — DJ
29-06-2007 PP-00031
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dois pesos e duas medidas, para dizer que o adjetivo ‘ampla’ tem dois significados: um
na esfera judicial, outro na esfera administrativa e que aquilo que o constituinte
pretendeu assegurar em igualdade de condicdes, deve ser interpretado de forma oposta
ao desiderato supremo, privilegiando apenas o Estado, os Governos, os detentores do

Poder e ndo a sociedade'!”.

Compartilhamos o entendimento de que ainda que a Constituicao Federal
nao tenha previsto a garantia do duplo grau expressamente, a sua aplicagdo no ambito
dos processos judiciais e administrativos ¢ extraida claramente da interpretacdo

conjunta do sistema juridico patrio.

Com efeito, por diversas razdes o duplo grau representa uma garantia: por
possibilitar a correcdo de erros em face do reiterado julgamento; porque os dois
julgamentos sdo confiados a julgadores diversos; e, por fim, pelo fato de que o segundo
julgador se apresenta como mais autorizado que o primeiro. Em se tratando de processo
administrativo fiscal, no qual a Fazenda pretende obter crédito tributario em face do

contribuinte, essa prote¢ao se revela ainda mais valiosa.

Vale lembrar que a Lei n® 9.784/99 prestigiou claramente o reexame das

decisoes proferidas nos processos administrativos:

Art. 2° A Administracdo PuUblica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo

observados, entre outros, os critérios de:

1 Processo Administrativo Fiscal. Coord. Valdir de Oliveira Rocha Sdo Paulo: Dialética, 1999, p.86.
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X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacdo de

bY

alegacdes finais, a producdo de provas e a interposicdo de
recursos, Nos pProcessos de que possam resultar sangﬁes € nas
situacdes de litigio;

O duplo grau, portanto, deve ser compreendido como decorréncia do
devido processo legal e da ampla defesa que configuram garantias constitucionais
plenas. Destarte, para que a jurisdi¢do seja efetiva devera ser justa e para que atinja a
justica com o minimo de seguranca devera, impreterivelmente, autorizar a revisao das

decisdes proferidas.

3.3.5. Principio da oficialidade

O principio da oficialidade consiste no dever da administracdo publica
impulsionar os processos administrativos até seu termo final, conforme reza a Lei n°
9.784/99, em seu art. 2°, paragrafo unico, inciso XII, ao prever a observancia da
“impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacdo dos

interessados”.

Compete a Administragdo Publica instaurar o processo e movimenta-lo
de acordo com os preceitos legais, independentemente da vontade do particular, o que
difere do processo judicial que se inicia com a vontade da parte atendendo o principio

dispositivo.

A oficialidade ¢ enfatizada no art. 29 da Lei n® 9.784/99 ao prever

expressamente a movimentag¢ao do processo por parte da administragao:
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"As atividades de instrucdo destinadas a averiguar e comprovar
o0s dados necessarios a tomada de deciséo realizam-se de oficio
ou mediante impulsdo do 6rgdo responsavel pelo processo, sem
prejuizo do direito dos interessados de propor atuacdes

probatérias”.

O impulso oficial nos processos administrativos decorre da legalidade a
que esta adstrita & administragdo, acrescido ao fato de que a busca pela realizagdo do
interesse publico obriga a sua atuagao independentemente do agir do particular. Ou seja,

nao havera paralisa¢do do processo por omissao ou inércia do sujeito.
Nesse sentido Paulo de Barros Carvalho ressalta:

“Do principio da oficialidade se depreende a regra de que o
impulso do procedimento deve caber a Administracdo, quer
como desdobramento do proprio canone da legalidade objetiva,
seja como imperativo de que a atividade, primeiro que diga
respeito ao interesse do particular, envolve um interesse publico
e da Administracdo mesma, na medida em que por Seu

intermédio se controla a precisa e correta aplicacdo da lei”.**?

E salutar, ainda, lembrar que o principio da oficialidade autoriza a
Administragdo requerer diligéncias, investigar fatos de que toma conhecimento no curso
do processo, solicitar pareceres, laudos, informagdes, rever os proprios atos e praticar

tudo o que for necessario & consecugdo do interesse publico. '

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Processo Administrativo Tributario. Revista de Direito Tributario. Vol.
9/10. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 283.
133 Cf. Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. ob. cit., p. 512.
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Acrescenta a doutrina, que a ndo movimentacao do processo pode ensejar
a responsabilizacdo dos agentes administrativos por desidia, o que se encontra em plena

harmonia com o recente e festejado principio da eficiéncia.

3.3.6. Principio da verdade material

Segundo a verdade material ou real a administracdo nao pode satisfazer-
se com os fatos apresentados pelas partes, mas deve perseguir a realidade determinando

a realizagdo de diligéncias, pericias e a producao de provas que entender necessaria.

A verdade material estd interligada ao principio da legalidade, pois a
Administragdo no seu atuar deve seguir os mandamentos legais, o que impde no
processo fiscal, a busca pela realidade fatica que se subsume a hipdtese de incidéncia
através dos meios processuais disponiveis. Dessa forma, cabe a propria administracao
buscar a produ¢do de provas para formacdo de sua convic¢do, afastando-se a

possibilidade de presungoes.

O principio em estudo acarreta trés exigéncias: 1) a necessidade de
demonstrar com maior grau de verossimilhanca possivel, a veracidade dos fatos
alegados no ambito do processo; ii) a limitagdo das situagdes em que se presume a
ocorréncia dos fatos relevantes; iii) o deferimento as partes do direito de produzir as

provas necessarias para bem demonstrar a procedéncia de suas alegagdes'™*.

O processo administrativo se diferencia do judicial também nesse aspecto,

pois neste prevalece a vontade formal, segundo a qual o juiz deve ater-se aos fatos e

'3 ROCHA, Sergio André. ob.cit., p. 147.
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provas produzidas pela parte, decidindo a lide nos limites em que foi proposta, sendo-lhe
defeso conhecer de questdes nao suscitadas, a cujo respeito a lei exige iniciativa das

partes (artigo 128 do Codigo de Processo Civil).

SINESIO CYRINO DA COSTA FILHO sintetiza essa idéia:

“... 0 Processo Administrativo Fiscal Previdenciario produz
justica. Devora versoes. Valoriza os fatos, quer conhecé-los na
sua esséncia. Ndo se contenta com a verdade formal — aquela
que € produzida no processo - e que satisfaz ao processo judicial

civel e trabalhista. Em seu nome, o julgador extrapola de oficio

os limites do processo. Tem amplo poder investigatorio™°”.

Nesse contexto, se a0 impugnar o lancamento fiscal o contribuinte deixar
de levantar algum vicio presente, a autoridade administrativa ndo podera deixar de

reconhecé-lo por falta de alegacao da parte.

Com efeito, o processo administrativo fiscal deve guiar-se pela legalidade
para apurar ¢ auferir a ocorréncia da hipotese de incidéncia. Para tanto, o administrador
deve perseguir a verdade real, ndo se limitando as provas colacionadas nos autos pelos

sujeitos, sob pena de violar a legalidade tributaria.

Nesse sentido a Lei n° 9.784/99 traz em seus dispositivos mandamentos
que expressam a adogao da verdade material no processo administrativo federal:
"Art. 36. Cabe ao interessado a prova dos fatos que tenha

alegado, sem prejuizo do dever atribuido ao 6rgdo competente

para a instrucéo e do disposto no art. 37 desta Lei.

135 Ob. cit., p. 45.
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Art. 37. Quando o interessado declarar que fatos e dados estdo
registrados em documentos existentes na propria Administracao
responsavel pelo processo ou em outro érgdo administrativo, o
O0rgdo competente para a instrucdo provera, de oficio, a

obtencgdo dos documentos ou das respectivas copias.” grifamos

Oportuna decisao proferida pelo Primeiro Conselho de Contribuintes,

demonstrando a observancia do principio da verdade material:

"PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL — PRINCIPIO DA
VERDADE MATERIAL — NULIDADE. A nao apreciacdo de
documentos juntados aos autos depois da impugnacao tempestiva
e antes da decisdo fere o principio da verdade material, com
ofensa ao principio constitucional da ampla defesa. No processo
administrativo predomina o principio da verdade material, no
sentido de que ai se busca descobrir se realmente ocorreu ou nao
o fato gerador, pois o que estd em jogo ¢ a legalidade da
tributacao. O importante ¢ saber se o fato gerador ocorreu e se a
obrigagdo teve seu nascimento. Preliminar acolhida. Recurso

provido .

Destarte, no ambiente em que se insere o processo administrativo fiscal, o
dever da Administracdo Publica de buscar a verdade substancial para aplicacdao da regra
juridica nao admite que a autoridade fiscal se baseie em mera ficcdo da ocorréncia da

hipotese de incidéncia.

156 Acorddo n © 103-19.789, do 1° Conselho de Contribuintes, DOU de 29/01/99.
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3.3.7. Principio da informalidade

Chamado também de principio do formalismo moderado, consiste na
adocao de ritos e formas simples, suficientes para propiciar um grau de certeza,
seguranga e respeito aos direitos dos sujeitos, como a contraditorio e a ampla defesa.
Segundo os ensinamentos de ODETE MEDAUAR, “se traduz na exigéncia de
interpretacao flexivel e razodvel quanto as formas, para evitar que estas sejam vistas

como fim em si mesmas, desligadas das verdadeiras finalidades do processo'”"”.

O principio da informalidade ndo significa a auséncia de ritos e formas,
mas a sua utilizacdo de maneira instrumental e ndo finalistica. Ou seja, 0 processo nao
pode ser obstaculo ao alcance do fim desejado, que na esfera administrativa € o interesse

publico.

DINAMARCO, em valioso exame, ressaltou que “a observancia empirica
da ordem processual ¢ das formas do procedimento, com prevaléncia da clausula due
process of law, é reconhecidamente penhor de seguranca para os contendores. Sem
transformar as regras formais do processo num sistema organico de armadilhas
ardilosamente preparadas pela parte mais astuciosa e estrategicamente dissimuladas no
caminho mais encauto, mas também sem renegar o valor que t€ém, o que se postula &,
portanto, a colocacao do processo em seu devido lugar de instrumento que ndo pretenda
ir além de suas fungdes; instrumento cheio de dignidade e autonomia cientifica, mas

nada mais do que instrumento”. Conclui o mestre que “o processo bem estruturado na lei

7 Direito Administrativo Moderno. ob.cit., p. 205.
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e conduzido racionalmente pelo juiz concio dos objetivos preestabelecidos ¢ o melhor

penhor da seguranca dos litigantes'>*”,

O principio do formalismo moderado como preferem uns, ou do
formalismo finalistico, como nomeiam outros, foi inserido na Lei n® 9.784/99, em seu
art. 2°, paragrafo unico, incisos VIII e IX, que estabelecem ‘“a observancia das
formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados”, assim como “a
adog¢do de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,

seguranca e respeito aos direitos dos administrados™.

Com efeito, o art. 22 trés a regra aplicavel ao estabelecer que “os atos do
processo administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei

expressamente a exigir”.

Os dispositivos inseridos na lei que disciplina o processo administrativo
apontam claramente o objetivo tracado pelo legislador ao explicitar a
imprescindibilidade apenas das formas essenciais a protecdo dos direitos dos
administrados, colocando em segundo plano as minucias que ndo se prestam a garantir

direitos.

A informalidade prestigiada no processo administrativo difere do
formalismo exigido no processo civil e penal, que € previsto como meio de propiciar a

igualdade das partes, além de funcionar como limite ao arbitrio do érgao julgador.

No processo administrativo, a flexibilizacdo das formas tem por escopo

garantir que o administrado exerca com plenitude a ampla defesa ao se ver diante de um

138 DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do Processo. ob.cit., p. 383.
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processo simples e acessivel aqueles que ndo detém a técnica juridica. Dessa forma, em
nome de informalidade, ¢ possivel a atuacdo do administrado no processo sem que esteja

obrigatoriamente representado por advogado.

Tomando emprestadas as licoes do mestre DINAMARCO, a afirmacgao de
que o processo ¢ um instrumento, ¢ vaga € pouco acrescenta se nao acompanhada da
indicagdo dos objetivos a serem alcangados mediante seu emprego. A visdo
instrumentalista do processo conduz invariavelmente a sua visdo como meio de
realizacdo dos seus objetivos eleitos, o que no processo administrativo coincidem com o
interesse publico. '’ Diante dessas premissas, pode-se concluir que meros vicios
formais, de menor relevancia, ndo podem servir de obstaculo a consecucdo dos fins

pretendidos, em especial ao exercicio do direito dos administrados.

Anote-se, todavia, que a dispensa de formalidade nao pode se sobrepor a
garantia do administrado ao devido processo legal, sobretudo, quando se tratar de
contribuinte, uma vez que o processo fiscal, por objetivar o pagamento de crédito
tributario, pode acarretar a constricdo de bens. Portanto, nessas situagdes deve-se
assegurar em sua plenitude a observancia das garantias legais em nome da seguranga

juridica do administrado.

3.3.8. Principio da inadmissibilidade de provas ilicitas

As provas como meios hébeis a demonstrar a verdade dos fatos t€ém sua

produgdo garantida no processo administrativo fiscal com amparo no principio da ampla

1% DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do Processo, ob.cit., pp. 206-207.
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defesa e contraditorio consagrados na Constituicado Federal. No entanto, a Carta Maior
impdem limites a produgdo de provas em seu art. 5°, LVI, ao dispor: "sdo inadmissiveis,

no processo, as provas obtidas por meios ilicitos™.

Essa regra imposta pela Constituicdo Federal foi reproduzida na Lei n°
9.784/99 em dois dispositivos, a saber:
Art 30. S&o inadmissiveis no processo administrativo as provas
obtidas por meios ilicitos.

Art 38. O interessado podera, na fase instrutdria e antes da
tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer
diligéncias e pericias, bem como aduzir alegacGes referentes a

matéria objeto do processo.

()
8 2° Somente poderdo ser recusadas, mediante deciséao
fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando
sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatorias.
O art. 30 refere-se as provas ilicitas produzidas fora dos autos, enquanto
que o paragrafo 2° do art. 38 trata de requerimento da parte para producdo de provas

dentro dos autos.

Antes de analisar as especificidades que envolvem o tema, hd que se
mencionar duas situagdes distintas: as provas ilicitas, genericamente denominadas,
designam aquelas obtidas pela parte por intermédio da realizacdo de uma conduta
contraria a dispositivo previsto em regras juridicas contidas no direito substantivo, como
violacao de domicilio, violacdo de sigilo, subtragdo de documentos, escuta clandestina,

constrangimento fisico ou moral para obtencdo de confissdes, enquanto as provas
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denominadas de ilegitimas, sdo aquelas que foram produzidas com a violagao de normas
processuais, exemplificativamente, as violagdes contidas no art. 406 do Cddigo de
Processo Civil (A testemunha ndo ¢ obrigada a depor de fatos: I — que lhe acarretem
grave dano, bem como ao seu conjuge e aos parentes consangiiineos ou afins, em linha
reta, ou na colateral em segundo grau; II — a cujo respeito, por estado ou profissao, deva

guardar sigilo).

A administragdo publica ndo pode produzir prova ilicita de qualquer
espécie, muito menos violando garantias fundamentais como legalidade e moralidade.
Entretanto, discute-se na doutrina a possibilidade de valoragdo de provas ilicitas em

sentido lato, com base no principio da proporcionalidade.

Para aqueles que defendem a inadmissibilidade absoluta de provas ilicitas
no processo prevalece o entendimento de que o ilicito cometido serd mais grave para a
coletividade do que a eventual injustica cometida contra a parte. Para essa corrente,

denota-se o maior valor a seguranca juridica em detrimento da justica.

Por outro lado, conforme lembra com propriedade SERGIO ANDRE
ROCHA, esse posicionamento ¢ capaz de levar ao absurdo de o julgador ter que proferir
uma decisdo com a consciéncia de que a mesma nao reflete a melhor aplicagdo da norma

juridica ao caso concreto'®.

Nesse sentido, CANDIDO RANGEL DINAMARCO destaca a

necessidade do julgador ponderar a valoragao da prova ilicita:

10 In Processo administrativo fiscal - Controle administrativo do lancamento tributario, p.164.
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““a ineficacia das provas ilicitas constitui op¢do do constituinte
de 1988, que sensivel a clamores de parte da doutrina (Ada
Pellegrine Grinover), quis ir aléem da mera imposicdo de sanc¢des
severas ao autores de ilicitudes na captagdo de fontes
probatorias ou na realizacdo da prova. Em si mesma, essa opcao
radical transgride principios constitucionais do processo ao
exigir que o juiz finja ndo conhecer de fatos seguramente
comprovados, s6 por causa da origem da prova: a parte, que
nem sempre sera o sujeito responsavel pela ilicitude (mas ainda
quando o fosse), suportara invariavelmente essa restricdo ao seu
direito a prova, ao julgamento segundo a verdade e a tutela

jurisdicional a que eventualmente tivesse direito*®*”.

relativizagdo da prova ilicita estd calcada no principio da

proporcionalidade, razoabilidade e finalidade, que indicam a utilizacdo da prova ilicita

quando esse for o unico meio possivel e razoavel de proteger valores mais urgentes e

fundamentais'®?.

A opcao pela valoragcdo da prova ilicita denota a prevaléncia da justica

sobre a seguranga juridica formal, tendo em vista a razoabilidade e os interesses da

coletividade indicarem que a decisdo do julgador deve se basear em fatos verdadeiros

demonstrados no processo.

Verifica-se, entretanto, que mesmo para a corrente que admite a utilizagao

da prova ilicita, resta destacado que sO sera possivel fazer uso dessas provas em

situagdes extremamente restritas.

' DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. Sio Paulo: Malheiros, 2001, v.II,

p- 50.

12 Cf. MOREIRA, Egnon Bockmann. ob.cit., p. 348.
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Com efeito, o paradgrafo 2° do art. 38 da Lei n® 9.784/99 deixa claro que o
julgador deve avaliar, fundamentadamente, a prova ilicita produzida pela parte, diante

do caso concreto.

Compartilha desse entendimento EGON BOCKMANN MOREIRA,
destacando que apenas e tdo somente a prova ilicita obtida pelo administrado sera
passivel de acolhimento:

*“... frente ao particular valem as ponderacgfes acima descritas.
Uma vez existente a prova, e sendo juntada aos autos de
processo, cabera ao oOrgdo julgador avaliar — de forma
fundamentada — se, frente as peculiaridades do caso concreto,
ela merece ser aproveitada™.

Nao obstante o debate travado na doutrina, o Poder Judiciario fixou
entendimento no sentido de nao admissao de provas ilicitas, como também daquelas que

nela tiveram origem (fruits of the poisonous tree), seja no processo judicial ou

administrativo'®’.

' EME N T A: PROVA PENAL - BANIMENTO CONSTITUCIONAL DAS PROVAS ILICITAS (CF,
ART. 5°, LVI) - ILICITUDE (ORIGINARIA E POR DERIVACAO) - INADMISSIBILDADE - BUSCA E
APREENSAO DE MATERIAIS E EQUIPAMENTOS REALIZADA, SEM MANDADO JUDICIAL, EM
QUARTO DE HOTEL AINDA OCUPADO - IMPOSSIBLIDADE - QUALIFICACAO JURIDICA DESSE
ESPACO PRIVADO (QUARTO DE HOTEL, DESDE QUE OCUPADO) COMO "CASA", PARA EFEITO
DA TUTELA CONSTITUCIONAL DA INVIOLABILIDADE DOMICILIAR - GARANTIA QUE TRADUZ
LIMITACAO CONSTITUCIONAL AO PODER DO ESTADO EM TEMA DE PERSECUCAO PENAL,
MESMO EM SUA FASE PRE-PROCESSUAL - CONCEITO DE "CASA" PARA EFEITO DA PROTECAO
CONSTITUCIONAL (CF, ART. 5°, XI E CP, ART. 150, § 4°, II) - AMPLITUDE DESSA NOCAO
CONCEITUAL, QUE TAMBEM COMPREENDE OS APOSENTOS DE HABITACAO COLETIVA
(COMO, POR EXEMPLO, OS QUARTOS DE HOTEL, PENSAO, MOTEL E HOSPEDARIA, DESDE QUE
OCUPADOS): NECESSIDADE, EM TAL HIPOTESE, DE MANDADO JUDICIAL (CF, ART. 5° XI).
IMPOSSIBILIDADE DE UTILIZACAO, PELO MINISTERIO PUBLICO, DE PROVA OBTIDA COM
TRANSGRESSAO A GARANTIA DA INVIOLABILIDADE DOMICILIAR - PROVA ILICITA -
INIDONEIDADE JURIDICA - RECURSO ORDINARIO PROVIDO. BUSCA E APREENSAO EM
APOSENTOS OCUPADOS DE HABITACAO COLETIVA (COMO QUARTOS DE HOTEL) -
SUBSUNCAO DESSE ESPACO PRIVADO, DESDE QUE OCUPADO, AO CONCEITO DE "CASA" -
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CONSEQUENTE NECESSIDADE, EM TAL HIPOTESE, DE MANDADO JUDICIAL, RESSALVADAS
AS EXCECOES PREVISTAS NO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL. - Para os fins da protegdo
juridica a que se refere o art. 5°, XI, da Constitui¢do da Republica, o conceito normativo de "casa" revela-se
abrangente e, por estender-se a qualquer aposento de habitacao coletiva, desde que ocupado (CP, art. 150, § 4°,
II), compreende, observada essa especifica limitacao espacial, os quartos de hotel. Doutrina. Precedentes. -
Sem que ocorra qualquer das situagdes excepcionais taxativamente previstas no texto constitucional (art. 5°,
XI), nenhum agente publico podera, contra a vontade de quem de direito ("invito domino"), ingressar, durante
o dia, sem mandado judicial, em aposento ocupado de habitacdo coletiva, sob pena de a prova resultante dessa
diligéncia de busca e apreensdo reputar-se inadmissivel, porque impregnada de ilicitude originaria. Doutrina.
Precedentes (STF). ILICITUDE DA PROVA - INADMISSIBILIDADE DE SUA PRODUCAO EM JUIZO
(OU PERANTE QUALQUER INSTANCIA DE PODER) - INIDONEIDADE JURIDICA DA PROVA
RESULTANTE DA TRANSGRESSAO ESTATAL AO REGIME CONSTITUCIONAL DOS DIREITOS E
GARANTIAS INDIVIDUALIS. - A agio persecutoria do Estado, qualquer que seja a instancia de poder perante
a qual se instaure, para revestir-se de legitimidade, ndo pode apoiar-se em elementos probatorios ilicitamente
obtidos, sob pena de ofensa a garantia constitucional do "due process of law", que tem, no dogma da
inadmissibilidade das provas ilicitas, uma de suas mais expressivas projecdes concretizadoras no plano do
nosso sistema de direito positivo. - A Constituigdo da Republica, em norma revestida de contetido vedatdrio
(CF, art. 5°, LVI), desautoriza, por incompativel com os postulados que regem uma sociedade fundada em
bases democraticas (CF, art. 1°), qualquer prova cuja obtencdo, pelo Poder Publico, derive de transgressdo a
clausulas de ordem constitucional, repelindo, por isso mesmo, quaisquer elementos probatdrios que resultem
de violagdo do direito material (ou, até mesmo, do direito processual), ndo prevalecendo, em conseqiiéncia, no
ordenamento normativo brasileiro, em matéria de atividade probatdria, a formula autoritaria do "male captum,
bene retentum". Doutrina. Precedentes. A QUESTAO DA DOUTRINA DOS FRUTOS DA ARVORE
ENVENENADA ("FRUITS OF THE POISONOUS TREE"): A QUESTAO DA ILICITUDE POR
DERIVACAO. - Ninguém pode ser investigado, denunciado ou condenado com base, unicamente, em provas
ilicitas, quer se trate de ilicitude originaria, quer se cuide de ilicitude por derivagdo. Qualquer novo dado
probatorio, ainda que produzido, de modo valido, em momento subseqiiente, ndo pode apoiar-se, ndo pode ter
fundamento causal nem derivar de prova comprometida pela macula da ilicitude originaria. - A exclusdo da
prova originariamente ilicita - ou daquela afetada pelo vicio da ilicitude por derivagdo - representa um dos
meios mais expressivos destinados a conferir efetividade a garantia do "due process of law" e a tornar mais
intensa, pelo banimento da prova ilicitamente obtida, a tutela constitucional que preserva os direitos e
prerrogativas que assistem a qualquer acusado em sede processual penal. Doutrina. Precedentes. - A doutrina
da ilicitude por derivagdo (teoria dos "frutos da arvore envenenada") repudia, por constitucionalmente
inadmissiveis, 0os meios probatdrios, que, ndo obstante produzidos, validamente, em momento ulterior, acham-
se afetados, no entanto, pelo vicio (gravissimo) da ilicitude originaria, que a eles se transmite, contaminando-
os, por efeito de repercuss@o causal. Hipotese em que os novos dados probatdrios somente foram conhecidos,
pelo Poder Publico, em razdo de anterior transgressio praticada, originariamente, pelos agentes da persecugdo
penal, que desrespeitaram a garantia constitucional da inviolabilidade domiciliar. - Revelam-se inadmissiveis,
desse modo, em decorréncia da ilicitude por derivacdo, os elementos probatérios a que os orgdos da
persecucdo penal somente tiveram acesso em razdo da prova originariamente ilicita, obtida como resultado da
transgressdo, por agentes estatais, de direitos e garantias constitucionais e legais, cuja eficacia condicionante,
no plano do ordenamento positivo brasileiro, traduz significativa limitagdo de ordem juridica ao poder do
Estado em face dos cidaddos. - Se, no entanto, o orgdo da persecu¢do penal demonstrar que obteve,
legitimamente, novos elementos de informagdo a partir de uma fonte autdbnoma de prova - que nido guarde
qualquer relagdo de dependéncia nem decorra da prova originariamente ilicita, com esta ndo mantendo
vinculag@o causal -, tais dados probatdrios revelar-se-do plenamente admissiveis, porque ndo contaminados
pela macula da ilicitude originaria. - A QUESTAO DA FONTE AUTONOMA DE PROVA ("AN
INDEPENDENT SOURCE") E A SUA DESVINCULACAO CAUSAL DA PROVA ILICITAMENTE
OBTIDA - DOUTRINA - PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - JURISPRUDENCIA
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No mesmo sentido verificam-se decisdes proferidas no &ambito

administrativo:

EMENTA: PROVA ILICITA — Decisdo fundamentada em prova
ilicita, obtida com violacdo das garantias constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa, chocam-se com a lei processual
vigente, e caracterizam a nulidade absoluta da prova.
Provimento do recurso para acolher a preliminar de
improcedéncia do lancamento por caréncia de prova (Acordao
n.° 301-28.638, do Conselho de Contribuintes, de 17/02/98)”

COMPARADA (A EXPERIENCIA DA SUPREMA CORTE AMERICANA): CASOS "SILVERTHORNE
LUMBER CO. V. UNITED STATES (1920); SEGURA V. UNITED STATES (1984); NIX V. WILLIAMS
(1984); MURRAY V. UNITED STATES (1988)", v.g.. RHC 90376 / RJ - RIO DE JANEIRO RECURSO EM
HABEAS CORPUS, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO DJ 18-05-2007 PP-00113. v.u. deu provimento ao
recuso ordinario, nos termos do voto do Relator, para restabelecer a sentenga penal absolutoria proferida nos
autos do Processo-crime n° 1998.001.082771-6 (19* Vara Criminal da Comarca do Rio de Janeiro/RJ.)
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CAPITULO IV

4. CRIACAO DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL
4.1. Normas aplicaveis ao processo administrativo previdenciario fiscal

O processo administrativo fiscal previdencidrio encontra-se num momento

de transicdo em razao da recente criacdo da Receita Federal do Brasil.

Prevista originalmente na Medida Provisoria n° 258, de 21 de junho de
2005, o seu artigo 3° dispunha acerca da competéncia da Unido, por meio da Receita
Federal do Brasil, para a arrecadacdo, fiscalizacdo, administracdo, lancamento e

normatiza¢ao do recolhimento das contribui¢des sociais.

Por falta de conversao em lei dentro do prazo legal, a MP n° 258 perdeu a
eficacia. Posteriormente foi enviado ao Congresso Nacional o projeto de Lei n°
6.272/2005 que instituia a Receita Federal do Brasil e dispunha acerca da Administracao
Tributaria Federal. Apds dois anos de discussdo, em 16 de marco de 2007, foi

finalmente aprovado originando a Lei n® 11.457.

A Exposi¢ao de Motivos do projeto destacava como objetivo principal da
norma “a unificagdo nos 6rgdos do Ministério da Fazenda (MF) aos quais compete a
administracao tributaria e aduaneira — particularmente as atividades de arrecadacao,
fiscalizacdo e normatizagdo, bem assim as de atividade juridica de consultoria e
representagdo judicial e extrajudicial - da administracdo de todos os tributos e
contribuigdes constitucionalmente atribuidos e destinados a Unido, inclusive e

especialmente as contribuicdes sociais que atualmente se encontram sob a esfera de
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competéncia do Ministério da Previdéncia Social (MPS), nos termos do art. 11 da Lei
8.212, de 24 de julho de 1991, e da Lei n° 11.098, de 13 de janeiro de 2005. Por

conseguinte, extingue-se a Secretaria da Receita Previdenciaria®*”.

Dentre as vantagens enumeradas para aprovacdo do projeto de lei,
encontravam-se: o aumento do efetivo da forca de trabalho; a eficiente prestacao dos
servigos demandados pela sociedade; o eficaz combate a sonegacao, ao contrabando, ao
descaminho e a toda sorte de evasao fiscal; a visao integral que a Secretaria da Receita
Federal do Brasil tera sobre todo o processo tributario, sobre o sujeito passivo e seus
atos juridicos, oferecendo-lhe, por via de conseqiiéncia, solu¢do imediata e conclusiva
das questdes tributarias; a economia de tempo e precisdo nas informagdes que o
contribuinte tera ao obter, numa unica administracao tributaria, os esclarecimentos que
necessita; a reducdo de custos - tanto da administracdo tributaria (custo publico) quanto
do sujeito passivo (custo privado) - acarretada pela simplificacdo de processos, pela
uniformidade de legislagdo e de procedimentos e, ainda, pela racionalizagdo de
estruturas administrativas, do fisco e do sujeito passivo; e, finalmente, o fato de que o
MPS cuidaréd de sua atividade fim que ¢ a area de beneficios, podendo, assim, melhor
estruturar-se e especializar-se, aumentando a qualidade de seu atendimento (Exposicao
de Motivos Interministerial n® 00144/2005 - MF/MPS/MP/AGU — de 25 de novembro

de 2005).

1% A Exposi¢do de Motivos elencou outros objetivos pretendidos com a aprovagio do Projeto de Lei: i)
reorganizagdo da administragdo fazendaria da Unido por meio da simplificagdo de processos e de outras
medidas de eficiéncia; ii) incrementagdo da arrecadagdo correspondente a tributos e contribuigoes federais,
sem que disso decorra qualquer aumento da carga tributaria; iii) racionalizagdo e otimizacdo dos trabalhos
dessa funcdo, no ambito do Governo Federal; iv) aumento da independéncia da atuacdo da administragao
tributaria v) aperfeicoamento de sua integragio e seus sistemas de atendimento e controle.
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Dessa forma, o novo diploma legal, materializado na Lei n® 11.457/07
unificou a Secretaria da Receita Federal ¢ a da Receita Previdenciaria, criando uma

unica Secretaria, a da Receita Federal do Brasil.

A Secretaria da Receita Federal foi transformada em Secretaria da Receita
Federal do Brasil subordinada ao Ministério de Estado da Fazenda, bem como foi

extinta a Secretaria da Receita Previdenciaria do Ministério da Previdéncia Social'®’.

Nesse contexto, de acordo com a Lei n°11.457/07, o processo
administrativo de contribui¢des previdenciarias passou para Secretaria da Receita
Federal do Brasil, cujas competéncias previstas no art. 2° abrangem planejar, executar,
acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributacéo, fiscalizacéo, arrecadacao,
cobranca e recolhimento das contribuicGes sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do
paragrafo Unico do art. 11 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribuicdes

instituidas a titulo de substituicao.

A nova regulamentacdo estabelece que os procedimentos fiscais e os
processos administrativos fiscais de determinacdo e exigéncia de créditos tributarios
referentes as contribui¢des sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo unico do
art. 11 da Lei n® 8.212/91 serdo regidos, a partir de abril de 2008, pelo Decreto n°
70.235/72."% Portanto, essa ¢ a data prevista, como regra geral, para a unificacio

procedimental do processo administrativo tributdrio no ambito federal.

"SArt. 1° A Secretaria da Receita Federal passa a denominar-se Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgio
da administra¢do direta subordinado ao Ministro de Estado da Fazenda.

art. 2.°(...)

§ 4° Fica extinta a Secretaria da Receita Previdenciaria do Ministério da Previdéncia Social.

1% Reza o art. 25 da Lei 11.457/07:

Art. 25. Passam a ser regidos pelo Decreto n® 70.235, de 6 de margo de 1972:
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Entretanto, a mesma lei trouxe outros prazos para aplicacdo do novo
regime juridico como o previsto para os processos administrativos de consulta, que
terdo inicio a partir do primeiro dia do segundo més subseqiiente ao da publicagdo da lei,

ou seja, em 1 ° maio de 2007.

Com efeito, a autorizacdo legal prescrita no art. 25, pardgrafo primeiro,
inciso I, para antecipacao ou prorrogacdo da aplicacdo do novo regime juridico ensejou a
publicacdo do Decreto n® 6.103, de 30 de abril de 2007, antecipando para de maio de
2007 a aplicagdo do Decreto n® 70.235/72, no tocante aos prazos processuais e a

competéncia para julgamento em primeira instancia.

Verifica-se, portanto, que o prazo previsto para 1° de abril de 2008 nao se

aplica a todos os procedimentos previdenciarios fiscais.

Quanto ao processo de restituicdo, compensacao, reembolso, imunidade e
isencdo das contribuicdes sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo Gnico do
art. 11 da Lei 8.212/91, continuardo presididos pelas normas proprias do INSS, pois o

Decreto n°® 70.235/72 ndo dispds sobre esses temas.

Com efeito, fica mantida, enquanto ndo modificados pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, a vigéncia dos convénios celebrados e dos atos normativos e
administrativos editados pela Secretaria da Receita Previdenciaria e pelo Ministério da
Previdéncia Social e pelo INSS relativos a administragdo das contribuicdes a que se

referem os arts. 2° ¢ 3° desta Lei (art. 48 da Lei n® 11.457/07).

I - a partir da data fixada no § 1° do art. 16 desta Lei, os procedimentos fiscais e os processos administrativo-
fiscais de determinagéo e exigéncia de créditos tributarios referentes as contribui¢des de que tratam os arts. 2°
e 3% desta Lei;

I - a partir da data fixada no caput do art. 16 desta Lei, os processos administrativos de consulta relativos as
contribui¢des sociais mencionadas no art. 2° desta Lei.
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No tocante ao nimero de normas que regulam o processo e o
procedimento administrativo fiscal vale consignar que ndo sdo poucas as criticas da
doutrina em relagdo a falta de sistematizagio adequada. MARCOS VINICIOS NEDER
assevera que “o respeitavel volume de regras juridicas que se acumulam em nosso
sistema tributario e a falta de melhor integracdo com o processo judicial tornam o

processo administrativo fiscal pouco eficiente .

No Brasil prevalece o principio da unicidade de jurisdicao pelo qual cabe
ao Poder Judiciario a solucdo de qualquer conflito de interesses (art. 5°, XXXV da
Constituicao Federal). O litigio entre contribuinte e Fisco fica submetido a apreciacao do
proprio Poder Executivo, conforme se depreende pela leitura do inciso LV do mesmo
artigo 5° da Constituicdo Federal. No entanto, ndo estd excluida a possibilidade de se
levar a discussdao ao Poder Judiciario, a quem, persistindo o conflito, cabera dar a ultima

palavra.

Tal sistema, portanto, ¢ marcado pela sobreposicdo de esferas de
competéncia, com a repetigdo do processo em sua integralidade, o que acarreta
desperdicio de tempo e dinheiro publico. Nesse sentido, JAMES MARINS assinala que
"por falta de regime juridico adequado, porém, quase nao ha aproveitamento do
processo administrativo no plano judicial, sobrepondo-se a 'jurisdicdo administrativa' a
jurisdi¢dao propriamente dita que € a judicial, causando evidente desgaste no aparelho
estatal administrativo e judicial, com aumento de custos e¢ desperdicio de tempo"'®®.

Deveras, tudo que foi discutido na esfera administrativa serd objeto novamente de

debate perante o Poder Judiciario.

170b. cit., p. 25.
1 Principios Fundamentais do Direito Processual Tributario, Sio Paulo: Dialética, 1998, p. 121.
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No intuito de eliminar os problemas desse modelo, Rubens Gomes de
Sousa, autor do Anteprojeto do atual Cddigo Tributario Nacional, destinou dois livros a
matéria processual, evitando-se a repeti¢dao inutil dos processos. Os Livros VII e IX
dispunham dos processos tributdrio administrativo e judicial, tratando-os como
complementares. A idéia central do autor era fazer com que o processo fiscal e o
processo levado a efeito no Judiciario fossem complementares, e ndo repetitivos.
Entretanto, essa disciplina foi retirada em sua integralidade do projeto original e a

questdao ndo ganhou a solucao desejada.

Conforme reza a Constituicdo Federal de 1988, no inciso XI do art. 24, a
Unido compete legislar concorrentemente sobre procedimento em matéria processual.
Retornando ao passado para entendermos a competéncia atribuida pela Carta Méaxima,
em 05 de setembro de 1969 foi editado Decreto-Lei n° 822 baseado em ato institucional
delegando competéncia para o Executivo legislar sobre processo administrativo de
créditos tributarios federais. '® Em virtude dessa delegacio, em 06 de marco de 1972 foi
expedido o Decreto n® 70.235 regulamentando o processo administrativo relativo a

determinagdo e exigéncia dos créditos tributarios federais.

Mesmo com a edi¢do do referido diploma legal a falta de regulamentacao
adequada se manteve haja vista que ficaram de fora diversos procedimentos pertinentes
ao processo fiscal como os relativos a aplicagao de penalidades, isengdes e incentivos

fiscais.

169 Dispunha o DECRETO-LEI N° 822 - DE 5 DE SETEMBRO DE 1969 — DOU DE 05/09/1969:

OS MINISTROS DA MARINHA DE GUERRA, DO EXERCITO E DA AERONAUTICA MILITAR, usando das
atribuicdes que Ihes confere o artigo 1° do Ato Institucional nimero 12, de 31 de agosto de 1969, combinado
com o paragrafo 1° do artigo 2° do Ato Institucional nimero 5, de 13 de dezembro de 1968,

()

Art. 2° O Poder Executivo regulard o processo administrativo de determinagdo e exigéncia de créditos
tributarios federais, penalidades, empréstimos compulsorios ¢ o de consulta.
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Essa omissdo legislativa colaborou com a proliferagdio das normas
infralegais, expedidas sucessivamente como as ordens de servigos, instrugdes

normativas, portarias, pareceres etc.

Com efeito, antes da edi¢do da recente lei que foi batizada de “Super
Receita” (11.457/07), o processo administrativo fiscal previdencidrio encontrava-se
disposto na Portaria do Ministério da Previdéncia Social n® 520, de 19 de maio de 2004,
que tratava do contencioso administrativo fiscal no ambito do Instituto Nacional do
Seguro Social. A Instru¢do Normativa do INSS n° 100, de 18 de dezembro de 2003 ¢ a
Instrucdo Normativa n® 3, de 14 de julho de 2005, da Secretdria da Receita

Previdenciaria que revogou a primeira, também disciplinavam a matéria' ",

O Regimento Interno do Conselho de Recursos da Previdéncia Social,
aprovado pela Portaria do Ministério da Previdéncia Social n° 88, de 22 de janeiro de
2004, previa a competéncia para julgamento em Unica instancia dos recursos interpostos

contra decisdes do INSS, nos processos de interesse dos contribuintes'”".

Com efeito, o Decreto n® 72.235/72 era aplicado subsidiariamente,
conforme dispunha o art. 304 do Regulamento da Previdéncia Social — Decreto

n° 3.048/99.

As Leis n° 8.212 e 8.213, de 24 de julho de 1991, no aspecto processual

traziam pouquissimos dispositivos, dentre os quais se destacavam os prazos para

17 Esses atos normativos continuam vigendo em relagio a matéria ainda ndo disciplinada, em razio do
disposto no art. 48 da Lei 11.457/07,

" Em face da edi¢do da Lei 11.457/07 a Portaria 88/04 que disciplinava o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social foi revogada pela Portaria n® 323, de 29 de agosto de 2007. Assim, o CRPS passou a ter
competéncia apenas para matéria relativa a beneficios. Em vitude da transferéncia de competéncias do
Conselho de Recursos da Previdéncias Social para o Segundo Conselho de Contribuintes, foram criadas a
Quinta e a Sexta Camaras conforme dispdoe a Portaria n.° 147, de 25 de junho de 2007, que disciplina o
Regimentos Interno dos Conselhos de Contribuintes e da Camara Superior de Recursos Fiscais.
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impugnacao da notificagcdo fiscal de langamento de débito — NFLD (art. 37, § 1.°) e da
necessidade de deposito de trinta por cento da exigéncia fiscal para recebimento do

recurso (art. 126, § 1.°), respectivamente' ">,

O Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n° 3.048, de
06 de maio de 1999, dispunha timidamente, em poucos dispositivos sobre os aspectos

processuais.

Com a edigdo da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, buscou-se
uniformizar as regras para adminstragdo federal, além de introduzir importante
referencial principioldgico por tratar de principios, direitos, deveres e critérios

processuais informadores do processo adminstrativo federal.

Essa norma foi1 vista como fruto do amadurecimento de posicdes teoricas e

jurisprudenciais, que foram positivadas a partir dos principios Constitucionais'”>.

Em que pese a Lei n° 9.784/99 ter significado importante avango na
sistematizagdo das normas processuais no ambito federal, a sua aplicagdo ao processo
administrativo fiscal sofre resisténcia em virtude do art. 69 prever sua incidéncia de

forma subsidiaria'’*.

1720 prazo para apresentagdo de impugnagio da notificagio fiscal de langamento de débito — NFLD encontra-
se atualmente previsto no Decreto 3.048, de 6 de maio de 1999, arts. 243, § 2.° ¢ 293, §§ 1. ° ¢ 2.° com redagdo
dada pelo Decreto 6.103, de 30 de abril de 2007.

173 NEDER, Marcos Vinicios e LOPES, Maria Teresa Martinez. Processo Administrativo Fiscal Federal.
ob.cit., p. 26-27.

17 James Marins destaca a importancia desse diploma normativo: “Do ponto de vista dogmatico, embora o
Codigo Tributario Nacional e o Decreto n® 70.235/72, ndo tenham adotado de forma expressa um sistema de
principios do procedimento e do processo, o recente advento da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (Lei
Geral do Processo Administrativo Federal — LGPAF) inseriu no sistema importante referencial principiologico
de Direito positivo ao elencar os principios, critérios, direitos e deveres informativos do processo
administrativo no ambito federal”. (Cf. Direito Processual Tributério Brasileiro — administrativo e Judicial- p.
164).

126



No entanto, o art. 69 deve ser interpretado ndo como ordem para limitar a
aplicacdo da Lei n° 9.784/99, mas como ressalva a incidéncia prioritaria de leis
especiais. O intérprete deve socorrer-se primeiramente da norma especial, para depois,

em nao encontrando disposicao expressa, recorrer a norma geral.

Vale notar que o Decreto n® 72.235/72 ndo elencou de forma explicita
qualquer principio, o que permite adocdo dos arroladados na Lei n° 9.784/99
complementando tal lacuna pricipiologica. Destarte, a aplicagdo de ambos os diplomas

normativos nio demonstra ser inconcilidvel, mas complementar'”.

O Cédigo Trubutario Nacional e o Codigo de Processo Civil continuam

sendo aplicados subsidiariamente.

Com efeito, dentre os atos infralegais editados pela Receita Federal do
Brasil, apds o novo regime, destacam-se dentre os de maior relevancia, a Portaria n°
4.066, de 2 de maio de 2007, que trata do planejamento das atividades fiscais e
estabelece normas para a execucdo de procedimentos fiscais relativos aos tributos e
contribui¢des administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, revogada pela
Portaria RFB n° 11.371, de 12 de dezembro de 2007, que continuou tratando do mesmo
assunto; a Portaria n° RFB 10.875, de 16 de agosto de 2007, que disciplina processo
administrativo fiscal relativo as contribui¢des sociais de que tratam os arts. 2° ¢ 32 da Lei
n? 11.457, de 16 de margo de 2007 e; a Portaria MF n° 147, de 25 de junho de 2007, que
aprova os Regimentos Internos dos Conselhos de Contribuintes e da Camara Superior de

Recursos Fiscais.

175 Idem, p. 249.
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4.2. Principais alteracOes trazidas pela Lei 11.457/2007 — unificacdo da Receita

Federal e Previdenciaria

Dentre as principais novidades da Lei n® 11.457/07, observa-se a inserida no
art. 16 ao dispor que: “A partir do 1° (primeiro) dia do 2° (segundo) més subseqiiente ao
da publicagdo desta Lei, o débito original e seus acréscimos legais, além de outras multas
previstas em lei, relativos as contribuigdes de que tratam os arts. 2° ¢ 3° desta Lei
constituem divida ativa da Unido”. Verifica-se que as referidas contribui¢des deixam de

ser divida ativa do INSS e passam para a Unido'".

Conforme exposto no tdpico antecedente, respeitados os prazos de
transicao, o processo e o procedimento administrativo-fiscais de determinagdo e exigéncia
de créditos tributarios referentes as contribui¢des sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do
paragrafo unico do art. 11 da n° Lei 8.212/91 e das contribui¢des instituidas a titulo de
substitui¢do passam a regidos pelo Decreto n® 72.235/72, que dispde sobre processo

administrativo de determinagdo e exigéncia dos créditos tributarios da Unido'"’.

A capacidade tributaria ativa para fiscalizar, cobrar e arrecadar as
contribui¢des sociais foi transferida do INSS para a Unido, detentora da competéncia

tributaria para edicdo dessa espécie normativa. Por decorréncia logica, o processo

17 No regime vigente até a edicdo da Lei 11.457/07 verificava-se a presenca do fendmeno da parafiscalidade,
através do qual a Unido delegava a fiscalizagdo e arrecadacdo das contribui¢des sociais a 6rgaos publicos
descentralizados da administracdo direta. Com efeito, a medida provisoria n.° 222/04, que foi convertida na Lei
11.098, de 13 de janeiro de 2005, atribuia a arrecadacdo, fiscalizagdo, lancamento e normatizagao de receitas
previdenciarias ao Ministério da Previdéncia Social através da Secretaria da Receita Previdenciaria.
Anteriormente, a capacidade tributaria ativa pertencia ao INSS. Com a criag@o da Receita Federal do Brasil as
fungdes de planejamento, execucdo, fiscalizagdo, arrecadag@o, cobranga e recolhimento das contribuigdes
sociais concentraram-se em um Unico 6rgdo da administragdo direta, subordinado ao Ministro da Fazenda.
Vale salientar que a capacidade tributaria ativa manteve-se com a Unido, titular da competéncia constitucional
para instituicdo desses tributos, que passou a exercé-la por meio da Receita Federal do Brasil.

"7 Tendo em conta que as contribui¢des sociais passaram para competéncia da Receita Federal do Brasil, por
decorréncia logica passam a ser regidos pelo diploma legal que regulamenta os processos de arrecadagdo e
exigéncia dos créditos tributarios da Unido.
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administrativo fiscal referente as contribuicdes sociais passa a ser disciplinado pela

mesma norma que ja regia os processos fiscais dos créditos da referida pessoa politica.

Outra alteragdo que merece destaque diz respeito a transferéncia da
competéncia para julgamento de recursos das contribui¢cdes sociais acima mencionadas,
do Conselho de Recursos da Previdéncia Social para o Segundo Conselho de
Contribuintes do Ministério da Fazenda. Para o exercicio da referida competéncia serdo
instaladas no Segundo Conselho de Contribuintes, na forma da regulamentacao pertinente,
Camaras especializadas, observada a composi¢ao prevista na parte final do inciso VII do

caput do art. 194 da Constituicao Federal.

Para atender o comando supra mencionados foram instaladas a Quinta e a
Sexta Camaras através da Portaria MF n° 147, de 25 de junho de 2007, expedida pelo
Ministro da Fazenda, que aprova os Regimentos Internos dos Conselhos de Contribuintes

¢ da Camara Superior de Recursos Fiscais.

A composigdo dessas duas Camaras esta disposta no art. 8° do Regimento
Interno do Conselho de Contribuintes, que em respeito ao carater democratico e

descentralizado da administragdo (art. 194, VI da CF)'”®

previu a seguinte distribuicao i)
cada Camara sera composta de oito conselheiros titulares e de até seis conselheiros
suplentes, de reconhecida competéncia e possuidores de conhecimentos especializados
em assuntos tributarios; ii) metade dos conselheiros e dos suplentes de representantes da

Fazenda Nacional, ocupantes de cargo de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil;

Iii) um quarto dos conselheiros e dos suplentes representantes dos contribuintes,

178 A Carta Maior, em seu artigo 194, VII, prescreve que a seguridade social serd organizada com observancia
do carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participagao
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgéos colegiados. Contudo, denota-
se que os aposentados ndo fizeram parte da composi¢do da Quinta e Sexta Camaras do Conselho de
Contribuintes. Isso se justifica em razéo do fato dos aposentados ndo custearem a seguridade social.
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indicados por entidades de classe de suas categorias econdmicas de nivel nacional; iv)
um quarto dos conselheiros e dos suplentes representantes dos trabalhadores, indicados

por entidades de classe ou sindicais de nivel nacional.

A Portaria MF n° 147/07 prevé no § 1° do art. 5° que no prazo de 30 (trinta)
dias da data de sua publicagdo, ou seja, em 25 de julho de 2007, os processos
administrativo-fiscais referentes as contribui¢des sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do
paragrafo unico do art. 11 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribui¢des
instituidas a titulo de substituicdo, que se encontrarem no Conselho de Recursos da
Previdéncia Social serdo encaminhados ao Segundo Conselho de Contribuintes e
distribuidos por sorteio para a Quinta e Sexta Camaras, ou, se cabivel, a Segunda Turma

da Camara Superior de Recursos Fiscais.

Aplica-se o Regimento Interno do Conselho de Recursos da Previdéncia
Social (RICRPS), aprovado pela Portaria do Ministro da Previdéncia Social n°® 88, de 22
de janeiro de 2004 aos recursos interpostos até 25 de julho de 2007, nos processos
administrativo-fiscais em tramite perante o referido Conselho, conforme reza o § 2° do
art. 5° da Portaria MF n° 147/07 do Ministério da Fazenda. No entanto, os julgamentos e
atos processuais pendentes nos processos encaminhados ao Segundo Conselho de

Contribuintes serao regulados pelo respectivo regimento interno.

Oportuno ressaltar que a Lei n° 11.457/07 tratou de refor¢ar o comando

constitucional previsto no inciso XI do artigo 167'” que veda a utilizagdo dos recursos

17 Inserido pela emenda constitucional n.° 20, de 15 de dezembro de 1998.
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provenientes das contribuicdes sociais de que trata o art. 195, I, a, ¢ II'*", para a
realizacdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de

previdéncia social de que trata o art. 201.

Com efeito, de acordo com o previsto no § 1° do art. 2° da Lei n°
11.457/07, o produto da arrecadagdo das contribuigdes especificadas no caput deste
artigo e acréscimos legais incidentes serdo destinados, em carater exclusivo, ao
pagamento de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social e creditados
diretamente ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, de que trata o art. 68 da

Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

Ademais, como meio de controle, o § 2° previu que a Secretaria da
Receita Federal do Brasil prestara contas anualmente ao Conselho Nacional de
Previdéncia Social dos resultados da arrecadagao das contribuicdes sociais destinadas ao
financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social e das compensagdes a elas

referentes.

180 Reza o artigo 195, 1,“a”, e I da CF: Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das seguintes contribui¢des sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

(..)

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;
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CAPITULO V

5. FASES PROCEDIMENTO E DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

PREVIDENCIARIO FISCAL
5.1. Da Instauracdo - inicio da acéo fiscal

De acordo com o art. 2 ° do Decreto n° 3.724, de 10 de janeiro de 2001,
com redagdo dada pelo Decreto n® 6.104, de 30 de abril de 2007, os procedimentos
fiscais relativos a tributos e contribui¢des administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil serdo executados, em nome desta, pelos Auditores-Fiscais da Receita
Federal do Brasil e somente terdo inicio por for¢a de ordem especifica denominada
Mandado de Procedimento Fiscal (MPF), instituido mediante ato da Secretaria da

Receita Federal do Brasil.

Entende-se por procedimento de fiscalizagdo, as agdes que objetivam a
verificagdo do cumprimento das obrigagdes tributarias, por parte do sujeito passivo,
relativas aos tributos e contribui¢cdes administradas pela Receita Federal do Brasil, bem
assim da correta aplicagdo da legislacio do comércio exterior, podendo resultar em

constitui¢do de crédito tributario ou apreensao de mercadorias.

Com efeito, o Mandado de Procedimento Fiscal ¢ o documento que

autoriza o Auditor Fiscal a dar inicio a fiscalizagdo. “O MPF destina-se a dar
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publicidade da autorizag¢ao emitida para a realizagdo do procedimento de fiscalizagcdo, no

contexto dos atos privativos da Administragdo Tributaria'™'”.

Segundo SINESIO CYRINO DA COSTA FILHO"™ o MPF é uma
garantia do cidaddo-contribuinte, decorrente do Estado Democratico de Direito, pois
através desse documento emitido pela AFRFB o sujeito passivo toma conhecimento dos
objetivos da fiscalizagdo e de todos os seus aspectos como periodo de apuragdo, o agente

que procedera a fiscalizagdo e qual ¢ o tributo objeto de verificagdo.

Excepcionalmente admite-se o inicio do procedimento fiscal com a
expedicdo do MPF especial, posteriormente, no prazo de cinco dias, nas hipdteses em
que o Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil verificar flagrante constatacdo de
contrabando, descaminho ou qualquer outra pratica de infracdo a legislacao tributaria,
em que o retardamento do inicio do procedimento fiscal coloque em risco os interesses

da Fazenda Nacional pela possibilidade de subtracdo de prova'™.

Foi atribuida competéncia ao Secretario da Receita Federal do Brasil para
estabelecer os modelos e as informacdes constantes do MPF, os prazos para sua

execucao, as autoridades fiscais competentes para sua expedicdo, bem como demais

81 TORRES, Heleno Taveira. Coordenacio e outros. Direito Tributario e Processo Administrativo Aplicados.
Séo Paulo: Quartier Latin, p. 232.

82 1n Processo Administrativo Fiscal Previdenciario, ob.cit. p. 62.

' Dispde 0 § 1.%, do art. 5.° da Portaria 11.371 de 12 de dezembro de 2007, acerca do procedimento que
devera ser observado pela Autoridade Fiscal na hipdtese de iniciar a fiscalizagdo sem a expedi¢do do MPF:
Art. 5.°(...)

§ 12 Para fins do disposto neste artigo, o AFRFB devera lavrar termo circunstanciado, mencionando tratar-se
de procedimento fiscal amparado por este artigo e contendo, no minimo, as seguintes informagdes:

I - dados identificadores do sujeito passivo;

IT - natureza do procedimento fiscal e descricdo dos fatos, bem assim o rol dos livros, documentos ou
mercadorias objeto de retengdo ou apreensdo, se houver;

III - nome e matricula do AFRFB responsavel pelo procedimento fiscal;

IV - nome, niimero do telefone e enderego funcional do chefe do AFRFB a que se refere o inciso II1.

§ 22 Do termo referido no paragrafo anterior sera dada ciéncia ao sujeito passivo, sendo-lhe fornecida copia.
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hipdteses de dispensa ou situagdes em que seja necessario o inicio do procedimento
antes da expedi¢do do MPF, nos casos em que haja risco aos interesses da Fazenda
Nacional (§ 4° do art. 2. ® do Decreto n° 3.724, de 10 de janeiro de 2001, com redagao
dada pelo Decreto n® 6.104, de 30 de abril de 2007). Atendendo a referida atribuicao, o
Secretario da Receita Federal do Brasil expediu a Portaria n° 4.066, de 2 de maio de
2007, disciplinando a execucdo de procedimentos fiscais relativos aos tributos e
contribuigdes administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e,
posteriormente, a revogou através da Portaria n® 11.371 expedida em 12 de dezembro de

2007, que regulou a mesma matéria.

A Portaria RFB n° 11.371/07 aprovou trés modalidades de Mandado de
Procedimento Fiscal: i) Mandado de Procedimento Fiscal - Fiscalizagdo (MPF-F); ii)
Mandado de Procedimento Fiscal - Especial (MPF-E); e iii) Mandado de Procedimento

Fiscal - Diligéncia (MPF-D).

Cada Mandado de Procedimento Fiscal tem uma finalidade especifica.
Além das hipdteses ja explicitadas que autorizam a expedicdo de Mandado de
Procedimento Fiscal Especial, serd emitido: i) Mandado de Procedimento Fiscal -
Fiscalizacdo (MPF-F), nas agdes que objetivam a verificagdo do cumprimento das
obrigacdes tributarias, por parte do sujeito passivo relativas aos tributos administrados
pela RFB, bem como da correta aplicacao da legislagdo do comércio exterior, podendo
resultar em constitui¢ao de crédito tributario, apreensdo de mercadorias, representacdes
fiscais, aplicagdo de sangdes administrativas ou exigéncias de direitos comerciais € ii)

Mandado de Procedimento Fiscal - Diligéncia(MPF-D) nas a¢des destinadas a coletar
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informacodes ou outros elementos de interesse da administracao tributéria, inclusive para

atender exigéncia de instru¢ao processual.

As autoridades legitimadas para emissao do Mandado de Procedimento
Fiscal, observadas suas respectivas atribui¢cdes regimentais, sdo: I - Coordenador-Geral
de Fiscalizagdo; II - Coordenador-Geral de Administracdo Aduaneira; III -
Superintendente da Receita Federal do Brasil; IV - Delegado de Delegacia da Receita
Federal do Brasil, de Delegacia da Receita Federal do Brasil Previdenciaria, de
Delegacia da Receita Federal do Brasil de Fiscalizagdao, de Delegacia Especial de
Instituicdes Financeiras e de Delegacia Especial de Assuntos Internacionais; V- Inspetor

- Chefe das unidades constantes do Anexo VII, da Portaria n® 11.371/07.

Emitido o Mandado de Procedimento Fiscal, a Autoridade Fiscal dara
ciéncia ao sujeito passivo através de intimacao, por uma das formas previstas no art. 23,
do Decreto n°® 70.235/72: i) pessoal, pelo autor do procedimento ou por agente do 6rgao
preparador, na reparti¢do ou fora dela, provada com a assinatura do sujeito passivo, seu
mandatario ou preposto, ou, no caso de recusa, com declaragdo escrita de quem o
intimar; ii) por via postal, telegrafica ou por qualquer outro meio ou via, com prova de
recebimento no domicilio tributario eleito pelo sujeito passivo; iii) por meio eletronico,
com prova de recebimento no domicilio tributario do sujeito passivo ou mediante
registro em meio magnético ou equivalente utilizado pelo sujeito passivo, de acordo

com regulamentacdo da Administracdo Tributaria.

Com efeito, a Portaria RFB n°® 11.371/07 limitou a forma de emissdo do
MPF pela autoridade outorgante, ao prever que se dard exclusivamente por via

eletronica, mediante a utilizagdo de certificado digital valido, conforme modelos
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constantes dos Anexos de I a III. Consta ainda previsdo, de que o sujeito passivo sera
cientificado por intermédio da Internet, no enderego eletronico da Receita Federal do
Brasil - www.receita.fazenda.gov.br, com a utilizacdo de cédigo de acesso consignado

no termo que formalizar o inicio do procedimento fiscal (art. 4°, paragrafo inico).

Por se tratar de instrumento habil a dar publicidade ao sujeito passivo dos
atos de fiscalizacdo a que sera submetido, a legalidade desse dispositivo ¢ questionavel
na medida em que restringe e pode até obstar a cientificagdo do contribuinte quanto aos
atos da administracdo publica. Nao se pode esquecer que os procedimentos de
fiscalizagdo disciplinados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil t€ém abrangéncia
nacional, ndo obstante o pais tenha por caracteristica a notdria disparidade regional.
Assim, uma empresa fiscalizada na interior do Nordeste possivelmente ndo terd os
mesmos aparatos tecnologicos que uma situada no Sudeste. E possivel que o sujeito
passivo ndo tenha acesso as informacdes constantes no MPF que se encontrara

disponivel, de acordo com a Portaria, exclusivamente na via eletronica.

Nesse caso pode restar configurada ofensa ao principio da publicidade,
com reflexos na ampla defesa, maculando eventual lancamento fiscal que decorra dos

atos de fiscalizacao.

Sublinhe-se que os prazos maximos de validade do Mandado de
Procedimento Fiscal sdo de cento e vinte dias quando se tratar de MPF — F
(procedimento de fiscalizacao) e MPF- E (especial — emitido nas hipoteses elencadas no
art. 5.° da Portaria RFB n° 11.371/07) e de sessenta dias para o MPF-D (procedimento

de diligéncia).
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Esses prazos poderdo ser prorrogados pela autoridade outorgante tantas
vezes quanto necessario, observado, em cada ato, o prazo maximo de sessenta dias, para

procedimentos de fiscalizagdo, e de trinta dias, para procedimentos de diligéncia.

A extingdo do Mandado de Procedimento Fiscal se opera pela conclusao
do procedimento fiscal, registrado em termo proprio, com a ciéncia do sujeito passivo,
ou pelo decurso do prazo. A ocorréncia dessa ultima hipdtese ndo implica nulidade dos
atos praticados, podendo a autoridade responsavel pela emissdo do Mandado extinto
determinar a emissdo de um novo para a conclusdo do procedimento fiscal, vedada a

indicagdo do mesmo Auditor Fiscal responsavel pela execugdo do Mandado extinto'®*.

Conforme mencionado, o Mandado de Procedimento Fiscal devera ser
apresentado pelos Auditores no inicio do procedimento fiscal. No entanto, esse sO se
considera iniciado, apds o primeiro ato de oficio, escrito, praticado por servidor
competente, cientificando o sujeito passivo da obrigagdo tributaria (Decreto n°
70.235/72, art. 7.°, I). A agdo fiscal s6 comega com a notificacdo ao sujeito passivo

através do Termo de Inicio da Agao Fiscal - TIAF.

O TIAF tem por finalidades cientificar o sujeito passivo de que ele se
encontra sob ac¢do fiscal e intimé-lo a apresentar, em dia e em local nele determinados,
os documentos necessarios a verificagdo do regular cumprimento das obrigagdes
previdencidrias principais e acessorias, os quais deverdao ser deixados a disposi¢do da

fiscalizacao até o término do procedimento fiscal. (Instrucdo Normativa MPS/SRP n° 3,

'8 Cf. previsto no art. 15 da Portaria RFB n® 11.371, de 12/12/2007. Vale consignar, que em fungio do
interesse publico perseguido no processo administrativo fiscal, a autoridade responsavel tem o dever de emitir
novo mandado para conclusdo do procedimento fiscal. Ndo ha discricionariedade, mas dever de agir, em face
da natureza dos interesses envolvidos.
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de 14/07/ 2005 com nova redagao dada pela Instru¢do Normativa MPS/SRP n°® 23, de

30/04/2007)"%.

O Coédigo Tributario Nacional ¢ enfatico ao determinar a lavratura do

termo de inicio do procedimento de fiscalizagdo:

Art. 196. A autoridade administrativa que proceder ou presidir a
quaisquer diligéncias de fiscalizacdo lavrara o0s termos
necessarios para que se documente o inicio do procedimento, na
forma da legislacédo aplicavel, que fixar4 prazo maximo para a

conclusdo daquelas.

Paragrafo Unico. Os termos a que se refere este artigo seréo
lavrados, sempre que possivel, em um dos livros fiscais exibidos;
quando lavrados em separado deles se entregara, a pessoa
sujeita a fiscalizacéo, copia autenticada pela autoridade a que

se refere este artigo.

Portanto, o procedimento de fiscalizagdao se deflagra a partir do momento

em que a autoridade fiscal competente reduz por escrito o primeiro ato tendente a

verificacdo da obrigacdo tributéria e da ciéncia desse ato ao sujeito passivo.

O inicio da acgdo fiscal tem como efeito a exclusdo da espontaneidade do

sujeito passivo em relacdo aos atos anteriores. Destarte, apos a ciéncia do sujeito passivo

através do TIAF cessa a possibilidade de realizar a dentincia espontanea, o que significa

185 Em razdo do disposto no art. 48 da Lei 11.457/07, fica mantida enquanto ndo modificada pela Secretaria da

Receita Federal do Brasil, a vigéncia dos atos normativos e administrativos editados pela Secretaria da Receita

Previdenciaria.
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que nao ¢ mais permitido o recolhimento do tributo sem penalidade (§ 1° do art. 7° do

Decreto n° 70.235/72)'%.
O artigo 138 do CTN dispde acerca da espontaneidade:

Art. 138. A responsabilidade ¢ excluida pela denuncia
espontanea da infracdo, acompanhada, se for o caso, do
pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito
da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando

o montante do tributo dependa de apuragao.

Paragrafo unico. Nao se considera espontdnea a denuncia
apresentada apds o inicio de qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizagdo, relacionados com a
infracao.
A denuncia espontianea exclui a condicdo de infrator do contribuinte e
permite o pagamento do tributo com juros e corre¢do sem a incidéncia de multa.

Discute-se se além da multa punitiva a moratéria também estaria abrangida pelo

preceito.

Trazendo luz a discussao, o Supremo Tribunal Federal expediu Enunciado
n° 565 com o seguinte teor: A multa fiscal moratdria constitui pena administrativa, ndo
se incluindo no crédito habilitado em faléncia. Em razio de seu carater punitivo
reafirmado pelo Supremo, a multa moratdria também estaria excluida com a denuncia
espontanea. Subsiste apenas o dever de pagar o tributo com juros e corre¢do, excluindo-

se as penalidades.

'8 Dispde o CTN em seu art. 138: Art. 138. A responsabilidade é excluida pela dentincia espontinea da
infragdo, acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da
importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo dependa de apuragdo.
Paragrafo unico. Nao se considera espontinea a dentincia apresentada apds o inicio de qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizacdo, relacionados com a infracdo.
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Ao discorrer sobre o tema, EDUARDO DOMINGOS BOTALLO lembra
que ha decisdes administrativas e judiciais defendendo a impossibilidade de aplicacao
do art. 138 as responsabilidades acessorias autonomas. Entretanto, observa o autor que a
insercdo da expressdo “se for o caso” autoriza a exclusdo da responsabilidade em
determinadas situagdes, ainda que ndo haja pagamento, como na ocorréncia de violacao
as obrigacoes acessorias Acrescido a isso, assevera que o CTN adota como diretriz a
“interpretacao favoravel ao acusado”, o que nos for¢a a concluir juntamente com o
citado mestre que nao se pode restringir o campo de aplicagdo do instituto da denuncia

espontinea por ser contrario ao ordenamento juridico™’.

Oportuno salientar que ndo basta qualquer atividade por parte da
fiscalizacdo fazendaria para excluir a denlincia espontanea, como pode levar a crer a
leitura isolada do paragrafo tinico do artigo 138 do CTN. E necesséario, como bem
explicitado no decreto que regulamenta o processo administrativo fiscal, a regular
cientificagdo do contribuinte quanto ao inicio da atividade fiscalizadora ou de qualquer

ato da administracao no sentido de apuragao da obrigacao tributéria.

No tocante ao parcelamento de débito, quando precedido de denuncia
espontanea, a incidéncia das penalidades também foi objeto de divergéncias. Os
defensores do beneficio baseavam-se no argumento de que o parcelamento por ser forma
de novagdo, geraria o efeito de cancelamento da divida fiscal em atraso com a extingao

das penalidades'®. Essa tese ndo prevaleceu.

187 Curso de Processo Administrativo Tributério, ob. cit., p. 139.
'8 BOTTALLO, Eduardo Domingos. op. Cit., p. 142.
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O legislador pds fim a celeuma ao incluir o art. 155-A no CTN, (lei
complementar 105/2001) que passou a prever expressamente a incidéncia de juros e

multa no caso de parcelamento do crédito tributario, além de equipara-lo a moratoria.

Vale ressaltar que o Mandado de Procedimento Fiscal ¢ importante
instrumento de controle na medida em que deve indicar o tributo ou contribui¢ao objeto
do procedimento fiscal a ser executado, o periodo de apuragdo, bem como as
verificacoes relativas a correspondéncia entre os valores declarados e os apurados na
escrituragdo contabil e fiscal do sujeito passivo e o agente responsavel pela fiscalizagao.
Segundo MARCOS VINICIOS NEDER ¢ MARIA TERESA MARTINEZ LOPES o
MPF “inovou a dar conhecimento do conteudo dessas diretrizes internas ao

contribuinte'®””.

Corroborando sua relevante finalidade de meio de controle dos atos de
fiscalizacdo, qualquer alteragdo do MPF deve ser registrada pela autoridade outorgante,
bem como cientificada ao sujeito passivo. Assim, a prorrogacdo de prazo, a inclusdo,
exclusdo ou substituicdo de agente fiscal responsavel pela sua execu¢do ou supervisao,
eventuais mudangas relativas a tributos ou contribui¢des a serem examinados, bem com

periodo de apuragdo, deverdo obrigatoriamente serem comunicadas ao contribuinte'”’.

'8 Processo Administrativo Fiscal Federal Comentado, ob. cit. p. 111.

190" A Portaria RFB n°11.371/07 em consonancia com o principio da publicidade ja discorrido em topico
anterior, que ndo deixa de coroar a ampla defesa consagrada na Carta Maior, dispde em seu Art. 18: Os MPF
emitidos e suas alteragdes permanecerdo disponiveis para consulta na Internet, mediante a utilizagdo do codigo
de acesso de que trata o art. 4° paragrafo Unico, mesmo apds a conclusdo do procedimento fiscal
correspondente.
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5.1.2. Dos efeitos do ndo cumprimento do MPF

Segundo o art.7° da Portaria RFB n° 11.371/07, o Mandado de
Procedimento Fiscal contera: i) a numeragdo de identificagdo e controle; ii) os dados
identificadores do sujeito passivo; iii) a natureza do procedimento fiscal a ser executado
(fiscalizagdo ou diligéncia); iV) o prazo para a realizagdo do procedimento fiscal; V) o
nome e a matricula do AFRFB responsavel pela execugdo do mandado; vi) o nome, o
numero do telefone e o endereco funcional do chefe do AFRFB a que se refere o inciso
v; e Vil) o nome, a matricula ¢ o registro de assinatura eletronica da autoridade

outorgante e, na hipotese de delegacdo de competéncia, a indicagdo do respectivo ato.

Conforme examinado, o MPF contém dados que descrevem e, portanto,
delimitam a atuacdo da autoridade fiscal durante a execugdo da fiscalizagdo. Diante de
tal fato, oportuno analisar quais seriam as conseqliéncias decorrentes do

descumprimento de algum procedimento nele inserido.

A matéria mostrou-se polémica na jurisprudéncia administrativa. E

possivel encontrar decisdes do Conselho de Contribuintes em sentidos opostos.

O orgao de julgamento administrativo ja decidiu que omissdes ou
incorregdes no MPF ndo tém o conddo de gerar nulidade ao langamento fiscal ou auto de
infracdo:

IRPJ - PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL - MPF -
AUSENCIA DE NULIDADE - O MPF - Mandado de
Procedimento Fiscal ¢ instrumento de controle administrativo e

de informacao ao contribuinte. Seu vencimento nao constitui, por

si sO, causa de nulidade do langamento € nem provoca a
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reaquisicdo de espontaneidade por parte do sujeito passivo.
Eventuais omissdes ou incorre¢coes no Mandado de
Procedimento Fiscal ndo s3o causa de nulidade do auto de
infragao (Primeiro Conselho de Contribuintes. Acordao n.° 105-

16209. Recurso n.° 148794. Sessdao de 07/12/2006).

NORMAS PROCESSUAIS. MANDADO DE
PROCEDIMENTO FISCAL. Os vicios no Mandado de
Procedimento Fiscal (MPF-F) nao tém o conddao de anular
langamento tributario, vez que ndo ha previsao legal expressa
neste sentido (Segundo Conselho de Contribuintes. Acérdao n.°

202-16.160. Recurso n.° 126.612. Sessao de 22/02/2005).

Diversamente, no acordao n® 101-94.116, produzido no Recurso de Oficio
n°® 13.052, sessdo de 27/02/03, o orgdo administrativo entendeu que “é invalido
lancamento de crédito tributario formalizado por agente do Fisco relativo a tributo ndo

indicado no MPF- F”.
No mesmo sentido foi proferido o seguinte acérdao, cuja ementa dispoe:

PROCESSO  ADMINISTRATIVO  FISCAL. NORMAS
PROCESSUAIS — NULIDADE — Afora as hipdteses de expressa
dispensa do MPF, ¢ invalido o lancamento de crédito tributério
formalizado por agente do Fisco relativo a tributo ndo indicado
no MPF-F, bem assim cujas irregularidades apuradas nao
repousam nos mesmos elementos de prova que serviram de base
a lancamentos de tributo expressamente indicado no mandado.
Recurso de oficio a que se nega provimento (Primeiro Conselho
de Contribuintes. Acordao n° 101-94497. Recurso n® 132.783.
Sessao de 30/01/2004).
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Em que pese a falta de firmeza do 6rgao de julgamento administrativo, o
MPF tem dupla finalidade. De um lado ¢ meio de autocontrole da propria administragao.
Por outro, ¢ instrumento de garantia do contribuinte sobre os atos que serdo praticados

pelo agente fiscal legalmente designado.

Por essa razdo, ndo se coaduna com o os preceitos encampados na
Constituicao Federal o entendimento segundo o qual o desatendimento do seu contetdo

durante a fiscaliza¢do ndo macula o lancamento fiscal.

A partir do momento que ¢ obrigatério dar-se ciéncia do conteudo do
MPF ao contribuinte, nasce para esse o direito subjetivo de exigir o seu fiel

cumprimento.

Dessa forma, encontramos a melhor exegese nas decisdes que acolhem o
posicionamento no sentido de que a irregularidade no MPF caracteriza vicio passivel de
nulidade do langamento fiscal, em especial, quando acarretar ofensa a ampla defesa ou
qualquer principio correlato, entendido como garantia do contribuinte. Esse
entendimento nao se aplicaria apenas nas hipoteses de vicios sanaveis com a repeti¢ao

do ato, desde que nao tenham afrontado os direitos do contribuinte.

Com efeito, a auséncia do MPF também ¢ capaz de fulminar a validade do

lancamento fiscal. “A sua auséncia fere de morte o procedimento fiscal realizado,

restando apenas a Administragdo Tributaria declarar a nulidade do ato lavrado'™'”.

I Cf. entendimento de Sinésio Cyrino da Costa Filho. In Processo Administrativo Fiscal Previdencirio, ob.
cit., p. 63. No mesmo sentido os Professores Roque Antonio Carrazza e Eduardo Domingos Bottallo
asseveram que “A partir da criagdo da figura do MPF, em suas varias modalidades, agir fazendario, na esfera
federal, sofreu expressiva limitacdo, ja que este documento tornou-se juridicamente imprescindivel a validade
dos procedimentos fiscais relativos aos tributos e contribui¢des administrados pela SRF, que sejam instaurados
a descoberto do competente MPF, sdo invalidos e, nesta medida, tisnam de irremediavel nulidade as

144



5.1.3. Poderes da administracéo x garantias do sujeito passivo na execucao da agao

fiscal

O sujeito passivo tem o dever de prestar informagdes que lhe forem
solicitadas e colaborar para o esclarecimento dos fatos, o que inclui prestar declaragoes,

esclarecimentos, exibir livros ou documentos.

A obrigacdo de colaboragdo do contribuinte esta contida em diversos
dispositivos legais. A Lei n® 9.784/99, que regula o processo administrativo federal, em
seu art. 4°, IV, estabelece dentre as obrigagdes do administrado a de prestar as

informacdes que lhe forem solicitadas e colaborar para o esclarecimento dos fatos.

No mesmo sentido encontra-se o comando contido no art. 197 do Cddigo
Tributario Nacional ao determinar a obrigatoriedade da prestagdo de informacoes,
mediante intimacdo escrita, a autoridade administrativa sobre bens, negdcios ou

atividades de terceiros.

Especificamente no campo das contribuigdes sociais, a Lei n® 8.212/91
que institui o Plano de Custeio, em seu art. 32, [Il e IV, dispde que a empresa ¢ obrigada
prestar ao Instituto Nacional do Seguro Social-INSS e ao Departamento da Receita
Federal - DRF todas as informag¢des cadastrais, financeiras e contabeis de interesse dos
mesmos, na forma por eles estabelecida, bem como os esclarecimentos necessarios a
fiscalizacdo, além de informar mensalmente, por intermédio de documento a ser
definido em regulamento, dados relacionados aos fatos geradores de contribuicao

previdencidria e outras informagdes de interesse do INSS.

providéncias fiscais eventualmente adotadas contra o contribuintes”(Cf. Mandado de Procedimento Fiscal e
Espontaneidade™, Revista de Direito Tributario, n.° 80, Dialética, Sdo Paulo, maio de 2002, p. 104).
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Com efeito, para atender esse mandamento legal foi editado o Decreto n°
2.803/98 que trouxe a defini¢do do referido documento: GFIP — Guia de Recolhimento

do FGTS e Informacodes a Previdéncia Social.

Destarte, a GFIP tem a relevante finalidade de abastecer o Cadastro
Nacional de Informagdes Sociais — CNIS, com os dados acerca dos segurados que
prestam servigos para as empresas, identificando-os nominalmente, informando acerca

da respectiva remuneragdo e a aliquota correspondente ao seu grau de risco.

O descumprimento da obrigagdo acessoéria prevista no art. 32, IV, da Lei
8.212/91 enseja a aplicagdo de multa ao sujeito passivo prevista dos paragrafos 4° ao 8°
do mesmo dispositivo legal, graduada de acordo com o numero de segurados, além de

acarretar impedimento para expedi¢ao de Certidao Negativa de Débito — CND (§ 10°).

Dada a relevancia da GFIP como instrumento de controle de dados, a
empresa deverd apresentd-la mesmo quando ndo ocorrerem fatos geradores de

contribui¢do previdenciaria, sob pena de multa.

Com efeito, omitir informag¢des ou prestar informacdes falsas as
autoridades fazendarias caracteriza crime contra a ordem tributaria, previsto na previsto

no art. 1 °da Lein® 8.137, de 27 de dezembro de 1990.

Ademais, a recusa ou sonegacdo de qualquer documento podera dar
ensejo ao langamento de oficio da importancia que a autoridade fiscal reputar devida,

cabendo a empresa ou ao segurado o 6nus da prova em contrario.

No entanto, oportuno lembrar que o administrado tem o direito a nao

auto-incriminagdo, ou seja, ndo pode ser compelido a produzir prova que acarrete
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responsabilizacdo na esfera penal. Essa prerrogativa decorre da interpretacdo dada ao
dispositivo constitucional que assegura o direito ao siléncio — art. 5°, LXIII. A Suprema
Corte ja se manifestou no sentido de que essa garantia ndo se restringe ao preso, mas se
estende a qualquer pessoa que possa vir a ser presa ou ameacada de prisao pelas

autoridades ptblicas'®.

Ha4 determinadas condutas na esfera tributdria que sdo tipificadas
criminalmente. Presente uma dessas hipdteses, a garantia constitucional ao siléncio se

sobrepde ao dever de colaboragdo do sujeito passivo.

Dessa forma, o contribuinte, em regra, estd obrigado a prestar as
informacgdes que colaborarem com a fiscalizagdo, ficando apenas isento desse dever, se

esses fatos configurarem crime.

Em consonancia com os deveres do administrado o ordenamento juridico
investe a Administracdo Publica de poderes que permitem a verificacdo da obrigacao
tributaria, como a autorizagdo para o ingresso nos estabelecimentos, o direito de

examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais ou

12 Nesse sentido, a seguinte passagem da ementa de decisdo proferida no HC n°® 79.812, verbis:

"COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - PRIVILEGIO CONTRA A AUTO-INCRIMINACAO -
DIREITO QUE ASSISTE A QUALQUER INDICIADO OU TESTEMUNHA - IMPOSSIBILIDADE DE O
PODER PUBLICO IMPOR MEDIDAS RESTRITIVAS A QUEM EXERCE, REGULARMENTE, ESSA
PRERROGATIVA - PEDIDO DE HABEAS CORPUS DEFERIDO. - O privilégio contra a auto-incriminagao
- que ¢ plenamente invocavel perante as Comissdes Parlamentares de Inquérito - traduz direito publico
subjetivo assegurado a qualquer pessoa, que, na condi¢do de testemunha, de indiciado ou de réu, deva prestar
depoimento perante 6rgdos do Poder Legislativo, do Poder Executivo ou do Poder Judiciario. - O exercicio do
direito de permanecer em siléncio ndo autoriza os Orgdos estatais a dispensarem qualquer tratamento que
implique restrigdo a esfera juridica daquele que regularmente invocou essa prerrogativa fundamental.
Precedentes. O direito ao siléncio - enquanto poder juridico reconhecido a qualquer pessoa relativamente a
perguntas cujas respostas possam incrimina-la (nemo tenetur se detegere) - impede, quando concretamente
exercido, que aquele que o invocou venha, por tal especifica razdo, a ser preso, ou ameagado de prisdo, pelos
agentes ou pelas autoridades do Estado. (...)" (Rel. Min. Celso de Mello, DJ 16.02.01). Essa orientagao,
amplamente consolidada na jurisprudéncia da Corte (dentre tantos: HC n°® 83.357, Rel. Min. Nelson Jobim, DJ
26.03.04; HC n° 79.244, Rel. Min. Septilveda Pertence, DJ 24.03.00; HC n° 86.274-MC, de minha relatoria, DJ
20.10.05).

147



fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores.

Prescreve o Codigo Tributario Nacional:

Art. 194. A legislagdo tributaria, observado o disposto nesta Lei,
regulard, em carater geral, ou especificamente em funcdo da
natureza do tributo de que se tratar, a competéncia e os poderes
das autoridades administrativas em matéria de fiscaliza¢ao da sua

aplicagao.

Paragrafo unico. A legislacdo a que se refere este artigo aplica-se
as pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou nao, inclusive
as que gozem de imunidade tributaria ou de isengdo de carater

pessoal.

Art. 195. Para os efeitos da legislacdo tributaria, ndo tém
aplica¢do quaisquer disposi¢des legais excludentes ou limitativas
do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos,
documentos, papéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos
comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacdo destes

de exibi-los.

Paragrafo tnico. Os livros obrigatorios de escrituragdo comercial
e fiscal e os comprovantes dos langamentos neles efetuados serao
conservados até que ocorra a prescrigdo dos créditos tributarios
decorrentes das operagdes a que se refiram.

O Plano de Custeio (Lei n® 8.212/91) confere prerrogativa ao Instituto

Nacional do Seguro Social-INSS e ao Departamento da Receita Federal - DRF de
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examinar a contabilidade da empresa, ficando obrigados a empresa e o segurado a

prestar todos os esclarecimentos e informagdes solicitados (art. 33, § 1°)'".

O Auditor Fiscal intimard o sujeito passivo a apresentar documentos e
informagdes no decorrer do procedimento fiscal, através de Termo de Intimagdo para

Apresentagdao de Documentos (TTAD).

O sujeito passivo deverd apresentar a documentacdo e as informagdes no
prazo fixado pelo AFRFB, que serd de, no maximo, dez dias uteis, contados da data da
ciéncia do respectivo TIAD e de 20 dias quando se tratar de intimag¢do para apresentacao

de dados em meio digital ou assemelhado.

Ao longo do procedimento fiscal o AFRFB poderda emitir mais de um
TIAD visando a complementacdo, a solicitagio de novos documentos ou,

facultativamente, a reiteragdo de intimagdes anteriores.

1930 art. 9° da Lei 11.457/07 deu nova redago ao art. 6° da Lei 10.593/02 que dispde acerca das atribuicdes dos
AFRFB, que passou a dispor: “Art. 6° Sd0 atribui¢Bes dos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal da Receita
Federal do Brasil:

I - no exercicio da competéncia da Secretaria da Receita Federal do Brasil e em carater privativo:

a) constituir, mediante lancamento, o crédito tributario e de contribuicdes;

b) elaborar e proferir decisdes ou delas participar em processo administrativo-fiscal, bem como em processos
de consulta, restituicdo ou compensacao de tributos e contribuicdes e de reconhecimento de beneficios fiscais;
c) executar procedimentos de fiscalizacao, praticando os atos definidos na legislacdo especifica, inclusive os
relacionados com o controle aduaneiro, apreensdo de mercadorias, livros, documentos, materiais,
equipamentos e assemelhados;

d) examinar a contabilidade de sociedades empresariais, empresarios, drgaos, entidades, fundos e demais
contribuintes, ndo se lhes aplicando as restri¢bes previstas nos arts. 1.190 a 1.192 do Cédigo Civil e observado
o disposto no art. 1.193 do mesmo diploma legal;

e) proceder a orientacéo do sujeito passivo no tocante a interpretacao da legislagao tributaria;

f) supervisionar as demais atividades de orientacdo ao contribuinte;
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A ndo apresentacdo dos documentos no prazo fixado no TIAD ensejara a
lavratura do competente Auto de Infracdo, sem prejuizo da aplicacdo de outras

penalidades previstas em lei.

Outrossim, o art. 200 do Codigo Tributario Nacional propicia meios de
cumprimento da fiscalizagdo, ao dispor que “as autoridades administrativas federais
poderdo requisitar o auxilio da forga publica federal, estadual ou municipal, e
reciprocamente, quando vitimas de embarago ou desacato no exercicio de suas fungdes,
ou quando necessario a efetivagdo dé medida prevista na legislagdo tributaria, ainda que
nao se configure fato definido em lei como crime ou contraveng¢do.” Portanto, o

embarago infundado a fiscalizagdo podera acarretar a requisi¢ao de forga policial.

O Auditor Fiscal também estd autorizado a examinar livros fora do
estabelecimento do sujeito passivo, desde que lavre termo escrito de retencdo, em que se
especifique a quantidade, espécie, natureza e condi¢des dos livros e documentos retidos

(art. 35 da Lei 9.430, de 27 de dezembro de 1996).

Também se admite a lacragdo de moveis, caixas, cofres ou depositos onde
se encontrem arquivos € documentos, toda vez que ficar caracterizada a resisténcia ou o
embarago a fiscalizagdo, ou ainda quando as circunstancias ou a quantidade de
documentos ndo permitirem sua identificagdo e conferéncia no local ou no momento em

que foram encontrados (art. 36 da Lei 9.430, de 27 de dezembro de 1996).

De outro lado, o contribuinte tem obrigacdo de conservar os comprovantes
de escrituragdo da pessoa juridica relativos a fatos que repercutam em langamentos

contabeis de exercicios futuros, até que se opere a decadéncia do direito de a Fazenda
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Publica constituir os créditos tributarios relativos a esses exercicios. E dever, também, a
manuten¢do de dados magnéticos completos e atualizados no sistema, dirigido aquele
que fizer uso de tal meio para armazenar dados contabeis, viabilizando a sua auditoria,
sem prejuizo de sua emissdo grafica quando solicitado pelo agente fiscal (art. 37 e 38 da

Lei 9.430, de 27 de dezembro de 1996).

O Regulamento da Previdéncia Social — Decreto n°® 3.048/99, em seu art.
229, §1° autoriza livre acesso dos Auditores Fiscais a todas as dependéncias ou
estabelecimentos da empresa, com vistas a verificagdo fisica dos segurados em servico,
para confronto com os registros e documentos da empresa, podendo requisitar e
apreender livros, notas técnicas e demais documentos necessarios ao perfeito
desempenho de suas funcdes, caracterizando-se como embarago a fiscalizacdo qualquer

dificuldade oposta a consecucao do objetivo.

Oportuno destacar que a obrigagdo de colaboragao do contribuinte deve
estar em plena harmonia com os limites impostos ao poder-dever de fiscalizagdo da

Administragdo Publica.

Devem ser observadas pela fiscalizacdo as garantias constitucionais do
contribuinte como a inviolabilidade da intimidade e da vida privada, da residéncia, da
correspondéncia, das comunicagdes telegraficas, de dados e das comunicagdes

telefdnicas.

Nao obstante o Auditor Fiscal encontre guarida na lei para pratica dos atos
de apuracao do crédito tributario, ¢ necessario avaliar em quais situagdes o Poder
Judiciario deve ser previamente ouvido a fim de preservar os direitos e garantias
constitucionais assegurados ao cidaddao, em consonancia com o Estado Democratico de
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Direito. Destarte, as ac¢des fiscais que redundem na abertura de cofres, arrombamento de
gavetas ou armdrios devem ser precedidas de autorizacdo judicial em respeito ao sigilo

de dados e a inviolabilidade de domicilio.

5.2. Afericdo indireta

Afericdo indireta ¢ o procedimento excepcional de que dispde a SRFB
para apuragao indireta da base de calculo das contribuigdes sociais nas hipdteses em que

0 sujeito passivo ndo apresenta os elementos necessarios para determinag¢ao do valor do

débito.

Conforme preceitua o § 3° do art. 33 da Lei n® 8.212/91, ocorrendo recusa
ou sonegacao de qualquer documento ou informacéo, ou sua apresentagéo deficiente, o
Instituto Nacional do Seguro Social-INSS e o Departamento da Receita Federal-DRF
(atualmente Receita Federal do Brasil) podem, sem prejuizo da penalidade cabivel,
inscrever de oficio importancia que reputarem devida, cabendo a empresa ou ao

segurado o 6nus da prova em contrario.

O § 4° tras hipdtese de afericao indireta aplicavel especificamente a
construgdo civil ao dispor que na falta de prova regular e formalizada, o montante dos
salarios pagos pela execugdo de obra de construcdo civil pode ser obtido mediante
calculo da mao-de-obra empregada, proporcional a 4rea construida e ao padrao de
execu¢ao da obra, cabendo ao proprietario, dono da obra, condomino da unidade

imobiliaria ou empresa co-responsavel o 6nus da prova em contrario.
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O § 6°, por sua vez, prevé que se no exame da escrituracdo contabil e de
qualquer outro documento da empresa, a fiscalizagdo constatar que a contabilidade nédo
registra o movimento real de remuneracéo dos segurados a seu servigo, do faturamento
e do lucro, serdao apuradas, por aferi¢ao indireta, as contribui¢des efetivamente devidas,

cabendo a empresa o 6nus da prova em contrario.

Nas trés situacOes descritas o Auditor Fiscal nao dispde de dados
concretos para afericdo do débito o que o legitima a sua apuragdo de forma indireta,

restando ao contribuinte o 6nus de produzir prova em sentido contrario.

Com efeito, a Instru¢do Normativa n°® 3/2005, da SRP, cuja leitura deve
ser feita de acordo com as alteragdes introduzidas pela Lei 11.457/07, discrimina com

maior detalhamento as situagdes que autorizam a aferi¢ao indireta do débito fiscal:

Art. 597. A afericdo indireta serd utilizada, se:

| - no exame da escrituracdo contabil ou de qualquer outro
documento do sujeito passivo, a fiscalizagcdo constatar que a
contabilidade ndo registra o movimento real da remuneracéo
dos segurados a seu servigo, da receita, ou do faturamento e do

lucro;

Il - a empresa, 0 empregador doméstico, ou 0 segurado recusar-
se a apresentar qualquer documento, ou sonegar informacéo, ou

apresenta-los deficientemente;

I11 - faltar prova regular e formalizada do montante dos salarios

pagos pela execucao de obra de construcgao civil;

IV - as informacdes prestadas ou os documentos expedidos pelo
sujeito passivo nao merecerem fé em face de outras informacdes,
ou outros documentos de que disponha a fiscalizagdo, como por

exemplo:
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a) omissdo de receita ou de faturamento verificada por

intermédio de subsidio a fiscalizacéo;

b) dados coletados na Justica do Trabalho, Delegacia Regional
do Trabalho, Secretaria da Receita Federal ou junto a outros
orgdos, em confronto com a escrituracdo contabil, livro de
registro de empregados ou outros elementos em poder do sujeito

passivo;

c) constatacdo da impossibilidade de execucdo do servigo
contratado, tendo em vista 0 nUmero de segurados constantes em
GFIP ou folha de pagamento especificas, mediante confronto
desses documentos com as respectivas notas fiscais, faturas,

recibos ou contratos.

8 1° Considera-se deficiente o documento apresentado ou a
informacdo prestada que ndo preencha as formalidades legais,
bem como aquele documento que contenha informacéo diversa

da realidade ou, ainda, que omita informacéo verdadeira.

8§ 2° Para o fim do inciso Il do caput, considera-se prova
regular e formalizada a escrituracdo contébil em livro Diério e
Raz&o, conforme previsto no § 13 do art. 225 do RPS e no inciso
IV do art. 60 desta IN.

Outrossim, as empresas dispensadas por lei de manter escrituragdo
contabil ndo sdo passiveis de afericdo indireta pela auséncia de documentacdo. Esse
sistema de apuracdao sO serd admitido se constatada irregularidade nos elementos

apresentados'*.

5.3. Da constituicédo do crédito previdenciario

194 VELLOSO, Andrei Pitten; ROCHA, Daniel Machado da; JUNIOR, José Paulo Baltazar. Comentarios a Lei
do Custeio da Seguridade Social. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p.263.
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Com a ocorréncia do fato gerador surge a obrigacao tributaria principal,
cujo objeto ¢ o pagamento de tributo ou penalidade pecuniédria. A obrigacdo acessoria
decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos. A

inobservancia da obrigagdo acessoOria acarreta a sua conversao em obrigacao principal.

Em regra, mesmo com o nascimento da obrigacdo tributaria, ndo se exige
do sujeito passivo o pagamento. Para isso € necessario que o sujeito ativo pratique ato

administrativo especifico, denominado langamento.

A defini¢do legal de lancamento estd inserta no art. 142 do Codigo
Tributario Nacional: “Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento administrativo
tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o

sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacao da penalidade cabivel”.

Os doutrinadores ndo pouparam criticas ao dispositivo. PAULO DE

BARROS CARVALHO leciona que “‘procedimento’, como série regrada de atos e

1952 Para o autor,

termos, ndo € algo imprescindivel para celebragdo do langamento
langamento ¢ ato juridico e ndo procedimento, ndo obstante assim disposto no art. 142
do Cédigo Tributario Nacional. O lancamento pode resultar de um procedimento, mas
com ele ndo se confunde, “o procedimento antecede e prepara a formacao do ato, ndo

integrando com seus pressupostos estruturais, que somente nele estardo contidos'*®”.

1% Direito Tributario — Fundamentos Juridicos da Incidéncia. Sio Paulo: Saraiva. 1998. p. 222
1% Curso de Direito Tributario. 14* ed, Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.383.
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ALBERTO XAVIER também discorda da defini¢do legal, ao argumentar
que “inobstante dispor de um preceito expresso que define lancamento, ndo posso
aceitar essa defini¢do.” Sob seu ponto de vista, “o lancamento pode definir-se muito
mais simplesmente como o ato administrativo de aplicacdo da norma tributaria material
praticado por o0rgdo da administracdo. Essa definicdo tem a vantagem de, desde logo,
identificar o langamento como um ato juridico € ndo como um procedimento ou série de

atos juridicos'””.

Com o langamento, opera-se a determinagdo do quantum devido,
entretanto o tributo s6 se torna exigivel apds o vencimento. Oportuno lembrar, que no
nosso sistema juridico ha tributos em que o pagamento antecede o lancamento, que por
vezes ndo se concretiza. E o que se observa no caso dos tributos sujeitos a langamento
por homologac¢do, desde que ocorra o pagamento total e a auséncia de manifestacao da

Fazenda Publica.

Dentre as modalidades de lancamento presentes no CTN, estdao
relacionadas ao tema das contribui¢des sociais, o langamento por homologagdo e o

lancamento de oficio.

O langamento por homologac¢do, segundo dispde o art. 150 do CTN,
ocorre quanto aos tributos cuja legislacdo atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar
0 pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa. Opera-se pelo ato em que
a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado,

expressamente a homologa.

7 Curso de Direito Tributario. Coordenagio Geral Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Saraiva. 1982. p.
129
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A expressao autolangamento € equivocada, pois lancamento € privativo da

autoridade administrativa como definido no art. 142 do Codigo Tributdrio Nacional.

Em relagdo ao recolhimento das contribuicdes sociais, o contribuinte
realiza o pagamento do tributo independentemente de qualquer ato da administragao. Os
valores recolhidos serdo posteriormente verificados pela Fazenda que praticara a
homologacao do pagamento. Se ndo houver manifestacao do Fisco, a extingdo do crédito

ocorrera em funcao da decadéncia.

Segundo a Lei n® 8.212/91, em seu art. 33, § 7°, o crédito da seguridade
social € constituido por meio de notificacdo de débito, auto de infracdo, confissdo ou
documento declaratério de valores devidos e ndo recolhidos apresentados pelo

contribuinte'®?.

O nao recolhimento do tributo dentro do vencimento, o seu pagamento
parcial, assim como o descumprimento dos deveres instrumentais dardo ensejo ao

langamento de oficio por parte da fiscalizacdo. Nas duas primeiras hipoteses, o Auditor

1% A Instrugdo Normativa MPS/SRP n° 3, de 14 de julho de 2005 - DOU de 15/07/2005 em vigor em virtude
do disposto no art. 48 da Lei 11.457/07, elenca as formas de constitui¢do do crédito tributario. A leitura do
dispositivo deve ser feita de acordo com a nova regulamentacdo do PAF, ou seja, no lugar de SRP, leia-se,
SRFB:

Art. 632. O crédito tributario, no &mbito da SRP, sera constituido nas seguintes formas:

| - por meio de lancamento por homologacdo expressa ou tacita, quando o sujeito passivo antecipar o
recolhimento da importancia devida, nos termos da legislacéo aplicavel;

Il - por meio de confissdo de divida tributaria, quando o sujeito passivo:

a) apresentar a GFIP e ndo efetuar o pagamento integral do valor confessado;

b) reconhecer espontaneamente a obrigacao tributaria, inclusive valores levantados durante a acao fiscal;

c) reconhecer espontaneamente obrigacdo tributaria que ja tenha sido objeto de confissdo em GFIP, ainda
que parcialmente, mediante nova confissao de divida, a partir da declaracao anterior;

III - de oficio, quando for constatada a falta de recolhimento de qualquer contribuigdo ou outra importancia
devida nos termos da legislagdo aplicavel, bem como quando houver o descumprimento de obrigagdo
acessoria.
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Fiscal expedirda a Notificacdo de Lancamento'®

que conterd: i) a qualificagdo do
notificado; i) o valor do crédito tributario e o prazo para recolhimento ou impugnagao;
iii) a disposic¢do legal infringida, se for o caso. No caso de inobservancia de obrigago
acessoria, sera lavrado Auto de Infracdo que contera obrigatoriamente: i) a qualificacio
do autuado; ii) o local, a data e a hora da lavratura; iii) a descri¢do do fato; iv) a
disposi¢do legal infringida e a penalidade aplicavel; v) a determinagdo da exigéncia e a

intimagdo para cumpri-la ou impugna-la no prazo de trinta dias; vi) a assinatura do

autuante e a indicag@o de seu cargo ou funcao e o nimero de matricula.

O Lancamento de Deébito e o Auto de Infragdo concretizam o langamento
de oficio, além de serem o meio habil para cientificacdo do contribuinte em mora com o

Fisco.

Com efeito, o Decreto n° 70.235/72, que regulamenta o processo
administrativo fiscal, prescreve em seu art. 9° que a exigéncia de crédito tributario, a
retificagdo de prejuizo fiscal e a aplicagdo de penalidade isolada serao formalizadas em
autos de infragdo ou notificagdo de langamento, distintos para cada imposto,
contribuicdo ou penalidade, os quais deverdo estar instruidos com todos os termos,
depoimentos, laudos e demais elementos de prova indispensaveis a comprovacao do
ilicito.

O § 1° do dispositivo supra tras importante e inovador comando para o
processo administrativo fiscal previdenciario, ao preceituar que os autos de infragdo e

as notificacdes de langamento, formalizados em relagdo ao mesmo sujeito passivo,

99" A Notifica¢do Fiscal de Lancamento de Débito - NFLD passa a ser denominada de Notificacdo de
Langamento - NL, conforme termo adotado pelo Decreto n® 70.235/72.
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podem ser objeto de um Unico processo, quando a comprovagao dos ilicitos depender

dos mesmos elementos de prova.

Tal norma prestigia a economia processual, assim como estd em plena
harmonia com o principio constitucional da eficiéncia, também arrolado dentre os
aqueles que devem ser observados pela administragao publica no ambito federal - art. 2°

da Lei n® 9.784/99.

MARCOS VINICIOS NEDER ao comentar o dispositivo, destaca que “a
previsao legal de reunir, num Unico processo, diversas autuagdes que tenham o mesmo
fundamento fatico ¢ medida que facilita e acelera o julgamento ***”. Destarte, o julgador
administrativo podera apreciar num mesmo processo todas as questdes relativas a

mesma irregularidade.

A confissdo e o documento declaratério de valores devidos e nao
recolhidos, também sao formas de constituicdo do crédito previstas na lei, cabendo

lembrar que a primeira nada mais € do que uma subespécie da segunda.

A confissdo do sujeito passivo dispensa o Fisco de constituir formalmente

o crédito. Nesse sentido o Superior Tribunal de Justi¢a firmou entendimento:

TRIBUTARIO. TRIBUTOS DECLARADOS PELO
CONTRIBUINTE E RECOLHIDOS FORA DE PRAZO.
DENUNCIA ESPONTANEA (CTN, ART. 138). NAO-
CARACTERIZACAO.

1. O art. 138 do CTN, que trata da denlincia espontanea, ndo
eliminou a figura da multa de mora, a que o Cddigo também

faz referéncia (art. 134, par. unico). E pressuposto essencial da

2% processo Administrativo Fiscal Federal Comentado, ob. cit., p. 154.
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dentincia espontanea o total desconhecimento do Fisco quanto
a existéncia do tributo denunciado (CTN, art. 138, par. Gnico).
Conseqiientemente, nao ha possibilidade logica de haver
denuncia espontinea de créditos tributarios ja constituidos e,
portanto, liquidos, certos e exigiveis.

2. Segundo jurisprudéncia pacifica do STJ, a apresentacao, pelo
contribuinte, de Declaragao de Débitos e Créditos Tributarios
Federais — DCTF (instituida pela IN-SRF 129/86, atualmente
regulada pela IN8 SRF 395/2004, editada com base no art. 5°
do DL 2.124/84 ¢ art. 16 da Lei 9.779/99) ou de Guia de
Informagdo e Apuragdo do ICMS - GIA, ou de outra
declaracdo dessa natureza, prevista em lei, ¢ modo de
constituicdo do crédito tributario, dispensada, para esse efeito,
qualquer outra providéncia por parte do Fisco. (...)

5. Recurso especial a que se da provimento. (Resp n°
770.161/SC, 1.* Turma do STJ, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki — DJ 26.9.2005, v.u.)”.

Vimos, portanto, que se no transcorrer da agao fiscal, o Auditor constatar
algumas das irregularidades previstas em lei, constituird o crédito tributario através da

notificacao de lancamento e do auto de infragao.

Concluida a fiscalizacdo o contribuinte serd cientificado do término da
acao fiscal através de documento denominado de Termo de Encerramento da Acao
Fiscal — TEAF, que deve conter expressa referéncia aos elementos examinados e aos

créditos lancados.

5.4. Da Instrucéo - Do processo administrativo fiscal
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5.4.1. Da impugnacao

Recebida a notificagdo de langamento e o auto de infracdo o contribuinte
tera o prazo de trinta dias contados da data da intimagdo para apresentar impugnagao, o

que dard inicio a fase litigiosa (art. 14 e 15 do Decreto n°® 70.235/72).

Destarte, o contribuinte deverd dirigir a impugnacdo, por escrito, a
autoridade julgadora, no caso, ao Delegado da Delegacia da Receita Federal do Brasil de
Julgamento - DRJ (art. 25, inciso I, do Dec. n°® 70.235/72 e art. 4°, I da Portaria RFB n°

10.875 de 16 /08 /2007)*"".

A referida peca de defesa também devera conter a qualificagdo completa
do impugnante, além da descricdo dos motivos de fato e de direito em que se

fundamenta a defesa, os pontos de discordancia e as razdes e provas que possuir.

A contestacdo do contribuinte ndo pode ser genérica. A legislagdo impde a
insurgéncia do sujeito passivo contra cada item da exigéncia fiscal, sob pena de ver sua
pretensao indeferida por ndo ter se instaurado o litigio. A instdncia julgadora so
apreciara a matéria expressamente contestada pelo contribuinte ***. Tal figura processual
se assemelha ao O6nus da impugnacgdo especifica, previsto no art. 302 do Cddigo de
Processo Civil, que impde ao réu a obrigagdao de impugnar em sua defesa, de forma
especificada e precisa, cada um dos fatos narrados pelo autor na inicial, sob pena de, em

nao o fazendo, consumar-se a preclusio. Essa regra processual se justifica, pois ¢ a partir

21 Conforme dispde a Portaria 10.875/07, Art. 4° O julgamento do processo compete: I - em primeira
instancia, as Delegacias da Receita Federal do Brasil de Julgamento (DRJ), 6rgaos de deliberacdo interna e
natureza colegiada da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB). Conforme se observa, o julgamento na
primeira instancia compete a 6rgdo colegiado.

292 NEDER, Marcos Vinicios e LOPEZ, Maria Teresa Martinez. ob. cit., p. 236.
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da contestacdo que sdo fixados os limites do conflito de interesses e dos pontos

controvertidos sobre os quais, eventualmente, sera necessario fazer prova.

No entanto, ndo se pode perder de vista o fim iminentemente legal que
rege o processo administrativo fiscal tributario. Destarte, ainda que ausente certa
impugnacao por parte do sujeito passivo, se o 6rgao julgador observar dissonancia entre

o fato concreto e a descricao legal do tributo, devera declarar a nulidade do langamento.

A legislacao admite a impugnagdo parcial. Ou seja, o sujeito passivo tem
o direito de aceitar parte crédito fiscal e insurgir-se contra o restante. Nesse caso, nao
cumprida a parte litigiosa, o 6rgdo preparador, antes da remessa dos autos a julgamento,
providenciara a formacdo de autos apartados para imediata cobranca da parte ndo

contestada.

A apresentacdo de impugnagdo, assim como a interposicao de recursos da
causa a suspensdo da exigibilidade do crédito tributdrio. O Fisco fica impedido de
inscrever o débito lancado em divida ativa, bem como de promover a sua cobranga
através de execucdo fiscal até o transito em julgado da decisdo administrativa que

confirmar o lancamento®”.

5.4.2. Das provas

Com efeito, o sujeito passivo deve apresentar a prova documental que

embasar sua defesa juntamente com a impugnagdo sob pena de preclusdo. No entanto,

% 0 Codigo Tributario Nacional elenca as causas de suspensio do crédito tributario:
Art. 151 - Suspendem a exigibilidade do crédito tributario:

()

III - as reclamagdes e os recursos, nos termos das leis reguladoras do processo tributario administrativo.
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serd possivel fazé-lo em outro momento processual, mediante requerimento através de
peticdo dirigida a autoridade julgadora demonstrando-se: i) a impossibilidade de sua
apresentagdo por motivo de for¢a maior; ii) que os documentos referem-se a fato ou a
direito superveniente; iii) que destinam-se a contrapor fatos ou razdes posteriormente

trazidas aos autos.

Forga maior ¢ definida pelo Cédigo Civil vigente como fato necessario,
cujos efeitos ndo era possivel evitar ou impedir (art. 393, paragrafo unico). No tocante
ao fato ou direito superveniente, sdo aqueles que surgem apos a oferta da impugnacao e
podem influir no julgamento da lide, devendo ser considerados pelo julgador. Exemplo
tipico ¢ a superveniente declaracdo de inconstitucionalidade proferida pelo Supremo
Tribunal Federal. Observa-se, ainda, que novos elementos probatorios podem ser
apresentados pelo sujeito passivo ap0s as diligéncias ou pericias que tenham acarretado

novos fatos ou razdes aos autos.

Caso ja tenha sido proferida a decisdo, os documentos apresentados
permanecerao nos autos para, se for interposto recurso, serem apreciados pela autoridade

julgadora de segunda instancia.

Nao obstante a proibi¢do de apresentagdo de documentos apos a
impugnacao, fora das hipodteses de admissdo excepcionalmente previstas, essa restricao
nao se coaduna com o principio da verdade material adotado no processo administrativo.
Igualmente, para andlise das regras aplicdveis ao processo fiscal, ha que se partir da
premissa de que dentre os seus objetivos estd a garantia da legalidade na apuragdo do
crédito tributario. Compartilhando desse entendimento, o tributarista EDUARDO

DOMINGOS BOTTALLO conclui que “o contribuinte ndo s6 tem o direito de
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apresentar, a qualquer tempo, novos elementos que possam vir a encontro de suas

alegagdes, como nio ¢ dado ao julgador recusar a apreciacio dessas provas (...)”. ***

Em se tratando de processo administrativo fiscal, em razao da natureza
formal das obrigacdes tributarias, a maioria das provas estardo representadas
documentalmente. Denota-se, portanto, que em matéria tributaria, a prova documental
tem fundamental importancia, sendo em certas ocasioes, a unica forma de demonstracao

dos fatos.

Nesse diapasdo, a limitagdo imposta pelo legislador ndo se mostra
harmonica com sistema. O proprio Ministério da Fazenda, através do Conselho de
Contribuintes, ja proferiu decisdo no sentido de afastar a limitagdo de apresentagdo de

documentos:

“Prova acostada aos autos em fase de recurso. O julgador de
segundo grau pode e deve apreciar todas as provas trazidas pelo
contribuinte/recorrente em grau de recurso e, se entender que a
mesma atende aos pressupostos legais e poderd aproveitad-la em
prol do mesmo, ndo had como recusar-se analisd —14”(Acdrdao
102-44.198, j.8.11.2000).

Quanto ao valor probatério dos documentos apresentados pelo sujeito
passivo deve ser avaliado tendo-se em conta os principios da legalidade, da verdade
material, j& estudados e da livre convic¢ao do julgador. Esse ultimo encontra-se no art.
29 do Decreto do PAF que prescreve: “na apreciacao da prova, a autoridade julgadora

formara livremente sua convic¢do, podendo determinar as diligéncias que entender

necessarias”. Dessa forma, o julgador podera valorar livremente os fatos e circunstancias

2% Curso de Processo Administrativo Tributario. ob. cit., p. 96.
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dos autos, nao ocorrendo sua vinculacdo a nenhum critério prefixado que implique em
hierarquia de provas. Entretanto, o livre convencimento nao pode ser entendido como
autorizacdo para o arbitrio. O julgador deverad pautar os seus atos nas normas legais e
principios que regem o processo fiscal, em especial no dever de fundamentagdo das suas

decisoes 2%,

Nesse contexto, as prerrogativas dos auditores durante a fiscalizacdo nao
autorizam a desconsideracdo arbitraria de provas produzidas pelo contribuinte, como
documentos contabeis e fiscais escriturados, para valer-se de prova indireta dos fatos e

definir o montante tributavel por meio de arbitramento.

Os documentos comprobatorios apresentados pelo sujeito passivo devem
ser analisados juntamente com os outros meios de prova que a fiscalizagdao detenha, nao

se admitindo a sua desconsideracao sem justificativa razoavel.

ALBERTO XAVIER sintetiza essa idéia;:

“O que a existéncia de escrituragdo regular impede, isso sim, ¢ a
aplicacdo do mecanismo do arbitramento, na sua primeira fase de
substitui¢do da base de calculo primaria (lucro real) por uma
base de calculo subsidiaria (receita bruta). Existindo escrituragao
regular, o Fisco estd vinculado a sua ado¢do com base de prova

da base de célculo primaria, podendo socorrer-se de outros meios

205 A persuasdo racional, presente no sistema do devido processo legal, significa convencimento formado com
liberdade intelectual, mas sempre apoiado na prova constante dos autos e acompanhado do dever de fornecer a
motivagdo dos caminhos do raciocinio que conduziram o juiz a conclusdo (Cf. Cintra, Antonio Carlos de
Aratijo. GRINOVER, Ada Pellegrini. DINAMARCO, Céandido Rangel. Teoria Geral do Processo. ob. cit., p.
353).
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probatorios para confirmar ou infirmar sua correspondéncia com

a realidade 2%,

A Impugnagdo também € o momento adequado para o requerimento de
diligéncias ou pericias que o impugnante pretenda que sejam efetuadas, expostos os
motivos que as justifiquem, com a formulacdo dos quesitos referentes aos exames
desejados, assim como, no caso de pericia, o nome, o endereco e a qualificacao
profissional do seu perito. Se o requerimento ndo observar os requisitos mencionados, a

administracao o considerara nao formulado.

A incidéncia do devido processo legal, bem como da ampla defesa e o
contraditorio permitem que o sujeito passivo possa oferecer todos os meios de prova
necessarios a obtengdo da certeza dos fatos. Ou seja, durante a instrugdo processual, a lei
permite que o interessado junte documentos, pareceres, assim como requeira diligéncias

e pericias.

Nesta esteira, a autoridade julgadora de primeira instancia determinara, de
oficio ou a requerimento do impugnante, a realizagao de diligéncias ou pericias, quando
entendé-las necessarias, indeferindo as que considerar prescindiveis ou impraticaveis. O
requerimento de oficio, autorizado pelo legislador, encontra suporte no principio da
verdade material, norteador do processo administrativo. Vale lembrar que esse principio
imputa a propria administragdo buscar a producdo de provas que entenda necessaria a

formacgao de sua convicgao, afastando a possibilidade de presungoes.

2% Do langamento: Teoria Geral do Ato, do Procedimento e do Processo Tributario, 2* ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2002, p. 138.
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A aceitacdo da prova € corolario natural da ampla defesa, portanto, de
acordo com o Decreto n° 70.235/72, a recusa na producdo por parte da administracao
publica s6 ¢ admitida nas hipdteses excepcionais de desnecessidade, prescindibilidade e

impraticabilidade da prova (art. 18).

Destarte, o indeferimento de prova pericial devera se fundar nas situagdes
taxativas descritas na norma. A prova sera desnecessaria quando a questao nao depender
de conhecimento técnico ou ndo tiver a minima utilidade probatéria; serd prescindivel,
na hipotese de existirem outras provas suficientes no processo que demonstrem o fato
que se pretende provar e; serda impraticavel, quando nao puder ser realizada sob o ponto

de vista técnico.

A decis@o de indeferimento do pedido de diligéncia ou pericia devera vir
acompanhada de motivacgdo e serd proferida juntamente com julgamento do mérito da

exigeéncia fiscal (art. 28).

Frise-se que a recusa s sera licita se a autoridade fiscal justificar, ou seja,

fundamenté-la com base nas situagdes arroladas na lei.

Deferido o pedido de pericia, ou determinada de oficio sua realizacao, a
autoridade designara servidor para, como perito da Unido, a ela proceder. O perito do
sujeito passivo também serd intimado para realizar o exame requerido, cabendo a ambos
apresentar os respectivos laudos em prazo que sera fixado segundo o grau de

complexidade dos trabalhos a serem executados.

Com efeito, o art. 20 do Decreto n°® 70.235/72, entendido sob a nova otica
expressa no § 4° do art. 11 da Portaria RFB n° 10. 875 de 16/08 /2007 dispde que: “No
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ambito da RFB, a designagdo de servidor para proceder aos exames relativos a
diligéncias ou pericias recaird em Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil

(AFRFB)”.

Tal dispositivo gerou preocupagdes na medida em que o funcionario que

realizara a pericia tem também como atribui¢do promover o lancamento.

Independentemente de sua funcdo como servidor fazendario, ao realizar a
pericia, tera como compromisso a busca da verdade material, norteada pelo dever de

imparcialidade.

Deve ser ressaltada a necessidade de se indicar profissional legalmente

habilitado na area sobre a qual sera realizada a pericia ou diligéncia.

O perito devera cumprir sua designagao de forma diligente, abstendo-se de
prestar, por dolo ou culpa, informagdes nao verdadeiras, que possam levar a conclusdes

equivocadas no processo administrativo fiscal, em prejuizo do sujeito passivo.

Se verificada posteriormente incorre¢des, omissdes ou inexatidoes, apos a
realizacdo de exames posteriores, diligéncias ou pericias e, dessas novas providéncias
resultar agravamento da exigéncia inicial, inovacdo ou alteracdo da fundamentacao
legal, serd lavrado auto de infracdo ou emitida notificacdo de langamento complementar,
devolvendo-se, ao sujeito passivo, prazo para impugnag¢do no concernente a matéria
modificada, o que se conforma com a ampla defesa assegurada no processo

administrativo fiscal.
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O caput do art. 30 da norma sob estudo””’

, merece analise cuidadosa por
abrir margem para a administracdo rejeitar laudos e pareceres elaborados por Orgdos
federais se comprovada a sua improcedéncia. O julgador, nessa hipotese terd que
justificar as razdes que determinaram a “improcedéncia” da referida prova, evitando-se,

assim, que dados e elementos técnicos, expressivos para o deslinde da questdo, sejam

postos de lado.

A pericia ¢ uma prova embasada em fundamentacgdo cientifica, elaborada
por profissional especialista. Para que o laudo pericial produza efeitos, deve estar

amparado em elementos seguros demonstrados nas informagdes apresentadas.

Oportuno lembrar que o art. 50 da Lei n° da Lei 9.784/99 prescreve que
devem ser motivados, com indica¢ao dos fatos e fundamentos juridicos, os atos que
discrepem de pareceres ¢ laudos oficiais, o que corrobora a necessidade de

fundamentacgao da autoridade julgadora que deixar de acolher essa espécie de prova.

Por outro lado, o dispositivo do PAF se mostra inutil, pois comprovada a
improcedéncia dos laudos e pareceres, ndo seria necessaria a existéncia de norma
expressa determinando o seu nao acolhimento. Nada justificaria a aceitagdo de tais

provas®®,

Diante dos principios ja estudados, € possivel concluir que a leitura dos
artigos que tratam das provas, dentre elas as periciais, deve ser feita de acordo com as

garantias constitucionais do contribuinte. Deve-se atentar para que a possibilidade de

7 Dispde a redagdo do art. 30: Os laudos ou pareceres do Laboratorio de Analises, do Instituto Nacional de
Tecnologia e de outros érgdos federais congéneres serdo adotados nos aspectos técnicos de sua competéncia,
salvo se comprovada a improcedéncia desses laudos e pareceres.

2% ¢f. BOTTALLO, ob.cit., p. 99.

169



rejeicdo dos laudos e pareceres nao seja utilizada como instrumento de arbitrio do

julgador.

5.4.3. Prova emprestada

A prova emprestada trata-se daquela que foi produzida em outro processo,

mas que pode servir como prova do fato que se pretende provar.

Para que seja admitida no processo administrativo devera preencher os
seguintes requisitos: 1) devera ter sido produzida sob o crivo do contraditorio; e ii) que a
parte cujos interesses sdo contraditados pela prova emprestada, tenha participado do

referido contraditorio.

A admissao da prova emprestada vem sendo referendada pelos Tribunais

patrios, assim como pelos 6rgaos de julgamento na esfera administrativa.

Nesse sentido se manifestou o Supremo Tribunal Federal em diversos
julgados:

Prova Emprestada. Penal. Interceptagdo telefonica. Escuta
ambiental. Autorizacdo judicial e produgdo para fim de
investigacdo criminal. Suspeita de delitos cometidos por
autoridades e agentes publicos. Dados obtidos em inquérito
policial. Uso em procedimento administrativo disciplinar, contra
outros servidores, cujos eventuais ilicitos administrativos teriam
despontado a colheita dessa prova. Admissibilidade. Resposta
afirmativa a questdo de ordem. Inteligéncia do art. 5°, inc. XII,
da CF, e do art. 1° da Lei federal n° 9.296/96. Precedente. Voto
vencido. Dados obtidos em interceptacdo de comunicagdes
telefonicas e em escutas ambientais, judicialmente autorizadas

para producdo de prova em investigagdo criminal ou em
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instrucao processual penal, podem ser usados em procedimento
administrativo disciplinar, contra a mesma ou as mesmas pessoas
em relacdo as quais foram colhidos, ou contra outros servidores
cujos supostos ilicitos teriam despontado a colheita dessa prova.
STF, Ing-QO-QO 2424 / RJ - RIO DE JANEIRO Relator(a):
Min. Cezar Peluso, Orgio Julgador: Tribunal Pleno, DJ 24-08-
2007 PP-00055.

O Conselho de Contribuintes também adota entendimento no sentido de se

admitir a prova emprestada, quando respeitados o critérios para sua utilizagao:

Prova emprestada. Admissibilidade. Normas processuais.
Aplicacao imediata. Lei 9.532/97. Admite-se a prova emprestada
quando o laudo, emitido para importagdo anterior, for sobre
produto originario do mesmo fabricante, com igual
denominagao, marca e especificagdo. A Lei 9.532/97, que alterou
o art. 30 do Decreto 70.235/72, ¢ norma processual e, assim,
aplica-se de imediato aos atos processuais ainda ndo praticados e
aos processos nao definitivamente julgados. Copias autenticadas
por sevidor do Fisco com a expressdo "confere com o original"
constitui copias fiel dos documentos transladados. Recurso
desprovido. Terceiro Conselho de Contribuintes. Recurso n°

120120. Acorddo n° 301-29096. Sessao de 14/09/1999.

Vale ressaltar que o contribuinte tem o direito ao devido processo legal
assegurado constitucionalmente, que no campo das provas, se traduz na regularidade no

procedimento de obtencao.

Conforme assevera ADA PELLEGRINI GRINOVER, ha “estreita
conexdao entre o regime de prova e as garantias constitucionais, uma vez que ¢

exatamente no terreno da prova que a interagdo das garantias encontra efetiva aplicagao.
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E o principio do contraditorio ficaria esvaziado de qualquer sentido, se as partes nao
fossem colocadas em condi¢des de participar da formagdo da prova, em plano

2992 Conclui a autora no terreno das provas emprestadas, que o primeiro

paritético
requisito constitucional de admissibilidade dessa espécie de prova ¢ a de ter sido

produzida em processo formado entre as partes.

Preenchidos os requisitos minimos para sua utiliza¢ao valida, as provas
serdo novamente avaliadas sob o contexto dos autos que a receberam. Isso significa que
apenas as provas poderdo ser emprestadas para o outro processo, jamais as conclusoes

extraidas.

5.5. Da renuncia a instancia administrativa

Na impugnacao deve-se mencionar se a matéria discutida foi submetida a
apreciagdo judicial, devendo ser juntada copia da peticdo, bem como, se houver, prova

da suspensao da exigibilidade do crédito.

A propositura de acao judicial pelo sujeito passivo, com 0 mesmo objeto
do processo administrativo, importa em renuncia as instancias administrativas ou
desisténcia de eventual recurso interposto (art. 126, § 3°, da Lei n°® 8.213/91 e art. 35 da

Portaria RFB n° 10.875 de 16 /08 /2007).

O suyjeito passivo, segundo determina o Decreto n°® 70.235/72, tem o dever
de informar na impugnagdo se a mesma matéria foi submetida a apreciagdo judicial,

devendo juntar a copia da petigdo (art. 16, V).

%9 prova Emprestada, Constituicdo Federal, 15 anos — Mutag&o e Evolugo: Comentarios e Perspectivas. Sao
Paulo: Método, 2003, pp. 106 e 114.
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Constitui hipdtese de ndo conhecimento da impugnacdo a perda do objeto
por renuncia ou desisténcia a utilizagdo da via administrativa (art. 9° da Portaria RFB n°
10.875 de 16/08 /2007). Ou seja, se a autoridade julgadora tomar conhecimento de que
ha acdo judicial com objeto idéntico ao que esta sendo discutido no processo fiscal, ndo
admitira o processamento da impugnagao. Os argumentos apresentados ndo serdo sequer

apreciados.

A vedagdo legal é polémica. Para FABIO ZAMBITTE IBRAHIM, a
medida encontra justificativa no principio da economia processual. Na opinido do autor,
como a decisdo judicial prevalecera sobre a administrativa, a renincia a essa via

configura economia processual®'”.

Em que pese o respeitavel entendimento, ndo ¢ possivel afirmar que em
todas as hipoteses a decisdo judicial prevalecerd sobre a administrativa. Imaginemos
uma situagdo em que a administracdo ndo suspendeu o tramite do processo
administrativo, que correu para uma decisdo final paralelamente a acao judicial. E, que
nessa sentenca, a administracao tenha resultado vencedora ¢ o inverso tivesse acontecido
no processo administrativo. Nao ha como sustentar que a administragao publica estaria
autorizada a promover a execugdo da sentenca judicial, contrariando a propria decisao
do 6rgdo julgador. Portanto, venia concessa, o argumento da economia processual é
valido, mas ndo em razdo da decisdo judicial prevalecer, mas sim pelo fato de se
movimentar dois processos, com mesmas partes, instru¢ao probatoria, enfim, com gasto
de dinheiro publico, desnecessariamente, ou pior, correndo-se o risco de produzir

decisdes inexeqiiiveis, como a exemplificada.

219 Curso de Direito Previdenciério. 9 * ed., Rio de Janeiro: Impetus, 2007, p.430.
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De outro lado, ha quem sustente a inconstitucionalidade da norma, como
WLADIMIR NOVAES MARTINEZ. Sob esse ponto de vista, € possivel vislumbrar a
violagdo do direito de peticao (art. 5°, XXXIV, a) e a ofensa ao livre acesso ao judiciario

(art. 5°, XXXV), previstos na Constitui¢ao Federal.

O direito de peticdo exige que o sistema juridico imponha a autoridade

publica o dever de apreciagdo do pleito a ela dirigido.

JOSE AFONSO DA SILVA reafirma o direito de obter resposta a
requerimento formulado a administracdo, o que se aplica perfeitamente a presente questao.
Para o autor, baseando-se nas licdes de BASCUNA “o direito de peti¢do ndo pode separar-
se da obrigacdo da autoridade de dar resposta e pronunciar-se sobre o que lhe foi
apresentado, ja que, separado de tal obrigacdo, carece de verdadeira utilidade e

eficacia.(...)*'"”.

O administrado, na qualidade de segurado ou na de contribuinte, ao figurar
como parte no processo administrativo, tem em jogo interesse seu sendo discutido pelo
Poder Publico através de instrumento legal, cujas caracteristicas principais permitem que
seja classificado como processo (ampla defesa e contraditorio). Diante disso, tem direito de
receber um pronunciamento do 6rgao publico sob pena da instancia administrativa tornar-se
inatil. Ademais, como ¢ sabido, a garantia de acesso ao Poder Judicidrio dispensa o
esgotamento da via administrativa. Dessa forma, a qualquer momento, mesmo na iminéncia
de se obter decisdo do 6rgdo publico competente, ocorrendo a postulagdo no Judiciario, o

processo administrativo cairia por terra perdendo a razao da sua existéncia.

*'"Tratado de Direito Constitucional, v. I /225 e 256, Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1963 apud SILVA, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op.cit., p. 422
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Outrossim, ndo ¢ admissivel a omissao da Administracdo quanto as questdes
que lhe sdo postas, pois ao final, ha sempre interesse publico envolvido no seu atuar, o que

¢ indisponivel.

Desse modo, o dispositivo inserto na Lei do Plano de Beneficios, que estipula
hipotese de presungao legal de renuncia a instancia administrativa em razao do ingresso na

via judicial, contraria a Constituicao Federal.

WAGNER BALERA nos lembra oportunamente, que “se o pleito judicial
inda ndo atingiu ao cume da coisa julgada, compete a linha administrativa conhecer e
apreciar o recurso cujo julgamento, se favoravel ao interessado, pode até implicar em perda
de objeto do dissidio judicidrio interposto concomitantemente por aquele a quem o sistema

de seguridade social deve conferir a cobertura pleiteada®'*”.

Por 6bvio que aqui ndo se propde o descumprimento da coisa julgada,
caracteristica exclusiva das decisdes judiciais. Mas, como bem destacou o autor, até a
ocorréncia da preclusdo maxima, ha ¢ salutar o pronunciamento da administragdo. Ademais,
mesmo apos a “imutabilidade da sentenca judicial” permanece o interesse que se sobrepoe

ao individual de obter resposta pertinente a discussao posta no processo administrativo.

O estudioso sela a questdio ao prelecionar em favor das garantias

constitucionais na sua importante obra acerca do processo administrativo de beneficios:

“Sendo livre a postulacdo perante a via administrativa, a existéncia
de acdo judicial entre as partes ndo retira do beneficiario o direito

constitucional de obter pronunciamento final do CRPS sobre o tema,

212 Processo Administrativo Previdenciario — beneficios, op. cit., p. 253.
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culminancia da aplicacdo do direito ao seu caso e reflexo cabal do

vigor conferido, pelo Estado, aos postulados do contraditorio e da

ampla defesa 2>,

5.6. Da revelia

O Decreto n° 70.235/72 admite em seu art. 21 a confissdo ficta, como
efeito da falta de impugnacao, ao dispor que “ndo sendo cumprida nem impugnada a
exigéncia, a autoridade preparadora declarard a revelia, permanecendo o processo no

orgdo preparador, pelo prazo de trinta dias, para cobran¢a amigavel”.

A revelia decorre de duas situagdes: ndo impugnacao € sua apresentacao
intempestiva. Contudo, o efeito ¢ igual para ambas as hipoteses, ou seja, nao se verifica
a fase litigiosa do processo administrativo fiscal, bem como nido ha suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario que se torna definitivamente constituido, apto para
cobranga, salvo se caracterizada ou suscitada a tempestividade como preliminar’'®. E

como se tivesse ocorrido hipdtese de confissao.

Destarte, apos a declaragdo da revelia que se dard em termo proprio, o
processo sera encaminhado a reparticao arrecadadora e 14 permanecera pelo prazo de

trinta dias para cobranca amigéavel. O contribuinte recebera aviso ou notificagdo para

BIdem, p.253.

214 Nessa hipotese o processo serd encaminhado & autoridade julgadora para apreciagdo da preliminar de
primeira instancia conforme dispde o Ato Declaratério SRF n° 15/96. O art. 10 da Portaria RFB 10.875/07
também traz a ressalva de forma expressa ao dispor: Art. 10. A peticdo apresentada fora do prazo ndo
caracteriza a impugnacgéo, ndo instaura a fase litigiosa do procedimento, ndo suspende a exigibilidade do
crédito tributario e ndo comporta julgamento de primeira instancia, salvo se caracterizada ou suscitada a
tempestividade como preliminar. A redacdo do dispositivo ¢ contraditoria e nada esclarecedora, pois se
caracterizada a tempestividade, como menciona a segunda parte, ndo tera ocorrido a apresentagdo da peticdo
fora do prazo, como narra a primeira. Ademais, se interpretarmos o artigo ao pé da letra, bastaria a alegacdo de
tempestividade para tornar indcuos os efeitos descritos, o que € um tanto sem sentido.
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comparecer a reparticdo fiscal a fim de promover a quitagdo do débito. Cabe lembrar
que essa fase precede a inscrigdo na divida ativa da Unido com a conseqiiente cobranga

pela via da execugao fiscal.

Entretanto, em razdo da caracteristica ex lege da obrigagdo tributaria, a

questdo dos efeitos da revelia no processo fiscal deve ser apreciada com cuidado.

A obrigacdo tributaria resulta da lei. Nao ¢ possivel deduzir crédito
tributario por decorréncia exclusiva de inércia por parte do sujeito passivo, se ndo ha
conformidade com o tipo legal. E o que se depreende do inafastavel principio da

legalidade em matéria tributaria.

Segundo BOTTALLO, “a vontade nao influi diretamente no surgimento

da obrigacdo tributaria, mas quando muito, no pressuposto fatico que a condiciona®'*”.

O autor lembra a prudéncia com que Codigo Processual Civil restringe as
conseqiiéncias decorrentes da matéria ndo contestada, ao dispor que tais efeitos, como a
presuncao de veracidade dos fatos, ndo se operam quando a questdo versar sobre direitos

indisponiveis.

Nesse mesmo trilhar, ndo obstante as conseqiiéncias descritas na norma, o
Cddigo Tributario Nacional admite que a autoridade julgadora proponha a revisdo do

langamento de oficio, com base nos arts. 145, II1 e 149, VIII:

215 BOTTALLO, ob. cit. p. 101. O autor conclui que “dada a sua natureza eminentemente ex lege, a obrigagdo
tributaria ndo nasce, nem se torna exigivel, apenas por efeito de confissdo do contribuinte ou da circunstancia
de ele ndo haver expressamente impugnado a exigéncia fiscal”.
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Art. 145. O lancamento regularmente notificado ao sujeito

passivo sO pode ser alterado em virtude de:

(..)

III - iniciativa de oficio da autoridade administrativa, nos casos

previstos no artigo 149.

Art. 149. O langamento ¢ efetuado e revisto de oficio pela

autoridade administrativa nos seguintes casos:

()

VIII - quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou nao
provado por ocasidao do langamento anterior;
Diante do disposto no Coédigo Tributario Nacional, ainda que a
impugnacao seja intempestiva, mesmo sem apreciacdo de seu conteudo a autoridade
julgadora est4 autorizada a rever o lancamento quando verificar que esta em desacordo

com a lei.

5.7. Onus da prova

No processo administrativo vigora o mesmo principio adotado no
processo judicial, no que toca ao 6nus da prova. Cabe ao autor o 6nus de comprovar as
alegagdes que tenha apresentado.

Nao prevalece o entendimento de que no processo administrativo, em
virtude da presuncdo de legitimidade dos atos administrativos, ocorreria uma
transferéncia para o administrado do 6nus da prova.

Adotando-se a terminologia do diploma processual civil a Fazenda tem o

dever de demonstrar o “fato constitutivo do direito”, enquanto ao contribuinte incumbe o

178



onus da prova quanto a “existéncia de fato impeditivo, modificativo ou extintivo do
direito ao crédito”.
No processo fiscal vige o preceituado no art. 36 da Lei n°® 9.784 de

29/1/1999:

Art. 36. Cabe ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado,
sem prejuizo do dever atribuido ao 6rgao competente para a

instrug@o e do disposto no art. 37 desta Leli.

Nesse compasso, a autoridade fazendaria ndo detém o 6nus de provar a
legalidade de seus atos. Possui, contudo, verdadeiro dever de buscar a verdade dos fatos
baseando seus atos administrativos em elementos idoneos e aptos a confirmagdo da
hipotese descrita na autuacao fiscal.

ALBERTO XAVIER lembra com propriedade, que “é hoje concepgao
dominante que ndo pode falar-se num 6nus da prova do Fisco (...)”. Explica que a
administracdo publica tem o dever juridico e ndo 6nus, assim, segue o autor “se € certo
que este se sujeita as conseqiiéncias desfavoraveis resultantes da falta de prova, ndo o ¢
menos que a averiguacao da verdade material ndo € objeto de um simples 6nus, mas de
um dever juridico. Trata-se, portanto, de um verdadeiro encargo da prova ou dever de
investigacdo (...)*'*”.

Esse entendimento decorre do fato de que o 6rgdo da administracao
publica ndo esta obrigado a provar o alegado para formar o convencimento do julgador,
pois nao ha interesse proprio sendo defendido. Ao contrério, a autoridade fiscal age por

dever de oficio para formar o seu proprio convencimento quanto ao tributo ou

penalidade imputados ao sujeito passivo.

216 Do langamento: Teoria geral do ato, do Procedimento e do Processo Tributario, 2002, p. 145-146.
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Conforme ja estudado no capitulo atinente aos principios, vige na
administracao publica o principio da oficialidade. Essa diretriz prevista na lei consiste
no dever da administragdo publica impulsionar os processos administrativos de acordo
com os preceitos legais, independentemente da vontade do particular. '’ Reza a Lei
9.784/99, em seu art. 2°, paragrafo tnico, inciso XII, a observancia da “impulséo, de

oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacé@o dos interessados™.

A oficialidade, sob o angulo do art. 29 da Lei n° 9.784/99, esta
diretamente relacionada ao dever de produgdo de provas por parte da administragao
publica:

"As atividades de instrucdo destinadas a averiguar e comprovar
os dados necessarios a tomada de decisdo realizam-se de oficio
ou mediante impulsdo do érgéo responsavel pelo processo, sem

prejuizo do direito dos interessados de propor atuacdes

probatérias".

O impulso oficial, nos processos administrativos, decorre da legalidade a
que esta adstrita a administragcdo, o que se conforma também com da busca da verdade

real reconhecida como diretriz do processo fiscal.

27 Aqui reside substancial diferenga entre o processo administrativo e o judicial, pois este, segundo
preceitua a norma processual, depende da iniciativa da parte: “uma vez iniciado, 0 processo se desenvolve
por impulso oficial, isto é, por atos do juiz e dos auxiliares da justica. H4, contudo, atos que devem ser
praticados pelas partes ou que exigem sua provocacdo. Nestes casos, se a parte ndo der andamento ao
processo praticando ato cuja iniciativa Ihe competia, ocorre a contumécia que, se for do autor, pode
ensejar a extingdo do processo sem julgamento do mérito (CPC 267 11 E III - NERY JUNIOR, Nelson e
NERY Rosa Maria Andrade. Codigo de Processo Civil Comentado e legislagdo processual civil
extravagante em vigor. 5*. Edi¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001, p. 705).
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5.8. Do julgamento da impugnacéo
Encerrada a instrugdo, compete a administragao publica, através do 6rgao
incumbido de julgamento, proferir decisdo acerca da procedéncia ou improcedéncia do

lancamento fiscal e/ou auto de infragao.

Nos termos do art. 48 da Lei n® 9.784/99 “a administracao tem o dever de
explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e sobre situagdes ou

reclamagdes, em matéria de sua competéncia”.

As notificacdes de langamento e os autos de infragdo impugnados serdo
remetidos para apreciagdo da autoridade julgadora de primeira instancia®'®, que
promovera a qualificacdo e identificacdo dos processos. Terdo prioridade no julgamento
aqueles em que estiverem presentes as circunstancias de crime contra a ordem tributéria

ou de elevado valor, este definido em ato do Ministro de Estado da Fazenda.

Na apreciagdo da prova, diligéncia ou pericia, a autoridade julgadora
formara livremente sua convic¢do, com base nos elementos existentes nos autos,
ressaltado o seu dever de fundamentd-la. Outrossim, € possivel nesse momento

determinar diligéncias que entender necessarias.

A decisdo proferida serd consubstanciada em Acoérdio’'” e conterd o

relatorio do processo, fundamentos legais, as razdes de defesa suscitadas pelo

218 A Portaria da RFB n° 10.875 de 16/08/2007 descreve a competéncia para julgamento em primeira instancia:
Art. 4° O julgamento do processo compete: 1 - em primeira instancia, as Delegacias da Receita Federal do
Brasil de Julgamento (DRJ), 6rgdos de deliberagdo interna e natureza colegiada da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB).

2% Note que em razio da natureza colegiada do érgdo julgador de primeira instincia, a decisdo proferida se
consubstanciara em acordao, conforme dispde o art. 16 da Portaria RFB n° 10.875 de 16 /08 /2007: Art. 16. A
decisdo: I - sera consubstanciada em Acordao (...).
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impugnante contra todas as exigéncias, além de conclusdo e o voto elaborado pelo

julgador.

Nao ¢ cabivel pedido de reconsideracdo. A alteracdo do julgamento so

podera decorrer da interposi¢ao de recurso.

Importante ressaltar que em qualquer fase do processo, o0 sujeito passivo
podera desistir da impugnagao através de simples peticdo ou termo nos autos. Ao abrir
mao do instrumento apto a contestar o débito, o contribuinte admite a sua existéncia.
Destarte, devera promover o seu pagamento em tempo habil sob pena de sofrer execugao

fiscal.

Certos atos praticados pelo contribuinte, por serem contrarios ao desejo de
opor-se a obrigacao tributaria, importam na desisténcia da impugnagdo. Desse modo, o
pedido de parcelamento, a confissdo irretratavel da divida ou a extingdo do crédito, por

qualquer modalidade, serd interpretada como desisténcia da impugnacao.

5.9. Dos recursos

Na hipdtese de o sujeito passivo ndo concordar com a decisdo proferida
pela Delegacia da Receita Federal do Brasil de Julgamento, devera interpor, no prazo de

trinta dias da ciéncia da decisao, recurso total ou parcial, ao Conselho de Contribuintes.

Vale lembrar que a interposi¢ao de recurso suspende a exigibilidade do
crédito, obstando a Fazenda de promover a sua execugdo até ser proferida de decisao
final.
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Com a edi¢ao da Lei n° 11.457/07, a competéncia para o julgamento dos
recursos referente as contribuigdes previdencidrias passou do Conselho de Recursos da
Previdéncia Social para o Segundo Conselho de Contribuintes, integrante do Ministério

da Fazenda.?°

Além do recurso voluntario do administrado, a legislagdo prevé contra
decisdo de primeira instancia, o recurso de oficio. Ou seja, a autoridade julgadora ¢
obrigada a recorrer, quando na decisdo se verificar as seguintes hipéteses: i) declarar
indevida contribuicdo ou outra importancia apurada pela fiscalizagdo; e, ii) relevar ou
atenuar multa aplicada por infracdo a dispositivos deste Regulamento (art. 20 da Portaria

da RFB n° 10.875/07 e art. 366 do RPS — Decreto n° 3.048/99).

Dessa forma, se for proferida qualquer decisdo diversa da procedéncia
total do débito fiscal, sera imposto o reexame necessario através do recurso de oficio,

declarado na propria decisao de primeira instancia.

220 A Portaria MF n° 147/07 prevé no § 1° do art. 5° que no prazo de 30 (trinta) dias da data de sua publicagao,
ou seja, em 25 de julho de 2007, os processos administrativos fiscais referentes as contribui¢des sociais previstas
nas alineas a, b e ¢ do paragrafo inico do art. 11 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribui¢des
instituidas a titulo de substitui¢do, que se encontrarem no Conselho de Recursos da Previdéncia Social serdo
encaminhados ao Segundo Conselho de Contribuintes e distribuidos por sorteio para a Quinta e Sexta Camaras,
ou, se cabivel, a Segunda Turma da Camara Superior de Recursos Fiscais. A composi¢ao dessas duas Camaras
esta disposta no art. 8° do Regimento Interno do Conselho de Contribuintes, aprovado pela Portaria em
referéncia, atendendo o carater democratico e descentralizado da administragdo (art. 194, VI da CF) previu a
seguinte distribui¢do i) cada Camara sera composta de oito conselheiros titulares ¢ de até seis conselheiros
suplentes, de reconhecida competéncia e possuidores de conhecimentos especializados em assuntos tributarios;
i) metade dos conselheiros e dos suplentes de representantes da Fazenda Nacional, ocupantes de cargo de
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil; iii) um quarto dos conselheiros e dos suplentes representantes dos
contribuintes, indicados por entidades de classe de suas categorias econdmicas de nivel nacional; iv) um quarto
dos conselheiros e dos suplentes representantes dos trabalhadores, indicados por entidades de classe ou
sindicais de nivel nacional.
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Com efeito, o Regulamento da Previdéncia Social tras dispositivo
autorizando o Ministro de Estado da Fazenda a estabelecer limite, abaixo do qual, sera
dispensada a interposi¢ao do recurso de oficio (art. 366, § 3°).

Portanto compete ao Segundo Conselho de Contribuintes julgar recursos
de oficio e voluntério de decisdo de primeira instancia.

Das decisdes proferidas pelo Conselho de Contribuintes podera ser

interposto recurso especial ou voluntério a Camara Superior de Recursos Fiscais®'.

2! A Portaria MF 147/07 que aprova os Regimentos Internos dos Conselhos de Contribuintes ¢ da Camara
Superior de Recursos Fiscais ressalta a competéncia da Camara Superior de Recursos Fiscais para julgamento
de recurso especial, voluntario e extraordinario em seu art.1° e prevé a estrutura organizacional da Camara
Superior de Recursos Fiscais nos seus arts. 2° ao 4°:

Art. 12 A Camara Superior de Recursos Fiscais, 6rgao colegiado judicante, integrante da estrutura do
Ministério da Fazenda, tem por finalidade julgar recurso especial e voluntario contra decisdo de Camara de
Conselho de Contribuintes e recurso extraordinario contra decisdo de Turma da Camara Superior de
Recursos Fiscais.

Art. 22 A Camara Superior de Recursos Fiscais tem a seguinte estrutura:

| - Pleno;

Il - quatro Turmas; e

I11 - secretaria-geral.

Paragrafo Unico. Cada Turma sera integrada por uma secretaria de Turma.

CAPITULO 11l

Da Composicgéo

Art. 32 O Pleno comp®e-se dos conselheiros integrantes das Turmas.

Art. 42 A Camara Superior de Recursos Fiscais sera integrada pelo Presidente e Vice-Presidente do Primeiro
Conselho de Contribuintes na qualidade de Presidente e Vice-Presidente da Camara, e ainda:

I - quando se reunir a Primeira Turma, pelos Presidentes e Vice-Presidentes das demais Camaras do
Primeiro Conselho de Contribuintes, competentes para julgar recursos de oficio e voluntario de decisdo de
primeira insténcia, tratando-se de matéria incluida no inciso | do art. 20 e art. 23 do Regimento Interno dos
Conselhos de Contribuintes;

Il - quando se reunir a Segunda Turma, pelos Presidentes e Vice-Presidentes das Camaras do Segundo
Conselho de Contribuintes, competentes para julgar recursos de oficio e voluntario de decisdo de primeira
insténcia, tratando-se de matéria incluida nos arts. 21 e 23 do Regimento Interno dos Conselhos de
Contribuintes;

Il - quando se reunir a Terceira Turma, pelos Presidentes e Vice-Presidentes das Camaras do Terceiro
Conselho de Contribuintes, competentes para julgar recursos de oficio e voluntario de decisdo de primeira
insténcia, tratando-se de matéria incluida nos arts. 22 e 23 do Regimento Interno dos Conselhos de
Contribuintes; e

IV - quando se reunir a Quarta Turma, pelos Presidentes e Vice-Presidentes das Camaras do Primeiro
Conselho de Contribuintes, competentes para julgar recursos de oficio e voluntario de decisdo de primeira
insténcia, tratando-se de matéria incluida no inciso Il do art. 20 e art. 23 do Regimento Interno dos Conselhos
de Contribuintes.
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As situagdes que autorizam a interposicdo de recurso especial sdo as
seguintes: i) decisdo ndo-unanime de Camara, quando for contraria a lei ou a evidéncia
de prova; e/ou; ii) decisdo que der a lei tributaria interpretacdo divergente da que Ihe
tenha dado outra Camara ou a propria Camara Superior de Recursos Fiscais (art.7° do
Regimento Interno dos Conselhos de Contribuintes aprovada pela Portaria MF
n°147/07). No primeiro caso, o recurso ¢ privativo do Procurador da Fazenda Nacional,

no segundo, sua interposi¢ao ¢ facultada também ao sujeito passivo.

O recurso especial deverd ser formalizado no prazo de quinze dias
contados da data da ciéncia da decisdo, em peticdo dirigida ao Presidente da Camara que

houver prolatado a decisdo recorrida, a quem incumbe o juizo de admissibilidade.

Em se tratando de recurso especial interposto com base em decisao nao-
unanime de Camara, contraria a lei ou a evidéncia da prova, dever-se-a comprovar esse
requisito fundamentadamente e havendo matérias autdbnomas, o recurso alcancara apenas

a parte da decisao nao unanime contraria a Fazenda Nacional.

Na hipotese de decis@o que der a lei tributaria interpretacdo divergente da
que lhe tenha dado outra Camara ou a propria Camara Superior de Recursos Fiscais o
recurso devera demonstrar, fundamentadamente, a divergéncia argiiida, indicando a

decisdo e comprovando-a mediante a apresentagdo de copia de seu inteiro teor ou de

§ 12 Os membros da Camara Superior de Recursos Fiscais serfo substituidos, nas suas faltas, pelos
conselheiros chamados a votar em primeiro e segundo lugares nas Cadmaras a que pertencerem os ausentes,
observada a representagdo paritaria e o disposto no § 2°.

§ 22 O Presidente e Vice-Presidente do Primeiro Conselho de Contribuintes serdo substituidos pelo Presidente
e Vice-Presidente da Camara de menor numeragdo, com competéncia para apreciar os recursos relativos a
tributacdo da pessoa juridica.

Art. 5% A secretaria-geral sera dirigida por secretario-geral e as secretarias das Turmas serdo dirigidas por
chefes, designados pelo Presidente.

185



copia da publicagdo em que tenha sido divulgada, ou mediante cépia de publicagdo de
at¢ duas ementas, cujos acorddos serdo examinados pelo Presidente da Camara
recorrida. Nesse caso, ndo servira de paradigma para a interposicao do recurso o acordao

que ja tenha sido reformado pela Camara Superior de Recursos Fiscais.

Nao se admite recurso especial de decisdo de qualquer das Camaras que
aplique stimula de jurisprudéncia dos Conselhos de Contribuintes ou da Camara
Superior de Recursos Fiscais, ou que na apreciacao de matéria preliminar decida pela

anulacao da decisdo de primeira instancia.

Importante consignar que a Camara Superior de Recursos Fiscais podera
aprovar proposta de sumula vinculante decorrente de suas decisdes reiteradas e
uniformes, cujos efeitos se aplicardo para a Administracao Tributaria Federal e para os
contribuintes (art. 26A e §§ 1° ao 5° do Decreto n°® 70.235/72). Para aprovagao devera
ocorrer apreciagdo pela Turma ou Pleno, dependendo da matéria e, apds a obtengdo de
2/3 dos votos, sera submetida ao Ministro de Estado da Fazenda, se houver parecer
favoravel da Procuradoria- Geral da Fazenda Nacional e oitiva da Receita Federal do

Brasil.

Dessa forma, apés aprovagdo do Ministro da Fazenda e publicacdo no
orgdo oficial a simula vinculante produzird seus efeitos. Entretanto, ¢ possivel a sua
revisdo ou cancelamento por proposta dos Presidentes e Vice-Presidentes dos Conselhos
de Contribuintes, do Procurador Geral da Fazenda Nacional ou Secretario da Receita

Federal, respeitado o mesmo tramite para sua edicao.
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Admitido o recurso especial serd dada oportunidade para parte contraria

oferecer contra-razdes no prazo de 15 dias.

No caso de despacho negando seguimento ao recurso especial, comportara
agravo dirigido ao Presidente da Camara Superior de Recursos Fiscais, no prazo de
cinco dias contado da ciéncia da negativa de seguimento, salvo nos casos em que o
indeferimento tenha decorrido de: I) inobservancia de prazo; II) falta de juntada do
inteiro teor do acérdao ou copia da publicagdo da ementa que comprove a divergéncia;
III) utilizacao de acordao da propria Camara do Conselho de Contribuintes que apreciou
o recurso; 1V) utilizagdo de acordao que ja tenha sido reformado pela Camara Superior
de Recursos Fiscais; V) falta de pré-questionamento da matéria, no caso de recurso
interposto pelo sujeito passivo; ou VI) observancia, pelo acérdao recorrido, de simula
de jurisprudéncia dos Conselhos de Contribuintes ou da Camara Superior de Recursos

Fiscais.

Oportuno mencionar que a Portaria MF n°® 147/07 prevé o cabimento de

recurso especial contra decisdo que negar provimento a recurso de oficio.

O sujeito passivo também esta autorizado a interpor recurso voluntario a
Camara Superior de Recursos Fiscais, dirigido ao Presidente da Camara Superior de
Recursos Fiscais no prazo de trinta dias, de decisdo de Camara que prover recurso de

oficio.

Com efeito, contra decisdo de Turma da Camara Superior de Recursos
Fiscais ha previsdo de recurso extraordinario que podera ser interposto de decisdo que

der a lei tributaria interpretacdo divergente da que lhe tenha dado outra Turma ou o
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Pleno da Camara Superior de Recursos Fiscais. O sujeito passivo ou Procurador da
Fazenda Nacional tem legitimidade para apresenta-lo, devendo dirigi-lo ao Presidente da
Turma que houver prolatado a decisdo recorrida, no prazo de quinze dias contados da

data da ciéncia.

A admissdo desse recurso compete ao Presidente, em despacho

fundamentado, consignando-se que nao cabera recurso da negativa de seguimento.

Cabem embargos de declaracdo das decisdes proferidas pelas Camaras
dos Conselhos de Contribuintes e das decisdes da Camara Superior de Recursos quando
existir no acordao obscuridade, omissdo ou contradi¢do entre a decisdo e os seus
fundamentos, ou for omitido ponto sobre o qual devia pronunciar-se a Camara, no
primeira hipdtese e Turma ou o Pleno, na segunda. O prazo ¢ cinco dias contados da

ciéncia do acordio.

No caso de embargos contra decisdo de Camara de Conselho de
Contribuintes sao legitimados para a interposi¢ao: Conselheiro da Camara; o Procurador
da Fazenda Nacional; o Presidente da Turma de Julgamento de primeira instancia; o
titular da unidade da administragdo tributaria encarregada da execucdo do acdrdao; ou
pelo recorrente. Em se tratando de decisdo proferida pela Camara Superior de Recursos,
podem apresenta-lo: o Conselheiro da Turma ou do Pleno, o Procurador da Fazenda
Nacional; o Presidente da Turma de Julgamento de primeira instancia; o titular da
unidade da administragao tributéaria encarregada da execu¢do do acérdao; ou pelo sujeito

passivo.
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Por fim, o Decreto n° 70.235/72 dispde que o contribuinte podera formular
pedido de reconsideracdo da decisdo proferida pelo Conselho de Contribuintes, no prazo de
30 dias contados da ciéncia: i) da decisdo que der provimento a recurso de oficio; e/ou ii)

da decisdo que negar provimento, total ou parcial, a recurso voluntario.

Vale lembrar que o pedido de reconsideracao, nos termos da lei, tem
efeito suspensivo e, portanto, impede a inscricdo na Divida Ativa da Unido, até seu

julgamento final.

5.10. Do depésito recursal

Em se tratando de processo que tenha por objeto a discussao de crédito
previdenciario, o § 1° do art. 126 da Lei n° 8.213/91, acrescentado pela MP n°® 1.608-
12/98, convertida na Lei n° 9.639/98, condiciona a admissibilidade do recurso ao
deposito de trinta por cento da exigéncia fiscal.

Tal exigéncia, durante longo tempo, esteve no centro de infindaveis
discussdes no que dizia respeito a sua legalidade ante a norma prevista no artigo 151 do
Codigo Tributario Nacional, assim como a constitucionalidade frente as garantias
estampadas na Carta Magna.

O Supremo Tribunal Federal ao analisar a questdo, num primeiro
momento, manifestou-se pela inexisténcia de inconstitucionalidade do deposito recursal

em matéria administrativa previdencidria.
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Na mesma linha, o Superior Tribunal de Justica proclamou a legalidade
dos dep6sitos recursais, em especial com o art. 151 do Codigo Tributario Nacional ***.
Resumidamente, o argumento das Cortes Superiores baseava-se no entendimento
segundo o qual o duplo grau ndo abrangia os processos administrativos.

Inconformados com esse posicionamento, a doutrina patria, bem como os
operadores do direito, levantaram uma série de violagdes pugnando pelo reexame da
questao:

a. Da ofensa ao devido processo legal, ampla defesa e contraditorio

O devido processo legal, exposto no inciso LIV, art. 5° da Constitui¢ao
Federal vigente, tem sua origem no resultado das lutas dos bardes feudais contra o
arbitrio real. “E produto da historia, da razdo, do fluxo das decisdes passadas e,
principalmente, do indissociavel desejo de liberdade que sempre permeou a existéncia
humana**”,

O due process of law abarca dupla garantia ao individuo, tanto no ambito
material de prote¢do da liberdade, como no ambito formal, assegurando paridade de
condi¢des com o Estado/Administragdo Publica e plenitude de defesa, consubstanciada

nos direitos de defesa técnica, publicidade dos atos, citagdo, producao ampla de provas e

récursos.

*2?  EMENTA: TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO.
EXIGIBILIDADE DO DEPOSITO PREVIO. RECURSO ADMINISTRATIVO. AUSENCIA DE
INCOMPATIBILIDADE COM O ART. 151, INCISO III, DO CTN. PRECEDENTES DO STF E DO STJ.

1. O pressuposto de admissibilidade do recurso administrativo, consubstanciado na exigéncia do deposito
recursal, ndo se incompatibiliza com a regra prevista no mencionado art. 151 do CTN.

2. A adequada interposi¢do do recurso administrativo, com o recolhimento prévio do depdsito, tem como
conseqiiéncia juridica a suspensdo da exigibilidade do crédito.

3. A jurisprudéncia do STF e a do STJ concluiram pela constitucionalidade e legalidade da exigéncia do
deposito prévio recursal. (STJ, 2% T., AGA 550217/RJ; rel. min. Jodo Otavio de Noronha. DJU: 24.05.2004 p.
249).

3 Derzi, Heloisa H.,” Consideragdes sobre o Processo Administrativo Previdenciario e o Due Process of
Law”’, Processo Administrativo, Tributario e Previdenciario ””.Sdo Paulo:Max Lomonad, 2001, p. 153.
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Segundo as ligoes de WAGNER BALERA, “o principio em comento
acaba por determinar encadeamento rigoroso ao exercicio da funcdo administrativa
previdenciaria. Destarte, o exame de qualquer pleito, pelos gestores do sistema de
protegdo social, fica submetido aos rigores formal de certo devido processo™*”.

O devido processo legal, tem como coroldrios a ampla defesa e o
contraditorio, que deverdo ser assegurados aos litigantes em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral conforme texto constitucional expresso (art. 5.°,
LV).

O art. 5 °, LV da atual Constituigcdo, “assegura o contraditorio e a ampla
defesa, como os meios e recursos a eles inerentes, aos litigantes acusados em geral, tanto
no processo judicial quanto no administrativo”. Verifica-se, pois, que o legislador
constituinte, ao discriminar expressamente o processo administrativo quis que fosse o
mesmo objeto das mesmas garantias.

Outrossim, a Lei n°® 9.784, editada em 29 de janeiro de 1999, trata de
enumerar uma série de principios que informam o processo administrativo, regulando as
relagdes entre administrados e Administracdo Publica, dentre eles, estdo o contraditério
¢ a ampla defesa.

De fato ndo existe previsao expressa do duplo grau de jurisdicdo, mas a

previsdo de recursos e a estrutura funcional da justica nos levam a concluir pela

presenga implicita do principio na Constituicao Federal.

A garantia do devido processo legal e o principio da isonomia conferem
status constitucional ao duplo grau de jurisdi¢do, de tal sorte que sua violagdo

implicaria em inconstitucionalidade.

224 Cf. Processo Administrativo Previdenciério — Beneficios, ob. cit., p. 118.
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O duplo grau, inerente ao devido processo legal, compatibiliza-se com as
caracteristicas essenciais de um Estado Democratico de Direito onde a imparcialidade e
independéncia das decisdes sao principios albergados na Carta Maior.

O principio do duplo grau de jurisdicdo funda-se na possibilidade de a
decisdo de primeiro grau ser injusta ou errada, dai decorrendo a necessidade de permitir
reforma em grau de recurso’>.

Portanto, o reexame da matéria referente ao crédito tributario do
contribuinte vem de encontro as garantias da ampla defesa e do contraditorio. Ao limitar
direitos sagrados constitucionalmente, impondo deposito de quantia, que dependendo do
montante e da capacidade financeira do contribuinte, impedird o seguimento do recurso,
significa tornar letra morta as garantias conquistadas, representando evidente retrocesso.

Por outro lado, as decisdes proferidas pelas Cortes Superiores, defendem a
garantia de instdncia como forma de impedir recursos protelatorios.

O argumento esposado incorre numa inversdo de valores. O contribuinte ¢
hipossuficiente em relacdo a administracdo publica. Portanto, restringir, limitar e até
obstar o recurso para segunda instancia fere o equilibrio processual; viola-se a ampla
defesa e o contraditorio, bem como o duplo grau consagrado no ordenamento juridico
patrio, estimulando-se o abuso de poder através do arbitrio fiscal.

Poderia o legislador ordinario, prever puni¢do aquele que se utiliza do
recurso para procrastinar pagamento de débito. Entretanto, tal situacdo s6 se admitiria,
mediante analise do caso concreto.

Descabida, pois, a supressdo de garantias constitucionais, sob o manto da

absurda presunc¢ao juris et de jure imposta pelo legislador, de que todos aqueles que se

225 Cintra, Antdnio Carlos de Aratjo; Grinover, Ada Pellegrini e Dinamarco, Candido Rangel. ob.cit., p. 72.
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socorrem do segundo grau administrativo o fazem para procrastinar o recolhimento de
seus débitos aos cofres publicos.

Acolhendo os clamores da coletividade o Supremo Tribunal Federal,
mudou o posicionamento até entdo defendido, ao proferir decisdo nos Recursos
Extraordinérios 389.383 e 390513,

A Corte Constitucional, ndo obstante tenha mantido seu entendimento no
sentido de que nao ha garantia de duplo grau, finalmente reconheceu que a exigéncia do
deposito recursal fere o contraditorio e a ampla defesa (art.5°, LV, da CF), assim como o
direito de petigdo (art.5 °, XXXIV, a, da CF).

Com efeito, no dia 03 de janeiro de 2008, foi editada a Medida Provisoria
n° 413, revogando expressamente os paragrafos 1° ¢ 2° do art. 126 da Lei n® 8.213/91 >

Em ato declaratério interpretativo da RFB de n°® 21, de 24.01.2008, o
Secretario da Receita Federal do Brasil, tras assertiva no sentido de que a ndo exigéncia
do depdsito recursal aplica-se aos processos cujo exame de admissibilidade se
encontrava pendente na data em foi editada a referida medida provisoria. Trata-se, pois,

de uma declaragdo de interpretacdo favoravel ao contribuinte, haja vista que abrange

226 . .. C . .. .
O Tribunal, por unanimidade, conheceu do recurso extraordinario, e, por maioria, negou-lhe provimento,

declarando a inconstitucionalidade dos § § 1° e 2° do artigo 126 da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991, com a
redacdo da Medida Provisoria n® 1.608-14/1998, convertida na Lei n® 9.639, de 25 de maio de 1998, vencido o
Senhor Ministro Sepulveda Pertence. Votou o Presidente. Licenciada a Senhora Ministra Ellen Gracie
(Presidente). Presidiu o julgamento o Senhor Ministro Gilmar Mendes (Vice- Presidente). Plenario,
28.03.2007. Retificagdo de decisdo: O Tribunal deliberou retificar a proclama¢do da assentada anterior para
constar que, por unanimidade, conheceu do recurso e, por maioria, negou-lhe provimento, declarando a
inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2° do artigo 126 da Lei n° 8.213/1991, com as redagdes dadas pelo artigo 10
da Lei n° 9.639, de 25 de maio de 1998, originaria da Medida Proviséria n° 1.608-14/1998, vencido o Senhor
Ministro Sepulveda Pertence. Licenciada a Senhora Ministra Ellen Gracie (Presidente).

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes (Vice-Presidente). Plenario, 02.04.2007. RE 389383 / SP -
SAO PAULO - RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a): Min. MARCO AURELIO; Tribunal Pleno — DJ
29-06-2007.
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aqueles que interpuseram recurso, sem efetuar o depdsito dos trinta por cento, antes da

edi¢do da medida provisodria, desde que aguardando apreciacdo da admissibilidade.

5.11. Apreciacdo da inconstitucionalidade da esfera administrativa

Questao polémica cerca o tema relativo a possibilidade da autoridade
administrativa apreciar a constitucionalidade de lei no processo administrativo.

Com efeito, dois atos infralegais, no ambito do processo administrativo
fiscal, dispdem a respeito. A Portaria da Receita Federal do Brasil n°® 10.875 de
16/08/2007 reza em seu art. 18 que “¢ vedado a autoridade julgadora afastar a aplicagdo,
por inconstitucionalidade ou ilegalidade, de tratado, acordo internacional, lei, decreto ou
ato normativo em vigor, ressalvados os casos em que: I - tenha sido declarada a
inconstitucionalidade da norma pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em a¢do direta,
apos a publicagdo da decisdo, ou pela via incidental, apos a publicagdo da resolugdo do
Senado Federal que suspender a sua execu¢do; II - haja decisdo judicial, proferida em
caso concreto, afastando a aplicagao da norma, por ilegalidade ou inconstitucionalidade,
cuja extensdo dos efeitos juridicos tenha sido autorizada pelo Presidente da Republica
ou, nos termos do art. 4° do Decreto n° 2.346, de 10 de outubro de 1997, pelo Secretario
da Receita Federal do Brasil ou pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional. Da mesma
forma, o Regimento Interno dos Conselhos de Contribuintes aprovado pela Portaria MF
147/07, prevé em seu art. 49 que “no julgamento de recurso voluntario ou de oficio, fica
vedado aos Conselhos de Contribuintes afastar a aplicacao ou deixar de observar tratado,
acordo internacional, lei ou decreto, sob fundamento de inconstitucionalidade. Prescreve
o pardgrafo tnico: O disposto no caput ndo se aplica aos casos de tratado, acordo

internacional, lei ou ato normativo: I - que j& tenha sido declarado inconstitucional por
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decisdo plendria definitiva do Supremo Tribunal Federal; II - que fundamente crédito
tributario objeto de: a) dispensa legal de constituigdo ou de ato declaratério do
Procurador-Geral da Fazenda Nacional, na forma dos arts. 18 € 19 da Lei n.° 10.522, de
19 de junho de 2002; b) sumula da Advocacia-Geral da Unido, na forma do art. 43 da
Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993; ou c) pareceres do Advogado-
Geral da Unido aprovados pelo Presidente da Republica, na forma do art. 40 da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

Respeitaveis opinides se expressam de ambos os lados.

O argumento principal utilizado por aqueles que endossam a vedagdo
contida nos atos infralegais acima colacionados, como ¢ o caso de Hugo de Brito
Machado®®®, lastreia-se na falta de competéncia da autoridade administrativa para
proferir decisdes de inconstitucionalidade.

Vale lembrar que vige no nosso sistema a presuncdo de
constitucionalidade dos atos normativos, ou seja, a legislacdo ¢ valida e, portanto,
obrigatoria, até que o Supremo Tribunal Federal declare a sua inconstitucionalidade.

No mesmo sentido colacionamos os pensamentos de ANDRE STUDART.

“A lei é garantia de liberdade, por limitar o agir estatal. E
fundamental no Estado Democratico de Direito. Assim, a
possibilidade de a Administragdo negar vigéncia a uma lei, por
entendé-la inconstitucional, reduz-lhe a dignidade normativa a

um nada, possibilitando arbitrios**”.

2% 0 devido processo legal administrativo tributario e o mandado de seguranca. Processo administrativo
tributario. Sao Paulo: Dialética. 1995, p.31

% Arrecadacdo e Recolhimento das Contribuicdes Previdenciarias. 1* ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
122.
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Outro argumento ndo menos relevante estd na legitimidade atribuida aos
Chefes do Poder Executivo Estadual e Federal para exercerem o controle abstrato das
normas, através da propositura de acao direta de inconstitucionalidade. Assim, ndo ha
como admitir que esses prefiram o descumprimento de norma a utilizagdo de
instrumentos de controle disponiveis.

Assim, se o proprio Chefe do Executivo ndo pode negar a aplicacao da
norma, muito menos poderdo fazé-lo os 6rgaos e agentes administrativos de julgamento,
conforme entendimento reiterado pelos Conselhos de Contribuintes. >

Em que pese as importantes consideragdes anteriores, melhor exegese se
encontra no entendimento contrario, abragado por JAMES MARINS*!', ROQUE
ANTONIO CARAZZA e outros.

A observancia das normas constitucionais pelo administrador julgador ¢
mais que recomendavel, € necessaria. Nas palavras de ROQUE ANTONIO
CARRAZZA “o administrador publico e o juiz — por ndao serem senhores, mas
servidores da lei — estdo intensamente subordinados a Constitui¢do, inclusive a seus
magnos principios. E a ela, antes da propria lei, que devem mirar, enquanto
desempenham suas relevantes fungdes™>”.

Nao se questiona que apenas o Poder Judiciario esté legitimado a banir do

ordenamento juridico, em carater definitivo, os atos normativos que violem a

Constituicdo Federal. No entanto, por ndo deter essa competéncia, a autoridade

20 Vide acérdio do Primeiro Conselho de Contribuintes que retrata o entendimento macigo desse 6rgdo
administrativo: PAF — INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIS OU ATOS NORMATIVOS — A argiii¢do de
inconstitucionalidade ndo pode ser oponivel na esfera administrativa, por transbordar os limites de sua
competéncia o julgamento da matéria, do ponto de vista constitucional” (processo n° 10930.003057/99-18, §*
Céamara. Sessdo de 06.11.2002).

! Cf. Direito processual tributario brasileiro (administrativo e judicial), ob.cit. p. 303.

32 Cf. Curso de direito constitucional tributario. 12 ed. 1999. Sdo Paulo: Malheiros. p. 171.
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administrativa ndo deve e ndo pode quedar-se inerte diante de norma manifestamente
inconstitucional, continuando a aplicé-la.

A aplicacdo de norma inconstitucional contraria a boa-f¢ e a
razoabilidade esperada dos atos emanados do Poder Publico. Imaginemos,
exemplificativamente, um tributo declarado inconstitucional pelo STF que, no entanto,

3 A administragdo, mesmo

s0 o fez incidentalmente, através de controle concentrado
informada da decisdo pelo contribuinte no bojo de seu recurso, mantém o débito fiscal e
o inscreve em divida ativa. Ou seja, o administrado sera obrigado a movimentar a
maquina Judicidria, para obter o efeito da declaragdo de inconstitucionalidade para si.

Tal situagdo ¢ absurda e viola, além dos principios ja mencionados, o da
eficiéncia, proclamado no caput do art. 37 da Constituigdo Federal, como diretriz a
Administragdo Publica. Esse mandamento, introduzido pela EC 19/98 esta relacionado
com a eficacia. Nas palavras de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, a
eficiéncia administrativa deve ser compreendida “como melhor realizagdo possivel da
gestdo dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo dos administrados com os
menores custos para a sociedade, ela se apresenta, simultaneamente, como um atributo
técnico da administragdo, como uma exigéncia €tica a ser atendida, no sentido
Weberiano de resultados, e como uma caracteristica juridica exigivel, de boa
administracdo dos recursos ptblicos™*”.

Desse modo, insistir na cobranga de tributo manifestamente
inconstitucional, o que pode chegar a expropriacdo de bens do sujeito passivo, ndo se

coaduna com o sistema juridico vigente, que deve ser interpretado de forma sistematica.

Destarte, a Lei 9.784/99, em seu art. 2°, pardgrafo unico, reza que a

3 Em regra, s6 gera efeitos entre as parte litigantes.
234 Curso de direito administrativo. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 103.
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Administragao Publica observard como critérios “a atuagao conforme a lei e o direito”.
O que reafirma o dever dos 6rgdos administrativos de conduzir seus atos de acordo com
as normas que estejam em plena harmonia com a Constituigdo vigente.

Discorrendo acerca dos Tribunais Administrativos, JAMES MARINS
conclui brilhantemente que “admitir que tais Orgdos prestam-se unicamente a dar
guarida aos designios arrecadatorios do Fisco € trai-los em sua propria concepcao e
modo de organizagdo funcional, reduzindo suas dimensdes jurisdicionais ao suprimir-
lhes fungdo a mais alta magnitude, qual seja, a analise do fundamento da validade das

normas tributarias®>>”.

6.12. Do arrolamento de bens e direitos

O arrolamento de bens e direitos consiste na autorizacao que a lei confere
a fiscalizagdo para assim proceder em relagdo ao sujeito passivo por ocasido da
notificacao de débito ou da inscricdo em divida ativa se o valor dos créditos tributarios
o

for superior a trinta por cento do patrimonio do contribuinte (hipdtese prevista na Lei n

9.532/97, em seu art. 64 conforme previsdo do § 2° do art. 37 da Lei n® 8.212/91).

O objetivo do legislador ¢ impedir o desfalque do patriménio do devedor.
Nao se trata, entretanto, de constituigdo de Onus real sobre os bens objeto de
arrolamento. O sujeito passivo poderd alienar ou onerar de qualquer outro modo esses

bens, no entanto, ficard obrigado a comunicar o Fisco.

2% Direito Processual Tributario Brasileiro... ob. cit. p. 312
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CAPITULO VI

6. CONSULTA
6.1 Do processo de consulta

o

O instituto da consulta, disciplinado no art. 46 e seguintes do Decreto n
70.235/72 tem como finalidade principal servir de instrumento para que o sujeito
passivo da relacao tributaria sane as duvidas quanto a aplicagdo de determinado

2% O contribuinte solicita orientacdo a

dispositivo relacionado a fato determinado
Administragdo Publica sobre certo assunto de seu interesse, o que pode influenciar no

planejamento de suas atividades.

A consulta fiscal, segundo VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, ¢
modalidade de processo administrativo em que o interessado apresenta duvida sobre
situacdo de fato ao Fisco - Administragdo, para obter deste decisdo vinculante a

respeito”’.

Ressalte-se que decreto que regulamenta o PAF ¢ expresso ao delimitar a
consulta aos “dispositivos da legislacdo tributéria aplicaveis a fato determinado”. Nao se
admite, portanto, que as consultas versem sobre questdes meramente teoricas. E mister a

aplicabilidade do resultado no caso concreto.

WAGNER BALERA esclarecer que a consulta deve versar sobre

situacOes de fato em que o consulente afirme ter interesse € o demonstrem, sejam “ja

36 A Lei 9.430/96 também disciplina o instituto da consulta, verificando-se a revogagio tacita dos dispositivos
contrarios, insertos no Decreto 70.235/72.
2T ROCHA, Valdir de Oliveira. A Consulta Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 1996, p. 27.
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ocorridas, em formagdo, ou que possam vir a ocorrer, € sobre cujas repercussdes, no

relacionamento do sujeito envolvido com o fisco, haja dividas®™*”.

Desse modo, a consulta tem como propdsito prevenir litigios no tocante a
aplicacao de legislagao tributaria cuja obscuridade, divida ou complexidade se mostrem
presentes. Hugo de Brito Machado, destaca que ““a finalidade da consulta ¢ assegurar o
maximo de certeza possivel na relagdo Fisco/contribuinte. Evitar, quando possivel o
discricionarismo. Nao em uma relagdo juridica especifica e determinada, mas no
relacionamento, que é duradouro e composto de multiplas relagdes juridicas™”,

A consulta ¢ espécie de processo administrativo e se inicia com a
protocolizagao da peticdo apresentada por escrito, no domicilio tributario do consulente,
dirigida ao 6rgdo local da entidade incumbida de administrar o tributo.

Quem pode formular consulta, de acordo com o art. 48 do Decreto n°
70.325/72, € o sujeito passivo. O termo legal abrange o contribuinte, o responsavel, o
substituto tributario ou a pessoa obrigada ao cumprimento de obrigacdo acessoria. A
legitimidade para consulta estende-se, no paragrafo unico, aos 6rgaos da administragao
publica e as entidades representativas de categorias econdmicas ou profissionais.

No entanto, ndo € s6 o sujeito passivo que esta autorizado a apresentar
consulta. LUCIANO AMARO, com muita propriedade consigna que “a legitimagao
tem como substrato, portanto, a existéncia de interesse na solu¢do de duvida, de cujo

deslinde, pode resultar patenteado que o consulente ndo tem a obrigacdao tributéria

questionada e, por conseguinte, nio é o sujeito passivo dessa obrigacdo.” *** Destarte, o

¥ Consulta em matéria tributaria, Revista de Direito Tributario n® 45, p. 223.

% Mandado de seguranca e consulta fiscal, RDTributario 61/109.

% Do processo de consulta, Novo Processo Tributario, coordenagdo: Péricles Luiz M. Prade e Célio B. de
Carvalho, Resenha Tributaria, Sdo Paulo, 1975, p. 89.
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resultado da consulta pode levar a confirmagdo de que o consulente nao € sujeito
passivo. Decorre desse raciocinio, que ndo ¢ possivel a limitacdo da legitimacao a
figura do sujeito passivo. Contudo, o consulente deve demonstrar o interesse quanto ao

esclarecimento do fato exposto na consulta.

Nao ha como negar, contudo, que qualquer contribuinte em situagdo
similar aquela enfrentada na consulta, também podera aproveitar de suas conclusoes,
uma vez que a nossa Constituicdo Federal prestigia dentre o rol das garantias
fundamentais a legalidade e a isonomia. Os contribuintes que incorrerem em situacao

idéntica deve receber o mesmo tratamento por parte da administragao publica.

O consulente ndo pode estar sob agdo fiscal cujo objeto identifica-se com
o da consulta.

De outro lado, ndo serd instaurado procedimento fiscal contra o sujeito
passivo relativamente a espécie consultada, a partir da apresentacdo da consulta até o
trigésimo dia subseqiiente a data da ciéncia da decisdo final. Tal efeito encontra-se
previsto para viabilizar o instituto legal, pois os administrados deixariam de expor seus
interesses sob o temor de “acionarem” a agdo fiscal. O prazo de trinta dias conferido
pelo legislador justifica-se em razdo da necessidade de certo tempo razoavel para o
consulente se adequar a orientacao da administragao.

Importante destacar que a consulta ndo suspende o prazo para
recolhimento de tributo retido na fonte ou autolangado antes ou depois de sua
apresentacao, nem o prazo para apresentacao de declaragao de rendimentos.

O processo de consulta esta relacionado ao direito de peti¢dao previsto no

art. 5°, XXXIV, “a”, da Constituicdo Federal que assegura a todos, independentemente

201



do pagamento de taxas, o direito de peti¢ao aos Poderes Publicos em defesa de direito
ou contra ilegalidade ou abuso de poder. Essa garantia, em sintese, pode ser entendida
como o direito de obter da administracdo publica a manifestacdo sobre o que lhe for
solicitado. Entretanto, a consulta tem como peculiaridade o poder de vincular o 6rgao
publico na aplicagdo das conclusdes contidas na resposta, o que a diferencia do mero
exercicio do direito de petigao.

Destinado a propiciar seguranga juridica aos administrados, assim como
evitar litigios com o Fisco, o instituto sob exame restaria vazio, caso nao houvesse
seguranga de que a Administragcdo acataria a decisdo proferida. Ressaltando a relevancia
desse efeito para Administragdo, BOTTALLO aduz que “a vinculagdo da
Administragdao ao entendimento manifestado em solucdo a consulta atende ao principio
de boa-fé, além de expressar o valor ético da confianca que deve ser preservada nas
relagdes entre Fisco e contribuintes®*'”.

Nao obstante, apos a resposta a consulta, se a administracao alterar o
entendimento nela expresso, a nova orientagdo atingira, apenas, os fatos geradores que
ocorram apods a ciéncia do consulente ou a sua publicacdo pela imprensa oficial.

Portanto, a administragdo estd obrigada a observar a decisao dada na consulta, apenas

em tocante aos fatos geradores anteriores.

Pode-se dizer, que “a decisdo definitiva da Administragdo, a consulta
fiscal, produz um efeito preclusivo ou de irretratabilidade para o Fisco-Administracdo. A

definitividade da resposta ndo significa imodificabilidade, mas a modificacdo, anulacao

1 Curso de processo administrativo tributério. ob. cit., p. 116.
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(desfazimento do ato administrativo por razdes de ilegalidade) s6 opera para o futuro. A

anulagdo da resposta, que pde outra decisdo no lugar da anulada, deve ser motivada**".

No ambito da Secretaria da Receita Federal, os processos administrativos
de consulta serdao solucionados em instancia tnica. Nao ¢ cabivel recurso nem pedido de
reconsideracdo da solu¢do da consulta ou do despacho que declarar sua ineficacia. ***
Somente comportara recurso, na hipdtese de divergéncia de conclusdes entre as solugdes
de consultas relativas a uma mesma matéria, fundada em idéntica norma juridica. Esse
recurso, chamado de especial, ndo possui efeito suspensivo e devera ser interposto no
prazo de 30 dias contados da ciéncia da solugdo dirigido ao 6rgao central da Secretaria

da Receita Federal**.

Sendo assim, diante do seu efeito meramente devolutivo, se a solugdo de
consulta decorrer efeitos favoraveis ao contribuinte, podera ser aplicada imediatamente,
ainda que posteriormente a decisdo seja alterada. Pois essa mudanga de orientagdao so

surtird efeitos a partir de sua publicagao.

Outro relevante efeito da consulta esta descrito no § 2° do art. 161 do
CTN, que impede a cobranca de juros de mora e multa na pendéncia de consulta ao

dispor:

Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no vencimento ¢
acrescido de juros de mora, seja qual for o motivo determinante

da falta, sem prejuizo da imposi¢do das penalidades cabiveis e da

22 CF. ROCHA, Valdir de Oliveira Rocha, op. cit., p. 121.

3 Os incisos I e II do art. 48 e o art. 50 do Decreto n® 70.235/72, que dispdem acerca dos recursos para
primeira e segunda instancia nos processos de consulta, restaram prejudicados diante da redagdo do art. 48 da
Lei n° 9.430/96 que estabeleceu que os processos de consulta passaram a ser solucionados em instancia Unica.
Y Em face da Lei n® 11.457/07 leia-se Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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aplicacdo de quaisquer medidas de garantia previstas nesta Lei

ou em lei tributaria.

§ 1° Se a lei ndo dispuser de modo diverso, os juros de mora sao

calculados a taxa de um por cento ao més.
§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica na pendéncia de
consulta formulada pelo devedor dentro do prazo legal para
pagamento do crédito.
A boa-fé do consulente demonstrada a partir da protocolizagao de consulta
o isenta de penalidades. “A consulta fiscal ndo ¢ modalidade de denuncia espontanea,
em primeiro lugar porque ndo ha infragcdo, e em segundo lugar porque requer que o
consulente esteja em condicdo de demonstrar duvida. Exatamente para nao cometer
infracdo, o consulente se antecipa a qualquer atitude da Administragdo”**”. Ademais, por
se tratar de instrumento de prevengao que tem por objetivo conferir a certeza juridica, a

imposi¢ao de penalidade iria contra os fins do instituto legal.

Dessa forma, o contribuinte que obtiver como resposta decisdo que
confirme o dever de recolher o tributo, devera pagé-lo no prazo de trinta dias da ciéncia
de seu conteudo, sem qualquer acréscimo de juros de mora ou multa, ainda que o seu

vencimento tenha se dado apds o inicio da consulta.

Se a resposta for favoravel ao contribuinte, vincula a Administracio e
torna a mesma responsavel pela reparagao de qualquer dano que venha a ser sofrido pelo
sujeito passivo, em razao da adog¢dao do fundamento da resposta, mesmo que venha o
Fisco a alterar seu primitivo entendimento. Nao podera o sujeito passivo ser penalizado

por seguir orientacdo oficialmente expressada pela propria administragao.

25 Cf. ROCHA, Valdir de Oliveira. Op. cit., p.88.
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A informacdo prestada pela Fazenda em resposta a consulta, traduz o
pensamento do Estado sob o angulo da administracdo fiscal e, portanto, pode

considerada como oficial.

Se ao responder consulta tributaria o Estado provoca prejuizo ao

contribuinte, nasce para esse o direito de buscar a reparagao dos danos sofridos.
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CONCLUSAO

Interessou-nos destacar o momento em que o Estado abandona a
concepgao liberal reinante, caracterizada pela autonomia de vontade, e passa a intervir
mediante politicas de inclusao social. O predominio privado por mostrar-se insuficiente
para solucionar as mazelas coletivas ¢ superado, dando-se lugar ao Estado Social ou
Welfare State. A seguridade social ¢ reconhecida como forma de proporcionar dignidade
humana, em especial dentro do contexto histérico em que o trabalho ¢ erigido como

centro dos direitos sociais.

Nesse trilho, a Constituigdo Federal de outubro de 1988, objetivando
construir um sistema efetivo de prote¢do, declara como direito fundamental a
previdéncia, a assisténcia social e a saude, afirmando a idéia de seguridade social como
organismo protetor da coletividade nessas trés esferas. Para viabilizar a manutenc¢ao da
politica de protecdo foram previstas fontes de custeio originarias do Estado e da

sociedade.

Diante dessa realidade a presente obra teve como foco central a andlise da
atividade estatal para consecucdo desse necessario financiamento, sob a odtica dos

principios e normas que regulam a matéria.

Para compreensdo do tema discorremos acerca das fungdes do estado que
foram examinadas a luz da cléssica separagdo de poderes de Montesquieu. Mostrou-se
que nao poderia haver uma rigida separagdo de poderes para que prevalecesse o

necessario equilibrio entre eles. Desse modo, chegamos ao exercicio das fungdes
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atipicas, que no nosso tema nos interessou aprofundar na discussdo acerca da funcao

judicante exercida pela Administragdo Publica.

Vimos que o nosso pais adota o sistema de jurisdicao una, no entanto nao
deixamos de notar que a Administracdo Publica ao solucionar os conflitos perante os

tribunais administrativos estard imbuida de funcao jurisdicional.

Ademais, a atividade do Estado, que compreende os atos pertinentes a
arrecadacao dos tributos para o financiamento da seguridade social, estd delimitada no
arcabougo juridico patrio, que tem como ponto de partida a Constitui¢do Federal e se

estende até os atos infralegais expedidos pela propria administracao.

A persecucdo da arrecadagdo, conforme asseverado, desenvolve-se através
de procedimento ou processo administrativo fiscal. Assim, tragadas as diferencas
terminologicas, bem como delimitado o momento temporal que os distingue, verifica-se
que, em sintese, o processo € o conjunto de atos coordenados para obtencao de decisao
sobre controvérsia no ambito judicial ou administrativo, enquanto que procedimento ¢ o
conjunto de formalidades que deve ser observada. Esse ultimo, também equivale a rito e
¢ meio através do qual se exterioriza o processo. Todo processo contém um
procedimento, mas o contrario ndo se verifica. Importante salientar que o processo
também deve ser compreendido como o meio habil de propiciar o exercicio dos direitos
¢ garantias inerentes ao devido processo legal, cujas faces coincidem com a ampla
defesa e o contraditorio, realizados através da ampla producdo de provas, apresentacao

de impugnagdes e recursos.

Em suma, o procedimento administrativo caracteriza-se pelos atos de

fiscalizacdo que antecedem a impugnagdo ao langamento ou imposicdo de multa e se
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encerra no momento em que o contribuinte se insurge contra o langamento ou autuacao

fiscal, através da impugnacao, dando lugar ao processo.

O processo ¢ regido pelo duo process of law, ao passo que o
procedimento, por ter carater inquisitorio, observa apenas os principios gerais aplicaveis
a administragdo, postergando o exercicio da ampla defesa em sua plenitude para o

processo.

Nesse trilhar, estudamos os principios constitucionais incidentes, como o
da isonomia previsto genericamente no caput do art. 5°, bem como os da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, previstos no caput do art. 37 da
Carta Magna, aplicaveis especificamente & Administracdo Publica. Com efeito, a Lei n°

9.784/99 também foi abordada como importante instrumento normativo principioldgico.

Ressalta-se a relevante mudanca ocorrida com a edicdo da Lei n°
11.457/07 que unificou a Receita Federal e Previdencidria, criando a Receita Federal do
Brasil. Ademais, alterou a norma de regéncia dos processos administrativos fiscais
relativos as contribui¢des sociais, que passaram a ser disciplinados pelo Decreto n°®

70.235/72, que ja regia o processo administrativo de determinacdo e exigéncia dos

créditos tributarios da Unido.

A capacidade ativa do INSS para fiscalizagdo, lancamento e arrecadagao
das contribui¢des sociais transferiu-se para a Unido, detentora da competéncia para

edicao desses tributos. Dessa forma, pos-se fim a parafiscalidade.

Destacam-se como principais objetivos dessa substancial alteragdo: i) a
busca pela eficiéncia na prestagdo do servigo publico; i) a economia de tempo e

precisdao na colheita de informacdes, que se reunirdo numa uUnica administragdo
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tributaria; iii) a redugdo de custos; e iv) a racionalizagdo das estruturas administrativas,
que possibilitard maior agilidade na solucdo das questdes tributarias. Destarte, a
fiscalizagdo dos tributos devidos a Unido e ao INSS sempre girou ao redor das mesmas
atividades e realidades econdmicas, o que acarretava duplicidade do trabalho fiscal,

sobrecarregando e onerando a administragao.

Analisadas todas as fases do procedimento e do processo fiscal sob a
regéncia dessa nova disciplina, e possivel concluir que na busca do objetivo maior
norteado pela efetividade da administragdo publica, o processo fiscal deve ser o mais

agil possivel sem sacrificar as garantias do contribuinte.

Estudamos, portanto, o processo administrativo fiscal previdenciario a luz
dos principios e normas vigentes, reconhecendo-se que somente o seu desenvolvimento

em conformidade com o regime democratico de direito legitimara a atuacao estatal.
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