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RESUMO

DELIGNE, Maysa de Sé& Pittond&feitos das decisbes no processo administrativo
tributario . 2020. 216f. Doutorado - Faculdade de DireitoMérsidade de Sao Paulo, S&o
Paulo, 2020.

O principal objetivo deste trabalho é identificarespécie de decisdo administrativa
tributaria passivel de ser dotada de estabilidéslgapcom eficacia material e futura para
as partes envolvidas na lide administrativa (sujpiéssivo e Fazenda). Nesse sentido,
enfrenta-se o problema da extensdo material outivdjelas decisbes administrativas
tributarias, para além das balizas do processouwmrfajam formadas, demarcando quais
decisbes e quais questdes decididas pela autonulgdeora administrativa sdo passiveis
de serem dotadas de “forca de lei” para as padegracesso administrativo tributario.
Para alcancar esse propésito, a pesquisa perpassargmente pela desconstrucdo das
premissas trazidas pela doutrina patria para admitatividade de revisdo dos atos
administrativos tributarios como mero exercicioatdotutela pela Administracéo Publica
Tributéria, de forma a reconhecer o exercicio adaageira funcao jurisdicional nesta seara
no julgamento de litigios tributarios. Sao ideptfilas as competéncias relacionadas ao
processo administrativo tributario, tanto paradigisobre esta matéria, como quanto aos
orgaos administrativos competentes para desemparfonacao jurisdicional. Em seguida,
sdo identificados o0s elementos e o0 conteddo dasatecadministrativa tributéria,
diferenciando-a do regime juridico dos atos adrtrativos tributarios, com a verificacédo
do pedido e da causa de pedir no processo admtiistitributario, juntamente com as
questbes passiveis de serem invocadas pelas pantes, as quais estdo as questdes
preliminares e as questdes de mérito (principgsegudiciais), de forma a delimitar o
objeto do processo administrativo tributario. Addata natureza juridica jurisdicional das
decisbes administrativas tributarias, com efetiwtigipacdo das partes a luz do
contraditorio, ampla defesa e devido processo ,egalregime juridico para sua
modificacdo é distinto dos atos administrativobut@rios, produzindo efeitos como atos
jurisdicionais e ndo administrativos. Partindo dmeyo de estabilidades processuais, do
qual a coisa julgada é apenas uma de suas espiéensficam-se diferentes tipos de
efeitos preclusivos no processo administrativoutdlo, inclusive para as decisdes
administrativas tributérias, dotadas de caracteaste efeitos proprios estabelecidos em
lei. Identificada que somente a decisdo adminig&ratributaria definitiva favoravel ao
sujeito passivo € dotada de estabilidade plena,afm@cia material e futura para as partes
do processo administrativo tributério, investigaesgue pode se admitir como estavel
(conteudo da estabilidade), quais os efeitos saoredutas passadas, até quando a
estabilidade perdura e de que forma é possivehalbeque foi decidido com estabilidade
plena. Reconhece-se que o conteudo das decisdeasisithtivas tributarias que sera
estabilizado deve se referir aquelas questdes idasitomo essenciais para formar a
convicgdo do julgadorrgtio decidend), identificando aqueles elementos de fato e de
direito passiveis de orientar a conduta das pageslacéo juridica tributaria.

Palavras-chave: Direito tributario. Processo adstiaiivo tributario. Jurisdicdo. Eficacia.
Estabilidade das decisdes administrativas tribagari






ABSTRACT

DELIGNE, Maysa de Sa PittondDecision’s effects on tax administrative procedures
2020. 216f. Doctorate - Law School, University @o3Paulo, Sdo Paulo, 2020.

The main objective of this paper is to identify gt of tax administrative decision that
can have full stability, producing material anduiét effects for the parties involved in the
administrative dispute (taxpayer and Treasury)}thia sense, the problem of the material
or objective extension of the tax administrativeisiens is dealt with, beyond the ambit of
the process in which they were formed, setting which decisions and which issues
decided by the administrative judge are likely ®damdowed with the “force of law” for
the parties in the tax administrative proceduresadhieve this purpose, the research first
deconstructs the premises brought by the Brazil@strine in order to consider the review
of the administrative tax acts by the Public Taxmistration as mere internal review
procedure, in order to recognize the exercise wé fudicial function by that authority
when resolving tax disputes. The competences telat¢he tax administrative procedure
are identified, to legislate on this matter angutige as administrative organs with judicial
function. Afterward, the elements and content of tax administrative decision are
identified, differentiating this decision from tlegal framework of the tax administrative
acts, indicating the subject-matter and the causaction in the tax administrative
procedures, herewith the issues that may be pesséytthe parties, including preliminary
questions and issues of merit (main and prelimirmargstions), in order to delineate the
object of the tax administrative procedure. Comrémde the judicial nature of tax
administrative decisions, with effective participat of the parties based on adversarial
principle, principle of broad defense and due psecef law, the legal framework for its
modification is diverse from administrative taxsagbroducing effects as judicial acts, and
not administrative ones. Stem from the genre oteudaral stability, of which thees
judicata is only one of its kind, different types of presine effects in the tax
administrative process are identified, including fax administrative decisions, having
their own characteristics and effects established ldw. As the definitive tax
administrative decision favorable to the taxpay®rthe only one endowed with full
stability, with material and future effectiveness the parties to the tax administrative
procedure, the investigations regards the mathtatscan be admitted as stable (content of
stability), which effects can be produced to pastducts, until when the stability endures
and how is the proceeding to change what has beeidedl with full stability. It is
recognized that the content of tax administratieeislons that will be stabilized should
refer to those issues admitted as essential toirigrithe judge's reasons to decidatip
decidend), identifying the legal and factual elements thrty guide the conduct of the
parties in the tax legal relationship.

Keywords: Tax Law. Tax administrative procedureristliction. Efficiency. Stability of
tax administrative decisions.






RESUME

DELIGNE, Maysa de Sa Pittondd.es effets des décisions sur les procédures
administratives fiscales 2020. 216f. Doctorat - Faculté de Droit, UnivErsde Sao
Paulo, Sao Paulo, 2020.

L'objectif principal de ce travail est d'identifiex type de décision administrative fiscale
dont la stabilité est totale et avec une efficacitatérielle et future pour les parties
impliquées dans le litige administratif (contriblealet Ministére des Finances). Dans ce
sens, le probleme de l'extension matérielle ou ot des décisions administratives
fiscales est traité au-dela des repéres du pracésia duquel elles ont été formulées. Il est
ainsi possible d’identifier quelles décisions etesfiopns sont tranchées par l'autorité
administrative de jugement et susceptibles d’awbirce de loi» pour les parties de la
procédure administrative fiscale. Dans ce but, éeherche passe dabord par la
déconstruction des prémisses de la doctrine deatdeppour considérer l'activité de
révision des actes administratifs fiscaux commepkmexercice d'autoprotection de
I'administration fiscale publique afin de reconraitexercice d'une véritable fonction
juridictionnelle dans ce domaine au Brésil dansddre des jugements de litiges fiscaux.
Les compétences liées au processus administisatdl fsont identifiées pour Iégiférer en la
matiere et pour que les organes administratifsns@empétents pour exercer la fonction
judiciaire. Ensuite, les éléments et le contendaddécision administrative fiscale sont
identifiés pour les différencier du régime juridequles actes administratifs fiscaux en
vérifiant la demande et la cause de la demandealép administratif fiscal ainsi que les
questions qui peuvent étre soulevées par les paR@mi ces questions se trouvent les
questions préliminaires et de fond (questions fpales et préliminaires) pour délimiter
l'objet de la procédure administrative fiscale. Unes admise la nature juridique des
décisions administratives fiscales, avec une ppdiion effective des parties a la lumiére
de la défense large et contradictoire et de l'appbn réguliere de la loi, le régime
juridique de sa modification se distingue des afisesiux administratifs et comportent des
conséguences en tant qu'actes judiciaires non &traiifs. Sur la base du type de stabilité
procédurale -la chose jugée n’en représente quéuh,snous identifions différents types
d'effets exclusifs dans le processus administféddal, y compris pour les décisions
administratives fiscales ayant leurs propres cérestiques et effets établis par la loi. Une
fois identifié que seule la décision administratifiscale définitive favorable au
contribuable est dotée d'une stabilité totale, el'afficacité matérielle et future pour les
parties a la procédure administrative fiscale, renguétons sur ce qui peut étre considére
comme stable (contenu de stabilité) et quels ent sneffets sur les comportements
passés. Ce méme lorsque la stabilité perdure eteninil est possible de modifier ce qui
a été décidé en toute stabilité. Il est reconnulgumntenu des décisions administratives
qui sera stabilisé doit étre en lien avec les gouestadmises comme essentielles pour
former le jugement du jugeatio decidendi en identifiant les éléments de fait et de droit
qui peuvent orienter la conduite des parties damslation juridique fiscale.

Mots-clés: Droit fiscal. Procédure administrativecéle. Juridiction. Efficacité. Stabilité
des décisions administratives fiscales.
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INTRODUCAO

Todo modelo € uma ferramenta de trabalho que
ganha corpo com a pratica doutrinaria e,

especialmente, jurisprudencial. Esperar mais do que
isso é ingenuidade.

Em uma época em que se buscam meios alternativesalecdo de conflitos junto
a Administracdo Publica, um modo classico de solu@d se encontra devidamente
estruturado e formatado no ordenamento juridicogoatn relacéo aos litigios tributarios,
embora ndo seja devidamente valorizado pela dautrcn processo administrativo
tributario? Neste trabalho, pretende-se enaltecer a ativiflaikslicional administrativa
tributaria, identificando os efeitos de que as sfEs tomadas pelos julgadores
administrativos tributarios se revestem.

A hipétese delimitada, singular, falseavel, corntrsa e original desta pesquisa
pode ser sintetizada da seguinte forma: a decis@angstrativa tributaria definitiva
favoravel ao sujeito passivo € a espécie de dedistamla de estabilidade extraprocessual
quanto as questdes nela decididas, com eficacieriadag futura para as partes envolvidas
na lide administrativa (sujeito passivo e Fazend&)sca-se enfrentar, portanto, o
problema quanto axtensdo material ou objetiva da decisdo administtiza tributaria ,
para além das balizas do processo em que foi fandaimarcando quais as decisdes e
quais as questdes decididas pela autoridade julgatbministrativa que sédo dotadas de
“forca de lei” para as partes do processo admatistr tributario.

A hipotese é delimitada por se referir especificatmeaos efeitos da decisdo
administrativa tributaria definitiva favoravel aonjato passivo a que se refere o art. 45 do
Decreto n° 70.235/1972. Trata-se de uma espécigledesao definitiva com efeitos
distintos da decisdo administrativa tributaria cénmdé ao sujeito passivo do art. 43 do
mesmo decreto.

A hip6tese € néo trivial, porquanto a estabilidadtéaprocessual das decisdes
administrativas tributarias, leia-se, para alénpdiresso no qual foram proferidas, néo €
admitida de forma clara pelos expoentes da douthrasileira. Majoritariamente,
restringem-se os efeitos da decisdo administrdiivaravel ao sujeito passivo em uma

perspectiva intraprocessual, tdo somente paragextiro crédito tributario objeto da

L SILVA, Virgilio Afonso da.A constitucionalizacdo do direitms direitos fundamentais nas relagdes entre
particulares. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 176.

2 Quanto & busca de meios alternativos de resolagiaconflitos, ver: MEDAUAR, Odete. Meios
consensuais de solucéo de litigios relativos a midtracéo publican: SCHIRATO, Vitor Rhein (coord.).
Estudos atuais sobre ato e processo administraiRie de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 5.
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decisdo, com fulcro no art. 156, IX, da Lei n°® 2/1B66, Codigo Tributario Nacional
(CTN).2 O regime juridico das decisées administrativémitérias é equiparado ao dos atos
administrativos tributarios, afastando qualquerrex® de funcdo jurisdicional pela
Administracdo Publica Tributaria. Com respaldo rmamcepcfes da jurisdicdo una
brasileira, monopolizada pelo Poder Judiciario, a gdarcialidade do julgador
administrativo, entende-se que o processo admatiigtr tributario seria tdo somente
exercicio de funcdo de autotutela da Administragdbre seus atdsMesmo aqueles
autores que buscam reconhecer a existéncia de oomsa“julgada administrativa” ou
aproximar as decisdes administrativas tributariadgara da coisa julgada judicial se
limitam a atribuir-lhes efeitos meramente intrapssuais.

Por sua vez, autores que admitem a existéncia deombencioso administrativo
tributario equiparam as decisées administrativasados administrativos, atraindo todo o
regime juridico desses atos para sua edicao e icaighib, com a aproximacao de nogdes
de processo por exigéncia constitucional do artL8° da Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988)° Por conseguinte, deixa-se de diferenciar os afeittormas de modificacéo da

decisdo administrativa tributaria proferida no bdm processo administrativo tributario

3 XAVIER, Alberto. Do lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do pracésisutario. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 268; ROCHA, Sérgio Andiepcesso administrativo fiscalcontrole
administrativo do langamento tributario. Sdo PaAlmedina, 2018. p. 263; SANTI, Eurico Marcos Diniz
de; ZUGMAN, Daniel Leib. Decisdes administrativasfiditivas ndo podem ser rediscutidas no poder
judiciario. In: X Congresso Nacional de Estudos TributariSsstema tributario brasileiro e as relages
internacionais. Sao Paulo: Noeses, 2013. p. 313GARVALHO, Paulo de Barros. As decisGes do Carf
e a extingdo do crédito tributariRevista Dialética de Direito TributarjoSado Paulo, n. 212, p. 97-98,
maio 2013 eCurso de Direito Tributario 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 472; SCHQUEs
EduardoDireito Tributario. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 697.

* GUIMARAES, Carlos da Rocha. O Processo Fistral GUIMARAES, Carlos da Rocha&roblemas de

Direito Tributario. Rio de Janeiro: Edicbes Financeiras, 1962. p., TIBNTO, Gilberto Ulhéa.O

processo tributarioanteprojeto de lei orgéanica, elaborado por Gitbelih6a Canto. Rio de Janeiro: FGV,

1964. p. 66-71; COSTA, Alcides Jorge. Algumas aterisicbes a propdsito do anteprojeto de lei sobre

contencioso administrativo fiscal. Com comentadesMaria Teresa Martinez de Oliveita: OLIVEIRA,

Ricardo Mariz de; COSTA, Sérgio de Freitas (cooriglogos P6stumos com Alcides Jorge Co§ao

Paulo: IBDT, 2017. p. 381; FALCAO, Amilcar de Aradjntroducdo ao Direito AdministrativoS&o

Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 69; THEODOR®MIMR, Humberto.Curso de direito processual

civil. 60. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1141PIBETRO, Maria Sylvia ZanellaDireito

Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 682; JUSTENHEL Marcal. Curso de Direito

Administrativo 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 201379%; MACHADO SEGUNDO, Hugo de

Brito. Processo TributarioSérie Leitura Juridicas, Vol. 37. Sdo Paulo: $t2010. p. 36.

Pela coisa julgada administrativa, ver. MELLO, geelAntdnio Bandeira deCurso de Direito

Administrativo 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 471-44fiifarando os efeitos a coisa julgada

judicial formal: XAVIER, Alberto.Do lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do pracess

tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. ZB8TTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo
administrativo tributario 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 188. JUSHENO, Marcal.Curso de

Direito Administrativo 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 201378-379.

® MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iaistrativo tributario: dupla funcdo administratjva
com diferentes regimes juridicda: ROCHA, Sérgio André (coord.Processo Administrativo Tributario
estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pitaap@sSFilho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p.
344,
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daquelas decisbes tomadas em procedimentos adatinss, de forma unilateral pela
Administracdo Publica e sem exigéncia de contradi®ampla defesa, como as solucdes
de consultd.

Estes aspectos singulares da hipdtese evidenciemtia, asua falseabilidade e
controvérsia. A hipotese € falsedvel porque, ndds@ossivel confirmar a existéncia de
um contencioso administrativo efetivo no Brasilmente o Poder Judicidrio seria
competente para resolver litigios de forma defiaiti Nesse raciocinio, cabem ser
reconhecidos as decisbes administrativas tribstdéia somente efeitos intraprocessuais,
nao suscetiveis a atingir a relacao juridica tébatobjeto do processo ou outros processos
das mesmas partes. Com isso, a Administracdo RuUhlibutaria pode modificar, a luz do
poder de revisdo dos atos administrativos, a ird@pao veiculada nas decisbes
definitivas favoraveis ao sujeito passivo profesiae processo administrativo tributario.
Cada processo administrativo tributario € consileraomo autbnomo, revisando-se
individualmente os atos administrativos tributariresdes lavrados (auto de infragdo ou
despacho decisorio), delimitados pelo tributo evidol e periodo de apuracéo.

Por conseguinte, igualmente se confirma a contstvé@fa hipotese, uma vez que
este é o entendimento que atualmente orienta ainkw a jurisprudéncia patrias, sem
identificar e problematizar os efeitos especifipogduzidos pela decisdo administrativa
tributaria definitiva favoravel ao sujeito passivo.

A originalidade, por fim, reside em reconhecer l@ftitade extraprocessual a
decisdo administrativa tributaria favoravel ao iojepassivo e as questdes nela
enfrentadas, como ato jurisdicional dotado de d&tatie plena por ndo ser passivel de
revisdo pelo Poder Judiciario. Além disso, consigese as particularidades dos efeitos
dessa decisdo, passiveis de serem produzidos iveclpara o futuro, identificando as
distincbes e aproximacdes com a nocao da coisadalgnaterial formada na seara
judicial.

Propbe-se, portanto, que as questbes decididas qesdo administrativa
definitiva favoravel ao sujeito passivo produzaeites ndo apenas no processo em que foi
proferida (efeito intraprocessual, reconhecido pe#tatrina), mas na prépria relacao
juridica tributaria, orientando as condutas dastepar inclusive futuras (efeitos

extraprocessuais, materiais e futuros).

"BORGES, José Souto Maior. Sobre a precluséo dédtade de rever resposta pré-contribuinte em ctansul
fiscal e descabimento de recurso pela Administrdgfcal. Revista Dialética de Direito TributarjicSao
Paulo, n. 154, p. 83, jul. 2008.
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Neste ponto, cumpre mencionar que distintos expsemta doutrina patria
reconhecem a producédo de efeitos futuros das @scedministrativas tributarias quando
atingem a relagéo juridica tributaffaContudo esse seria um efeito passivel de ser
produzido por todos os atos administrativos deidséindividuais proferidos na seara
administrativa, inclusive pelas decisdes proferidagorma unilateral, sem exigéncia de
contraditorio e ampla defesa, como nos procedinsedéoconsulta. Nao se reconhecem,
portanto, efeitos distintos as decisdes adminigaatributarias proferidas no exercicio de
funcdo jurisdicional. Por conseguinte, a doutridenie a alteracdo das razdes adotadas
nas decisfes administrativas tributarias com lasesomente, na fungédo de autotutela ou
revisdo dos atos administrativos, inclusive a luzs ccritérios de oportunidade e
conveniéncia.

Entretanto o regime juridico de edicdo e modificagas decisdes administrativas
tributarias é distinto dos atos administrativobutérios por consistirem em atos juridicos
proferidos no exercicio de fungéo jurisdicionalkgiado. Diferencia-se, também, dos atos
administrativos decisorios proferidos de forma ateilal pela Administracdo Publica
Tributaria em procedimentos de revisao de oficigofaitela) ou de consulta, em resposta
ao direito de peticdo em sentido estrito, sem aangas do contraditorio e da ampla
defesa.

Busca-se, portanto, enfrentar na pesquisa 0s qoasientos em torno do
problema da extensdo material ou objetiva da deasi@ninistrativa tributaria definitiva
favoravel ao sujeito passivo, identificados a seglé forma sintética:

(1) Reflexos da decisdo administrativa tributaria dahitiva favoravel ao sujeito
passivo na relagdo juridica processuali.1) Quais seus efeitos sobre 0s processos
administrativos tributarios em curso do mesmo sujeassivo? Como e em quais
hipoteses essa decisdo deve ser aplicada nos swecesn curso e como a

legislacdo federal disciplina sua aplicac@d® Séao distintos os efeitos a depender

8 TORRES, Ricardo LobdCurso de direito financeiro e tributari®. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 2001. p.
249; BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileira Atualizada por Misabel de Abreu Machado
Derzi. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p6;1AMARO, Luciano.Direito tributario brasileira. 15.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 341; TROIANELL&pGel Lacerda. Interpretacao da lei tributaria: le
interpretativa, observancia de normas complementaraudanca de critério jurididRevista Dialética de
Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 176, p. 81, maio 2010; SOUSA, Rulizmsies de Compéndio de
Legislacdo Tributaria Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p. 193-A84t A, Humberto. Teoria da
segurancga juridica4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 472-4781SGERI, Luis EduardoDireito
Tributario. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 697; FLAVIET®, Luis. Seguranca juridica, protecdo da
confianca, boa-fé e proibicdo de comportamentograditdrios no Direito Tributérionemo potest venire
contra factum propriumin: ZILVETI, Fernando AurélioRevista Direito Tributario AtualSao Paulo, n.
36, p. 232, 2016.
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da instancia de julgamento que proferiu a decigdionéira ordinaria, segunda
ordinéria ou especial)?

(i) Extensdo material da decisdo administrativa tribtaria definitiva favoravel ao
sujeito passivo na relacao juridica tributaria mateial: (ii.1) Quais questdes ou
matérias sdo dotadas de estabilidade extraprod@$si2d Quais sao os reflexos da
decisdo administrativa irreformavel nas condutass@@das do sujeito passivo por
ela amparado que ndo foram objeto de lancamentdicie? (ii.3) Tratando-se de
uma relacéo juridica de trato sucessivo e contimuat® quando o sujeito passivo
pode orientar suas condutas futuras com base msad@dEm quais hipoteses e de
gue maneira a interpretacdo adotada na decisdorim&el pode ser modificada
para o futuro?ii.4) Quando sera cabivel e qual o procedimento a garckepara a

modificacdo das decisdes administrativas tribus&agoraveis ao sujeito passivo?

Para ilustrar estes questionamentos relacionaddspédtese desta pesquisa,
descreve-se uma situacdo hipotética, enfrentaddoea corriqueira pelos sujeitos
passivos que instauram litigios administrativoBrasil.

Apds anos de discussdo administrativa, o suj&fg ¢btém um provimento final
proferido por uma turma ordinaria da segunda iséadministrativa entendendo que um
auto de infracddqAl) lavrado para o periodo de apurac®d)(deve ser cancelado. A
deciséo foi definitiva, pois ndo foi interpostousso especial, pela Fazenda, previsto na lei
administrativa. O fundamento trazido na deciséo iadimativa tributaria definitiva
favoravel ao sujeito passivo para o cancelament@uaacdo € que estava correta a
interpretacdo da ldL1) adotada po61 para o célculo do tributo devido no exercicio de
suas atividades durante o peridtlb Ou seja, quando do julgamento do pedido formulado
pelo sujeito passivédsl no processo administrativo, como pressuposto logam o
julgamento da questdo principal (cancelamento, &a do ato administrativo tributario
sob revisdo), o julgador administrativo precisofremar, de forma expressa na motivacao
da decisdo, como o dispositivo dalléi deveria ser interpretado.

Com fulcro no art. 156, 1X, do CTN, o auto de igfia Al € cancelado (como
efeito tradicionalmente reconhecido pela doutriaai@). Contudo a ldil disciplina uma
relagdo juridica tributaria continuada e sucessiv@ando de um tributo cujos fatos

geradores se esgotam imediatamente em determinagh@mo, mas se repetem no tempo
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de maneira uniforme e continual®or essa razdo, além @d, o mesmo sujeitB1
instaurou discusséo juridica idéntica, relacionadaterpretacdo dal, em outros dois
processos administrativos: no auto de infra&dplavrado para o periodo de apuraap

e no auto de infracé&3, lavrado para o periodo de apuraB& Na andlise das autuacdes
A2 e A3, confirma-se que se trata de fundamento juridiémtico ao utilizado enAl.
Além disso,L1 ndo sofreu alteracdes legislativas (leia-se, pelter Legislativo) erR2 e
P3.

As primeiras perguntas que sao formuladas dianssadsituacdo hipotética se
referem a extensdo dos efeitos da decisdo adratistriributaria definitiva, proferida
paraS1no processo administrativo referentefdq paraoutros processos administrativos
tributarios em curso, nos quaiSl figure como parte. A decisao irreformavel se aplica
automaticamente para os autos de infrag2i@ A3? CascA2 e A3 continuem tramitando
administrativamente de forma autbnoma, pode a Adinatdo resolver esses casos com
base em uma interpretacdo daléi diferente daquela alcancada éh? O fato de a
decisdo nado ser de autoria da ultima instancia radirativa (instancia especial) afeta os
efeitos passiveis de serem produzidos pela deprséerida emAl?

Além dos questionamentos de ordem processual, oytamem, ainda, ser
formulados, avaliando os reflexos da decisdo paHermAl na relagéo juridica tributaria
material entreS1 e a Administragdo Publica Tributéria: a interpgétada leiLl é um
elemento dotado de estabilidade extraprocessuiahtando as condutas das partes da
relacdo juridica tributaria? Quais os reflexos daigho administrativa irreformavel nas
condutas passadas 8& a ela anteriores e que ndo foram objeto de laegtonde oficio?
Até quando o sujeit&1 pode orientar suas condutas futuras com basetemprietacao
veiculada na deciséo?

Com a presente pesquisa, pretende-se contribus pareconhecimento da
relevancia das decis6es tomadas pelos julgadoramiattativos no exercicio de funcéo
jurisdicional, destacando o papel por eles desehgumkn para a construgcdo de um
ordenamento dotado de seguranca juritfica.

Sem considerar os pronunciamentos definitivos pidide em processos anteriores,

as mesmas matérias juridicas sao reiteradamentésitadas pelos julgadores

® ZAVASCKI, Teori Albino. Coisa julgada em matérianstitucional: eficacia das sentencas nas relacdes
juridicas de trato continuaddn: ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia das Sentengas na Jurisdicao
Constitucional Sao Paulo: RT, 2001. p. 4 Disponivel em:
http://www.abdpc.org.br/abdpc/artigos/Teori%20Zaki#h20-%20formatado.pdf. Acesso em: 1° out.
2018.

19 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 143-706.
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administrativos para 0S mesmos sujeitos passivagueo pode resultar em conclusdes
opostas. A alteracdo da posicao irreformavel d@angrisdicional pode ocorrer pelo

simples motivo, discricionario, de alteracdo da posicdo do 6rgado julgador. Ou mesmo
porque o julgador mudou seu entendimento sobretériaa

Com isso, 0S sujeitos passivos ndo possuem segurpa@ saber qual o
posicionamento da Administracdo Publica Tributargebendo, sobre a mesma questao
juridica controvertida, decisbes em sentidos dieatreente opostos, em razdo de terem
sido proferidas na revisdo de atos administratitrdsutarios distintos. A falta de
preocupa¢do com os pronunciamentos proferidosAaktanistracdo Publica Tributaria no
exercicio de funcéo jurisdicional gera incongru@scina aplicacdo, dificultando a
identificacdo das normas juridicas que orientaoasiutas dos sujeitos.

Cumpre mencionar que no processo administrativbutirio federal ha
mecanismos previstos na organizagéo interna doelmns\dministrativo de Recursos
Fiscais (CARF) que buscam afastar julgamentos detanéonflitantes. Contudo esses
instrumentos, isolados e sem a noc¢ao da estalslidas decisbes administrativas, ndo séo
suficientes para resolver os problemas identifisada extenséo proposta neste trabalho.

Com efeito, o art. 6°, § 1°, do Regimento InteradCARF, aprovado pela Portaria
n°® 343/2015 (RICARF), determina o julgamento cotgumle processos conexos,
decorrentes ou reflexos. Todavia, para ser admaiaoo conexo ou decorrente ou reflexo,
€ necessario que os processos se refiram a fgtesiamlos de apuracdo idénticos. Nao
resolvem, portanto, o problema aqui exposto: aipdigade de processos administrativos,
lavrados com motivacdo idéntica, em uma mesmadelagidica tributéria processual,
serem julgados de forma distinta, exclusivamente sgoreferirem a outro periodo de
apuracdo. Sem qualquer diferenca significativa fabss analisados, a autonomia dos
processos administrativos tributarios podera inaplec veiculacdo de interpretacao juridica
distinta em processos que envolvam controvérs@timhs, instaurado pelo mesmo sujeito
passivo, independentemente da existéncia de desisdimistrativa definitiva favoravel ao
sujeito passivo.

Por sua vez, o art. 47, § Ho RICARF, indica que, “quando houver multiplimit
de recursos com fundamento em idéntica questaaraltodsera formado lote de recursos
repetitivos”, que serdo julgados de forma idéntibata-se de dispositivo relevante, por
reconhecer a importancia do julgamento uniforme glasstdes juridicas pelas decisdes

administrativas. No entanto essa previsao nao @ersieventuais peculiaridades entre os
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contribuintes, inclusive a existéncia de uma deciadministrativa tributaria definitiva
anterior que possa ter sido proferida em sentidorével a um sujeito passivo.

Além disso, esses instrumentos de julgamento ndcsiicientes para garantir a
eficacia extraprocessual da decisdo administratibataria, uma vez que, ainda que todos
0s processos idénticos em tramite no CARF sejampagps para julgamento conjunto
(para a aplicacdo das mesmas razGes da decisdoistdmiva tributaria definitiva), é
possivel que continuem em tramite outros procesdosnistrativos tributarios nos 6rgaos
de primeira instancia administrativa (Delegaciasalgamento), com a mesma lide. Com
isso, é possivel que a mesma matéria, ja julgadardea definitiva e com estabilidade
plena, seja novamente apreciada pelas instancjatgdenento, de forma distinta.

Nesse sentido, igualmente se contribui com a reddeélitigios administrativos,
por meio da estabilizacdo substancial e ndo mer@menmal das relacdes juridicas
tributarias na forma ja garantida pelo ordenamgridico patrio, evitando a repeticao de
discussdes administrativas ja definitivamente eadas para 0 mesmo sujeito passivo.
Garante-se, inclusive, a duracao razoavel do psoces celeridade processual, almejadas
pelo art. 8, LXXVIII, da CF/1988.

Este trabalho esta dividido em trés capitulos, alésta introdugdo. No primeiro
sdo firmados os alicerces da competéncia e a fumdg®o julgadores no processo
administrativo tributario. Apds desconstruir asmpissas de que parte a doutrina patria
para admitir a atividade de revisdo dos atos adtnativos tributarios como mero
exercicio de autotutela pela Administracdo Publicautaria, assevera-se o0 exercicio de
funcédo jurisdicional no processo administrativbutério. Em seguida, passa-se a analise
das competéncias relacionadas ao processo adwtivsttributario, tanto para legislar
sobre esta matéria, como quanto aos 6rgdos congetpara desempenhar a funcao
jurisdicional na seara da Administracdo Publicddaria.

No segundo capitulo sdo identificados os elementas conteddo da decisédo
administrativa tributéria, diferenciando-os do negijuridico dos atos administrativos
tributarios. Busca-se sedimentar os conceitosratifms e aproximacdes dos signos
motivg motivacdo e fundamentosnos atos administrativos tributarios e nas desisoe
administrativas tributarias para, em seguida, d&limo objeto do processo administrativo
tributario. Essa ultima analise perpassa a anddiggedido e da causa de pedir no processo
administrativo tributario, juntamente com a veafido das questbes passiveis de serem
invocadas pelas partes, entre as quais estdo agdegsigreliminares e as questdes de

mérito (questdes principais e questdes prejud)ci8&o analisadas ainda peculiaridades na
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atividade de julgamento administrativo, como ositBsn para a revisdo dos atos
administrativos tributarios e a postura ativa dtggdor administrativo no impulso e
instrucéo do processo.

Por fim, o terceiro capitulo se dedica a analises ddfeitos das decisdes
administrativas tributérias, buscando enfrentarposblemas apontados acima. Nesse
capitulo busca-se afastar a ideia de que a coigadm seria a forma de estabilidade
processual por exceléncia, para reconhecé-la coma das diferentes espécies de
estabilidade processual, cuja forma mais gerapeausao género conceituado de forma
distinta da doutrina tradicional, como a estabdiglanterna ou externa ao processo
(intraprocessual ou extraprocessual), com ou seitogfmateriais (para a relacao juridica
material controvertida). Aléem da identificacdo diiferentes espécies de estabilidades
processuais existentes no processo administratiudario, sdo identificadas as diferentes
espécies de decisbes administrativas tributarias) bomo suas diferentes formas de
estabilidade.
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1 COMPETENCIA E FUNCAO DOS JULGADORES NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

Para embasar a hipétese que se coloca nesta Eequuiseiro é necessario firmar
os alicerces da competéncia e funcéo dos julgadargsocesso administrativo tributario.
A doutrina patria, ao admitir a atividade de rewishbs atos administrativos tributarios
como mero exercicio de autotutela, se baseia emiggas que serdo, neste capitulo,
revistas, de forma a confirmar o exercicio de fongdarisdicional no processo
administrativo tributario.

Ademais, sera feita analise das competéncias oe@das ao processo
administrativo tributario, no tocante a parte legahte e a competéncia de desempenho de
fungéo jurisdicional. Para isso, inicia-se com @mg da atividade de revisao desses

julgadores.
1.1 A atividade de revisdo dos julgadores adminisativos tributarios

Segundo a aproximagdo unissona da doutrina brasig tratar do processo
administrativo tributério, a funcdo dos julgadoagninistrativos tributérios é revisar atos
exarados de oficio pelos agentes que integram & dagministrativo de fiscalizacdo e
cobranca, de acordo com o procedimento e a forremigta pela lei de cada ente
federadd* A atividade de revisdo atinge o ato de lancamdatoficio, disciplinado pelo
art. 149 do CTN, por meio do qual é formalizadalagéo juridica tributaria e constituido
o crédito tributario resultante do procedimentdisiealizacdo quanto ao adimplemento das
obrigac8es tributaria%.Refere-se, ainda, aos atos administrativos enosés@os pedidos

de repeticdo de indébito formulados pelo sujeitesp@, entre os quais os pedidos de

ver: CAIS, Cleide PrevitalliO processo tributario2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 19968¢-
181; SEIXAS FILHO, Aurélio PitangaEstudos de procedimento administrativo fisdalo de Janeiro:
Freitas Bastos, 2000. p. 245; NEDER, Marcos VisiciulOPEZ, Maria Teresa MartineProcesso
administrativo fiscal federal comentad8ao Paulo: Dialética, 2002. p. 21-29; BOTTALLGJuardo
Domingos. Processo Administrativo Tributaritn: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo
Domingos (coord.)Curso de iniciacdo em direito tributaricdo Paulo: Dialética, 2004. p. 242-244;
MACHADO SEGUNDO, Hugo de BritoProcesso Tributario6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 35-36;
JUSTEN FILHO, Margal.Curso de Direito Administrativol0. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 379-380; ROCHA, Sérgio Andrerocesso administrativo fiscatontrole administrativo do
lancamento tributario. Séo Paulo: Almedina, 2018.7, 168, 389.

12 Conforme: BORGES, José Souto Maitancamento tributario tratado de direito tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. v. 4. p. 106-107; SCHOUE®k EduardoDireito Tributéario. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2018. p. 637; XAVIER, Albert®o lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do
processo tributario. Rio de Janeiro: Forense, 19944.
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restituicdo (art. 165, CTN) e, quando autorizadela fei do ente federado, os pedidos de
compensacéo (art. 170, CTN).

Contudo a doutrina ndo € concorde quanto a natyuezica e a extensao desta
atividade revisional, em debate que repercuteatitehte na qualificacdo juridica e nos
efeitos das decisdes proferidas no julgamento astrativo tributario.

Para uma vertente tedrica, que pode ser considatadbnente como dominante, a
atividade de julgamento administrativo é uma forohe autocontrole dos atos da
Administracdo, cujos efeitos se limitam ao ato amsmiativo tributario revisadt' Esta
atividade se restringe ao exame de legalidade tdgsadministrativos, ndo sendo admitida
como uma atividade jurisdicional, de composicacatdlitos na aplicacdo do Direito.

Por outro lado, outra diretriz tedrica admite quédministracdo Publica exerca
funcdo jurisdicional quando da solucéo de litigiada apresentados relacionados a revisao
do ato administrativo tributario, dizendo o direitplicavel ao caso concretoNa seara
tributéria, a atividade jurisdicional administratié instaurada pela insurgéncia do sujeito
passivo (impugnacdo, manifestacdo de inconformjdagige apresenta uma pretenséo
resistida em face da pretenséo juridica declaraltafisco no ato sob revisdo. Com isso, 0

julgador administrativo diz o direito aplicavel easo concreto diante de lide formada em

¥ MACHADO SEGUNDO, Hugo de BritdProcesso Tributario6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 35-60.

14 A titulo de exemplo, especificamente quanto a@esso administrativo tributario: GUIMARAES, Carlos
da Rocha. O Processo Fisdal. GUIMARAES, Carlos da Roch#&roblemas de Direito TributarioRio
de Janeiro: Edicdes Financeiras, 1962. p. 113; GANJilberto Ulh6aO processo tributarioanteprojeto
de lei organica, elaborado por Gilberto Ulhda Cam@ de Janeiro: FGV, 1964. p. 66-71; SEIXAS
FILHO, Aurélio PitangaEstudos de procedimento administrativo fisdaio de Janeiro: Freitas Bastos,
2000. p. 103-108, 245. RIBAS, Lidia Maria Lopes Rguaes.Processo Administrativo Tributari. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2008. p. 169-172; MACHADO SB®O, Hugo de BritoProcesso Tributariob.
ed. S&do Paulo: Atlas, 2012. p. 36; MARINS, JamPgeito processual tributario brasileiro
administrativo e judicial. 10. ed. S&o Paulo: Revidos Tribunais, 2017. p. 93-101; ROCHA, Sérgio
André. Processo administrativo fiscalcontrole administrativo do langamento tributari®éo Paulo:
Almedina, 2018. p. 195-198.

15 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para umzepodo unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito AdministratiydRio de Janeiro, v. 34. p. 22, out. 1953; CARVALHD A. Contreiras
de. Processo administrativo tributarid2. ed. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1978. pCONRADO,
Paulo CesaRProcesso TributarioS&do Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 98-99; GRURRRICHER, Betina
Treiger. Controle da constitucionalidade pelo Pdeeecutivo.In: DERZI, Misabel de Abreu Machado
(coord.).Separacdo de Poderes e Efetividade do SistemataribuBelo Horizonte: Del Rey, 2010. p.
232; BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributarid. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 49-57. Ver ainda: BOTTALLO, Eddo Domingos. Processo Administrativo
Tributario. In: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo Domingos (cdor Curso de iniciagdo em
direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 244; CONRADO, Bdatésar; PRIA, Rodrigo Dalla. A
aplicacdo do Codigo de Processo Civil ao Procesdmidistrativo Tributario.In: CONRADO, Paulo
César; ARAUJO, Juliana Furtado CostaNovo CPC e seu impacto no Direito Tributargdo Paulo:
Fiscosoft, 2015. p. 249-255.
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torno de um ato administrativo tributario, resoldeno litigio posto e pacificando o
conflito de interesse qualificado por pretensésistielas-®

Este trabalho se enquadra na segunda correnterdwigtridentificada: reconhece-
se que os julgadores administrativos tributarioerem funcéo jurisdicional, tendo
competéncia para dizer o direito aplichvel ao caswreto, com a interpretacdo estatal dos
textos normativos diante de uma lide. Portanto,jubgadores administrativos podem
resolver litigios instaurados a partir de um atmiadstrativo tributario. Para partir dessa
premissa, € relevante enfrentar os fundamentos ritaeipa corrente doutrinaria

identificada, de forma critica, o que sera feiteguir.

1.1.1 Desconstruindo as premissas da autotuteldtica ao monopdélio da jurisdicdo no

Brasil

Quando do exercicio de funcéo de autotutela, a Adimacao Publica pode revisar,
de forma unilateral e de oficio, seus proprios ,af@sa controle da legalidade e das
funcées que lhe foram garantidas pela legislacéiiag4A autotutela podera ser realizada
de oficio ou provocada pelo individuo contra o qualto foi direcionado no exercicio do
direito de peticdo garantido pelo art. 5°, XXXI\g @F/1988. Trata-se de pleito de revisdo
para uma instancia superior, dentro do género fsesuadministrativos” (reclamacéao
administrativa, pedido de reconsideracdo ou recuier@rquico):® A autotutela independe
de uma efetiva participacdo do administrado, didgise as autoridades hierarquicamente
superiores?

Os autores que reconhecem a revisdo administratibaitaria como um
autocontrole da Administracdo afastam a naturezsdjaional dessa atividade a partir da
ideia, ainda que implicita, da jurisdicdo una oicamo Brasil, que teria assegurado, no

texto constitucional, anonopdlio da jurisdicdo ao Poder Judiciario®® A unidade de

' CARNELUTTI, FrancescoDiritto e processo Napoli: Morano Editore, 1958. p. 53. Litigio como
resolugdo de conflitos, conforme BEDAQUE, José Robdos Santos. Breves notas sobre jurisdicéo e
acdo.In; ZUFELATO, Camilo; YARSHELL, Flavio Luiz (org.40 anos da teoria geral do processo no
Brasil: passado, presente e futuro. Sao Paulo: Malhedfds3. p. 539.

" Como funcéo e ndo poder de autotutela, ver votMidéstra Carmen Lcia proferido no julgamento do
RE 594296 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STRE 594296 Relator Ministro Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, julgado em 21/09/2011, Repercugsdi@al. DJe-030 Divulgado em 10/02/2012. Publicado
em 13/02/2012.).

8 ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivagdo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 139.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo.20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 673-674.

? Entre os quais CANTO, Gilberto Ulh6@. processo tributaripanteprojeto de lei organica, elaborado por
Gilberto Ulh6a Canto. Rio de Janeiro: FGV, 19646§-71; SEIXAS FILHO, Aurélio Pitang&studos de
procedimento administrativo fiscaRio de Janeiro: Freitas Bastos, 2000. p. 103-2a8, RIBAS, Lidia
Maria Lopes RodrigueRrocesso Administrativo Tributari®d. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 169-
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jurisdicao brasileira encontraria amparopimcipio da separacdo de podereuma vez
gue ao Poder Judiciario foi reservada, com exdhllsile, a competéncia para dizer o
direito no caso concreto e para revisar todos @s atiministrativos. Esse entendimento
encontraria respaldo no arf, XXXV, da CF/1988, segundo o qual “a lei ndo ekélula
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameageitotli Esse dispositivo denotaria que a
funcao jurisdicional n&o poderia ser realizada géemais poderes, sendo concentrada, de
forma exclusiva, no Poder Judiciério.

Outro fundamento autonomamente desenvolvido peleptas desta acepcdo € no
sentido de que a jurisdicdo deve ser realizada atenaf imparcial. Contudo, a
imparcialidade inexistiria na seara administrativa, considerando que a Administracao
analisa as defesas apresentadas pelos administradmsdicdo de parte. Para fazer essa
afirmacdo, alguns autores ndo se preocupam emrfiooel o conceito de jurisdicdo do
qual partem, identificando o referido termo coma6simo de fungdo ou atividade
exercida pelo Poder Judiciario com fulcro no idEamonopélio da jurisdic&d.

Essa ideia € igualmente desenvolvida a partir da yoarspectiva historica
brasileira e de (suposto) Direito comparatiBoi construido o entendimento de que, desde
a Constituicdo de 1891, o Brasil teria adotado @etwmnorte-americano dena lex una
iurisdictio, sem a possibilidade de se admitir a efetiva @wgad de um contencioso
administrativo, por meio de uma jurisdicdo admmista, como existente na Franga. O
Brasil teria adotado o modelo do contencioso adstrativo francés no Império,
posteriormente modificado para o modelo norte-aztaad, com a ampla revisao judicial
dos atos e decisGes administrativas. A partir dardiio das caracteristicas das jurisdicdes
estrangeiras, busca-se enquadrar o Brasil em urdal®snodelos: o norte-americano ou o

francés. Com isso, uma vez que o Brasil ndo logigiio no desempenho de um

172; MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 93-101; RACHérgio André.Processo administrativo fiscal
controle administrativo do langamento tributari@o¥aulo: Almedina, 2018. p. 195-198.

2L A titulo de exemplo: LAMY, Marcelo. As funcdes igdlicionais e a criacdo de direité®evista Brasileira
de Direito Constitucional — RBDQ. 15, p. 211-244, jan./jun. 2010.

22 Conforme RUSSOMANO, Rosah. Controle jurisdiciotie$ atos administrativos e a Constituicdo vigente.
Revista da Faculdade de Direito da Universidadedfatide Minas GeraisBelo Horizonte, n. 22, 1979.
p. 115-121; PINTO, Bilac. Separacéo de poddRevista de Direito AdministratiydRio de Janeiro, v. 6,
p. 248-253, out. 1946; BARBI, Celso Agricola. Urddade jurisdicdo e justica administrativa no Brasil
Revista da Faculcade de Direito da Universidadedfatlde Minas GeraisBelo Horizonte, n. 13, p. 33,
1973; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Breves reflesdeobre a jurisdicdo administrativa: uma
perspectiva de direito comparad®evista de Direito Administratiydrio de Janeiro, v. 211, p. 66, jan.
1998.
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contencioso administrativo francés no Império, adeto do Direito norte-americano da
jurisdicdo una foimportadoe aqui aplicado desde a Primeira RepuHfica.

Sob esse raciocinio, entende-se que 0s Unicos gAnpetentes para dizer o
direito aplicavel ao caso concreto no Brasil denforfinal, definitiva, e proceder com a
interpretacdo estatal dos textos normativos didatema lide seriam os 6rgdos integrantes
do Poder Judiciario, sendo vedada a atribuicdainigib jurisdicional a outros poderes.

Identificados os principais argumentos que susterdaideia da autotutela e do

monopolio da jurisdicdo no Brasil, passa-se aceatdimento critico de cada um deles.

1.1.1.1 Jurisdicdo e a imparcialidade: a necessatiatingdo entre “poder” e funcgéo

jurisdicional

Em uma aproximacéo textual da Constituicdo Fedbral988, observa-se que o
signojurisdicdo nao foi utilizado com exclusividade para desigaatribuicdo do Poder
Judiciario. Com efeito, ao tratar especificamentes dtribuicbes dos agentes das
administragfes fazendarias, o art. 37, XVIl, da/1OB8 indica que “a administragédo
fazendaria e seus servidores fiscais terdo, ddetsuas areas de competéngiarisdicao,
precedéncia sobre os demais setores administratimderma da lei”.

Isso porque, como ja alertav&ANCESCOCARNELUTTI, O signojurisdicdo possui
duplo significado, podendo representar tanforagdo jurisdicional do Estadocomo o
“Poder” jurisdicional do Estado, este Ultimo exercido pelo Poder Judici&fi& essa
distincdo entre seus significados ndo é reconhedeéaorma clara, pelos autores que
defendem o monopodlio da jurisdic&o.

Nas palavras dEARNELUTTI, “legislacéo, jurisdicdo e administracdo, maisqde
trés funcbes ou trés poderes do Estado, sdo trémdode atividade juridica ou, mais
precisamente, trés formas ou trés métodos de pliodir direito” (traducdo livref. Esses

meétodos se articulam de modos distintos, trataeddes‘mesmo direito que se manifesta

% pPor todos, ver: NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maferesa MartineRrocesso administrativo fiscal
federal comentadd&sao Paulo: Dialética, 2002. p. 22.

24 CARNELUTTI, FrancescaDiritto e processoNapoli: Morano Editore, 1958. p. 82. Em traduljéie de
“la parola giurisdizione acquista, cosi, un duplggnificato in quato serve a indicare tantdfdazione
guanto ilpotere giudiziarid (destaques do autor)

% por todos, ver: MACHADO, Hugo de Brit@s direitos fundamentais do contribuinte e a eitige da
jurisdicdo. 2009. Tese (Doutorado em Direito). Programa ds-®@&duacdo em Direito, Centro de
Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade Federalaetednbuco, Recife, 2009. p. 48-49.

% Em traducdo livre de: “legislazione, giurisdizioree amministrazione, piti che tre funzioni o,
rispettivamente, tre poteri dello Stato sono treni® di attivit'a giuridica o, piu precisamente, foeme o
tre metodi di produzione del diritto”. (CARNELUTTRrancescoDiritto e processo Napoli: Morano
Editore, 1958p. 30).
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de maneiras diferentes”, seja por meio da proddedom comando geral (legislacéo), de
um comando particular (jurisdicéo) ou do direittreras partes (administrac&9).

Em um Estado Democratico de Direito, o Poder dadftse exercido segundo o
ambito e modo de atuacdo propria disciplinados pelastituicdd® O Poder Publico é
Gnico e indivisivel, ndo sendo passivel de rangfica em Poderes diversos, como
tradicionalmente se admite com a separagédo de €xndens apenas em formas distintas
de sua expressdo por meio das fun¢8es. designacdo dos “Poderes” Legislativo,
Executivo e Judiciario se refere a estrutura omgamonal do Estado, com oérggdosque
exercem o Poder Estatal, tendo em vista as furntgdieas (mas ndo exclusivas) que Ihes
sdo atribuidas e das quais tomam sua denomirfdcB@mo afirma NGUEL REALE, é um
grande equivoco pensar que os trés momentos ideaigacdo do direito correspondem,
subjetivamente, aos trés Poderes supremos do Esjadosomente expedem atos do
Legislativo, do Judiciario ou do Executi¥bO Poder do Estado é exercido pelos érgaos
publicos, aos quais sdo distribuidas diferentegdes publicas para a producéo do direito;
nao apenas aguela funcéo principal ou tipica, gnerdina o Poder do Estado que o 6rgao
integra’?

Nesse sentido, é improprio falar em uma absoluteadical separacdo de Poderes
do Estado, inclusive no Brasi.Como sustenta B#BERTO AviLA, no lugar de uma
separacao, “o que ha é a positivacdo de uma difus@oonal do poder estatal a diferentes

2"No original: "un metodo, il quale se articola ospiecifica in varie forme: legislazione, giurisdize o
amministrazione sono il diritto medesimo che inedsi modi si manifesti" (CARNELUTTI, Francesco.
Diritto e processoNapoli: Morano Editore, 195®. 32). Quanto aos meios de produgfim. p. 25-32.

2 ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivacéo e controle do ato administrativd. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 5.

% DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconse@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 77.

%0 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 52. Como estrutura organizadiodUSTEN FILHO, Marcal.Curso de Direito
Administrativo 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012416. Quanto a identificacdo do poder da
administracdo como funcdo da administracdo voltalalcance de finalidade social, ver; SCHIRATO,
Vitor Rhein. Revisitando os poderes do administrgmlico.In: WALD, Aroldo et al (org.).O direito
administrativo na atualidadeestudos em homenagem ao centenario de Hely Udpeslles. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 1191.

3 REALE, Miguel.Revogacéo e anulamento do ato administrat&oed. Rio de Janeiro, Forense, 1980. p.
10.

32 DORIA, Sampaio.O Direito Constitucional Sdo Paulo: Max Limonad, 1962. p. 275-278. No ngesm
sentido: PRIA, Rodrigo Dall®ireito processual tributarioSao Paulo: Noeses, 2020. p. 627-628.

3 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv@6. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2006. p.
108; SOUSA, Rubens Gomes dedistribuicao da justica em matéria fisc&8ado Paulo: Livraria Martins,
1943. p. 43-44.
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6rgdos®. Cada 6rgdo possui um “nlcleo funcional” que darama a acdo principal ou
tipica, mas que néo lhe é privativa, desempenhandssoriamente outras func8eg o
raciocinio tracado por U, para quemo Poder Executivo pode exercer a funcéo
legislativa, expedindo atos materialmente normativadotados de generalidade e
abstrac0® Proposicdo que pode ser estendida para a fungisdigional, sendo
autorizado ao Poder Executivo expedir atos congreton a interpretacédo da lei para o
caso concreto quando da resolucéo de um liffgio.

E é nesse contexto que deve ser interpretado oipinnda separacdo dos Poderes.
Ora, desde a proclamacgédo da Republica, os textssittaionais brasileiros néo ditatoriais
estabelecem que “os poderes legislativo, execuwijadiciario serdo independentes e
harménicos entre si”, mas ndo auténomos e dotadasribuicdesupremas® E o que
expressa o art. 2° da CF/1988. A harmonia ou égiailentre os trés Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario) envolve a distincdo entedé? (6rgdo) e funcdo, exigindo o
exercicio de parcelas de fungbes pelos orgdosntegram os Poderes, ainda que néo lhes
sejam proprias ou caracteristicas. Portanto, cegigodestatal deve buscar agir dentro da
sua competéncia com a finalidade de alcancar aa&wsgu juridica do ordenamento e dos
integrantes da comunidade juridi¢a.

Com isso, o signqurisdicao, locucgéao latinaurisdictio, traduzido como mostrar ou
dizer o Direito, significa ndo apenad?oderjurisdicional, garantido aos 6rgaos do Poder
Judiciario, mas também o exercicio fdacaojurisdicional, passivel de ser exercida por
quaisquer dos 6rgéos do Estado mediante procdigsosko, inclusive na seara dos Poderes

Legislativo e Executivo/Administracdo, almejando aurmoordenagdo no exercicio das

% AVILA, Humberto. A separacdo dos poderes e as ilgtisrpretativas modificativas de jurisprudéncia
consolidadaln: DERZI, Misabel de Abreu Machado (coordSeparacdo de Poderes e Efetividade do
Sistema TributarioBelo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 54.

% AVILA, Humberto. A separacdo dos poderes e as ilgtisrpretativas modificativas de jurisprudéncia
consolidadaln: DERZI, Misabel de Abreu Machado (coordSeparacdo de Poderes e Efetividade do
Sistema TributarioBelo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 54.

% GRAU, Eros RobertdD Direito posto e o direito pressupost ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 233.

3" Nesse sentido: CUNHA JUNIOR, Dirley da. A sepacadés funcdes estatais ante uma nova dogmatica
constitucional: a necessidade de uma revisdo dateldssica da separacdo de poddresTAVARES,
André Ramo<t al (org.). Estado constitucional e organizacdo do pode@o Paulo: Saraiva, 2010. p.
278-279. Em sentido contrario: JUSTEN FILHO, Margalirso de Direito Administrativol0. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 119-120|uingo tdo somente a funcao jurisdicional do Poder
Executivo.

% Art. 15 da Constituicdo de 1891; aft.dx Constituicdo de 1934; arf, ¥II, ‘b’ da Constituicdo de 1946 e
art. 2 da Constituicdo de 1988. Previsdo igualmente eramm no art. 6da Constituicdo de 1967,
inclusive com a redacdo dada pela Emenda Constitakcin® 1/1969. Sem previsdo especifica nesse
sentido da Constituicdo de 1937.

%9 GUASTINI, RiccardoFilosofia del diritto positivo Torino: Giappichelli, 2017. p. 191-192 e DI PIEDR
Maria Sylvia ZanellaDireito Administrativo 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 27-29.
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atividades estatais e na propria separacdo de éxdwticada no art. 2°, da CF/1988.
Nesse sentido, o que qualifica o contencioso aditnativo € a funcdo jurisdicional
exercida pela Administracdo e seu conteudo, e nd@gd@o ou sua localizacdo dentro dos
Poderes do Estad8.

A funcao jurisdicional se refere a atribuicdo de sanar ltosf na aplicacdo do
direito ao caso concreto, resolvendo litigios eedio o direito aplicavel ao caso
concretd™ Por sua vez, o exercicio @mderjurisdicional se refere ao 6rgéo para o qual
foi atribuida a atividade de resolucédo de conftitoposicao de terceiro perante as partes
conflitantes, no exercicio do oficio de dizer oedoa aplicavel como terceiro néo
interessad4® A superioridade do julgador, na posicédo de tevcein relacdo as partes
(ordinariamente admitido pela doutrina pelo signgarcialidadg, € crucial para o
exercicio do “poder” jurisdicional, atribuido no o do Estado aos 6rgaos do Poder
Judiciério, ndo se referindo, contudo, a funcaisglicional exercida pelo Estado.

Quando € possivel identificar uma preocupacdo ddride com o conceito de
jurisdicdo, observa-se que os autores indicam gium@ho jurisdicional seria garantida
com exclusividade ao Poder Judiciario, no Brasib Bue se depreende, primeiramente,
das licbes deQBEROBERTO DOSSANTOS BEDAQUE, que conceitua a jurisdicdo como uma
atividade fundamental do Estado de “impor coeraitiente as regras criadas pelo
legislador, fazendo com que elas sejam observadagartir da eliminacdo das lides
verificadas no plano do direito material, assimerdidos os “conflitos de interesses
qualificados por pretensées resistiddsTrata-se de funcdo que seria exercida, apenas,
pelo Poder Judiciario, a quem compete “dizer quahoama aplicavel e atua-la”,
considerando que a imposi¢do coercitiva de norrAaspode ser imposta pelos proprios

destinatarios das norm&sNo mesmo sentido é a afirmacéo deLA, que indica que a

“0 Conforme BERCAITZ, Miguel Angel. Jurisdiccion Centioso-Administrativan: Enciclopedia Juridica
OMEBA Tomo XVII. Buenos Aires, Libreros, 1963. p. 5620 mesmo sentido, diferenciando a tutela
jurisdicional da tutela judicial em Portugal, véiRANDA, Jorge. A tutela jurisdicional dos direitos
fundamentais em Portugdh: GRAU, Eros Roberto; GUERRA FILHO, Willis Santiagorg.). Direito
Constitucional estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo: Réalkeiros, 2001. p. 291.

*I Nesse sentido: SILVA, José Afonso dzurso de Direito Constitucional Positiv@6. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 108 e 553-554.

*2 CARNELUTTI, FrancescdDiritto e processoNapoli: Morano Editore, 1958. p. 82-86.

“3 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Breves notas gakisdicio e agddn: ZUFELATO, Camilo;
YARSHELL, Flavio Luiz (org.)40 anos da teoria geral do processo no Brgsilssado, presente e futuro.
S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 539.

*¢ BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Breves notas gakisdicio e agddn: ZUFELATO, Camilo;
YARSHELL, Flavio Luiz (org.)40 anos da teoria geral do processo no Brgsilssado, presente e futuro.
Sao Paulo: Malheiros, 2018.538.
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“interpretacdo da legislacdo, no Brasil, esta kegbx ao Poder Judiciario”, com fulcro na
chamada regra da reserva de jurisditao.

Contudo, quando a Administracdo elabora atos madios a esfera de direito dos
administrados, ela igualmente interpreta e imp@raitivamente as regras criadas pelo
legislador. Inclusive, a imposicdo coercitiva dernmas é caracteristica do Direito
Tributério, por envolver prestacfes pecuniarias mdsorias previstas em lei. Sob esse
raciocinio, o conceito de jurisdicdo que poderiaatebuido de forma privativa ao Poder
Judiciario seria o de eliminar as lides verificad@sdireito material, quando houvesse
conflitos de interesses qualificados por pretensésstidas.

Essa é a aproximacdo feita pouUNHBERTO THEODORO JUNIOR a0 conceituar
jurisdicdo como a “funcéo estatal de compor oslitosfjuridicos (litigios), declarando e
fazendo atuar a vontade concreta da jles @icerd”*®. O processo é o instrumento de
atuacdo para o exercicio dessa func¢édo. Todaviafessao seria desempenhada apenas
pelo Poder Judiciario, a luz do principio da seg@vados Poderes, distinta das fungdes
administrativas e legislativas exercidas pelos dedrgaos de Poder do Estado. Ainda que
reconheca a existéncia de zonas cinzentas na sagpatas Poderes, afirma o autor que “é
pela completa separacgéo de tais funcdes que seread Judiciario a funcgdo jurisdicional,
por meio da qual se controla e assegura o impérleit’”.

No entanto, como dito, inexiste no Brasil uma catgpbu absoluta separacao de
Poderes, que devem atuar de forma harmoniosa pandente, mas ndo suprema. E o
proprio autor reconhece que a Administracao Puligalmente competente para aplicar
a lei ao caso concreto, razdo pela qual buscangiistia atividade jurisdicional atribuida
ao Poder Judiciario da atividade administrativa. i@ico traco distintivo por ele
identificado € o fato de os 6rgaos do Poder Jutticanalisarem os conflitos de interesses
na condicdo de terceiros, e ndo como partes:

A mais atual doutrina processual aponta para adiedade” (“terzieta”) do juiz,
frente ao conflito juridico ou a pretensdo sobguial o provimento jurisdicional

irA operar, como a caracteristica que mais irauimfha distincdo do ato
jurisdicional frente ao ato administrativo. Enquanta administracao os atos de

45 AVILA, Humberto. A separacdo dos poderes e as ilgtisrpretativas modificativas de jurisprudéncia
consolidadaln: DERZI, Misabel de Abreu Machado (coordSeparacdo de Poderes e Efetividade do
Sistema TributarioBelo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 59.

4 THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, p. 145, 2000.

“” THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraiBelo Horizonte, n. 38, p. 146-147, 2000.
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autoridade s@mter partes na jurisdicdo eles séo frutos de imperium super
partes*®

Assim, reconhece-se a existéncia de lides adnatisis, com pretensdes
resistidas, levadas a Administracdo Publica paransesolucionadas. A resolucdo de
conflitos pela Administracdo, ainda que como irdetg da relacao juridica, € reconhecida
por EIVAL DA SILVA RAMOS, mesmo quando insiste na existéncia do monopd@io d
jurisdicdo. Para o autor, o processo administraéiv “instrumento para a resolucdo de
controvérsias no plano da propria Administracadipige da relacao juridica conflituosa”,
devendo ser valorizado de forma a racionalizar rarg@a eficiéncia das acdes do Poder
Publico*® N&o obstante nao identifique a atividade admimiisea como exercicio de
funcdo jurisdicional, RMOs reconhece que o processo € exercido de formammosa,
conceituando-o como o “desenvolvimento de uma &elggridica tendente a um ato de
aplicacdo contenciosa do direito positi¥b"Da mesma forma, LBRIANO DE AZEVEDO
MARQUESNETO afirma que “o processo administrativo € o campdidgito administrativo
dedicado a composicao juridica dos interesses amosdem um provimento estatal”,
mesmo ndo garantindo funcao jurisdicional & Adnia¢go, por ser “atividade propria da
jurisdicgo”*

No entanto, esses litigios seriam apaziguadosAwmanistracdo como uma parte
integrante do conflito, enquanto o Poder Judicianalisaria qualquer conflito na condi¢cao
de terceiro nao interessado. Esse é o sentidasisiel que @RNELUTTI emprega quando
se refere a imparcialidade, como uma condicéo perswidade do juiz em relacdo a parte,
para caracterizar o Poder jurisdicional, exercidlo®6rgdos do Poder Judiciatfo.

N&o se nega, portanto, que a Administracdo Pubksalve conflitos a ela
apresentados e toma decisfes interpretativas.efedia estaria, tdo somente, na forma da

realizacdo da fungéo estatal de compor os litigleslarando e fazendo atuar a vontade

*8 THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e compet@nBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, 146-147, 2000. No mesmide: RICCI,
Gian FrancoPrincipi di diritto processuale generalé. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 7.

“9RAMOS, Elival da Silva. A valorizacdo do processbministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativosn: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @). As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
79.

** RAMOS, Elival da Silva. A valorizacdo do processbministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativosn: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @). As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
79, nota 10.

*1 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A bimidade do Direito Administrativo e sua
superacgdoln: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriade Azevedo (coord.).
Direito administrativo e seus novos paradigm2sed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 123.

2 CARNELUTTI, FrancescdDiritto e processoNapoli: Morano Editore, 1958. p. 82.
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concreta da lei: enquanto o Judiciario atua conmroei®, como um Poder/6rgao
jurisdicional, a Administracdo resolve o conflitonco parte, no exercicio de funcao
jurisdicional.

Nesse aspecto, cumpre adentrar de forma pormedarized argumento da
imparcialidade invocado para sustentar a auséneiaind contencioso administrativo
efetivo no Brasil. A necessidade da imparcialidaoexercicio da jurisdicdo € tracada sem
uma preocupacao com o conceito de jurisdicdo @isssthnificados que esse signo denota
(funcéo e Poder/6rgéo).

Com efeito, para alguns autores, a auséncia dereérapdade na Administracao
Publica é suficiente para afirmar que inexiste spigdo na Administracdo. Para
fundamentar o monopolio da jurisdicdo detido pebald? Judiciario, a imparcialidade é
identificada como requisito essencial para o eggraa jurisdicdo, assim entendida como
a necessidade de analisar a questéo juridica schsdéio na condicdo de terceiro. Sem
imparcialidade na seara administrativa, visto qéeministragdo sempre atua como parte
interessada, o julgamento administrativo melhoelsguadra como um autocontrole ou
autotutela® A impessoalidade como exigida por todos os agemibicos, por sua vez,
refere-se a “exigéncia de agir tendo em vista naonteresse préprio (pessoal), mas o
interesse publicG”.

Entretanto o texto constitucional ndo utiliza onsigmparcialidadepara definir a
atividade do Poder Judiciario. Como bem eviden@ampdr THEODORO JUNIOR, a
imparcialidade e a impessoalidade sao exigénciastitacionais insculpidas nmaputdo
art. 37 da CF/1988 para todos os agentes pubhéasse confundindo com a qualidade de
terceiro, atribuida apenas ao Poder Judicid&tiComo bem pondera o autor, “a
imparcialidade da pessoa (agente) é requisito pedsavel em qualquer funcéo publica,

pois ndo se deve legislar em causa propria, admmari€m causa propria e, naturalmente,

3 SCHOUERI, Luis Eduardo; SOUZA, Gustavo Emilio Goati A. de. Verdade material no “processo’
administrativo tributarioln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Processo Administrativo FiscaB&o
Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 144-146; ATALIBGeraldo. Principios constitucionais do processo e
procedimento em matéria tributarRevista de Direito TributarioSao Paulo, n. 46. p. 118-132, out-dez.
1988.

* MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito cientifide processo administrativiRevista de Direito
Administrativg Rio de Janeiro, v. 235, jan. 2004. p. 369.

> THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, p. 157-158, 2000. Nesstide: RICCI,
Gian FrancoPrincipi di diritto processuale generalé. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 7-8.
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também n&o se admite julgar em causa prépfiad “terceiridade”, por sua vez, refere-se
ao “Orgao que encarna o Estado-Juiz, o que diretinse enfoca ndo é a pessoa fisica do
agente que momentaneamente o representa, imstit@cadomesma®”’.

Ora, a qualidade de terceiro € essencial para @aeler Judiciario seja qualificado
pela Constituicho como a Ultima instancia competepara resolver conflitos que
impliqguemlesdo ou ameaca de leséos direitos dos sujeitos, na forma do art. 5°X¥X
da CF/1988, decorrendo da independéncia dos nedpsir Entretanto, quando a
Administracdo Publica resolve o conflito administra a ela apresentado em processo
administrativo, ela devera atuar com impessoalidadenparcialidade, ainda que nao
analise aquele litigio na qualidade de terceircbeCa ao julgador administrativo emitir
juizo de forma imparcial e impessoal, seguindorendoprevista em lei, com respaldo no
principio da moralidade administrativa e do devetedldade a ele relacionatfo.

Além da imparcialidade, a nocdo de justica é igeabm invocada para afastar o
exercicio de funcéo jurisdicional pela Administrag&iblica. AA PELLEGRINI GRINOVER
considera 0 acesso a justica elemento essencjafriddicdo, mas igualmente reconhece
gue a solucdo de conflitos ndo € monopolizada Pelter Judiciario, tratando-se de um
elemento intrinseco ao fendbmeno da processualidg@leero no qual a jurisdicdo se
enquadra como espécie. A autora conceitua jurisdigino “garantia de acesso a justica
para a solucdo de conflitos, utilizando seus ins#ntos — processo e procedimento — na

P° Assim, a

busca da tutela jurisdicional justa e adequada epatdficacdo socia
processualidade seria um género, que envolverigugraprocesso em contraditorio, com
um litigio a ser resolvido. Dentro desse génercehava espécie jurisdi¢cdo, cujo traco
distintivo seria o fato de consistir em uma gaeadg acesso a Justica, como competéncia
exclusiva do Poder Judiciari®Haveria, ainda, a espécie processo administrativa, a
solucéo de conflitos administrativos por meio docpsso. Como uma espécie distinta de

processualidade, o processo administrativo nda gaiisdicional, seguindo as limitagbes

* THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competénBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraiBelo Horizonte, n. 38, p. 157-158, 2000. Sem aipsts no
original.

*” THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competénBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraiBelo Horizonte, n. 38, 1.57-158, 2000.

8 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; COSTA, Jodo LeonarSiva. O principio da moralidade no Direito
Administrativo Tributario.Revista ABRADT Férum de Direito TributariBelo Horizonte, ano 1, n. 1, p.
93, jan./jun. 2017; AVILA, Humberto. Moralidade, Rmbilidade e Eficiéncia na Atividade
Administrativa Revista Brasileira de Direito Public®elo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 105-134, 2003.

* GRINOVER, Ada PellegriniEnsaio sobre processualidadeindamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016. p. 7.

% GRINOVER, Ada PellegriniEnsaio sobre processualidadeindamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 20120p23.
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trazidas pelos principios da democracia para quaisgrocessos contenciosos, como o
devido processo legal, o contraditério e a amplasde

Todavia, ao tratar especificamente do processo rasknativo, GRINOVER hao
deixa clara a razédo pela qual ndo considera essdade como um exercicio de funcao
jurisdicional. Isso porque a necessidade de justicaroprio processo administrativo é por
ela evidenciada quando trata do contraditério cdrase da regularidade de qualquer
processo. Como afirma a autora, o contraditorioesgmta as garantias de imparcialidade,
legitimidade e correcéo da prestacdo estatal, gargarantir a “justica das decis6&s”.
Ora, se o tramite administrativo do processo igeabm exige contraditério, como exigido
pelo proprio texto constitucional no art. 5°, XXXZF/1988, qual a razdo para ndo se
enquadrar essas decisdes como jurisdicionais, tanchén a busca da justa aplicacdo da
lei ao caso concreto, como meio de pacificacacabbécresce-se que a justica, em uma
concepcdo axioldgica, como exposto pela autorasapta-se como um ideal a orientar
todos os Poderes do Estado, indicado no preamlaufoFd1988, juntamente com o ideal
da seguranca juridi®a.

Ademais, caso reconheca os direitos do sujeitoirtggiaurou o conflito, a decisédo
ndo estara sujeita a reviséo judicial, servindotgoto, de um meio de pacificacdo social.
Como sera mais bem pormenorizado adiante, quanéstaro, por meio de um 6rgao
competente, reconhece o direito em favor do suBsivo da relacao juridico-tributéria,
esse pronunciamento sera definitivo, final, senceilslidade de revisdo pelo Poder
Judiciario®

Diante de todo o exposto, confirma-se que o procesdministrativo é o
instrumento para a resolucdo de controvérsias aoopbda prépria Administracdo —
participe da relacdo juridica conflituo®8.0 julgador administrativo exerce funcéo
jurisdicional, assim entendida como a “funcdo estde compor os conflitos juridicos

(litigios), declarando e fazendo atuar a vontadea da leijgs dicerd”®. Ainda que

®I GRINOVER, Ada PellegriniEnsaio sobre processualidadiendamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 201&3p.

62 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 127.

% Em conformidade com SOUSA, Rosalina Freitas Martie. A funcdo jurisdicional adequada e a
releitura do principio da inafastabilidade do coolie jurisdicional (CRFB/88, Art. 5°, XXX\V3017. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade Federal de&mbuco, Recife, 2017.

® RAMOS, Elival da Silva. A valorizac&o do processtministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativo$n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @j. As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
79.

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, p. 145, 2000.
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ndo atue na condicdo de terceiro na andlise da didministrativa, o julgador
administrativo declara o direito aplichAvel ao casmcreto por meio da interpretagédo e
aplicacao da lei quando da resolucédo do conflisseBulgamento administrativo deve ser
realizado de forma impessoal, a luz do art. 37C&##AL988, sem considerar interesses
pessoais ou particulares do julgador, com respaido principio da moralidade
administrativa e do correspondente dever de lealdadl analise pelo julgador
administrativo deve ser feita a luz das garanti@aegssuais do contraditorio, da ampla
defesa e do devido processo legal, abordadas coon dedalhe adiante, apds o exame da
perspectiva historica da evolugdo normativa do esunibso administrativo tributario
patrio.

1.1.1.2 Perspectiva historica e de direito comparach evolucdo normativa do

contencioso administrativo tributario no Brasil

Antes de adentrar especificamente nas qualidadeprooesso administrativo
tributario, € importante identificar a evolugdo mativa do contencioso administrativo
tributario no Brasil para evidenciar a impropriegak afirmacéo no sentido de que, desde
1891, o unico Poder autorizado a exercer a fungéedjcional no Brasil, de forma
exclusiva, seria o Judiciarfb.

De pronto, aponta-se uma deficiéncia na aproximagétwdologica dos autores
gue afirmam que o Brasil Império teria importadmodelo “dual” francés, para adotar o
modelo norte-americano de jurisdicdo una a pagtit®1. Isso porque buscam os autores
enquadrar o Brasil em um dos referidos modelosrir pke sua descricdo geral, sem se
atentar para as peculiaridades existentes nos araeMos estrangeiros em relagdo ao
ordenamento nacion&.

O modelo do contencioso administrativo francés,gp@mplo, foi desenvolvido a

partir da concepc¢ao da separacao absoluta de Baaereagrada na Constituicdo Francesa

% ver, por todos: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Besvreflexdes sobre a jurisdicdo administrativa:
uma perspectiva de direito comparaRevista de Direito Administrativ&Rio de Janeiro, v. 211, p. 66, jan.
1998.

®” Em especial: RUSSOMANO, Rosah. Controle jurisdiaiodos atos administrativos e a Constituicio
vigente.Revista da Faculdade de Direito da Universidade dfaide Minas GeraisBelo Horizonte, n.
22, 1979. p. 115-121; BACELLAR FILHO, Romeu FelipBreves reflexdes sobre a jurisdicdo
administrativa: uma perspectiva de direito compar&evista de Direito AdministratiydRio de Janeiro,

v. 211. p. 66, jan. 1998.
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de 1791, ndo se admitindo que o Poder Executisniserdinasse ao Poder Judici&i@
artigo 1 do Capitulo IV daquela Constituicdo, wlatlo “Do exercicio do Poder
Executivo” (traducéo livre de “De I'exercice du pour exécutif"), indica que o Poder
Executivo ésupremo Exige-se, com isso, a criacdo de uma jurisdichoimistrativa, fora
do Poder Judiciério, para solucionar os conflitog gnvolvam a Administracdo, cuja
Gltima instancia é o Conselho de Est&d6omo indicado no histérico do Conselho de
Estado francés:

Em 1790, a Assembleia Constituinte colocou em qaédi teoria da separacéo

dos poderes de forma que a Administracdo nao iré seasubmeter a autoridade

judiciaria. Por outro lado, manteve a ideia de queoder publico deveria ser

julgado por uma jurisdicdo particular. Esta jurgdi foi instituida pelo
Consulado em 1799: foi o Conselho de Estado (t&mlligre)’°

As decisdes tomadas pelo Conselho sdo dotadas rga &brigatéria, como
menciona MRIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, afirmando que, “no direito francés, falar em
principio da legalidade significa falar na forcarightoria das decisdes do Conselho de
Estado, 6rgdo de ctpula da jurisdicdo adminisasity

Contudo, no Brasil, como visto, a absoluta separagés Poderes, com a
supremacia de um Poder no exercicio de sua fumg@nfoi uma premissa adotada nos
textos constitucionais. Inclusive, no Império, coseodepreende do histérico tracado por
CELSO AGRicOLA BARBI, 0 Conselho de Estado, criado com suposta inflaéinencesa,
nao possuia independéncia do Poder Moderador derdm@r, sendo que qualquer opinido
emitida pelo Conselho estava sujeita a revisdoriap@ A Constituicdo de 1824 indicava
que a funcédo do Conselho de Estado seria de abansehto do Imperador, sendo que este
6rgdo ndo se dedicou ao julgamento de questdesnmmosas? Inclusive, durante sua
posse, 0s Conselheiros de Estado deveriam prestangnto ao Imperador de observar a

®8 PINTO, Bilac. Separacéo de poder@svista de Direito Administratiy&Rio de Janeiro, v. 6. p. 249, out.
1946; CARVALHO, A. A. Contreiras deProcesso administrativo tributari®. ed. Sdo Paulo: Resenha
Tributéria, 1978. p. 51-57.

°® GAUDEMET, Yves Droit Administratif 18. ed. Paris: LGDJ, 2005. p. 41-44.

O No original: “En 1790, I'Assemblée constituante et pratique la théorie de la séparation des poareo
fit en sorte que l'administration ne soit plus s@@ma l'autorité judiciaire. Elle gardait par centte
I'Ancien Régime l'idée que la puissance publiqueadétre jugée par une juridiction particulieérelle-ci
fut instituée par le Consulat en 1799: ce fut lev&dl d'Etat”.(FRANCA. Conseil d’Etat.es origines du
Conseil d’Etat Disponivel em: https://www.conseil-etat.fr/le-seii-d-etat/histoire-patrimoine/les-
origines-du-conseil-d-etat. Acesso em: 13 jun. 2019

"L DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 24.

"2BARBI, Celso Agricola. Unidade de jurisdico etiges administrativa no BrasiRevista da Faculcade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerdelo Horizonte, n. 13, 1973. p. 28.

" PINTO, Bilac. Separacéo de poder@svista de Direito AdministratiydRio de Janeiro, v. 6, p. 251, out.
1946.
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Constituicdo, as leis e “ser fieis ao Imperadognaelhal-o segundo suas consciencias”
(art. 141, Constituicdo de 1824).

Inclusive, poderiam ser revisadas pelo Imperadmrnpeio do Conselho de Estado,
as decisdes do Tribunal do Tesouro Nacional, TabAdministrativo criado pelo Decreto
n° 2.343/1859 para julgamento e consulta de que§tiais. Ainda que fosse reconhecido
gue suas decisodes, e outras decisbes administrdidais, tivessem “a autoridade e a
forca de sentenca dos Tribunaes de Justica” (a)t.a8 decisdes poderiam ser anuladas
pelo Conselho de Estado “nos casos de incompeatesatesso de poder e violacdo da
Lei, ou de formulas essenciaes”, por meio de Re&olumperial (art. 29). Acresce-se a
esse cenario a imprecisdo a respeito dos limitése eas jurisdicbes dos tribunais
administrativos e as jurisdicbes dos tribunais giais, em razdo da “deficiéncia da
legislacao, feita em parte por decretos autorizadoseis, que nao fixavam bem a matéria
a ser regulamentad&®.

Nesse sentido, € improprio afirmar que o Brasilt@wloo modelo francés de
jurisdicdo administrativa no Brasil Império. Aind@e aquele modelo tenha servido de
inspiracdo para a criacdo de tribunais administafi inclusive na seara tributaria,
inexistia a época, seja na Constituicdo ou na lEgfie infraconstitucional, garantia de
autonomia jurisdicional a Administragdo Pdublica bltéria, como Poder/érgao
jurisdicional, com uma absoluta separagéao dos eder

Por outro lado, a viabilidade do exercicio de fung#isdicional fora do Poder
Judiciario constava de forma expressa no art. 3¥idzeira Constituicdo Republicana de
1891, que previa a competéncia privativa do Ser(@dgéo do Poder Legislativo) de
realizar funcdo de julgamentem relagcdo ao cargo do Presidente da Republicase a
funcionarios federais designados pela Constituicdmo verdadeiro “Tribunal de Justica”,

sem possibilidade de revisdo pelo Poder Judicfério.

" BRASIL. [Constituicdo (1824)]. Constituicdo Pddi do Império do Brasil (de 25 de marco de 1824).
Colecdo de Leis do Império do Brasil 1824, p. 7, v. 1. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoftstituicao24.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.

> BARBI, Celso Agricola. Unidade de jurisdic&o etiges administrativa no BrasiRevista da Faculcade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerdielo Horizonte, n. 13, 1973. p. 32.

"0 «Art. 33 - Compete, privativamente ao Senado julg#@residente da Republica e os demais funciomario
federais designados pela Constituicdo, nos ternpetaeforma que ela prescreve. § 1° - O Senadodgua
deliberar como Tribunal de Justiga, sera presigielo Presidente do Supremo Tribunal Federal. 8\&o-
proferira sentenca condenatéria sendo por doisdatgs membros presentes. § 3° - Ndo podera impor
outras penas mais que a perda do cargo e a indapaaie exercer qualquer outro sem prejuizo dadg;do
Justica ordinaria contra o condenado.” (BRASIL. i€tuicdo (1891)]. Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro delL8%ario Oficial da Unidq 24 fev. 1981. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constitaiw/constituicao91.htm. Acesso em: 6 dez. 2019).
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Pela ordem constitucional de 1891 foram criados posneiros tribunais
administrativos de composicao paritéria para aséewvde atos administrativos tributérios,
incialmente restrito a determinados tributdsO Decreto n° 16.580/1924 previu a
possibilidade de instituicdo de Conselho de Cominiles para julgamento de recursos de
Imposto sobre a Renda (IR), previstos nos artighg 4 119 do Regulamento desse
imposto (aprovado pelo Decreto n° 16.581/192®or sua vez, por meio do Decreto n°
5.157/1927, foi instituido o Conselho para julgatoedos recursos dos contribuintes
quanto ao Imposto de Consumo. Este decreto indigagaodas as decisbes do Conselho
poderiam ser revistas pelo Ministro da Fazendaresspndo que “deliberagbes do
conselho n&o poderdo obrigar as decisbes finaasistro da Fazenda, sempre que este
ndo se conformar com aquellas deliberagdes” (rpakagrafo Gnico). Com sua atividade
regulamentada pelo Decreto n° 20.350/1931, esitealifonselho passou a julgar questdes
antes direcionadas diretamente ao Ministro da FEgecomo classificagédo e valor de
mercadorias pelas alfandegas e multas aplicadasfpagédo a leis e regulamentos fiscais.

O objeto das reclamacdes e recursos nao é clasesdgplomas normativos, nao
ficando evidente a possibilidade de a autoridadeiradtrativa declarar, em suas decisoes,
o direito aplichvel ao caso concreto, ou tdo someenisar formalmente os atos. Nesse
aspecto, cumpre apontar que as decisdes profepelas Conselho contra a Fazenda
Plblica eram dotadas de ampla revisdo, como indicadart. 2, paragrafo Gnico, do
Decreto n°® 20.848/1931, segundo o qual “a deciséfenda contra a Fazenda Publica
pode sereformada por ato espontaneo da administra¢ao

Nesse sentido, na configuragdo infraconstituciopetvista com fulcro na
Constituicdo de 1891, os oOrgdos de revisdo dos adosinistrativos tributarios nao

detinham uma funcéo jurisdicional clara e bem dddéinfornecendo em suas decisbes

" Ver perspectiva histérica dos Conselhos de Caritribs em: BRASIL. Ministério da Economia. Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARHMhstitucionalHistérico dos ConselhosDisponivel em:
http://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/@itasinstitucional/Historico/HistoricoPopup.jsf. sso:
em 15 jul. 2019.

B«CAPITULO XIX Das reclamacdes e recursos Art. 1D&ntro de 10 dias, a partir da data da publicacéo
das listas, as estacOes fiscaes receberdo dosbaorigs. Art. 118. Logo que taes reclamacdes forem
despachadas, os exactores dardo immediato conhldoimes interessados. Art. 119. Dos lancamentos e
dos despachos acima havera recurso para instaihmiaistrativa superior. § 1°. O prazo para o recdic
lancamento termina em 15 de julho. §2°. O contniteupode recorrer das decisdes de suas reclamacdes
dentro de 15 dias depois de notificado.” (BRASIlecieto n° 16.581, de 4 de Setembro de 1924. Approva
o regulamento do imposto sobre a rer@alecdo de Leis do Brasil1924, Pagina 119 Vol. 3 (Publicagdo
Original). Disponivel em: https://www2.camara.legdgin/fed/decret/1920-1929/decreto-16581-4-
setembro-1924-512544-publicacaooriginal-1-pe.hfxobsso em: 6 dez. 2019).

" BRASIL. Decreto n° 20.848, de 23 de dezembro &4 1Rimita o nimero de pedidos de reconsideragéo
nas instancias administrativaBiario Oficial da Unido - Secdo 1 - 4/1/1932, Pagina 98 (Publicacao
Original). Disponivel em: https://www2.camara.legdgin/fed/decret/1930-1939/decreto-20848-23-
dezembro-1931-515931-norma-pe.html. Acesso emriL2[19.
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uma opinido decisoria, passivel de ser alterada pelMinistro da Fazenda e pela
Administragcdo Publica, de forma espontaneaEssas decisfes eram, ainda, suscetiveis de
reforma pelo Poder Judiciario, prevendo o art. B0,da Constituicdo de 1891, o
julgamento pelos juizes e tribunais federaisodasas causas propostas contra a “Fazenda
Nacional, fundadas em disposicies da Constitui¢éis, e regulamentos do Poder
Executivo”®°

A partir de 1934, a disciplina infraconstitucionala revisdo dos atos
administrativos tributarios foi modificada com aacéo de instancias de julgamento
administrativas competentes para exair@erpretacbes da lei e, por conseguinte,
declarar o direito aplicavel ao caso concretcEssas decis6es poderiam ser proferidas de
forma a reconhecer a interpretacédo da lei adotaldacpntribuinte e com carater definitivo
e irrevogavel pela Administracdo. Em marco de 198ates da promulgacdo da
Constituicdo Republicana), foi publicado o Decrefo24.036/1934, que extinguiu 0S
Conselhos até entéo existentes e disciplinou ad@ewvilos atos administrativos tributarios
federais em duas instancias, uma singular e ootsiva (art. 150 a 187}.A instancia
singular foi atribuida aos delegados fiscais, itmps de alfandegas, diretores de
recebedorias, diretor e chefes de seccéo; e @nmams$ coletivas foram incumbidas aos
Conselhos de Contribuintes, que julgavam casos heawto tributos. Como 6érgédos
paritarios, compostos por representantes do fistosecontribuintes (art. 172), & 0 2
Conselhos de Contribuintes tinham suas atribuiddadidas por matéria (art. 160).

O art. 150 desse decreto evidenciava que a redisd@tos administrativos seria
ampla, ndo apenas em aspectos formais, mas emtasspeateriais ou substanciais,
relacionados a aplicacéo e interpretacdo da leaso concreto. Expressava o dispositivo:
“sdo resolvidasem duas instancias, uma singular e outra coleisaguestdes entre a
Fazenda e os contribuintes, originadas de inteigg@b de leide cobranca de impostos,

taxas e emolumentos, de infrac&o ou de dividalfi¥ca

80«Art. 60 - Aos juizes e Tribunaes Federaes: prsaes julgar: [...] b) todas as causas propostasa®
Governo da Unido ou Fazenda Nacional, fundadasigmosicdes da Constituicdo, leis e regulamentos do
Poder Executivo, ou em contractos celebrados comesmo Governo; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional de 3 de setembro de 1926)” (BRA$CQonstituicdo (1891)]. Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiral8@l). Diario Oficial da Unido, 24 fev. 1981.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_@8nstituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 6 dez.
2019).

8. BRASIL. Decreto n° 24.036, de 26 de marco de 1¥8brganiza os servicos da administracdo geral da
Fazenda Nacional e d& outras providéncizisirio Oficial da Unidg 28 mar. 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930489/D24036.htm. Acesso em: 3 dez. 2019.

82 Sem destaques no original.
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As decisbes proferidas pelos Conselhos de Conttidsiicontrarias a Fazenda
Publica da Unido poderiam ser objeto de recursa pavlinistro da Fazenda por meio de
apelo formulado pelos representantes da Fazeneimpte que a decisdo, néo tendo sido
unanime, parecer contraria a prova dos autos euque reger o caso” (art. 162, Decreto
n° 24.036/1934). O art. 165 desse decreto expraspae a decisdo ministerial proferida

"83 Com isso, ao contrario do

nesta hipétese era admitida como “definitiva evogével
que se admitia anteriormente, as decisdes podeganiotadas de carater de definitividade
e irrevogabilidade dentro da Administracao Publica.

Esse mesmo modelo de composi¢cdo paritdria e dedme\dubstantiva dos atos
administrativos, envolvendo a propria interpretagaplicacdo da lei no caso concreto, foi
adotado pelo Estado de S&o Paulo com a criacaaiblon@l de Impostos e Taxas (TIT)
por meio do Decreto n° 7.184/1935. O referido decréentificava uma atuacao
jurisdicional efetiva da Administragdo Publica Estal por meio do Tribunal, expressando
no art. 2 que, na esfera administrativa, “o Tribunal serdupremo interprete das leis
tributarias do Estady sendo suas decisbes dbservancia obrigatéria “por parte de
todos os funccionarios da Secretaria da FazendpagticOes subordinadas, desde que, a
juizo do Secretario da Fazenda, n&o contrarieigpjudencia do Poder Judiciari®’”

Com isso, atribui-se efetiva funcdo jurisdicional seara administrativa tributéria,
para resolver os conflitos relacionados a aplica@direito Tributario, com 6rgédos de
julgamento dotados de competéncia para declaraeodaplicavel ao caso concreto por
meio da interpretacao das leis tributarias.

No texto da Constituicdo Republicana de 1934, ritloduzida uma tentativa de
criacdo de um “O6rgdo de recurso judicial direto diecisfes jurisdicionais da
administracdo em matéria fiscal”, mas que ndo ahegser concretizada na legislacao
infraconstitucionaf® A previsdo do art. 79, paragrafo Gnic, driaria um tribunal judicial

revisional de todas as decisdes finais proferida® foder Executivo, afastando a

8 BRASIL. Decreto n° 24.036, de 26 de marco de 1¥8brganiza os servicos da administracdo geral da
Fazenda Nacional e da outras providéncidigrio Oficial da Unidq 28 mar. 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/193040/D24036.htm. Acesso em: 3 dez. 2019.

8 SAO PAULO (Estado). Decreto n° 7.184, de 5 deguadr 1935. Cria o Tribunal de Impostos e Taxas e da
outras providéncias. Diario Oficial, 6 jun. 1935. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/dto/1935/decreto-7184-05.06.1935.html. Acesso @m:
dez. 2019. Sem destaques no original.

% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para umzepgéio unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito AdministrativdRio de Janeiro, v. 34. p. 29, out. 1953. No mesentido: BARBI,
Celso Agricola. Unidade de jurisdigdo e justica mistrativa no BrasilRevista da Faculcade de Direito
da Universidade Federal de Minas Gerdelo Horizonte, n. 13, p. 32, 1973.
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necessidade de a questdo ser submetida aos juézgwirdeira instancia judicial,
reforcando a natureza jurisdicional das deciséesrstrativas tributaria&®

Outros Estados seguiram a disciplina trazida getslacdes da Unido e do Estado
de Séo Paulo. Por exemplo, por meio do Decretai®ei.618/1946, o Estado de Minas
Gerais criou o Conselho de Contribuintes. O julgaimeadministrativo tributario é
realizado desde entdo em duas instancias, umalairgga segunda coletiva no Conselho,
para resolver conflitos relacionados a “questddscem Fazenda Publica Estadual e os
contribuinteoriginados de interpretacéo de dart. 1°.%"

Mesmo com a promulgacdo de novas ordens constit@isiona seara
infraconstitucional a disciplina do contencioso adstrativo tributario ndo sofreu
modificacdes nas orientacdes basilares aqui delasgaendo mantida a competéncia dos
orgaos administrativos de julgamento de proceder aaevisdo da propria aplicacdo ou
interpretacdo da lei ao caso concreto. E 0 que esota da leitura do Decreto n°
70.235/1972, que reconhece a competéncia do julgadministrativo de solucionar
litigios instaurados pela apresentacdo da impugnacao ddosppssivo (art. 14). As
disposicOes desse decreto, com as posterioreacdes legislativas, sdo aplicadas até a
atualidade e serdao pormenorizadas ao longo desballio. Desde sua publicacdo, o
Decreto n°® 70.235/72 ja identificava quando ass@es administrativas proferidas seriam
definitivas (art. 42) e, especificamente no casae@sédo definitiva favoravel ao sujeito
passivo, 0 dever de a “autoridade preparadora exdoge de oficio, dos gravames

decorrentes dbtigio.” (art. 45)%

8«Art. 79 - E criado um Tribunal, cuja denominagii@rganizacéo a lei estabelecera, composto desJuize
nomeados pelo Presidente da Republica, na forrnens requisitos determinados no art. 74.

Paragrafo Unico - Competird a esse Tribunal, nomdae que a lei estabelecgulgar privativa e
definitivamente salvo recurso voluntario para a Corte Supremaeaspgcies que envolverem matéria
constitucional: 1°ps recursos de atos e decisfes definitivas do PBdaerutivp e das sentengas dos
Juizes federais nos litigios em que a Unido fortggacontanto que uns e outros digam respeito ao
funcionamento de servigcos publicos, ou se rejanipdo ou em parte, pelo Direito Administrativo; 2%
litigios entre a Unido e os seus credores, derwadid contratos publicos.” (BRASIL. [Constituicdo
(1934)]. Constituicdo da Republica dos Estados amib Brasil (de 16 de julho de 193B)jario Oficial
da Uniag 16 jul. 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoftstituicao34.htm. Acesso em: 6 dez. 2019).

87«Art. 1.0 - Serdo resolvidas, ordinariamente, emaglinstancias administrativas, uma singular eaoutr
coletiva, aqquestdes entre a Fazenda Publica Estadual e osibairites originados de interpretacéo de
lei, de lancamentos ou cobranca de impostos, taxasasme contribuicbes, de infracdo ou de divida
fiscal.” (MINAS GERAIS. Decreto-Lei n° 1.618, ded® janeiro de 1946. Dispbe sobre o julgamento
administrativo das questdes fiscais e da outragig&ncias. Diario Oficial, 8 jan. 1946. Disponiwah:
http://www.fazenda.mg.gov.br/secretaria/conselhatridouintes/amparo_legal/decreto_lei%201618.pdf.
Acesso em: 6 dez. 2019, sem destaques no original).

8 BRASIL. Decreto n® 70.235, de 6 de marco de 1®¥€pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Uniag 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.
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A Constituicdo de 1946 passa a indicar que “adei podera excluir da apreciacédo
do Poder Judiciarigualquer lesdo de direito individualart. 141, § 4°). Esta expressao
foi replicada na Constituicdo de 1967 (art. 158°)¢ na Emenda Constitucional n® 1/1969
(art. 153, 8§ 4°) e posteriormente na CF/1988, spaditivo concernente aos direitos dos
individuos (art. 5°, XXXV). Com isso, a revisdo ddscisbes tomadas pelo Poder
Executivo pelo Poder Judiciario atinge, tdo someatdaelas decisdes que impliquem leséao
ao direito individual, que sejam desfavoraveis agei®.®® Nas palavras de ELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “todo e qualquer comportamento da Administracao
Publicaque se faca gravoso a direimde ser fulminado pelo Poder Judiciatfio’Pelo
signo “direito individual”, a fungédo do Poder Juéito passa a se restringir ao resguardo e
protecdo do individuo diante de um Poder Estataigds essencial ao proprio regime de
protecdo das liberdades e direitos fundamentaiscontrario sensu decisdes definitivas
para a Administragdo Publica que reconhecem otdinmedividual do sujeito passivo nédo
mais poderiam ser objeto de discussdo no Poderidridi

Contudo, identifica-se na Emenda Constitucional/t®77 uma tentativa concreta
de afastar qualquer funcao jurisdicional da Adntiaggio Publica Tributaria, e consagrar a
ideia doutrindria do monopdlio da jurisdicdo no &odludiciario. Por meio dessa emenda,
focada especificamente no contencioso administratia matéria tributaria, foi incluido o
art. 203 na Constituicdo de 1967/1969, para indipgg 0 contencioso administrativo
federal e estadual para decisdo de questbes fis@ms seria dotado de “poder
jurisdicional”.®? Para reforcar a auséncia de qualquer atribuigégjoional desses 6rgdos
administrativos, o art. 204, incluido pela mesmaemuha, disciplinava que qualquer
decisdo administrativa poderia ser objeto de revjEdo Poder Judiciario. No exato teor

do dispositivo: “a lei podera permitir gaeparte vencida na instancia administratijal

% Nesse sentido: BOTTALLO, Eduardo Domingos. Proze&dministrativo Tributario.ln: BARRETO,
Aires F.; BOTTALLO, Eduardo Domingos (coordQurso de iniciacdo em direito tributariccdo Paulo:
Dialética, 2004. p. 247.

% MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de€urso de Direito Administrativo34. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019. p. 89. Sem destaques no original.

L FERREIRA FILHO, Manuel Goncalve€urso de Direito Constitucionak0. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 315.

92«pArt. 203. Poderao ser criados contenciosos adinativos, federais e estaduaism poder jurisdicional
para a decisdo de questdes fiscais e previdersiam@usive relativas a acidentes do trabalho. (268, §
4°).” (BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Emenda Comstional n® 7, de 13 de abril de 1977. Incorpora ao
texto da Constituicdo Federal disposicoes relata@®oder Judiciaridiario Oficial da Uniag 13 abr.
1977. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaafiendas/Emc_anterior1988/emc07-77.htm. Acesso em:
6 dez. 2019, sem destaques no original).
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requeira diretamente ao Tribunal competente adewvig deciséo nela proferidd’Essas
previsbes, portanto, buscavam afastar o exerceifungdo jurisdicional nos julgamentos
administrativos tributarios, bem como garantiam aumpla revisdo pelo Poder Judiciario,
dos pronunciamentos favoraveis aos sujeitos passiv@os interesses fazendaribs.

Entretanto, a disciplina proposta pela Emenda A977 foi revogada pela
CF/1988. Como ja mencionado alhures, o artXXXV, da CF/1988, retomou a disciplina
constitucional anterior a 1977, prevendo que “anB® excluird da apreciacdo do Poder
Judiciariolesdo ou ameaca a direitoTrata-se de garantia de direito individual atfta
“aos brasileiros e aos estrangeiros residentesafgd,Romo uma forma de concretizar os
direitos fundamentais de “inviolabilidade do diced vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade&putdo art. 5°, CF/1988)

Assim, tal como identificado pelos textos constdnais de 1946, 1967 e 1969, a
CF/1988 indica que as decisdes definitivas paradmiAistracdo Publica Tributéria que
reconhecam o direito individual do sujeito passi@m podem ser objeto de discussédo no
Poder Judiciario.

Nesse ponto, cumpre mencionar que a possibilidadevisdo pelo Judiciario de
decisbes administrativas tributarias ja foi susteatpela doutrina, em especial para
aquelas decisbes proferidas pelos 6rgéos parité@épdificados pela lei para solucao de
conflitos administrativos (Conselhos de Contribei)f® Uma vez que esses 6rgdos nao

9 BRASIL. [Constituigdo (1967)]. Emenda Constitugbn® 7, de 13 de abril de 1977. Incorpora ao tezto
Constituicdo Federal disposices relativas ao Pdddiciario. Diario Oficial da Unidq 13 abr. 1977.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_@8nstituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emcQ7-
77.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaquesgioabr

% Com fulcro nesta previsdo constitucional: COSTAgides Jorge. Algumas consideracdes a propésito do
anteprojeto de lei sobre contencioso administrdiseal. Com comentarios de Maria Teresa Martinez d
Oliveira. In: OLIVEIRA, Ricardo Mariz de; COSTA, Sérgio de Res (coord.)Dialogos péstumos com
Alcides Jorge CostéS40 Paulo: IBDT, 2017. p. 381; FALCAO, Amilcar Aeaudjo. Introducéo ao Direito
Administrativo Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 69.

% BRASIL. [Constituigéio (1988)].Constituicdo da Rbji¢a Federativa do Brasil de 1988i4rio Oficial da
Unido, 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalmvgor/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

% RIBAS, Lidia Maria Lopes RodrigueBrocesso Administrativo Tributari®. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 169-173; ICHIHARA, Yoshiaki. Processo Adistrativo Tributarioln: MARTINS, Ives Gandra
da Silva (coord.)Processo Administrativo Tributari®@ao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 358-359
SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Revisdo da legalidado lancamento tributario e a coisa julgada
administrativa em matéria fiscdh: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Grandes questfes atuais do
direito tributario. S8o Paulo: Dialética, 2005. p. 37-39; BORGES¢ JAHredo. Possibilidade de a
Fazenda Publica questionar em juizo as decisfasitdes do conselho de contribuinteRevista
Internacional de Direito TributaripBelo Horizonte, v. 8, jul./dez. 2007. p. 368; LEIDAMaria Beatriz
Mello. A possibilidade de revisdo pelo Poder Jdioi das decisbes do Conselho de Contribuintes
contrarias a Fazenda Publida: ROCHA, Sérgio André (coord.Processo Administrativo Tributario:
estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pitaap@sSFilho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p.
519-520; SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon Pontes. Efsitdas decisfes no Processo Administrativo
Fiscal e o Acesso ao Poder Judiciafim. ROCHA, Sérgio André (coord.Processo Administrativo
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representariam a vontade da Administracdo, espsamé quando as decisbes por ele
proferidas ndo estéo sujeitas ao recurso hierarquaca o entdo Ministro da Fazenda, elas
poderiam ser objeto de reforma pelo Poder Judiciaste entendimento ganhou maior
repercussao apos a edicdo da Portaria n°® 820/280@raturadoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), que disciplinou a revisdo judiaii@ acorddos do entdo Conselho de
Contribuintes e da Camara Superior de RecursosiEjste acordo com 0s requisitos nela
previstos’’

Entretanto, essa Portaria e a premissa doutrimarigual se respaldava sofreram
duras criticas de doutrinadores a luz do préprio 3 XXXV, da CF/1988, que
entenderam ndo possuir a Administracdo Publicdinggade processual para a revisdo

judicial de ato préprio contrério a sua pretensagirl.*®

Como dito, trata-se de garantia
individual do sujeito, ndo voltada a Administragdablica. Sem qualificar a atividade

administrativa como jurisdicional, os autores amees outros argumentos, como a
inseguranca gerada na relacdo juridica, a ingdadé do processo administrativo, que
perde sua credibilidade, e a inobservancia da ss@oedos arts. 42 e 45 do Decreto n°

70.235/72. Além disso, admitir que o Poder Pubtemorra ao Judiciario para modificar

Tributario: estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8apas Filho. S8o Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 541. MELO, José Eduardo SoaresGigso de Direito Tributario 3. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 271.

9 «Art. 2° As decisdes dos Conselhos de Contribsietela Camara Superior de Recursos Fiscais podem se
submetidas a apreciacdo do Poder Judicidario desme expressa ou implicitamente afastem a
aplicabilidade de leis ou decretos e, cumulativalternativamente: | - versem sobre valores supEsia
R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais)clidem de matéria cuja relevancia tematica recdmen
a sua apreciacdo na esfera judicial; e Ill - posesausar grave lesdo ao patriménio publico. Paragraf
Unico. O disposto neste artigo aplica-se somemntecisdes proferidas dentro do prazo de cinco anos,
contados da data da respectiva publicacdo no D@imal da Unido” (BRASIL. Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN). Portaria n® 820 de 25utigboo de 2004Diario Oficial da Unidg 29 out.
2004. Disponivel em: https://www.migalhas.com.biPegso/16,MI8528,81042-Portaria+n+820+da+PGFN.
Acesso em: 7 dez. 2019).

% BORGES, José Souto Maior. Sobre a preclusdo daldizde de rever resposta pré-contribuinte em
consulta fiscal e descabimento de recurso pela Adtmacdo FiscalRevista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 154, p. 83, jul. 2008; CARVALHOul®ade Barros. As decisdes do Carf e a
extingcdo do crédito tributaridRevista Dialética de Direito TributarjdSdo Paulo, n. 212. p. 97-98, maio
2013; CARVALHO, Paulo de Barro€urso de Direito Tributario23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p.
472; COELHO, Sacha Calmon Navar@urso de direito tributario brasileiro10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009. p. 785; GODOI, Marciano Seabra diereSa possibilidade de a Fazenda Publica reverter,
em juizo, decisdes definitivas dos conselhos déeribomtes.In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.).
Grandes questdes aduais de direito tributai®9:volume. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 410; PI1ZOLI
Reinaldo. Decisédo administrativa favoravel ao dbnointe e a impossibilidade de ingresso da Fazenda
Pdblica em juizoln: PIZOLO, Reinaldo (coord.Processo administrativo tributaricGao Paulo: Quartier
Latin, 2007. p. 281; FERRAZ, Diego. A impossibilifiajuridica do questionamento judicial, pela PGFN,
das decis6es do Conselho de ContribuirResista Forum de Direito Tributari@elo Horizonte, n. 24, p.
162, nov./dez. 2004; e XAVIER, Albert@o lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do
processo tributario. Rio de Janeiro: Forense, 199768.
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decisdo que ele préprio tomou fere o principio dzggdo da boa-fé no seu aspecto de
proibicéio devenire contra actum propriuffy

O entendimento desta segunda corrente doutrinéealeceu no Superior Tribunal
de Justica (STJ) no julgamento do Mandado de Segama® 8.810/DF, cujo transito em
julgado, em 15/09/2014, motivou a suspensao, peleN? da Portaria n° 820/2004 por
meio da Nota PGFN/PGA n° 1.403/201% Igualmente sem enfrentar a natureza
jurisdicional da atividade de julgamento adminiséa o Ministro relator WMBERTO
GoOMES DEBARROS afirma em seu voto que nao é licito ao Ministra-daenda cassar as
decisbes proferidas pelos Conselhos de Contrilmiinéeexercicio de sua competéncia,
“sob 0 argumento de que o colegiado errou na iretapdo da Lef™’. Sem identificar
com clareza qual a natureza juridica dessas dscisfiema o Ministro relator que as
decis@es definitivas proferidas pelos Conselhoargarm direito liquido e certo em favor
do sujeito para extinguir os gravames decorrerddgidio, na forma do art. 45 do Decreto
n® 70.235/72. A intervencdo ministerial somenteias@abivel em uma hipbtese de
nulidade, quando o Conselho atuar “fora do amhstewh competéncia ou sem observar os
pressupostos recursais”. O Ministroiz Fux, naquela oportunidade, tracou consideracdes
especificas quanto a inaplicabilidade do princigeral da revisibilidade dos atos
administrativos em se tratando de decisao contraaha lei prevé recurso administrativo
proprio, sob pena de usurpacdo de competéncia der Reegislativo e ferir o devido
processo legal (art. 5°, LV, CF/19885.

Com isso, ainda que revogada a ampla revisdo padicidrio das decisdes
administrativas trazida em 1977, a doutrina, naette doutrinaria sob analise, insiste na
ideia do monopdlio da jurisdicdo no Brasil, afirrdanque inexiste efetivo contencioso
administrativo, sem exercicio de funcéao jurisdiaigmela Administracao.

Entretanto, como visto, a Administracdo Publica dawee ser privada de funcéo

jurisdicional, podendo exercer, com fulcro na CBA9 verdadeiro contencioso

9 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZUGMAN, Daniel LeiDecisdes administrativas definitivas ndo podem
ser rediscutidas no poder judiciarln: X Congresso Nacional de Estudos TributariSgstema tributario
brasileiro e as relacfes internacionais. Sdo Paldeses, 2013. p. 298. Ver ainda: BOTTALLO, Eduardo
Domingos. Processo Administrativo Tributarim: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo
Domingos (coord.)Curso de iniciagdo em direito tributari®ao Paulo: Dialética, 2004. p. 247.

190 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STW)S 8.810DF, Relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
Primeira Sec¢éo, julgado em 13/08/2003, DJ 06/1(3200

191 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STWIS 8.810DF, Relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
Primeira Secéo, julgado em 13/08/2003, DJ 06/1@290to do Ministro Relator BMBERTO GOMES DE
BARROS

192 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STW)S 8.810DF, Relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
Primeira Secéo, julgado em 13/08/2003, DJ 06/1@200to do Ministro Wiz Fux.
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administrativo. Ao contrario do que se pretendia eoprevisdo da Emenda Constitucional
n® 7/1977, a fungcdo dos julgadores administrat&gsirisdicional, buscando a correta

aplicacao da lei ao caso concreto quando da redsfiatos administrativos e resolucao de
conflito instaurado pelo sujeito passifd.

Importante ainda evidenciar que é descabida umalesmimportagdo de um
modelo de jurisdigdo una norte-americana a paetil®1, centrada no Poder Judiciario,
como pretendido por essa corrente. Isso porqueapssgimacao desconsidera a diferenca
de tradi¢cdes nas quais se inserem os Estados Uminl@& asil. Originariamente, o sistema
juridico brasileiro se insere em uma tradigcdoctd law, ndo garantindo as decisdes do
Poder Judiciario a relevancia dada pelos paisesactradicdo d@wommon laworiginado
na Inglaterra e na qual se inseriu o direito nartericano.

O common lawse apresenta como um sistema de direito posiiyadd a
consideracdes de processo, construido nos Trib&esis Centralizados ingles@8Para
0S casos nao resolvidos pelos costumes ja existamqie passam a ser tratados de forma
unificada, o fundamento juridico € extraido doscedentes, considerando o que foi
decidido para a mesma circunstancia fatica em casbasriores. Nesse sentido, no
exercicio de sua atividade, o juiz se vincula aerjpmetacdes firmadas para casos
anteriores, seja nas decisbes por eles proferidapetos tribunais hierarquicamente
superiores.

Com isso, na tradicdo ammmon lawa figura do precedente é identificada como a
deciséo que veicula uma norma geral e abstratadiana partir de um caso concreto, com
uma relevancia que transcende o caso e que séadapte forma vinculante para todos
0s casos concretos semelhantes dentro do Tribunglal foi prolatada, com a mesma
forca de uma lei editada pelo Poder LegislatR?e€omo qualquer decisdo tomada em um
caso concreto, o0 precedente se apresenta comoomteanaterial de Direitd® Contudo,

considerando o ineditismo do caso concreto analjdaein como seus elevados graus de

193 passo dado na Argentina com o reconhecimentoitari&d Fiscal como um 6rgéo jurisdicional dentro da
esfera do Poder Executivo conforme: GARCIA VIZCAINCatalina.El procedimiento ante el Tribunal
Fiscal de la Nacion y sus instancias inferioresupexiores 2. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2011. p.
59.

194 Conforme: DAVID, RenéOs grandes sistemas do direito contemporafiead. Hermirio A. Carvalho.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 35-81. No mesemtido: RHEINSTEIN, Max. Common law and
civil law: an elementary comparisoRevista Juridica de la Universidad de Puerto Rig091-93, 1952.
Disponivel em http://chicagounbound.uchicago.edurjal_articles. Acesso em 04 mai. 2018.

195 |dentificagdo da figura do precedente nessa #adiem conformidade com MACCORMICK, Neil.
Rhetoric and the Rule of Law theory of legal reasoning. Oxford Universitye$s, 2005. p. 143-161; e
SCHAUER, Frederick. Precedestanford Law Review. 39, n. 3, p. 571-605, Feb. 1987.

1% DERZI, Misabel de Abreu MachadModificacdo da jurisprudéncia no Direito Tributari®ao Paulo:
Noeses, 2009. p. 586.



54

generalizacdo e de abstracdo, evidenciados naigpdgwisdo, o seu resultado possui efeito
geral e abstrato, de forma vinculante aos apliesddentro do Tribunal. Dessa forma,
naquela tradicdo, o precedente é desenvolvido aome ideia para preservar a ordem
juridica ja existente, garantindo a competéncia Tidsunais de criarem normas gerais e
abstratas quando diante de casos novos ou par@rpr@tacdo abstrata de dispositivos
normativos, por meio de julgamento de casos comet®t

Por outro lado, a tradicao awvil law, em sua origem como adotado no Brasil, se
liga as tradicdes romanas elaboradas com fulcrararDireito escrito, com a base juridica
trazida na let®® Admite-se a existéncia de um Direito dado, cofidtrpelas universidades
a partir do Direito romano e aprovado pelo legigtatendo por premissa a existéncia de
um ordenamento completo. Trata-se da acepc¢édo embaada concepg¢do normativista do
Direito, como instrumento sancionador ditado pelgidlador, identificando condutas que
ndo devem ser concretizadas sob pena de sdfit®mla também oriunda a teoria
cognitivista da interpretacdo, cabendo a CiénciaDiteito, somente, descrever o que
consta no direito posto, dado pelo legislador, sdbea seu intérprete e a seu aplicador
identificar o significado da norma, que ja seridvano, pré-constituido e suscetivel de
conhecimentd® Originariamente, diferente da tradicdo dommon law prevalecia o
entendimento de que os integrantes do Poder Judicériam considerados livres para
decidirem da forma como entendessem melhor o Djrédésde que se baseassem nas leis,
trazendo a interpretacdo entendida como correta @araso concretd! O juiz poderia
formar sua livre conviccdo em cada caso concreza) se vincular a interpretacéo
fornecida para um caso anterior, em uma sentengsived de reforma pelos tribunais
regionais, superiores ou supremo.

Com isso, em sua origem, a tradicdoaidl law propunha que os julgamentos

pelos tribunais de casos concretos trouxessem siratiaativos interpretativos da lei, ndo

197 ver ainda MACCORMICK, Neil; SUMMERS, Robert (orglnterpreting Precedentsa comparative
study. Aldershot: Ashgate, 1997.

1% Como alerta BvID, “cada um dos direitos do continente europeu tesuaaoriginalidade. [...] Contudo,
existe grande semelhanca entre estes direitosdqusmnconsidera o conjunto dos seus elementosesgeod
seguramente falar numa familia romano-germanicdyoeanreconhecimento que existem subgrupos no
seio desta familia [...]” (DAVID, Ren®s grandes sistemas do direito contemporaiead. Hermirio A.
Carvalho. S&do Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 74).

19 KELSEN, HansTeoria geral das normagorto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 1986.

119 Essa posicdo é adotada por, especificamente pamxmpoentes do Direito tributario, entre outros:
CARVALHO, Paulo de BarrogCurso de Direito Tributario23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011; BECKER,
Alfredo Augusto.Teoria Geral do Direito TributarioS&o Paulo: Saraiva, 1963 e FALCAO, Amilcar de
Araujo. Fato gerador da obrigacéao tributariécSdo Paulo: Financeiras, 1964. p. 28-54.

1 premissa da qual partiu decisdo da Junta de Afiestaicros, comentada em LEAL, Victor Nunes. Junta
de Ajustes e Lucros - natureza de suas decisdastec normativo - delegacdo de poderes - condeito
lei. Revista de Direito Administratiy&Rio de Janeiro, v. 13. p. 319-326, jul. 1948.
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admitindo as decisées como normas integrantes denamento juridico ou fontes do
Direito.'*? A decisdo deve ser observada apenas pelas phmésda ao dispositivo
exarado, como uma norma individual e concreta, aomssalva de que ela se submete a
chamada teoria declaratéria da atuacdo dos juseggindo a qual as decisfes judiciais
emanadas pelo Poder Judiciario ndo sdo normasmmeas interpretacded’ Essa teoria
igualmente encontra seu fundamento na leituradi@uil do principio da separagdo dos
Poderes, entendendo que somente o Poder Legisktipede novas normas gerais e
abstratas no sistema juridico.

Cumpre apontar que essa linha de pensamento tmalicdo civil law tem
evoluido, inclusive no Direito brasileiro, com unovimento doutrinario e legislativo no
sentido de reconhecer a relevancia do aplicadprfjai propria construcdo do direfs.
Admite-se que o Direito positivado ndo esta conopletendo ele uma pratica
argumentativa que precisa do intérprete para susstrugdol'® Entender que o
ordenamento juridico positivo é “completo, aves$acanas e absolutamente claro” é uma
visdo reducionista do Direito a lei, nas palavmad.acio DELFINO e FERNANDO ROSS| hdo
sendo mais aceitavel a luz do Estado Democratidairdio, que exige que a interpretacao
juridica seja praticada & luz dos principios ctmsinais e direitos fundamentat§ Esse
contexto, inclusive, molda um novo conceito desgigéo, segundo o qual “n&o apenas
atua a lei, sendo ainda propriamente cria o diréito

Com isso, a visdo tradicional tem sido superadarrendo uma natural
aproximacao das duas tradi¢cbeisi( e commorlaw), com o reconhecimento da relevancia
da decisdo, ja que o aplicador constréi o sigrdficalo texto normativo, produzindo

normas quando da prolacdo das decisdes que orientaanduta do sujeito para as quais

112 pICARDI, Nicola. Jurisdicdo e ProcessoOrganizador e revisor técnico da traducdo Caflimerto
Alvaro de Oliveira. Rio de Janeiro: Forense, 2q08.45.

113 STEINER, Eva. Judicial Rulings with Prospectivefeef-from comparison to systematisatiom:
STEINER, Eva.Comparing the prospective effect of judicial rubn@cross jurisdictions Springer
International Publishing Switzerland, 2015. p. 2-5.

114 No sentido da crise da orientacéo tradicional, RE&EARDI, Nicola.Jurisdicdo e Process@rganizador
e revisor técnico da traducéo Carlos Alberto AlvéedOliveira. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 146

15 Quanto ao Direito como uma pratica argumentatiae; AVILA, Humberto. Funcdo da Ciéncia do
Direito Tributario: do formalismo epistemolégico a@struturalismo argumentativireito Tributario
Atual, v. 29. p. 181-204, jan. 2013.

16 DELFINO, Lucio; ROSSI, Fernando. Interpretacaddisa e ideologias: o escopo da jurisdicdo no Estad
Democratico de DireitdRevista juridica UNIJUSUberaba, v. 11, n. 15. p. 85, nov. 2008.

7 |bid. p. 86. Adepto a essa concepcdo, ver: THEODOROIOBNHumberto. Normas fundamentais do
Processo Civil.In: THEODORO JUNIOR, Humberto; OLIVEIRA, Fernanda AlvirRibeiro de;
REZENDE, Ester Camila Gomes Norato (coorBfimeiras licdes sobre o novo direito processuailci
brasileiro (de acordo com o Novo Cadigo de ProceSadl Lei 13.105, de 16 de marco de 201Bjo de
Janeiro: Forense, 2015. p. 5.
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foram direcionada$® Uma vez que o aplicador exerce também a funcawiaeDireito,
passa-se a admitir a possibilidade de se conferigaf vinculativa as decisdes, de
observancia obrigatéria e ndo mais apenas persi&siin efeitos gerais e abstratos, como
as normas editadas pelo Poder LegislatV® que se altera entre as tradicdes é como
essa decisdo atingird outros sujeitos além daqudttados diretamente pela deciséo,
utilizando-se ccommon lawda figura do precedente, enquantoival law traz diferentes
instrumentos (no Brasil, por exemplo, 0s recurspetitivos).

N&o obstante essa evolucdo na tradicaeidb law e a sua aproximacdo com a
tradicdo do common law esse contexto revela que as aproximacdes hesoric
comparativas realizadas pela primeira correntershduta com o modelo norte-americano
desconsideram essa diferenca de tradicdo e daigpn@bevancia dada, na tradicdo do
common law ao Poder Judiciario, com um efetivo monopdlio fdacdo e do Poder
jurisdicional. Aqui ndo se nega a influéncia dosalgs Unidos da América almejada na
organizacdo da primeira republica brasileira. Isiele, o Decreto n® 848/1890, ao
organizar a justica federal e criar o Supremo T#buFederal (STF), indicava
expressamente que seriam considerados como légistapsidiaria em casos omissos “0s
estatutos dos povos cultos e especialmente osgeenras relacdes juridicas na Republica
dos Estados Unidos da America do Norte” e “os caogommon law e equity” (art.
386)1%° Contudo, alerta-se, a forma de organizacdo do rPjadsdicional e a tradicéo
daqguele pais ndo conseguem ser, e ndo foram, simghee transladadas para o Brasil.

Acresce-se que, mesmo nos paises de tradicAeodonon law houve um
movimento de reconhecer a funcéo jurisdicional @gsios do Poder Executivo, como ja
advertia BLAc PINTO, apontando a deficiéncia em se afirmar que o jpinda separacao

dos Poderes representaria uma absoluta separacdfungées’?! Inclusive, uma

118 Aproximac&o dcivil e common lawidentificada como uma nova familia juridicaBeazilian Law por
ARAUJO, Juliana Furtado. O precedente no novo GodiProcesos Civil e suas implicagdes tributarias.
In: ARAUJO, Juliana Costa Furtado; CONRADO, Paulo Césag.). O novo CPC e seu impacto no
direito tributario. Sdo Paulo: Fiscosoft, 2015. p. 101-126. Exigindalamgas mais profundas para essa
aproximacado para a criacdo de um chamddounaima Lawver: RIBEIRO, Diego Diniz. Precedentes
em matéria tributaria e o novo CAG. CONRADO, Paulo César (orgRrocesso tributario analiticdsao
Paulo: Noeses, 2016. v. 3. p. 111-140.

19 DERZI, Misabel de Abreu MachadModificacéo da jurisprudéncia no Direito Tributari®ao Paulo:
Noeses, 2009. p. 586. Identificando esse fenbmentidtia: PICARDI, Nicola.Jurisdicdo e Processo
Organizador e revisor técnico da traducdo Carldsead Alvaro de Oliveira. Rio de Janeiro: Forense,
2008. p. 150-151.

120BRASIL. Decreto n° 848, de 11 de outubro de 189faniza a Justica Feder&lolecédo de Leis do
Brasil - 1890. Disponivel em: http://www.planalto.govdwi¥il_03/decreto/1851-1899/D848.htm. Acesso
em: 7 dez. 2019.

12LpINTO, Bilac. Separacgéo de poder@svista de Direito Administratiy&Rio de Janeiro, v. 6, p. 253-260,
out. 1946.
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preocupacdo com o0 exercicio concomitante de fungdescutivas, legislativas e
judicativas pelas agéncias administrativas nosdést&nidos ensejou a edi¢cao do Ato de
Procedimentos Administrativoé@ministrative Procedure Act APA??), visando afastar

o crescente abuso de autoridade naqueles 6tgdespecificamente em matéria fiscal, o
acumulo de funcbes é vislumbrado na Receita Federaricana Ifiternal Revenue
Service— IRS), criticada ao deixar de aplicar as disgzscdo APA quando da edicdo e
aplicacdo dos atos normativos tributarigs.A funcdo de julgamento litigioso de
processos, todavia, centra-se no Poder Judicegitjo passivel de ser realizada em trés
tribunais distintos a escolha do contribuinte, erds quais a Corte de Tributoak
Court), cabendo ao 6rgao de revisdo do IRS somenteifecagéio de questdes faticas e a
realizacdo de conciliacd6

Com isso, a progressao normativa do contenciosongtrativo tributario no
Brasil evidencia que a legislacdo pétria atribeiwginda atribui, funcéo jurisdicional aos
julgadores administrativos, para dizer o direitticéwel quando da solugdo de uma lide
instaurada a partir da revisdo de um ato admitissdré&ributario lavrado. Considerando os
textos constitucionais e a disciplina infraconsibnal da matéria, € improprio afirmar
qgue, no Império, o Brasil teria adotado o modelacdetencioso administrativo francés,
bem como que desde 1891 teria sido importado o lmouete-americano de jurisdigéo
una no Poder Judiciério.

Descontruidas essas premissas e evidenciada énexaste exercicio da funcao
jurisdicional pela Administracdo Publica Tributaraentra-se a seguir na caracterizacao
do contencioso administrativo tributario a luz d#&/1988, baseado nas garantias
processuais do contraditorio, da ampla defesadediolo processo legal.

122 Finalidade do ato foi tracada em TSVASMAN, RimnNo more excuses: a case for the irs's full
compliance with the administrative procedure d@tooklyn Law Reviewv. 76, p. 840-843, 2010.
Disponivel em: https://brooklynworks.brooklaw.eduliml76/iss2/9. Acesso em: 25 ago. 2019.

12 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. integra dAdministrative Procedure Act APA. Disponivel em:
https://www.justice.gov/sites/default/files/imd/kegy/2014/05/01/act-pl79-404.pdf. Acesso em: 25 ago.
20109.

124 TSVASMAN, Rimma. No more excuses: a case for tis&s ifull compliance with the administrative
procedure act. Brooklyn Law Review v. 76, p. 840-843, 2010. Disponivel em:
https://brooklynworks.brooklaw.edu/blr/vol76/iss2/cesso em: 25 ago. 2019. p. 846-848.

125 pORTER, David B. Where Can You Litigate Your Fedidfax CaseTax Notesv. 98, p. 558-560, Jan.
2003. Ver ainda, com um comparativo entre o combenc tributario norte-americano e italiano:
VIGORITI, Vincenzo. La giustizia tributaria in lial e in Usa. Organizzazione e struttuRivista di
Diritto Tributario, 1994, I, n. 2, p. 169-172, fev. 1994.
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1.1.2 As garantias processuais do contraditério, ampla defesa e do devido processo
legal: o contencioso administrativo tributario e precisa utilizacdo do signo

processo administrativo

O processo administrativo € instaurado por meipediedo apresentada pelo sujeito
dentro do exercicio do direito de peticdo estalmdeno art. 5°, XXXIV,a, CF/1988,
indicando que “séo a todos assegurados, indepemdente do pagamento de taxas: a) o
direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesdirditos ou contra ilegalidade ou
abuso de podef*®.

Dentro do género direito de peticdo, enquadramssaledesas administrativas
previstas em lei pelo processo administrativo téba, para as quais sdo atribuidas
distintas denominacdes (impugnacao administrathamifestacdo de inconformidade etc.)
A disciplina legal para essas defesas é exigidaipeiso LIV do mesmo art. 5°, segundo o
qual “ninguém sera privado da liberdade ou de bens seno devido processo legaf”.
Com efeito, assegura-se o devido processo legaldgua ato administrativo tributario
busca privar o sujeito de seus bens, impondo orddwgagamento de uma prestacao
pecuniaria compulsoria. A lei ainda atrai o devinlocesso legal quando a Administracao
Tributéria deixa de assegurar um direito subjetivegando um pleito de repeticdo de
indébito. Trata-se de direito que compreende d&pe@o0s essenciais: de ser ouvido e o de
oferecer e produzir provdé® Nesse sentido, afirma-se que o devido processd kg
refere a garantia de um processo adequado ou jostopativel com o ordenamento
juridico patrio, em especial com os direitos fundatais*?° E desse principio do qual
decorrem outros principios e regras processuaisabjoejam garantir um processo justo
aos litigantes

O devido processo legal, portanto, ndo existe pgwalquer manifestacao
administrativa tributaria, sendo que, quando n&wipto na lei, aplicam-se as previsdes de

autotutela da Administragcdo, de oficio ou por insputio sujeito por meio de recursos

126 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Refica Federativa do Brasil de 19d8iario Oficial
da Unidq 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalvdor/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

127 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Refica Federativa do Brasil de 19d8iario Oficial
da Unidqg 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planaltmvdor/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

128 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo Administratiributario. In: BARRETO, Aires F.;
BOTTALLO, Eduardo Domingos (coord(urso de iniciacdo em direito tributari®éo Paulo: Dialética,
2004. p. 241.

129 AVILA, Humberto. O que é "devido processo legdRévista de Processw. 163, p. 57, 2008.

130 Nesse sentido, ver: NERY JUNIOR, NelsBnincipios do processo na Constituicdo Feded. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 100.
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hierarquicos.** Com efeito, inexiste previsdo legal para o efetizontencioso
administrativo para as respostas aos pedidos deidade, de isencdo, de consulta, por
exemplo. Nesses casos, autoriza-se, tdo somentaliraito de peticdo ao sujeito para
instigar a autotutela da Administracdo Tributasem as garantias do contraditério e da
ampla defesa. O signo processo deve ser utilizad® @s procedimentos administrativos
unicamente quando assume carater jurisdicibfal.

Por outro lado, para as hipéteses legais, comaeddnlavratura de um langamento
de oficio, prevista no proprio CTN (art. 145), éawel a apresentacdo de defesa
administrativa para a instauracdo de verdadeirccgssm administrativo tributario.
Instaurado o processo administrativo, aplicam-sgaaantias processuais previstas no art.
5°, LV, da CF/1988, segundo o qual “addigantes em processo judiciabou
administrativg e aos acusados em geral sdo asseguradost@ditorio e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inereHtesA leitura que se propde desse dispositivo é no
sentido de que outros Poderes do Estado podemvesaidos a resolver conflitdgjgios,
por meio do processo, em exercicio da funcdo jerimtal, ndo apenas o Poder
Judiciario®* A ampla defesa possui um espectro de protecdo atjnge todos os
processos, judiciais ou administrativos, ndo seim@sdo a um “simples direito de
manifestacdo no processo” ou de informacdo, madéamo “direito de ver seus
argumentos contemplados pelo 6rgdo julgadrO exercicio pleno do contraditério, por
sua vez, “nao se limita a garantia de alegacaotupmre eficaz a respeito de fatos, mas
implica a possibilidade de ser ouvido também enéri@juridica”***

Contudo é importante aqui enfrentar os argumentiesadtores gue sustentam que,
ainda que esses principios sejam aplicaveis na ssiministrativa, nao seria préprio

afirmar a existéncia de ulitigio na seara administrativa.

131 |dentificando principios diferentes que orientampmcesso jurisdicional e o procedimento, ver:
BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo e Ctuigfio: 0 devido processo legdkevista da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de dirGeraisn. 23-25, 1982. p. 97.

132 RICCI, Gian FrancaoRrincipi di diritto processuale generalé. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 4.

133 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Refica Federativa do Brasil de 19d8iario Oficial
da Unidqg 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalmvgdor/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaques no original.

134 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 53-54.

135BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STRIS 24268 Relatora Ministra Ellen Gracie, Relator para o
Acérdao Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgaeta 05/02/2004, DJ 17/09/2004.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STHIS 24268 Relatora Ministra Ellen Gracie, Relator para o
Acérdao Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgaeim 05/02/2004, DJ 17/09/2004. Voto do Ministro
Gilmar Mendes.
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E a proposta de Uis EDUARDO SCHOUERI € QUSTAVO EMiLIO CONTRUCCIA. DE
Souza, que afastam categoricamente a existéncia de umermmoso administrativo
tributario por entenderem néo se estar diante de lida, um conflito de interesse a ser
solucionadd®’ Sustentam os autores que a Constituicéo teriaastd, no art. 5°, o termo
processo em sentido vulgar, sendo que “a circuaistd@le ele usar um mesmo termo para
identificar realidades distintas ndo implica tendla pretendido equipara-las®. A
premissa da qual partem os autores é aadeE JSUASP, no sentido de que a pretensao
processual somente € qualificada pela existénciegdea de um terceiro ndo interessado
(premissa ja enfrentada no topico anterior), semdexercicio da fungdo jurisdicional a
busca de satisfacdo de pretensdes, tendente apiexelecer o direito de uma pessoa
sobre a outra. Uma vez que o fundamento do proeeBamistrativo seria a verificacdo da
possibilidade de concretizacdo ou ndo do lancamarewistiria a pretenséo processual da
Administracdo em subjugar o direito do contribuirtéuz do principio da legalidade (art.
5°, 1l e art. 150, I, da CF/1988}° Como uma atividade administrativa plenamente
vinculada, o procedimento administrativo ndo disaudireito da Administracdo, mas sim
seu dever de constituir o crédito tributario, sebhade responsabilidade funcioHdIN&o
h&, com isso, pretensdo ou pretensdo resistidaromegso administrativo, inexistindo
verdadeiramente um litigio, sendo que ndo prevdiagaretensdo de uma parte sobre a
outra”!** N&o se admitindo a existéncia de um litigio adstiativo, ndo é possivel se
estar diante de um exercicio de funcgao jurisdidiona

Nesse raciocinio, seria imprépria a utilizacdo dapressdo “processo
administrativo”, uma vez que 0 Sign@ocesso,tecnicamente, somente poderia ser
utilizado na composicao de litigios no exercicicatleidade jurisdicional pelo Estado, por

meio do Poder Judiciario. Com isso, a revisdo dgaligade de seus atos pela

13" SCHOUERI, Luis Eduardo; SOUZA, Gustavo Emilio Gooti A. de. Verdade material no “processo’
administrativo tributarioln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.Processo Administrativo FiscaSao
Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 144-148.

138 SCHOUERI, Luis Eduardo; SOUZA, Gustavo Emilio Qooti A. de. Verdade material no “processo’
administrativo tributarioln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.Processo Administrativo FiscaSao
Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 148.

139 SCHOUERI, Luis Eduardo; SOUZA, Gustavo Emilio Qooti A. de. Verdade material no “processo’
administrativo tributarioln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Processo Administrativo FiscaBao
Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 145.

140 Nesse mesmo sentido, ver: CARVALHO, Paulo de Bar®urso de Direito Tributario 23. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. p. 545-546.

1“1 SCHOUERI, Luis Eduardo; SOUZA, Gustavo Emilio Gooti A. de. Verdade material no “processo’
administrativo tributarioln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Processo Administrativo FiscaBao
Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 144-145.
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Administracdo Publica somente se operacionalizaosiameio de um procediment& Ao
ndo considerar a existéncia de uma lide ou umiditig ser solucionado pela
Administracdo, a atividade do julgador administ@tiseria no exercicio de funcéo
administrativa revisional de autotutela, para comdir se o ato administrativo tributario foi
exarado em conformidade com os ditames da leiinab do qual ele sera confirmado ou
anulado. Com isso, o procedimento de revisao senecontinuidade do procedimento de
fiscalizacédo, garantindo a integridade do ato fawhininistrativo para sua execucdo pelo
Poder Judiciario. Seria, assim, uma fase dentrprdcedimento administrativo na qual &
autorizada a participacdo do sujeito passivo, tada pelos principios processuais
referenciados acima (ampla defesa, contraditodevido processo).

No entanto, ao contrario do que aduzem os autereste efetivo litigio na seara
administrativa tributaria, sendo que a CF/1988 e corretamente 0 Sigmoocesso
para disciplinar o processo administrativo e agamude conflitos administrativos.

N&o obstante seja o Poder Legislativo aquele caneepara inserir textos legais
no ordenamento juridico, a construcdo das normré&digas deles depreendidas somente €
concluida por meio de sua interpretacéo e aplicagéa@asos concrett§.Como afirma o
préprio professor &HOUERI em escrito posterior, as “normas nao se constroem
abstratamente, mas & luz de cada caso conttétadto aplicador cabe interpretar os
preceitos legais para fazé-los incidir sobre o gasticular, avaliando se a situacédo fatica
particular se subsome & norma geral constrifffa.essa aplicacdo ocorrera tanto pelo
Poder Judiciario, quando instigado a se pronumsciare uma matéria ou situacao concreta
especifica, como pela Administracdo Publica, quaddolavratura e revisdo de atos
administrativos de ofici&*®

O principio da legalidade é direcionado ao Podercktvo/Administracdo como a

exigéncia de aplicacdo do direito em conformidamia as normas juridicas constantes do

192 Nesse sentido: ATALIBA, Geraldo. Principios constionais do processo e procedimento em matéria
tributaria. Revista de Direito TributarioSdo Paulo, n. 46 p. 118-132, out-dez. 1988; SUNIDF, Carlos
Ari. A importancia do procedimento administratiRevista de Direito Publicdsao Paulo, n. 84, p. 73
out./dez. 1987; JUSTEN FILHO, Marc&urso de Direito Administrativdl0. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 379-380; CARVALHO, Paulo de marDireito tributario, linguagem e métod&ao
Paulo: Noeses, 2008. p. 781.

143 | OPES, José Reinaldo de Lima. Filosofia analiichermenéutica: preliminares para uma teoria do
direito como praticaRevista de Informacdo Legislativa. 53. p. 219-220, 2016; AVILA, Humberto.
Teoria da seguranca juridica. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 73-74; SWHR Emily. A defense
of analogical reasoning in lawhe University of Chicago Law Review 66, n. 4, p. 1194, Autumn 1999.

144 SCHOUERI, Luis Eduarddireito Tributario. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 739 e ss..

195 SCHOUERI, Luis Eduarddireito Tributario. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 740 e ss..

196 BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 983.
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ordenamento juridico, de competéncia, de forma eotetdo*’ Em uma perspectiva
formalista, a interpretacéo feita pelo aplicadoved®bservar os limites e os sentidos
semanticos que podem ser depreendidos do textddraelo legisladot?® Ndo é uma
atividade arbitraria, mas sim uma atividade queedser feita conforme o Direito, 0
ordenamento juridico e as normas dele depreendfdasdo se trata, portanto, do
“resultado quase sempre infrutifero da interpretafiferal do direito posto”, como
sustentado por ALO DE BARROS CARVALHO **°, mas uma verdadeira atividade de
interpretacéo e aplicacdo da lei para o caso canaealizada por um meio proprio para o
exercicio de seu direito de constituir o créditioutério devido.

Nesse sentido, quando da elaboracdo de um ato iathatino tributario, a
autoridade fiscal propbe uma interpretacdo e umandode aplicar o Direito ao caso
concreto e traz, verdadeiramente, ymnetensédo Essa atividade é plenamente vinculada,
uma vez que a Administragcéo Tributaria “ndo tenpgdo de efetuar a cobranga por outro
meio, sendo pelo descrito pelo legislador. Maiglaira atividade é obrigatéria, o que
indica que a Administracdo ndo pode abrir mao dedgeito” >’ Somente terd espaco
para uma escolha discricionaria do agente fiscaindo houver mais de um sentido
possivel do texto depreendido da interpretacdajcsamior 0 6nus argumentativo para a
eleicdo da interpretacdo entre as juridicamentesipeis, expressamente trazida na
motivacdo do ato administrativo tributats.

Portanto, no ato administrativo tributario, cabeuoridade fiscal, como aplicadora
da lei, proceder a qualificacdo juridica de umaasidio fatica, identificando a natureza
juridica do fatd>® A partir da interpretacéo da lei, o fiscal enqaaaluela situacao fatica
na descricdo geral por ele depreendida da leitifdbmdo o montante do direito de

credito em favor da Fazenda Publica. Nesse serdittoja SHOUERI que “um mesmo

147 Conforme: MEDAUAR, OdeteO direito administrativo em evoluca@. ed. Brasilia: Gazeta Juridica,
2017. p. 147-149; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelireito Administrativo 20. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007. p. 27-29; ARAUJO, Florivaldo Dutra ddotivacdo e controle do ato administrativ®. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 65-68.

148 SCHAUER, Frederick. Formalisrithe Yale Law Journal. 97, n. 4, p. 509-548, Mar. 1988.

149 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacdo juridicaa teoria do discurso racional como teoria da
fundamentacao juridica. 3. ed. Rio de Janeiro:f&&re2013. p. 39; AVILA, Humberto. Funcdo da Ciénci
do Direito Tributario: do formalismo epistemoldgiao estruturalismo argumentatividireito Tributario
Atual, v. 29, p. 185-186 e 194, jan. 2013.

150 CARVALHO, Paulo de Barrourso de Direito Tributario23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 546.

151 SCHOUERI, Luis Eduarddireito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 638.

152 Nesse sentido, ver: ARAUJO, Florivaldo Dutra tativacéo e controle do ato administrativd. ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 65-68; DI PIETR®laria Sylvia Zanella.Discricionariedade
administrativa na Constituicdo de 1988. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 124-127. Quantaotivacéo,
ver item 2.2.2 do Capitulo 2.

153 SCHOUERI, Luis Eduard®ireito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 743.
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fato pode reunir caracteristicas que permitam atifitsacdo de mais de uma natureza
juridica. Dai a possibilidade de mais de uma noseracogitada, sem que se diga que ha
apenas uma solucéo corrétd”

Reconhece-se, com isso, a possibilidade de coastrde diferentes normas na
atividade de aplicacéo, evidenciando, na linha gstgpneste trabalho, que a fiscalizacéo
apresenta umaretensdo juridicano ato de lancamento, exercendo o sewer de
constituir o crédito tributario para declarar aigacao tributaria, documentandalweito
da Fazenda ao recebimento do crédito tributariaz &a lei*>> No mesmo sentido, quando
0 sujeito passivo apresenta um pleito de restibuggdi compensacgéo, seu pedido pode ser
negado com fulcro em umapretensao juridicaidentificada pela autoridade fiscal,
evidenciando as razfes pelas quais 0 sujeito n8supam direito de crédito por ele
pleiteado. Apresenta, assim, uma pretensdo juridecando proceder a devolucdo de
valores ao sujeito passivo ou de exigir o recolhitmele valores que foram indevidamente
compensados, influindo na esfera de bens e dirddcsijeito.

Dessa maneirap ato administrativo tributario veicula verdadeira pretenséo
juridica da Administracdo. Dentro dos limites do principio da legalidade fiscal
apresenta a proposicao interpretativa da lei eral geevidencia os elementos faticos que
demonstram que a situacdo ocorrida se enquadrapdtese legal. Dessa forma, no
processo administrativo tributério, a pretensdddjca da Administracdo é de ver
confirmada a qualificacdo juridica dos fatos ind@s® no ato administrativo tributario,
buscando reconhecer o direito nele insculpidé)desceber os valores nele indicados (em
razdo do lancamento ou do ndo reconhecimento dd#itacrédo sujeito passivo em
compensacdao), o(ii) ndo efetuar a devolucdo de valores recebidos oiescpublicos
(restituicdo/ressarcimento).

Em face dessa pretensdo juridica trazida pela Adtragdo, € autorizado ao
sujeito passivo da relagéo juridica tributaria apnéar uma pretenséo resistida, inclusive
relacionada ao mérito, evidenciando uma interpéetaigstinta da lei em geral ou mesmo o
equivoco na qualificacao juridica dos fatos redbzpela autoridade fiscal. Possivel ainda

que a pretensao resistida se refira, tdo someoseaspectos formais do ato, revelando

1% SCHOUERI, Luis Eduarddireito Tributario. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 743.
1% SCHOUERI, Luis Eduard®ireito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 635.
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erros cometidos no procedimento de fiscalizagdonos elementos formais do ato
administrativo tributarid>®

Nesse sentido, especialmente na seara tributdesisggncia de um litigio € clara,
com um conflito de pretensbes: de um lado, o dirdd Administracao indicado no ato
administrativo tributario, de recebimento do valorcrédito tributario nele expresso ou de
ndo devolugdo de valor dos cofres publicos parajaits (restituicdo/ressarcimento). De
outro, o direito do sujeito passivo da relacaodjod tributaria de somente pagar o tributo
ou cumprir obrigacdes dentro dos limites materiaisformais depreendidos do
ordenamento juridic’ Ambas as pretensdes séo passiveis de serem psavatheto de
contraditorio e ampla defesa, a luz do devido Eeadegal.

Com isso, exatamente como indicado no aft. 15/, da CF/1988, uma das
competéncias atribuidas a Administracdo Publica de asolucionar conflitos, litigios,
relacionados aos atos administrativos tributararsgta elaborados, para o controle de sua
legalidade e validade. Esse dispositivo reconhege @ processo administrativo é
“instrumento habil para dirimir conflitos, tantoejassegura as partes que se colocam em
litigio (‘litigantes’), quer na esfera judicial oadministrativo, o devido respeito ao
contraditério e a ampla defedd® O (efetivo) contencioso administrativo é instalara
pelos sujeitos passivos em face de um ato adndtiigirespecifico lavrado e resolvido
pelos agentes julgadores administrativos, em ecterdie funcao jurisdicional, na forma
prevista em lei.

A depender do direito posto em litigio, a Admiragio pode ser invocada a
resolver questbes materiais relacionadas a prdptecdo juridica tributaria, exarando
decisao final que, na hipétese de garantir dirgitosujeito passivo da relacdo, serd dotada
de estabilidade que atinge o mértS.A decisdo tomada na seara do contencioso
administrativo somente podera ser revisada quamgbcar lesdo ou ameaca de lesdo ao

direito do sujeito. Caso seja tomada uma decis@rgoonheca ou garanta direitos ao

1% Quanto as pretensdes juridicas no processo adratiis tributario, vide item 2.3 do Capitulo 2 ties

trabalho.

157 LEAO, Martha Toribio.O direito findamental de economizar tributosntre legalidade, liberdade e
solidariedade. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 188l-1

1% MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iatstrativo tributario: dupla funcéo
administrativa, com diferentes regimes juridicds: ROCHA, Sérgio André (coord.)Processo
Administrativo Tributario estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8egas Filho. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 327.

%9 Na nomeclatura e aproximacg&o proposta por CABRAitpnio do Passo. As estabilidades processuais
como categoria incorporada ao sistema do ARCDIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do
Passo (coord.Coisa julgada e outras estabilidades processug@@vador: JusPodivm, 2018. p. 35. Vide
Capitulo 3 deste trabalho.
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sujeito, ela ndo podera ser objeto de revisacartdat-se de decisdo com definitividade
ampla, frise-se, ndo passivel de modificacédo pettePJudiciario.

Cumpre salientar que, apds a promulgacdo da CF/E@&s autores passaram a
reconhecer que a Administracdo € competente igmdnpEara resolver litigios por meio
do processo, ndo obstante insistam no monopoljordaicdo do Poder Judiciario.

Exatamente para conciliar a existéncia de processo a ideia de monopdlio,
passa-se a admitir o processo como um fendmenoanmg que a jurisdicdo, que nao
necessariamente precisa ser decorrente do exeddste poder/funcdo. A amplitude do
processo para além da jurisdicdo € designado deegsoalidade (&NOVER) ou
processualizacdo (BTE MEDAUAR), sendo 0 signoprocessb utilizado para identificar o
meio para o exercicio de quaisquer funcdes do &stmjia pelo Executivo, Legislativo ou
Judiciario:®°

Sendo processo e procedimento uma sucessao enaadieaer-relacionada de atos
com 0s quais se visa a obtencéo de ato final, giy@glistinguir o processo administrativo
do procedimento administrativo a depender da fiade e do conteddo do ato final
visado®* O processo administrativo se refere aos atos figaes consubstanciam uma
atuacao da Administracado que intervém no exercieidireitos pelos particulares, sujeito
ao devido processo legal, autorizando o contraditér a ampla defesa do sujeito

afetado®?

Por sua vez, fala-se em procedimento administraiiando o ato final buscado
nao interfere na esfera de direito dos adminisgano ndo esta sujeito ao controle de
legalidade por meio do proces$d.

Na perspectiva no Direito Tributario, o Udltimo ememento é eficaz para
diferenciar o processo tributario, litigioso, dasqedimentos nao litigiosos (para os quais
a lei ndo previu a garantia de processo) e doegnmentos inquisitérios, de fiscalizacéo,
para verificar o cumprimento da obriga¢dCom efeito, na fase de fiscalizacéo, viavel

gue sejam coletadas e solicitadas informagfes cungentos para instruir a atividade

%0 Termo processualidade adotado por GRINOVER, Addedti. Ensaio sobre a processualidade
fundamentos para uma nova teoria geral do procdaswilia: Gazeta Juridica, 2016. p. 6-7. Termo
processualizacdo adotado por MEDAUAR, Odete. Pruzdigacdo e publicidade dos atos do processo
administrativo fiscalln: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.Processo administrativo fiscabdo Paulo:
Dialética, 1995. p. 121-122.

81 GRINOVER, Ada PellegriniEnsaio sobre a processualidadendamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016. p. 6-7.

1®2ROCHA, Sérgio AndréProcesso administrativo fiscatontrole administrativo do langamento tributario.
S&o Paulo: Almedina, 2018. p. 65.

183 ROCHA, Sérgio AndréProcesso administrativo fiscatontrole administrativo do langamento tributario.
S&o Paulo: Almedina, 2018. p. 66.

184 MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017. p. 94.
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fiscal. Nessa fase, entretanto, ndo se exige, s@tasiente, a participacdo do sujeito
fiscalizado com o contraditério e a ampla defesiy se tratando, portanto, de um
processo. Somente apos a lavratura do ato, comnéfidacdo da pretenséo juridica pela
autoridade fiscal, é que se pode falar propriamemig@rocesso.

Para aqueles que afastam a natureza jurisdicienpitatesso tributario, o processo
seria um meio de controle democratico do exercibdo Poder Executivo, com a
participacdo dos sujeitos na revisdo dos atos éaaneela Administracéo, formalizado por
meio do procedimento previsto pela & E a proposta deaies MARINS, para quem o
processo administrativo tributario é “a etapa ilisg do percurso de formalizacdo da
obrigacdo tributaria no ambito da Administracdobutaria”, que é diferente do
“procedimento de langcamento e também nao é proakssarater jurisdicional, uma vez
que ndo tem curso perante o Poder JudicidffYEm uma abordagem distintdpse
ANTONIO MINATEL reconhece a existéncia de uma estrutura organidedéro da
Administracdo Publica Tributaria para exercer fungéiisdicional chamada de atipica, por
nao ser realizada pelo Poder Judiciario, “com adfpa missdo de produzir norma
individual e concreta para dirimir conflitos (furbc&dministrativa impropria, atipica)
decorrentes da relacdo juridico tributatf4” Contudo, ao qualificar como uma funcéo
atipica, o autor enquadra o processo administratévdro do direito de peticdo, afirmando
que o Poder Judiciario tem o monopélio do Podésdigional*®®

Aqui cabe apenas identificar que, mesmo adotandgoemcepcado mais ampla do
signo, para atingir outros processos que nao cialdo escopo do processo administrativo
continua a ser limitado a andlise de legalidadéegialidade do ato, e ndo a declaracdo do
direito aplicavel ao caso concreto. Impulsionadto mjeito administrado, o processo
administrativo € admitido como um instrumento detela, como um direito de peticéo
garantido ao sujeito de pleitear a revisdo do dioimistrativo pela prépria Administracao,

gue ira avaliar a legalidade ou ilegalidade dolatoado. Com isso, ao final do processo

1% MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito cientifide processo administrativiRevista de Direito
Administrativg Rio de Janeiro, v. 235, jan. 2004. p. 331.

1% MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017. p. 94.

187 MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iatbtrativo tributario: dupla funcéo
administrativa, com diferentes regimes juridicds: ROCHA, Sérgio André (coord.)Processo
Administrativo Tributario estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8egas Filho. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 326.

188 MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iathtrativo tributario: dupla funcéo
administrativa, com diferentes regimes juridicds: ROCHA, Sérgio André (coord.)Processo
Administrativo Tributario estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8egas Filho. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 326-327.
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administrativo, o ato administrativo mantido pgldgadores se revestiria de maior certeza
e liquidez para sua cobranca do Poder Judici&io.ato ilegal é cancelado. E so6!

Adepto a possibilidade de existéncia de uma jw@sdiadministrativa, BBENS
GOMES DE SOUSA tracou as caracteristicas que diferenciariam agawinjurisdicional
administrativa da simples revisdo por autocontmleautotutela da Administraca®’
Partindo da concepcgédo de que o processo € o comnplex atos juridicos ordenados e
direcionados a obtencdo da declaracdo do dire#otar entende que o objeto e finalidade
do processo administrativo fiscal é a declarac@mdb dodireito do Estado ao tributo.
Buscando uma acepc¢do unitaria do processo figcalitor distingue o processo oficioso
(acima delineado como procedimento de fiscalizag@do)qual o contribuinte n&o teria
oportunidade de apresentar uma pretensdo juridisstida a pretensdo trazida pela
fiscalizacdo no lancamento. O processo oficioserserraria com o lancamento, dotado
de executoriedade, como uma qualidade inerentet@oadministrativo. O processo
contencioso, por sua vez, € instaurado quandoeit@ipassivo do langamento invoca uma
pretensao resistida, com uma “alegacdo de um edimg@o oposto ao direito invocado
pelo fisco através do lancamentt” Por provocacdo do sujeito passivo, instaura-se o
exercicio de uma jurisdicdo contenciosa, cujo olfjeal € declarar o direito aplicavel, em
face das afirmacgbes contraditorias. Diferentemelatdfase oficiosa, o contribuinte ndo
fornecera, apenas, um simples material informatiestinado a permitir ou facilitar a
atividade de lancamento do fisco, mas efetivamémtecar uma posicdo contraposta
aquela identificada no lancamento. A jurisdicaatguo, € entendida pelo autor como a
funcdo de solucionar conflitos, instaurada pelaurg@ncia, com posi¢des juridicas
contrapostas. Na concepcao dm$a, “em nada altera esta situacdo o fato da con@estac
se processar perante a autoridade administratiy@e@nte a autoridade judiciartd® Em
suas palavras, ccarater contencioso decorre da presenca de duagagfees opostas em
contraditorio. Variara apenas, formalmente, a natureza da jgdsda que estara
submetida a controvérsig®,

Nesse sentido, o autor distingue duas formas desiggmm do contribuinte a

cobranca estatal indicada no lancamefija resisténcia, que seria somente uma forma de

%9 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para unzepedo unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy@&Rio de Janeiro, v. 34. p. 14-33, out. 1953.

19 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para unzepgéio unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy&io de Janeiro, v. 34. p. 22, out. 1953.

"1 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para unzepgéio unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy@&io de Janeiro, v. 34. p. 22, out. 1953.

17250USA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para unzepgéio unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy@&io de Janeiro, v. 34. p. 22, out. 1953. Semadests no original.
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prolongar a fase oficiosa (realizada pela reclamlagé@ra instaurar a autotutela pela
Administracéo; €ii) a contestacdo, com a apresentacao de uma pretesssiaa, a ser
resolvida no exercicio da jurisdicdo. Nao fica@lgual a diferenca substantiva entre uma
simples reclamacado (resisténcia) e a contestagdiosaAScompreende que a reclamacao
seria uma simples provocagéao para que a revisatodosse realizada pela Administracao
(autotutela). E a contestacdo seria apresentaracargumentos a pretensdo trazida no
lancamento (jurisdicdo, com a pretenséo juridicatootributario e pretensao resistida na
contestacdo)’

Contudo, o autor aponta em critica que no Brasidesisbes administrativas
definitivas em favor do interesse fazendario néosspem autoexecutoriedade,
demandando um procedimento judicial para serem gddagp de maneira forcada
(execucao fiscal). Por esse motivo, e visando a umeidade do processo fiscal, sem
dividir a fase contenciosa entre a Administracam &udiciario, propde que a discusséo
administrativa seja admitida apenas como um automen integrando a fase oficiosa do
processo, a exemplo do procedimento adotado a @soetaboracédo do texto (1953), na
Junta de Ajuste dos Lucros. Com isso, a discussdmingstrativa nao seria
verdadeiramente contenciosa, sendo que, por meicedamacao, o contribuinte iria
prestar informacdes e elementos para instruir gcjpar da fase oficiosa, auxiliando no
exercicio pela Administracdo da autotutéfa.

O exemplo da reclamacédo para a Junta de AjusteLdo®s dado pelo autor
identifica, efetivamente, uma forma de participad@ocontribuinte na fase oficiosa do
processo, ndo instaurando, verdadeiramente, uma ¢astenciosa (portanto, sem
atribuico jurisdicional). Com efeito, segundo @ 4 do Decreto n° 15.188/1944, que
aprovou o regimento interno daquela Junta, sua eténpia se restringia a sanar “duvidas
suscitadas na fase de langcamento”, ficando claeoega um procedimento dentro da fase

oficiosa e ndo efetivamente contencidS0A deciséo era proferida em instancia Unica,

13 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para umzepodo unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy®io de Janeiro, v. 34. 23, out. 1953.

17 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para umzepodo unitaria e organica do processo fiscal.
Revista de Direito Administratiy®io de Janeiro, v. 34. @3-25, out. 1953.

1754part, 10 A Junta de Ajuste dos Lucros Extraordinér(J.A.L.E.) criada pelo Decreto-lei n® 6.224, 24
de janeiro de 1944, a fim de resolver, como Unistincia, as questdes decorrentes da aplicacée déss
Decreto-lei inclusiveas duvidas suscitadas na fase de langaments casos em que sejam invocadas
circunstancias excepcionais quanto a formacdo deodu sera constituida pela atual Camara de
Reajustamento Econdmico, acrescida de quatro menalesignados pelo Presidente da Republica, sendo
dois (2) escolhidos dentre os funcionérios espeea@s do Ministério da Fazenda e dois (2) dosatbs
pela Federagdo das Associagfes Comerciais do Br&iinfederacdo Nacional da Industria.” (BRASIL.
Decreto n° 15.188, de 29 de Marco de 1944. Aprovikegime da Junta de Ajuste de Lucros
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sem necessidade de garantia de contraditério eaasefdsa, sendo admitido um pedido de
reconsideracao instruido por advogado.

Entretanto a proposta deuBENS GOMES DE SOUSA de afastar o litigio da seara
administrativa como uma forma de unificar o prooes#0 guardaria respaldo na CF/1988.
Repita-se: os incisos LIV e LV do art. 5° da CFA28seguram o exercicio de fungéo
jurisdicional pela Administragdo com todos os pipies a ele inerentes. O sujeito passivo
pode participar de efetivo processo contencioso irdsdtrativo tributario, com a
apresentacdo de uma pretensdo resistida em faceeldagretensdo trazida pela
fiscalizacdo no ato administrativo tributario, pode, inclusive, trazer interpretacdo da lei
distinta daquela adotada na expedi¢ao do ato. Arakg do pedido formulado pelo sujeito
em sua defesa administrativa, admite-se que na adartinistrativa se resolva um conflito
relacionado a propria aplicacdo do Direito ao @swreto, e ndo apenas questdes formais
ou de duvidas quanto aos fatos que envolveramgamaanto.

Aqui cumpre mencionar que a existéncia de duasdsmiistintas e excludentes de
debate administrativo dos atos administrativosutdbos foi a forma adotada pela
Argentina em sua legislacdo (artigo 76, Decreto/821que aprovou o texto da Lei
11.683"%. Naquele pais, é viavel a apresentacéo, por apg@ontribuinte, de(i) pedido
de reconsideragdo perante a autoridade superidgrodda Receita Federal Argentina —
(Administracion Federal de Ingresos Publice\FIP), no exercicio de autotutetay (ii)

a defesa administrativa junto ao Tribunal Fiscal Nacdo Argentina, em sede de
contencioso administrativo jurisdicional. AQ\LINA GARCIA VIZCAINO evidencia a
natureza jurisdicional do Tribunal Fiscal, mesme gaja um érgédo integrante do Poder

Executivo e ndo tenha competéncia para executarpsagrias decisde$’ Suas sentencas

Extraordinarios (J.A.L.E.XColecdo de Leis do Bradgile 31/12/1944 - vol. 002] (p. 619, col. 1). Disfuah
em: http://legis.senado.leg.br/norma/428655/pubiodl 5615429. Acesso em: 6 dez. 2019).

6 “ARTICULO 76 — Contra las resoluciones que impomgsanciones o determinen los tributos y
accesorios en forma cierta 0 presuntiva, o se rliete reclamos por repeticion de tributos en loasas
autorizados por el articulo 81, los infractoreggponsables podran interponarsu opcién dentro de los
QUINCE (15)dias de notificados, los siguientes regst a)Recurso de reconsideracigmara ante el
superior. bRecurso de apelacigmara ante el TRIBUNAL FISCAL DE LA NACION competen cuando
fuere viable. [...]" (ARGENTINA.Ley 11683, sobre Procedimiento Fiscal — Regimeralgplicacion y
percepcion de impuestos. Capitulo XIV crea la caerspecial de jerarquizacion. Publicada em el Bolet
Oficial del 12 ene. 1933, n. 11586. Disponivel em:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/Merma.do?id=18771. Acesso em: 16 out. 2019).

" GARCIA VIZCAINO, Catalina.El procedimiento ante el Tribunal Fiscal de la Nawiy sus instancias
inferiores y superiore=. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2011. pe 3%1.
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gue nado forem objeto de apelacdo no prazo de iB€ajtdias Uteis para o Judiciario serdo
admitidas como dotadas de forca de coisa julgdda.

Cumpre mencionar que alguns autores brasileirogiragde a uma distincdo
proposta por SusA da atividade de julgamento administrativa, denaén de
Administracdo Judicante, da atividade de fiscafimae langcamento, na Administracao
Ativa. Contudo, mesmo com essa concepcao, inssts afirmar, ao contrario do que
propunha BusaA, que ndo existe exercicio de funcao jurisdicigmela Administracéo
Publica. E a posicdo deuRELIO PITANGA SEIXAS FILHO, que indica que a “a aplicacdo da
lei de forma contenciosa é a caracteristica dadfupgrisdicional”, encerrando os conflitos
de forma definitiva, funcéo esta que seria privatilo Poder Judiciarit® HAMILTON
FERNANDO CATARDO, por exemplo, faz uma afirmacdo contraditoria eotido de que
“ndo tém os tribunais administrativos funcdo judsxhal, mas existe o verdadeiro
contencioso administrativd®. Ora, como caberia afirmar a existéncia de efetivo
julgamento de lides pela Administragdo Publica&e se reconhece o exercicio de funcéo

jurisdicional naquela seara?

1.1.3 Natureza jurisdicional da atividade de revisé funcédo do julgador de resolver o

litigio administrativo

Nesse contexto identifica-se a outra vertente d@uta referente ao processo
administrativo, na qual se insere o presente thaba&ntendendo que a funcéo do julgador
administrativo ndo € somente revisar o ato adnatigo tributario, mas, quando de sua
revisdo, dizer o direito aplicavel ao caso congratduz dos principios processuais do
contraditério, ampla defesa e devido processo .é§alCom isso, as decisdes

administrativas tributarias sdo materialmente glicisnais, possuindo natureza juridica

8 MILESSI, Jimena C.; TEIXEIRA, Raquel Biasotto. Buhales administrativos especializados en materia
aduanera y tributaria en Argentina y en Brasilblinal Fiscal de la Nacién Argentina (TFN) y Consejo
Administrativo de Recursos Fiscales de Brasil (CAREs Gentium Curitiba, ano 7, n. 14. p. 216-217,
jul./dez. 2013. Ver ainda: GARCIA VIZCAINO, CatadinEl Tribunal Fiscal de la Nacion y la reforma
tributaria de 2017Revista de Derecho Tributarimumero especial (Reforma Tributaria), 1J-XDI-588,
fev. 2018. Disponivel em:
https://ar.ijeditores.com/pop.php?option=articulogti=5a3eef5103bc6a8d2d8839a03aldf2cf. Acesso
em: 16 out. 2019.

19 SEIXAS FILHO, Aurélio PitangaEstudos de procedimento administrativo fisgib de Janeiro: Freitas
Bastos, 2000. p. 81.

180 CASTARDO, Hamilton Fernand®rocesso tributario administrativet. ed. Sdo Paulo: 10B, 2010. p. 53-
54.

181 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 54; CONRADO, Paulo Cegamocesso TributarioSao Paulo: Quartier Latin, 2004. p.
98-99; CARVALHO, A. A. Contreiras deProcesso administrativo tributari®. ed. Sdo Paulo: Resenha
Tributéaria, 1978. p. 47.
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distinta de outros atos administrativos tributgrimem forca e caracteristicas de decises
jurisdicionais.

Como ja mencionado anteriormente, considerando detnode resolucdo de
conflitos pelos Conselhos de Contribuintes, a ériga de uma verdadeira jurisdicao
administrativa era defendida pooa, autor do anteprojeto do CTRENo titulo Il de
sua proposta, o autor tratava do processo adnatingtrtributario, propondo no art. 184,
VII, do Projeto reconhecer a “definitividade dasidées, ngurisdicdo administrativa
uma vez esgotado o prazo legal de recurso, salveujgitas a recurso de oficio ndo
interposto™®. Ainda que todas as suas ideias para estrutysesaesso administrativo no
CTN néao tenham sido incorporadas ao texto finalCdaligo, observa-se que o termo
jurisdicdo administrativa é identificado no art.010ll, do CTN, ao tratar das normas
complementares, sendo passiveis de serem dotadasadier geral e abstrato “as decisbes
dos drgaos singulares ou coletivogutesdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia
normativa™®

O exercicio de funcdo jurisdicional pela Adminigfia Publica Tributaria é
igualmente reconhecido porBLo CESAR CONRADO, que compreende que a atividade
desenvolvida pela Administragdo nos processos asinmgtivos €, “mesmo que
atipicamente, manifestacao jurisdicional”, uma gee “(i) € estatal (aspecto subjetivo do
conceito de jurisdicdo) e (ii) tende & composicéaanflitos (aspecto objetivo do mesmo
conceito)*®. Contudo, segundo o autor, as decisdes proferidaseara administrativa
nunca alcancariam statusde “coisa julgada”, por sempre serem passivergwsdo pelo
Poder Judiciario, o que néo prejudicaria o raciogior ele proposto, considerando que a
coisa julgada ndo seria um elemento essencial ergieio da jurisdigcéo.

Da mesma forma, BUARDO BOTTALLO reconhece a natureza jurisdicional da

atividade desempenhada pelos julgadores adminmssatidentificando os mesmos

182S50USA, Rubens Gomes da.distribuicdo da justica em matéria fisc&8do Paulo: Livraria Martins,
1943. p. 29.

183 BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo Tributario
Nacional Rio de Janeiro, 1954. p. 74. Sem destaques gmai

184 eitura do art. 100, I1l, do CTN conforme TROIANEI, Gabriel Lacerda. Interpretacéo da lei tribuaari
lei interpretativa, observancia de normas compléares e mudanca de critério juridi€evista Dialética
de Direito Tributariq S&o Paulo, n. 176, p. 81-83, maio 2010.

18 CONRADO, Paulo CésaRrocesso Tributario S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 108. Ver aind
CONRADO, Paulo César; PRIA, Rodrigo Dalla. A apfiga do Cddigo de Processo Civil ao Processo
Administrativo Tributarioln: CONRADO, Paulo César; ARAUJO, Juliana Furtado Ca3thlovo CPC e
seu impacto no Direito TributaricSao Paulo: Fiscosoft, 2015. p. 249. No mesmad&ser®RIA, Rodrigo
Dalla. Direito processual tributarioSao Paulo: Noeses, 2020, 629-630.
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elementos da funcao jurisdicional para definir igiddde judicante da Administracid.
Todavia, para o autor, da mesma forma como menoaateriormente, as duas fungbes
se distinguiriam, pois a funcéo jurisdicional € reida por 6rgao estranho ao conflito
(condicao de terceiro), por isso denominada comgda judicante da Administracéao (e
ndo jurisdicional). Além disso, a funcdo judicatiiem sempre resulta o desaparecimento
definitivo da situacao litigiosa, ao passo que éstros termos do nosso direito positivo,
um dos propdsitos inexoraveis a que se volta aafufgrisdicional™®’ Para BTTALLO,

no entanto, caberia se falar em coisa julgada asimdtiva, com efeitos equivalentes aos
da coisa julgada formal judicidf® Especificamente sobre a divergéncia quanto a
existéncia de coisa julgada na seara administragm@o feitas consideracdes especificas
no Capitulo 3 deste trabalho.

HELY LOPESMEIRELLES, sem tratar especificamente do processo admitivgtra
tributario, afirma, em comentario ao art. 5°, L\4 @F/1988, que o texto constitucional
“acabou por jurisdicionalizar o processo admintsted, vez que ndo era garantida a
ampla defesa e o contraditério a todos os litigaritelusive na seara administrathfaE
na seara administrativa haveria efetivo processmoc‘um ordenamento de atos para a
solucdo de uma controvérsia® Idéntica é a posicdo de EMLO, que admite a
possibilidade de a Administragéo decidir sobre s@smtenciosos, a serem resolvidos por
um julgamento administrativo, como ocorre na sestataria’®* Quando julgar uma
guestdo contenciosa, a Administracdo formalmenseinaisa “a posicdo de aplicar o
Direito a um tema litigiosd*®>

No ambito do STF, a natureza juridica do procesboirdstrativo foi objeto de
debate no julgamento do Recurso Extraordinario (RE88.359, no qual se concluiu pela

inconstitucionalidade do depdsito prévio como prpssto de admissibilidade de recurso

18 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 54-57. No mesmo sentido: GRUMBRHER, Betina Treiger. Controle da
constitucionalidade pelo Poder Executitrm. DERZI, Misabel de Abreu Machado (coordSeparacéo de
Poderes e Efetividade do Sistema TributaBelo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 231-232.

187 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 57.

188 BOTTALLO, Eduardo DomingosCurso de processo administrativo tributari@. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 188.

189 MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro43. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 110.

10 MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro43. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 853.

1 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019. p. 500.

192 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019. p. 472.
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administrativo, previsto no art. 33, § 2°, do Dezme® 70.235/1972% Entretanto, naquele
julgado, nao foi expressamente consignado pelossiviis que a autoridade administrativa
exerceria funcdo jurisdicional. Com efeito, em sa@io, o Ministro relator MRCO
AURELIO entendeu que o pleito administrativo estaria idseno género “direito de
peticdo”, que deveria ser assegurado independenterde pagamento de taxas. Contudo
a natureza litigiosa e a relevancia do processarastnativo chegaram a ser evidenciadas
pelos Ministros JAQUIM BARBOSA, CARLOS BRITTO e CEZAR PELUSO, a luz dos principios
do contraditério e do devido processo legal. Efjpaonente em seu voto, ABBOSA
sustentou que “o procedimento administrativo é alas formas de se realizar o Direito
Administrativo”, sendo que “as relacdes entre Es@médministrados devem desenvolver-
se legitimamente ndo apenas no ambito judicial ma®hém no ambito da prépria
Administracdo”. Embora nédo afirme com veeméncia quatividade de julgamento
administrativo seria jurisdicional, ABOSA afirmou, com base na doutrina francesa, que
“ndo ha como visualizar diferenca ontoldgieatre o recurso administrativo e o recurso
contencioso”. Sem identificarem com clareza a eaturjurisdicional da atividade, os
Ministros enquadraram 0s recursos administrativmsicc um direito dotado de dupla
protecao constitucional, tanto no direito de petigdhmo sustentado pelo Ministro relator
(art. 5 °, XXXIV, CF/1988), como no contraditorio re ampla defesa (art. 5° LV,
CF/1988).

Por outro lado, o MinistroEPULVEDA PERTENCE ao votar pela constitucionalidade
do dispositivo (saindo, portanto, vencido naqueltagdo), afirmou com veeméncia seu
entendimento no sentido de que a tese da incarietialidade do dispositivo somente
poderia ser admitida “se vivéssemos um sistemaodeeiecioso administrativo”. Para o
Ministro, em razdo do “dogma consolidado no nosswiitucionalismo da universalidade
da jurisdicdo do Poder Judiciario”, seria cabivelcabranca de taxas na seara
administrativa. Esse posicionamento foi enfrentpdlm Ministro GLMAR MENDES que,
confessando que sua convicgdo inicialmente era msmom sentido do Ministro
SEPULVEDA, indica uma revisdo em sua orientacao, “uma vezagexigéncia do depdsito
[...] pode comprometer o0 exercicio do procedimestgssa jurisdicAd administrativa”.
Contudo, da mesma forma que os anteriores, o Minis{o se posicionou pelo exercicio
de uma funcdo jurisdicional pela Administracdo Rabhl igualmente enquadrando o

recurso administrativo como um direito de petigd@o obstante reconhecam a relevancia

193 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STIRE 388359Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
julgado em 28/03/2007, DJe-042 publicado em 22/(@i5/2
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do processo administrativo, inclusive com refer@neio contencioso francés, no
julgamento em analise, os julgadores ndo evideamiamom clareza sua natureza juridica
(se jurisdicional ou de autotutela administrativa).

Entretanto, ao contrario do que pode ser aduzidguldamento, o contencioso
administrativo tributario ndo é (tdo somente) urséeie do direito de peticdato sensu
perante os 6rgaos publicos, assegurado em quaglgqoeedimento administrativo. Como
visto, ao ingressar na esfera de bens e direitosupoto, o viés protetivo no processo
administrativo tributario € muito mais amplo, atdo as garantias ao contraditorio, ampla
defesa e o devido processo legal. Expande-se,nportda simples autotutela, decorrente
do direito de peticdo garantido pelo art. 5°, XXX{8F~/1988. Dentro do género direito de
peticdo, € possivel identificar a espécie aut@wdministrativa, realizada por meio de um
pleito de revisdo para instancia superior, dentr@énero de “recursos administrativos”
(reclamac&o administrativa, pedido de reconsideragérecurso hierarquicdj? De outra
espécie é o processo administrativo, com mecanisima®ntrole distintos, que exigem e
atraem o contraditério e a ampla defesa, ndo exigmhra os procedimentos
administrativos. Enquanto a autotutela se dirigauasridades hierarquicamente superiores
buscando um controle de legalidade, no processiadrativo ha uma espécie distinta de
controle, por meio de 6rgéos e entidades legitimaaoexercicio da funcao jurisdicional,
atraindo as exigéncias de ordem processual.

Ainda que sejam formalizadas por meio de peticadsujeito, para as quais nao
cabe a cobranca de taxas, as defesas administratigaem procedimento préprio previsto
em lei, inclusive com producdo probatéria e delstbre as provas produzidas pela
fiscalizagc&o. A defesa administrativa difere deitir de peticastricto sensuque somente
€ assegurado quando inexiste disciplina normaspadfica para a intervencao do sujeito
passivo no procedimento administrativo. Por exemplo curso de uma acdo de
fiscalizacdo, garante-se o direito de petigacto sensupara apresentar consideracoes,
solicitar informacdes e até mesmo requerer a dilat@ prazos indicados no termo de
acao fiscal. Contudo ndo ha nessa oportunidadeeudageiro contencioso administrativo,
uma vez que ainda ndo existe a identificacdo de pregensdo juridica por parte da
fiscalizagdo, que apenas esta exercendo seu bficad, em uma fase investigativa da acéo
fiscal.

19 ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivacdo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 139.
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Cumpre mencionar que, na lItalia, o reconhecimentarda verdadeira jurisdicdo
administrativa especial exercida pelas Comissoésifhirias Commissiorjifoi um avango
que se deu a partir de 1942, com a obra ®RId® ALLORIO sobre direito processual
tributario. 1% Diferentemente do que afirmam autores brasileiras, jurisdicéo
administrativa tributaria italiana ndo foi desemidd nos mesmos moldes da jurisdi¢cdo
francesa, baseada, como ja& mencionado, na absekparacdo de Poderé¥® O
contencioso tributario realizado em face da laveatle autos de infracad gvviso di
accertamentp € resolvido pelas Comissfes Tributarias e ndo fenselho de Estado
ltaliano!®” N&o obstante serem 6rgéos vinculados & Adming&ragiblica, as Comissdes
Tributarias passaram a ser reconhecidas como \ardadérgdos jurisdicionais para
resolver conflitos quando da revisdo de atos dealaento tributario, com decisdes
produzindo efeitos de decisbes jurisdicionais (isisle, naquele ordenamento, de coisa
julgada)’®®E esse é o passo que se pretende dar neste trabdliz do ordenamento
brasileiro.

O historico do processo tributario italiano € ti@or RANCESCOTESAURQ, que
indica que, em sua origem, em 1865, as disputastérias eram confiadas apenas ao juiz
comum, mantendo vivas as Comissdes Tributarias rene®mo 0rgaos administrativos,
com competéncias especificas para analisar queatiies do direcionamento ao juiz
comum?®® Assim, as comissées eram consideradas 6rgéos iattatinos, sendo que a
Unica forma de protecao jurisdicional do interessath “o julgamento perante o juiz
comum, considerado para proteger os direitos subgst®.

Contudo, com a tese proposta parn@rio, inicia-se um movimento doutrinario
destinado a enquadrar a disciplina normativa diggds tributarios em termos processuais.
Na nova proposta, as comissfes passam a ser adeEei®mo Orgaos jurisdicionais,

premissa que permite aplicar aos processos peeantmissdes fiscais as regras do

195 ALLORIO, Enrico. Diritto processuale tributario Torino: Giuffré, 1942. p. 49-50. Entendimento
reiterado em obra posterior, de 1957: ALLORIO, EmvrBulla dottrina della giurisdizione e del giudicato
e altri studi Milano: Giuffre, 1957. p. 66-67.

1% No sentido da proximidade nos modelos francesésmlianos de contencioso administrativo, ver:
CARVALHO, A. A. Contreiras de.Processo administrativo tributario2. ed. S&o Paulo: Resenha
Tributéaria, 1978. p. 59-60; ROCHA, Sérgio AndRéocesso administrativo fiscatontrole administrativo
do lancamento tributario. Sdo Paulo: Almedina, 2@1887.

197 GLENDI, Cesarel’oggetto del processo tributari®®adova: CEDAM, 1984. p. 29-30.

19 GLENDI, Cesarel’oggetto del processo tributarid®adova: CEDAM, 1984. p. 682-684.

19 TESAURO, FrancescoManuale del processo tributaric2. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 1-9.
Histérico igualmente tracado em: RUSSO, Pasqlddeuale di diritto tributario il processo tributario. 2.
ed. Milano: Giuffre, 2013. p. 1-15.

20 Traducéo livre de: “L’unica forma di tutela giwtisionale era quindi il processo dinanzi al giudice
ordinario, considerato a tutela di diritti soggétti (TESAURO, FrancescoManuale del processo
tributario. 2. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 2).
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co6digo de processo civil italiano, como regras @eid processual comufit A partir
daquele marco doutrinario, passa-se a conside@nassoes tributarias como jurisdicdes
administrativas especiais, buscando garantir aegéiot do cidaddo que recebe um ato
autoritario e que reage solicitando sua elimin&4o.

Em uma primeira fase (de 1957 a 1969), a Corte t@ocisnal italiana qualifica as
Comissbes como 6rgéo jurisdicional, em decisédéEanias por parte da doutrina em face
da identificacdo de “grave vicio de constituciodatle, face a auséncia de independéncia
dos membros da Comissédo, escolhidos pela Admigiirdiscal®®®, Mas em 1969 a
Corte Constitucional muda sua jurisprudéncia, fjualido a Comissado Tributaria como
orgdo administrativo em razdo do defeito da indd@eaia. Por outro lado, na mesma
época, a Corte de Cassacdo italiana qualificavg&@odcomo jurisdicional. Essa questao é
sedimentada por meio de decreto proprio de 1972réen°® 636/1972), por meio do qual
foi reformada a discussdo do crédito tributarionco triunfo da tese que defendia a
natureza jurisdicional das Comissfes. Em seguidal 74, a Corte Constitucional muda
novamente seu posicionamento para requalificarmai€3@o Tributaria como jurisdicional,
inclusive para os anos anteriores a 1972. Comoamef de 1992 (Decreto Legislativo n°
546/1992), passa-se a introduzir o signo jurisdigdbutaria para qualificar as
Comissdes? Insta mencionar que, mesmo apds a reforma de 12 cessaram as
criticas quanto a independéncia do juiz tributdpor, continuar ele a ser indicado pelo
Ministro de Economia e Financgas, sem concurso guiepecific

Nessa linha, neste trabalho, portanto, reconhecpiseo processo administrativo
tributario é exercicio de funcao jurisdicional példministracdo Publica Tributaria, por
meio do qual o ato administrativo tributario € sawlo e o direito aplicavel ao caso
concreto é dito pelo 6rgdo competente. Quando tedm do litigio administrativo, o
julgador administrativo profere decisdo administeatmaterialmente jurisdicional, com

cunho de verdadeira lei especial para o caso donddas palavras deHEODOROJUNIOR,

21 Traducdo livre de: “[...] E specialmente dagli &40 che ha inizio il movimento dottrinale volto a
inquadrare in termini processuali il c.d. contesnidributario. Nella mutata impostazione, le consioisi
sono concepite come organi giurisdizionali. Erastmela premessa che permetteva di applicare, al
procedimento dinanzi alle commissioni tributarie,orme del codice di procedura civile, qualifitiabi
come norme di direitto processuale comune”. (TES8RrancescaManuale del processo tributari@.
ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 3).

22 TESAURO, Francesc®lanuale del processo tributari@. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 2.

23 Traducéo livre de: “[...] gravi vizi di costituzialitd, come la macanza di indipendenza dei medwife
commissioni, che erano scelti dall’Amministrazidimanziaria". (TESAURO, Francesc®Manuale del
processo tributario2. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 5).

24 TESAURO, Francescdlanuale del processo tributari@. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 5-6.

25 TESAURO, Francesctlanuale del processo tributari@. ed. Torino: Giappichelli, 2013. p. 7-8.
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“com o processo (método jurisdicional) se obtém Uexaspecialis voltada para o fato
controvertido, e que se veste da forca de um vemtadcomando (lei do caso
concreto)?%.

Com isso, por meio do processo concretiza-se dalmeaterial controvertido. Nos
ensinamentos de RBNOVER, a finalidade juridica do processo é servir dérimsento de
concretizacdo do direito materfd.

A proposta aqui trazida esta em conformidade comrementes alteracdes
legislativas feitas na Lei de Introducdo das Norem@aDireito Brasileiro (Decreto-Lei n°
4.657/1942 — LINDB) pela Lei n°® 13.655/2018. Eviden-se a importancia que deve ser
dada as decisdes administrativas, aproximadas ¢isdde nas esferas controladora e
judicial, em especial pela inclusdo dos arts. 2@4ada LINDB. Sem adentrar nos
pormenores das discussdes doutrinarias que fonamsadas em torno da aplicacdo desses
dispositivos no ambito tributario, na leitura agtoposta entende-se que esses dispositivos
buscam uniformizar a relevancia das decisdes tosnauta exercicio de funcgéo
jurisdicional, ainda que fora da esfera do Podaticial. A relevancia das decisdes
administrativas na resolucao de conflitos é iguabmeeconhecida na Medida Proviséria
n® 899/2019, que prevé a possibilidade de “tramsaedolutiva de litigios” na seara
administrativa, em especial no “contencioso adrretiso” (arts. 11 e 12, §4°, 1).
Acresce-se, por fim, que, por meio da incluséo rlol®-A, 8§ 1°, da Lei n°® 10.522/2002
pela Lei n° 13.874/2019, exigiu-se dos Auditoresc&is da Administracdo Tributaria
Ativa a adocdo do “entendimento a que estiverentwados, inclusive para fins de
revisdo de oficio do langamento e de repeticdo rakhito administrativa”. Essa
vinculagdo, na proposta aqui trazida, pode seregeplida de decisdo administrativa
proferida em sede de contencioso, nos limites ansatesenvolvidos em especial no
Capitulo 3 do trabalho.

Com o reconhecimento da relevancia das decisGemiathativas para a resolucao
de conflitos, eleva-se o processo administrativpaamar de instrumento de pacificagao
social, destinado a reduzir a “asfixiante prolig@ de feitos perante o Poder

Judiciario”**® O processo administrativo ndo é mera procrastindodexame pelo Poder

2% THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, p. 151, 2000.

27 GRINOVER, Ada PellegriniEnsaio sobre a processualidadendamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016. p. 14.

2% RAMOS, Elival da Silva. A valorizacéo do processiministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativo$n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @). As leis de
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Judiciario da lesdo a direff§, mas verdadeira forma de consagrar o direito Bstado-
Administrador, no exercicio da funcéo jurisdicioaatle garantida.

1.2 Competéncia no processo administrativo tributéo: legislativa e jurisdicional

A competéncia € a determinacdo das atribuicbes odgdos encarregados da
funcdo. Os limites para o exercicio da funcao latie, jurisdicional e administrativa sdo
estabelecidos pela Constituicdo e pela lei, quendam a competéncia de cada ente ou
6rgao*°

Ao se admitir a existéncia de demandas adminigastitributarias que sao
efetivamente suscetiveis de serem resolvidas piar togprocesspnao se tratando de uma
suposta atecnia constitucional no uso desse sggnompeténcia legislativa para fixar as
regras no processo administrativo tributario égiiva da Unido, na forma do art. 22, I, da
CF/1988?! Com isso, cabe & Unido editar lei ordinaria edjsacditando as normas gerais
do processo administrativo tributario. A disciplipar lei ordinaria seria semelhante ao que
existe com o Codigo de Processo Civil, editado pmio da Lei n° 13.105/2015
(CPC/2015), inexistindo no texto constitucionakrga desta matéria a lei complementar.

O art. 146 da CF/1988 identifica matérias reladgi@saao direito material tributario
e nao ao direito processual, em especial no inillscao especificar que cabe a lei
complementar “estabelecer normas gerais emtéria de legislagdo tributaria
especialmente sobre: a) definicdo de tributos esules espécies” e “b) obrigacgéo,
lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia &itmst>'2

Atualmente, inexiste no ordenamento juridico pawima lei ordinaria que é
admitida como uma disciplina geral de processo adtmativo tributario para todos os
entes federadds®Isso porque o diploma federal que trata espeaificdte dessa matéria

processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
80.

29 Na expressdo adotada por RUSSOMANO, Rosah. Cenjmoisdicional dos atos administrativos e a
Constituicdo vigenteRevista da Faculdade de Direito da Universidade dfalde Minas GeraisBelo
Horizonte, n. 22, 1979. p. 132.

9 FERREIRA FILHO, Manuel Goncalve€urso de Direito Constitucionakl0. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2015. p. 89-90.

Zlepart, 22. Competeprivativamented Unido legislar sobre: | - direito [..drocessuall...].” (BRASIL.
[Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republicalérativa do Brasil de 1988iario Oficial da Uniaq 5
out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gaycivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso:e
6 dez. 2019).

#2BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicdo da Rbjica Federativa do Brasil de 198Biario Oficial
da Unidq 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalmvdbr/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

ZBE 0 que se denota do enunciado da Stmula 633 geri6u Tribunal de Justica: BRASIL. Superior
Tribunal de Justica (STJ). Simula 633: “A Lei 9/2899, especialmente no que diz respeito ao prazo
decadencial para a revisdo de atos administratisodmbito da Administracao Publica federal, pode se
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(Decreto n°® 70.235/1972, com posteriores modifieagdor lei ordinaria), indica que sua
aplicacao se restringe ao processo federal, taergenpara “determinacdo e exigéncia dos
créditos tributariogda Uniad (art. 1°). Ainda que muitos entes federados spalelem
nesse diploma legal para editarem suas leis sqiyoeésso administrativo”, a tratativa
neste tema € esparsa e por vezes sem consist@sciantes. E evidente, com isso, a
importancia de que seja editada uma lei ordindoi® @ padronizacdo das normas de
processo administrativo (defesas e recursos cabipehzos, instancias de julgamento,
forma de composicdo das turmas de julgamentopsfdis decisées eté}.

De toda forma, partindo das premissas adotadasstuolae aqui proposto, serdo
consideradas como normas gerais do processo athatinis tributario aquelas fixadas
pelo Decreto n. 70.235/1972, recepcionado pela¥38Tomo lei ordinaria. Ainda que o
dispositivo faca referéncia ao processo da Unigmssivel compreender que sua recepgao
pelo art. 22, I, da CF/1988 opera como uma normal g2 processo, no exercicio da
competéncia privativa daquele ente federado.

Serdo ainda consideradas normas subsidiarias dejmles da Lei Geral de
Processo Administrativo Federal (Lei n°® 9.784/199€p CPC/2015. Isso porque o art. 69
da Lei n°® 9.784/1999 indica que os preceitos dagietlse aplicam subsidiariamente aos
processos administrativos especificos, no casapcepso administrativo tributario. Por
sua vez, a conduta geral do processo € ditadaGred®/2015, conforme evidenciado em
seu art. 15, no sentido de que “na auséncia deasogue regulem processos eleitorais,
trabalhistas oadministrativosas disposicdes deste Codigo lhes serdo aplicagdstiva
e subsidiariament&™®.

Quanto aos procedimentos em matéria processuafomaa do art. 24, X,

CF/1988, a competéncia legislativa € concorrentee em Unido, os Estados e o Distrito

aplicada, de forma subsidiaria, aos estados e fpimsc se inexistente norma local e especificarqgeale
a matéria”.

214 No sentido aqui proposto, mas por meio legisladigtinto, tramita na Camara dos Deputados Federal
projeto de Lei Complementar n° 381/2014 para uuific processo administrativo, estabelecendo “normas
gerais sobre o processo administrativo fiscal nditimdas administracdes tributarias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.” fR.. Camara dos Deputados. Projeto de Lei
Complementar n® 381/2014. Estabelece normas garhis 0 processo administrativo fiscal no ambi® da
administrac@es tributarias da Unido, dos EstadosDidtrito Federal e dos Municipios. Autor: Senado

Federal - Vital do Régo (PMDB/PB), 4 abr. 2014. oisivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadwiticao?idProposicao=611441. Acesso em: 17 out.
2019).

2ISBRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaques no originento a aplicagdo subsidiaria do CPC/2015 ao
processo tributario, ver: ANDRADE, José Maria Amude; BRITO JR., Jorge Luiz. O processo tributario
e 0 Cadigo de Processo Civil/2018: MACHADO, Hugo de Brito (org.)O Processo Tributario e o
Cédigo de Processo Civil/2015&0 Paulo: Malheiros, 2017. p. 21-42.
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Fiscal. Os dois ultimos entes federados somenterfodrazer disciplina suplementar as
normas gerais fixadas em lei ordinaria pela UniBe. mesma forma, caberd aos
Municipios competéncia suplementar, na forma dasértll, da CF/1988.

Cumpre mencionar que, considerando a disciplinaado 190, do CPC/2015,
admite-se que mudancas de procedimento sejam ivelosgociadas entre as partes do
processo, no denominado negdcio juridico processoll supervisdo do juiz da causa.
Admitido para o processo sobre direitos que admaatocomposicao, indica o referido
dispositivo que “é licito as partes plenamente zep@stipular mudancas no procedimento
para ajusta-lo as especificidades da causa e cciowan sobre os seus 6nus, poderes,
faculdades e deveres processuais, antes ou duwaptecesso”. Ainda que nao exista
previsdo especifica para os processos adminisisatee PGFN estabeleceu os critérios
gerais para celebracdo de Negocio Juridico Progeg¢bldP) em relacdo aos débitos
inscritos em divida ativa por meio da Portaria4®/2018*'° N&o se admite negociacédo de
direitos indisponiveis, que impliquem reducdo dontante dos créditos inscritos ou
rendncia as garantias e privilégios do créditoutdbdo. Algumas matérias especificas
procedimentais sdo admitidas no 8§ 2° do art. [ECiomnadas a calendarizagéo da execugao
fiscal, plano de amortizacdo do débito fiscal, @gdio, avaliagdo, substituicdo e liberacdo
de garantias, e modo de constricdo ou alienacheme

Cumprida a andlise da competéncia legislativa emténma de processo
administrativo tributario, adentra-se no estudocdmpeténcia jurisdicional. No Direito
Processual, a competéncia € admitida como “a metidarisdicdo, a determinacao das

atribuicbes dos 6rgdos encarregados da funcaoditideal”?!’.

Portanto, a funcéo
jurisdicional é dividida por meio da distribuicde dompeténcias aos 6rgdos do Estado.
Sera competente o julgador dotado da atribuicadigailpara exercer a funcdo de

julgamento e para conhecer a causa posta em l{tiginpeténcia do titular da func&o§.

21 BRASIL. Receita Federal. Portaria PGFN n° 7422tlele dezembro de 2018. Disciplina, nos termos do
art. 190 da Lei n°® 13.105, de 16 de marco de 2045t 19, 8 13, da Lei n® 10.522, de 19 de jul@@D2,

a celebracédo de negécio juridico processual - MIBegle de execucdo fiscal, para fins de equaciortame
de débitos inscritos em divida ativa da Unido eF@&TS, e da outras providéncidsiario Oficial da
Unido, 28 dez. 2018. Disponivel em:;
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condirtaaction?visao=anotado&idAto=97757. Acesso em:
20 set. 2019.

27 OLIVEIRA, Fernanda Alvim Ribeiro de. Competéncitn: THEODORO JUNIOR, Humberto;
OLIVEIRA, Fernanda Alvim Ribeiro de; REZENDE, Est&amila Gomes Norato (coordRrimeiras
licbes sobre o novo direito processual civil brasib (de acordo com o Novo Cadigo de Processo Civil
Lei 13.105, de 16 de marco de 2018j)o de Janeiro: Forense, 2015. p. 64.

Z8 Dupla conotacédo do signmmpeténciem: CARVALHO, A. A. Contreiras déProcesso administrativo
tributario. 2. ed. S&do Paulo: Resenha Tributéaria, 1978. p. 33.
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Em conformidade com o art. 5° LIII, da CF/1988jnjuém serad processado nem
sentenciado sendo pela autoridade competéite”

Especificamente na seara da Administracdo Publikatéria, o art. 25 do Decreto
n°® 70.235/1972, em sua atual redacao, identifiea thstancias de julgamento do processo
administrativo tributario, de “exigéncia de tribsitou contribuicdes administrados pela
Secretaria da Receita Federal”. Em primeira ins@éar@ccompeténcia de julgamento é das
Delegacias da Receita Federal de Julgamento, “srdéadeliberacéo interna e natureza
colegiada da Secretaria da Receita Federal’. Beatde O0rgdo composto por auditores
fiscais de carreira, com designacao do julgadofocore a Portaria MF n° 341/2011, que
estabelece, entre os deveres do julgador adminstranclusive “exercer sua funcao
pautando-se por padrées éticos, em especial q@amparcialidade a integridade, a
moralidadee ao decoro” (art. 7°, ff°

Em segunda instancia, compete ao CARF, 6rgdo @ulegiparitario, julgar
recursos de oficio e voluntarios de decisdo de grarinstancia, bem como recursos de
natureza especial. A paridade se refere a poskiiéi de serem indicados por mandato
para exercer a funcdo de Conselheiro tanto auditiiseais de carreira, como pessoas
indicadas pelas categorias econémicas. O funciomtaslo CARF é disciplinado pela
Portaria MF n°® 343/2015 (RICARF), que estabeleceacdever dos Conselheiros “exercer
sua funcdo pautando-se por padrbes éticos, no queedpeito a imparcialidade,
integridade, moralidade e decoro, com vistas anghte do respeito e da confianca da
sociedade” (art. 41, ff* O art. 25, §§ 1° e 7°, do Decreto n° 70.235/19@@aaindica que

219 BRASIL. [ConstituicAo (1988)]. Constituicdo da Refica Federativa do Brasil de 19d8iario Oficial
da Uniaqg 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalmvgor/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

220unrt, 7° SEo deveres do julgador: | - exercer fuacdo pautando-se por padrdes éticos, em especial
quanto a imparcialidade, a integridade, a moraédadao decoro; Il - zelar pela dignidade da funcao,
sendo-lhe vedado opinar publicamente a respeitquéstdo submetida a julgamento; Ill - observar o
devido processo legal, zelando pela rapida soldgditigio; IV - cumprir e fazer cumprir as dispodes
legais a que esta submetido; e V - observar o sispm inciso Il do art. 116 da Lei n°® 8.112, @&9Q,
bem como o entendimento da RFB expresso em atasativos.” (BRASIL. Ministério da Fazenda.
Portaria MF n°® 341, de 12 de julho de 2011. Digtiph constituicdo das Turmas e o funcionamento das
Delegacias da Receita Federal do Brasil de Julgam@&RJ). Diario Oficial da Unidq 14 jul. 2011.
Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condintaaction?visao=anotado&idAto=26859. Acesso em:
7 dez. 2019). Sem destaques no original.

2ZL«prt, 41. Sao deveres dos conselheiros, dentreosuirevistos neste Regimento Interno: | - exescer
fungdo pautando-se por padrdes éticos, no queedfeito a imparcialidade, integridade, moralidade e
decoro, com vistas a obtencéo do respeito e déaogafda sociedade; Il - zelar pela dignidade de#a,
vedado opinar publicamente a respeito de caso emnpendente de julgamento; Il - observar o devido
processo legal, assegurando as partes igualdadsta®ento e zelando pela rapida solucéo do litlyie
cumprir e fazer cumprir, com imparcialidade e edéxi as disposi¢des legais a que estdo submedidos;
- apresentar, previamente ao inicio de cada sefsfdgamento, ementa, relatério e voto dos recueso
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a Camara Superior de Recursos Fiscais do CARF (L ®RJa0 de instancia especial, sera
dividida por turmas, constituidas pelo PresiderteCARF, pelo Vice-Presidente, pelos
Presidentes e pelos Vice-Presidentes das camasggjtada a paridade. O julgamento no
CARF é segregado por matéria entre as sessOetgdm@nto, considerando os diferentes
tributos federais, na forma do RICARF (arts. 2®)a Biante dessas consideragdes, passa-
se a conclusédo parcial sobre os temas abordadiescagstulo.

1.3 Conclusdo parcial: competéncia e funcdo dos @ddores no processo

administrativo tributario

Diante do panorama tragado sobre o processo adrativie tributario, entende-se
no presente trabalho que o exercicio da fun¢asdigional do Estado ndo € monopolizado
pelo Poder Judiciario, como se depreende do arX>aXV, da CF/1988. Como 0 Unico
ente estatal competente para analisar conflitasondicdo de terceiro, o Poder Judiciario
podera ser invocado sempre que houver ameaca @o kss direitos dos sujeitos
subordinados ao Estado. Contudo a funcgéo juristitiodo € uma atribuicdo exclusiva
desse Poder, assim entendida como a resolucdondi@osoe o pronunciamento pelo
Estado do direito aplicavel ao caso concreto. A istracdo Publica, assim como o
Poder Legislativo, exerce a funcéo jurisdicionahmo a lei Ihe atribui competéncia para
resolver conflitos suscitados por seus subordinadom a interpretacdo das normas
aplicaveis ao caso concreto e dentro do devidceegsaclegal.

Ainda que néo analisem a lide na condicao de tersetomo o fazem os 6rgaos do
Poder Judiciario, os outros Poderes estatais paderhabilitados a exarar decisdes que
resolvam os conflitos a eles levados, de forma s&®s@a&, por meio de decisdes
materialmente jurisdicionais.

O Poder Judiciario possui a competéncia para seupoiar, por ultimo e de forma
exclusiva, sobre a interpretacdo de normas juddielacionadas aos direitos dos sujeitos
gue tenham sido ameacados ou lesados, mas nao posgeténcia exclusiva para exarar
a posicdo do Estado em torno das questdes deodiEnt outras palavras, no Brasil, o
Poder Judiciario ndo detém monopolio para o exerae funcéo jurisdicional pelo
Estado, ndo se tratando de um sistema de jurisdigdocomo tradicionalmente proposto

pela doutrina. Como indicado no arf, &V, da CF/1988, os outros Poderes podem ser

gue for o relator, em meio eletrénico.” (BRASIL. Wtério da Fazenda. Portaria MF n® 343, de 9 de
junho de 2015. Aprova o Regimento Interno do Cdms@ldministrativo de Recursos Fiscais (CARF) e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Unidg 10 jun. 2015. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condiritaaction?visao=anotado&idAto=65007. Acesso em:
7 dez. 2019).
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invocados a resolver conflitos, litigios. O Braailotou, portanto, um modelo que admite o
exercicio da funcéo jurisdicional por todos os Peslemediante processo administrativo e
judicial, como meio de buscar a solucao definitiealitigios. Contudo, se essas decisdes
finais tomadas na via administrativa ensejarenmagébd ou ameaca a direito individual, sua
solucao definitiva pode ser dada pelo Poder Juthcia

Sob essa perspectiva, é impertinente se falar gstigho una ou jurisdicdo dual
no Brasil, mas tdo somente em exercicio de fungasdjcional pelo Estado, passivel de
reconhecer e resguardar direitos dos subordina@o®oder Judiciario é dotado de
supremacia no exercicio da jurisdicdo no Estadocomalicdo de terceiro, para resolver
questdes relacionadas a lesdo ou ameaca a die@iogre que estiver diante de uma lesao
ou ameaca de direito, 0 sujeito podera se valePalter Judiciario, sendo garantida a
revisdo de atos administrativos e decis6es admatiisds que possam implicar indevida
privacdo de bens, restricdo ou delimitacdo de tdsandividuais, inclusive as decisdes
administrativas exaradas no exercicio da funcéadsdigional. No entanto, nas
circunstancias previstas em lei, o subordinado @oge valer do processo administrativo
para buscar resolver litigios, sem precisar seawal Judiciario. A decisdo administrativa
sera proferida pela Administracao no exerciciowhgdo jurisdicional, com a aplicacédo ao
caso concreto do direito com fulcro nos principipge orientam a Administracdo e a
funcéo jurisdicional (ampla defesa, contraditoswido processo legal).

No presente trabalho, entende-se que, quando decci@re da funcdo de
julgamento, a autoridade administrativa tributad@sempenha verdadeira funcéo
jurisdicional, de compor o conflito juridico instado pelo sujeito por meio do processo,
ao final do qual exara decisao administrativa red geicula a interpretacao da lei admitida
como correta para o0 caso concreto analisado. Hagasigéo coativa de um litigio julgado
pela propria Administracdo Publica Tributaria. Aandjue seja parte interessada, a
Administracdo deve agir de forma imparcial para ifga aquele conflito em
conformidade com o ordenamento juridico, e ndo enmfocmidade com o0s interesses

publicos relacionados aos cofres plblicos (mai@cadacdoj*

222 THEODORO JUNIOR, Humberto. Jurisdicdo e competnBievista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas GeraBelo Horizonte, n. 38, p. 175, 2000.
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2 CONTEUDO E ESTRUTURA DA DECISAO ADMINISTRATIVA
TRIBUTARIA

No capitulo anterior, foi revista a concepcdo dpétra de jurisdicdo una,
desconstruindo as premissas da autotutela e irmbican precisa utilizacdo do signo
processo administrativo tributario, colocando corafevante a funcdo do julgador na
resolucao do litigio administrativo relacionado atss administrativos tributarios.

Ao partir, portanto, do pressuposto de que a Adstreigdo Publica € competente
para decidir em relacdo aos conflitos tributarites,seara administrativa, no exercicio de
verdadeira funcao jurisdicional, a seguir se alr@r@anatureza juridica dessas decisoes,
seus elementos essenciais, as tutelas jurisdisipnaiendidas e seu conteudo, delimitando
0 objeto do Processo Administrativo Tributario (ATA

2.1 Natureza juridica da decisdo administrativa trbutaria

A decisdo administrativa tributaria € um ato juwadijurisdicional. Ainda que
expedido dentro da Administracdo Publica, por uenggadministrativo competente para
0 julgamento, € materialmente jurisdicional. Ouasey Administracdo Tributaria, ao
resolver litigio relacionado a ato administrativibutario, oferece uma prestacéao ou tutela
jurisdicional, produzindo, com sua decisdo, os tefeicaracteristicos das decisdes
jurisdicionais.

Diferenciam-se, portanto, as funcbes e os atosiqgngbem um sentido material,
segundo sua natureza prépria, € ndo no sentidoaforconforme o érgdo do qual
provenhant? Como resultado de sua funcdo estatal, a decis@inistrativa tributaria
tem natureza jurisdicional, sob o aspecto mateasida que seja expedida no plano
subjetivo organico pela Administragdo Publica. Reitiio semelhante € tracado pela
doutrina processualista ao tratar da concepcasictasga jurisdicdo voluntaria, definida
como administracdo ou gestao publica de intergzseados. Confere-se ao magistrado
funcdes administrativas de intermediar negociosiqudares, sem conteudo jurisdicional
por ndo envolver uma lide, sendo que o ato expe&liaterialmente administrativo, ainda

que exarado no plano subjetivo organico pelo Padegiciario?**

22 Conforme ARAUJO, Florivaldo Dutra déotivacdo e controle do ato administrativ@. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 7.

% Sintetizando a jurisdicdo voluntaria e sua namyreer: WYKROTA, Leonardo Martins. Procedimentos
especiais — jurisdi¢éo voluntaria: THEODORO JUNIOR, Humbertet al (org.).Primeiras ligbes sobre
0 novo direito processual civil brasileir®io de Janeiro: Forense, 2015. p. 536-538.
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Embora parte da doutrina reconheca a naturezaigaridistinta das decisdes
administrativas tributarias, proferidas no bojo mfocesso, sua qualificacdo e disciplina
juridicas necessariamente sdo equiparadas as dssadministrativos. MATEL, por
exemplo, qualifica a decisdo administrativa comoaimproferido no exercicio de funcao
atipica da Administrac&G> Para o autor, portanto, as decisdes seriam atomiattativos
de natureza processual, proferidos no exerciciofudgdo administrativa de julgar,
solucionar litigios. Por ndo ser uma atividade pedgo Poder Executivo, a atividade de
julgamento inserida no contexto da Administracaibutéria seria atipica. Por essa razao,
as decisbes administrativas seriamos administrativos“guiados pelos principios
especificos do contraditério, ampla defesa, nadadé, imparcialidade, informalidade,

226 Contudo o

devido processo legal, publicidade e equidistandas partes
posicionamento do autor mostra-se inadequado kmatificar o regime juridico das
decisBes administrativas. Ao qualifica-las coma administrativos produzidos a luz dos
principios processuais, atrai-se todo o regimedigwi daqueles atos, que nao é
integralmente aplicavel as decisdes jurisdicionais.

De fato, a doutrina aproxima os atos administratiggurisdicionais, em especial
ao tratar da necessidade de fundamentacdo e n@mivpQr serem os “instrumentos de
concretizacdo da vontade abstrata da’féi” Semelhante ao ato jurisdicional, o ato
administrativo em sentido estrito é entendido camtveiculo que introduz no sistema
normas juridicas concretas e individuais, emitidp exercicio de funcdo publica, e,
portanto, sob regime juridico de direito publica, atividade de aplicacdo e criacdo do
direito”®® Como atos exarados no exercicio de funcéo plisiaa dotados de presuncéo
de legalidade, legitimidade e veracidade, autodwmeegade (sem a necessidade de

intermediacdo de outro Poder para que seus efgitagalizem) e imperatividade, com

22 MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iatsmativo tributario: dupla funcéo
administrativa, com diferentes regimes juridicds: ROCHA, Sérgio André (coord.)Processo
Administrativo Tributario estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8egas Filho. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 344.

226 MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo iatsmmativo tributario: dupla funcéo
administrativa, com diferentes regimes juridicds: ROCHA, Sérgio André (coord.)Processo
Administrativo Tributario estudos em homenagem ao Professor Aurélio Pit8egas Filho. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 344.

22T ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivacgéo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 11.

228 Definigdo de ato administrativo de FOLLONI, AndP@rmo.Teoria do Ato AdministrativoCuritiba:
Jurua, 2009. p. 57.
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efeitos que se impdem coercitivamente aqueles m @leanca?® O que os diferencia é a
fungéo publica desempenhada: administrativa osadigional.

Nesse sentido, os atos administrativos em senstidoee os atos jurisdicionais
podem ser enquadrados como espécies de um mesneoo,gélos atos funcionais
executivos do Estadpuma vez que ambos “se referem aos fendmenosnieetizacéo e
individualizacdo da vontade da [€°, capazes de interferir diretamente na esferaigarid
de um individuo. Todos os atos desse género dewwssuip forma prevista em lei,
motivacdo e publicidade, elementos ordinariamemeonhecidos tanto para o ato
administrativo como para as decisdes judiciais, igualmente devem possuir a forma
prevista em lei (relatério, fundamentacao e digpadi ser fundamentadas e publicaéis.
Inclusive, quanto as decisdes do Poder Judicia@iajecessidade de publicidade e
fundamentacdo € reiterada pelo art. 93, IX, da @981 ao indicar que “todos os
julgamentos dos 6rgaos do Poder Judiciario serddicpg8, e fundamentadas todas as
decisées, sob pena de nulidede”

Contudo, de acordo com a funcdo do Estado exereidf@nalidade dos atos
funcionais executivos sera diferente. Com efeittipaidade dos atos administrativos em
sentido estrito € atingir um interesse publico ifieado na lei, distinta da finalidade dos
atos jurisdicionais, como as decisdes administaatitributarias, de resolver um litigio.
Essa distincdo se reflete nas diferencas em relagdoegime juridico da edicdo e
modificacdo desses atos.

Na concepcao tradicional do Direito Administrativag atos administrativos em
sentido estrito sdo lavrados no exercicio da furachministrativa do Estado almejando um
interesse publico, tendo como atributos caraciessstunilateralidade(sem participagéo
dos administrados) e as ja mencionadas presuncéeteghlidade, legitimidade e

veracidade, autoexecutoriedade e imperatividdti€omo atosunilaterais do Estado

2 Elementos identificados para os atos adminiswatem: MEDAUAR, Odete. Administragdo Publica: do
ato ao processdn: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriate Azevedo (coord.).
Direito administrativo e seus novos paradigmased. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 385.

230 conforme: ARAUJO, Florivaldo Dutra dédotivacdo e controle do ato administrativ@. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 6-7.

2! Quanto aos elementos do ato administrativo, V@t:LFONI, André ParmoTeoria do Ato Administrativo
Curitiba: Jurua, 2009. p. 79-80. Quanto a forma aes decisorios: THEODORO JUNIOR, Humberto.
Curso de direito processual civB0. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 535-536

232 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Rbjica Federativa do Brasil de 198Biario Oficial
da Unidqg 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalmdr/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

23 MEDAUAR, Odete. Administracdo Publica: do ato aogesso.ln: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coordjreito administrativo e seus novos paradigm2sed.
Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 385.



88

capazes de interferir diretamente na esfera jaidie um individuo, os atos
administrativos em sentido estrito diferem dos aadsninistrativos normativos, que
veiculam normas abstratas e gerais, e dos contadtofistrativos, que pressupdem uma
manifestacdo de vontade da p&rfeExtraem seu fundamento de validade “imediato em
norma juridica hierarquicamente superior e medigtaotalidade do sistenfd®, sendo
suscetiveis de controle jurisdicional, dentro dimétés da Constituicéo e da lei.

Os atos administrativos tributarios que sdo passide integrar o objeto do
processo administrativo tributario se enquadransenesnceito classico, sendo exarados
por um auditor fiscal, investido no cargo para dgsnhar a funcdo publica administrativa
de arrecadacdo, fiscalizagdo e cobranca do crédhatario. A finalidade do ato
administrativo de lancamento de oficio é a corisfitudo crédito tributarid® Trata-se de
uma condicdo para que a Administracdo exerca seitodao crédito tributario. Por meio
desse ato administrativo é declarada a existérieelhc¢ao juridica tributaria entre os
sujeitos ativo e passiv3’ O lancamento de oficio, como ato privativo da Auistracéo a
gue se refere o art. 142, do CTN, envolve distiatos de aplicacdo, da lei tributaria para
exigéncia de recolhimento dos tributos (obrigag@ucipal) e de normas que prescrevem a
acdo de ato ilicito (como o descumprimento dasgabfies principal ou acesso6ria®)O
procedimento de fiscalizacdo n&o necessariamemaveno sujeito passivo da relacdo
juridica tributaria. Caso ndo seja instaurada dis&o administrativa, o ato administrativo
tributario do lancamento de oficio se reveste dobwos tradicionalmente assegurados a
gualquer ato administrativo, como a presuncao dalikade, legitimidade e veracidade,
sendo passivel de execucao, inclusive na searggl¢tonforme Lei n® 6.830/1980, Lei
de Execucéo Fiscal — LEEY

No mesmo sentido, o despacho decisorio, como atongtrativo tributario em

resposta a um pedido de crédito do sujeito pasgoampensacdo, restituicio ou

234 EFOLLONI, André ParmoTeoria do Ato AdministrativaCuritiba: Jurua, 2009. p. 58

25 EOLLONI, André ParmoTeoria do Ato AdministrativaCuritiba: Jurua, 2009. p. 58.

23 SCHOUERI, Lufs Eduard®ireito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 635.

T COSTA, Alcides JorgeContribuicdo ao estudo da obrigacéo tributari@do Paulo, IBDT, 2003. p. 38.
Pela funcao declaratéria da obrigacao no lancameatoHORVARTH, Estevad.ancamento tributario e
"autolancamento”Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 77 e XAVIERyekto.Do lancamerd: teoria geral
do ato, do procedimento e do processo tributario. d@ Janeiro: Forense, 1997. p. 66. Em sentido
contrério, pela natureza constitutiva da proprlag&o juridica no langamento, ver: CARVALHO, Paulo
de BarrosCurso de Direito Tributario23. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011. p. 316.

Z8BORGES, José Souto Maidrangamento tributariotratado de direito tributério. Rio de Janeirordfse,
1981. v. 4. p. 154.

Z9BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1986p&e sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e da outras providéncisrio Oficial da Unidg 24 set. 1980. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6830.htrAcesso em: 8 dez. 2019.
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ressarcimento), tem como finalidade analisar adadk do crédito pleiteado pelo sujeito
passivo’® Por meio dele se evita o desembolso indevido tresdos cofres publicos e
se garante a eventual cobranca dos valores detasraio pleito indevido (ndo
homologacdo de compensacao declarada). Igualmewntdve distintos atos de aplicacéo
de normas tributarias e sancionatérias, com a &éa da inexisténcia do crédito em
favor do sujeito passivo da relacao juridica tidipiat declarada. O sujeito passivo podera,
facultativamente, fornecer informacdes no procedimale fiscalizacdo que antecede a
emissdo do despacho. E possivel, contudo, que pacies decisério seja emitido
considerando tdo somente os dados constantesstieas de controle da Administracéo
Publica Tributaria. O despacho decisério pode ensajndo devolucdo do montante
pleiteado, em dinheiro (restituicdo/ressarcimentoy a cobranca dos valores
indevidamente compensados pelo sujeito passivo.

Portanto, tanto o langamento de oficio (auto dew@g@o) como a resposta ao pedido
de crédito (despacho decisoério) sdo atos emiticlataralmente no exercicio da funcao
administrativa de arrecadacao, fiscalizacdo e oglrana execucdo de oficio da lei, sem
necessariamente envolver o sujeito contra o quallisécionados em sua elaboraéo.

Por outro lado, quando investido em um cargo dgajuento dentro da
Administracdo Publica, o julgador administrativegeama exercer a fungéo jurisdicional, de
dizer o direito aplicavel diante do julgamento deaulide?*? A finalidade da atuacéo
publica é distinta: solucionar o litigio. Assimfimalidade da decisédo administrativa € de
garantir atutela jurisdiciona)] na exata nocdo deLAviO Luiz YARSHELL cOomoO O
“resultado da atividade jurisdicional — assim cdashdos o0s efeitos substanciais (juridicos
e praticos) que o provimento final projeta ou pmwdobre dada relacdo material — em
favor do vencedor®*® Avalia-se, portanto, os reflexos que a decisaéefida no exercicio
da funcéo jurisdicional “efetivamente produz fora grocesso e sobre as relacdes entre
pessoas ou entre estas e os bens da ¥fl&inda que exarada pela Administracdo
Publica, a decisdo administrativa € um ato matedate jurisdicional, suscetivel de
produzir efeitos semelhantes aos dos atos jur@thcs sobre a relacéo juridica de direito

material controvertida (a relacao juridica tribigtar

49 Nomenclatura na seara federal, em conformidadeapart. 74 da Lei n® 9.430/1996, o art. 89 darlei
8.212/1991 e a Instru¢cdo Normativa RFB n° 1.717/201

241 Funcdo administrativa conforme: ARAUJO, Florivaldautra de. Motivagdo e controle do ato
administrativo 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 6.

242\/er item 1.1.1.1 do Capitulo 1 quanto & funcaiglicional.

243 YARSHELL, Flavio Luiz.Tutela jurisdicional 2. ed. Sdo Paulo: DPJ, 2006. p. 23-24.

244 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 23.
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Como ato jurisdicional produzido no bojo do procegsara sua edi¢do, a deciséo
administrativa tributaria deve necessariamente leav®@ sujeito passivo, a luz do devido
processo legal, do contraditério e da ampla detesses principios exigem que a decisao
administrativa ndo seja um ato unilateral, mas epfeente, em sua fundamentacao, os
argumentos e provas apresentados pelas duas partesgo do processo. Com efeito, 0
contraditério e a ampla defesa se referem a “nelsts de o sistema processual
infraconstitucional assegurar as partes a pogsidoié da mais ampla participacdo na
formac&o do convencimentd® do julgador.

Uma vez que a decisdo administrativa tributaria é&sxarada de forma unilateral,
mas com efetiva participagdo do sujeito passivie ato jurisdicional exige um regime
juridico de modificacdo distinto dos atos admiaios em sentido estrito
(necessariamente unilaterais, como visto).

LUCIA VALLE FIGUEIREDO apresenta uma didatica sistematizacdo das formas d
alteracdo ou extingdo dos atos administrativos emal dincluindo atos administrativos
negociais, como 0s contratos administrativos éasem sentido estrito), diferenciando as
formas de extingdo natural, que ndo decorrem de pubvimento, das formas de extin¢ao
provocada, que dependem de outro provimento, coineadidacéo e a revogacit.A
invalidagdo consiste “na retirada do ordenamentddigo de ato que ndo podera
permanecer” por estar contaminado por vicio delidg@e, em exercicio de funcao
controladora da Administracdo, por meio de outcoagministrativo unilaterdf’’ Trata-se
da anulacdo dos atos a que fazem referéncia 05ares54 da Lei n° 9.784/1998 Por
sua vez, a revogacdo consiste na supressdo dessefl® um ato anterior praticado
legalmente para estabelecer nova disposicdo, @eterr de interesse publico
superveniente, com eficacia para o futew Qung, dentro da competéncia discricionaria

da Administracég®® A revogacéo por motivo de conveniéncia e oporanidé indicada

245 Referindo-se a figura do juiz, mas aplicavel indémente ao julgador administrativo: BEDAQUE, José
Roberto dos Santos. Os elementos objetivos da diEmaibservados a luz do contraditorio
BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIO&éJJesus; TUCCI, José Rogério Cruz e
(org.). Causa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sao Paulo: Revista dos Taibun
2002. p. 19.

24® FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrative®. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008. p. 236-
248. Ver ainda: ARAUJO, Florivaldo Dutra ddotivacéo e controle do ato administrativd. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 87-88.

247 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrativ®. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 251.
248 BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999gie o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica FederalDiario Oficial da Unidq 1° fev. 1999. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htrAcesso em: 6 dez. 2019.

29 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrativdd. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008261-

262.
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no art. 54 da referida lei. Para o exercicio d@uaitfdo revogatoria, “a matéria sobre a qual
vai dispor o 6rgdo deve ser da mesma naturezatdacamente provida”, sendo aplicavel

aos atos de natureza negociais que ainda ndo sdraxg nao para atos vinculados ja
consumado$>’

Especificamente quanto aos atos administrativosnaéria tributaria, observa-se
que o CTN se utiliza dessas mesmas figuras daidiagdio e da revogacao para disciplinar
suas formas de alteracdo ou modificacdo pela Adimawgdo Publica Tributaria. Com
efeito, as hipoteses deevogacdose referem, tdo somente, aos atos administrativos
negociais que exigem despacho concessivo prévialdanistracdo, como a concessédo de
moratéria (art. 155) e a concesséo de isencaolEte 1795 Por sua vez, as hip6teses
de alteracdo do ato administrativo de lancamentota&ativamente identificadas no art.
145 do CTN, apenas dentro do exercicio do contsacaministrativo (impugnacéao do
sujeito passivo e recurso de oficio — incisosl) e pela “iniciativa de oficio da autoridade
administrativa, nos casos previstos no artigo X#®iso Ill), que relaciona circunstancias
deinvalidacéo

Quando objeto de discussédo no processo adminstriibutario previsto em lei,
0s atos administrativos tributérios tém sua exigidile suspensa na forma do art. 151, lll,
do CTN. Essa suspenséao independe de ato adminst@decorrendo da expressa previsao
legal*?

Por outro lado, a revisdo de oficio do ato de larggdo de oficio somente é
passivel de ser exercida dentro das situacoesfidadas de forma taxativa no art. 149, do
CTN. Séo formas de atuacao unilateral e de oficadjentes fiscais, em efetivo exercicio
de funcédo de autocontrole, para a modificaghdateral de ato administrativo anterior
igualmenteunilateral. Este dispositivo relaciona hipotesesinealidacdq em razéo de
vicios identificados no ato original (lancamentaeaior). Com efeito, a revisdo de oficio
do lancamento podera ocorrer “quando se comprogeocgujeito passivo, ou terceiro em
beneficio daquele, agiu com dolo, fraude ou sin@idaginciso VII), “quando deva ser

apreciado fato ndo conhecido ou néo provado pai@dealo lancamento anterior” (inciso

20 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrative. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008264,
269 e 276.

1 Em sentido contrario, com uma critica ao sigewogacaoutilizado no CTN para as moratérias é a
manifestacdo de MABEL DE ABREU MACHADO DERzI em: BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario
brasileiro. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 2. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
1263. Quanto as iseng¢des e 0 emprego correto do mgogacdo ver as consideracdes del®MAR
BALEEIRO na mesma obra, p. 1383.

%2 BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileira. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1247.



92

VIIl) e “quando se comprove que, no langamento raorteocorreu fraude ou falta
funcional da autoridade que o efetuou, ou omisp@ta mesma autoridade, de ato ou
formalidade especial” (inciso IX). Por sua vez, arggrafo uUnico do dispositivo
expressamente indica que somente serd possivehiserda a revisdo de oficio do
lancamento anterior enquanto n&o estiver extirdoesto da Fazenda, pela decadéncia por
exemplo?®®> O CTN ainda determina uma limitacdo material paraalteracdo do
lancamento de oficio no art. 146, indicando que:

Art. 146. A modificacdo introduzida, de oficio om &onseqiiéncia de decisdo

administrativa ou judicial, nos critérios juridicalotados pela autoridade

administrativa no exercicio do lancamento someridepser efetivada, em

relacdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a famadgr ocorrido
posteriormente & sua introduc&b.

Esse conjunto de disposi¢cbes em torno da modificagilancamento de oficio
(arts. 145, 146 e 149 do CTN) sera mais bem adaliadiante neste Capitulo. Contudo é
essencial desde ja evidenciar que o CTN prevé wieke da funcdo administrativa da
autotutela pelos auditores fiscais, de forma waiddte de oficio, identificando hipéteses de
invalidacéo dos atos administrativos tributérios transmitidies forma unilateral para a
Administracédo Publica (langcamento de oficio).

Essa disciplina normativa, porém, ndo é aplicaeea @ propria modificacdo da
decisdo administrativa de carater jurisdicionabfgnida com a participacdo do sujeito
passivo no exercicio do contraditério e da amplasde Inexiste no CTN ou na lei do
processo administrativo fiscal uma disciplina quegat da forma da modificacdo das
decisbes administrativas definitivas, para as qtenva sido encerrado o processo, tal
como existe na seara do Poder Judiciario (art. d8E6PC/2015 — acéo rescis6tia) O
regime juridico de modificacdo das decisdes aditnatigas tributarias sera analisado com
maior profundidade no préximo Capitdfs.

Qualificada a natureza juridica das decisbes adtrativas tributarias e sua

distingdo dos atos administrativos tributariosearde adentrar especificamente no objeto

Z3BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileiro. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1226-1227.

#4BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966pBe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis addnEstados e MunicipioBiario Oficial da Uniaq 27
out. 1966. Disponivel em: http://www.planalto.ga¥cbivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.

%5 Quanto a acdo rescisoria, ver: YARSHELL, FlavioizZLuBreves notas sobre a disciplina da agéo
rescisoria no CPC 201%n: GRINOVER, Ada Pellegrini (org.)O Novo Cédigo de Processo Civil
questdes controvertidas. Sado Paulo: Atlas, 20155-169.

20 yer item 3.3.4 do Capitulo 3.
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do processo administrativo, importante que sejamtificados seus elementos essenciais,

em especial a necessidade de motivacado/fundamentaca
2.2 Os elementos essenciais das decisdes administas tributarias

A seguir, serdo definidos elementos essenciais diagsdes administrativas
tributarias (relatério, fundamentos, conclusdogrdchndo em seguida especificamente na
relevancia da motivagao/fundamentagao da decisésseéNponto, busca-se conceituar os

signosmotivg motivacéoe fundamentpapontandsuas diferencas e proximidades.
2.2.1 Relatoério, fundamentos e concluséo

A disciplina normativa do processo administratinbuttario identifica os elementos
essenciais da decisdo de primeira instancia admatng& no art. 31 do Decreto n°
70.235/1972, estabelecendo que ela deve coniatdrio resumido do processo,
fundamentos legaisonclusdoe ordem de intimacao”. Exige-se, ainda, que asdecse
refira, “expressamente, a todos os autos de irdrag@tificacées de langcamento objeto do
processobem como as razdes de defesa suscitadas pelo ianpegoontra todas as
exigéncias *°’

Ao mencionar o julgamento em segunda instanciait.o3@ do referido decreto
indica que sera “conforme dispuser o regimentormate sem fazer consideracdes
especificas quanto aos elementos da decisdo. NARHCfaz-se referéncia aos termos
ementa, relatério e voto para a decisdo colegipda éxemplo, ao tratar da ordem da
sessdo de julgamento no art. 57, §¥yanto o voto como a ementa devem conter as
razdes, os fundamentos para o julgamento. Inclusivelevancia da fundamentacdo das
decisdes colegiadas emzbesalcancadas pela maioria é depreendida do ar§ 83, do
RICARF, segundo o qual “na hipétese em que a degisé maioria dos conselheiros ou
por voto de qualidade acolher apenas a conclusdelaor, cabera ao relator reproduzir,

novotoe naementado acérdaogs fundamentos adotadpela maioria dos conselheiros”.

T BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®@i8pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Uniag 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028Hs.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaques no
original

28 «“Art, 57. [...] §1° A ementa, relatério e votaleverdo ser disponibilizados exclusivamente aos
conselheiros do colegiado, previamente ao inicicatia sessdo de julgamento correspondente, em meio
eletrdnico.” (BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 dergpnade 1972. Dispde sobre o processo administrativo
fiscal, e da outras providénciadiario Oficial da Unidg 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaques no
original).
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Assim, os elementos essenciais das decisfes athativss sdo o relatorio, os
fundamentos (identificados no voto e na ementaldasdes colegiadas) e a concluséo.

Na legislacdo geral do processo administrativeesestementos néo sao detalhados,
inexistindo um modelo unitario no formato das d@essadministrativas proferidas.0
art. 29, IX, da Lei n® 9.784/1999, indica tdo soteeque sdo adotadas “formas simples,
suficientes para propiciar adequado grau de cersegairanca e respeito aos direitos dos
administrados®®,

Por outro lado, o art. 489 do CPC/2015, quandodéatificacdo dos elementos
essenciais da sentenca, detalha os elemezitiério e fundamentasO relatorio apresenta
as principais ocorréncias do processo, contenddéiatificacdo do caso, com a suma do
pedido e da contestacao, e o registro das prirscgaorréncias havidas no andamento do

s

processo” (inciso 1). Aqui é importante esclareqae o nome das partes no processo
administrativo tributario € identificado na epigrala decisdo e ndo no relatério, por
sempre envolver como parte a Fazenda Nacionalst®orvez, é nos fundamentos que o
julgador “analisara as questbes de fato e de dirgimciso Il). O 8§ 3° do art. 489, do
CPC/2015, por sua vez, indica que a decisédo “deventerpretada a partir da conjugacao
de todos os seus elementos e em conformidade @imadpio da boa-fé***

Cumpre evidenciar que o art. 31 do Decreto n°® H)1BF2 utiliza-se do signo
conclusag na qual seré veiculada a tutela jurisdicional iatstrativa pleiteada, e ndo o
signo dispositivg mencionado no art. 489, 1ll, do CPC/2015, no el‘resolvera as
guestdes principais que as partes lhe submeteientoda forma, € na conclusdo que sao
apresentadas as respostas ao objeto do procesdemdada administrativa proposta. Se
ndo estiver diante de uma matéria de ordem puli@acabera ao julgador administrativo,
por exemplo, se pronunciar sobre a anulacéo tetahuato se o pedido do sujeito passivo
foi pela anulacdo parcial, ou anular uma parte tdodsstinta da parte que foi objeto de
defesa®

Antes de identificar o objeto do processo admiaisto e as questdes passiveis de

serem discutidas, considerando a referéncia aootéfumdamentos” na legislacdo do

9. UVIZOTTO, Juliana CristinaPrecedentes administrativos e a vinculacéo da ddide administrativa
Curitiba: Jurua, 2017. p. 288.

20 BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999gle o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica FederalDiario Oficial da Unidq 1° fev. 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htrAcesso em: 6 dez. 2019.

Z1BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

%2 GLENDI, Cesarel’oggetto del processo tributarid®adova: CEDAM, 1984. p. 550.
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processo administrativo tributario, cabem ser $eits distingdes e aproximagdes
necessarias entre os signos motivo, motivagédo @afoantagcdo nos atos administrativos

em sentido estrito e nas decisdes jurisdicionais.
2.2.2 Motivo, motivacao e fundamento: conceitodedencas e aproximacoes

A doutrina do Direito Administrativo, ao tratar desos administrativos, busca
diferenciar os signosiotivo e motivagdo De um lado, “motivo é o pressuposto de fato e
de direito que serve dandamentao ato administrativd®®®, como identificado no art. 2°,
paragrafo unico, VII, da Lei n°® 9.784/1999. Presstp de fato € “o conjunto de
circunstancias, de acontecimentos” que levam a Adinacdo a praticar o ato, e
pressuposto de direito se refere as “orientacdspdsitivos) legais” que lhe dao ens&b.

Por sua vez, a “motivacdo é um discurso destinafistdicar o ato motivado”,
com a “exposicao damzdes que fundamentamnedicdo do ato administrativo” por meio
da expressa identificacdo dos motivos do ato adimitivo?®> E na motivacdo, portanto,
gue sé&o identificados os pontos ou argumentos ziesapelas quais 0s pressupostos de
fato resultaram na consequéncia juridica depreandid lei, também chamada de
valoracao juridica dos fatos. Nesse sentido, nés/@s de ADRE PARMO FOLLONI, a
motivacao se refere a atividade de demonstrarsaéexia dos motivos, expressando “i) a
existéncia de uma norma juridica abstrata gerali)eai ocorréncia de um fato
correspondente & hipdtese daquela nofffa”omo elemento essencial de qualquer ato
administrativo, a motivacdo se apresenta como @ rpara viabilizar seu controle,
averiguando a “conformidade da atividade da Admagsio a moralidade
administrativa?®’ Nas palavras de BLLO, “motivar é explicar as circunstancias de fato e
de direito que justificam a expedi¢do do ato, ppr nds, que somos os senhores da coisa

publica, possamos saber se foi bem feito ou senfdi feito”*®. Mostra-se elemento

253 NOHARA, Irene PatriciaD motivo no ato administrativésdo Paulo: Atlas, 2004. p. 43. Sem destaques
no original.

24 NOHARA, Irene PatriciaO motivo no ato administrativédo Paulo: Atlas, 2004. p. 43.

25 NOHARA, Irene PatriciaO motivo no ato administrativédo Paulo: Atlas, 2004. p. 49.

26 EOLLONI, André ParmoTeoria do Ato AdministrativaCuritiba: Jurua, 2009. p. 80.

%" RAMOS, Elival da Silva. A valorizacéo do processiministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativo$n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @j. As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
83.

28 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A motivagdo duss da administragdo publica como principio
fundamental do estado de direilRevista de Direito TributarioSao Paulo: Malheiros, v. 87. p. 11-21,
XVI Congresso Brasileiro de Direito Tributério. s.d
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essencial, portanto, para assegurar de forma &fetireito fundamental dos cidadaos a
boa administraca®”’

O art. 50 da Lei n° 9.784/1999 identifica quandatos administrativos deverao ser
motivados, contendo a “indicacédo dos fatos e doddmentos juridicos”. Juntamente com
os atos administrativos de oficio, que “neguemitéim ou afetem direitos ou interesses”
ou que “imponham ou agravem deveres, encargosnapdasi’ (incisos | e 1), o dispositivo
igualmente faz mencéo as decisbes tomadas no pooeédsinistrativo e em analise de
recursos administrativos (incisos Il e V). Em aquar hipétese, € necessario que a
motivacdo seja explicita, clara e congruente, “pdde consistir em declaracdo de
concordancia com fundamentos de anteriores pasgcénéormacdes, decisdes ou
propostas, que, neste caso, serdo parte integlaat®” (§ 1°Y"°

Esse dispositivo normativo é relevante por aprokirmamotivacdo dos atos
administrativos com fundamentacaalas decisdes jurisdicionais, delineadas pela idautr
processual. Consoante mencionado anteriormentesstvel aproximar os atos funcionais
executivos do Estado (ato administrativo ou decig#tsdicional), em especial na
exigéncia de sua motivacdo ou fundamentacdo. Caomlicai FORIVALDO DUTRA DE
ARAUJO, no Estado de Direito, “toda intromissao na orbitddica das pessoas deve ser
justificada. E ndo basta que essa justificacdoteexmsaterialmente, ela precisa ser
formalmente demonstrada, exposfa’ Dessa forma, quando os atos publicos atingem
diretamente outro membro da sociedade, as raz@éess@m ser externadas por meio da
argumentacao, como uma pratica de prover razdasgreato linguistico para fundamentar
o resultado alcancado, identificando os elementgsingentativos com potencial de
convencimento do outrd?

Nesse sentido € que se aproximam 0s conceitos tleagém e fundamentacao,
agui tomados como sinénimos ao se tratar das aecadiministrativas. Os dois signos sao
utilizados para ressaltar a necessidade de deragndE forma argumentativa, que a
aplicacdo e a interpretacdo do direito ao casoretmese deram segundo a légica do

9 PORTO, Ederson Garis colaboracéo no direito tributariopor um novo perfil de relacdo obrigacional
tributaria. Porto Alegre: Livraria do Advogado, Z0). 241-242; FREITAS, Juarez. As politicas psic
e o direito fundamental & boa administracdo pUbRevista do Programa de Pds-Graduacdo em Direito
da UFC v. 35, p. 198-199, jan./jun. 2015.

20 BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999gie o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica FederalDiario Oficial da Unidg 1° fev. 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htrAcesso em: 6 dez. 2019.

21 ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivacéo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 26.

22 SCHAUER, Frederick. Giving Reasor@tanford Law Review. 47, n. 4, p. 633, abr. 1995.
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razoavel, buscando persuadir os destinatérios dedes) e a comunidade em geral da
deciséo tomadd?

Especificamente no ato administrativo, como vistomotivacdo/fundamentacao
demonstra os motivos, evidenciando “que os fatessppostos do ato existem e sdo aptos
a deflagrar determinados efeitos determinadospqgente tinha competéncia para atuar e
que ha coeréncia entre o motivo e o contetdo, sta da finalidade legd™. Por sua vez,
nas decisfes jurisdicionais, € na motivacao/fundéegéo que o julgador ira enfrentar os
argumentos trazidos pelas partes no processo, tarob@&mados de pontos, com base nas
provas nele produzidas.

Com efeito, é nos fundamentos da decisdo que semdortstrado o efetivo
cumprimento do contraditorio e da ampla defesarnogsso, observando-se o “direito do
interessado de influir na formacéo do convencinfedéoautoridade julgadord’® Assim,
“motivar uma deciséo judicial significa expor demama ordenada, l6gica, clara e coerente
as razdes pelas quais se decide de determinadéaraiaiie

No processo administrativo tributario, esse € umitdi assegurado tanto ao sujeito
passivo, em suas defesas administrativas, comarandsiracdo Fazendaria, uma vez que
as decisdes administrativas enfrentam a motivaga&ada no ato administrativo tributario
sob revisdo. Nesse sentido € que o art. 31 do en?er0.235/1972 indica a necessidade
de o julgador expor as razdes na fundamentacadedasdes administrativas, de enfrentar,
“expressamente, a todas autos de infracd@ notificagcbes de lancamento objeto do
processobem como as razdes de defesa suscitadas pelo ianpegoontra todas as

exigéncias®’”.

23 ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivagéo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 136; GUILLERMET, Camille-Julida motivation des decisions de justida vertu
pédagogique de la justice. Paris: L'Harmattan, 2G0663; DE LUCCA, Rodrigo Ramin® dever de
motivacdo das decisdes judiciaisstado de direito, seguranca juridica e teors plecedentes. 3. ed.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 82.

2" ARAUJO, Florivaldo Dutra deMotivacéo e controle do ato administrativ®. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 136.

2> MACHADO, Hugo de Brito. Motivacéo dos atos admirdivos e o interesse publicmteresse Publico
Sao Paulo, ano 1, n. 3, p. 20, jul./set. 1999.

2® DE LUCCA, Rodrigo RaminaD dever de motivacdo das decisdes judiciastado de direito, seguranca
juridica e teoria dos precedentes. 3. ed. Salvati@Podivm, 2019. p. 82. Ver ainda: LUCON, Paulo
Henrigue dos Santos. Garantia da motivagdo dasdcino Novo Codigo de Processo Civil brasileiro:
miradas para um novo processo ciliévista Brasileira de Direito Processual — RBDPB&lo Horizonte,
ano 23, n. 90, p. 419-436, abr./jun. 2015.

2""BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®igpde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Unidg 7 mar. 1972, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. Sem destaques no
original.
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Nesse aspecto, o art. 489, §1° do CPC/2015 é&ardke por identificar as

circunstancias especificas nas quais ndo seraiddroétmo fundamentada uma deciséo:

§ 1° N&o se considera fundamentada qualquer degisfioial, seja ela
interlocutdria, sentenca ou acérddo, que:

| - se limitar & indicagdo, a reproducéo ou a paséf de ato normativo, sem
explicar sua relacdo com a causa ou a questaadtecid

Il - empregar conceitos juridicos indeterminadosmsexplicar o motivo
concreto de sua incidéncia no caso;

Il - invocar motivos que se prestariam a justifigaalquer outra deciséo;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidopronoesso capazes de, em
tese, infirmar a concluséo adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciadsideula, sem identificar seus
fundamentos determinantes nem demonstrar que osoaspllgamento se ajusta
aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, juridgncia ou precedente
invocado pela parte, sem demonstrar a existéncialistencdo no caso em
julgamento ou a superacgéo do entendiméfto.

O inciso V acima transcrito faz referéncia ao sifgma@lamentos determinantdss
precedentes e enunciados de sumulas a serem imgocaddecisdo. Nesse aspecto, a
doutrina tem buscado aproximar esse sigmatia decidendiempregada nas tradicbes do
common lawpara o desenvolvimento de uma teoria dos preceslent Brasil®’®
Entretanto alguns autores afastam a nocaatite decidendida ideia dos fundamentos da
decisédo individual, considerando-a relevante tdoeste para aguelas decisdes dotadas de
efeitos geral e abstraff’ E a proposta de Uiz GUILHERME MARINONI, para quem “as
razoes de decidir ou os fundamentos da decisaoriampponocommon law porque a
decisdo ndo diz respeito apenas as partes”, atinginesfera de direito de terceifos.

Contudo, ao contrario do que se pretende nestagi@pmostra-se necessario aproximar

2’8 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.i@dde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

219yer: BECHO, Renato Lopes. Precedentes e dirétintério: nova perspectiva da legalidade tributdria
CARVALHO, Paulo de Barros (org.Racionalizagdo do sistema tributari8do Paulo: Noeses, 2017. p.
1019-1034; DE LUCCA, Rodrigo Ramina. O conceito giecedente judicialyatio decidendie a
universalidade das razdes juridicas de uma declsddNUNES, Dierle Nunes; MENDES, Aluisio;
JAYME, Fernando Gonzaga (orgA.nova aplicac@o da jurisprudéncia e precedente€RE&/2015 Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 951-962. RMBNN, Flavia. Vinculacdo aos precedentes pelo
ordenamento juridico brasileiro: reflexo de um feefio pautado pela busca da seguranca jurideasta
Brasileira de Advocacia Publica RBAP, Belo Horizonte, ano 2, n. 3. p. 223-248/dez. 2016; TUCCI,
José Rogério Cruz e. O regime do precedente jlidioimovo CPCIn: DIDIER JUNIOR, Fredieet al
(coord.).PrecedentesSalvador: JusPodivm, 2015. p. 445-457; MARINONIjz Guilherme. Uma nova
realidade diante do Projeto de CPCratio decidendiou os fundamentos determinantes da deciséo.
Interesse Publice- IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77, p. 23-85,/fam. 2012.

20 MARINONI, Luiz Guilherme. Uma nova realidade diardo Projeto de CPC: ratio decidendiou os
fundamentos determinantes da decidéteresse Publice- IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77, p. 25-26,
jan./fev. 2012.

L MARINONI, Luiz Guilherme. Uma nova realidade diardo Projeto de CPC: ratio decidendiou os
fundamentos determinantes da decidateresse Publico- IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77, p. 25,
jan.ffev. 2012.
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as tradicoes e relacionar mtio decidendi a motivacdo de quaisquer decisbes
jurisdicionais, ndo apenas as proferidas com eéicgeral e abstrata. Como afirma
RODRIGO RAMINA DE LuccA, “todo sistema juridico que produz decisOes j@adsci
motivadas produz, também, precederftésOu, nas licbes de L&KSANDER PECKZENIK, O
precedente € um padrdo a ser necessariamente aihsgrara prolatar decisdes futuras, e
garantir a estabilidade no ordenamento e a préidsitle dos julgamentcd?®

Como ja mencionado neste trabalho, o reconhecimelatorelevancia dos
aplicadores na propria construcdo do Direito emnsejma natural aproximacao entre as
duas tradicdes -ivil law e common lal?** Uma vez que o Direito é uma pratica
argumentativa que precisa do intérprete para sostregdo, reconhece-se a relevancia da
deciséo jurisdicional, na qual o julgador constodisignificado do texto normativo,
produzindo normas que orientam a conduta do sujdt@a a qual foi direcionada.
Considerando que o aplicador exerce, entre outnaOés, a de criar Direito, passa-se a
admitir a possibilidade de se conferir forca viatwl as decisdes, de observancia
obrigatdria e ndo mais apenas persuasiva, conoefgérais e abstratos, como as normas
editadas pelo Poder Legislativo.

Entretanto, por que devem ser diferentes os fundexmele uma deciséo individual
em relacdo a uma decis@@a omne® A luz do principio da igualdade, da moralidadiz e
imparcialidade, uma deciséo individual ndo podexiantualmente orientar uma conduta
de terceiro em situacao de fato e de direito am&ldgeste trabalho, a preocupacao se volta
aos efeitos da decisdo administrativa para o pr&ujeito que participou do processo. O
gue nao afasta, porém, o potencial de essa dexgsdondamento para orientar a conduta
de outro sujeito em situacdo analéga.

Nesse sentido é que na ltalia, pais de tradicacivdblaw, como o Brasil, o
instituto da ratio decidendifoi sendo desenvolvido de forma muito proxima a da
motivacdo das decisBes jurisdicion&sPrimeiro como uma simples explicacdo do juiz
sobre a decisdo tomada, depois como os fundamentwazdes para o julgamento, e,

%82 DE LUCCA, Rodrigo RaminaD dever de motivacdo das decisdes judiciastado de direito, seguranca
juridica e teoria dos precedentes. 3. ed. SalvddsPodivm, 2019. p. 311.

283 pECZENIK, AleksandeiOn Law and ReasomBerlim: Springer, 2008. p. 272-281.

24\/er item 1.1.1.2 do Capitulo 1.

8 yer: RIBEIRO, Diego Diniz. Precedentes em matériautaria e o novo CPAn: CONRADO, Paulo
César (org.)Processo tributario analiticcSao Paulo: Noeses, 2016. v. 3. p. 111-140.

86 CORDOPATRI, Francesco. The ratio decidendi (atohisal and comparative reviewh: FAZZALARI,
Elio (ed.). Italian yearbook of civil procedureMilano: Giuffré, 1991. v. |. p. 77. llustrando ses
aproximacdo, ver: TARUFFO, Michele. La fisionomizlld sentenza in lItalialn: Facolta di
Giurisprudenza Universita Degli Studi di Milar®tudi in onori di Enrico Allorio Milano: Giuffre, 1989.
p. 1085-1088.
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finalmente, para alcancar a conotacao interpretatie apresentar os argumentos da
decisad®’ Trata-se de uma evolucéo distinta da ocorridaamexto docommon lawno
gual aratio decidendifoi desenvolvida como uma forma de identificaegra da lei ou as
regras ditadas pelos tribuna&f&. Contudo agora alcanca finalidade idéntica nas duas
tradicbes: os julgadores resolvem um litigio patarpretacdo e aplicacdo da lei existente
com fulcro nas normas do ordenamento juridico,sfieefiltradas e formuladas na deciséo
por meio de raz6e8? Nesse sentido,FANCESCOCORDOPATRIafirma que:

[...] na forma como é proferido um julgamento, o pagees fatos relevantes é

explicado e justificado apenas a luz e com fulerouen complexo de principios

e regras preexistentes a solucao concreta do caso.

Dai decorrem, como curso natural, as caractersstiedrico-argumentativas

decisivas daatio decidendino civil law [...] mais ainda que heaommon law

inglés®® (traducao livre).

A ratio decidendise refere aos pontos, assim entendidos como osnargos e
elementos de fato, que foram considerados essermaaa a formacdo da convicgcdo do
julgador, sem os quais ele nao teria alcancadmelusiio no julgamento. No raciocinio
proposto por Jse ROGERIO CRUz E Tuccl, para identificar aratio, € necessaria uma
operacdo mental pela qual, “invertendo-se o teomddeo decisorio, indaga-se se a
conclusdo permaneceria a mesma, se o juiz tivessshedo a regra invertidd™. Com
isso, se sem aquelas razbes a decisdo ndo se enardiiese originaria pode ser
considerada relevante e, portartjo. Trata-se, nesse sentido, do “ponto vinculativo da
argumentacao juridica deciséria, isto é, parcebmessarias, indispensaveis” & decfS&o.
Por sua vez, aqueles pontos debatidos de formiEmeai que ndo foram cruciais para a

formacédo da conviccéo, utilizados por forca remrgdoobiter dictum Tradicionalmente,

%87 CORDOPATRI, Francesco. The ratio decidendi (atohisal and comparative reviewh: FAZZALARI,
Elio (ed.).ltalian yearbook of civil proceduréilano: Giuffré, 1991. v. |. p. 82.

288 CORDOPATRI, Francesco. The ratio decidendi (atohisal and comparative reviewh: FAZZALARI,
Elio (ed.). ltalian yearbook of civil procedureMilano: Giuffré, 1991. v. I. p. 80. Ver ainda:
ALEXANDER, Larry. Constrained by precede8buthern California Law Review 63, p. 18, 1989.

289 CORDOPATRI, Francesco. The ratio decidendi (atohisal and comparative reviewh: FAZZALARI,
Elio (ed.).ltalian yearbook of civil procedureMilano: Giuffré, 1991. v. I. p. 82.

20No original: “[...] in the way a judgment is set otite role of material facts is explained and fiesi
only in the light of and on the basis of a compexf principles and rules pre-existing and coreret
solution of that case. From this follows, as a ratwourse, the decisively rhetorical-argumentative
characteristics of theatio decidendiin civil law [...] and even more so in that of tEmglish common
law.” (CORDOPATRI, Francesco. The ratio decidendn (historical and comparative reviewh:
FAZZALARI, Elio (ed.).Italian yearbook of civil procedureMilano: Giuffré, 1991. v. I. p. 82).

21 TUCCI, José Rogério Cruz @recedente judicial como fonte do direit840 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. p. 177.

292 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicéo de posicdes processuais estaveis. Sabedor: Juspodivum, 2019. p. 515.
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trata-se daqueles “pontos irrelevantes, cuja anfiliem] sequer precisaria ser feita e que,
portanto, acaba representando um excesso de arggaef’”

N&o se pretende aqui esgotar a aproximacgao enthgaastradi¢cdes, reconhecendo-
se 0 espaco ainda existente para aprofundar e avang estudos dos argumentos da
decisdo jurisdicional. Contudo, o que se evidegdjge a motivacdo de todas as decisbes
jurisdicionais deve se preocupar com o0 enfrentamnefdro dos pontos, argumentos,
aventados pelas partes, evidenciando os que foramsiderados determinantes ou
relevantes para a conviccdo alcancaddéio decidend), sem se preocupar com aqueles
meramente retoricosolfiter dictum). Essa preocupacdo serd ainda mais evidente nas
decisdes passiveis de alcancar efeitos geraidratalss

Nesse contexto, reconhecem-se 0s sighwslamentacdoe motivacdo como
sinbnimos para definir o procedimento do agentdigailbe externar a razdo para alcancar
uma concluséo juridica nos casos concretos e paf@mraa conformidade e validade das
condutas passadas perante a ordem juridica. Ageamdo um agente publico externa um
juizo quanto a validade de uma conduta realizadiaz 2o ordenamento juridico (no
exercicio de funcdo administrativa ou jurisdicignale precisa fazer o juizo de motivacao,
entendido como a necessidade de argumentacdo o amagreto, com 0 0Onus
argumentativo de desenvolver todo o raciociniockdg interpretativo que foi necessario
para sua conclus&d’

A motivacao/fundamentacdo deve ser expressa enualjggn e de forma
argumentativa, com a exposi¢cado linguistica e logics pontos relevantes, assim
entendidos como os argumentos e elementos dedatoos quais ndo seria alcancada a
conclusao, consoante a nocgaordeo decidendi.Trata-se de um elemento essencial dos
atos publicos individuais, em especial para agsejeito cuja conduta passada esta sob
analise, para que tenha conhecimento e possa cendere as razbes da concluséo
alcancada no ato (administrativo ou jurisdicion&@pmente assim o0s atos funcionais

executivos do Estado poderdo ser controlados eetbusis de orientar com seguranca

2% MARINONI, Luiz Guilherme. Uma nova realidade diardo Projeto de CPC: ratio decidendiou os
fundamentos determinantes da decidéteresse Publice- IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77, p. 32-33,
jan./fev. 2012.

24 S|LVA, Virgilio Afonso da.Direitos fundamentaiscontetido essencial, restricdes e eficacia. 2Séd.
Paulo: Malheiros, 2010. p. 253.
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juridica as condutas, inclusive futuras, do sujpaoa o qual foi direcionado e de outros
integrantes da sociedade em igual situ&cao.

Com efeito, a decisdo fundamentada podera gerdianga no sujeito, passando a
direcionar, comprometer e restringir suas acoesdsf em uma ideia proxima a realizacéo
de uma promessa° Nas palavras deREDERICK SCHAUER: “fornecer razées para a decisdo
€ incluir essa decisao dentro do principio de mgémeralidade do que a prépria decisao”
(traducao livreF®’

E, por se tratar de atos expedidos no exerciciargio publica quando da analise
da conduta realizada (administrativa e jurisdicipresse grau de confianca sera maior e
mais vinculante para ag¢bes futuras, sendo maior 8RuUS argumentativo na
fundamentacdo/motivacdo, com a identificacdo daeggsoencontrados no ordenamento
juridico para uma analise critica e objetiva dadcoa realizada pelo sujeito. Trata-se de
uma ideia desenvolvida em conexdo com a objetieidad impessoalidade, buscando unir
todas as justificativas a fim de evidenciar por queconduta do sujeito teria sido
eventualmente cometida em contrariedade com o andemto juridico, relacionando os
argumentos considerados relevantes, afastando gtigalade e combatendo a
arbitrariedade e o voluntarismo juridit6.De acordo com &BERT ALEXY, o julgador
“deve atuar sem arbitrariedade; sua decisao deviersgamentada em uma argumentacao
racional®*.

Sob esta perspectiva, aproximam-se 0s siginuamentacae motivacaonos atos
funcionais executivos do Estado (administrativos  @irisdicionais). A
motivagao/fundamentagdo, como elemento essencwlatios, refere-se ao dever dos
agentes publicos de elucidar, por meio de razégsp@esso de aplicacao e interpretacao

adotado quando da analise de ato ou de condutadaeds terceiro. Esse dever € cumprido

2% DERZI, Misabel de Abreu Machadblodificagées da jurisprudéncia no Direito Tributériprotecéo da
confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade cdimitagGes constitucionais no poder judicial déutar.
Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 580.

29% SCHAUER, Frederick. Giving Reasor@tanford Law Review. 47, n. 4, p. 649, abr. 1995.

27 No original: “to provide a reason for a decisientd include that decision within a principle okgter
generality than the decision itsel{fSCHAUER, Frederick. Giving Reasor&tanford Law Review. 47,

n. 4, p.641, abr. 1995.

298 GUILLERMET, Camille-JuliaLa motivation des decisions de justite vertu pédagogique de la justice.
Paris: L’'Harmattan, 2006. p. 54. Ver ainda: FIGUEDO, Lucia Valle.Curso de Direito Administrativo
9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 52-53; RIBEIRiego Diniz. Precedentes em matéria tributaiga e
novo CPClIn: CONRADO, Paulo César (orgBrocesso tributario analiticoSao Paulo: Noeses, 2016. v.
3. p. 111-140; DELFINO, Lucio; NUNES, Dierle. Dowie judicial de analise de todos os argumentos
(teses) suscitados no processo, a apreciagéo da @raaccountability In: LUCON, Paulo Henrique dos
Santoset al. (org.). Processo civil contemporanetiomenagem aos 80 anos do professor Humberto
Theodoro Jdnior. Rio de Janeiro: Forense, 20184483.

29 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacéo juridicaa teoria do discurso racional como teoria da
fundamentacéo juridica. 3. ed. Rio de Janeiro:is@e2013. p. 39.
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por meio da identificacdo, de forma expressa, ctamoerente, dos pontos relevantes,
assim entendidos como o0s argumentos e elementdatalesem 0s quais ndo seria
alcancada a concluséo indicada no, atra atribuir determinada consequéncia juridica
para o fato praticado. Trata-se de elemento quantgap controle dos atos administrativos
e das decisdes jurisdicionais.

Com isso em mente, serdo identificadas a seguitut@éas jurisdicionais no

processo administrativo tributario, de forma a {g@cseu objeto.

2.3 Delimitacdo do objeto do processo administratoy tributario: as tutelas
jurisdicionais

Tendo sido identificados a finalidade da atividagejulgamento — conceder uma
tutela jurisdicional — e os elementos essenciaidet@sdo administrativa tributaria, cabe
agora precisar o objeto do processo administratiboatario e os limites da atuacdo do
julgador administrativo. E a identificacdo do obj&m crucial importancia por delimitar
os efeitos externos suscetiveis de serem produzpkla decisdo administrativa
tributéaria®®

Tradicionalmente, na doutrina processual civiljreitb de acdo é entendido como
o direito ao pronunciamento jurisdicional a respale uma pretensdo apresentada em
juizo, quando presentes 0s requisitos minimos pgara exercicio, denominados de

301 Mais do que um

condicbes da acéo (interesse processual e legitiaigd causam
simples direito de peticdo, o direito de acdo $ereea obtencdo de um pronunciamento
jurisdicional sobre uma pretensdo apresentadausivel quanto ao direito material
controvertido (ou mérito}®? Adentrando nas condices da ac&o, entende-se ayegah
interesse processual quando a tutela jurisdicipretendida for Gtil a parte, enquanto a
legitimidadead causanse refere a uma concreta relacédo entre o0 sujeitbtigio posto a
apreciacdo do juiz, beneficiando-se aquele daatjteisdicional pleitead®? O direito de

defesa, por sua vez, se refere as faculdades f@separa apresentar resisténcia a

30 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconse@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 120.

1 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno VasconseRarrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 115.

%2 HINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 116. Quanpwssibilidade juridica do pedido e & sua ndo
recepcao pelo CPC/2015 como uma condicdo da agd® @afticas da doutrina, ver DINAMARCO,
Céandido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrillemria Geral do Novo Processo Civl. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2019. p. 116-117.

%3 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 116-117.
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pretensdo do autdf’ Ainda segundo a concepcéo cléassica do proces#pccisbjeto do
processo é delimitado pelo exercicio da acdo, segunéoo pedido deduzido delimita as
guestdes que caberao ser analisadas. O réu, eam mégrformula pedido, mas tdo somente
requer a rejeicdo dos pedidos do autor, ndo implizampliacéo do objeto do proced%o.

Ainda que seja possivel aplicar raciocinio semeéhao processo administrativo
tributario, o objeto deste é configurado de fornsimta, considerando as peculiaridades
gue envolvem o litigio tributario.

No processo administrativo tributario, a lide ttdmia somente podera ser
instaurada apos a notificacdo do ato administratibatario, que identifica a pretenséo do
Fisco, qual seja: a exigéncia do crédito tribut@wete constituido (lancamento de oficio),
ou o direito de ndo proceder com a repeticdo débita pleiteada pelo sujeito passivo
(despacho deciséricf?® Isso porque o contencioso administrativo tribot&omente é
instaurado em face dos atos administrativos trimgéde oficio, por meio da defesa
administrativa apresentada pelo sujeito passivopygnacdo administrativa ou
manifestacdo de inconformidade). E neste ato psoeésque o sujeito passivo deve
identificar todas as questfes de fato e de dip@ttinentes a suaretensao resistidéart.

16, 1ll, Decreto n° 70.235/1972).

Delimitando o objeto do processo administrativosweito formula um pedido
tendo por causa de pedir o ato administrativo téitho contra ele lavrado. Com efeito, “a
causa de pedir é constituida pelo conjunto de s elementos de direito constitutivos
das razdes da demand¥” E, como visto, esses elementos (motivos) devem ser
expressamente identificados na motivacdo do ataréstmativo tributario. O pedido da
defesa administrativa serd o meio pelo qual o tsujpassivo ir4 invocar a tutela

%4 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 119-120.

3 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno VasconseRarrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 120. Etdiredp essa viso tradicional, ver: DIDIER JUNIOR,
Fredie. Algumas novidades sobre a disciplina nauaala coisa julgada no Cédigo de Processo Civil
brasileiro de 2015n: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢cd.). Coisa julgada e
outras estabilidades processuagalvador: JusPodivm, 2018. p. 87-88.

30 Em sentido contrério, entendendo pela possibiidelformalizacéo da lide em face de ato ilegalaim
fase procedimental de fiscalizagdo, ver: MARINSmds. Direito processual tributario brasileiro
administrativo e judicial. 10. ed. S&o Paulo: Revidos Tribunais, 2017. p. 153. Adiante, 0 autar ©
pensamento no sentido aqui proposto, com a lidiaeendo ato administrativo de oficio (p. 159).

%97 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementostiviy da demanda observados a luz do
contraditério.ln: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIQBsé Jesus; TUCCI, José
Rogério Cruz e (org.CCausa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 31.
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jurisdicional administrativa, devendo ser certoegedminado, especificando com precisao
a tutela jurisdicional pretendida com a decis&ointhtnativa>’®
Nesse sentido, MERIO FICARI afirma que, nos processos de exigéncia tributaria,
lide tributaria:
[...] surge ap6s a notificacdo de um ato admirtisraunilateral com uma
pretensdo com a qual o Erério reivindica preters&ditoria no confronto do
contribuinte [...] a posicdo do sujeito que reage sede jurisdicional como

destinatario do ato unilateral é a tipica do a®uth processo nao constitutivo,
mas de oposicao. (traducao livig).

A lide, inclusive, podera consistir “na discuss&@existéncia ou inexisténcia da
relacdo juridico-tributarig™®.

Assim, no processo administrativo tributario, “getb da demanda/acdo é dado
pelo objeto do ato impugnado” (traducdo livie).O motivo do ato administrativo
tributario sob revisdo faz uma primeira delimitacioobjeto do processo administrativo
tributario, uma vez que qualquer litigio soment& gassivel de ser instaurado pelo sujeito
passivo nos limites da pretensdo daquele’’aGom efeito, ndo sera cabivel ao sujeito
passivo suscitar questbes distintas daquelas fidadas na motivacdo do ato
administrativo tributario sob revisdo: suas praiessresistidas sdo delimitadas pelo
motivo apresentado pelo auditor fiscal no ato adstrativo tributario, descrito em sua
motivacdo, como uma garantia objetiva do contraidit da ampla defe$&’ Nas palavras
de GESAREGLENDI:

Se é verdade, de fato, que a possibilidade de cenipgontamente as teses de
defesa de cada parte geralmente constitui a prdms&e do principio do
contraditorio, também é verdade que a exasperagsse dequisito e o principio
da eventualidade que gostaria de totalmente s#dis¢fa impondo um sistema de
impedimentos rigidos, pode, por sua vez, dar origepropria negacdo do

principio do contraditério [...] << quando o aus® depara com uma preclusédo
que ndo é prevista igualmente para o réu e, portatintroduzida uma

disparidade arbitraria dos direitos defensivos. [z Nao é, porém, sem

38 THEODORO JUNIOR, HumbertadCurso de direito processual civi60. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 805.

39 No original: “[...] sorge a seguito della notifidaun atto amministrativo recettizio pretensivan ébquale
I’Erario avanza pretese creditorie nei confrontiamtribuente. [...] la posizione del soggetto chagisce
in sede giurisdizionale quale destinatario deth aétcettizio & quella tipica dell’attore di un pFeso non
costitutivo ma oppositivo”. (FICARI, Valerio. | peti del giudice tributario e I'oggetto del processo
tributario. In: DELLA VALLE, Eugenio; FICARI, Valerio; MARINI, Giugppe (a cura di)ll processo
tributario. Milani: CEDAM, 2008. p. 163).

%0 NOGUEIRA, Rui Barbosa. A coisa julgada em dirgitibutario. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Payl8&o Paulo, v. 68, n. 1, p. 91-113, 1° jan. 1973.

1 No original: “I'oggeto della domanda & dato dajjetto impugnato”. (GLENDI, Cesark’oggetto del
processo tributarioPadova: CEDAM, 1984. p. 422.)

12 GLENDI, Cesarel'oggetto del processo tributari®®adova: CEDAM, 1984. p. 522.

313 GLENDI, Cesarel’oggetto del processo tributarid®adova: CEDAM, 1984. p. 523.
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significado que, diante da nova obrigacdo maisrogm de indicar pelo menos
um motivo sob pena de inadmissibilidade do Recuegsmra foi imposto
legislativamente, ainda que por uma razdo sumanagtivacio mesmo em atos
que n&o o exigiam anteriormerité.

Ora, de fato, para garantir um efetivo contradit@iluz do principio do devido
processo legal, é necessario que as partes tenbrameaimento tempestivo de todas as
razdes de fato e de direito passiveis de serenutiias no processo, ndo cabendo o
reconhecimento de causas preclusivas tdo somenfavemde uma das part&s.Nesse
sentido, da mesma forma que nao é cabivel ao syjadsivo suscitar novas questbes em
suas defesas administrativas, sob pena de preados&amativa, tampouco é viavel que a
autoridade fiscal altere a motivacdo do ato adrmatigso sob revisao no curso do processo
fora das hipoteses autorizadas pela lei e, quantimizada, sem abertura de prazo para
novo contraditério.®*® Como alerta BUARDO DOMINGOS BOTTALLO, O prévio
conhecimento pelos sujeitos passivos “do conte@dopdestacdes cujo cumprimento lhes
esta sendo exigido” decorre do principio do deypdacesso legal, sendo uma condi¢cdo
para a validade do processo administrativo trimt4f A regra preclusiva ndo s6 traz
seguranca juridica, mas também contribui para sifieacéo da natureza jurisdicional das
decis@es proferidas no processo administrativattiion. Com efeito, reforca-se a ideia de
gue nao se esta diante de uma atividade de augotistd=stado, caso contrario ele poderia
aperfeicoar o ato com base em uma nova motivagao.

Em uma analogia atécnica e meramente ilustrativen am processo de
conhecimento judicial, a “peticdo inicial” do prgse administrativo tributario € o ato
administrativo tributario que sera revisado. E eeat que devem constar todas as
pretensdes fazendéarias para que o sujeito passsgapresentar sua “contestacdo”, sua

14 No original: “Se & vero, infatti, che la possitiilidi conoscere tempestivamente le tesi difensivagai
parte costituisce in genere la base stessa delipiondel contraddittorio, vero € altresi che |sgsaazione
di tale esigenza e il c.d. principio di eventualitde la vorrebbe totalmente soddisfare, imponendo u
sistema di rigide preclusioni, possono, a loro ajolfar luogo alla negazione stessa del principlo de
contraddittorio [...] <<quando all’attore si poneaupreclusione che non & sancita egualmente per il
convenuto e dunque si introduce un’arbitraria dispaei diritti difensivi.>> [...] Non €&, tuttavjssenza
significato che, di fronte al nuovo piu rigoroso btigo di indicare almeno un motivo a pena
d’inammissibilita nem ricorso, sia stata ora legisgamente imposta sia pur sommaria motivaziondenc
in atti che prima non la richiedevano”. (GLENDI, Saee.L’'oggetto del processo tributarioPadova:
CEDAM, 1984. p. 523-524).

31> Nesse sentido: BEDAQUE, José Roberto dos Sanw®l@nentos objetivos da demanda observados a
luz do contraditorioln: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIO&é Jesus; TUCCI,
José Rogério Cruz e (orgGausa de pedir e pedido no processo cigilestdes polémicas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 34-38.

318 Ver item 3.1.2 do Capitulo 3 deste trabalho.

37 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo Administratifributario. In: BARRETO, Aires F.;
BOTTALLO, Eduardo Domingos (coordurso de iniciacdo em direito tributari®éo Paulo: Dialética,
2004. p. 242.
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pretensao resistida. Contudo, diferentemente doogoeae na seara judicial, os pedidos
elencados na “contestacdo tributaria” refletem tadimente no objeto do processo
administrativo, uma vez que € 0 sujeito passivargimepulsiona o exercicio da atividade
jurisdicional e pleiteia a tutela jurisdicional, ;o um “autor”. Ou seja, ainda que o
contencioso administrativo somente seja efetivaenergtaurado pela peca de defesa do
sujeito passivo, 0 processo administrativo e suscudsdo tém origem no ato
administrativo tributario que ensejou a inconforaad e o litigio.

Assim, o objeto do processo administrativo tribioté& delimitado por dois atos
especificos(i) pelo ato administrativo tributario, por seu moteanotivacao; €ii) pelas
guestdes de fato e de direito suscitadas pelot@syassivo em sua defesa administrativa
apresentada em face deste ato, com o pedido aspecif

Dessa forma, o objeto do ato administrativo tribatéhdo se confunde com o
objeto da demanda processual, que é passivel destmirada em face dele. As pretensdes
resistidas apresentadas pela parte contraria t(sygassivo da relacdo juridica tributaria)
somente serdo identificadas em conformidade conotevaigdo exposta pela parte no ato
administrativo tributario sob revisdo (Fazenda. fihalidade do processo administrativo é
alcancar “a melhor solugéo para os interessesqusodim causa”, por meio da participacao
das duas partes interessatfas.

A pretensdo juridica constante do ato adminiswatibutario materializa um
interesse publico relacionado aos cofres publitdsRefere-se & propria finalidade
administrativa da atividade exercida pelo agendeafi quando da lavratura do ato, de
fiscalizacdo, arrecadacdo e cobranca. Com efeitlgemte da Administragdo Tributéria
externa um interesse publico claro quando da laraatesses atos, almejando o
recolhimento aos cofres publicos de valores devaos ndo devolucdo ao sujeito dos
valores que foram recolhidos aos cofres. Contudasgsretensées somente poderao atingir
e restringir o direito individual do cidadao (adrpadnio) dentro dos limites previstos no
ordenamento juridic®’®

Isso porque o direito individual do cidadéo € “ietese protegido e reforcado pela

ordem juridica”, sendo que, mesmo quando o ordemi@neridico determine “o sacrificio

$18 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 510.

319 3obre interesse publico de forma geral, ver: JWSFE.HO, Marcal.Curso de Direito Administrativo
10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 201255-158; FIGUEIREDO, Lucia Vall&Curso de Direito
Administrativo 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 35-37.

30| EAO, Martha Toribio.O direito findamental de economizar tributasntre legalidade, liberdade e
solidariedade. S&o Paulo: Malheiros, 2018. p. 188l-1
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do direito subjetivo privado em face do interesdklipo, isso néo significar4 a eliminagéo
absoluta do referido direitc®! Nessa perspectiva é descabido “adotar uma conzepca
genérica no sentido de que um direito subjetivolipditpreponderaria sobre um direito
subjetivo privado®? O julgamento administrativo deve ser realizado ecemformidade
com o ordenamento juridico, ndo com os interesg@shedos. Ou seja, 0 interesse
publico arrecadatério ndo deve necessariamentealpmr sobre o direito do sujeito
passivo de pagar o tributo em conformidade comirnites da lei**® sendo esses os
interesses contrapostos no processo administriaiibdario.

Como elementos que delimitam a atividade jurisdi@gioadministrativa estédo a
causa de pedir e os pedidos identificados nosaahwsnistrativos tributarios e nas defesas
administrativas.

Nas licbes de BDAQUE, a causa de pedir traz o conjunto de razdes gagdiobre o
qual se funda o pedido, sendo constituida pelass faridicamente qualificado&?
Diferencia-se entre a causa de pedir remota, queedpeito aos fatos da relacao juridica
material, e a causa de pedir proxima, correspoedequalificacdo juridica dos fatos, com
a fundamentacdo legal e juridi¢® Como ja mencionado acima, no processo
administrativo tributario, a causa de pedir ser&essariamente relacionada ao ato
administrativo tributério lavrado contra o sujgitassivo, cujos motivos e motivagéo irdo
identificar o conjunto de fatos e os elementos deitd que constituem as razbes da
demanda. E possivel que o sujeito passivo confrasteuestdes faticas ou juridicas
identificadas no ato (motivo) por meio de provasgumentos juridicos contrapostos, sem,
contudo, trazer nova causa de pedir. Assim, noggsrcadministrativo tributario, a causa
de pedir sera aquela identificada na motivacdo to aaministrativo que busca ser

confirmado ou cancelado.

321 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativol0. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 154.

322 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativol0. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 154. Ver, de forma mais critica: AVILA, iberto. Repensando o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privad®evista Trimestral de direito Public&&do Paulo, v. 24, p. 159-180,
1998.

322 Quanto ao direito do sujeito passivo, ver: LEACarMa Toribio.O direito findamental de economizar
tributos entre legalidade, liberdade e solidariedade.P#ado: Malheiros, 2018. p. 184-185.

324 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementostivd da demanda observados a luz do
contraditério.ln: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIQBsé Jesus; TUCCI, José
Rogério Cruz e (org.CCausa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 31.

35 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementostiaiy da demanda observados a luz do
contraditério.ln: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIQBsé Jesus; TUCCI, José
Rogério Cruz e (org.CCausa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 31-32.
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O pedido, por sua vez, revela a pretensao da partmeio da tutela jurisdicional,
do qual consta a exposicdo dos fatos e dos fundamdnridicos®® O pedido
consubstancia a demanda, devendo ser certo e deidoncom a finalidade de obter a
tutela jurisdicional e fazer valer o direito frertgarte contrariZ’ O fundamento juridico
do pedido, também chamado de questdes, € dedu@algscricdo dos fatos e pelo pleito
de efeito juridico a ele inerente, atribuindo aatd narrados “a aptiddo de produzir
determinada consequéncia juridit?d”

A partir das licdes da doutrina processual, € petsdiferenciar as formas de tutela
jurisdicional no processo administrativo tributarem declaratéria, constitutiva e
condenatérid?® A primeira se refere & existéncia, inexisténcianmedo de ser de uma
situacdo juridica (direitos, obrigacdes ou relaciasdicas). Toda decisdo final
jurisdicional presta tutela declaratoria, de formaisolada ou agregada a algum outro
efeito.*° %3 Trata-se de uma tutela que se presta “a elimifsidd objetiva acerca da

existéncia, inexisténcia ou modo de ser de umac&elguridica™.

No processo
administrativo, a tutela declaratoria podera sefguida juntamente com uma tutela
constitutiva ou condenatoria.

A tutela constitutiva se refere a criagéo, rectuigfio, modificacdo ou extingéo de
uma situacao juridica. Ela “sempre conter4 umaadacfio na qual é reconhecido o direito
a nova situagcdo a ser criada, agregada a um segooo@nto l6gico, no qual a nova
situacdo é efetivamente criad® E a tutela pretendida pelo sujeito passivo quando
pleiteia o cancelamento do ato administrativo tAbo e a extincdo do crédito tributario

constituido. Para a constituicdo da nova situagdddiga (cancelamento do ato

3% Desenvolvido conforme: THEODORO JUNIOR, Humbe@arso de direito processual civ0. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2019. p. 804-805.

%2 THEODORO JUNIOR, HumbertaCurso de direito processual civi60. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 805.

%28 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementostiais da demanda observados a luz do
contraditério.In: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIQBsé Jesus; TUCCI, José
Rogério Cruz e (org.Causa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 33.

329 |dentificacdo das diferentes tutelas conforme: ANMRCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno
Vasconcelos Carrilhdleoria Geral do Novo Processo Civl. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 24-25.
330 Debate na seara processual, conforme DINAMARCOhd@® Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos
Carrilho. Teoria Geral do Novo Processo Civl. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 24. Afirauateita

para a “sentenca”, aqui estendida para todas &bdsdurisdicionais.

%31 Reconhecendo a producdo de efeitos executivos ypaeadecisdo judicial declaratéria ver: BRASIL.
Superior Tribunal de Justica (STEREsp 609266/R32. Secdo, Relator Ministro Teori Albino Zavascki
julgado em 23/08/06, DJ 11/09/06. p. 223.

332 YARSHELL, Flavio Luiz.Tutela jurisdicional 2. ed. S&o Paulo: DPJ, 2006. p. 142.

%3 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 25.
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administrativo), a decisdo administrativa que cdecema tutela constitutiva declara uma
situacao (por exemplo, auséncia de um elementelagéio juridica tributéria) para, em um
segundo momento légico, determinar o cancelamemtatal Da mesma forma, é a tutela
constitutiva a pretendida pelo agente fiscal enpaeso decisério de pedido de restituicdo
ou ressarcimento, almejando o reconhecimento datitdgdo de uma nova situacao
(inexisténcia do crédito pleiteado) para, em unusdg momento légico, negar o direito a
restituicdo ou ressarcimento em dinheiro.

Por sua vez, a tutela condenatoria responde a dien@or uma prestacdo, sendo
gue, em um primeiro momento logico, a decisdo dacta existéncia do direito do
demandante, e “no segundo [ocorre] a imposicaoatigé® executiva, que autoriza a
execucdo para o caso de o direito reconhecido erdsasisfeito voluntariament&*. E a
tutela almejada no ato administrativo tributarioldocamento de oficio sob revisdo, que
busca que a decisdo administrativa confirme a adédda prestacdo tributaria nele
insculpida (auto de infracdo). Por outro lado, geitm passivo busca uma tutela
condenatdria em sua defesa administrativa apretesta face de um despacho decisoério,
para que a decisdo administrativa declare a existéie seu direito ao crédito e imponha a
execugcdo daquele direito por meio da devolucdo \dderes em dinheiro ou pela
compensagao.

Assim, o pedido fazendario é depreendido do ato irashmativo tributario,
fundamentado em sua motivacéo, que podera senpotutela condenatoria (confirmacao
da prestacao pecuniaria compulsoria cujo créditedastituido por meio de lancamento
de oficio) ou por uma tutela constitutiva (ndo rdexer o direito creditorio do sujeito
passivo). Por sua vez, o pedido do sujeito paseivimentificar a pretensédo resistida por
ele pretendida, com o pleito de uma tutela jurisdi&l contraria aquela pretendida pela
Fazenda. Na defesa administrativa inicial (impugoacou manifestacdo de
inconformidade), devem ser formulados e fundamestads pedidos especificos
relacionados ao ato administrativo tributario. Andeda instaurada pelo sujeito passivo
podera consistir em “mera argumentacéao juridicaci@hada a correta interpretacdo da

norma e/ou a alegacéo de fato constitutivo, extintiu impeditivo de efeito juridico$”.

%34 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconee@arrilho.Teoria Geral do Novo Processo
Civil. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 25.

3% Traducéo livre de “mere argomentazioni giuridictigénenti alla corretta interpretazione della nora
nell’allegazione di fatti costitutivi, estintiviinpeditivi di effetti giuridici”. (FICARI, Valerio.l poteri del
giudice tributario e I'oggetto del processo trisidaln: DELLA VALLE, Eugenio; FICARI, Valerio;
MARINI, Giuseppe (a cura di)l processo tributario Milani: CEDAM, 2008. p. 162).
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Em conformidade com o art. 326 do CPC/2015, agpaddem formular “mais de
um pedido em ordem subsidiaria, a fim de que o ¢oizheca do posterior, quando néo
acolher o anteriof®. O pedido subsidiario pode se referir inclusivepadido imediato,
Ou seja, a propria tutela jurisdicional pleiteagkndo que havera um pedido principal e um
ou Vvarios subsidiarios, que s serdo passiveiemensapreciados na eventualidade de o
primeiro ser rejeitadd’’ Os pedidos subsidiarios poderdo ser inclusivergtivos, para
que o julgador escolha um deles, devendo ele ofiseav ordem trazida no ato
administrativo tributario ou na defesa administaff®

Cumpre ainda afastar a ideia defendida pok®ADO no sentido de que o conflito
poderia ser instaurado pelo siléncio do sujeitsipas desde que previsto na legislacéo,
trazendo exemplo de legislacdo que indica que secaminhado para julgamento
independentemente de impugnat&dsso porque, para ser admitido como um conflito, n
verdadeiro exercicio de contraditério, € necessgtie seja deduzida uma pretensao
resistida em face da pretensdo fazendaria, por oeiom pedido expresso. O simples
siléncio podera ensejar uma atividade de autodendi@ Administracdo, se cabivel dentro
das hipoteses de oficio previstas em lei, mas macefetivo contencioso, que exige a
efetiva participacao do sujeito passivo.

E importante salientar que, no ambito do processh os argumentos utilizados
para fundamentar o pedido ndo sado admitidos coemegltos da causa de pedir, uma vez
que € possivel que diferentes argumentos e elempnbbatorios sejam considerados ao
longo do processo para formar a convicgcédo do jlims. ensinamentos deskIGNACIO
BOTELHO DE MESQUITA, 0s “argumentos de fato e de direito com o0 qu&torgrocura
sustentar os fundamentos (de fato e de direitopetlido” ndo limitam a atuacdo do
julgador®*° Em suas palavras:

N&o se confunde o direito afirmado pelo autor (Amdnto juridico do pedido)
nem com a indicacdo do artigo de lei que o ampa@a) com as opinides

juridicas com que o procura evidenciar. Do mesmdannéo se confunde o fato
constitutivo do direito, que é a hipétese de fatevista na lei como necessaria e

3% BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igwde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/ _ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

%" THEODORO JUNIOR, HumbertaCurso de direito processual civif0. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 810.

38 THEODORO JUNIOR, HumbertadCurso de direito processual civi60. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 810.

339 CONRADO, Paulo CésaProcesso TributarioSao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 106.

%0 MESQUITA, José Ignacio Botelho d&eses, estudos e pareceres de processo 8. Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. v. 1. p. 170.
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suficiente para gera-lo, com os argumentos de datn que o autor procura
demonstrar a ocorréncia daquela hip6tése.

Assim, a modificacdo e os acréscimos ha argumentigdato ou juridica ao longo
do processo para sustentar os fundamentos do peé@ladedo admitidos como uma forma
de alteracdo do pedido ou da causa de pedir deespdsso, contudo, ndo € aplicavel na
seara do processo administrativo tributario espacifente para a revisdo dos atos
administrativos tributarios de lancamento de oficio

Isso porque o art. 146 do CTN estabelece um liohjetivo para a alteragdo do
langcamento de oficio, apontando a impossibilidaelselmodificar sua motivacéo, seja de
oficio pela autoridade fiscal, seja no curso docgsso administrativo tributario pela

autoridade julgadora. Na exata expressao do dispmsi

Art. 146. A modificacdo introduzida, de oficio om &onseqiiéncia de decisao
administrativa ou judicialnos critérios juridicos adotados pela autoridade
administrativa no exercicio do lancamensomente pode ser efetivada, em
relacdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a famadgr ocorrido
posteriormente & sua introducio.

O dispositivo ndo se refere tdo somente aos pressagde direito que integram o
motivo do lancamento de oficio, mas verdadeiramargea motivacdo, com 0s critérios
juridicos adotados no exercicio do lancamento. Camplanado anteriormente, o0s
pressupostos de direito sdo os dispositivos legaés ddo ensejo ao ato. Os critérios
juridicos, por sua vez, se referem as razdes gasdgue fundamentam a edicdo do ato
administrativo, expressamente identificadas na vag&o. Assim, o CTN veda que o
sujeito passivo seja prejudicado pela deficiénaipelos erros cometidos na motivagéo do
lancamento de oficio que deixa de indicar ou sdveqga nos pontos pelos quais 0s
pressupostos de fato resultaram na consequéndiicgudepreendida da lei. E o que a
doutrina tributaria denomina com o sigemo de direito®*®
Com isso, o referido dispositivo veda a alteracéo, curso do processo

administrativo, da causa de pedir e do pedido féém@m trazido no ato administrativo

31 MESQUITA, José Ignéacio Botelho déeses, estudos e pareceres de processo 8#l. Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. v. 1. p. 170.

342BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966pDE sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis addnEstados e MunicipioBiario Oficial da Unidq 27
out. 1966. Disponivel em: http://www.planalto.gayclivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.
Sem destaques no original.

33 Ver: GODOI, Marciano Seabra de; COSTA, Ana Cedlitesini Pereira. Alteragdo de critério juridico
do langcamento: artigos 146 e 149 do Cddigo Trilwtfiacional.ln: CARDOSO, Alessandro Mendes
al. (org.). Processo administrativo tributari/Belo Horizonte: D'Placido, 2018. p. 67-87 e VELLOS
Andrei Pitten. Modificagdo de critério juridico ntEngamentos tributaridn: GOMES, Marcus Livio;
OLIVEIRA, Francisco Marconi de (coord.Estudos tributarios e aduaneiros do Il seminariéd\RF.
Brasilia: Ministério da Fazenda, 2018. p. 13-38.
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tributario do lancamento de oficio, inclusive péhalusdo de novas razdes ou novos
argumentos de direito. Essa vedacao se estende, gigra a autotutela da Administragéo,
que ndo pode proceder a invalidacdo do lancamemteri@ por meio de um novo
langcamento.

N&o obstante ndo enquadre os critérios juridicosralelo pedido fazendario e da
causa de pedir do processo administrativo tribmtagisse dispositivo € amplamente
aplicado pela doutrina patria* O raciocinio é tracado com fulcro na necessidadsel
assegurar a seguranca juridica do sujeito passiua 8o principio da irretroatividade,
assegurado pelo art. 2°, XIll, da Lei n°® 9.784/19%9n homenagem a confianca dos
administrados, conferindo-lhes uma protecdo maando que aquela resultante da tutela
em concreto da boa-fé*°> Nas palavras de MABEL DE ABREU MACHADO DERzI, O art.

146 do CTN “proibe a retroacédo do ato, por mudatecaritério juridico, em relacéo ao
mesmo fato gerador e contribuint&®’ Veda-se, portanto, a invalidacéo do lancamento de
oficio, impedindo que “se edite outro ato admimi$ho individual, como o lancamento,
por exemplo, relativamente ao mesmo fato geradaog vez aperfeicoado e cientificado o
contribuinte®*’,

E importante ressaltar que o art. 146 do CTN n&efsee aos pressupostos de fato
do motivo do lancamento de oficio, ao conjunto clengecimentos que levaram a pratica
do langcamento. Com efeito, é cabivel a invalidagddancamento de oficio anterior no
exercicio de autocontrole, de forma unilateral, ggordo agente fiscal na hipotese de vicio
nos pressupostos de fato, “quando deva ser apoe@itaindo conhecido ou ndo provado
por ocasido do lancamento anterior” (art. 149, MOTN). Trata-se da possibilidade de
exercicio de autotutela administrativa ja mencianadima, passivel de ocorrer enquanto

nao extinto o direito da Fazenda. Nesse sentidonafCaRVALHO que “0 erro da

%4 Com as diferentes correntes doutrinarias em tdmart. 146 do CTN, ver: DELIGNE, Maysa de S&
Pittondo; LAURENTIIS, Thais De. Alteracdo de critéfjuridico e a jurisprudéncia do CARMn:
MURICI, Gustavo Lanneet al. (org.). Analise critica da jurisprudéncia do CARBelo Horizonte:
D’Placido, 2019. p. 367-385.

35 RAMOS, Elival da Silva. A valorizacéo do processbministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativo$n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @). As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9& faulo: Malheiros, 2000. p.
92.

346 BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileira. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1214.

%47 BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileira. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1214. No mesantido, ver: TORRES, Ricardo Lobourso de
direito financeiro e tributario8. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 2001. p. 249. €dero também no art. 2°,
inciso Xlll, da Lei n° 9.784/1999, ver ainda: XAV Alberto. Do langamento no direito tributario
brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 277.
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autoridade fiscal que justifica a alteracdo dodgdancamento € apenas o erro de fato;
nunca o erro de direitd*®.

O debate em torno da diferenciacéo entre o “errfat® e o “erro de direito” foi
levado ao Poder Judiciario, que entendeu pela lpbdade de alteracdo do lancamento
unicamente quando houver erro de fato, sendo quautianca de critério juridico adotado
pelo fisco ndo autoriza a revisdo do lancaméftoE esse o posicionamento externado
pelo STJ em julgado no rito dos recursos repestiyBecurso Especial 1.130.545),
segundo o qual, enquanto a revisdao do lancamdhtdério por erro de fato “reclama o
desconhecimento de sua existéncia ou a impossitididle sua comprovacdo a época da
constituicdo do crédito tributario”, no erro de eiio, entendido como equivoco na
valoracao juridica dos fatos, “o ato administratide lancamento tributario revela-se
imodificavel”>*°

Por fim, é essencial indicar que, na seara admatiig tributaria, inexistem
previsdes legislativas de acao constitutiva, ouaatinas tdo somente de acao passiva ou
repressiva>>: Com efeito, a lei ndo prevé a possibilidade derpusicdo de acdes
preventivas sujeitas ao contencioso administratiiutario, como medidas cautelares
administrativas, ou medidas para pleitear algumitdiem tese, sem que haja ato concreto.

Da mesma forma, ndo héa previsdo legislativa parpulsionar os 6rgdos
jurisdicionais administrativos para resolver cdoflirelacionados as consultas formuladas
a Administracdo Tributaria. Isso porque, no amfetteral, considerando a atual disciplina
legal (arts. 48 a 50 da Lei n°® 9.430/1996), inexefetivo contencioso nos procedimentos
de consultg®® O sujeito declara uma pretensdo por meio da c@psidentificando a
interpretacdo que entende correta em relacdo aaseuespecifico, sem que seja dada a
oportunidade a Administracdo de apresentar umaens@b resistida e um efetivo
contraditorio. A Administracdo apenas declara arpretacdo que considera correta na
solugdo de consulta, como ato administrativo wiédf contra o qual ndo € admitido

recurso especifico por parte do sujeito consuleate a consulta seja decidida em sentido

348 CARVALHO, Paulo de Barro®ireito tributério, linguagem e métod&ao Paulo: Noeses, 2009. p. 445.
39 Sumula 227 do extinto Tribunal Federal de RecursdsR. (BRASIL. Tribunal Federal de Recursos
(TFR). Sumula 227 Tributario. Revisdo do lancamento. Inadmissibifid. Mudanca no critério

juridico.«A mudanca de critério juridico adotaddéodesco ndo autoriza a revisdo de langamento.»).

30BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STREsp 113054RJ, Relator Ministro Luiz Fux, Julgado em
09/08/2010, DJe 22/02/2011.

31MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019. p. 510.

%2 30bre as consultas antes da alteracéo legislativarida em 1996, ver: SCHOUERI, Luis Eduardo.
Algumas reflexBes sobre a consulta em matéria Ifid®Ravista Direito Tributario Atual Sdo Paulo:
Resenha Tributaria/IBDT, v. 14, p. 1-34, 1995.
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contrdrio & sua pretensdo, estando sujeita a sigtdmica. Ao individuo cabe, tao
somente, identificar a existéncia de pronunciangentivergentes para pleitear a
uniformizacdo por uma autoridade fiscal hierargmieate superior. Em tese, na forma do
art. 5°, LIV, da CF/1988, deveria ser cabivel agacdo do devido processo legal para o
procedimento de consulta, considerando poder skgjama privacdo dos bens dos sujeitos.
Com amparo no devido processo legal, seriam aglis@as garantias do contraditério e da
ampla defesa. Contudo, frise-se novamente, nadusneente na legislacdo patria um
efetivo contencioso administrativo consultivo.

Com isso, 0 objeto do processo administrativo tébo se restringe ao ato
administrativo tributario concreto, lavrado pelacasigdade fiscal (lancamento de oficio e
despacho decisorio), e as defesas administratpr@sentadas em face deste ato previstas
em lei, sem possibilidade de medidas ativas ouentexas. A competéncia do julgador
administrativo é limitada a tutela jurisdicionaképéada em torno dos atos administrativos
tributarios, para reconhecer sua validade ou céados] no todo ou em parte, com fulcro
na declaracdo do direito aplicavel ao caso condtatelas declaratéria, condenatoria ou
constitutiva).

Assim, a tutela jurisdicional administrativa coider ao litigio enfrenta e resolve
uma série de questdes, sobre pontos de fato ouei® dque tenham sido suscitadas pelas
partes ou, quando possivel, apreciadas de dfftidentificam-se, a seguir, as questdes

passiveis de serem resolvidas no processo adratiusttributario.

2.3.1 As questbes de fato e de direito no procesdministrativo tributario: questbes
preliminares, questdes prejudiciais, questbes pipats e questdes de ordem
publica

THEODORO JUNIOR conceitua as questbes como “0s pontos controwesrtid
envolvendo os fatos e as regras juridicas debagda® as parted® Trata-se, nesse
sentido, das duvidas geradas pelas razfes invopatiaspartes em conflito para justificar

a pretensdo de uma e a resisténcia da dttra.

%3 Em conformidade com: MOREIRA, José Carlos Barb#saficacia preclusiva da coisa julgada material
no sistema do processo civil brasileita: Temas de Direito ProcessudPrimeira Série. Sado Paulo:
Saraiva, 1977. p. 97.

%4 THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 171.

%5 THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 171.
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Na defesa administrativa, 0 sujeito passivo podstain os julgadores
administrativos a se pronunciarem sobre quais@réies de mérito relacionadas a revisao
dos atos administrativos tributarios, concernemtemotivacdo do ato (relacéo juridica
tributéria, interpretacdo) ou aos seus aspectasaisy inclusive quanto ao procedimento
de fiscalizacdo. Com efeito, as razdes meritéréadamanda administrativa irdo se referir
ao ato administrativo tributario sob revisdo, patterincluir: (i) questdes materiais
relacionadas ao seu motivo, identificados na mo&iwarelacionados a interpretacao da lei
aplicada, erro na qualificacdo juridica dos fatagséncia ou equivoco cometido em
quaisquer dos elementos legais da relagdo jurtdimatéria, e(ii) questbes formais ou
procedimentais, relacionadas aos seus elementdsrmi@ e publicidade, referentes as
formalidades para a elaboracdo do ato ou em aspeioedimentais. Ademais, é possivel
gue o sujeito passivo apresente razdes ou qugstdi@ainares que impecam a analise do
mérito, sejam elas relacionadas ao mérito ou garjprprocesso.

Consoante desenvolvido na seara processual, asdo@siegassiveis de serem
suscitadas pelo sujeito passivo em sua defesa mtiraiiva podem ser diferenciadas em
guestdes preliminares e questdes de meérito (quesuaovez, podem ser diferenciadas em
guestdes principais e questdes prejudiciais noegemcCivil).

As questdes preliminaresse referem as matérias que impedem a andlise «w mé
pelo julgador. No conceito deoSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, elas sao as “questdes
prévias ou prioritarias de cuja solucdo pode decoprpara o0 juiz, a dispensa ou O
impedimento de ir além™®. Referem-se, portanto, agwessupostos processuais
(questbes preliminares formais) e ésndicbes da acdo(questdes preliminares ao
conhecimento de méritdj’ *°®
Os pressupostos processuaissdo 0s elementos necessarios a formacédo e

desenvolvimento valido da relacdo juridica procalsspodendo sersubjetivos ou

%% MOREIRA, José Carlos Barbosa. Questdes preliminarguestdes prejudiciaigi; MOREIRA, José
Carlos BarbosaDireito processual civil (ensaios e parecereRijo de Janeiro: Borsoi, 1971. p. 87.

%7Nesse sentido, ver: MOREIRA, José Carlos BarbQsestbes prejudiciais e coisa julgaded67. Tese
(Livre Docéncia) — Faculdade de Direito, Universiddederal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1967.
13.

358 Aproximando os pressupostos processuais e asgf@sdida acdo, e trazendo a discussdo travada no
direito processual quanto as questdes prelimindessnérito, ver: THEODORO JUNIOR, Humberto.
Curso de direito processual civib0. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 177-C@& a denominacéo
guestédo preliminar de conhecimento de mérito: MGREIJosé Carlos Barbosa. Questdes preliminares e
guestdes prejudiciaisn: MOREIRA, José Carlos Barbodaireito processual civil (ensaios e pareceres)
Rio de Janeiro: Borsoi, 1971. p. 88.
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objetivos.®**° Saosubjetivos os pressupostos que se relacionam & competéngidgedor
(inclusive a auséncia de causa de impedimento $peftfio), a capacidade civil das partes
e 0s elementos de representacéo, inclusive doggades quando constituidos nos autos
do processo. Nesse aspecto, as portarias quelitisoipo funcionamento dos érgaos de
julgamento administrativo delimitam as hipoéteses ingpedimento e suspeicdo dos
julgadores (arts. 18 a 20 da Portaria n° 341/201drte. 42 a 44 do RICARF), em
conformidade com a previsado constante dos artsel®45 do CPC/2015, estabelecendo
procedimentos proprios para a declaracdo da sé@spenpedimento, distintos daqueles
previstos no art. 146 do CPC/2015. Cumpre acrescente atualmente, no processo
administrativo tributério, ndo h& previsdo expredaanecessidade de representacdo por
advogados, por se tratar de uma faculdade, coresaaditado no art. 3°, IV, da Lei n°
9.784/1999°° Contudo o art. 2° do Estatuto da Advocacia (Le81906/1994) indica em
seucaputque “o advogado € indispensavel a administracgastiga”. Ora, considerando
as premissas apresentadas neste trabalho e ocexeatai atividade jurisdicional pela
Administracdo, almejando justica, € importante guéaculdade de representacao por
advogados na seara administrativa seja revistdradda parametros a serem fixados em
lei, ***inclusive com a possibilidade de representacd® Pefensoria Publica, como uma
instituicdo “essencial a funcao jurisdicional dadge” (art. 134, CF/1988). De toda forma,
Muitos sujeitos passivos que instauram discusséeseara administrativa contam com o
auxilio de advogados, cuja representacdo constdotgprocesso € um pressuposto
processual subjetivo.

Por sua vez, sapressupostos processuais objetivoaqueles relacionados a
regularidade dos atos processuais, como a intimeggualar das partes envolvidas no
processo, bem como a inexisténcia de litispendémgaisdo administrativa definitiva
anterior, coisa julgada, convencéo de arbitragemsédara administrativa, a intimacao dos
atos é prevista no art. 23 do Decreto n° 70.232/183m as formas de intimac¢éo postal,

pessoal, eletrbnica e, subsidiariamente, por edital

9 Desenvolvido conforme: THEODORO JUNIOR, Humbe@arso de direito processual civs0. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2019. p. 148-150.

30«art, 32 O administrado tem os seguintes direitos perad@rainistracdo, sem prejuizo de outros que lhe
sejam assegurados: [...] IV - fazer-se assifstaultativamentgpor advogado, salvo quando obrigatéria a
representacdo, por forca de lei.” (BRASIL. Lei n731, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publicadé&ral. Diario Oficial da Unidg 1° fev. 1999.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_@&s/I9784.htm. Acesso em: 6 dez. 2019, sem
destaques no original).

%1 por exemplo, considerando o valor envolvido, cdirado para os Juizados Especiais pela Lei n.°
9.099/95, julgada constitucional pelo STF. Ver: BERIA Supremo Tribunal Federal (STFADI 1539
Relator Ministro Mauricio Corréa, Tribunal Plenolgado 24/04/2003, DJ 14/05/2003.
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Os vicios sanaveis identificados nos pressupostaxegsuais podem ser
regularizados em conformidade com o art. 59 do &ear® 70.235/1972, pela nulidade do
ato maculado pelo vicio, que “sé prejudica os pasts que dele diretamente dependam
ou sejam consequéncia’ (8 1°). Na declaracdo deland, o julgador administrativo
deverd indicar “os atos alcancados, e determinardpravidéncias necessarias ao
prosseguimento ou solucdo do processo” (8§ 2°). viada § 3° do dispositivo indica que,
“quando puder decidir do mérito a favor do sujgitassivo a quem aproveitaria a
declaracdo de nulidade, a autoridade julgadoraangimnunciara nem mandara repetir o
ato ou suprir-lhe a falta®?

As condi¢cdes da acdopor sua vez, se referem aweresse processuak a
legitimidade da parte®®®

N&o ha maiores problemas na identificacaoirderesse processuabo sujeito
passivo no processo administrativo, sendo que l@ade e necessidade da tutela
jurisdicional decorre da lavratura do ato admiaisto tributario®** Diante do ato, o
sujeito passivo apresentara defesa administrafivgual ird demonstrar a necessidade e
utilidade de uma tutela jurisdicional constitutifde cancelar o ato lavrado), ou
condenatdria (de reconhecer o crédito por elegaédd). Na Ultima hipotese, o sujeito
passivo possui um prazo prescricional para formséar pedido de reconhecimento de
crédito, na forma da lei (art. 168, CTN). Por sea,\a Fazenda Publica busca confirmar a
exigéncia do crédito tributario constituido ou rrega direito creditério. Quando a
Administracdo Tributaria almeja a exigéncia de umadito tributario (por meio do
lancamento de oficio ou por meio do despacho degisgue nega o direito de
compensacao), é necessario que sejam observagoszos decadenciais previstos em lei
(arts. 150, § 4°, e 173, I, do CTN, quanto ao laregeto de oficio, e art. 74, 8 5°, da Lei n°
9.430/1996, na declaracdo de compensacao). Isgagarlei estabelece um prazo para o
exercicio do direito da Fazenda de constituir aitwétributario ou para homologar a
compensacao declarada. A verificagdo do transcuwlge prazos decadenciais e
prescricionais aplicaveis € a verificacdo do irdseeprocessual das partes, tratando-se de

uma questao preliminar de mérito. Com efeito, ggmiento da matéria de mérito quanto a

32BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®i€pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Uniag 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.

353 pesenvolvido conforme: THEODORO JUNIOR, Humbe@arso de direito processual civs0. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2019. p. 169-177.

%4 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconse@arrilho.Teoria geral do novo processo
civil. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 244.
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decadéncia ou prescricdo implica ndo ingressar ‘ta®ais questdes agitadas no
processo™®>.

Quanto degitimidade da parte trata-se da verificacdo das hipéteses de sujeicao
ativa e passiva da relacéo juridica tributarianiifieadas pelo critério pessoal da regra
matriz de incidéncia tributaria. Com efeito, “hanmidéncia da titularidade processual
com a titularidade hipotética dos direitos e dasgalgdes em disputa no plano do direito
material®®®. Enquanto o sujeito ativo é aquele que detém acidgde tributaria ativa para
exigir o pagamento da prestacao, o sujeito passiweleito pelo legislador para proceder
com o pagamento da prestad¢&0Assim, ndo terd legitimidade a Administracdo Rizbli
Federal para exigir do sujeito o recolhimento detubuto estadual. Por sua vez, se nédo
tiver sido eleito pela lei como contribuinte oupassavel da obrigacéo tributaria, o sujeito
nao podera compor o polo passivo da relacéo jaridiaterial e, consequentemente, da
relacdo juridica processual. E na legitimidade @seual que se encontram as questdes
relacionadas a responsabilidade tributaria e asagdies de imunidades ou isencgdes
pessoais ou subjetivas concedidas para determimmEda®as que ndo podem ser eleitas
como contribuinte&®® Exemplo de imunidade pessoal é a das instituigéesiucacio e de
assisténcia social, sem fins lucrativos (art. MQ,c’, CF/1988), ou, ainda, a imunidade
das entidades beneficentes de assisténcia sodiall@b, § 7°, CF/1988), atendidos os
requisitos da lei complement&r.

Todas essas questdes preliminares, formais e détoméelacionadas aos
pressupostos processuais e condicdes da acao asdiaside ordem publica, passiveis de
serem conhecidas de oficio pelo julgador administreem qualquer fase do processo e
em qualquer grau de jurisdicdo, independentementeravocacéo das partéSE o que
expressa o art. 485, § 3°, do CPC/2015, apontandw anatérias de ordem publica

“verificar a auséncia de pressupostos de consdibuecde desenvolvimento valido e regular

%5 NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maria Teresa MagtinProcesso administrativo fiscal federal
comentadoSéao Paulo: Dialética, 2002. p. 192.

%% NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maria Teresa MagtinProcesso administrativo fiscal federal
comentadoSéao Paulo: Dialética, 2002. p. 172.

%7 DELIGNE, Maysa de S& Pittond@ompeténcia tributaria residual e as contribuicédsstinadas a
seguridade sociaBelo Horizonte: D Placido, 2015. p. 170.

38 Diferentes hipdteses de imunidades subjetivageatiods identificadas em: CARRAZZA, Roque Antonio.
Curso de Direito Constitucional Tributari@6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 757-903.

%9 Disciplina por lei complementar conforme: BRASISupremo Tribunal Federal (STARE 636941
Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgadm 13/02/2014, Ac6rdao Eletrénico Repercusséo Geral
- Mérito Publicado 04/04/2014. Ver ainda: DELIGNHEaysa de S& PittonddCompeténcia tributaria
residual e as contribuigbes destinadas a seguridzéal. Belo Horizonte: D'Placido, 2015. p. 179-182.

3" THEODORO JUNIOR, HumbertdCurso de direito processual civi60. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 175-176.
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do processo”, “reconhecer a existéncia de perempgéolitispendéncia ou de coisa
julgada”, “verificar auséncia de legitimidade ou idéeresse processual’ e “em caso de
morte da parte”. Antes de serem pronunciadas pid@agor administrativo de oficio, &
crucial que essas matérias sejam submetidas aes@géo das partes, em prestigio ao
contraditério®™* Inclusive, é uma determinacdo expressa do arddl@PC/2015, que
indica que “o juiz ndo pode decidir, em grau algde jurisdicdo, com base em
fundamento a respeito do qual ndo se tenha dapartes oportunidade de se manifestar,
ainda que se trate de matéria sobre a qual deidirdde oficio” 3"

O art. 28 do Decreto n° 70.235/1972 indica que deaisdo em que for julgada
guestdo preliminar ser4 também julgado o mérittyosguando incompativeis, e dela
constara o indeferimento fundamentado do pedidditigéncia ou pericia, se for o
caso™’®. Trata-se de previsdo que deve ser lida em cons@n&om o art. 938 do
CPC/2015, que estabelece que a questéo prelimavaral ser decidida “antes do mérito,
deste ndo se conhecendo caso seja incompativelacdecisdo”. Por sua vez, “se a
preliminar for rejeitada ou se a apreciacao dotméor com ela compativel, seguir-se-ao a
discusséo e o julgamento da matéria principal,esalifual deverdo se pronunciar os juizes
vencidos na preliminar” (art. 939, CPC/2015).

Identificam-se ainda as questdes de mérito, ditmdas no processo judicial em
guestdes principais e prejudiciais, que igualmerddem se referir tanto aos aspectos
materiais do ato administrativo tributario sob s&a como aos aspectos formais.

Antes, cumpre relembrar que, na seara judicialp élispositivo da sentenca que
sdo resolvidas “as questdes principais que as spéne submeterem” (art. 489, i,
CPC/2015). A referéncia ao sigrahspositivg contudo, ndo consta da disciplina do
processo administrativo tributario, cuja decisdwedse referir expressamente aos atos

administrativos tributarios sob revisédo e eazbesde defesa suscitadas pelo impugnante

371 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementostiviy da demanda observados a luz do
contraditorio.In: BEDAQUE, José Roberto dos Santos; CAZETTA JUNIQBsé Jesus; TUCCI, José
Rogério Cruz e (org.Causa de pedir e pedido no processo ciyilestdes polémicas. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 39-40; MARINONI, Luiz Gutme.Coisa julgada sobre questd&ao Paulo:
Thomson Reuters, 2018. p. 249-250.

32 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.i@dde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

33 BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de margo de 1®i€pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Uniag 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.

37" BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.
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contra todas as exigéncias” (art. 31, Decreto n238J1972). Portanto, no processo
administrativo tributario, ndo € relevante a diglim dos diferentes tipos de razdes de
mérito (questdes principais e questdes prejud)cias legislacdo do processo
administrativo tributario diferencia, tdo somends, questdes preliminares, como visto
acima (art. 28, Decreto n° 70.235/1972)De toda forma, em face da relevancia do tema
na seara do processo civil, e sua potencial retéwama analise da estabilidade das
decisGes administrativas, adentra-se na distingfke as questdes principais e prejudiciais.
Na doutrina processual civil, a identificacdo dgufa das questdes prejudiciais e
sua distingcdo das questdes principais tinham grempertancia, uma vez que, no Brasil, a
coisa julgada somente seria formada sobre as @segtihcipais, indicadas no dispositivo,
e ndo sobre as questdes prejudicididNesse sentido, BREIRA afirmava que, “com
excecdo das questdes principais, as questdes iprajsicdu as questdes conhecidas nao se
revestem da autoridade da coisa julgada, mas seetela eficacia preclusiva da coisa
julgada®’’ Isso porque se entendia que as questdes prejadisimvam fora do “ambito
do pedido e, por conseguinte ao objeto do processréo pela qual também estariam fora
dos limites objetivos da coisa julgad®. Contudo, com a previsdo do art. 503 do
CPC/2015, os efeitos da coisa julgada materialnfostendidos para as questbes
prejudicais, que igualmente poderéo ter forca deNles exatos termos do dispositivo, “a
decisdo que julgar total ou parcialmente o mégta forca de lei nos limites dpestao
principal expressamente decidida”. Por sua vez, os 88 ?de "Bispositivo indicam que
essa previsao sera também aplicavel para a “résmldequestdo prejudicidla luz do
contraditorio e da ampla defesa, sem restricbebapdoas, quando “dessa resolugéo
depender o julgamento do mérito”, “a seu respeiter thavido contraditério prévio e

375 BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®i8pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Uniag 7 mar. 1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028Hs.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. BRASIL. Lei n°
13.105, de 16 de marco de 2015. Cddigo de Prodgéssl Diario Oficial da Unidg 17 mar. 2015.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 0&t02015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 6
dez. 2019.

378 \Ver: MOREIRA, José Carlos BarbosQuestdes prejudiciais e coisa julgada967. Tese (Livre
Docéncia) — Faculdade de Direito, Universidade Fadi Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1967.

S MOREIRA, José Carlos Barbosa. A eficacia preclusia coisa julgada material no sistema do processo
civil brasileiro.In: Temas de Direito Processudrimeira Série. Sao Paulo: Saraiva, 1977. p. 100

378 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A eficacia preclusia coisa julgada material no sistema do processo
civil brasileiro.In: Temas de Direito Processu&rimeira Série. Sao Paulo: Saraiva, 1977. p. 100.
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efetivo, ndo se aplicando no caso de revelia” ¢ufpo tiver competéncia em razédo da
matéria e da pessoa para resolvé-la como questaippai”.>"

No processo administrativo tributario, as questirexipais sdo todas aquelas que
se relacionandiretamente com a pretensdo indicada no ato administrativiautario,
identificadas expressamente no pedido da defesanmthativa. Essas questdes podem
possuir conteudo material (relacionado ao propmédito constituido ou ao direito
creditério pleiteado) ou conteudo formal (equivémmnal cometido na elaboracdo do ato).
Assim, as questdes principais sdo aquelas corrdesptes a manutencdo do ato
administrativo tributario ou ao seu cancelamento.

Por exemplo, a discussdo quanto a ndo incidéncitillsto sobre determinada
parcela que tenha sido objeto de autuacdo € unstaguprincipal, que pode ensejar 0
cancelamento total ou de parte do ato administrdtibutario de lancamento. Da mesma
forma, € questdo principal o debate sobre a exxldsddeterminada verba da base de
calculo do tributo que tenha sido considerada ctribotada pelo auditor fiscal para lavrar
o lancamento de oficio. Ou mesmo a discussdo qaantescumprimento de um requisito
essencial de procedimento para a exigéncia da miizada no lancamento. E o caso, por
exemplo, do contribuinte que afirma que n&do foimatlo para a apresentacdo de
documentos na fase de fiscalizacdo, mas é penaligach uma multa qualificada por
prejuizo a fiscalizacdo por falta de apresentac@oddcumentos. Esses pedidos de
cancelamento parcial ou integral do ato administratributario poderdo ser isolados,
cumulados ou formulados de forma subsidiaria.

Por sua vez, as questdes prejudiciais sdo aqueteespde fato ou de direito que
precisam ser enfrentados para que a questéo @iricimulada no pedido seja julgatia.
As questdes prejudiciais em sentido proprio samidiels por MOREIRA como as “soluveis
mediante aplicacao de direito a fato e referentetagédo juridica ou status cuja existéncia
ou inexisténcia se subordina a relacéo juridicaesqbe versa o pedid®™. Ou seja, trata-
se de uma questdo cuja solucéo condiciona o pri@manto sobre outra quest&6Com

39 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.i@dde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

380 MARINONI, Luiz Guilherme.Coisa julgada sobre questd6do Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 236;
THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos daseojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 169.

31 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A eficacia preclusia coisa julgada material no sistema do processo
civil brasileiro.In: Temas de Direito Processudrimeira Série. Sdo Paulo: Saraiva, 1977. p. 105.

382 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicéo de posicdes processuais estaveis. Sabddor: JusPodivm, 2019. p. 106.
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isso, ainda que nédo formuladas no pedido, essast@seintegraram 0 processo logico
necessario para se alcancar a decisdo tomada, déatrsua fundamentagdo, como
“passagem essencial para chegar & decisdo” (tradivgé)**®. Exige-se, portanto, uma
“dependéncia légica”, como um elementetessarigpara a construcao do raciocinio do
juizo para concluir a respeito do pedid®”.

Assim, para a manutencao ou extingdo do ato admaitiv® tributario, a autoridade
julgadora pode proceder a analise de uma questfiadpmial relacionada, por exemplo, a
validade de uma prova admitida para formar o cociv@nto ou aos elementos da relacéo
juridica tributaria, especificamente quanto aoségds material, especial, temporal e
guantitativo da regra matriz de incidéncia (uma gee, como visto, o critério pessoal é
considerado questdo preliminar). Com efeito’lRIEO TuLLIO LIEBMAN identifica as
questbes concernentes ao fato gerador do tributér{c material da hipotese da regra
matriz de incidéncia) como integrante das quegtégsidiciais, sendo que, “no executivo
proposto para cobrar o imposto correspondente errdigtado exercicio financeiro, a
questdo da tributabilidade de certa verba patrislonépresenta, se for objeto de
controvérsia, justamente uma quest&o prejudiéral”

Com a disciplina trazida pelo art. 503 do CPC/2@iHssam a serem consideradas
para fins da coisa julgada judicial todas as rad@esérito “cuja soluc¢do tenha sido logica
e juridicamente necessaria para resolucdo do objifimso do processd®. Passa-se,
portanto, a aproximar as questdes principais, cagquelas formuladas no pedido da parte,
das questbes que se tornaram principais “pela sidege 16gica de enfrentamento pelo
julgador” em sua decis&o (questdes prejudicrals).

Dessa forma, mesmo na seara judicial, os fundamelataecisdo, com suas razdes
para decidir, passam a ser considerados relevaata® fim de verificar a estabilidade das

decisodes.

%3 No original: “passaggio essenziale per arrivate décisiose”. (RICCI, Gian FrancBrincipi di diritto
processuale general€. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 254). Trade a viséo até entdo tradicional das
guestdes prejudiciais na Itdlia e a necessidadsuderevisdo critica, ver: ATTARDI, Aldo. In tema di
questioni pregiudiziale e giudicatm: Studi in memoria di Eurico GuiccardPadova: CEDAM, 1975. p.
185-212.

34 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicamtre continuidade, mudanca e
transicdo de posi¢des processuais estaveis. Sabedor: JusPodivm, 2019. p. 108.

35 IEBMAN, Enrico Tullio. Limites da coisa julgadarematéria de impostén: LIEBMAN, Enrico Tullio.
Estudos sobre o Processo Civil Brasilei8fo Paulo: Saraiva, 1947. p. 176.

%8 THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 179.

%" THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 179.
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Sob essa perspectiva, € inclusive possivel aproxiasa no¢cdes de questdo
prejudicial as proprias razbes de decidir expostasfundamentagdo, evidenciando
novamente a relevancia deste elemento da dedx#ino identificado acima, &atio
decidendise refere aos argumentos e elementos de fatoogam tonsiderados essenciais
para a formacé&o da convic¢éo do julgador, sem ais qudio se teria alcancado a conclusdo
no julgamento. Entre essas razdes, logicamentesseias para o julgamento, esta a
resolucdo de questdes prejudiciais, como condiaée @ julgamento do proprio pedido da
parte>®

E possivel identificar as questbes prejudiciaiprozesso administrativo tributario
pelos exemplos de questbes principais dados a€lara.a resolucdo da questéo principal
guanto a nédo incidéncia do tributo sobre deternainaarcela que tenha sido objeto de
autuacao, é necessario que o julgador identifiqua € o critério material da regra matriz
de incidéncia tributaria do tributo sob litigio saso concreto e o valor das provas que
confirmam a natureza juridica da parcela pagaalsatde questao prejudicial que precisa
ser resolvida pelo julgador administrativo, sernual @ questao principal ndo consegue ser
julgada. No mesmo sentido, para o debate sobrelasé&o de determinada verba da base
de célculo do tributo que tenha sido consideradgaoctributada pelo auditor fiscal para
lavrar o langcamento de oficio, a identificacdo dtédo quantitativo da regra matriz de
incidéncia e a valoracdo das provas que confirmanatareza juridica da verba séo
guestdes prejudiciais. Por sua vez, para julgaala@ade da multa aplicada por falta de
apresentacao de documentos na fase de fiscalizag@uessaria a verificacado da validade
da prova relacionada ao comprovante de recebinteniotimacao para a apresentagcéo de
documentos na fase de fiscalizagao.

Cumpre reiterar que, para ser admitida como qugstdodicial, que se tornou
principal, ainda que ndo conste expressamente didlqeexige-se que a questao tenha
sido objeto de efeito contraditério prévio, bem ocoque o julgador tenha competéncia
para se manifestar sobre a matéria (art. 503, 8 ¥,lll, CPC/2015). Com isso, hao
podem ser admitidas como questbes prejudiciaisusiées relacionadas a tributos de
competéncia de outro ente federado. Por exemplo, s& considera uma questao
prejudicial o julgador administrativo no processdménistrativo tributario federal se
pronunciar sobre a forma de recolhimento do ICM@& fiandamentar sua deciséo.

388 Afirmando que aatio decidendindo é questdo prejudicial: DIDIER JUNIOR, Frediljumas novidades
sobre a disciplina normativa da coisa julgada ndig@bde Processo Civil brasileiro de 20Ir5. DIDIER
JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo (coor@disa julgada e outras estabilidades processuais
Salvador: JusPodivm, 2018. p. 96
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Assim, é possivel sintetizar as questdes preliraghar de mérito passiveis de ser
objeto do processo administrativo tributario (PA@uando formuladas na defesa

administrativa do sujeito passivo:

Quadro 1 — Sintese das questdes preliminares & passiveis de PAT quando
formuladas em defesas administrativas do sujeisipa

Pressupostos processuais subjetivosompeténcia
do julgador, capacidade civil das partes e| os
elementos de representacao.

Preliminares formaig Pressupostos processuais objetivosegularidade

Questdes (pressupostos processuais) P P suals objeth 9
reliminares: dos atos processuais (intimacdo, por exemplo),
pontos . ue litispendéncia, decisdo administrativa definitiva
P q anterior, coisa julgada, convengéo de arbitragem
impedem a
analise do - A

o Interesse processualprescricdo e decadéncia, por
mérito pelo
. exemplo.
julgador

toLegitimidade da parte: sujeicdo ativa e passiva da
relacéo juridica tributaria (critério pessoal dgree
matriz de incidéncia tributaria). Quanto a sujei¢édo
passiva, discussGes de responsabilidade tributéaria,
imunidade subjetiva, isencdo subjetiva, por
exemplo.

(matérias  de| Preliminares ao conhecimen
ordem publica) | de mérito (condicGes da acéo

Questbes principais: respostg Conteudo material: relacionado ao préprio crédito
da tutela jurisdicional quantpconstituido ou ao direito creditério pleiteado
ao cancelamento ou
manutengéo do atpContetdo formal: equivoco formal cometido na
administrativo tributdrio, ng elaboracgédo do ato.
todo ou em parte.

Questbes prejudiciais pontos
gue integram o processo l6gi¢o
necessario para alcancar | a
decisdo tomada (cuja resolucg®ontos de fato ou de direito que s&o julgados cpmo
0 julgamento do méritg uma condicdo necessaria para o julgamentg da
depende), objeto dequestéo principal formulada no pedido.
contraditorio prévio e efetiva,
abrangido na competéncia ¢o
julgador.

Fonte: Elaborado pela autora.

Questdes de
mérito

Para melhor visualizagéo dessas questbes no PAaFs@aum exemplo de defesa
administrativa que formula pedidos subsidiariogrm® decididos. Imagine-se a situacdo
de o sujeito passivo ter sido notificado de um aigtanfracdo para a cobranca de Imposto
sobre a Renda (IR) sobre verbas recebidas solnlo Wt & aliquota d&A% . O sujeito
passivo apresenta defesa administrativa buscandocancelamento integral do ato
administrativo tributario (pedido principal) sobfundamento juridico de que a verla
possui natureza indenizatéria (questao principBlyra analisar essa questdo, sera

necessario que sejam considerados diferentesdaaogumentos (pontos), em especial as
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peculiaridades faticas que envolvem o pagamentwedaaV, para confirmar se ela é
indenizatéria (questdes prejudiciais). Ndo se eledo que a verba é indenizatéria, o
sujeito pede ainda o cancelamento de parte dodmuinfracdo, uma vez que a aliquota
aplicavel A% estava equivocada (pedido subsidiario), sendo qles do IR prevé a
aplicacdo da aliquota d& (questdo principal do pedido subsidiario). Sendalisados
diferentes pontos para verificar se existem ossppasstos faticos e juridicos para a
aplicacdo da aliquota d8% no caso, como critério quantitativo da regra rnatte
incidéncia tributaria (questdes prejudiciais). Emlese da defesa, o julgador podera julgar
tdo somente o pedido principal de cancelamentgrialtelo auto de infracdo, sendo que, se
eventualmente afastar esse pedido, devera adaatrpedido subsidiario e nas questbes
gue o envolvem. Adiante neste trabalho, ao sertdds estabilidades das decisdes
administrativas, serao identificados outros exesplincretos.

Cumpre acrescentar que as questdes suscitadasupsto passivo devem se pautar
em torno de aspectos legais dos diplomas normatndss podendo almejar a declaracao
de inconstitucionalidade das leis e dos atos navosapelos julgadores administrativos. O
art. 26-A do Decreto n° 70.235/1972, em consonaomia a orientacdo ja entdo firmada
pela Siumula CARF n° 2, indica que, “no ambito docpsso administrativo fiscal, fica
vedado aos érgaos de julgamento afastar a aplicagcd@eixar de observar tratado, acordo
internacional, lei ou decreto, sob fundamento denstitucionalidadeé®.

Com efeito, mesmo no exercicio de funcdo jurisdigip a declaracdo de
inconstitucionalidade de dispositivos normativos seara da Administracdo Publica
encontra entrave no Capitulo Ill da CF/1988, qudican que o controle concentrado e
difuso de constitucionalidade de atos e leis compes 6rgaos do Poder Judiciario. No
capitulo destinado a organizacdo do Poder Judiciarart. 97 expressa que “somente pelo
voto da maioria absoluta de seus membros ou dosormendo respectivo 6rgao especial
poderdo os tribunais declarar a inconstituciondidde lei ou ato normativo do Poder
Publico”. Dessa forma, a inconstitucionalidade g®#odhas legais ndo se fundamenta na

“lesédo ou ameaca de lesdo” identificada no ariX®¥XV, da CF/1988, mas sim na propria

39 BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®i€pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Unido, 7 marl1972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028ms.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. BRASIL.
Ministério da Economia. Conselho Administrativo Recursos Fiscais (CARFBUmula CARF n°.2
Ementa: O CARF ndo é competente para se pronuseclze a inconstitucionalidade de lei tributaria.
Acérddos Precedentes: Acérdao n® 101-94876, de2/2R/05 Acordao n® 103-21568, de 18/03/2004
Ac6rdao n° 105-14586, de 11/08/2004 Acorddo n°AE®35, de 14/03/2000 Acorddo n° 102-46146, de
15/10/2003 Acoérdéo n° 203-09298, de 05/11/2003 é&dm° 201-77691, de 16/06/2004 Acordao n° 202-
15674, de 06/07/2004 Acérdéo n° 201-78180, de 22005 Acorddo n° 204-00115, de 17/05/2005.
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disciplina do controle de constitucionalidade wlazpelo texto constitucional no capitulo
especifico do Poder Judiciand.

Contudo uma relevante objecdo da doutrina ndo éropria declaracdo de
inconstitucionalidade de um dispositivo ou ato pedainistracéo, mas na necessidade de
se “afastar o absurdo da ideia que a Constituiggaefal possa ser desconhecida ou
mesmo substituida, modificada ou revogada por pastaregulamentos e outros atos

administrativos®®*,

Nesse sentido, IANE JACKISCH prop0e que cabe aos julgadores
administrativos tributarios se utilizarem do poastld da interpretacdo conforme a
Constituicao, “segundo a qual deve ser reconhecmmstitucionalidade da norma sempre
que existir uma interpretacdo possivel neste sEnfif Assim, diante de manifesta
inconstitucionalidade, a norma nao poderia secagé pelo julgador administrativo, sob
pena de violagdo a Constituicdo. A dificuldade ipsatdessa proposta, entretanto, é
identificar de forma objetiva quando o julgador @aa admitir a inconstitucionalidade
comomanifesta

Nesse ponto, observa-se que o 8 6° do mencionadd®@A do Decreto n°
70.235/1972 elenca algumas hipoteses nas quaidieetao julgador administrativo
afastar a aplicacdo dos diplomas normativos salndaimento de inconstitucionalidade,
gue poderiam ser consideradas como critérios gbgetpara reconhecer esse vicio de
forma manifesta. Trata-se de diplomas que tenhalo sbjeto: de decisdo definitiva
plenaria do STF declarando sua inconstitucionaédded dispensa legal de constituicdo ou
de ato declaratorio do Procurador-Geral da Faz&tataonal (arts. 18 e 19 da Lei n°
10.522/2002), de sumula da Advocacia-Geral da U(aéio 43 da Lei Complementar n.
73/1993) ou de pareceres do Advogado-Geral da Uagiovados pelo Presidente da
Republica (art. 40 da Lei Complementar n. 73/19B8%as hipdteses séo reiteradas no art.
62 do RICARF, que acrescenta expressamente o degeConselheiros de reproduzir as

“decisdes definitivas de mérito, proferidas pel@i®mo Tribunal Federal e pelo Superior

390 Em sentido contrario, garantindo o controle destiartionalidade ao Poder Judiciario com fundamento
no art. 5°, XXXV, da CF/1988, ver. ZAVASCKI, Teoflbino. Eficacia das sentencas na jurisdicéo
constitucional 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014L4p.Ainda em sentido contrario, pela
ampla possibilidade de afastar a aplicacédo deaohailzase na inconstitucionalidade quando do exerdei
funcdo de julgamento na seara administrativa, FEBUEIREDO, Lucia Valle. Processo administrativo
tributario e controle de constitucionalidade pdhitsunais administrativosRevista de Direito Tributario
Séo Paulo, n. 75, p. 160, 1998.

%1 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo Administratiifributario. In: BARRETO, Aires F.;
BOTTALLO, Eduardo Domingos (coord Eurso de iniciagao em direito tributari®&éo Paulo: Dialética,
2004. p. 245.

392 JACKISCH, Aline.A analise da inconstitucionalidade das normas nmcpsso administrativo tributario
2015. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Univexdiel Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2015.
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Tribunal de Justica em matéria infraconstitucionptdferidos na sistemética dos recursos
repetitivos (arts. 1.036 a 1.041 do CPC/2015 e 543-B e 543-C do CPC/1972).
Existem, no entanto, limites para a revisdo dadtuinistrativo tributario, como se

apontara a seguir.

2.3.2 Limites para a revisdo do ato administratitrgbutario: distincdo entre a tutela
jurisdicional administrativa e a autotutela da Admistracao

Quando do exercicio de sua funcao jurisdicionajulgador administrativo nédo
possui competéncia para modificar os elementosaladaninistrativo tributario, tampouco
para alterar sua motivacéo ou quaisquer de semeertes essenciais® Melhor: ndo cabe
a ele modificar diretamente o ato administrativioutidrio, mas tdo somente conceder uma
tutela jurisdicional diante do litigio instauradel sujeito passivo, de forma integral ou
parcial. Como visto, essa tutela podera ser catigitou condenatoria.

Nesse sentido, quando houver, por exemplo, defe#omotivacdo do ato
administrativo tributario sob revisédo, cabera adggdor administrativo proferir decisao
concedendo tutela constitutiva contraria a Admiago Tributaria, no sentido de se
reconhecer a existéncia de nulidade material ngata, por conseguinte, determinar seu
cancelamento. E a mesma tutela que serd concedatal@ houver vicio formal no ato
administrativo tributario passivel de ser sanadatrdedas hipoteses e limites legais. No
ultimo caso, podera o agente administrativo quejasto exercicio da fungéo publica de
arrecadacao, fiscalizacéo e cobranca do crédiotéiio (auditor fiscal) realizar novo ato
de lancamento no exercicio da autotutela, em rdagwevisdo do art. 173, Il, do CTRf.

A func@o de autotutela dos atos administrativdsitérios é garantida tdo somente
aquele investido na funcdo administrativa de fizagho e cobranca, ndo ao julgador
administrativo, investido em funcao distinta, jdrcsonal.

Com efeito, como mencionado, o art. 145 do CTNrelifeia as formas de revisdo
do ato administrativo tributario, no exercicio dangao jurisdicional (incisos | e Il —
impugnacado do sujeito passivo e recurso de ofecind verdadeiro exercicio de autotutela
administrativa, de oficio, pelo auditor fiscal, ttendas hipoteses e limites do art. 149 do
CTN (inciso lll). Em conformidade com os limitestaselecidos no inciso Ill, essa
modificacdo poderd ocorrer somente enquanto namitilefmente extinto o crédito
tributario (pela decadéncia), nas hipdteses nglgitamente elencadas.

393 GLENDI, Cesarel'oggetto del processo tributari®adova: CEDAM, 1984. p. 414-421.
394 GLENDI, Cesarel’oggetto del processo tributarid®adova: CEDAM, 1984. p. 527.
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Dessa forma, a funcdo da autotutela se referetassadministrativos transmitidos
de forma unilateral para a Administracdo Publiesspvel de ser realizada pelos auditores
fiscais considerando as limitacfes determinadasspaits. 145, 146 e 149 do CTN, nao
sendo aplicavel em se tratando de decisdo adnaitivstrjurisdicional, proferida com a
participacdo do sujeito passivo no exercicio ddrewlitorio e da ampla defesa.

Nesse sentido, propde-se a leitura das Sumulag 3#3 do STF, que indicam a
funcdo administrativa de autotutela e o motivo deveniéncia e oportunidade na

revogacdo de atos juridicos administrativos. Seguad Sumula 346, de 1963, “a
administracéo publica pode declarar a nulidadesgos proprios ato¥”. Por sua vez, a
Sumula 473, de 1969, tem o seguinte teor:
A administracdo pode anular seus préprios atog)dpaivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam dseibu revoga-los, por motivo

de conveniéncia ou oportunidade, respeitados ositair adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao Juficia

Esses enunciados foram publicados antes da vigdac@dem constitucional de
1988, mas foram reproduzidos no art. 53 da Lei 7841999, segundo o qual “a
Administracdo deve anular seus proprios atos, quanhdos de vicio de legalidade, e
pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou opatade, respeitados os direitos
adquiridos”. O art. 54 da mesma lei estabelec&laainm prazo para essa revisao quando
atos administrativos gerem efeitos favoraveis pardestinatarios. O prazo é de 5 (cinco)
anos, contados da data em que foram praticade®, samprovada ma-fé, sendo que, em
se tratando de efeitos patrimoniais continuos, fazp de decadéncia contar-se-a da
percepcdo do primeiro pagamento” (art. 54, § 1°,Ldan® 9.784/1999). Ainda que
ultrapassado o prazo quinquenal, entendem algueseauque poderia a Administracao
pleitear judicialmente o cancelamento do*&fo.

Na seara tributaria, a invalidacdo, revogacdo éa&evdos atos administrativos
tributarios possui disciplina especifica nos at#h, 146 e 149 do CTN, afastando essa

disciplina geral.

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Simula346. A Administracdo Publica pode declarar a
nulidade dos seus proprios atos. Brasilia, DF: &aprTribunal Federal, [1963].

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Simula4i@3. A administracdo pode anular seus préprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam fliegarque deles n&o se originam direitos; ou reloga
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, reade# os direitos adquiridos, e ressalvada, em toslos
casos, a apreciacao judicial. Brasilia, DF: Supr&nimunal Federal, [1969].

7 RAMOS, Elival da Silva. A valorizacéo do processiministrativo. o poder regulamentar e a invalidaca
dos atos administrativo$n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés @j. As leis de
processo administrativfLei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/9&0 faulo: Malheiros, 2000. p.
83.
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De toda forma, como delimitado pelo préprio STF jeilgamento proferido em
sede de repercussédo geral no RE 594.296, “ao Eétéatltada a revogacdo de atos que
repute ilegalmente praticados; porém, se de tass jatdecorreram efeitos concretos, seu
desfazimento deve ser precedido de regular procesdministrativo”, com o
correspondente respeito ao principio do contradi®rda ampla defesa. O Ministrawikz
Fux, ao acompanhar o voto do MinistreaB TOFFOLI, resumiu em sua declaracao de voto
gue “a regra de que cabe a Administracdo anulaseos atos e, depois, verificar as
consequéncias em relacdo aos direitos atingidosespmnde hoje ao postulado de que a
Administracdo ndo pode anular os seus atos, sales motivar*®,

Ndo se nega, portanto, a possibilidade de a Adtrag&o Publica Tributéria
revisar e invalidar, de oficio, os atos administcat tributarios de lancamento de oficio
por identificacdo de vicios, como indicado no a5, 1ll, do CTN. Contudo esses vicios
devem estar previstos na lei, observando os linmtateriais e temporais indicados nos
arts. 146 e 149 do CTN, sendo que, se 0 novo aeraetir no campo dos direitos do
individuo, sera necessdria a instauracdo de n@aegso administrativey’

Ademais, além dos limites revisionais, ha que senéxar a distribuicdo do 6nus da
prova no processo administrativo tributario e sgipio da verdade material, 0 que sera

feito na proxima secao.

2.3.3 Onus da prova e atribuicdes instrutérias ddgador administrativo: principio da

verdade material

Com excecdo das questdes de ordem publica, a éogdéa decisdo e os poderes
instrutorios do julgador administrativo estdo cirscritas as questdes trazidas nos atos
processuais pelas partes (sujeito passivo e Fagesatalo importante identificar a quem
incumbe o 6nus da prova no processo administrailvatario (art. 373, CPC/2015°

Nos processos relacionados a lancamento de ofiodmus da prova inicial € do
agente fiscal competente para a lavratura do ai®,dgve juntar todos os elementos de
prova para demonstrar os motivos identificados mdiviagdo do ato administrativo e

398 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STIRE 594296 Relator Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno,
julgado em 21/09/2011, Repercussao Geral. DJe-030dado em 10/02/2012. Publicado em 13/02/2012.

399 ver, nesse sentido, manifestacédo da Procurada@ral @a Republica no Recurso Extraordinario 594296,
indicada no relatoério apresentado pelo MinistrosDiaffoli. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF).
RE 594296 Relator Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno,lgado em 21/09/2011, Repercussédo Geral.
DJe-030 Divulgado em 10/02/2012. Publicado em 12@M2. Iintegra disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.gp@TP=TP&docID=1729772. Acesso em: 2 set. 2019.

40 Nesse sentido: FICARI, Valerio. | poteri del gicglitributario e 'oggetto del processo tributario:
DELLA VALLE, Eugenio; FICARI, Valerio; MARINI, Giugppe (a cura di)ll processo tributario
Milani: CEDAM, 2008. p. 163.
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evidenciar a validade do crédito tributario comstio.””* Por sua vez, nos processos
relacionados a pleito de repeticdo de indébitdifvesio, compensacao, ressarcimento), o
onus probatdrio recai sobre o sujeito passivo p@mmonstrar a origem e validade do
crédito objeto de seu pleito. O 6nus é do postelaat crédito, tendo este o dever de
apresentar todos os elementos necessarios a proaudiireitd®?

Contudo, no curso do processo administrativo téibhot atribui-se ao julgador
administrativo uma postura inquisitiva tanto na utsgo do processo (art. 2°, Xll, Lei n°
9.784/1999), como em sua instrucéo, para a pr@poducao de provas (arts. 29 a 47, Lei
n° 9.784/1999). Com isso, respeitados os limitesnadivacdo do ato administrativo
tributario sob revisdo, o julgador administrativébutério podera de oficio determinar
diligéncias (art. 18, Decreto n° 70.235/1972), kmymo corrigir erros materiais ou lapsos
manifestos nas decisfes (art. 32, Decreto n° 70.233).

Essa postura e atribuicdo instrutoria do julgadbmiaistrativo, inclusive com a
possibilidade de determinar a realizacdo de diig&npelo 6rgdo de fiscalizagédo, é
ordinariamente chamado pela doutrina de principieetdade material ou do formalismo
moderado, como normas comuns do procedimento eacdegso administrativo tributario
juntamente com o dever de colaboracdo, de invesiigalegalidade e oficialidad&®
Como indica MRINS, a exigéncia de verdade material se refere a “bpsleaaproximacao
entre a realidade dos fatos e a sua representagéalf'®*. Trata-se de principio aplicavel
a Administracdo Publica no plano subjetivo organitamto no exercicio da funcao
administrativa, como da funcéo jurisdicional, sergiee “0 dever de investigacdo da
Administracdo e o dever de colaboragdo por partepaidicular tém por finalidade
propiciar a aproximagdo da atividade formalizadocam a realidade dos
acontecimento$®®. Essa orientac&o principiolégica do processo aidtmitivo tributario

admite, portanto, “a reconstrucdo dos fatos sociaisiniverso juridico por intermédio de

01 Quanto aos diferentes standards de prova, vert AMHumberto. Teoria da Prov&tandardsle prova e

os critérios de solidez da inferéncia probatdRievista de Processwo. 282, p. 113-139, 2018.

402 A titulo de exemplo, ver: BRASIL. Ministério da @wmia. Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF).Ac6rddo n° 3401-003.096Processo n°® 11516.721501/2014-43. Sessédo 231@2/20
Relator Rosaldo Trevisan.. BRASIL. Ministério daoBomia. Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF).Aco6rddo n° 3402-006.71%9rocesso n° 13433.720026/2005-42. Sessdo 19/@6/201
Relatora Maysa de Sa Pittondo Deligne.

403 Conforme AMES MARINS, com fulcro na visdo deWBERTO AVILA na teoria dos principios: MARINS,
JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. Sdo Paulo: Revdos
Tribunais, 2017. p. 177.

404 MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017. p. 182.

405 MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiroadministrativo e judicial. 10. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017. p. 183.
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uma metodologia juridica mais flexivel, ou sejanogapegada a forma”, decorrente da
relevancia do valor juridico extraido do fato qeepsetende provar juridicamente, sem
aptidao, contudo, para “validar” preclusées e ags‘fi®

Essa caracteristica do julgamento administratilaut&irio se mostrava como um
elemento distintivo relevante do exercicio da fengérisdicional pela Administracdo
Publica a luz do Cdodigo de Processo Civil aproveela Lei n° 5.869/1973 (CPC/1973),
mas que foi reduzido com a ampliacéo da atribuiiggoisitiva do juiz pelo CPC/201%’
Assim, sempre que necessario, o julgador admitistrpodera impulsionar a producéo de
provas relacionadas ao ato administrativo sob &evide oficio, independente de
provocacdo da parte. E dotado, portanto, de posiiiva no processo, em especial na
investigacad®®

Aqui é essencial salientar que as eventuais imebes dos auditores fiscais no
curso do processo em razdo da atuacdo inquisddrjalgador administrativo ndo devem
extrapolar os limites do objeto do processo fixadel® ato administrativo tributério sob
revisdo e pela defesa administrativa apresentddaspgito passivo. Ou seja, quando da
realizacdo de diligéncias, eventuais fatos e argtwseobtidos no trabalho fiscal que
possam implicar a modificagdo na motivagdo do dtuimistrativo tributario ndo podem
ser alterados no préprio processo, seja pelo audisral, seja pelo julgador
administrativo. Como indica o art. 18, § 3°, do @&z n° 70.235/1972, se nas diligéncias
realizadas no curso do processo “forem verificadesrrecées, omissdes ou inexatiddes
de que resulte agravamento da exigéncia iniciakagao ou alteracdo da fundamentacao
legal da exigéncia”, exige-se a lavratura de ndweo(auto de infracdo ou notificacdo de
lancamento complementar), com a necessidade devedver “ao sujeito passivo, prazo

para impugnacdo no concernente a matéria modificé&i@vidente que essa atividade

“%Nesse sentido, por exemplo: BRASIL. Ministério Eleonomia. Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF).Ac6rddo n® 3402-006.859Processo n° 10980.902100/2010-10. Sessédo 244®/20
Relatora Maysa de Sa Pittondo Deligne.

‘" THEODORO JUNIOR, HumbertcCurso de direito processual civib0. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 443-449.

408 CARDOSO, Alessandro Mendes; MELO, Anthéia AquiRdncipio da verdade material e a producéo de
provas no processo administrativo tributario: akrtendimento do Conselho Administrativo de Reaurso
Fiscais — CARFIn: CARDOSO, Alessandro Mendex al (org.). Processo administrativo tributario
Belo Horizonte: D'Placido, 2018. p. 549. Da mesmaria, no processo tributario italiano: RICCI, Gian
Franco.Principi di diritto processuale generalé. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 69. No peso
administrativo francés: CAUBET-HILLOUTOU, Jean No&UTERI, Karine. Le rble des diferentes
acteurs du procés administratif dans I'instructiontradictoireln: GOURDOU, Jean; LECUCQ, Olivier;
MADEC, Jean-Yves (direc.)Le principe du contradictoire dans le proces adstimitif. Paris:
L’'Harmattan, 2010. p. 102-113.
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somente serd cabivel dentro das hipéteses autasizaala lei, taxativamente identificadas
no art. 149 do CTN, observados os limites matedaiart. 146 do mesmo diploma.

De fato, a atribuicdo probatéria mais flexivel didgador administrativo ndo se
confunde com a funcdo administrativa de autotuggaantida especificamente aos
auditores fiscais, para a invalidacdo de atos adtrativos unilaterais nas hipoteses
taxativas do art. 149 do CTN. Feitas essas refiexgassa-se a conclusao parcial deste

capitulo.

2.4 Conclusdo parcial: conteudo e estrutura da dexdo proferida no processo

administrativo tributério

7

Conclui-se, portanto, que a decisdo administratilautaria é um ato juridico
jurisdicional, que possui como conteudo uma tyteiadicional a ser identificada a partir
dos pedidos formulados no ato administrativo tAbot e na defesa administrativa
apresentada pelo sujeito passivo. A finalidadeatasdo administrativa é garantituaela
jurisdicional, como resultado do processo no qual se exerc@dyangsdicional.

Para sua edicdo, a decisdo administrativa tritautieve necessariamente envolver
0 sujeito passivo, dando a ele a possibilidade atécpacédo a luz do devido processo
legal, do contraditério e da ampla defesa. Essé@wcipios exigem que a decisao
administrativa ndo seja um ato unilateral, mas epfeente, em sua fundamentacao, os
argumentos e provas apresentados pelas duas parf@sgo do processo. Uma vez que a
decisdo administrativa tributaria ndo € exaradféodwua unilateral, esse ato jurisdicional
exige um regime juridico de modificacdo distintes @dos administrativos em geral, que
sdo necessariamente unilaterais. Especificamentatass administrativos tributarios de
lancamento de oficio possuem limites para suadewsinvalidacdo no CTN, dentro das
hipoteses previstas nos arts. 145, 146 e 149.

O objeto do processo administrativo tributario dintieado por dois atos
processuais especificd$} o ato administrativo tributario, por seu motivenetivagéo; e
(i) as questbes de fato e de direito suscitadas pg#itosypassivo em sua defesa
administrativa apresentada em face deste ato, quedido especifico.

O relatorio, os fundamentos e a conclusédo sdo elemessenciais da decisédo
administrativa. No relatério, sdo sintetizados a®néecimentos do processo e 0s
argumentos das partes, com todas as questbfesade @ direito invocadas a serem
enfrentadas no fundamento da decisdo. Na motivac@lecisdo administrativa tributaria

deve considerar os argumentos relevantes paramna¢éo da conviccaoatio decidend,
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resolvendo as questdes prejudiciais necessariagdgamento do pedido (cancelar o ato
administrativo tributario ou manter o ato admirstro tributario). Na conclusdo, é
fornecida a resposta a tutela jurisdicional pleitgacom a resposta a questdo principal
trazida pelo sujeito passivo, podendo ser constitutu condenatoéria. Quaisquer dessas
tutelas envolvem, necessariamente, uma tutelardémia que a antecede, relacionada ao
direito pleiteado ou a relagéo juridica tributaentroversa.

Diferentemente da seara judicial, as razfes quedafuentam a decisao
administrativa tributaria sempre foram admitidasnoorelevantes para o julgamento e,
consequentemente, para a tutela jurisdicional apeestada. O art. 31, do Decreto n°
70.235/1972 exige que a decisdo enfrente todosogsa@ministrativos tributarios postos
sob reviséo e as “razdes de defesa suscitadasmignante contra todas as exigéncias”.

Nos processos relacionados a lancamento de oficdmus da prova inicial € do
agente fiscal competente para a lavratura do atpjanto nos processos relacionados a
pleito de repeticdo de indébito (restituicdo, congagdo, ressarcimento) o 6nus probatdrio
recai sobre o sujeito passivo, como postulante&dito.

Contudo, no curso do processo administrativo téibof atribui-se ao julgador
administrativo uma postura inquisitiva tanto na ufsfo do processo como em sua
instrucdo, a luz do principio da verdade materiafaymalismo moderado. Essa postura
ativa do julgador, todavia, ndo se confunde com t@buacdo de autotutela da
Administracdo, conferida ao agente fiscal, paralidar os atos administrativos tributarios
maculados pelos vicios formais ou taxativamentetifieados no art. 149 do CTN.

Ao compreender, portanto, a decisdo administratitataria como ato juridico
jurisdicional, envolvendo o sujeito passivo, derdoocom 0s principios processuais,
composta de relatorio, fundamentos e conclusao,éram da prova divergente a depender
do processo, abre-se a possibilidade de questienarefeitos e, em especial, sua eficacia.

No préximo capitulo, portanto, sera colocada atiegm principal deste trabalho.
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3 EFICACIA DA DECISAO ADMINISTRATIVA TRIBUTARIA

O objetivo geral desta pesquisa é indicar as espé@@ decisbes administrativas
tributarias que sao passiveis de serem dotadastdkilielade extraprocessual quanto as
guestfes nela decididas, com eficacia materiatigdypara as partes envolvidas na lide
administrativa (sujeito passivo e Fazenda). Busceesifirmar a hipétese deste trabalho,
identificando se somente a decisdo administratibatéria favoravel ao sujeito passivo é
passivel de produzir esses efeitos. Além dissmasdra necessario solucionar o problema
da extensdo material ou objetiva da decisdo adiratiis tributéria, para além das balizas
do processo em que foi formada, demarcando as Ggsestecididas pela autoridade
julgadora administrativa que séo dotadas de “fde;kei” para as partes do processo.

Neste capitulo, serdo abordadas as estabilidadesgsuais no PAT, as espécies de
decisdes administrativas tributarias e seu graastibilidade extraprocessual, bem como
seus efeitos para além do processo, de forma Bansiia eficacia.

3.1 Estabilidades processuais no processo admingtivo tributario

Esta pesquisa se apoia na proposta apresentadapamio DO PASSOCABRAL de
dar tratamento tedrico conjunto as estabilidades atos processual?’® Em raciocinio
recepcionado pelo CPC/2015, que previu diferentesds de estabilidade processual,
admite-se que o “fendbmeno das estabilidades pnoaisssleve ser visto em conjunto”,
sendo um género que compreende diferentes esf¥dres. conseguinte, a ideia de que a
coisa julgada seria a forma de estabilidade proetgsor exceléncia é afastada, para
reconhecé-la como uma das diferentes espéciesatalidade processual, cuja forma mais
geral € greclusag género conceituado de forma distinta da doutriadicional, como a
estabilidade interna ou externa ao processo (irtcagsual ou extraprocessual), com ou
sem efeitos materiais (para a relacdo juridica mahteontrovertida)** Além das
preclusdes das situacdes juridicas passiveis dmsequeridas pela parte, admite-se que a

preclusdo atinge também a atividade do juiz, seqde, em consonancia com

4% Serdo consideradas as questdes trazidas peloreutdiraCoisa Julgada e Preclusées Dinamicastre
continuidade, mudanca e transicdo de posicles gsoais estaveis. 3. ed. Salvador: Juspodivum, 2019
no texto As estabilidades processuais como categodorporada ao sistema do CR@. DIDIER
JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo (coor@pisa julgada e outras estabilidades processuais
Salvador: JusPodivm, 2018. p. 25-60.

“19 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades prosaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 26.

“1pid. p. 51. CABRAL, Antonio do Pass€oisa julgada e preclusées dinamicastre continuidade,
mudanca e transicdo de posicdes processuais astaved. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 329-330.



136

ordenamentos estrangeiros, admitem-se precluséesuda ¢laim preclusiol, como a
preclus&o no debate de questdssug preclusion®?

Séo diferentes as formas de estabilidade preuwstasrdenamento juridico patrio
“para a protecdo do conteudo de cada ato procesSealomarmos como exemplo as
decisdes judiciais, esta variacdo iria da preclus@es iudicata sendo a coisa julgada
material considerada o mais alto grau de estatiidios atos estatafs®. A graduacéo de
cada forma de estabilidade se da em razdo de guaadala necessidade de manutencao do
que foi decididd'**

Nesse aspecto, cumpre observar que, independerteerdanacepcédo de coisa
julgada adotada pela doutrina patria, todos rea®rheque esse instituto se relaciona “de
algum modo & ideia de estabilidade do que foi deaid™. Ao evidenciar a importancia
de se aplicar o instituto da coisa julgada aosq®@s judiciais tributarios, inclusive para
os fatos geradores continuativos e para as ac@msiteras, RY BARBOSA NOGUEIRA
indica que, como a tributacdo € um fenémeno coroplEociolégico, econémico e
financeiro), a coisa julgada seria “ainda mais sg@Ba para a seguranca do povo
contribuinte, para a paz entre o Estado-Fisco edaddo-Contribuinte e para confianca
dos contribuintes [...] como jurisdicionad&$”

Nesse sentido, a coisa julgada se apresenta comoesgpecie de estabilidade
processual para a qual foi atribuido o maior grpermanéncia do ordenamento juridico
patrio, na perspectiva extraprocessual com efeitateriais, direcionada especificamente
para as decisdes judiciais. A coisa julgada agefgéos preclusivos relacionados a
continuidade da decisdo judicial de mérito (qualeta da imutabilidade e

indiscutibilidade), conferindo estabilidade a rékacjuridica processual e material,

impedindo questionamentos futuros pelas parteessbguestdes decididas, e com regime

“12 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicamtre continuidade, mudanca e
transicéo de posicdes processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 330-331.

413 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades procaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 42.

4 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicdo de posi¢des processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 323.

15 SENRA, Alexandre A coisa julgada no Cédigo de Processo Civil de 20pfemissas, conceitos,
momento de formag&o, suportes faticos. SalvadsPddivm, 2017. p. 78.

“® NOGUEIRA, Rui Barbosa. A coisa julgada em dirgitibutario. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Payl8&o Paulo, v. 68, n. 1, p. 107, 1° jan. 1973.
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de sua modificacdo por meio de acdo propria e epotdses especificas (acdo
rescisoria)ftt’

Ao se referir a coisa julgada,MEIRA afirma que bbviasnecessidades de ordem
pratica impdem que se assegure estabilidade a juteddicional*'®. Ainda que o autor se
refira tdo somente as decisbes proferidas pelorRadkciario, essa obviedade igualmente
se aplica as tutelas jurisdicionais asseguradassesaa da Administragdo Publica
Tributaria. No entanto, questiona-se: o grau deaf@ necessidade de se manter o que foi
decidido é igual para qualquer pronunciamento deniAgtracdo Publica Tributaria no
exercicio de funcao jurisdicional? Antes de respor@ esse questionamento, cumpre
demonstrar a obviedade mencionada pobREMRA para as decisdes administrativas
tributarias.

De forma comum, as estabilidades processuais oekadas ao exercicio da funcéo
jurisdicional buscam assegurar a norma principiosdguranca juridica, exigindo a
continua busca e garantia dos estados de cogrisre, confiabilidade e
calculabilidade, como desenvolvido powida.**® A qualidade da cognoscibilidade se
refere a possibilidade de o sujeito identificaloepreender quais sdo as normas juridicas
que estdo regendo seu comportamé&ifté. confiabilidade diz respeito & continuidade do
ordenamento juridico, relacionado a prépria coéssa do ordenamento, que busca
estabilidade, integridade e coeréncia das normasgligas nele veiculada8? A
calculabilidade, por sua vez, corresponde a elewapacidade de prever as consequéncias
juridicas de atos e fatos pela maioria das pe$éoasiltima qualidade é denominada por
muitos autores de previsibilidade. Contudo, conestalA/ILA, 0 termo previsibilidade é
empregado como a total capacidade de anteciparmaequéncias juridicas, aliada a uma
percepcdo da seguranca juridica como certeza, @aaoqual o autor preferiu o signo
calculabilidade adotado neste trabalAG'.

Ao identificar as diferentes formas e espécies skabdidades constantes do

processo administrativo tributario, almeja-se @adstde cognoscibilidade do Direito, para

4 SOUZA, Henrique Coutinho dé ac&o resciséria em matéria tributarieonsideracées sobre o direito de
lancar a luz do principio da seguranca juridicd82@issertacao (Mestrado em Direito) — Universaldd
Sao Paulo, Sdo Paulo, 2018. p. 36.

“8 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A eficacia preclusia coisa julgada material no sistema do processo
civil brasileiro.In: Temas de Direito Processudrimeira Série. Sao Paulo: Saraiva, 1977. p. 97.

“19 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 143-706.

420 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 355.

421 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 705.

422 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 706.

423 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 143-144.
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que suas partes (0os sujeitos passivos e a AdnaigagtrPublica Tributaria) identifiguem
guais atos processuais ditam normas juridicastétiias e sancionatdrias no exercicio de
funcdo jurisdicional e qual o seu grau de estaduled

Por sua vez, essa verificacdo da extensdo ou gsaaddabilidades processuais, em
especial das decisbes administrativas, asseguistadoede confiabilidade, em face da
possibilidade de se garantir a estabilidade dagdek juridicas tributérias processuais e
materiais na seara administrativa. Ademais, a bdssae ideal destaca a importancia dos
fundamentos juridicos ou razbes da decisdo admatiist para a clara identificacdo das
guestdes juridicas nela decididas, envolvendo genagntos e fundamentos juridicos
relevantes, considerados para respaldar a decs@&@oreespondente orientacdo da conduta
das partes, inclusive futuras. Isso porque as @lesigxaradas no exercicio da funcao
jurisdicional, sejam as administrativas ou as jiaik¢c tém potencial efeito futuro, por
dizerem a norma juridica aplicavel ao caso con@etartir da lei, atingindo, ao menos de
imediato, a conduta dos sujeitos aos quais se iolir@m.*** Mesmo as preclusdes
“representam regras de comportamento para as parpssa 0O juiz, numa perspectiva
indutora de conduta”, o que evidencia que “as eegm@clusivas tém, no contexto do
formalismo moderno, uma eficacia extraprocessuaiaragendo atos praticados apés o
termino do processd™>

E com fulcro no ideal da calculabilidade que selentia a relevancia de avaliar os
efeitos das decisbes administrativas para outrosepsos e para a relacdo juridica
tributaria material, identificando seus efeitos agpatondutas passadas, para atos
administrativos tributarios pendentes de discussfininistrativa e para condutas e atos
futuros praticados pelas partes.

Nesse sentido, tal como ja amplamente reconhecaa p coisa julgada, as

estabilidades processuais dos atos processuaigiattativos, cujo enfoque neste trabalho

424 BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario brasileira. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1214-121éoriecendo a producgéo de efeitos futuros das @escisd
de mérito, quando atingem a relacdo juridica tébat ver: TORRES, Ricardo Lob@urso de direito
financeiro e tributario 8. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 2001. p. 249; A®A LucianoDireito tributario
brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 341; TROIANEGabriel Lacerda. Interpretacao da lei
tributaria: lei interpretativa, observancia de nasnaomplementares e mudanca de critério juritRevista
Dialética de Direito Tributario,Sao Paulo, n. 176, p. 81, maio 2010; SOUSA, Ruligomes de.
Compéndio de Legislacdo TributaricS830 Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p. 193-1OMdiLA,
Humberto.Teoria da seguranca juridica. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 472-478SCERI, Luis
Eduardo.Direito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 697; FLAVIBTN, Luis. Seguranca
juridica, protegdo da confianca, boa-fé e proibd@comportamentos contraditérios no Direito T rdiiat
nemo potest venire contra factum propridm ZILVETI, Fernando AurélioRevista Direito Tributario
Atual, S&o Paulo, n. 36, p. 232, 2016.

%5 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicéo de posicdes processuais estaveis. Sabddor: JusPodivm, 2019. p. 349.
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é dado as decisbes administrativas tributériasprdsmo dos principios da seguranca
juridica e do Estado de Direito, sendo aplicavedsmo na auséncia de lei especifica ou
regulamentaca®® E certo que o legislador é “autorizado a estakeleegimes mais ou
menos rigidos para as estabilidades processuais, requisitos detalhados para sua
configuracdo e limite§?”. Assim, é importante avaliar a disciplina lega$ @atabilidades
no processo administrativo tributario, identificanse, na hipétese de auséncia de regras
processuais especificas, é possivel delinear undéloale estabilidades, que poderia ser
extraido de outros pontos do sistema, tanto deasegositivadas quando dos principios
gerais de regénci&®

Portanto, partindo do género de estabilidades psoeés, do qual a coisa julgada é
apenas uma de suas espécies, identificam-se ddesréipos de efeitos preclusivos no
processo administrativo tributario, inclusive pasadecisdes administrativas tributarias,
dotadas de caracteristicas e efeitos propriosedetalos em lei. Diferenciam-se, ainda, o
grau de forca e a necessidade de se manter o gdecidido pelas distintas espécies de
decisGes administrativas tributarias, favoraveisanirarias ao sujeito passivo.

A aplicabilidade do género das estabilidades pesuzgs ao processo administrativo
tributario € viavel por partir das premissas deldes neste trabalho. Ao se reconhecer que
a Administracdo Publica Tributaria desempenha forjgéisdicional quando da revisao
dos atos administrativos tributarios, os atos megais administrativos e as decisées
administrativas atraem o regime juridico aplic@a@processo e aos atos jurisdicionais.

Para uma melhor compreensao da distincdo da apaQ@omaqui pretendida em
relacdo a doutrina classica, cumpre realizar censgdes criticas quanto a forma como os
efeitos das decisdes administrativas tributérias #do abordados, sempre buscando
aproximar ou afastar tais efeitos do instituto desa julgada. Em seguida, ainda com
fulcro nas razdes da doutrina tradicional, ser@mtificadas as diferentes hipoteses de
estabilidade processual ordinariamente admitidagpmocesso administrativo tributério
para, por fim, adentrar na proposta deste trab@llamto aos diferentes efeitos atribuiveis

as espeécies de decisdo administrativa tributaria.

426 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicamntre continuidade, mudanca e
transicao de posi¢es processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 321.

427 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades prosaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 37.

428 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades prosaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 37.
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3.1.1 Efeitos das decisbes administrativas na dimatre na jurisprudéncia: criticas a
abordagem da preclusao administrativa e da coislgfda administrativa

Consoante historico tracado porElfbR VITOR MENDONGCA SICA, a nocao de
preclusao foi introduzida na ciéncia juridica pouSEPPECHIOVENDA, em uma ordem de
ideias que desde sua origem esteve atrelada arwgisstromana da coisa julgatfd.
Tradicionalmente, a preclusdo € admitida como dapeaxtincdo ou consumacao de uma
faculdade processual no mesmo processo, seja tas pala impossibilidade de praticar
ato processual, seja do juiz de julgar quesf8®blessa linha, o género preclusdo é
invocado como um efeito dentro do processo, immdiQgue um ato processual seja
praticado ou renovado, sendo identificadas tré8aésp distintas: temporal (inobservancia
de prazo peremptorio), lo6gica (conduta logicamémtempativel) e consumativa (por ter
exaurido, praticado o ato, anteriormerité)Nesse sentido, afirmaHEODOROJUNIOR que
a preclusdo é um “fenébmeno interno, que sO dizef#B@0 Processo em curso e as suas
partes”, sendo que “nem sempre terd repercuss@esagsaproprias partes em outros
processos, onde a mesma questao venha a ser matidente tratada, mas a proposito de
lide diferente™®?Os efeitos preclusivos do processo impedem, desse, a revisdo do
ato praticado dentro do processo, sem reflexos patas (efeitointraprocessualou
endoprocessual

SicAa, com fulcro nas criticas tragadas pela doutrina italiaregrovava essa
abordagem da preclusdo, uma vez que 0 mesmo sggrodaddois fendmenos distintdy:

0 que impede que a parte pratique o ato dentrordoepso (por transcurso do tempo,
depois de ja té-lo praticado, ou por incompatibili€); e(ii) o que torna a questdo
imutavel depois de decidid& Porém, para o autor, as preclusdes ndo tém o cafelad
tornar imutavel o regramento material, mas tao swenas questdes “preparatorias” para a

deciso finaf*

29 SICA, Heitor Vitor MendongaPrecluséo Processual Civ2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 72-75.

430 SICA, Heitor Vitor MendoncaPreclusdo Processual Civil2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 74;
CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades procasscomo categoria incorporada ao sistema do CPC.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo (ed.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 43.

431 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades procaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 43-44.

32 THEODORO JUNIOR, Humberto. Coisa julgada: THEODORO JUNIOR, Humberto. OLIVEIRA,
Fernanda Alvim Ribeiro de. REZENDE, Ester Camilan&s Norato (coord.Primeiras licdes sobre o
novo direito processual civil brasileiro (de acordom o Novo Cdédigo de Processo Civil Lei 13.105]&le
de marco de 2015Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 351.

33 SICA, Heitor Vitor MendongaPreclusdo Processual Civ2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 75-84 e 91.

434 SICA, Heitor Vitor MendoncaPreclusdo Processual Civie. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 216-217.
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Por sua vez, a nogcdo da coisa julgada foi deseid@lgomo um instituto
decorrente da preclusédo processual, de forma atgasaestabilidade da relacéo juridica
objeto da lide. MREIRA distingue coisa julgada de preclusdo para afigoara primeira é
“uma das varias situacdes juridicas dotadas déadipreclusiva™>.

N&o se pretende aqui adentrar na celeuma dasrdderacep¢cdes doutrindrias da
coisa julgada e como ela deve ser aplicada no gsodadicial tributario, o que ja foi feito
por extensa doutrin&° Busca-se, t40 somente, apontar criticas quardondafcomo esse
instituto vem sendo invocado pela doutrina e paiiggrudéncia para tratar dos efeitos das
decisbes administrativas, juntamente com o instilat precluséo.

Conforme definido no art. 502 do CPC/2015, “den@sse coisa julgada material a
autoridade que torna imutavel e indiscutivel a sferide mérito ndo mais sujeita a
recurso®*’. Nas licbes de AEODOROJUNIOR, a coisa julgada material, referenciada no
texto legal, é formada quando o meérito é enfrenfagla sentenca, revelando a lei das
partes e produzindo “seus efeitos no mesmo proamssEm qualquer outro”, por ja ter

“* MOREIRA, José Carlos Barbosa. A eficécia preclusia coisa julgada material no sistema do processo
civil brasileiro.In: Temas de Direito Processu&rimeira Série. Sao Paulo: Saraiva, 1977. p. 100.

3% Entre outros, no processo civil: ALVIM, Therezali@a Diniz de ArrudaAs questdes prévias e os limites
objetivos da Coisa Julgad&ao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977; WAMBIHRresa Arruda Alvim;
MEDIDA, José Miguel GarciaO dogma da coisa julgada, hipéteses de relativisaGo Paulo: revista
dos Tribunais, 2003; MOREIRA, José Carlos Barb@msideracdes sobre a chamada ‘relativizagédo’ da
coisa julgada materidin: Temas de Direito Processu&lona Série. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 235-266;
ALVIM, Thereza Celina Diniz de Arruda. Repensandoo#sa julgadaRevista Autbnoma de Processo
2, p. 307-322, 2007; LOPES, Bruno Vasconcelos [arriimites objetivos e eficacia preclusiva da coisa
julgada 2010. 158 f. Tese (Doutorado em Direito). Uniidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010;
MOREIRA, José Carlos Barbosa. Ainda e sempre adalgada.ln: Doutrinas Essenciais de Processo
Civil. vol. 6, p. 679, out. 2011; WAMBIER, Teresa Arrudlaim. O que é abrangido pela coisa julgada no
direito processual civil brasileiro: a norma vigeet as perspectivas de mudariRavista de Processw,

39, n. 230, p. 75-89, abr. 2014. Especificamentseaaa do processo tributario, entre outros, VO SA,
Rubens Gomes de. Coisa julgada (Dir. Fischl). SANTOS, J. M. de Carvalho (org.Repertorio
Enciclopédico do Direito BrasileiroRio de Janeiro: Borsoi, s/d. v. IX. p. 290-301S@USA, Rubens
Gomes de. A coisa julgada no direito tributaRevista de Direito AdministratiydRio de Janeiro, v. 5, p.
48-76, jul. 1946; NOGUEIRA, Rui Barbosa. A cois@gada em direito tributaridRevista da Faculdade
de Direito da Universidade de S&o Paul®do Paulo, v. 68, n. 1, p. 91-113, 1° jan. 13M3TKMIN,
Rodrigues. Tributo - Coisa julgadaevista de Direito Administrativ&Rio de Janeiro, v. 134, p. 41-46, jan.
1978; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Anotacdes sobreoisa julgada em matéria tributaievista
da Academia Paranaense de Letras Juridic@sritiba: Jurua, v. 1, p. 173-180, 2001; VALVERDE
Gustavo SampaioCoisa julgada em matéria tributariaSao Paulo: Quartier Latin, 2004; SCAFF,
Fernando Facury. Efeitos da coisa julgada em naatébutaria e livre concorréncitn: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.)Grandes questdes atuais do direito tributargfio Paulo: Dialética, 2005. p. 110-135;
SOUZA, Fernanda Donnabella Camano @s.limites objetivos e "temporais" da coisa julgasta acéo
declaratéria no direito tributario Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006; RODRIGUES, Wakéva. Coisa
Julgada Tributaria Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008; STUMPF, SilviabBrta.Coisa julgada tributaria e
controle de constitucionalidad®012. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Uniidarde Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2012.

43’ BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Uniéq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.
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sido definitivamente apreciada e julgdd®A coisa julgada formal, por sua vez, ocorre
guando o mérito ndo for apreciado, atuando dentrgrdcesso em que a decisado foi
proferida “sem impedir que o objeto do julgamentdtesr a ser discutido em outro

processo*®. Portanto, a coisa julgada formal garante a ditate da relacéo juridica

processual, ao passo que a coisa julgada matestabikza as relacBes juridicas
processuais e materiais objeto da lide.

Assim, na visado tradicional, a coisa julgada foréam “evento intraprocessual”,
interno ao processo, que busca assegurar a impidsglb de impugnacdo da deciséo
tomada no processo, mas ndo necessariamente ens.dRbr sua vez, a coisa julgada
material atinge o préprio contetdo do ato decisédbre o mérito, sendo “projetadd
extra, para fora do processo em que proferida a deé®a€om fulcro nessa distincéo,
somente a “coisa julgada material” seria a decis@n capacidade de produzir efeitos
extraprocessuais sobre as questdes principaisidiesichdo obstante outras manifestacbes
de mérito possam ser proferidas no préprio cursprdoesso judicial. Ademais, apesar de
sua clara natureza juridica de preclusdo, a cogadp formal ndo é assim considerada
pela doutrina, que busca distinguir o tratamentdritério das duas figur4s"

Ao tratar especificamente das decisdes adminisasatributérias, a doutrina péatria
parte desta acepcao tradicional buscando, de fanissona, aproximar, ou afastar, suas
gualidades e efeitos comparativamente ao institatooisa julgada.

De um lado, alguns autores afastam categoricanoaentituto da coisa julgada das
decisbes administrativas, por se tratar de um wdtrilinerente aos pronunciamentos do
Poder Judiciario. Essa posi¢cédo € adotada sejaupmrea que reconhecem a existéncia de
efetivo processo administrativo, comoeRELLES, SOUSA e CONRADO, seja por aqueles

que afastam a ideia de jurisdicdo administratieey@ $RGIOANDRE ROCHA.**? Para este,

3 THEODORO JUNIOR, Humberto. Coisa julgada: THEODORO JUNIOR, Humberto. OLIVEIRA,
Fernanda Alvim Ribeiro de. REZENDE, Ester Camilan®&s Norato (coord.Primeiras licdes sobre o
novo direito processual civil brasileiro (de acordom o Novo Cdédigo de Processo Civil Lei 13.105 &le
de marco de 2015Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 346.

“ THEODORO JUNIOR, Humberto. Coisa julgada: THEODORO JUNIOR, Humberto. OLIVEIRA,
Fernanda Alvim Ribeiro de. REZENDE, Ester Camilant@s Norato (coord.Primeiras licdes sobre o
novo direito processual civil brasileiro (de acordom o Novo Cédigo de Processo Civil Lei 13.1051&le
de marco de 2015Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 346

4% Conforme: CABRAL, Antonio do Passo. A coisa julgddrmal faz sentido no sistema do CPC/20ib5?
DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢rd.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 142.

441 Criticas de: CABRAL, Antonio do Passo. A coisagada formal faz sentido no sistema do CPC/2015?
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 145-156.

*4230USA, Rubens Gomes de. A coisa julgada no ditetiatario. Revista de Direito AdministratiydRio
de Janeiro, v. 5. p. 64, jul. 1946. MEIRELLES, Hebpes.Direito administrativo brasileiro43. ed. Sédo
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a deciséo definitiva implica tdo somentpracluséo logicado direito de manifestacao de
forma diversa daquela apresentada nos autos do egsmc administrativo,
independentemente de se tratar de uma decisd@f@l@o sujeito passiv§®

Em seu turno, &UsA sustenta a impossibilidade da coisa julgada agtnattiiva em
razao da revogabilidade dos atos administrativosioe controle jurisdicional da
Administracdo (monopdlio da jurisdicdo). De todanfa, o autor reconhece farca
vinculativadas decisdes administrativas, coanater de permanéncieomo quaisquer atos
administrativos vinculados, indicando que sua ragdg ou modificacdo s6 pode ser
efetuada mediante determinadas condicdes e denwo lichites previamente
estabelecido& Contudo, & época (1946), essa revisdo poderiarspla, uma vez que
ainda estava em vigor o arf, paragrafo Ginico, do Decreto n° 20.848/1931, esfeindo
pelo autor em seu texto, segundo o qual “a deqiséferida contra a Fazenda Publica
pode sereformada por ato espontaneo da administrdé¢&d Trata-se de disposicdo que
foi expressamente revogada pelo Decreto n° 11/1994ndo de duvidosa
constitucionalidade & luz da CF/1988E, sob o amparo da ordem constitucional de 1988,
esse posicionamento deo&A merece ser revisto. Ora, as decisbes administsativa
proferidas a luz do contraditério e da ampla defpsasuem os mesmos efeitos dos atos
administrativos? Considerando a peculiaridade dasdes jurisdicionais administrativas,
proferidas em exercicio de funcao jurisdicionaksposta deve ser negativa.

De outro lado, alguns autores aproximam os ine8tuda preclusdo e da coisa
julgada na seara administrativa, por vezes, aténmesdmitindo a existéncia da coisa
julgada administrativa.

Na linha proposta pdCARVALHO, ALBERTO XAVIER, BOTTALLO € JSTEN FILHO,

os efeitos preclusivos administrativos atribuidos @ecisbes administrativas sao

Paulo: Malheiros, 2018. p. 849-850; CONRADO, PaDésar.Processo TributarioS&o Paulo: Quartier
Latin, 2004. p. 108; ROCHA, Sérgio Andrérocesso administrativo fiscatontrole administrativo do
lancamento tributario. S8o Paulo: Almedina, 2018.263. Com as mesmas razdes de Hely Lopes
Meirelles, ver: NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, MarTeresa MartineRrocesso administrativo fiscal
federal comentadd&sao Paulo: Dialética, 2002. p. 353-354.

“3ROCHA, Sérgio AndréProcesso administrativo fiscatontrole administrativo do langamento tributario.
Sao Paulo: Almedina, 2018. p. 263.

44 SOUSA, Rubens Gomes de. A coisa julgada no ditetiatario. Revista de Direito AdministratiydRio
de Janeiro, v. 5. p. 71, jul. 1946.

445 Ver histérico tragado no item 1.1.1.2 do Capituldeste trabalho.

446 BRASIL. Decreto n° 20.848, de 23 de dezembro @& 1Rimita o nimero de pedidos de reconsideragéo
nas instancias administrativaBiario Oficial da Unido - Secdo 1 - 4/1/1932, Pagina 98 (Publicacao
Original). Disponivel em: https://www2.camara.legdgin/fed/decret/1930-1939/decreto-20848-23-
dezembro-1931-515931-norma-pe.html. Acesso emriL2[19.
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equiparados a coisa julgada formdl Nas palavras de ARvaLHO, a decis&o
administrativa tributaria “n&o consiste em meramaf do lancamento, mas em verdadeira
anulacdo da norma individual e concreta introdunil@rdenamento por aquele ato. Com
essa espécie de decisdo, o lancamento extingukeige, de existir”. Por conseguinte, a
decisao adquire “gualidade de uma verdadeira ‘coisa julgada formad' sentido de que
ndo se admite que qualquer sujeito, inconformado aapreciacdo feita pelos 6rgdos de
autocontrole administrativo, va em busca de sododizial, no intuito de anular deciséo
desses 6rgaod*® Assim, ainda que a decisdo tenha enfrentado danégus efeitos séo
gualificados como preclusivos ou como coisa julgéatanal, no sentido de evitar a
producéo de efeitos materiais extraprocessuaia, gl@m do processo em que foi exarada.
N&o atinge, portanto, a relacao juridica tributéaae do litigio, mas tdo somente o crédito
tributario objeto do ato administrativo sob revispassivel de ser extinto pela decisao
administrativa, na forma do art. 156, IX, do CTNagdo favoravel ao sujeito passivo.

MELLO busca aproximar a ideia da coisa julgada as dezis@ministrativas,
indicando que podem ser qualificadas como coisgajld administrativa®® Entretanto
entende, da mesma forma dos autores anteriorespgjeéeitos atribuidos a essa “coisa
julgada” seriam meramente intraprocessisas) identificar claramente a possibilidade de
efeitos para além do processo no qual a decisdprédérida. O autor ndo faz distingdo
entre coisa julgada material e coisa julgada fornres aproxima os efeitos da coisa
julgada administrativa aquela tradicionalmente aidianicomo formal.

Nesse mesmo sentido foi o entendimento do Paresendivo da Coordenacéo-
Geral de Tributagdo (COSIT) n° 2/2016 no qual a&ada da Receita Federal do Brasil
(SRF) atribui efeitos meramente intraprocessuaia gaaisquer decisbes administrativas
definitivas, na forma do art. 42 do Decreto n°® 3B8/2972, qualificados como “coisa
julgada administrativa®>® O parecer parte do conceito de coisa julgada astmitiva

defendido por MLLO, para afirmar que, uma vez definitivas as decis@es uma questao

“7TXAVIER, Alberto. Do lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do pracédsutario. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 268; BOTTALLO, Eduardomihgos.Curso de processo administrativo
tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 188; JUSTHNHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo 10. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 20137§-379.

448 CARVALHO, Paulo de Barros. As decisdes do Carfexténcdo do crédito tributariRevista Dialética
de Direito Tributarig S&o Paulo, n. 212. p. 97-98, mai. 2013. Sem glestano original.

“9MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2019. p. 471-473.

*0BRASIL. Ministério da Fazenda. Parecer NormativOSIT n° 2, de 23 de agosto de 2016. Assunto.
Normas gerais de direito tributaridDiario Oficial da Unidg 24 ago. 2016. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condiritaaction?visao=anotado&idAto=26859. Acesso em:
7 dez. 2019.
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l6gica, ndo ha possibilidade de recurso administrativba wez que ocorreu a ‘coisa

julgada administrativa®**.

Ao interpretar a aplicagdo do art. 45 do Decrafo
70.235/1972, o Parecer firma que as decisbes astnaitivas finais somente produzem
efeitos para a lide dentro dos processos admitiigisaem que foram exaradas e
especificamente quanto aos atos que foram objetoevdsdo, garantindo-lhes, assim,
efeitos preclusivos intraprocessufrs.

A existéncia da “coisa julgada administrativa” cefitacia meramente interna ao
processo, sem estabilidades para outros processopa@ casos futuros, pode ser
identificada igualmente na jurisprudéncia judigiadministrativa do CARf?

Nesse raciocinio, ndo hé reflexos da decisdo param ou para outros processos
administrativos do mesmo sujeito em curso relaclosaa matéria de meérito idéntica.
Cada lide administrativa do sujeito passivo é amrsida como autbnoma, para a revisao
de cada langcamento de oficio nele constituido. Ak dois processos possuam idéntica
causa de pedir, envolvendo a revisdo de dois abmsénastrativos fundados nos mesmos
motivos (em pressupostos de fato e de direito iici&s), com argumentacdes iguais nas
motivacdes, eles podem ser suscetiveis a concluéegetralmente opostas por terem
sido formalizados em processos diferentes, sonpemtee referirem a tributos ou periodos
de apuracgao distintos, que ndo necessariamenggratmos pressupostos de fato dos atos.
Eventuais decisbes favoraveis ao entendimento reder pelo sujeito passivo séo

aplicadas, restritamente, aos processos nos guais exaradas e aos atos nele revisados,

41 BRASIL. Ministério da Fazenda. Parecer NormativOSIT n° 2, de 23 de agosto de 2016. Assunto.
Normas gerais de direito tributariddiario Oficial da Unidg 24 ago. 2016. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condintaaction?visao=anotado&idAto=26859. Acesso em:
7 dez. 2019. Item 3, p. 2.

45244 2. Para a parte que exonerou o sujeito passiaot. 45 do Decreto n° 70.235, de 1972, disp@&ecqbe
a autoridade preparadora a exoneracdo dos gravdecesrentes de litigio com decisédo favoravel ao
sujeito passivo. Ora, é perceptivel que competia,anesse cas@penas concretizar a parte da decisdo
tomada no processo administrativo fiscal favorasel sujeito passivo (verificar o quantum daquele
langcamento que ndo mais € deyidbogo, foi a autoridade julgadora que exonerowjeit® passivo.”
(BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®i8yde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Unido, 7 marl1l972. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028Hs.htm. Acesso em: 6 dez. 2019, sem destaques no
original).

43 Na seara judicial ver, entre outros: BRASIL. Sigreffribunal de Justica (STIJREsp 124069RS,
Relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turmiggdo em 20/04/2017, DJe 04/08/2017; BRASIL.
Superior Tribunal de Justica (STJ). REsp 759190/K@l, Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado
em 11/03/2008, DJe 23/04/2008; BRASIL. Tribunal éradl de Recursos (TFRMAS 728125P, 12
Turma, DJ 14.11.74, Rel. Min. Moacir Catunda; BRIASIribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4).
AC/MS 96041590-4/PR, 12 Turma, DJ 16.06.1999, Retnando Quadros da Silva; BRASIL. Superior
Tribunal de Justica (STIMS 009-DFE 12 Secéo, Relator Ministro Pedro Acioli, DJ 18882 BRASIL.
Superior Tribunal de Justica (STIMS 223-DE 12 Secdo, Relator Ministro Garcia Vieira, DJU
16.04.90.Na seara administrativa, entre outroscffspes que serdo analisados adiante ver: BRASIL.
Ministério da Economia. Conselho Administrativo Recursos Fiscais (CARFAc6rddo n® 202-16210
Processo n° 10855.002338/1998-40. Publicacao: /2008 Relator Antdnio Carlos Bueno Ribeiro.
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nao atingindo, necessariamente, outros processesmm que fundados em questbes
idénticas.

Especificamente nesse sentido, € possivel encoptisicionamento do CARF
ignorando expressamente o meérito decidido em dexisidministrativas definitivas
favoraveis ao sujeito passivo, e admitindo a moaifo, em outros processos
administrativos, da interpretacdo de lei dada nagdeciséo. Afirma-se que “eventuais
conclusdes de procedimentos fiscais anterioresigafes em face da contribuinte [...],
ainda que em decisédo administrativa definithé@ vinculam a autoridade fiscal em a¢bes
fiscais posterioresrelativas a outros fatos geradof@$”A possibilidade de aplicacéo de
efeitos extraprocessuais de uma decisdo defimptiva atingir outros processos é admitida,
apenas, quando o ato do outro processo envolva sinmeéributo e fatos geradores
idénticos, como ocorrido no Acérddo do CARF n° 2P0B.425'° Ainda assim, de forma
controversa, com posi¢coes divergentes pela indplidade da decisdo definitiva e com
aplicabilidade restrita ao processo em que foigrrdé e ao ato nela revisado.

Contudo, outra linha tedrica reconhece que as @esiadministrativas tributarias
podem produzir efeitos materiais semelhantes awida julgada material. E a proposta de
JOSE SoUTO MAIOR BORGES ao tratar dos efeitos das decisGes proferidasautgdes de
consulta*® O autor aborda as decisées contenciosas de fodirata, buscando equiparar
seus efeitos aqueles produzidos pelas decisdesripias nos procedimentos de consulta.
Afirma, de forma geral, que, quando analisa a &sagiridica tributaria, a decisao
administrativa é 4naloga a coisa julgada judiciatla qual se diz que faz do preto branco e
do quadrado redond®”. Todavia os procedimentos de consulta sdo soladims por
meio de ato administrativo unilateral da Adminigii@a Publica Tributéria, sem efetivo
contraditorio e ampla defesa, ndo podendo ser adps aos processos administrativos

tributarios**®

454 BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminiglvo de Recursos Fiscais (CARBc6rdao n°
3402-005.586Processo n° 10111.000229/2005-63. Data da Se5#a@/2018 Relatora Maria Aparecida
Martins de Paulaé&Sem destaques no original.

“°BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminiglvo de Recursos Fiscais (CARBc6rdao n°
2201-003.425Processo n° 12448.735359/2011-92. Data da S68#@2/2017 Relator Carlos Henrique de
Oliveira.

456 BORGES, José Souto Maior. Sobre a preclusdo dadfzde de rever resposta pré-contribuinte em
consulta fiscal e descabimento de recurso pela Aidiricdo FiscalRevista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 154, p. 83, jul. 2008.

5" BORGES, José Souto Maior. Sobre a preclusdo dadfzde de rever resposta pré-contribuinte em
consulta fiscal e descabimento de recurso pela Aidirigdo FiscalRevista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 154, p. 83, jul. 2008.

48 \er item 2.1 do Capitulo 2 deste trabalho.
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De forma mais especifica quanto aos efeitos da@iecdministrativa proferida no
contencioso administrativo, HHENO TAVEIRA TORRES suscita a davida quanto a
possibilidade de se manter o entendimento acimacioveado de BBENS GOMES DE
SousA no sentido da inexisténcia de coisa julgada aditnativa a luz do art. 5°, LV, da
CF/1988. Reconhecendo a existéncia de um verdadidigm resolvido no processo
administrativo e invocando a necessidade de ohseev&o principio da seguranca
juridica, afirma o autor que “é chegado o tempaseaever o posicionamento sobre as
hipéteses nas quais a coisa julgada administrgivesa ser aplicada, coeficacia
vinculante para todas as esferas da administracdo tributésipectiva®*®. Todavia, a
eficacia pretendida por ORRES ndo se refere tdo somente as partes do processo
administrativo tributario, mas a todos os admiagis. Ainda que essa possa ser uma
repercussdo da hipbtese proposta neste trabalhefedss da decisdo administrativa
tributaria para outros sujeitos que nao participacm processo merecem analise propria,
gue foge ao enfoque por ora pretendido.

Admitindo a existéncia de coisa julgada na seanairadtrativa e a possibilidade de
atribuir efeitos materiais as decisdes, apontajugados do CARF garantindo efeitos de
coisa julgada material administrativa para decis@isinistrativas tributarias contrarias ao
sujeito passivo (favoravel a pretensdo fazendasiaga que passiveis de reforma pelo
Poder Judiciario’® Por outro lado, identificam-se manifestacfes jutidenciais
administrativas isoladas que invocam o institut@aiaa julgada administrativa para tratar
dos efeitos materiais da decisdo administrativinitiet favoravel ao sujeito passivo. E o
gue se depreende, primeiramente, do Acérdao n°-@2B538, que trata especificamente
de processo de deducédo de valores pagos de Ingmw&enda da Pessoa Fisica (IRPF) a
titulo de pensdo alimenticf&* Como consta do acérddo, o sujeito passivo recebeu
inumeros autos de infracdo relacionados a mesnmegrimae direito (mesmos pressupostos
de fato e de direito), com diferentes processosirashtrativos fundados na mesma causa
de pedir (motivacdo do ato administrativo tribugariContudo o debate administrativo

“** TORRES, Heleno Taveira. Coisa julgada adminisiaatomo precedente e seguranca juridiamjur, 21
ago. 2019. Disponivel em: https://www.conjur.con2Bi9-ago-21/consultor-tributario-coisa-julgada-
administrativa-precedente-seguranca-juridica. Azess: 21 ago. 2019.

4%0 A titulo de exemplo: BRASIL. Ministério da EconamiConselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF). Acordao n° 2302-003.5162rocesso n° 15956.720067/2012-94. Data da Ses¥d@/2014
Relator Arlindo da Costa e Silva; e BRASIL. Ministé da Economia. Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARFAc6rdéao n°® 2401-004.298rocesso n° 11634.720457/2011-65. Data da Sessao
14/04/2016. Relator Arlindo da Costa e Silva.

41 BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminigivo de Recursos Fiscais (CARBcorddo n°
2201-003.538Processo n° 13769.720304/2013-80. Data da S&6#3&/2017. Relator Marcelo Milton da
Silva Risso. Sem destaques no original.
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continuou, mesmo apds a prolacdo de decisdo adratiia definitiva de mérito em
primeira instancia administrativa em um dessesgasms, que reconhecia a validade da
deducdo da pensdo alimenticia paga nas circunatariéticas descritas pelo sujeito
passivo em sua defesa (determinacdo por decis@iajusiara pagamento de pensao para
ex-conjuge). Com isso, uma vez que “a mesma mabdéaisuscitada ja foi decidida, em
definitivo, em favor do Recorrente”, entendeu o §&dhneiro relator MRCELO MILTON DA
SiLVA RISsO que “as questdes resolvidas na esfera adminigtrgidr decisdo definitiva,
nao podem ser novamente discutidas no mesmo andstonodo que, por analogia,
considera-se a ocorréncia @eisa julgada administrativa Afirma-se que “nao foi
alterada a situagéo que o obriga a prover peng@erdicia para sua ex-conjuge, 0 que se
repete e continuara se repetindo ao longo dos arewio pela qual existiria um “vinculo
de similitude entre as causas, de forma que otaineaterial seja 0 mesmo discutido em
duas demandas”. Com isso, “impende ao julgadoriders, previamente, a decisao
transitada em julgado antes de apreciar a outéatich”, garantindo a uniformidade de
julgamentos com base nos principios da seguranichci e da economia processual.

Essa decisao é relevante por ilustrar um dos pr@secomuns na seara tributaria,
mencionados desde a introducéo deste trabalhcjoe#lo & multiplicidade de processos
em curso em face do mesmo sujeito passivo, com rEsenesmas questdes de direito.
Diferentes processos possuem tramites autbnomesyasos, ainda que envolvam a
mesma lide administrativa, o mesmo pedido, a mesusa de pedir e, portanto, a mesma
discussédo de mérito instaurada pelo mesmo sujadsiyp. Com isso, € possivel que as
decisdes exaradas nesses processos sejam diareatealmpostas, como ocorreu no caso
acima, com a prolacédo de decisao administratiarideeira instancia em um processo em
sentido oposto as decisbes administrativas de peniestancia, definitivas, em outro
processo que reconheceram o mesmo direito dospadsivo. Acresce-se que o acordao
reconhece a producdo de efeitos materiais da deeidfinistrativa irreformavel (em
entendimento ndo majoritario, frise-se, uma vez gueolegiado acompanhou o relator,
por maioria, pelas conclusdes). Entretanto, o fldgado conceitua com clareza a coisa
julgada administrativa, considerando-a como umalidpge atribuida a qualquer
pronunciamento definitivo exarado pela Administg¢c@do suscetivel de recurso
administrativo. Ademais, a decisdo evidencia a ygad de efeitos extraprocessuais da
decisédo, exigindo que ndo sejam lavradas novasagi#s sobre a mesma situacao
juridica. Contudo ndo € claro se esse seria 0 Usfiebo material na relacdo juridica

tributaria processual, ou se igualmente pode sarit@h o cancelamento de todos os
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litigios idénticos objeto de processos ainda ersaupPor fim, o acérdao ndo estabelece os
limites futuros da decisdo administrativa, nem fdfiea em quais circunstancias e de que
forma esse pronunciamento poderia ser modificatioAmministracdo Publica Tributéria.

Outro julgado que evidencia a preocupacdo com astosf materiais e
extraprocessuais das decisdes administrativasoiméfeis € o Acordao n° 3402-
005.145%%2 Neste, ndo obstante o Conselheiro relatoeGD DiNiz RIBEIRO tenha
entendido pela necessidade de aplicacdo da dexisaimistrativa irreformavel proferida,
em razéo da identidade de matéria de direito eadegy saiu vencido pelas conclusdes,
indicando em seu voto que o Colegiado, por maideavotos, entendeu que, em tese,
“poderia julgar de forma diferente daquele prectglparadigmatico, haja vista que se esta
diante de outro lote de processos (ainda que rdé=rea0s mesmissimos fatos e com as
mesmissimas partes litigantes)”. Observa-se quegacdodao, a decisao irreformavel de
mérito é identificada com o sigmrecedente paradigmaticanesmo que o relator nao
tenha buscado imprimir efeitos para além da lidea putros sujeitos passivos em situacao
analoga.

Esse contexto doutrinario e jurisprudencial apéinata o alerta feito por ABRAL
no sentido de que a doutrina brasileira possui cacdete” académico de sempre buscar
aproximar as figuras das decisdes jurisdicionaigisa julgada, sendo que “ou ha coisa
julgada, e, portanto se torna um conteludo estav@irmcesso, ou ndo ha coisa julgada, e
tudo esta aberto podendo ser revi§tdo"Todos os autores acima identificados buscam
analisar se a decisdo administrativa poderia semiti@é como coisa julgada, por vezes
sem fazer uma clara distincdo entre a atividadeirastmativa desempenhada (nos
procedimentos de consulta, por exemplo) e a atie@darisdicional. Pretendem, ainda,
enquadrar a decisdo administrativa como coisadalgapartir de um raciocinio indutivo: a
partir do conceito de coisa julgada como forma stalelidade por exceléncia, intenta-se,
por inducdo, aplica-la para a decisdo administiattem se preocupar com as diferentes
espécies de decisdo e as diferentes hipoteses eddugdto existentes no processo
administrativo tributario?®* Para aqueles que aproximam os efeitos das decisdes

administrativas aos efeitos dos atos administratem geral, ndo se reconhece nenhum

42 BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminigivo de Recursos Fiscais (CARBc6rddo n°
3402-005.145 Processo n° 11080.729500/2013-23. Data da Sek¥/@d/2018 Relator Diego Diniz
Ribeiro.

463 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicao de posi¢es processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 317.

464 Vicio metodoldgico apontado em: CABRAL, Antonio dRasso. As estabilidades processuais como
categoria incorporada ao sistema do CRC.DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo
(coord.).Coisa julgada e outras estabilidades processua@vador: JusPodivm, 2018. p. 29.



150

efeito futuro passivel de ser produzido pela dec&iministrativa, apenas de cancelar ou
confirmar o ato revisado. E as manifestacbes dwrtdas influem diretamente na
jurisprudéncia, que nao possui posicao coesa sofpuestao.

Nesse sentido, entende-se mais apropriado anafisdecisdes administrativas sob
0 prisma das estabilidades processuais como unrgén&o verificando se os efeitos
dessas decisdes seriam admitidos como coisa julgadao, mas apontando os diferentes
efeitos preclusivos passiveis de serem identifisato processo administrativo tributario.
Parte-se, com isso, de uma “abordagem menos ‘oagrat das estabilidades
processuais”, cujo cerne “ndo é a declaracédo sohrérito, mas a ‘normatividade’ [...] do
vinculo” e seu carater degulagdo de condutacom seus correspondentes impactos em
outros atos e processbss.

O signo efeitos preclusivosera utilizado ao longo deste trabalho ndo em sua
acepcdao restritiva, normalmente dada pela doutiassica para se referir aos “efeitos
preclusivos da coisa julgada”, indicados no arB 86 CPC/2015% De fato, a eficacia
preclusiva da coisa julgada a qual a doutrina ned@Emente se refere € “o impedimento
gue surge, com o transito em julgado, a discussgweriacao das questdes suscetiveis de
incluir, por sua solugcdo, no teor do pronunciamguthcial, ainda que ndo examinadas
pelo juiz”*®’. Aqui, por outro lado, os efeitos preclusivos s@msiderados como um
género no qual diferentes efeitos das decisOesdjaidnais poderdo ser enquadrados.
Inclusive, o efeito preclusivo da coisa julgadacaacepc¢éo da doutrina classica, quanto as
guestdes que poderiam ser invocadas no processgseafa-se COmo uma espécie de
preclusédo no processo judicial, especificamente ‘ipmeclusao extraprocessual decorrente
de omissded®®

Assim, é importante identificar as diferentes h&gés de estabilidade processual

localizadas no processo administrativo tributaréwapdiferenciar os efeitos preclusivos

4% CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades procaisscomo categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢td.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 33-34.

46uart, 508. Transitada em julgado a decisdo de tmédonsiderar-se-d0 deduzidas e repelidas todas as
alegacbes e as defesas que a parte poderia oporaaracolhimento quanto a rejeicdo do pedido.”
(BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015.igddle Processo CiviDiario Oficial da Uniaq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019).

67 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicdo de posi¢des processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 100.

%8 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicéo de posicdes processuais estaveis. Sabddor: JusPodivm, 2019. p. 327.
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identificados nas decisdes administrativas (inre@gsuais e extraprocessuais, passiveis

de inclusive atingir o méritdf’

3.1.2 Hipoteses de estabilidade processual no @saeadministrativo tributario

reconhecidas pela doutrina classica

N&o se pretende aqui ignorar as figuras processstaseis ja reconhecidas pela
doutrina classica. Ao tratar especificamente docgsso administrativo tributario, sao
reconhecidas diferentes hipdteses de preclusédcioedmlas a estabilidade dos atos
processuais ou das proprias decisdes administsatbeado importante identificar como
esses efeitos preclusivos se enquadram na visacestabilidades processuais como
género.

Seguindo a linha tradicional da doutrina sobreexlpséo, identificam-se nas leis
que disciplinam o processo administrativo tributdormas de estabilidade intraprocessual
gue impedem que determinado ato processual sefega@ ou renovado no mesmo
processo administrativo, nas trés espécies dist{teanporal, l6gica e consumativaj.

Semelhante ao que ocorre no processo judicial,ian1.&0.235/1972 estabelece
prazos proprios para a realizacdo dos atos pramessendo que a inobservancia dos
prazos peremptorios ensejgprclusdo temporal Os prazos processuais administrativos
atualmente aplicaveis, contados da data da intimad® parte, podem ser assim
sintetizados:(i) 30 (trinta) dias para o sujeito passi@l) instaurar o contencioso
administrativo pela apresentacdo de impugnacao restnaitiva ou de manifestacdo de
inconformidade (art. 15 do Decreto n° 70.235/1%7art. 74, 8 11°, da Lei n° 9.430/1996);
(i.2) apresentar recurso voluntario em face da decisdwitheira instancia administrativa
(art. 56 do Decreto n° 70.235/197Z)) 15 (quinze) dias para o sujeito passivo ou a
Fazenda Nacional interporem recurso especial a C&rtorma do RICARF (art. 37, § 2°,
do Decreto n° 70.235/1972 e arts. 67 a 70 do RIOARF

49 CABRAL, Antonio do Passo. As estabilidades procaiss como categoria incorporada ao sistema do
CPC. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢cd.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018.36. No mesmo sentido, em outro texto do autor
no mesmo livro: CABRAL, Antonio do Passo. A coisdgpda formal faz sentido no sistema do
CPC/20157n: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢cd.). Coisa julgada e outras
estabilidades processuaiSalvador: JusPodivm, 2018. p. 149-152.

4" Tratando todas as hipéteses de preclusdo de foomanta: RICCI, Gian Francdrincipi di diritto
processuale generalé. ed. Torino: Giappichelli, 2015. p. 170-175.

41 BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1®i€pde sobre o processo administrativo fiscal, e da
outras  providéncias. Diario Oficial da Unidg 7 mar. 1972, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D7028Hs.htm. Acesso em: 6 dez. 2019. BRASIL.
Ministério da Fazenda. Portaria MF n° 343, de 9uido de 2015. Aprova o Regimento Interno do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARERA outras providénciaBiario Oficial da Unidq
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O RICARF prevé recursos passiveis de serem interpog prazo de 5 (cinco) dias
da data da intimacao do interessado (Embargos dardedo — art. 65, 8 1°, RICARF — e
agravo em face do ndo seguimento de recurso ekpeaia 71, 8 1°, RICARF). Inexiste
previsado de prazo peremptério para a interposiea@clirso de oficio (art. 34, Decreto n°
70.235/1972).

Assim, ocorre a preclusdo temporal quando a pate abserva o prazo para
interpor defesa ou recurso administrativo. Em rata@mtempestividade do ato processual,
ela é impedida de apresentar a peca processuabememp posterior no mesmo processo.
Trata-se de uma espécie meclusado intraprocessuaue acarreta o ndo conhecimento da
peca processual apresentada fora do prazo (art. &8,Lei n° 9.784/1999)? As defesas
administrativas intempestivas nao instauram o cmmeo administrativo (impugnacao em
face de auto de infracdo ou a manifestacdo de fownidade em face de despacho
decisorio). Por sua vez, a peca recursal intenyaesticerra a discussado administrativa,
tornando definitiva a Gltima decisdo administrativiautaria proferida no processo (art. 42,
Decreto n° 70.235/1972).

Ainda considerando as contribui¢cdes da doutrinaaeno da preclusédo, € possivel
identificar hipéteses derecluséo l6gica como aquela prevista no art. 507 do CPC/2015,
gue veda “a parte discutir no curso do processmiastées ja decididas a cujo respeito se
operou a precluséd™. E hipétese derecluséo intraprocessuajue ocorre, por exemplo,
guando o sujeito passivo realiza 0 pagamento de jgar crédito tributario exigido no
Auto de Infracdo, mediante guia de recolhiment@pa) mas pretende manter a discusséo
administrativa em relacdo a todo o valor autuadoéi@ apenas em relagdo a parcela que
nao foi paga. A parcela que foi objeto de pagamératingida pela preclusao logica, com
a extin¢cao do credito tributario e a impossibilidath discussdo administrativa.

Identificam-se, ainda, hipdteses dereclusdo consumativa no processo
administrativo tributario que podem atingir a pns&o das partes (sujeitos passivos e
Administracdo Publica Tributaria), j4 tratadas Entenente neste trabaltfé!

10 jun. 2015. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2condirtaaction?visao=anotado&idAto=65007. Acesso em:
7 dez. 2019.

472«Art, 63. O recurso ndo sera conhecido quandaposto: | - fora do prazo;” (BRASIL. Lei n® 9.78de
29 de janeiro de 1999. Regula o processo admitiisirao ambito da Administracdo Publica Federal.
Diario Oficial da Unidqg 1° fev. 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htrAcesso em: 6 dez. 2019).

“3BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

47 ver item 2.3 do Capitulo 2 deste trabalho.
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Com efeito, sob pena de preclusdo consumativastadaquestdes de fato e de
direito relevantes para o julgamento devem serulal@s na primeira peca de defesa
apresentada pelo sujeito passivo no processo atrainzo. Como ja dito, o0 contencioso
administrativo somente é instaurado por meio da plecdefesa, ato processual que deve
identificar todas as questdes de fato e de dipgttinentes @retensao resistiddo sujeito
passivo (art. 16, Ill, Decreto n° 70.235/1972). &b renfrentamento de alguma questao
existente a época da interposicdo da defesa eas@eeclusdo consumativa daquela
matéria, cujo enfrentamento pelo julgador é obstEmiomomento posterior do processo.
Sob essa perspectiva, o art. 16, § 4°, do DecretoOr235/1972 indica que as provas
documentais devem ser apresentadas na impugnapéeciuindo o direito de o
impugnante fazé-lo em outro momento procesé(falfrata-se, portanto, de uma forma de
preclusao intraprocessual

Assim, ocorre a preclusdo consumativa quando at@uj@o invoca a discussao de
mérito ou de fato na primeira peca de defesa (imp¢@op ou manifestacdo de
inconformidade) e pretende inovar na discussao ete sle recurso voluntario. Essa
preclusdo evita supressao de instancias de julgamsem prejuizo ao contraditério e a
ampla defesa, sendo que os argumentos passiveaala discutidos em sede de recurso
sao somente os argumentos debatidos pela instaferiar (efeito devolutivo).

Especificamente em matéria de prova, essa prectusélativizada pela lei quando
“a) figue demonstrada a impossibilidade de suasaptacéo oportuna, por motivo de forca
maior; b) refira-se a fato ou a direito supervetg&rou “c) destine-se a contrapor fatos ou
razdes posteriormente trazidas aos autos e paqaoaiedo das questdes entendidas como
pertinente para debate” (art. 16, 8§ 4°, Decretd(235/1972). A tendéncia dos julgadores
administrativos € de “atenuar, via constru¢cdessputidenciais, os rigores desta norma”,
para verificar “aquilo que é realmente verdade”,empecial a luz do principio da verdade
material, que orienta o processo administrativioutério®’® Acresce-se a essa disposicao
da lei especifica do processo administrativo aipéevdo art. 278 do CPC/2015, segundo

o qual “a nulidade dos atos deve ser alegada m@epda oportunidade em que couber a

47> Quanto aos tipos de prova admitidos no Direito; %/ILA, Humberto. Teoria da Prova8tandardsde

prova e os critérios de solidez da inferéncia pidoiea Revista de Processw. 282, p. 113-139, 2018.

47 NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maria Teresa MaetinProcesso administrativo fiscal federal
comentado Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 205. Nesse sentto especial ao principio da verdade
material, ver: CARDOSO, Alessandro Mendes; MELOth&m Aquino. Principio da verdade material e a
producdo de provas no processo administrativotéiinu atual entendimento do Conselho Administativ
de Recursos Fiscais — CARI: CARDOSO, Alessandro Mendes al (org.). Processo administrativo
tributario. Belo Horizonte: D'Placido, 2018. p. 545-572. Vainda, item 2.3.3 do Capitulo 2 deste
trabalho.
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parte falar nos autos, sob pena de preclusdo.”r@gmo Unico desse dispositivo afasta
essa preclusdo consumativa para além das hipdidsesficadas na lei do processo
administrativo, quando se tratar de nulidade pabsie ser decretada de oficio pelo
julgador*’’ Assim, ndo ha que se falar em preclusdo quandeeséicar nulidade
relacionada a questbes preliminares formais (ppes$os processuais) e a questbes
preliminares ao conhecimento de mérito (condic@eagdio).”®

Nesse mesmo sentido, identifica-se a preclusdountats/a da Fazenda Publica
em relacdo ao ato administrativo tributario sobs@w na atividade de julgamento (auto de
infracdo ou despacho decisorio). Cabe ao audsoalffinsculpir gretensdo do fiscao
ato administrativo, com todas as questdes de dliesie fato relevantes para formar sua
motivacdo, na forma do art. 50, da Lei n° 9.784%]19%0 sendo cabivel modificar os
elementos da motivacdo do ato em momento procespaaterior. Os efeitos
intraprocessuais dessa preclusdo sao claros: n@ms#vel, no curso do contencioso
administrativo, alterar a motivagdo do ato admiatsto tributario original para respaldar
exigéncia fiscal.

Aqui é essencial relembrar que, ainda que o ato resisdo no processo
administrativo tributario seja um ato tipicamentinanistrativo, ele passa a ser admitido
como um ato processual, que deu ensejo ao proadssimistrativo tributario, a partir do
momento que o contencioso administrativo é instuf& Isso porque é nele que a
pretensdo juridica da Fazenda é exposta, paraitoamst crédito tributario (auto de
infracd0) ou para negar um direito de crédito deitsu passivo (despacho decisério).
Assim, é no ato administrativo originario que deveomstar todos os elementos para o
exercicio do contraditério e da ampla defesa pejeits passivo, ndo podendo estes ser
modificados pela Administracéo no curso do processo

Em um processo de pleito de direito de créditoujeite passivo, a desconstrucéo
da pretensdo juridica fiscal exposta no despactisdi® (concessao de tutela constitutiva
favoravel ao sujeito passivo) implica o cancelamel@quele ato para que novo despacho

470 art. 278 do CPC/2015 afasta a preclusdo quamn@ote provar “legitimo impedimento”, identificados
expressamente no art. 16, § 4°, do Decreto n° B0.232.

"8 Quanto as questdes preliminares, ver item 2.3 QCajutulo 2 deste trabalho. Discuss&o quanto &naiasé
de limite temporal para o julgamento das quest@®ormem publica em: MESQUITA, José Ignacio
Botelho deet al Questbes de ordem publica: revisiadsinfinitun® In: ASSIS, Araken det al (coord.).
Direito civil e processoestudos em homenagem ao professor Arruda Alvifio. Baulo: Revista dos
Tribunais, 2007. p. 1522-1532.

47 ver item 2.3 do Capitulo 2 deste trabalho.
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seja proferido, sob pena de cerceamento do didstodefesa do sujeito passit/d.
Afastada a questdao de fato ou de direito apresenpadh fiscalizacdo no despacho
decisorio original para ensejar a negativa do tirelo crédito, € necessario que seja
proferido novo despacho com a andlise juridicaigladez e certeza do créditth Como
exemplo, cite-se o despacho decisoério proferido mega o direito ao crédito com a
motivacdo de que houve a prescricdo do direitoujeits de pleitear a restituicdo ou a
compensacao. Se a decisao administrativa enteredesge argumento de direito ndo deve
prosperar, ndo cabe a autoridade fiscal ou a dafiei julgadora, no curso do processo
administrativo, negar o direito ao crédito por outrotivo. Com isso, a lavratura de novo
ato administrativo tributario sera necessaria pgare, reconhecendo que o pedido nao
estava prescrito, sejam verificados os elementlziomados a liquidez e certeza do
crédito pleiteado. Dessa forma, sera possivelurstanovo contencioso administrativo em
face desse novo ato administrativo tributario, tamka luz do contraditério e da ampla
defesa.

Por outro lado, especificamente em se tratandaigamento de oficio (auto de
infracdo), € possivel identificar um reflexo extagessual especifico dessa precluséao
consumativa. Isso porque, como visto, se a fisagdia se equivocou na analise juridica
perpetrada no langamento (vicio material ou erralidgito), sem qualquer macula nos
fatos analisados, impede-se que novo ato admitivstrgeja lavrado com base nos
mesmos elementos de fato e de direito objeto darariormente cancelado, em razédo da
vedacdo do art. 146 do CTRF.Com isso, especificamente diante de um lancam#aito
oficio, o equivoco cometido pela fiscalizagdo nquaramento juridico dos fatos em sua
motivacdo enseja 0 cancelamento da autuacdo poo oheidecisdo administrativa
favoravel ao sujeito passivo dotada de eficAci@lpsiva consumativa: A revisdo do
critério juridico adotado pela autoridade fiscabnstante da motivacdo do ato

administrativo tributario sob julgamento, ndo p@decorrer, seja no bojo de processo

480 Egpecificamente quanto ao cerceamento de direitdedesa, ver: BRASIL. Ministério da Economia.
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARRrorddo n° 3202-001.608Processo n°
10940.900089/2006-43. Data da Sessdo 18/03/20Xidreellrene Souza da Trindade Torres Oliveira; e
BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminisiva de Recursos Fiscais (CARFAcérdao n°
303-33.805 Processo n° 16327.002874/1999-71. Data da S€&¥3d8/2006 Relator Tarasio Campelo
Borges.

81 Nesse sentido: BRASIL. Ministério da Economia. §8ho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).
Acoérdao n° 3402-006.832rocesso n° 13889.000149/2004-24. Data da SB243&/2019 Relatora Maysa
de Sa Pittondo Deligne.

“82 Consoante desenvolvido no item 2.3 do Capitules?adtrabalho.

483 Contrariamente, no sentido de n&o se admitiresizgiéio de critério juridico como precluséo, velX3&s
FILHO, Aurélio PitangaEstudos de procedimento administrativo fisd@lo de Janeiro: Freitas Bastos,
2000. p. 157-182.
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administrativo acerca do lancamento original (ef@itraprocessual), seja de oficio pela
emanacao de novo langcamento relacionado aos mdstosgefeito extraprocessual).

Nesse aspecto, € importante apontar a hipotespratdusdo substantiva ou
material mais tradicional reconhecida pela doutrina, refereé extincdo do crédito
tributario constituido pelo ato administrativo tridrio sob revisdo no processo
administrativo tributario. Como indicado no art. 6151X, do CTN, “a deciséo
administrativa irreformavel, assim entendida ardefia na Orbita administrativa, que nao
mais possa ser objeto de acdo anulatéria” € unmaafale extingdo do crédito tributario.
Esse é um efeito preclusivo intraprocessual pdssigeser produzido pela decisao
administrativa proferida em sentido favoravel ageifm passivo: extinguir o crédito
tributario objeto do ato administrativo tributargque tenha sido objeto de revisdo e
julgamento. Trata-se, portanto, de efeito substhioci material da deciséo, que extingue o
objeto da relacéo juridica tributéria sob litigi@ssando a decisdo a apresentar, “com este
contetdo, foros de definitividad®®. Essa decisédo pode ter enfrentado o mérito ou, tdo
somente, aspectos formais do ato administrativo.

Quando a decisdao administrativa tributaria enfrert& somenteaspectos ou
elementos formais do ato administrativo tributdsos revisdo, admite-se a producéo de
efeitos extraprocessuais na forma do art. 178loliCTN. Especificamente nessa hipétese,
em se tratando de ato administrativo de lancameastaura-se o prazo decadencial da
Administracdo Publica Ativa para proceder com ntsacamento a fim de corrigir o
equivoco formal no prazo de 5 (cinco) anos contad@slata em que se tornar definitiva a
decisdo que houver anulagmr vicio forma) o lancamento anteriormente efetud§d”

Esse dispositivo causa controvérsia em termos agedg por se tratar de uma
hipétese de suspensao e interrupcdo do prazo deétesa, tratada porucCIANO AMARO
como um verdadeiro “dislat&®. ParaCarRvALHO, trata-se de dispositivo que contraria o
proprio instituto da decadéncia, enquanteci® CALMON NAVARRO COELHO evidencia
gue consiste em hipotese descabida do erro defibian® seu fautor”, o que ndo poderia

84 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo Administratifributario. In: BARRETO, Aires F.;
BOTTALLO, Eduardo Domingos (coordurso de iniciacdo em direito tributari®éo Paulo: Dialética,
2004. p. 246.

“85BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966pBe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis addnEstados e MunicipioBiario Oficial da Uniaq 27
out. 1966. Disponivel em: http://www.planalto.ga¥coivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: 6 dez. 2019.

486 AMARO, Luciano.Direito tributario brasileira. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 407.
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ser admitidd'®’

Contudo sua aplicacdo aos casos concretos namtemcbices, sendo
relevante identificar o que se entende por viciméd.

Sdo admitidos como vicios formais nos atos admatigbs tributarios os
equivocos cometidos pelos agentes administratieopracedimento de fiscalizacdo que
antecedeu sua lavratura ou aqueles cometidos poi@@to administrativo tributario sob
revisdo?®® Trata-se de erros formais relacionados aos regsipara a lavratura dos atos
administrativos tributarios de origem do procesdmiaistrativo (auto de infracdo ou
despacho decisério), elencados no art. 10 do ear®t70.235/1972% Nao consiste,
portanto, em vicio relacionado a propria insufici@rda fundamentacdo do ato, que deve
ser admitido como vicio materid’ No entanto, especificamente no que diz respeiso ao
atos originarios do processo, a decisao adminisrdavoravel ao sujeito passivo que
declara a nulidade do ato por vicio formal ensefarcelamento do ato para a retificacao
dos equivocos cometidos por meio da lavratura d® o, a ser elaborado no prazo
decadencial previsto no CTN. Com isso, é viabizadva instauracdo do contencioso
administrativo.

Sintetizam-se, abaixo, o0s efeitos preclusivos namcgsso administrativo

reconhecidos na abordagem doutrinaria tradicional:

Quadro 2 — Hipoteses de precluséo processualdaldputrina classica

Hipotese de| A que/quem | Fato que enseja a ~ Fundamento
~ L ~ Consequéncia

preclusao se direciona | preclusao legal

Interpor a primeira

Parte e . ] N&o conhecimento do atoArt. 63, |, da
Temporal o defesa administrativa I ndo i ; o
(intraprocessual (su1e.|to no processo fora dpProcessual. - nao Instaura dei n
passivo) contencioso administrativo. | 9.784/1999
prazo legal.
Interpor recursg
administrativo no| Ndo conhecimento do ato
Temporal Partes processo fora do prazoprocessual: torna definitiva [aArt. 42 do
P legal (recursg Ultima decisdo administrativaDecreto n°

(intraprocessual) processuais voluntario, embargos tributaria proferida ng 70.235/1972

de declaracdo  oyprocesso.
recurso especial).

48" CARVALHO, Paulo de BarrosCurso de Direito Tributério 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 547;
COELHO, Sacha Calmon Navarr@urso de Direito Tributario Brasileiro10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009. p. 777-778.

488 PAULSEN, Leandro.Direito tributario: Constituicdo e Codigo Tributario & luz da dowtrie da
jurisprudéncia. 14. ed. Porto Alegre: Livraria ddvagado; ESMAFE, 2012. p. 1166.

489 Nesse sentido ver: BRASIL. Ministério da Econon@onselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF). Actrdédo n° 9101-002.14rocesso n° 10280.005071/2001-42. Data da Ses&¥aa@/2015.
Relator Rafael Vidal De Araujo.

49 Em sentido contrario: BRASIL. Ministério da EcoriamConselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF). Acordao n° 9202-008.027Processo n° 15983.000814/2009-41. Data da Sex¥@3/2019.
Redator Designado Mario Pereira de Pinho Filho.
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Hipotese de

precluséo

A que/quem
se direciona

Fato que enseja 4
precluséo

Consequéncia

Fundamento
legal

Légica
(intraprocessual

Partes
processuais

Realizar o pagamentoNao conhecimento da matér

de parte do crédit
tributario exigido no
Auto de Infracéo,
mediante  guia
recolhimento préprial
mas pretende manter
discusséo
administrativa em
relacdo a todo o valg
autuado, e ndo apen
em relacdo a parce
que ndo foi paga.

de

D invocada relacionada a parce
paga.

a

AS
a

idArt.
[ EPC/2015

507 do

Consumativa
(intraprocessual

Parte
(sujeito
passivo)

Deixar de invocal
questdes de fato e ¢
direito relevantes par
0 julgamento, inclusive
nulidades e/ou na
apresentar as prova
documentais ng
primeira peca de defes
apresentada n
processo administrativ
tributério.

N&o conhecimento das
matérias inovadoras.
Excecbes: (i)

provas: (i.1) demonstrar
eimpossibilidade
apresentacdo oportuna,
A ) .
motivo de forca maior; (i.2
3refira-se a fato ou a direitp
lssuperveniente; (i.3) destine-
| @ contrapor fatos ou razd
aposteriormente trazidas ao
autos e para a exposicéo d
questdes entendidas
pertinente para debate; (i.
principio da verdade materigl;
(i) quanto as nulidadep
passiveis de serem decrets

de oficio pelo julgador.

dd

D
D

quanto 3s
a

por
70.235/1972 ¢
a

como
h)

da

Art. 16 do
Decreto no

art. 278 do
SPC/2015

Consumativa
(intraprocessual

Parte
(Fazenda
Nacional)

Deixar de trazer toda
as questdes de direito
de fato relevantes n
motivagdo do  atg
administrativo
originario  (Despachg
decis6rio — resposta 3
pleito de direito ds
crédito).

Impossibilidade de modificar

aposterior ensejando
cancelamento do
administrativo com motivacé
deficiente (Despach

oDecis6rio) para que
proferido  novo ato

administrativo.

sos elementos da motivacdo gdo
eato em momento processyal

seja

instaurado novo contencioso

Art. 50 da Lei
n° 9.784/1999
e art. 59, LV,
da CF/1988

Consumativa
(intraprocessual
e
extraprocessual

Parte
(Fazenda
Nacional)

Deixar de trazer toda
as questdes de direito
de fato relevantes n
motivagdo do  atd
administrativo
originario

(lancamento).

Impossibilidade de modificalr
os elementos da motivacdo
posterior 0
cancelamento
rocesso
com a

ensejando

do ato
(intraprocessual)

possibilidade de

%(ﬂ

a

extraprocessuais: (i) em $
tratando de vicio materia
(erro de direito), g

de novo auto de infracao; (i
em se
sanavel (erro de fato), viavel

o
ato em momento processyal

nOe 50, da Lei

produzir os seguintes efeitos
il
impossibilidade da lavraturp
)

tratando de vicio
a

realizacdo de novo lancamento

Arts. 2°, XIlI,

hO
9.784/1999,
arts. 146, 149
e
paragrafo
Unico, e 156,
IX, do CTN
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Hipoétese de| A que/quem | Fato que enseja a A Fundamento
~ L ~ Consequéncia

preclusdo se direciona | preclusdo legal

desde que ndo extinto |o

crédito tributario.

Extinguir o crédito tributarig

objeto do ato administrativp

tributario que tenha sidp
|
r

objeto de revisdo
julgamento, com 3
possibilidade de produz
efeitos extraprocessuais se| a

Material Provimento  favorave decisdo houver anulado |0Art. 156, IX,

intraprocessual o ao sujeito assivo e
( P Decisao . ) P lancamento por vicio formal,e art. 173, Il,
e (vicio de forma ou de . R
L sendo autorizada a realizaggido CTN
extraprocessual mérito).
de novo lancamentp
(instauragéo de novp

processo) para corrigir p
equivoco formal no prazo de|5
anos contados da data em que
se tornar definitiva a decisgo
administrativa.

Fonte: Elaborado pela autora.

Contudo, diante dessa abordagem tradicional daridautcabe indagar: o Unico
efeito extraprocessual cabivel para a decisdo astnaitiva tributaria que identificou um
erro de direito cometido pela fiscalizacdo serieedacdo da lavratura de novo auto de
infracdo referente ao mesmo fato? E, se a decidé@otrau nos elementos da propria
relacdo juridica tributaria em litigio, ela néo quairia efeitos na orientagdo das condutas
das passadas e futuras partes? O Unico efeito iahader uma decisdo administrativa
favoravel ao sujeito passivo seria a preclusa@apntrcessual prevista no art. 156, IX, do
CTN? E a decisao favoravel ao entendimento faze®i&ual a eficacia extraprocessual
das decisdes administrativas tributarias?

Para responder a esses questionamentos, € impogaat sejam diferenciadas,
primeiramente, as espécies de decisdo administributaria, para em seguida avaliar as
hipoteses de suas estabilidades extraprocessssispbrque as decisdes administrativas
favoraveis aos sujeitos passivos possuem grautdeiletade distinto daquelas decisbes a
eles contrarias. Ademais, as diferentes questdgentadas nessas decisbes podem ser
dotadas de estabilidades distintas, com necessidiErgentes de manutencéo do que foi
decidido.

Com isso, identificam-se a seguir as espécies disateadministrativa tributaria,

buscando diferenciar o grau de estabilidade proeége cada uma delas.
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3.2 Espécies de decisdo administrativa tributaria eseu grau de estabilidade

extraprocessual

Como ja identificado em trabalho anterior, paraiénaa do Direito, o ato de
classificar possui a singular importancia de edacio regime juridico aplicavel a cada
espécie identificada em determinado género, viaidlo o estudo aprofundado de
fendmenos genéricos em qualquer ramo da ci&foom isso, da mesma forma que “se
classificam os tributos em espécies porque elagbesec um tratamento juridico
diferenciado”, nas palavras dect®UER|, € relevante também classificar as decisdes
administrativas tributarias para identificar o regijuridico aplicavel a cada espétie.

Essa classificacdo das decisbes deve guardar c@en&m o Direito positivo e as
regras ditadas pela Logica, como qualquer class#ic realizada no ambito da ciéncia do
Direito. Com efeito, para proceder com a segregag@®ogrupos dentro de uma divisdo
I6gica, com a correspondente identificacdo dascéspéé necessaria a escolha de um
critério de distin¢cdo especificlufdamentum divisionisTratando-se, especificamente, de
uma classificacdo juridica, € importante que cécdtdistintivo eleito seja um critério
juridico, tenha por base o Direito. Aléem disso,amido a coeréncia logica da proposta
classificatoria, € necessario que sejam observadasegras ditadas pela Loégica, na
denominada teoria das classes.

Como identificado por AREK MOYSES MOUSSALLEM, S80 CinCcoO as regras que
devem ser observadas por qualquer cientista qu@adoviséo classificatoria, quais sejam:
(a) cada operacdo deve trazer somente fundamentum divisionis(b) as classes
coordenadas devem se excluir mutuamente; (c) asedacoordenadas devem esgotar
coletivamente a superclasse; (d) as operagOesssiaesla divisdo devem ser efetuadas
por etapas graduais; e (e) as diferencas deverttareda definicdo do dividid®’® Com
fulcro nessas regras, busca-se afastar a denomf@ladea da divisdo cruzada, que ocorre
quando mais de um critério de distingdeleito, de forma concomitante, pelo cienttta.

Dentro do escopo deste trabalho, identifica-se assel geral de decisdes

administrativas tributarias, na qual se enquadradias as decisdes proferias por orgao

“91 DELIGNE, Maysa de S& Pittond@ompeténcia tributaria residual e as contribuicédsstinadas a
seguridade sociaBelo Horizonte: D"Placido, 2015. p. 89-91.

492 SCHOUERI, Luis Eduard®ireito Tributario. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2018. p. 167.

493 MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Classificacdo dos tridsifuma visdo analiticalp: DE SANTI, Eurico
Marcos Diniz (coord.)Congresso nacional de estudos tributari88io Paulo: Noeses. 2007. v. 4. p. 611-
612.

49 BARRETO, Paulo AyresContribuicdesregime juridico, destinacéo e controle. 2. ea. Baulo: Noeses,
2011. p. 48-49.
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jurisdicional da Administracdo Publica Tributar@@m competéncia para resolver as lides
tributarias.

Para a identificacdo do grau de estabilidade deis@ks administrativas tributarias,
inclusive seus efeitos preclusivos intra ou extiapssuais, € importante que elas sejam
pronunciamentos ja definitivos, assim entendidana@@queles para os quais ndo cabe
recurso. Isso porque, antes disso, as decisfeslésma seara administrativa ndo possuem
grau de estabilidade, uma vez que podem ser mad#s por meio de recursos proprios
previstos na legislacao, a luz do devido procesgall

Com isso, ndo sdo consideradas aqui as decisGemistdativas tributarias
interlocutdrias, tomadas para a conversao do jubgéondo processo em diligéncia ou que
se refiram a pronunciamento de nulidade de atosepsnlais ou procedimentais no curso
do processo administrativo, consoante disciplinartioc9 do Decreto n® 70.235/1972 (tais
como, por exemplo, os atos procedimentais reladmha intimacdo das partes). Com
efeito, essas decisbes administrativas ndo saaitdefs, tdo somente determinando a
realizacdo de ato processual (diligéncia) ou aecén de ato maculado por nulidade para
dar continuidade ao regular curso processual, enfocuoidade com a orientacdo no
sentido de que as incorregdes, irregularidades issoBs que ndo maculam os atos de
nulidade serdo sanadas sempre que possivel (aRe6feto n° 70.235/1972).

Nesse sentido, o grupo das decisGes administratiiastarias definitivas €&
identificado pelo art. 42 do Decreto n° 70.235/193@ referindo as decisdes de:
primeira instancia, quando esgotado o prazo panarge voluntario sem que este tenha
sido interposto, inclusive os pronunciamentos p#sgcina parte que néo for objeto de
recurso voluntario ou nao estiver sujeita a recdesoficio;(ii) segunda instancia de que
nao caiba recurso ou, se cabivel, quando decooridcazo sem sua interposicao(ii@
instancia especial.

Cumpre salientar que a lei ndo faz qualquer di&nguanto ao grau de
definitividade da decisdo a depender da instaniaj@e o pronunciamento foi proferido.
Assim, independentemente da instadncia em que tsidm exarada, a decisdo sera
definitiva com os mesmos efeitos e 0 mesmo graestibilidade, segundo tdo somente a
matéria enfrentada (favoravel ao sujeito passiva ele contréria).

Nesse ponto, ndo se sustentam as criticas doidasreédn torno das diferencas dos
julgadores que compdem as instancias de julgameeolo que a primeira possui somente

fiscais de carreira (Delegacias de Julgamento) sequnda possui representantes dos
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contribuintes com mandatos previstos em decretdstaital (CARF)?*° A distincdo na
composicdo das instancias julgadoras nao refleteorga das decisdes administrativas
tributarias para a Administracdo Publica. Com efeitdo se vislumbra na lei ou na
CF/1988 qualquer distincdo entre as formas de ceitgo de turmas de julgamento,
tratando-se de pessoas para as quais foi atrilutdanpeténcia de julgamento na seara
administrativa, dotadas, portanto, de atribuic&a paercicio de func&o jurisdicioriaf.

A origem e o histérico pessoal do julgador ndo deudluir em seus julgamentos,
tratando-se de funcdo publica marcada pela impkdade e pela imparcialidad®’ Da
mesma forma que na seara administrativa, a origeersa dos julgadores ndo € um
elemento distintivo objetivo para a diferenciacdstds na seara do Poder Judiciario,
passiveis de serem oriundos ndo apenas da cateeim@agistratura (juizes de carreira),
mas também da iniciativa privada ou de oOrgaos dasupadorias publicas. De fato, o
art. 94 da CF/1988 assegura “um quinto dos lugéweslribunais Regionais Federais, dos
Tribunais dos Estados, e do Distrito Federal eifbeios” para a composi¢cdo de membros
“do Ministério Publico, com mais de dez anos dereir, e de advogados [nao
concursados] de notorio saber juridico e de repotdlgbada, com mais de dez anos de
efetiva atividade profissional”. E essa norma n&dalmlece diferenca entre os
“Desembargadores do quinto” e os “Desembargadaresadeira” dentro dos Tribunais,
sendo todos qualificados, tdo somente, como “Deasyadores”, habilitados a exercer a
funcdo jurisdicional para a qual foram nomeados.

Por 6bvio, ndo se afasta aqui a necessidade derniterégosa e rigorosa selecdo dos
julgadores administrativos, em todas as instangagm eles oriundos da iniciativa
privada ou da carreira fiscal. Devem ser almejanlidérios objetivos que assegurem uma
escolha técnica de julgadores com maturidade tequdca garantir a impessoalidade e a
imparcialidade nas decis€8 Contudo o que ndo se aceita é que o simples &abtoigem

do julgador (fisco ou contribuinte) necessariamdntkia em suas posicoes de forma

495 A titulo de exemplo, ver: BORGES, José Alfredosstoilidade de a Fazenda Publica questionar er juiz
as decisfes definitivas do conselho de contribsinRevista Internacional de Direito Tributério, &el
Horizonte, v. 8, p. 365-371, julho-dezembrojul./d2@07; LEITAO, Maria Beatriz Mello. A possibilidad
de revisao pelo Poder Judiciario das decisfes dedllto de Contribuintes contrarias a Fazenda Rablic
In: ROCHA, Sérgio André (coord.Processo administrativo tributarioestudos em homenagem ao
Professor Aurélio Pitanga Seixas Filho. Sao PdQiartier Latin, 2007. p. 519-520.

9% Nesse sentido se manifeste/RRDO MARIZ DE OLIVEIRA no prefécio do livro NEDER, Marcos Vinicius;
LOPEZ, Maria Teresa MartineProcesso administrativo fiscal federal comentag8é&o Paulo: Dialética,
2002.

497 Conforme desenvolvido no item 1.1.1.1. do Capilutteste trabalho.

“98 Signo maturidadecomo tomada de consciéncia consoante adotadoApMEIDA, Fernando Menezes
de.Formacéo da teoria do direito administrativo no BilaSao Paulo: Quartier Latin, 2015. p. 436-438.
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parcial, favorecendo os interesses de sua classegden, ou enseje uma diferenciacdo na
forca dos pronunciamentos jurisdicionais por etdegyidos.

Acresce-se que, atualmente, as decisfes definifyvasunciadas no processo
administrativo tributario ndo sdo passiveis de naxthierarquico para o Ministro de
Estado. Isso porque a instancia especial atribagddMinistro no art. 26 do Decreto n°
70.235/1972 foi revogada tacitamente pela novacéwao art. 37 do mesmo decreto,
dada pela Lei n°® 11.941/2009, ao prever a hip@esecurso especial as turmas da CSRF.
De toda forma, ainda que se admitisse que ndo haukevogacdo tacita do recurso
hierarquico indicado no referido art. 26, tratadegrevisdo que ndo cabe ser aplicada, por
ser contraria a orientacdo constitucional do pweadministrativo; se assim fosse,
acabaria por desprestigiar “todo o sistema proedssuincebido para o exercicio do direito
de defesa do contribuinf€®. Nas palavras de &1LO:

[...] a autoridade unipessoal alocada em patanpar&w (ndo importa quéo alto
seja seu escaldo) ndo pode rever ou determinatis@éioedo decidido pelo 6rgéao
colegial, pois a colegialidade e a participacdcadministrado, evidentemente,

foram instituidas na proposicdo de que esta é atast que confere a
habilitacdo ideal para enfrentamento das quesidethes hajam sido afetas.

Assim, identifica-se o grupo das decisOes defiagiproferidas em quaisquer das
instancias de julgamento (primeira, segunda ou cespe ndo passiveis de recurso
hierarquico, que tém o condado de produzir efeitdgaprocessuais e extraprocessuais.
Dentro desse grupo, mostra-se relevante verifieamtetdo da decisdo, identificando se o
provimento foi favoravel ao sujeito passivo ou @ @ntrario (favoravel a Administracéo
Tributaria). Trata-se de critério relevante paranidicar o grau de estabilidade das
decis6es administrativas tributarias, ainda quemaeja para aquelas proferidas na seara
judicial, para as quais ndo é essencial identif@aparte a quem o provimento foi
direcionado e qual a natureza do provimento d&to.

Isso porque, como ja firmado anteriormente nestbatho, no processo

administrativo tributario, as decisdes administei tributarias proferidas em sentido

9 Essa e outras critcas em: NEDER, Marcos Vinicilul§PEZ, Maria Teresa MartineRrocesso
administrativo fiscal federal comentad®do Paulo: Dialética, 2002. p. 355.

0 MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito Administrativo34. ed. S&do Paulo: Malheiros,
2019. p. 472.

10 teor e o contetdo da decis&o judicial ndo séundem com sua estabilidade, como afirma SOUZA,
Henrique Coutinho deA acao rescisoria em matéria tributariaonsideracdes sobre o direito de lancar a
luz do principio da seguranga juridica. 2018. Disg@o (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 33.
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favoravel ao sujeito passivo ndo séo suscetivergefdema pelo Poder Judiciaritt Com
efeito, o art. § XXXV, da CF/1988 retomou com a disciplina constibnal anterior a
1977, prevendo que “a lei ndo excluira da apreoiaighPoder Judiciariesdo ou ameaca

a direitd’. Trata-se de garantia de direito individual aifda “aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais”, como uma fornw@uleretizar os direitos fundamentais
de “inviolabilidade do direito a vida, a liberdadeigualdade, a seguranca e a propriedade”
(caputdo art. 5°, CF/1988). Nesse sentido, a Adminiatyeublica Tributaria ndo possui
legitimidade processual para a revisdo judicialatte proprio favoravel a pretensado do
sujeito passivo. O direito de acesso ao Poder idmidicé uma garantia individual do
sujeito, ndo voltada ao Estado e, consequententeAministracdo Publica Tributand

Portanto, essa distincdo € relevante para a prapfemenciacdo do grau de
estabilidade das decisbes administrativas tritagatima vez que, enquanto as decisdes
favoraveis aos sujeitos passivos sao dotadas aelakide ampla, ndo passivel de reforma
pelo Poder Judiciario, as decisdes a eles corgrééia dotadas de estabilidade relativa, em
face da potencial possibilidade de reforma pelacirib.

E a propria lei do processo administrativo tribiatéentifica esse primeiro critério

de distincdo entre as decis6es administrativastéilas definitivaso critério subjetivo.
Os arts. 43 e 45 do Decreto n°® 70.235/1972 difeaena “deciséo definitiva contraria ao
sujeito passivo”, favoravel a pretensdo fazendaentificada no ato administrativo
tributario (ou, simplesmente, favoraveis ao fisadd, “decisdo definitiva favoravel ao
sujeito passivo”, que deu provimento a pretenséesaptada pelo sujeito passivo.

Em seguida, dentro de cada grupo, o art. 173,dICdN aponta um segundo
critério relevante para distinguir o regime juradia ser aplicavel para as decisdes, qual
seja, ocritério material, relacionado a matéria enfrentada na decisédo. €Efeito, €
possivel distinguir asddecisdbes materiais ou declaratériagjue enfrentam questdes

relacionadas aos elementos da regra matriz deéimci@ tributaria e a relacdo juridica

02 \/er item 1.1.1.2 do Capitulo 1 deste trabalholugize com os argumentos contrarios da doutrinatgua
a essa afirmacéo.

%3 Entre outros: CARVALHO, Paulo de Barros. As deesd@o Carf e a extincdo do crédito tributario.
Revista Dialética de Direito Tributarjidsao Paulo, n. 212, p. 97-98, maio 2013; e CARVA, IFPaulo de
Barros.Curso de Direito Tributario 23. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 472; COELS&#2ha Calmon
Navarro.Curso de direito tributario brasileiro10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 785DCIO
Marciano Seabra de. Sobre a possibilidade de anBaz@ublica reverter, em juizo, decisbes defirstiva
dos conselhos de contribuintda: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Grandes questdes aduais de
direito tributario: 9° volume. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 410; e XBR/ Alberto.Do lancamento
teoria geral do ato, do procedimento e do proce#satario. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 268.
ainda: BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STMp 8.81¢DF, Relator Ministro Humberto Gomes de
Barros, Primeira Secéo, julgado em 13/08/2003, @1032003.
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tributaria, inclusive com a interpretacdo da lelicyel ao caso concreto, ddecisdes
formais ou procedimentais que se referem tdo somente as questbes merafoentas
do ato administrativo tributario especifico objdmrevisdo. Como mencionado no tépico
anterior, somente para as decisdes favoraveisup@isos passivos em matéria formal ha
reabertura do prazo decadencial para a lavratunad® auto de infracao.

Com isso, dentro das duas classes das decisfesistdmtivas tributarias
definitivas (contrarias aos sujeitos passivos eraveis aos sujeitos passivos), identifica-
se um segundo critério aplicavel com a segregagéalas novos grupos, das decises
materiais (relacionadas aos aspectos materiaisodadaninistrativo tributario sob revisao,
inclusive a prépria relacéo juridica tributaria)Jdas decisbes formais (relacionadas aos
aspectos formais do ato administrativo tributéaaib seviséo).

Veja-se a seguir um esquema ilustrativo das espéleedecisdes administrativas

tributarias definitivas:

Figura 1 — Espécies de decisdes administrativiastétiias

De contelido
material (1)

Favoravel ao
sujeito passivo

De contelido
formal (2)

Decisdo
administrativa
tributaria definitiv

De contelido
material (3)

Desfavoravel ao
sujeito passivo

De contelido
formal (4)

Fonte: Elaborado pela autora.

Como ja evidenciado no topico anterior, o art. 1¥3Jo CTN prevé a hipotese de
efeito preclusivo extraprocessual das decisfes rastnativas tributarias favoraveis ao
sujeito passivo, admitida pela doutrina tradicipnaBio sendo necessaria maior
consideracdo quanto a espécie de decisdo ided#fica item (2) da Figura 1. Da mesma
forma, desnecessarias maiores consideracfes gaadexisdo desfavoravel ao sujeito
passivo de conteudo formal, identificada no itefy (dio produzindo efeitos preclusivos
especificos. Tal como a decisdo de mérito desfaebed sujeito passivo, sua ciéncia pelo
sujeito passivo enseja no encerramento da discaslsaimistrativa e eventual discusséo na
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seara judicial do ato (prazos prescricionais paexarcicio do direito e encerramento da
causa de suspensao da exigibilidade), como sefdomeétalhado adiante ao tratar da
deciséo identificada no item (3) acima.

E cabivel, contudo, tecer consideracbes mais @etath quanto as decisdes de
contetdo meritério ou material dos itens (1) e qa) mesma figura, para que sejam
avaliados os diferentes graus das estabilidadeggsoais a elas aplicaveis.

3.2.1 Decisbes administrativas tributarias defindis contrarias aos sujeitos passivos de

conteudo material (favoraveis ao fisco): estabild@extraprocessual relativa

As decisdes administrativas tributarias contréaias sujeitos passivos confirmam a
pretensdo juridica apresentada pelo agente fiscatonadministrativo tributario revisado
no processo administrativo. Assim, em se tratanddoooriginario de um langcamento,
essas decisdes ratificam a motivacdo nele exprgsmas respaldar as razdes para a
exigéncia do crédito tributario nele constituidmr Bua vez, estando sob revisdo um
despacho decisério, a decisdo administrativa #itmutconfirma a auséncia de direito
creditério em favor do sujeito passivo, inclusive dalor do débito indevidamente
compensado pelo sujeito passivo, que passa aigéretx

Para quaisquer dessas hipGteses, a decisdo definiiroduz efeitos
extraprocessuais quanto ao exercicio do direitacde das partes. A partir da data em que
0 sujeito passivo é intimado da decisdo definiiv&le desfavoravel, instauram-se os
prazos prescricionais para o exercicio do dirdijopela Fazenda Publica, de exigir o
crédito tributario confirmado pela decisdo admmaista, por meio de acdo de execucéo
fiscal propria (art. 174, CTN, e LEHF)j) do sujeito passivo de requerer judicialmente a
nulidade da decisdo administrativa e o reconhedimndo crédito pleiteado (art. 169,
CTN).>%4

Especificamente para os lancamentos de oficio té&ilms, a conclusdo do
contencioso administrativo por meio da decisdo adhtnativa desfavoravel encerra a
causa de suspensao da exigibilidade do art. I5HdICTN, podendo o crédito tributario

%% Criticas doutrinarias em torno da aplicacdo da@gmfo Gnico do art. 169, do CTN e manifestacdes no
sentido de sua aplicagdo ndo apenas para pedidosstiteicdo, mas também para compensacdes, ver:
PAULSEN, Leandro.Direito tributario: Constituicdo e Coédigo Tributario a luz da dowtrie da
jurisprudéncia. 14. ed. Porto Alegre: Livraria ddvAgado; ESMAFE, 2012. p. 1030-1031. No sentido da
inconstitucionalidade do paragrafo Unico do art9,16er: BALEEIRO, Aliomar.Direito tributario
brasileiro. Atualizada por Misabel de Abreu Machado Derzi. 42. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
1313.
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ser cobradd® Antes do ajuizamento da execucdo fiscal, sdozesis procedimentos
preparatérios, como a cobranca amigavel em 3Qdjriofias e a inscricdo do crédito em
divida ativa, sendo que eventuais depositos adiratiios realizados no processo podem
ser convertidos em renda (art. 43 do Decreto r&3B01972% e art. 156, VI, do CTN).

Relevante peculiaridade das decisbes administgatitributarias definitivas
proferidas em sentido contrario aos interesseslj@it® passivo, com a manutencao do ato
administrativo tributario de oficio, é que elas @wdimplicar lesdo ou ameaca de lesdo aos
direitos dos sujeitos passivos. Sao decisdes, mortgpassiveis de revisdo pelo Poder
Judiciario, nos termos do art. 5°, XXXV, da CF/1988

Uma vez suscetiveis de novo debate jurisdicionaldecisdes administrativas
tributarias desfavoraveis materiais, dotadas déte@ardeclaratério na orientacdo de
conduta das partes, teréstabilidade extraprocessuatelativa, que ndo podera se tornar
plena nem mesmo quando transcorrido o prazo patarposicao de acao judicial.

Isso porque, em se tratando de lesdo ou ameagas@le & direito individual, a
propria Administracdo Publica Tributaria pode mudaea posicédounilateralmente no
sentido de assegurar o direito do sujeito passjuando identificados argumentos em
sentido contrario. Assim, as decisdes administativibutarias materiais que declaram a
existéncia de uma relacdo juridica tributaria, adiamicomo valida apos o contencioso
administrativo, poderéo orientar as condutas deaeganquanto nao tiver sido modificado
o entendimento pelo Poder Judiciario ou pela padfsdministracado Publica Tributaria.

Nesse sentido, o grau de estabilidade dessa det@p@ade da propria consisténcia
tedrica do pronunciamento. De fato, a dependendaisténcia dos argumentos arrolados
na motivacdo da decisdo, dos fundamentos juridioosecidos e dos fatos futuros
praticados pelo sujeito passivo, a mesma qualdicggridica podera ser utilizada pelos
agentes fiscais em atos tributarios futuros. Pogon,representarem lesdo ou ameaca a

leséo a direito do sujeito passivo, as decisfesrasinativas tributarias a eles contrarias

°% NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maria Teresa MagtinProcesso administrativo fiscal federal
comentadoSéao Paulo: Dialética, 2002. p. 353.

0%«part, 43. A decisdo definitiva contraria ao suefiassivo sera cumprida no prazo para cobrancaaetig
fixado no artigo 21, aplicando-se, no caso de depcmento, o disposto no § 3° do mesmo artigo. & 1°
guantia depositada para evitar a correcdo monetériédito tributario ou para liberar mercadosasa
convertida em renda se o sujeito passivo ndo coraprmo prazo legal, a propositura de ac¢éo judicial
§ 2° Se o valor depositado ndo for suficiente maarir o crédito tributério, aplicar-se-a a cob@mip
restante o disposto no caput deste artigo; se exkae@xigido, a autoridade promovera a restituigao
guantia excedente, na forma da legislacdo espelifiBRASIL. Decreto n® 70.235, de 6 de margo de
1972. Disp6e sobre o processo administrativo fiseala outras providénciaBiario Oficial da Unidaq 7
mar. 1972. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/decreto/D70235cons.htm. Acesso em: 6
dez. 2019).
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produzem efeitos materiais relativos, podendors#usive objetos de revisédo pela prépria
Administracdo Tributaria, caso esta entenda petontgecimento ou homologacédo do
direito anteriormente controvertido.

Nesse sentido se enquadra a proposta deTA&LO, de que as decisdes
administrativas tributarias serdo uma “proposteca®posicdo” e que nao acarretam “o
surgimento de situacdo definitiva para o contrilyinno sentido de sobrepor-se,
inelutavelmente, & sua vontad®® Ainda que o autor se referisse a todas as decisdes
administrativas tributarias, observa-se que foraoomhecidos os efeitos tdo somente das
decisdes desfavoraveis aos interesses do sujesgivpa(favoraveis ao fisco). ARCos
VINICIUS NEDERe MARIA TERESAMARTINEZ LOPEZ igualmente se referiam a essa espécie
de decisdo ao afirmarem que “a decisdo final nacgaso administrativo vincula a
Administracdo, mas nao o contribuinte que, ainddepgrecorrer ao Poder Judiciario para o
controle da legalidade do at8®

Sob essa perspectiva,goau de estabilidadeda decisdo administrativa tributaria
contraria ao sujeito passivo rélativo, inexistindo vinculacdo material perene para
guaisquer das partes, inclusive para a Administra@éblica. Pode a Administracao
espontaneamente rever seu posicionamento casassgntido de assegurar o direito do
sujeito passivo, de forma a afastar a lesdo aadtaird Administracdo apenas garante
maior grau de estabilidade a seu posicionamentadgueeconhece e homologa o direito

do sujeito, como seré identificado a seguir.

3.2.2 Decisbes administrativas tributarias defindis favoraveis aos sujeitos passivos de

contetdo material: estabilidade extraprocessualre

No processo administrativo tributario, as decis@ekninistrativas tributérias
proferidas em sentido favoravel ao sujeito passi@o sédo suscetiveis de reforma pelo
Poder Judiciario por ndo se tratar de lesdo ou @anéa lesdo a direito individual
fundamental. Essa concepcéo, repetida diversass \eazdongo deste texto, mostra-se
crucial para reconhecer a relevancia das decisbemstrativas tributérias favoraveis aos
sujeitos passivos como meio efetivo e final deluggm de conflitos tributarios.

Com efeito, a decisdo administrativa tributarieof@vel ao sujeito passivo foge ao

controle jurisdicional do Poder Judiciario, uma ee a propria Administragdo Publica,

*"BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo Administratifmibutario. In: BARRETO, Aires F.;
BOTTALLO, Eduardo Domingos (coordurso de iniciacdo em direito tributari®éo Paulo: Dialética,
2004. p. 246.

% NEDER, Marcos Vinicius; LOPEZ, Maria Teresa Magtin Processo administrativo fiscal federal
comentadoSao Paulo: Dialética, 2002. p. 353.
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no exercicio de funcgéo jurisdicional, por meio ntiumentos previstos em lei (processo),
resolveu o litigio de forma a reconhecer e homalogadireitos dos sujeitos passivos. Ou
seja, o Estado resolveu um conflito de interessse apresentado, no exercicio de funcéo
jurisdicional, concluindo pelo reconhecimento deitibs pleiteados pelo sujeito passivo.

Nesse sentido, afirma-se que, efetivamente, ireexisteresse processual da
Administracdo para modificar suas proprias decip@eante o Poder Judiciario. A garantia
do acesso ao Judiciario é um direito fundamentatidaddo, atribuido “aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais”, como formacateretizar outros direitos
fundamentais identificados mmputdo art. 5°, CF/1988. Trata-se, portanto, de gerant
individual do sujeito, do cidaddo, ndo voltada astaHo, a Administragcdo Publica
Tributaria®®®

Admitir que a Administracdo Publica pudesse seavotiontra essa decisao é
reconhecer que o “Estado” pudesse movimentar aimedo “Estado” para modificar um
pronunciamento dado pelo proprio “Estado”. Fericiamn isso, o principio da protecdo da
boa-fé em seu aspecto de proibicdwelgire contra actum propriurit®

Por essa razdo, o grau de estabilidade dessa egpedlecisdo administrativa
tributaria é distinto da decisdo contraria ao swjeassivo: uma vez que nao é suscetivel de
modificacdo pelo Poder Judiciario, essa decisda sletada deeficacia preclusiva
extraprocessual material plena tanto para a relacdo processual (outros processos
curso com 0 mesmo objeto) como para a relacaogaridaterial controvertida. Adentra-

se, a seqguir, em cada um desses efeitos.

9 Entre outros: CARVALHO, Paulo de Barros. As deeisdlo Carf e a extingdo do crédito tributério.
Revista Dialética de Direito TributarjoSao Paulo, n. 212. p. 97-98, mai. 201&wso de Direito
Tributério. 29. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 472; COELHOh&&almon NavarrcCurso de direito
tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 78 ) GIOMarciano Seabra de. Sobre a
possibilidade de a Fazenda Publica reverter, em juiecisbes definitivas dos conselhos de conhibsii
In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.)Grandes questdes aduais de direito tributari®éo Paulo:
Dialética, 2005. v. 9. p. 410; XAVIER, Albert®o lancamentoteoria geral do ato, do procedimento e do
processo tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1@97268. Ver ainda: BRASIL. Superior Tribunal de
Justica (STJ)MS 8.810DF, Relator Ministro Humberto Gomes de Barrospieira Secéo, julgado em
13/08/2003, DJ 06/10/2003.

10 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZUGMAN, Daniel LeitDecisdes administrativas definitivas néo
podem ser rediscutidas no poder judiciatio. X Congresso Nacional de Estudos Tributéri@stema
tributario brasileiro e as relagdes internacion@&n Paulo: Noeses, 2013. p. 298. Ver ainda: BOTIAL
Eduardo Domingos. Processo Administrativo Tribatdn: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo
Domingos (coord.)Curso de iniciacdo em direito tributari®@ao Paulo: Dialética, 2004. p. 247.
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3.3 Efeitos extraprocessuais das decisfes adminatvas tributarias definitivas

favoraveis aos sujeitos passivos de contetdo materi

Adotada a concepcdo de que a decisdo administrativataria que decide em
favor do sujeito passivo possui eficacia preclusx#raprocessual material plena, seus

efeitos devem ser apontados, o0 que sera feitondagnos tdpicos.
3.3.1 Efeitos em outros processos administratives@irso referentes as mesmas partes

Ao disciplinar especificamente as decisdes admatigas tributarias definitivas
favoraveis aos sujeitos passivos, o art. 45 doddean® 70.235/1972 veicula um efeito
preclusivo extraprocessual para outros processoxwesd do mesmo sujeito passivo.
Expressa o dispositivo que, “no caso de decisdmitied favoravel ao sujeito passivo,
cumpre a autoridade preparadora exonera-lo, deopfilos gravames decorrentes do
litigio”. Ou seja, especificamente para as decis@ksinistrativas tributarias favoraveis ao
sujeito passivo com conteudo material, a lei detengue a Administragcdo Publica
Tributaria, como parte vencida, exonere 0 sujedssj¥o ndo apenados gravames
indicados no ato administrativo tributario revisado (como exigido pelo art. 156, IX,
do CTN), mas também todos aqueles que sejadecorrentes do litigiaesolvido de
forma definitiva.

O signogravamesadotado pelo dispositivo deve ser concebido em acepcao
lata do temo, referindo-se a prépria situacdo viveripdlo sujeito passivo no litigio
administrativo, com a restricdo de seu direito Amdntal a propriedade. Trata-se de um
signo nao utilizado no CTN, mas que igualmenteefopregado nessa acepc¢ao ampla no
art. 64 da Lei n® 9.784/1999, para se referir aogsjbilidade deeformatio in pejusdas
decisdes administrativas, com o agravamento dagcgitudo sujeitd"’ Indica o dispositivo
gue “o Orgdo competente para decidir o recurso rgodenfirmar, modificar, anular ou
revogar, total ou parcialmente, a decisdo recqrsdaa matéria for de sua competéncia”,
sendo que se “puder decorrgravame a situacdo do recorrente, este deverd ser
cientificado para que formule suas alegacOes atdedecisdo”. Com isso, a expressao
“gravames decorrentes do litigio” se refere a taagxigéncias pecuniarias respaldadas
na motivacdo que foi enfrentada pela decisdo adtrativa, seja do ato revisado, seja de
outros lavrados pelos mesmos motivos, abrangenidoegade tributos (exigidos ou néo
repetidos ao sujeito passivo) e penalidades petasidD termo gravame, portanto, ndo

possui acepcao restrita, ndo € relativo tao sondanpenalidades pecuniarias (multa).

1 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrativ@®. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 457.
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Dessa forma, a decisdo administrativa que concddeela jurisdicional de forma
favoravel ao sujeito passivo enseja o cancelamtedb ou parcial do ato administrativo
tributario revisado, conforme pedidos formuladok eijeito passivo em sua defesa. No
entanto as razodes utilizadas como fundamento mm@lver o litigio serdo aplicaveis,
igualmente, aos outros atos administrativos trittag&undados na mesma causa de pedir
(motivacdo do ato administrativo tributario candela conforme exigido pelo art. 45 do
Decreto n° 70.235/1972, por se referirennasmo litigio ja definitivamente resolvido
pela decisdo administrativa tributaria.

Esse raciocinio é depreendido com ainda mais @avela leitura conjunta do art.
45 do Decreto n® 70.235/1972 e do art. 31 do mediploma, que trata dos elementos da
decisdo administrativa. Como visto neste trabathart. 31 determina a fundamentacéo
como elemento essencial da decisdo administratiNautdria, na qual devem ser
enfrentadas todas as razdes expostas na motivacato dadministrativo tributario sob
revisdo e na defesa administrativa apresentsdB. é na fundamentacdo da deciséo
administrativa que o litigio a que se refere o 4B. serd definitivamente julgado. O
referido dispositivo exige que todos os gravame®entes do litigio sejam exonerados
com fulcro na fundamentagdo da decisdo adminigsratibutaria definitiva favoravel ao
sujeito passivo. Essa extin¢do ira atingir o atmiagstrativo tributario revisado ou outros
atos administrativos lavrados com base na mesmiaagab contra o sujeito passivo.

Com isso, esse dispositivo normativo € suficierstea peconhecer a producéo de
efeitos extraprocessuais materiais da decisdo #&trativa tributaria favoravel ao sujeito
passivo em outros processos em curso do mesmaeosp@ssivo, que envolvam o mesmo
litigio (mesma causa de pedir, mesmo objeto), cergham sido instaurados pela
Administracdo Publica Tributaria ou ainda estejam @irso. Com fulcro no art. 45 do
Decreto n° 70.235/1972, as mesmas razdes de jutgarmdotadas para a resolucdo de um
litigio devem ser aplicadas, de oficio, para oulitegos idénticos entre as mesmas partes.

Como indicado nesse dispositivo, a aplicagdo decofia decisdo sera realizada
pela autoridade fiscal de origem (autoridade pesp@r), com fulcro na funcdo de
autotutela do art. 149, I, do CTN (“o lancament@fétuado e revisto de oficio pela
autoridade administrativa [...] quando a lei assiagetermine”). Esse direcionamento para
a autoridade preparadora mostra-se coerente catoaé os julgadores administrativos

nao terem mais atividade jurisdicional a desempeninaa vez que a tutela jurisdicional ja

*12yer item 2.2.1 do Capitulo 2.
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foi prestada pela decisdo administrativa definit@am efeito, o julgador administrativo
estara “impedido de rejulgar pedido baseado em ma&smsa de pedir entre as mesmas
partes®?3. Ademais, é o agente fiscal na unidade preparaderarigem quem tera
conhecimento de quais foram os diferentes atosrashnativos tributarios lavrados com a
mesma motivagdo. Com isso, é possivel encerraritigiod de forma eficaz, sem
necessidade de qualquer interferéncia no mérisoqebridade julgadora.

Dessa forma, nos processos administrativos em awlsgionados ao mesmo
litigio, cabera a autoridade julgadora adminisite&ncaminhar o processo a autoridade
fiscal de origem para aplicar as razbes de deddidecisdo administrativa tributaria
definitiva favoravel ao sujeito passivo. Em seatnao de atos lavrados com 0s mesmos
motivos (pressupostos de fato e pressupostos déodliqgue foram julgados na decisao
administrativa definitiva favoravel ao sujeito gaesa aplicacdo de suas razdes de decidir
€ um verdadeiro dever das autoridades administigtipor exigéncia legal do art. 45 do
Decreto n° 70.235/1972, e ndo mera faculdade.

E aqui € essencial salientar que os pressupostiagade de direito de dois ou mais
atos administrativos tributarios poderéao ser id@sti ainda que se refiram a periodos de
apuracdo distintos ou tributos distintos. A Unigg@ncia € que o tributo esteja abrangido
pela competéncia do 6rgao jurisdicional administoatque proferiu a decisdo (por
exemplo, as decis6es administrativas tributarifigitieas proferidas pelo CARF s6 serédo
aplicaveis para conflitos relativos a tributos fade que se utilizarem da mesma
motivacao).

A fim de elucidar essa aplicagédo do art. 45 do &ecn® 70.235/1972, recorre-se
ao seguinte exemplo.

Em janeiro de 2008, o contribuin@®l foi notificado de dois despachos decisorios
negando em parte seu ressarcimento de créditos ntposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), referentes aoS & 4 trimestres de 2007. Os despachos foram
emitidos sob o unico fundamento, apresentado nevagdb: a producéo e a exportacao de
produtos classificados na Tabela de IncidéncigPd@TIPIl) como n&o tributados (NT) ndo
geram direito ao crédito presumido de IPI de ga&to art. 1° da Lei n°® 9.363/1996. Com
esse mesmo fundamento, foi lavrado auto de infrpgdia a exigéncia do IPl quanto aos
anos de 2008 a 2010, sendo o contribuinte intinemdganeiro de 2011.

*3 MARINONI, Luiz Guilherme Coisa julgada sobre questd84o Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 302.
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C1 entendia que o crédito de IPI tomado seria valitioa vez que, para 0 gozo do
incentivo, o art. 1° da Lei n® 9.363/1996 nao exjge o produto exportado seja tributado
pelo IPI ou que a empresa seja contribuinte do e, fazer referéncia ao termo
“mercadorias” e ndo “produtos industrializados”ate desse litigio, para a discussao da
mesma matéria juridica, o contribuinte apresentupestivas defesas administrativas
(manifestacdes de inconformidade para os dois psosede ressarcimento e impugnacao
para o auto), instaurando as lides administratitzas. 2009, a defesa do processo de
ressarcimento do °3trimestre de 2007 foi julgada improcedente pelde@acia de
Julgamento, sendo interposto tempestivo recursanté@lio. O recurso foi julgado
procedente em 2010, em deciséo contra a qualtBposto recurso especial pela Fazenda
Nacional, ao qual foi negado provimento em abril 281. Na decisdo da CSRF,
entendeu-se, expressamente, que se deve “perndgiieito ao crédito presumido de IPI,
como forma de ressarcimento do PIS e da COFINSerpsrtacées de produtos que
constam da TIPI com a notacéo NT (nao tributadd$)”.

O contribuinte foi intimado dessa decisdo em 7 deonde 2011, tornando-se
definitiva na seara administrativa na forma do 4f.Ill, do Decreto n°® 70.235/1972. Em
maio de 2011, os processos de IPCdelavrados com fundamento idéntico, estavam com

0S seguintes status processuais:

PAF 1 — Despacho Decis6rid 8imestre 2007: manifestagdo de inconformidade
julgada improcedente e recurso voluntario julgadmcedente. Negado
provimento ao recurso especial da Fazenda, tormrs@mddefinitiva em
07/05/2011.

PAF 2 — Despacho Decis6rid #imestre 2007: manifestagdo de inconformidade
e recurso voluntério julgados improcedentes. Agargdd julgamento do recurso
especial do contribuinte.

PAF 3 — Auto de Infracdo anos calendarios 20081#28guardando julgamento
da impugnacéo.

Veja-se que sao trés atos administrativos tribagareferentes ao mesmo tributo,
hipoteticamente devido pelo mesmo sujeito passnas de periodos de apuracao distintos
e que estao fundados mesma motivagao, sendo, portanto, processos rakfados na
mesma causa de pedirOs pedidos, por sua vez, sdo idénticos paRAds 1 e PAF 2
(reconhecer o crédito pleiteado e cancelar o daspdecisoério), sendo distintos para o
PAF 3, cujo pedido é para cancelar o ato administratinwitario lavrado. Assim, com o
julgamento definitivo favoravel ao sujeito passtlmPAF 1, as razdes de decidir adotadas
pelo acordao da CSRievem seraplicadas, de oficio, paraRAF 2 e para ®PAF 3, com

14 BRASIL. Ministério da Economia. Conselho Adminitvo de Recursos Fiscais (CARBc6rdao n°
9303-01.402 de 04/04/2011. Relator Conselheiro Gilson MacBRdsenburg Filho. Redatora designada
Conselheira Maria Teresa Martinez Lépez.
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0 reconhecimento do crédito pleiteado P&F 2 e 0 cancelamento do auto de infracdo
para oPAF3.

Outro exemplo pode ser elaborado para ilustrarsaipitidade de a mesma causa
de pedir se referir a tributos diferentes. Por aumpdos os requisitos trazidos no art. 14,
do CTN, uma entidade beneficente de assisténcialsSd ndo recolhe, desde sua
constituicdo, a Contribuicdo Social sobre o Lucrguido (CSLL), o Programa de
Integracdo Social (PIS), a Contribuicdo para o mdrmamento da Seguridade Social
(COFINS) e as contribuicdes previdenciarias emaalgiimunidade do art. 195, § 6°, do
CTN. Apos sofrer procedimento de fiscalizacdo, areisa foi notificada que sua condigédo
de imune foi invalidada em razdo de um diretor dgresa ndo possuir certiddo de
regularidade fiscal, exigida por uma instrucdo raiiva da SRF. Com isso, foram
lavrados 3 (trés) autos de infracdo para exigémai€SLL A1), do PIS/COFINSA2) e
das contribuicbes previdenciarias3) com base na mesma motivacdo (descumprimento
dos requisitos da imunidade). Somentdloalcancava soma superior a R$ 2.500.000,00
(dois milhdes e quinhentos mil reais). Trata-setgmbo, de trés autos distintos, para os
guais foram instaurados trés processos adminigigatlistintos PAF1, PAF2 e PAF3). O
processo referente a&l (PAF1) foi julgado com agilidade, sendo negado proviroent
impugnacao apresentada pelo sujeito passivo, capresentacdo tempestiva de recurso
voluntario. O processo referente &3 (PAF3), por sua vez, foi julgado por outra
Delegacia de Julgamento, que proferiu decisdo ashmdtiva definitiva em primeira
instancia (uma vez que o valor ndo era sujeitocarse de oficio), reconhecendo que a
auséncia de certiddo de regularidade fiscal deodirédo € motivo para a revogacao da
imunidade tributaria. O processo referenteA@(PAF2) ainda aguarda julgamento em
primeira instancia.

Diante do exemplo apresentado, cabe ser aplicadfecssdo administrativa
definitiva favoravel ao sujeito passivo proferida PAF3 aos outros 2 (dois) processos,
referentes ao mesmo litigio (mesma causa de pedir)cumprimento do dever de oficio
do art. 45 do Decreto n°® 70.235/1972, com a aflmataquelas razdes. Como delineado
anteriormente, a instancia em que foi formada dss&sao (no caso, primeira instancia)
nao é considerada relevante pela lei para difaaengs efeitos passiveis de serem
produzidos.

Firma-se, portanto, esse efeito preclusivo extagssual material identificado no

art. 45 do Decreto n® 70.235/1972, relacionadodéscutibilidade das razdes da decisdo
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por serem definitivad-> Cabe agora adentrar nos efeitos incidentes sotelagfio juridica
tributaria material controvertida produzidos pel@ecisbes administrativas tributérias

favoraveis aos sujeitos passivos.
3.3.2 Efeitos nas relacdes juridicas tributarias

Como desenvolvido no item anterior, o art. 45 daerB® n° 70.235/1972 esclarece
quais sao os efeitos preclusivos extraprocessumislatisdo administrativa tributaria
favoravel ao sujeito passivo para outros litigidsekistentes perante a Administracao
Tributaria. N&o esclarece, contudo, quais seriamf@$os materiais dessas decisdes sobre
a propria relacao juridica material controvertiien face da auséncia de disciplina na lei
especial, € cabivel a aplicacdo subsidiaria do @FK5/, que disciplina de forma especifica
esses efeitos.

Com efeito, uma vez que a decisdo administrativauttiria favoravel ao sujeito
passivo € dinica espécie de decisao passivel de solucionar mlitigiforma definitiva na
seara administrativa, com estabilidade procesdeahptambém se mostra como a Unica
espécie de decisédo que pode ser dotadéodga“de lei’ entre as partes, nos termos do art.
503 do CPC/2015, que expressa:

Art. 503. Adecisdoque julgar total ou parcialmente o mérito témrga de lei
nos limites da questéo principal expressamentalidieci

§ 1° O disposto no caput aplica-se a resolucaoudst@o prejudicial, decidida
expressa e incidentemente no processo, se:

| - dessa resolucdo depender o julgamento do mérito

Il - a seu respeito tiver havido contraditorio poée efetivo, ndo se aplicando no
caso de revelia;

[l - o juizo tiver competéncia em razdo da matérida pessoa para resolvé-la
como questao principal.

§ 2° A hipotese do § 1° ndo se aplica se no prodessver restricbes probatorias
ou limitagdes a cogni¢do que impegcam o aprofundtomdm andlise da questao
prejudicial®*®

Cumpre apontar que esse dispositivo ndo faz referddo somente as decisdes
judiciais, mas a quaisquer decisbes de mérito pdafe no exercicio de funcao
jurisdicional, sem referéncia especifica ao sigoisa julgada mas tdo somentedecisao

ou alide. E possivel, portanto, sua aplicacdo subsididoiap@cesso administrativo

*5 Trazendo a indiscutibilidade como um efeito dangito em julgado da sentenca judicial e elemento
declaratério da decisdo, ver: MESQUITA, José Igmd8otelho de.A coisa julgada Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 13-14.

S8 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019. Sem grifos no original
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tributario desde que se refira a decisao definitivadificavel pelo Poder Judiciario, com
julgamento favoravel ao sujeito passivo.

Como forca de lei, as razGes da decisdo admimgraassam a integrar a propria
norma geral e abstrata que foi objeto de interpéetaguando da atividade de aplicacéo,
orientando as condutas das partes, sejam aquelaadas no passado como as condutas
futuras. Nesse sentido, a decisdo administratibatéria definitiva favoravel ao sujeito
passivo produz efeitos sobre a relacéo juridicaenaét

Assim, na relacao juridica tributaria materialgagstdes de mérito enfrentadas na
decisdo administrativa irdo orientar as condutasrds das partes. Com isso, fatos
geradores passados praticados pelo sujeito pa§sarte do processo) atingidos pela
motivacdo da decisdo administrativa tributaria rdéfia ndo poderdo ser objeto de ato
administrativo tributario de lancamento de oficamcfulcro naquela mesma motivacgéo.
Especificamente nas relagfBes juridicas tributanaesteriais de trato continuado e
sucessivo, cujos fatos geradores se esgotam iragaiate em determinado momento, mas
se repetem no tempo de maneira uniforme e contpuasl condutas das partes séo
orientadas, inclusive, para o futurd.

Cumpre salientar que o dispositivo acima transadtabelece limites materiais
para essa estabilidade, identificando que somentpiestdes principais e prejudicais que
tenham sido objeto de contraditorio serdo dotadatota de lei. Contudo “existe uma
simbiose inseparavel entre as questdes faticaddicas compreendidas no complexo de

®18 3o sendo possivel uma

fundamentacdes no qual deve ser verificada a édtaie
separacao categorica de questdes.

Inclusive, mesmo na seara judicial, esse dispositem sido interpretado no
sentido de garantir efeitos estabilizadores pateelag questbes preliminares alegadas de
forma incidental no processo, ainda que sejam ieufies para encerrar o proces$b.
Nesse sentido, passam a ser consideradas padafomsa julgada judicial todas as razdes

de mérito cujo enfrentamento tenha sido logicarigigamente necessario para resolucéo

17 ZAVASCKI, Teori Albino. Coisa julgada em matérianstitucional: eficAcia das sentencas nas relacées
juridicas de trato continuaddn: ZAVASCKI, Teori Albino. Eficdcia das Sentencas na Jurisdicdo
Constitucional Séo Paulo: RT, 2001. p. 4 Disponivel em:
http://www.abdpc.org.br/abdpc/artigos/Teori%20Zaki#h20-%20formatado.pdf. Acesso em: 1° out.
2018.

18 CABRAL, Antonio do PassoCoisa julgada e preclusdes dinamicastre continuidade, mudanca e
transicdo de posi¢des processuais estaveis. Sabador: JusPodivm, 2019. p. 509.

> MARINONI, Luiz Guilherme.Coisa julgada sobre questd640 Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 241-
274.



177

do litigio.>*° Passa-se, portanto, a aproximar as questdes paisicicomo aquelas
formuladas no pedido da parte, das questdes gioersgam principais “pela necessidade
l6gica de enfrentamento pelo julgador” em sua @ecfguestdes prejudiciais):

Acresce-se que na decisdo administrativa tributadaspositivo ndo é identificado
como elemento essencial, sendo descabido atrairgpprocesso administrativo tributario
a discussdo travada na seara judicial quanto écBestda estabilidade do julgado téo
somente ao dispositivo de mérito. E descabido aaiafhistar a estabilidade sobre todos os
motivos da decisdo, considerando que eles conswansud fundamentacdo, com o0s
critérios decisorios adotados, inclusive a valovadd@s provas e dos argumentos das partes,
considerados relevantes para a tutela jurisdicipredtada. E essa prestacao, juntamente
com os fundamentos que o amparam, orientam as @mndas partes na relacdo juridica
matéria tributaria controvertida.

Em face da dificuldade prética na separacdo dast@pee juridicas objeto da
decisdo, aliada a relevancia da motivacdo das dbecisadministrativas tributarias na
propria orientacdo de condutas das partes, € rakevwdentificar quais sdo os elementos
vinculantes depreendidos da decisdo administrdtibbataria que integram o conteudo

estabilizado, o que se busca fazer a seguir.
3.3.3 Conteldos estabilizados das decisdes admatiighs tributarias

Ao tratar dos elementos da decisdo que séo vineslal/GENIO BULYGIN divide a
decisdo em duas partes: as consideracfes, na quaitigacdo € expressa com as
premissas, e a resolucao ou conclusao, que repees@orma individual que se refere ao
comportamento do individuo ou aplicacdo de san&8aazbes vinculantes constam néo
apenas do dispositivo, mas também das normas gelaisndicadas como premis¥a.

Esse € o raciocinio que igualmente se propde nhsenda estabilidade das
decisGes administrativas tributarias. Como vistarto31 do Decreto n° 70.235/1972 exige
que a decisao enfrente em sua fundamentacdo tsdeez@es trazidas pelas partes no
processo, por meio de um discurso argumentativo pell sdo construidas normas

juridicas individuais relacionadas ao ato admiatsto tributario revisado. Essas normas

*20 THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 179.

2 THEODORO JUNIOR, Humberto. Limites objetivos dasaojulgada no novo Cédigo de Processo Civil.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie; CABRAL, Antonio do Passo ¢d.). Coisa julgada e outras estabilidades
processuaisSalvador: JusPodivm, 2018. p. 179.

*2 BULYGIN, Eugenio.Essays in Legal Philosoph@xford: Oxford University Press, 2015. p. 77.
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construidas e as razdes relevantes para a conwecgfidgador orientam as condutas das
partes, passadas ou futuras.

Nessa perspectiva, o conteudo das decisdes adwivgs tributarias que sera
estabilizado deve se referir aquelas questdes i@dsiitomo essenciais para formar a
conviccdo do julgadorrgtio decidend), identificando aqueles elementos de fato e de
direito passiveis de orientar a conduta das paréeselacdo juridica tributaria. Como
definido, aratio decidendise refere aos pontos, assim entendidos como amargos e
elementos de fato que foram considerados essemaesa formacdo da convicgdo do
julgador, sem os quais ele n&o teria alcancadonalusfio no julgamentB? Assim, tal
como ocorrido na seara judicial como dito, aproxivs®e Nno processo administrativo
tributario as questdes principais, como aquelasidtadas no pedido da parte, das
guestdes que se tornaram principais em razao @ssidade logica de enfrentamento pelo
julgador em sua decisdo (questbes prejudiciaisventealmente, as preliminares de
mérito).

Buscando identificar os elementos vinculantes dasde, suscetiveis a orientar a
conduta das partesgRclO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR propde uma diferenciacdo entre os
elementos permanentes e os elementos cambiantelsiciio juridica material tributana
S&o permanentes 0s elementos da regra matriz dne@ tributaria (antecedente e
consequente normativos), entre 0s quais a hipatesancidéncia, as hipéteses de
imunidade, isencao, responsabilidade, a vigéncided&ibutaria substantiva ou a sua
revogacdo eté? Com efeito, ainda que passivel de ser discutidasede de questéo
preliminar para o enfrentamento do mérito, a imadél é um elemento permanente da
relacdo juridica tributéria, por se referir sejesueicdo passiva, seja aos elementos
materiais da hipétese de incidéntfaPor sua vez, seriam elementos temporarios ou
mutaveis da relacédo juridica as questdes relacinads fatos, como a avaliacdo de bens,
as condi¢des personalissimas do contribuinte era ssflexos tributarios e outras da

mesma natureza’

%2 \/er item 2.2.2 do Capitulo 2.

*2FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Coisa julgada enénim fiscal (identidade de objetd}evista de
direito tributario, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, v. 42, n. 123p1988.

% Elementos da regra matriz de incidéncia detalhadusDELIGNE, Maysa de S& Pittonddompeténcia
tributaria residual e as contribui¢cdes destinadaseguridade sociaBelo Horizonte: D"Placido, 2015. p.
164-184.

2 BUENO, Cassio Scarpinella. Coisa julgada em natéifiutaria: reflexdes sobre a Stimula 239 do STF.
Revista Tributaria das AméricaSao Paulo, RT, v. 5, n. 9, p. 95, jan./jun. 2014.

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Coisa julgada enénia fiscal (identidade de objetd}evista de
direito tributario, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, v. 42, n. 123p1988.



179

Assim, para aqueles elementos permanentes, serapee cabivel se falar em
orientacdo de condutas das partes da relacdocpticdhutaria material. Por sua vez, para
0s elementos mutaveis, a orientacdo de condutandemi questdo que foi analisada pela
deciséo. O reconhecimento da validade de uma p@¢azida no processo, por exemplo,
poderia eventualmente ensejar a orientacéo de tapddisujeito passivo.

Com isso, todas as questdes, sejam elas prelimjr@aracipais ou prejudiciais, que
sejam enfrentadas expressamente nas razdes de dadikcisdo, que tenham sido objeto
de efetivo contencioso no processo e que se volerdentificacdo dos elementos
permanentes da relacéo juridica material tribut@ientam as condutas das partes. Por sua
vez, pontos faticos que sejam resolvidos como dasgirejudiciais (na analise da validade
das provas, por exemplo) podem eventualmente ooaficondutas passadas praticadas
pelas partes, impedindo a lavratura de atos adimatis tributarios que atinjam a mesma
circunstancia fatica (mesmo pressuposto de fato).

Cumpre reiterar que somente as questdes que sé&essamente analisadas pelas
autoridades julgadoras nas decisdes administratilagarias finais poderdo ser dotadas
de estabilidade. Com efeito, ainda que tenha @mwi contraditorio, a questdo que nao
tenha sido expressamente objeto de decisdo ndcépeetedotada de estabilidad@.

Acresce-se que sera necessario avaliar hipétesegjusas a definitividade da
deciséo tenha ocorrido de forma parcelada ou “gpitudas”. Com efeito, é possivel que
somente parte das questdes julgadas pela decisponugra instédncia sejam sujeitas a
recurso voluntario, em razdo do montante exoneragggjando a estabilidade parcial da
decisdo. Da mesma forma ocorrera quando somertelpala matéria julgada em sede de
recurso voluntario for objeto de recurso especsara necessario, portanto, avaliar a
ocorréncia da definitividade “em capitulos”, de eiga semelhante ao raciocinio da coisa
julgada em capitulos admitida no CPC/26%5.

Especificamente nas relac¢des juridicas tribut@iéasato continuado e sucessivo, a
orientacdo para o futuro merece uma preocupacéatdisTrata-se daquelas relagcbes que
envolvem muitos dos tributos existentes no sisténiutario brasileiro, cujos fatos
geradores se esgotam imediatamente em determinagh@mo, mas se repetem no tempo
de maneira uniforme e continuada. Exemplos dettgdesta natureza sdo o PIS e a
COFINS (cujo fato gerador € auferir receita), agasapor competéncia mensal, o IR (com

2 MARINONI, Luiz Guilherme.Coisa julgada sobre questd64o0 Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 241-
268.

°2 Conforme THEODORO JUNIOR, HumbertBurso de direito processual civib0. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019. p. 1141-1144.
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fato gerador de auferir renda) e a CSLL (com fatoador de auferir_lucro), apurados
trimestralmente ou anualmente, entre outrds.

Nesse ponto, € necessario primeiramente adentiaol@aica em torno da Sumula
n° 239 do STF, que expressa que a “decisdo quardandevida a cobranca do imposto
em determinado exercicio ndo faz coisa julgada etacdio aos posteriores™. O
enunciado genérico dessa sumula, publicada em 19&%itou indmeras discussdes
doutrinarias. O entendimento aplicado a luz da rdwtclassica é no sentido de que,
havendo “um dado lancamento que se houve por mal@erto exercicio, claro que na
renovacdo do lancamento no exercicio seguinte s@wéeobstada pelo julgadd® Ou
seja, quando um ato especifico de langamento driloué posto sob julgamento e esse ato
especifico é anulado ou declarado nulo, “o que&éaidido com relacdo aquele especifico
ato ndo tem o condao de vincular o que sera decmbdch relacédo a atos futuros, mesmo
que similares™® Assim, mesmo que os atos possam ter motivos igagdes idénticas ao
gue ja foi julgado, ndo seria a eles aplicavel isacqulgada. Isso porque “uma questao
sobre irregularidades verificadas num dado lancémeén restrita ao exercicio, nao
alcancando a sentenca nela proferida aos exergdisieriores em que o lancamento
podera ndo ter os mesmos vicid$"Por outro lado, tratando-se de uma acéo juditgal
cunho declaratério, se ndo houver especificacdarotacdo expressa da causa de pedir a
um exercicio financeiro especifico, a decisdo pesova inalterada enquanto se
mantiverem as circunstancias que levaram & corxfida

Contudo, ao contrario do que se pretende sustentabase nessa sumula do STF,
a tutela jurisdicional concedida na seara admatistt sempre serd cumulada com uma
tutela declaratéria, seja ela constitutiva ou coattiria>*® Com isso, para que possa ser

mantido ou anulado o ato administrativo tributdaqulgador administrativo deve prestar

300 PIS é um dos tributos mencionados no PareceNRGHRI/N® 492/2011, que trata deste tema.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STEUmula n° 239Decisdo que declara indevida a cobranca do
imposto em determinado exercicio nao faz coisafldgem relacao aos posteriores. Brasilia, DF: 8upre
Tribunal Federal, [1963].

*2TORRES, Heleno Taveira. Coisa julgada administaatomo precedente e seguranca juridiamjur, 21
ago. 2019. Disponivel em: https://www.conjur.co2Bi9-ago-21/consultor-tributario-coisa-julgada-
administrativa-precedente-seguranca-juridica. Azess: 21 ago. 2019.

*3¥BUENO, Cassio Scarpinella. Coisa julgada em matéifutaria: reflexdes sobre a Simula 239 do STF.
Revista Tributaria das AméricaSdo Paulo, RT, v. 5, n. 9, p. 79, jan./jun. 2014.

*3*BUENO, Cassio Scarpinella. Coisa julgada em netéifiutaria: reflexdes sobre a Simula 239 do STF.
Revista Tributéria das AméricaSao Paulo, RT, v. 5, n. 9, p. 80-81, jan./jurl£Qeferente a transcri¢céo
do voto da decisdo que deu origem a sumula (BRASlpremo Tribunal Federal (STEM 11227
Embargos, Relator Ministro Castro Nunes, Triburiah®, julgado 05/06/1944, DJ 10/02/1945. p. 816).

*%NEVES, Celso. Coisa julgada no direito tributafRevista de Direito Publigoano VII, n. 29, p. 242,
1974.

3% ver item 2.3 do Capitulo 2.
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uma tutela declaratéria, analisando os elementgsdtaia relacdo juridica tributaria. Sob
essa perspectiva é possivel reconhecer efeitospgmidgos (futuros) as decisdes
administrativas tributarias, por enfrentarem, em fsindamentacéo, os proprios elementos
da relacéao juridica tributaria controvertida.

Inclusive, essa é a leitura proposta pelo STF e@ntes aplicagbes da sumula 239,
entendendo por sua inaplicabilidade na hipétesedkrisao tratar da propria existéncia da
relacdo juridica tributaria. Entende-se que a égtale da decisdo deve ser mantida
enquanto ndo ocorrerem alteracbfes nas circunssarétacas ou juridicas existentes
quando prolatada a decisdo, se ela enfrentar aigriglacdo juridica tributaria, como
“uma inconsisténcia da regra-matriz por ausénciaagormacado com 0 pressuposto de
validade®3’ >3

Afastada a aplicacdo da literalidade da Sumula3® @& STF, cumpre ainda
analisar a aplicacéo especifica para as relac@iescps de trato continuado do art. 505 do
CPC/2015. Segundo esse dispositivo, a decisadlicinosal definitiva favoravel ao sujeito
passivo somente sera aplicavel enquanto ndo hooweeificacdo no estado de fato ou de
direito:

Art. 505. Nenhum juiz decidira novamente as quesjéedecididas relativas a
mesma lide, salvo:

| - se, tratando-se de relacdo juridica de tratdisoado, sobreveio modificacédo
no estado de fato ou de direito, caso em que p@dpadte pedir a revisdo do que

foi estatuido na sentenca;
Il - nos demais casos prescritos entiei.

Assim, como consignado pelo STJ, a decisado “teaa&fi vinculante para o futuro

enguanto se mantiverem inalterados o estado déodér® suporte fatico sobre os quais se

estabeleceu o juizo de certeza [...] nos exatatebrda lide®*.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STFARE 86.473 Relator Ministro Roberto Barroso, dec.
monocratica, julgado em 9/02/2015, DJE 25/02/204é&:. ainda: BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(STF). Al 791071 AgR-ED, Relator Ministro Dias Toffoli, Primeira Tma, julgado 18/02/2014, DJE
18/03/2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STARE 70484&D, Relator Ministro Dias Toffoli,
Primeira Turma, julgado 28/05/2013, DJE 08/08/2013.

3 Matéria que sera objeto de debate no Tema 88legerBussdo Geral reconhecida. (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (STFRE 949297RG, Relator Ministro Edson Fachin, julgado em 3/&016, DJe-097
13/05/2016). Pendente de julgamento conforme extrate andamentos. Disponivel em:
http://www:.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepersas/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4930112&n
umeroProcesso=949297&classeProcesso=RE&numeroT&@haABesso em: 20 out. 2019).

99 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igdde Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.

>0 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STAgRg no REsp 1442081G, Relator Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 23/06/2015,30J@6/2015.



182

Na seara administrativa, inexiste procedimento@fipe para pleitear a revisédo do
que foi estabelecido na decisdo administrativataitia definitiva com estabilidade plena,
sendo que essa modificacdo devera ser realizadarm@ a consagrar a seguranca da

relacdo juridica tributaria, como se passa a aradiseguir.
3.3.4 Como operar mudancas na estabilidade dassiexs administrativas tributarias

Consoante desenvolvido nas sec¢lBes anteriores,stiaexia legislacdo pétria
procedimento especifico para a modificacdo dassdesi administrativas tributarias
dotadas de estabilidade plena. Como atos juristigaadministrativos, essas decisées nao
poderdo atrair o regime juridico de modificacdo @bss administrativos, de forma
unilateral pela Administracdo. Assim, para as dessadministrativas tributarias, é
descabido se falar na possibilidade de modificagéosuas raz6es por motivos de
oportunidade e conveniéncia. Por outro lado, difier@ente da coisa julgada material
judicial, para a qual h4 um procedimento especifieanodificacdo (acdo rescisoria), as
decisdes administrativas tributarias favoraveissajeito passivo com conteudo material
nao possuem uma disciplina em lei para sua mod#&gela Administracdo Publica
Tributaria®*

Nesse aspecto, a proposta &0 FERRAZ e ADILSON ABREU DALLARI de um
processo administrativo revisional € consistentatarente por almejar garantir o
contraditério e a ampla defesa das partes quecipartam da elaboracdo da decisdo
definitiva. A revisional administrativa seria “vexdeira acao rescisOria administrativa,
fundada na infracdo a lei, como até previsto noigtdde Processo Civil” e “com a
participacdo de todos os interessados antes edwsiVi*? Preserva-se, com isso, 0
exercicio do contraditério e da ampla defesa dgstss passivos para a modificacdo das
decisGes administrativas, que ndo serdo surpremndam um ato administrativo tributario
modificando o entendimento anteriormente extern&itmtudo esse processo revisional
seria aplicavel tdo somente para as decisGes a&lrativas tributérias favoraveis aos
sujeitos passivos, imodificaveis, mantendo a cag@érom a proposta de tese que aqui se
defende.

Ora, com efeito, como ato jurisdicional que depem@dga sua emissao da

participacdo ativa das partes do processo adnatiigirtributario, com fulcro no devido

1 Quanto a acdo rescisoria, ver: YARSHELL, FlavioizZLuBreves notas sobre a disciplina da acgéo

rescisoria no CPC 201%n: GRINOVER, Ada Pellegrini (org.)O Novo Cédigo de Processo Civil
questdes controvertidas. Sdo Paulo: Atlas, 20155-169.

*2 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson AbreuProcesso Administrativo3. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2012.p. 71 e 77.
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processo legal, no contraditério e na ampla defesacisao administrativa tributaria exige
um regime juridico de modificagdo distinto dos adsinistrativos tributarios, emitidos
de forma unilateral pelo Estado. Como decisdesdigionais, a forma de modificacdo de
seu contetudo deveria ser aproximada ao regimeigaride modificacdo das decisdes
judiciais, por meio de um processo revisional prydgualmente revestido das garantias
do contraditorio e da ampla defesa, em conson&wmiaos requisitos da agao rescisoéria
disciplinada pelo art. 966 do CPC/2015.

Entretanto, mesmo sem um procedimento préprio,rease que esse dispositivo
do CPC/2015 néo faz referéncia especifica ao umstita coisa julgada, mas a “decisédo de
mérito transitada em julgado”, passivel, por coonsd#g, de ser aplicada de forma
subsidiaria ao processo administrativo tributdNesse sentido, a decisdo administrativa
tributaria definitiva favoravel ao sujeito passpaderia ser revista nas seguintes hipéteses,

identificadas no art. 966 do CPC/2015:

Art. 966 A decisao de mérito, transitada em julggumle ser rescindida quando:
| - se verificar que foi proferida por forca de ymdcacdo, concussdo ou
corrupc¢éo do juiz;

I - for proferida por juiz impedido ou por juizbsolutamente incompetente;

Il - resultar de dolo ou coacdo da parte vencedomadetrimento da parte
vencida ou, ainda, de simula¢éo ou colusdo enfparss, a fim de fraudar a lei;
IV - ofender a coisa julgada;

V - violar manifestamente norma juridica;

VI - for fundada em prova cuja falsidade tenha s&mrada em processo
criminal ou venha a ser demonstrada na propria Egisoria;

VII - obtiver o autor, posteriormente ao transitm @llgado, prova nova cuja
existéncia ignorava ou de que ndo pOde fazer umoazc por si sé, de lhe
assegurar pronunciamento favoravel;

VIII - for fundada em erro de fato verificavel deaene dos autos. [>f

Cumpre mencionar que, ainda que sem respaldo eaqiplaia especifica do
Decreto n® 70.235/1972, fazendo referéncia as auldisl das decisdes do art. 59, I, deste
diploma, o art. 80 do RICARF, na redacdo dada Peléaria MF n® 169/2016, previu um
procedimento especifico de revisdo de decisao astnaitiva tributaria definitiva proferida
naquele 6rgdo, denominado de representacdo deadelidSem fazer referéncia ao
dispositivo acima transcrito do CPC/2015, o digpasido RICARF apenas admite a
revisdo da decisdo administrativa quando comprovad&xisténcia de vicios de
competéncia em sua prolagdo, inclusive na atuagéparcial do julgador, em

desconformidade com as orientacbes do regimengrnmt Em aparente garantia do

*3BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.igide Processo CiviDiario Oficial da Unidq 17
mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gaicbivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 6 dez. 2019.
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contraditorio e da ampla defesa, o § 7° do dispos#éssegura a manifestacdo das partes
envolvidas no processo administrativo fiscal e @mselheiro ou ex-conselheiro, na
hipétese de imputacdo de impedimento, bem comasdi@de recurso administrativo para
a CSRF em face da deciséo proferida no § 11°.

No entanto, além das hipbéteses de nulidade da adecss proprias razées
apresentadas na decisdo administrativa tributéma estabilidade plena poderiam ser
modificadas pela Administracdo Publica Tributafzsde questionamento possui especial
relevancia para as relagcdes juridicas tributariastrdto continuado que, como Vvisto,
possuem uma disciplina especifica no art. 505, B€/2015, exigindo uma alteracdo no
estado de direito e no estado de fato.

Exatamente em razdo da auséncia de uma forma fespguevista em lei para a
modificacdo da decisdo administrativa, ndo é peksfastar o fato de que alteracdes
legislativas posteriores e decisdes dotadas deajetaele de abstracdo seriam passiveis de
alterar, automaticamente, desde sua publicaca@fei®s das decisbes administrativas
tributarias favoraveis aos sujeitos passivos.

Com efeito, a decisdo de inconstitucionalidadegrdé pelo STF ou os julgados
em sede de recursos repetitivos irdo refletir dmeinte na decisdo administrativa
definiiva e nas questdes estabilizaddsMesmo na seara judicial, reconhece-se a
impossibilidade de a estabilidade da coisa julgsml@re questdo prejudicial ser mantida
apos pronunciamento vinculante do STF e do STa. pssque “a coisa julgada sobre
guestdo tem eficacia temporal subordinada a deélarade inconstitucionalidade ou a
alteracdo do sentido do direif6®. Isso ndo anula a decisdo definitiva, “mas somente
paralisa sua eficacia, impedindo que a primitivaisi® sobre a questdo, que entdo nao
mais se mostra de acordo com o direito, determiesalucéo do caso sob julgamentd”

Nas relacdes juridicas de trato continuado e sivesssa sera inclusive uma das
hipoteses que configuram a alteragdo no estaddreidodo que, com efeito, implica a
superacdo da decisdo administrativa tributariandefa. Ela ocorrerd em razdo de atos
dotados de generalidade e abstracdo que sejanrigosfem sentido diverso das razdes
trazidas na decisdo administrativa tributaria. dspotese, a modificacdo da decisdo sera

automética, sendo aplicavel para os fatos geradmresidos apds a publicagdo desses

*# pela impossibilidade da coisa julgada sobre odoesér afetada pela decisdo posterior do STF na sea
judicial, ver: MARINONI, Luiz GuilhermeCoisa julgada sobre questd®ao Paulo: Thomson Reuters,
2018. p. 279-281.

>4 MARINONI, Luiz Guilherme Coisa julgada sobre questdsao Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 283.

4 MARINONI, Luiz Guilherme Coisa julgada sobre questd840 Paulo: Thomson Reuters, 2018. p. 283.
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instrumentos normativos, em respeito a irretrodéisle assegurada pelo art. 146 do CTN e
pelo art. 2°, X, da Lei n® 9.784/199Y.

Podem ser considerados como atos dotados de gdadeaé abstracdo aqueles que
a lei assim os determinar, inclusive as decisdefepdas em sede de recurso repetitivo
pelo STJ e STF. Como ja mencionado anteriormergt iabalho, o § 6° do art. 26-A do
Decreto n® 70.235/1972 identifica algumas hipotategiecisdes que se enguadram no
critério de “generalidade e abstracdo”, quais sejadecisdo definitiva plenaria do STF
declarando a inconstitucionalidade de lei ou digpos o ato de dispensa legal de
constituicdo ou de ato declaratério do Procuradenal3da Fazenda Nacional (arts. 18 e 19
da Lei n® 10.522/2002), a sumula da Advocacia-Gelal Unido (art. 43 da Lei
Complementar n°® 73/1993) ou os pareceres do Adwe@adal da Unido aprovados pelo
Presidente da Republica (art. 40 da Lei Compleme®& 3/1993). Essas hipbteses sao
reiteradas no art. 62 do RICARF, que acrescenteesggmente o dever dos Conselheiros
de reproduzirem as “decisdes definitivas de méptoferidas pelo Supremo Tribunal
Federal e pelo Superior Tribunal de Justica em naat#raconstitucional”, na sistematica
dos recursos repetitivos (arts. 1.036 a 1.041 d€/@FL5 e arts. 543-B e 543-C do
CPC/19727* As simulas editadas pelo CARF para as quais sajsabuidos efeitos
vinculantes para a Administragdo Fazendaria poorRertaria do Ministro, na forma do
art. 75 do RICARF, igualmente podem ser admitidaaaatos dotados de generalidade e
abstracéao.

Assim, caso a decisdo administrativa definitivat@ie esses posicionamentos
gerais e abstratos, as razdes ou critérios juddicalerdao ser modificados a partir da data
da publicagcdo desses atos, atingindo apenas os fgoadores posteriores a sua
introducdo. Porém, para a lavratura de um novoadtuinistrativo tributario que seja
contrario a decisdo administrativa tributaria défia com estabilidade ampla, é necessario
que a modificagdo no estado de direito seja expnmemste motivada. O agente fiscal da
Administracdo Publica Tributaria possuird o Onuguarentativo de demonstrar a
modificacdo no estado de direito na motivacdo dm rato.

Por sua vez, em se tratando de outras decisOesniatiativas tributarias

direcionadas a outros sujeitos passivos, proferigias sentido diverso da decisdo

*¥"Nesse sentido, ver: ARAUJO, Juliana Furtado Ca@taefeitos da coisa julgada em matéria tributaria
sobre as relagdes juridicas de trato sucessivaasatica do CPC/15 em face de novo posicionamento
fixado pelo Supremo Tribunal Federah: CONRADO, Paulo Cesar. ARAUJO, Juliana Furtado &ost
(coord.).Processo Tributario AnaliticoVolume IV: coisa julgada. S&do Paulo: Noeses. 20124-25.

8 \er item 2.3.1 do Capitulo 2.
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administrativa tributaria definitiva favoravel awjaito passivo, as questfes juridicas
decididas ndo poderédo ser modificadas pela Admaig&b. Da mesma forma em relagao
as Sumulas do CARF ndo dotadas de efeitos vinadacuja eficacia se circunscreve
aguele Tribunal Administrativo, ndo atingindo austitamente as decisbes anteriores
dotadas de estabilidade plena. Como dito, as decigd@ministrativas tributarias ndo séo
atos administrativos para os quais o regime juidile alteragdo com fulcro em critérios
de oportunidade ou conveniéncia seria aplicavei Reesmo um novo argumento juridico
gue nado tenha integrado as razdes de julgamentdedado administrativa tributaria

poderia ser invocado pela Administragéo, uma viegidia pela preclusdo material.

Assim, somente por meio de atos dotados de ged@dalie abstracdo, que atinjam
diretamente as razdes da decisdo administratibatéria, sera cabivel sua modificacdo
pela Administracdo Publica Tributaria, como altémaglo estado de direito da deciséo,
vedada qualquer tentativa de alteracao unilataslazdes.

A modificagdo no estado de fato implica, por sua eenao aplicacdo da decisao
administrativa tributaria definitiva. Contudo, imptse novamente o 6nus argumentativo a
Administracédo Publica Tributaria, por meio de laneato de oficio posterior a deciséo, de
comprovar de que forma os elementos de fato (ppestas de fato) foram alterados.
Assim, sob pena de nulidade da motivacédo do atardmmento, exige-se a identificacao
das circunstancias faticas que foram alteradas eacdo a decisdo administrativa
tributaria definitiva com estabilidade plena, deria expressa e justificada, para que ela
seja afastada no caso concreto. Nesse ponto sarapis licdes de B4QUITA, segundo O
gual, ap6s a concluséo da atividade jurisdiciooslefeitos das decisfes “sé se poderao
extinguir ou modificar por ato juridico das proprigartes e ndo mais por sententgs”

*9 MESQUITA, José Ignacio Botelho d&.coisa julgadaRio de Janeiro: Forense, 2004. p. 18.
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CONCLUSOES

Parte das conclusdes alcancadas ao longo destagzefaram sintetizadas ao final
dos Capitulos 1 e 2, visando identificar as premsisglotadas para o estudo da eficacia das
decisdes administrativas tributarias. Sem preteneiggrar todas aquelas consideracoes,

mas identificar de forma sintética os pontos carsidos essenciais, assinala-se:

a) Quando do exercicio da funcdo de julgamentajtaridade administrativa tributaria
desempenha verdadeira funcéo jurisdicional, de ooropconflito juridico instaurado
pelo sujeito por meio do processo, ao final do gxara decisdo administrativa na qual

veicula a interpretacao da lei admitida como carpetra 0 caso concreto analisado;

b) A decisdo administrativa tributaria € um atadioo jurisdicional, que possui como
contetdo uma tutela jurisdicional a ser identifecad partir dos pedidos formulados no

ato administrativo tributario e na defesa admiatsta apresentada pelo sujeito passivo;

c) Para sua edi¢do, a decisdo administrativa &ilautdeve necessariamente envolver o
sujeito passivo, dando a ele a possibilidade diécpeacao a luz dos principios do devido
processo legal, do contraditorio e da ampla defédas exigem que a decisao
administrativa ndo seja um ato unilateral, mas epfeente, em sua fundamentacao, os
argumentos e provas apresentados pelas duas pattasyo do processo. Uma vez que a
decisdo administrativa tributaria ndo é exaradéodwa unilateral, esse ato jurisdicional
exige um regime juridico de modificacdo distint® @os administrativos em geral, que

sdo necessariamente unilaterais;

d) O relatério, os fundamentos e a conclusdo s@meitos essenciais da decisédo
administrativa. No relatério, sdo sintetizados @®néecimentos do processo e 0sS
argumentos das partes, com todas as questbesode fi direito invocadas a serem
enfrentadas no fundamento da decisdo. Na motivacdecisdo administrativa tributaria
deve considerar os argumentos relevantes para rma¢éo da convicgaoratio
decidend), resolvendo todas as questdes necessarias amgido do pedido, inclusive
as questdes prejudiciais (art. 31, do Decreto r£3601972). Na concluséo, é fornecida a
resposta a tutela jurisdicional pleiteada, com la¢dm a questdo principal trazida pelo
sujeito passivo, podendo ser constitutiva ou coatfeim. Quaisquer dessas tutelas
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envolvem, necessariamente, uma tutela declaratjiéa as antecede, relacionada ao

direito pleiteado ou a relagéo juridica tributaentroversa.

Ao se reconhecer que a Administracdo Publica Taimutdesempenha funcéo
jurisdicional quando da revisdo dos atos admirigsta tributarios, os atos processuais
administrativos e as decisdes administrativas ttiilms atraem o regime juridico aplicavel
ao processo e aos atos jurisdicionais. Assim, adordf nessas premissas, foi possivel
aplicar o género das estabilidades processuaisr@egso tributario administrativo no
Capitulo 3, sendo alcancadas as seguintes conslosi@@antes para confirmar a hipétese
desta pesquisa trazida na introdugéo:

1. Partindo do género de estabilidades processuatgjaa coisa julgada € apenas uma
de suas espécies, identificam-se diferentes tiposfeitos preclusivos no processo
administrativo tributario, inclusive para as deesGadministrativas tributarias,
dotadas de caracteristicas e efeitos proprios edletalos em lei. A prépria doutrina
tradicional reconhece diferentes efeitos preclssivioo curso do processo
administrativo tributario, que foram sintetizados trabalho. Contudo, ndo séo
reconhecidos de forma clara os efeitos extraproeessnateriais para as decisoes
administrativas tributérias, o grau de forca deat@Btiade dessas decisbGes e a

necessidade de se manter o que foi decidido;

2. O grau de estabilidade das decisdes administratilagarias é identificado para os
pronunciamentos ja definitivos, assim entendidasi@@queles para 0os quais nao
cabe recurso (art. 42 do Decreto n° 70.235/1972)prépria lei do processo
administrativo tributario (arts. 43 e 45 do Decretd 70.235/1972) identifica o
primeiro critério de distingdo entre as decisdeniattrativas tributarias definitivas:
o critério subjetivo, diferenciando a “deciséo diifva contraria ao sujeito passivo”
(ou, simplesmente, favoravel ao fisco), da “decidabnitiva favoravel ao sujeito
passivo”, que deu provimento a pretensdo apresergald sujeito passivo. O art.
173, 1, do CTN aponta um segundo critério relegapaira distinguir o regime
juridico a ser aplicavel para as decisfes, qual segritério material, relacionado a
matéria enfrentada na deciséo, distinguindo asdesimateriais ou declaratorias que
enfrentam questbes relacionadas aos elementos gia meatriz de incidéncia

tributaria e a relagéo juridica tributéria, incliesicom a interpretacdo da lei aplicavel
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ao caso concreto, das decisdes formais ou procathmeque se referem tdo somente
as questbes meramente formais do ato administratiuatario especifico objeto de
revisdo. Somente para as decisdes administratiagdrias definitivas favoraveis
aos sujeitos passivos em matéria formal ha reabedo prazo decadencial para a

lavratura de novo auto de infracéo;

3. Em razéo da possibilidade de revisédo judicial dagsées administrativas tributarias
definitivas materiais contrarias ao sujeito passseau grau de estabilidade é relativo,
inexistindo vinculagdo material perene para quasglas partes, inclusive para a
Administragdo Publica. Pode a Administracdo espmamente rever seu
posicionamento caso seja no sentido de assegudaeito do sujeito passivo da

relacdo juridica tributaria, de forma a afastadquer leséo;

4. Por ndo serem suscetiveis de modificagdo pelo Pdddiciario, as decisbes
administrativas tributarias definitivas materiasvdraveis ao sujeito passivo Sao
dotadas de eficacia preclusiva extraprocessualrimlafgena, tanto para a relacao
processual (outros processos em curso com 0 mebjatbcomo para a relacao
juridica material controvertida. A AdministracdobRcéa Tributdria apenas garante
maior grau de estabilidade a seu posicionamentadguaeconhece e homologa o
direito do sujeito, no qual o Estado resolveu unmflto de interesses a ele
apresentado, no exercicio de funcao jurisdiciaaicluindo pelo reconhecimento de
direitos pleiteados pelo sujeito passivo. Em ca# ccabe avaliar a ocorréncia da
definitividade “em capitulos”, de maneira semelbaab raciocinio da coisa julgada
em capitulos admitida no CPC/2015.

Portanto, confirma-se a hip6tese delimitada, sargulalseavel, controversa e
original desta pesquisa trazida na Introducédo,emido de que a decisao administrativa
tributaria definitiva favoravel ao sujeito pass&@spécie de decisdo administrativa dotada
de estabilidade extraprocessual quanto as questieslecididas, com eficacia material e
futura para as partes envolvidas na lide adminigtra(sujeito passivo e Fazenda).
Enfrentando o problema quanto a extensdo matariabgetiva da decisdo administrativa
tributaria, para além das balizas do processo eniajfiormada, identifica-se que somente

as questdes objeto das decisbes administrativagérias definitivas material favoraveis
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ao sujeito passivo poderao ser dotadas de estat®liglena, com “forca de lei” para as
partes do processo.

Com isso, foram respondidos todos os questionamdotmulados na Introducao
guanto aos reflexos da decisdo administrativa téiau definitiva material favoravel ao

sujeito passivo, abaixo objetivamente sintetizados:

() Efeitos da decisdo administrativa tributariafimigva material favoravel ao sujeito

passivo na relagao juridica processual:

(i.1) As razdes utilizadas como fundamento paralves o litigio serdo aplicaveis,
igualmente, aos outros atos administrativos triteg&undados na mesma causa de
pedir (motivacdo do ato administrativo tributarencelado). As mesmas razfes de
julgamento adotadas para a resolugdo de um litigiem ser aplicadas, de oficio,
para outros processos com litigios idénticos eagnmesmas partes, em cumprimento
de dever legal do art. 45 do Decreto n°® 70.235/19#» se tratando de mera
faculdade. A aplicacdo de oficio da decisdo saabzezla pela autoridade fiscal de
origem (autoridade preparadora), com fulcro nadonge autotutela do art. 149, I,
do CTN. Além dos julgadores administrativos naeremais atividade jurisdicional
a desempenhar, uma vez que a tutela jurisdicicidbij prestada pela decisédo
administrativa tributaria definitiva, € o agentscél na unidade preparadora de
origem quem terd conhecimento de quais foram aseatifes atos administrativos

tributarios lavrados com a mesma motivacao;

(i.2) A lei ndo faz qualquer distincdo quanto aaugde definitividade da decisdo a
depender da instancia em que o0 pronunciamento fafeqdo. Assim,
independentemente da instancia em que tenha sid@dax (primeira ordinaria,
segunda ordinaria ou especial), a decisdo adndtiiar tributaria definitiva

favoravel ao sujeito passivo tera os mesmos efeitbaesmo grau de estabilidade.

(i) Efeitos da decisdo administrativa tributariafiditiva material favoravel ao sujeito

passivo na relacao juridica tributaria material:

(ii.k1) O conteudo das decisbes administrativas sgi& estabilizado deve se referir

aquelas questbes admitidas como essenciais pamarf@ convicgdo do julgador
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(ratio decidend), identificando aqueles elementos de fato e deitdipassiveis de
orientar a conduta das partes na relacdo juridicatdria. Como definido, &atio
decidendise refere aos pontos, assim entendidos como osargos e elementos de
fato que foram considerados essenciais para a ¢@mnda conviccdo do julgador,
sem os quais ele nao teria alcancado a conclusfidgaonento. Com isso, todas as
guestdes, sejam elas preliminares, principais ejughiciais, que sejam enfrentadas
expressamente nas raz6es de decidir da decisadermjuen sido objeto de efetivo
contencioso no processo e que se voltem a idexg#ficc dos elementos permanentes
da relacdo juridica material tributaria orientamcasdutas das partes. Por sua vez,
pontos faticos que sejam resolvidos como questdegidiciais (na analise da
validade das provas, por exemplo) podem eventuaémeonfirmar condutas
passadas praticadas pelas partes, impedindo atul@/rde atos administrativos

tributarios que atinjam a mesma circunstanciadgticesmo pressuposto de fato);

(ii.2) Com estabilidade plena e como forca de dsi,razées da decisdo administrativa
passam a integrar a propria norma geral e abgjuaafoi objeto de interpretacao
quando da atividade de aplicacdo, orientando adutas das partes, sejam aquelas
realizadas no passado como as condutas futurasseNgsntido, a deciséo
administrativa tributaria definitiva favoravel agjaito passivo produz efeitos sobre a
relacdo juridica material. Com isso, fatos geraslpaessados praticados pelo sujeito
passivo (parte do processo) atingidos pela motvadd decisdo administrativa
tributaria definitiva ndo poderdo ser objeto de atbministrativo tributario de
lancamento de oficio com fulcro naquela mesma ragéie. O art. 31 do Decreto n°
70.235/1972 exige que a decisdo enfrente em suwdafuentacdo todas as razdes
trazidas pelas partes no processo, por meio deiscurdo argumentativo pelo qual
sdo construidas normas juridicas individuais retaas ao ato administrativo
tributario revisado. Essas normas construidasrazées relevantes para a convicgdo

do julgador orientam as condutas das partes, passadfuturas;

(ii.3) Especificamente nas relacfes juridicas tdhas materiais de trato continuado e
sucessivo, as condutas das partes séo orientadassive, para o futuro, aplicavel
enquanto ndo houver modificacdo no estado de fatdeodireito na forma do art.
505 do CPC/2015:
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(1i.3.1) A alteracdo de estado de direito impliceuperacao da decisao administrativa

tributaria definitiva. Ela ocorrera em razdo desatiotados de generalidade e
abstracdo que sejam proferidos em sentido diversoakdes trazidas na deciséo
administrativa tributaria. Nessa hipotese, a modgfdo da decisdo sera
automética, sendo aplicivel para os fatos geradma@sidos apds a publicacdo
desses instrumentos normativos, em respeito &datetidade (art. 146 do CTN
e pelo art. 2° XIlll, da Lei n® 9.784/1999). Alérasdalteracdes legislativas,
podem ser considerados como atos dotados de gdadeak abstracdo aqueles
gue a lei assim os determinar, inclusive as desigieferidas em sede de
recurso repetitivo pelo STJ e STF, as hipétesetifadmdas no § 6° do art. 26-A
do Decreto n° 70.235/1972 e as sumulas editada<Q#dRF para as quais sejam
atribuidos efeitos vinculantes para a Administrd€éapendaria por meio Portaria
do Ministro (art. 75 do RICARF). Para a lavrature dm novo ato
administrativo tributario que seja contrario a déoi administrativa tributéria
definitiva com estabilidade ampla, é necessarioaueodificacdo no estado de
direito seja expressamente motivada. O agentd fiscAdministracdo Publica
Tributéria possuira o 6nus argumentativo de demanatmodificagdo no estado

de direito na motivagéo do novo ato;

(ii.3.2) A modificacdo no estado de fato implicando aplicacdo da decisao

administrativa tributaria definitiva. Contudo, intptse novamente o 6nus
argumentativo a Administracdo Publica Tributariar peio de lancamento de
oficio posterior a decisdo, de comprovar de quendops elementos de fato
(pressupostos de fato) foram alterados. Assim, geba de nulidade da
motivacdo do ato de lancamento, exige-se a ideatifio das circunstancias
faticas que foram alteradas em relacdo a decis@uinetrativa tributaria

definitiva com estabilidade plena, de forma ex@esgustificada, para que ela

seja afastada no caso concreto.

(ii.4) Inexiste na legislacdo patria procedimentpeeifico para a modificacdo das

decisdes administrativas tributérias dotadas debdistade plena. Como atos
jurisdicionais administrativos, essas decisdespuilerdo atrair o regime juridico de
modificacdo dos atos administrativos, de forma aterhl pela Administracéo.

Assim, para as decisfes administrativas, € desca@dfalar na possibilidade de
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modificacdo de suas razbes por motivos de opordeic conveniéncia. Por outro
lado, diferentemente da coisa julgada material cjafji para a qual hd um
procedimento especifico de modificacdo (acdo résa)s as decisdes
administrativas tributarias favoraveis ao sujeiésgivo com conteudo material nédo
possuem uma disciplina em lei para sua modificgggla Administracdo Publica
Tributaria. E consistente a proposta doutrinariaude processo administrativo
revisional por almejar garantir o contraditério eampla defesa das partes que
participaram da elaboracdo da decisdo definitivrfavel ao sujeito passivo. A
decisdo administrativa tributéria definitiva faveeéao sujeito passivo poderia ser
revista nas hipoéteses identificadas no art. 966RG/2015.
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