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ensinado nas Universidades.



Vil

RESUMO

O presente ensaio tem como finalidade evidenciar os principios, as garantias, 0s
direitos, em suma, os fundamentos que objetivam a complementaridade do aplicavel no
Processo Administrativo Fiscal brasileiro. Esse processo é também formado por regras de
direito positivo, constitucionais, legais e executorias, razdo pela qual sdo estudadas e
elucidadas repetidas vezes ao longo do manifesto texto. Para a sua caracterizacdo, é planeada
a organizagdo dos 6rgdos administrativos gestores e jurisdicionais que executam e julgam o

processo administrativo tributario no &mbito da Administragdo Publica Federal.

Em prosseguimento, se elucida como a Instdncia Administrativa Julgadora esta
inserida no Estado de Direito nacional e se evidencia os modelos de sistemas jurisdicionais
estrangeiros que podem subsidiar favoraveis implementos ao péatrio. Também se examina,
ainda que paulatinamente, a evolucéo historica brasileira a respeito do tema, trazendo, ainda,

as atuais posicdes dos operadores do direito do pais e do estrangeiro.

Abonando-se por pesquisas empiricas, se encontram 0S equivocos presentes no
presente sistema jurisdicional, propondo-se solucGes visando a aprimorar 0 sistema
institucional juridico brasileiro. E fato que a Instancia Administrativa Julgadora aqui
constituida de nada é semelhante ao modelo francés ou portugués. Apesar do ordenamento do
pais oferecer possibilidades de formacdo a procedimentos e processos administrativos, nao
disponibiliza aos mesmos a definitividade, forca sem a qual qualquer contencioso
administrativo se torna incoerente e ildgico sob a vista de tantos principios e metas que a

legislagdo e a jurisdi¢do procuram alcancar.

Palavras-Chave: Administragdo. Jurisdi¢do. Direito Tributario.



VI

ABSTRACT

This paper aims to demonstrate the principles, guarantees, rights, in short, the
foundations that focus on the complementarity of the Fiscal Administrative Procedure
applicable in Brazil. This process is also formed by rules of positive law, constitutional, legal
and enforceable rules, the reason why they are studied and elucidated repeatedly throughout
the manifest text. For its characterization, it is showed the organization of administrative
bodies and judicial branches that perform and judge the tributary administrative procedure
under the Federal Public Administration.

Continuing, it is elucidated how the Administrative Instance is inserted into the
national Rule of Law, showing models of foreign legal systems that can support positive
attachments to the paternal one. It also examines the historical evolution of Brazil on the

subject, bringing also the current positions of the jurists of the country and abroad.

Lending credit up by empirical research, the mistakes of the present jurisdictional
system are revealed. Solutions aimed at improving the institutional brazilian legal system are
proposed. It is a fact that the litigation office here consisting is not similar to the french or
portuguese one. Our legislation offers the formation of Administrative Procedures, but that
does not give to it the Jurisdiction, force without which any Administrative Litigation office
becomes incoherent and illogical under the sight of as many principles and goals that the

legislation and jurisprudence seek to reach.

Keywords: Administration. Jurisdiction. Tributary Law.
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INTRODUCAO

Desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, o Poder Judiciario tem
aumentado consideravelmente sua influéncia sobre a forma como o Estado brasileiro regula a
atividade econdmica e a sociedade. No entanto, este processo teve dupla consequéncia. De um
lado, gerou uma carga adicional de trabalho, que contribuiu para congestionar o sistema
judicial e, em boa medida, explica a morosidade com que opera. De outro, as decisbes
judiciais passaram a ter maior importancia sobre a forma como as empresas, 0s contribuintes
em geral, desenvolvem suas atividades e como a sociedade se organiza. Isso significa que a
Justica exerce um papel muito mais amplo na configuracdo do modelo socioeconémico que
vem sendo implantando no pais desde os anos de 1990 do que se poderia imaginar. Em
particular, esse papel tem crescido de forma relativamente autbnoma, sem uma coordenagéo

mais clara com as demais transformacdes do modelo socioecondmico.

Uma das facetas dessa realidade é que se observa, atualmente, um progressivo
aumento de recursos processuais ao Poder Judiciario de decisdes proferidas por entes
administrativos. Ha indicacdes de que reformas no sentido de limitar o papel da Justica na
solucgéo desses conflitos administrativos poderiam ter significativo efeito sobre a eficiéncia do
Judiciario, permitindo-lhe, consequentemente, debrucar-se sobre os casos mais diretamente

pertinentes a sua esfera de atividade.

Ainda ndo resta suficientemente claro se o crescente papel desempenhado pelo Poder
Judiciario deriva de iniciativa propria ou da falta de confianca na atuacdo do Poder Executivo.
Independentemente de sua origem, entretanto, esse processo precisa ser bem compreendido,
pois, a despeito de sua grande importancia, tem sido escassamente estudado, pouco se

conhecendo sobre suas causas e consequéncias.

Ademais, constitui evidéncia palmar a ineficacia da cobrancga dos créditos fiscais pela
desarticulagéo entre os processos administrativos e judiciais e pela, aparentemente, excessiva
demanda por servicos judiciais no processo de execucgéo fiscal. Como resultado, a cobrancga da
divida ativa de todos os entes federativos apresenta baixissima liquidez. Trata-se, portanto, de
tema que reclama estudos que possam elucidar as causas do problema e apontar alternativas

de solucéo.
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O estudo concerne, por conseguinte, aos problemas decorrentes desta Duplicidade de
Instncias (Administrativa e Judicial) brasileira. Duplicidade, porque no pais, a Instancia
Administrativa Julgadora e a Jurisdicdo do Poder Judiciario se organizam e promovem suas
respectivas decisfes de forma paralela, porém s6 a uma dessas Instancias, excepcionalmente,
é conferido o carater da definitividade, ou, mais precisamente, a caracteristica da coisa

julgada a suas decisdes.

Essa € a distincdo do sistema jurisdicional brasileiro. As duas Instancias atuam
independentemente uma da outra. As provas produzidas na esfera Administrativa ndo sdo, em
principio, admitidas na esfera Judicial. A base juridica, formada e consolidada junto as
instituicbes, tende a opor uma a outra. A sociedade reconhece uma tendéncia ao
favorecimento da Administracdo Fiscal nos processos vinculados a julgadores
administrativos. A mesma sociedade, de outro lado, espera do Poder Judiciario um tratamento

em sentido oposto, que seja mais sensivel a situacdo dos contribuintes.

Sdo estudados os principais 6rgdos institucionais que apresentam as caracteristicas
acima descritas. O esforco € direcionado ao campo do Direito Tributario, haja vista este ser a

area onde se encontram as mais desenvolvidas institui¢oes, especialmente, na esfera Federal.

Assim, é preciso observar o ilogico e desfavoravel sistema que o pais adota, pois esse
promove apenas 0 oportunismo e a morosidade, infringe-se, inclusive, o Estado de Direito, a

equidade de partes, a razoavel duracdo do processo e o fim, o Bem Comum da sociedade.

Oportunismo porque a acao julgada administrativamente (com todas as garantias
legais e constitucionais) podera ser levada ao Judiciario e, novamente, analisada por forca de
uma ma compreensdo e ma aplicagdo do art. 5, inc. XXXV, da CRFB/88. Até mesmo o
Principio da Economia nédo é seguido porgque, com este reexame, € necessario refazer provas,
repetir depoimentos, reinquirir testemunhas, por conseguinte, refazer todo o contraditério que
as partes tém direito. Esse sistema deficitario acaba sendo utilizado para fazer controle de

caixa e, literalmente, para postergar o cumprimento de obrigacgdes fiscais.

Morosidade porque aumenta a carga de trabalho do Judiciario, o que contribui para seu
congestionamento. Esse acaba perdendo eficiéncia quando se prende a competéncias que ndo
deveriam ser originariamente suas, afetando, diretamente, o também principio constitucional

da celeridade processual (aqui entendido como a razoavel duragéo do processo).

O Estado de Direito ¢ o Estado ou a forma de organizacdo politica-estatal cuja

atividade € determinada e limitada pelo direito. O Estado de Direito se liga a hierarquia das
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normas, a Separacdo de Poderes e aos Direitos Fundamentais. Dessa maneira, a
Administracdo julga o caso com todas as garantias fundamentais e legais e mesmo assim
outro Poder poderd alterar suas decisGes. Resta nos perguntar para que finalidade o
procedimento contencioso administrativo sem definitividade serve, pois acaba por desajustar

o sistema jurisdicional e o leva a estagnacéo, dispendiosa e desnecessaria.

Sendo assim, adiante sdo descritas as relagdes entre o Fisco Federal e o contribuinte
conducentes a formalizacdo do crédito tributario (seu lancamento), que obedecem a um
procedimento administrativo vinculado, regulado pelo direito, o qual assegura ao sujeito
passivo da relacdo tributaria uma Instancia Administrativa proposta a garantir os Direitos de
Defesa, em um Devido Processo Juridico Administrativo, cercado de crescentes garantias
constitucionais e legais, podendo, inclusive, alcancar a Ultima esfera Administrativa situada

na Capital Federal.

Todavia, apesar dessa complexa Instancia Administrativa julgadora brasileira, garante-
se concomitantemente ao contribuinte, no processo de formalizacdo definitiva do crédito
tributario, um amplo acesso ao Poder Judiciario. Nesta esfera, a lide tributaria, por iniciativa
do sujeito passivo, pode ser novamente ajuizada. Todo esse tramite é descrito e analisado ao
longo deste ensaio, inclusive, o concernente a execucdo do crédito tributario (que depende de
iniciativa juridica da Administracdo Fiscal, somente tendo eficdcia em Processo Judicial
préprio, i. e., a Execucdo Fiscal, perante o 6rgdo competente no Poder Judiciario).

Os sistemas jurisdicionais existentes nos atuais e principais Estados de Direito —
esforcando-se por examinar, no direito estrangeiro, os modelos francés, portugués, espanhol e
estadunidense de Duplicidade de Instancias julgadoras — podem instruir o patrio a uma melhor
forma de solucdo das lides administrativas e judiciais. A irracionalidade da Duplicidade de
Instancias Administrativa e Judicial brasileira possui uma amplitude Unica, principalmente,

quando relacionada & Duplicidade de Jurisdi¢des no direito positivo de outras nagoes.

A doutrina esta por deixar de estudar o tema; outro intuito do presente estudo é
resgatar essa analise e prover novamente a comunidade cientifica sobre o importante papel
gue a Instancia Administrativa deve promover na sociedade. Nos estudos constatados,
pressente-se que a Jurisdigdo ndo possui carater unitario, a qual somente o Poder Judiciério €
capaz de empregar. Haveria simplesmente uma distincdo de competéncias, divididas em

Administrativa, Judicial e Constitucional, que no direito estrangeiro estdo bem delineadas.
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Em diferentes espagos da Europa (até mesmo nos Estados Unidos da América)
conserva-se o Contencioso Administrativo com plena definitividade. Os processos ndo séo
duplicados em esferas administrativas e judiciais e, sim, preservam suas garantias
constitucionais. A Administracéo inclusive admite duas ou trés leituras. O Brasil, sob o ponto
de vista da autonomia do Direito Administrativo, adotaria o sistema francés e, sob o ponto de
vista do controle jurisdicional dos atos da Administracdo Publica, adotaria o sistema norte-
americano de unidade jurisdicional. Essa anomalia no sistema brasileiro o leva a uma série de

contradicoes.

A doutrina classica entende que somente a jurisdicdo via 6rgdos judiciais realizaria os
fins ultimos do Estado. Os Tribunais ordinarios, de acordo com a unidade jurisdicional,
estariam aptos a julgar todas as pretensdes dos litigantes, tanto as entre somente privados,
guantos as entre os administrados e a Administracdo. Todavia, a Justica Comum se mostra
impotente para atender a demanda processual assim como planejada. Verifica-se uma
verdadeira erupcdo juridica, diante da qual, nosso sistema jurisdicional se manteve estético
em relacdo as exigéncias atuais (e isso desde a Constituicdo de 1946), tanto do ponto de vista

institucional como, sobretudo, operacional e funcional.

No ambito da Teoria do Estado (Direito Publico), a funcéo estritamente administrativa
muito se aproxima a fungdo estritamente judicial. A atividade administrativa, quando exercida
pela Administracdo, terd, forgcosamente, aspectos judiciais. Em compensacdo, a atividade
judicial também terd aspectos administrativos. Por essa razdo, dentre as atividades
administrativas e as atividades judiciais, h4& uma zona cinzenta a dessas reclamar,
concomitantemente, um organismo julgador e um organismo administrador, pois na aplicacdo
do direito, esses deverdo ter a neutralidade, a isencdo e o respeito a lei. Essas modalidades de
associacdo (integracdo) entre Administracdo e Jurisdi¢do, encontradas no Direito Comparado,

estdo ausentes da realidade brasileira.

A duplicidade de orgdos, de procedimentos, de conflitos e de custos é a realidade
quotidiana. Essa € a constatacdo da Pesquisa intitulada "Inter-Rela¢Ges entre o Processo
Administrativo e o Judicial (em Matéria Fiscal) a partir da identificacdo de Contenciosos cuja
solugdo deveria ser tentada previamente na Esfera Administrativa”, encaminhada pelo
Conselho Nacional de Justica — CNJ —, via Edital de Selecdo n.° 01/2009, vencido por Projeto
de Pesquisa de iniciativa do presente Mestrando.

A referida Pesquisa teve sua trajetdria iniciada em Dezembro de 2009, sendo que seus
resultados somente se evidenciaram por completo em Abril de 2011. Foi constituida a partir
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das diferentes percepcdes de agentes atuantes nas esferas Administrativa e Judicial, bem como
de representantes dos contribuintes. Sua finalidade foi caracterizar dados sobre a existente
Duplicidade de Instancias julgadoras, dimensionando as irracionalidades, identificando e
quantificando as situacdes encontradas para melhor avaliar o respectivo impacto sobre o

Bem Comum da sociedade.

Assim, tomando por base os resultados da Pesquisa j& relacionada e buscando
inspiracdo no direito positivo estrangeiro, propdem-se trés sugestdes institucionais para o

aperfeicoamento das Instancias Julgadoras Administrativas e/ou Judiciais Brasileiras.

A primeira proposta, desenvolvida com o intuito de abrandar as insuficiéncias
institucionais do Brasil sem que sejam necessarias alteraces constitucionais para tanto, pode
ser resumida na determinacdo de prazo para a conclusdo do Processo Administrativo
Tributario e na obrigatoriedade da apreciacdo das provas produzidas na Instancia

Administrativa no decurso do processo judicial.

Outra sugestdo, sob nitida inspiragdo espanhola, é a obrigatoriedade da revisdo
administrativa. Essa permitiria a forte fixacdo da Instdncia Administrativa como 06rgao
julgador, proporcionando aos administrados a confianca e a certeza em suas decisdes. No
entanto, obviamente, ha de ser disponibilizado o completo contraditério material e formal
dentro do processo administrativo tributario aos administrados. Ressalta-se que a principal
modificacdo necessaria a jurisdicdo patria é firmar os 6rgdos julgadores administrativos
federais e estaduais como jurisdicdo competente, de primeira instancia, para, propriamente,
julgar os processos administrativos tributarios da relacdo juridica Administracdo-

Administrado.

Sob inspiracdo francesa, uma assercdo profunda também poderia ser formulada.
Haveria uma separacdo de jurisdi¢cdes, formando dois novos érgdos no Poder Judiciario
brasileiro. A duplicidade de apreciagdo das lides provenientes da relacdo Administracdo-
Administrado, evidenciada em Pesquisa empirica, € custosa ao Estado, tanto ao Erario, quanto
aos direitos dos contribuintes. A fim de que se extinguisse esta duplicidade, seria necessario
criar uma nova jurisdicdo (propriamente administrativa). Esta Gltima medida preserva
plenamente o conjunto de direitos e de obrigacbes que formam as normas legais e
constitucionais do contribuinte. A Justica Administrativa Tributaria, nesse sentido, deve ser
imune a autoridade ministerial ou de outras autoridades do 6rgdo fazendario. Fazem-se

necessarias garantias e meios préprios ao cumprimento de suas competéncias, sobretudo ao
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propdsito de solver o desentendimento das relagdes entre os 6rgéos e autoridades fazendarias

e 0s sujeitos passivos dos tributos e de contribuices.

Hoje, os 6rgdos julgadores do Ministério da Fazenda [DRJ(s), CARF e CSRF] e outros
Conselhos de Contribuintes nos Estados Federados, apesar de aparente desobstrugdo, estdo
vinculados, em Ultima andlise, as respectivas autoridades ministeriais e fazendarias. Nao é
raro encontrar exemplos de interferéncias dos 6rgdos hierdrquicos no funcionamento e
composicao destes Conselhos. E tudo isso para que as futuras decisdes destes 6rgdos estejam
em conformidade com o entendimento do organismo governamental. A toda evidéncia, aqui
sim esta se transgredindo a segurancga do art. 5.°, inciso LV, da Constituicdo da Republica —
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”. As
decisbes destes 6rgdos julgadores somente poderiam ser desconstituidas pelo Poder

Judiciério; ndo poderiam sofrer ingeréncias de autoridades do Poder Executivo.

A Jurisdicdo Administrativa Autbnoma corresponde ao efetivo exercicio de uma
Justica Administrativa, pois esta estruturada no direito e no principio da legalidade. N&o
procede a acusacdo de a Administracdo julgar em causa propria. Sua prerrogativa € assegurar
e proteger os proprios administrados contra o arbitrio do Governo do dia, com eficaz e célere

restauracao da legalidade n&o atingida.

Enfim, a exposi¢édo visa a compreender, em sua plenitude, os sistemas jurisdicionais,
suas origens, suas vantagens e suas falhas; atribuir e contornar criticas a reduzida objecao
fundamental de o Contencioso Administrativo como jurisdicdo privilegiada da Administracéo,
derrogatdria do exercicio do Poder Judiciario; e focalizar o Contencioso Administrativo
brasileiro como experiéncia capaz de ser reapresentada como modelo institucional compativel

com a atual disposicao de Estado de Direito.
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PRIMEIRA PARTE — A INSTANCIA ADMINISTRATIVA NO DIREITO POSITIVO
BRASILEIRO
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1 A TRADICAO DO DIREITO BRASILEIRO

Adotou-se no Brasil a idéia européia pés-revolucionaria de que um novo modelo
politico-administrativo deveria ser instalado no pais para fazer frente ao término do Antigo
Regime. Contudo, a Monarquia brasileira do século XI1X ndo remanesceu desimpedida de

resquicios Absolutismo.

A Administracdo brasileira se organizou e se consolidou aos moldes da Monarquia
portuguesa, principalmente influenciada pela transferéncia da Corte lusitana ao pais. Com a
Independéncia em 1822, adotando o constitucionalismo moderado, o Brasil funda
incontestaveis marcos historicos, no sentido de que naquele momento se iniciou a formacéo
das instituicOes até hoje existentes. O pais, desde seu nascimento, seguiu 0 modelo europeu,
porém, descobrindo sua realidade, adaptou-se, sendo pioneiro em algumas areas (nem sempre
acertadas) juridicas e sociais. Assim sendo, para a boa compreensdo dessa histéria, ndo se
deve excluir deste ensaio a dinamica da vida politico-administrativa colonial, imperial e
republicana (mesmo que brevemente rebatida), suas relagdes com a sociedade administrada e

as praticas processuais vivenciadas ao longo dos anos.

1.1 O Periodo Portugués

A inser¢do das primeiras normas acerca do Contencioso Administrativo em territorio
nacional comecou ja no Brasil Col6nia. Controlado por Portugal, esse era um assunto de
grande relevancia para a Corte a época. No periodo portugués, os poderes, tanto
administrativos quanto judiciais, eram exercidos absolutamente pela Monarquia Portuguesa.
Né&o existia propriamente um Contencioso Administrativo. Os tribunais e magistrados, aqui
existentes, eram considerados simples instrumentos do governo portugués.

[...] no inicio da colonizagéo, havia apenas reparti¢des que agiam por
delegacdo dos tribunais existentes na corte; depois, com a importancia

econbmica e politica alcangcada pelo Brasil, foram criados tribunais
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gue permaneciam  atrelados aos ditames da Coroa Portuguesa.
(CASTRO, 1996, p. 68).

Portugal poderia, a qualquer momento, avocar qualquer causa de solucéo judicial,
decidindo de forma imediata e irreversivel. O Rei poderia "[...] avocar as causas que pendiam
perante juizes e tribunais judiciais, e prover como entendesse conveniente. Nenhuma
autoridade ia ou podia ir de encontro ao que o Governo julgasse Interesse Publico”
(URUGUAL, 1997, p. 92).

Os juizes da Col6nia, além de sua propria fungdo jurisdicional, impendiam a
arrecadacdo dos tributos, ou seja, como prepostos da Corte, também exerciam funcdes
administrativas. Juizes e Tribunais eram competentes para conhecer dos litigios entre a
Fazenda Real e os contribuintes, mas isso somente enquanto ndo houvesse avocagédo por parte

da Coroa Portuguesa.

Nas Cartas de Lei de 22 de Dezembro de 1761, Marqués de Pombal promove o
Tesouro Real e Real Erario e o Conselho da Fazenda. Toda a Administracdo Fiscal, que antes
era confiada a diversos oficios de arrecadacédo, ficou exercida pelo Tesouro Real. Toda a
jurisdicao voluntéria (a exercida sobre objetos em que ndo havia contestacdo entre as partes) e
contenciosa (a que se exercia sobre objetos que as partes contestavam entre si), em todos 0s
requerimentos, causas e dependéncias que vertessem sobre a arrecadacao das rendas de todos

os direitos e bens da Coroa eram de competéncia do Conselho da Fazenda.

Viveiros de Castro, entretanto, discorda quanto a abrangéncia desta jurisdicdo do
Conselho da Fazenda, entendendo que esse "[...] ndo tinha jurisdi¢do contenciosa, no sentido
juridico dessa expressdo [...]" (VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 674), argumentando que o
Contencioso Administrativo teria surgido no Brasil somente com a propria criagdo do
Conselho de Estado.
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1.2 O Conselho dos Procuradores-Gerais das Provincias do Brasil (1822 a 1823)

Com a independéncia, sobreveio o Império que, influenciado nas constituicGes
francesas pos-revolucionérias e nos ideais de Benjamin Constant, outorga a Constituicdo de
25 de Marco de 1824, Carta de cunho liberal, que organizava o Estado em quatro Poderes,
inovando com o Poder Moderador, de carater politico, a ser exercido pelo Imperador com o
auxilio de um Conselho de Estado. O Contencioso Administrativo, como Tribunal
Administrativo, dotado de jurisdigdo, onde o préprio Poder Executivo impde a Administracdo

0 respeito ao Direito foi propriamente criado nesse periodo’.

O primeiro Conselho de Estado brasileiro foi criado pelo Decreto de 16 de Fevereiro
de 1822, criando um Conselho de Procuradores Gerais das Provincias do Brasil. Teve curta
duracéo (extinto pela Assembleia Constituinte daquela data com a Lei de 20 de Outubro de
1823), mas foi extraordinario na sua acdo em favor da Independéncia e na preparagdo dos

passos indispensaveis a organizacdo do novo Estado dela surgido.

Ao tratar da Constituicdo, que tem um "corpo para querer ou
legislar, outro para obrar e executar, e outro para aplicar as leis ou julgar”,
propde um quarto poder, um corpo de censores, eleito pela nagdo, para vigiar
os trés poderes e que tem trés principais atribui¢des: conhecer de qualquer
ato dos trés Poderes que fosse inconstitucional, verificar as elei¢des dos
deputados das cortes antes que entrem em funcao, e terceiro, "fazer o mesmo
(vigiar, verificar a escolha, julgar) a respeito dos Conselheiros de Estado,
cujo Conselho sera composto de membros nomeados pelas juntas eleitorais
das provincias, depois das elei¢coes dos deputados, nomeando pelo menos
cada Provincia segundo a sua Povoagdo um conselheiro d’Estado, que
servirdo por certo tempo, e se renovardo por metade ou terco tirados em
sorte”. (ANDRADA E SILVA, 1973, p. 26).

Adequando-se aos pensamentos da época, visava-se criar um centro de unido e forca
gue impedisse 0 desmembramento do pais, mantendo a sua unidade politica e geogréfica,

evitando, assim, seu iminente fracionamento.

! Para a historicidade de contetdo ver: CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito
Administrativo. 5.2 Ed. Vol. 4. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1964. p. 472-498. E, em mesmo sentido,
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 11.2 Ed., Rev., Atual. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 447.
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1.3 O Segundo Conselho de Estado (1822 a 1834)

D. Pedro | inicia uma nova historia nacional com a dissolucdo da Assembleia-Geral
Constituinte em 12 de Novembro de 1823. Decompde-se a instituicdo e promete-se convocar
outra que devera trabalhar sobre o projeto de nova Constitui¢do

Para isso, em 13 de Novembro de 1823, se cria 0 Segundo Conselho de Estado,
composto por dez membros e 0s entdo ministros, que ja eram Conselheiros de Estado natos
pela Lei de 20 de Outubro de 1823, que extinguira o Conselho de Procuradores-Gerais das
Provincias. Promulgada a Constituicdo de 1824, assim rediziam seus artigos 142 e 143:

art. 142. Os Conselheiros serdo ouvidos em todos 0s negocios
graves, e medidas gerais da pablica Administracdo; principalmente sobre a
declaracdo da Guerra, ajustes de paz, negociagdes com as NacOes
Estrangeiras, assim como em todas as ocasides, em que o Imperador se
proponha exercer qualquer das atribuicfes préprias do Poder Moderador,

indicadas no Art. 101, & excecéo da VI.

art. 143. Sdo responsaveis os Conselheiros de Estado pelos
conselhos, que derem, opostos as Leis, e ao interesse do Estado,

manifestamente dolosos. (BRASIL. Constituicdo Politica do Império
do Brazil de 25 de Marco de 1824).

Desde a sua criacdo, aos 13 de Novembro de 1823, até a aprovacdo da Constituicdo
aos 11 de Dezembro de 1823, a matéria essencial foi a elaboracdo do projeto de Constituicéo.
Contudo, com a abdicacdo de D. Pedro | e a insurgéncia dos pensamentos liberais mais
exaltados, ndo era mais possivel que permanecerem as mesmas instituicbes que haviam
servido para o estabelecimento de um regime dito autoritario (para aqueles que apenas viam,
0s aspectos negativos do periodo vivenciado). Assim, em 12 de Agosto de 1834 converteu-se
em Lei o chamado Ato Adicional, que determinava a supressao do Conselho de Estado de que

tratava o Titulo 5.°, Capitulo 7, da Constituicdo 1824.
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1.4 O Terceiro Conselho de Estado (1842 a 1889)

Somente com a Lei de 04 de Outubro de 1831 foram organizados o Tesouro Publico
Nacional e as Tesourarias das Provincias. Pelo art. 91 da referida Lei, a Jurisdi¢do
Contenciosa, que competia ao extinto Conselho da Fazenda, ficaria pertencente aos juizes
territoriais, ou seja, a Justica Ordinaria, com recurso para a Relacao do Distrito. As tesourarias
das provincias eram subordinadas ao Tribunal do Tesouro Publico Nacional, presididas pelo
Presidente da Provincia, em Conselho, e compostas pelo Inspetor da Fazenda, Contador e
Procurador Fiscal. Competia-lhes a administragéo, a arrecadacao e a fiscalizacdo de todas as
rendas da provincia e especificamente ao Presidente da Provincia cabia fazer toda a

correspondéncia com o Tribunal.

art. 90 — Fica extinto o atual Erario e o Conselho da Fazenda. As
justificacbes que até agora se faziam nesse Tribunal e as sentencas que se
proferirem a favor dos justificantes serdo sempre apeladas ex-oficio para a
Relacdo do distrito sob pena de nulidade. Os processos ultimados dos

justificantes Ihes serdo entregues sem dependéncia de traslado.

art. 91 — A jurisdicdo que exercitava 0 mesmo Conselho extinto fica,
agora, pertencendo aos juizes territoriais com recurso para a relacdo do
distrito, guardados os termos de direito. (BRASIL. Lei de 04 de Outubro
de 1831).

O Brasil, portanto, adquiria o Sistema de Jurisdicdo Unificada novamente. A acdo do
legislativo foi fundamental para que isso ocorresse; até mesmo o projeto levado a Assembleia
Constituinte de 1823, em seu artigo 225, dispunha que "[...] 0 juizo e a execucdo de matéria
da Fazenda seguirdo a mesma regra que 0 juizo e a execucdo dos particulares, sem prejuizo de
foro". (CASTRO, 1996, p. 69). Entretanto, essa volta ao passado foi criticada por diversos

juristas que a entenderam como um retrocesso.

Por essa maneira retrogradamos para os tempos anteriores a lei de 22
de Dezembro de 1761. Obra de progressistas. Que progresso! [...] Mais um
exemplo do espirito nivelador dos tempos que precederam e seguiram o 7 de
Abril, e que somente se preocupava dos interesses e direitos do individuo,

ndo dos da sociedade, e que embelezado nas teorias sobre a independéncia
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do Poder Judicial, que alids violava, ndo via fora dele nem garantias nem
Justica. (URUGUAL, 1997, p. 95).

A competéncia jurisdicional do sistema unitario era exercida integralmente pelos
magistrados, logo, situacdes incomuns até entdo comegaram a surgir nos tribunais do pais.
Amparados pela Constituicdo Imperial, os juizes, por diversas vezes, deram ganho de causa
aos contribuintes, em detrimento a Fazenda Publica. Essa entdo comecou a perder
consideraveis recursos e acabou pressionando uma reformulacdo do Contencioso

Administrativo.

Viveiros de Castro (1914, p. 674) relata que o Primeiro Império teve varios problemas
decorrentes da judicializacdo das questdes fiscais entre 1822 e 1832, o que fez com que a
Assembleia-Geral tenha julgado conveniente imitar o exemplo francés, determinando, pela
Lei de 24 de Outubro de 1832, em seu art. 31, que o0 pagamento de condenacdes da Fazenda
Publica dependesse da aprovacdo da Assembleia-Geral, em moldes assemelhados as funcgdes

de um Tribunal de Cassacéo.

Era necessario restaurar a Instancia Julgadora na Fazenda. E isso foi restabelecido pela
Lei de 29 de Novembro de 1841, para as causas civeis, excluindo as questdes administrativas.
Contudo, o art. 79 do Decreto n.° 736, de 29 de Novembro de 1850, concedido pela Lei
n.°563, de 04 de Junho do mesmo ano, reformou o Tesouro Publico Nacional. Foram
restauradas as disposi¢fes do Titulo 3° da Lei de 22 de Dezembro de 1761, que criara
Conselho da Fazenda. O Contencioso Administrativo se mostrava indispensavel. Diversos
decretos acresceram o exercicio do mesmo (o Tesouro Publico Nacional e as Tesourarias da
Fazenda tiveram seus contenciosos ampliados). Esses regulamentos conferiam a essas
reparticbes diversas atribuicbes contenciosas, como, por exemplo, julgar 0s recursos
interpostos das reparticOes fiscais; determinar a prisdo e 0 sequestro dos que néo
apresentassem contas; impor multas nos casos em que as leis e regulamentos lhes

permitissem.

Em 1841, D. Pedro Il cria, entdo, o Terceiro Conselho de Estado, haja vista a
necessidade de um 6rgéo de assessoramento e de solucéo das lides de cunho administrativo,
sendo instituido pela Lei de 23 de Novembro de 1841, regulamentada em 05 de Fevereiro de
1842. Em 1859, foi atribuida forca de sentenga judicial as decisdes do Contencioso
Administrativo que somente poderiam ser anuladas pelo Conselho de Estado. Em sistema
similar ao previsto na Lei Francesa n.° 16, de 24 de Maio de 1870, que estabelecia que as

fungdes judiciarias seriam distintas e permaneceriam separadas das fun¢des administrativas.
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Os juizes ndo poderiam, sob pena de prevaricacdo, perturbar, de qualquer maneira, as
atividades dos corpos administrativos.

O referido Conselho era formado por doze membros, além dos Ministros de Estado,
dispondo sobre os Negdcios do Império, sobre os Negdcios da Justica e dos Estrangeiros,
sobre os Negocios da Fazenda e sobre os Negocios da Guerra e da Marinha. Aqui, Visconde
do Uruguai, citado por Themistocles Branddo Cavalcanti, defende a existéncia de um Poder

Administrativo Contencioso no Conselho de Estado?.

O Decreto n.° 2.343, de 29 de Janeiro de 1859, desenvolveu e alargou o Contencioso
Administrativo da Fazenda, dispondo (8 1.° do art. 1.°) que lIhe competia conhecer, em
Primeira Instancia e em grau recursal, as matérias fiscais bem como aplicar as disposicdes
atinentes a prescricdo (8 3.° do Art. 1.9. Tal Decreto desenvolveu o Contencioso
Administrativo Fiscal, declarando que "[...] as decisbes dos chefes das Reparticbes de
Fazenda, do Tribunal do Thesouro e do Ministro da Fazenda, nas matérias de sua competéncia
e de natureza contenciosa, teriam a autoridade e a forca de sentencga dos Tribunais de Justica
[..]1" (VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 676).

Os Conselheiros da Instituicdo eram consultores do Poder Moderador, seu campo de
atuacdo tratava dos conflitos entre os Poderes do Estado, entre Poder Central do Império e
Poderes Locais, e entre os cidaddos e a Administracdo Publica (Instdncia Administrativa
Julgadora). Suas competéncias ndo se restringiam apenas a politica, também opinavam e
decidiam juridicamente questBes constitucionais e legais. O Conselho de Estado constituia um
verdadeiro Conselho Constitucional brasileiro. Quanto aos projetos de lei, os Conselheiros
poderiam expressar suas opinides tanto preventivamente quanto posteriormente sobre a

conformidade da legislacdo local com a Constituicdo Politica do Império.

Contudo, como no sistema geral do Contencioso Administrativo Brasileiro ndo havia
coordenacdo e uniformidade, devido também ao fato de o Conselho de Estado ndo exercer
suas funcbes com independéncia e hegemonia, o Contencioso Administrativo distanciou-se
tanto do paradigma francés que Visconde do Uruguay chegou a afirmar que, a excegédo
do Contencioso do Ministério da Fazenda, no mais, era "[..] um verdadeiro caos".
(URUGUAL, 1997, p. 96).

2 Para a historicidade de contetido ver: CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito
Administrativo. 52 Ed. Vol. 4. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1964. p. 506-507.
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1.5 A Republica Velha e a Extingdo do Conselho de Estado

O Contencioso chegou a Republica sem haver completado cabalmente qualquer
organizacao jurisdicional administrativa. Apesar de seguir o modelo francés, ndo conheceu o
Tribunal de Conflitos, nem pdde determinar competéncia administrativa propria. N&o
estabeleceu nenhum regime de recursos, nem qualquer doutrina de cabimento do recurso por
excesso de poder. Da Administracdo Central, esse sistema desenvolveu desmedidamente sua
Jurisdicdo territorial e n&o estabeleceu um Contencioso Provincial. A autoridade
administrativa maior acabou sendo subordinada a uma autoridade jurisdicional menor.
Sobretudo o Contencioso do Império ndo se constituiu em jurisdicdo autbnoma, foi um

sistema incipiente do Contencioso Francés de dependéncia quanto a Administracdo ativa.

A criacdo de 6rgdos especiais de Contencioso Administrativo aparece, inicialmente, na
Constituicdo de 1934, que previa um Tribunal especial com competéncia privativa e final para
0 julgamento dos recursos nas matérias que, no todo ou em parte, fossem regidas pelo Direito
Administrativo e, ainda, nos litigios entre a Unido e seus credores, derivados de contratos
publicos. Contudo, a curta vigéncia da Carta de 1934 ndo permitiu a execuc¢do do preceito. A
queda do Contencioso Administrativo nos primeiros anos da Republica foi consequéncia do
espirito nivelador da época. A unidade de jurisdicdo coexistiu de forma aceitavel com o
Estado Liberal da primeira Republica, mas, a partir do Estado Democrata Social (1930),

comecou a dar prova de insuficiéncia institucional e funcional.

A Constituicdo de 1891 trouxe, portanto, a Unicidade de Jurisdi¢cdo, declarando
expressamente, em seu art. 60, que competia aos Juizes Federais o julgamento das causas
fazendarias, atribuindo-lhes a competéncia para a solucdo da lides fiscais que eram julgadas

pelo extinto Conselho de Estado e eliminando o Contencioso Administrativo no Brasil.

O Processo Administrativo foi extremamente limitado, subsistindo pouco mais do que
0 julgamento de Processos Administrativos Disciplinares e de Recursos Hierarquicos, sem

que a deciséo tivesse a forca da coisa julgada.

Apesar desta enorme limitacdo da Administracdo, 0 mérito da decisdo administrativa
era imune a apreciacdo judicial nos termos do disposto no art. 13, § 9.°, "a", da Lei
n.° 221/1894. Contudo, mesmo sem discutir o mérito da decisdo administrativa, a rediscusséo

de decisbes de atribuicdo de competéncias e de outras questdes administrativas produziu
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sérios problemas em face da substituicdo de critérios politicos do Legislativo por critérios
também politicos, mas entdo do Poder Judiciario, gerando um déficit democratico e uma

violago ao Principio da Separacdo das Funcdes®.

O termo do Conselho de Estado decorreu do preconceito dos liberais em relacdo a este
6rgéo, visto como parte integrante do Poder Moderador e das ideias conservadoras da época®.
No entanto, com o fim desta Instituicdo, retirou-se o controle existente sobre os atos

administrativos, facilitando, dessa maneira, a hipertrofia do Executivo.

1.6 O Reaparecimento da Instédncia Administrativa

O Contencioso Administrativo é propriamente anunciado no art. 111 da Constitui¢do
de 1967, ja que na Constituicdo de 1934, escondeu-se sob o0 aspecto de um Tribunal previsto
no art. 79. O legislador, pretendendo limitar o Contencioso Administrativo a funcdo publica,
possibilitou uma férmula de contencioso geral. Observa-se do art. 111 da Carta anterior o

seguinte excerto:

art. 111. A lei poderéa criar contencioso administrativo e atribuir-lhe
competéncia para o julgamento das causas mencionadas no artigo anterior
(artigo 153, § 4.9). Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 7/1977.
(BRASIL. Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de Outubro de 1969).

Nesse contexto, a lei ordinaria poderia criar um Contencioso Administrativo acrescido
da competéncia para julgar as causas mencionadas no art. 110, ou seja, os litigios decorrentes
das relagOes de trabalho dos servidores com a Unido, inclusive as autarquias e as empresas
publicas federais. A Constituicdo anterior abriria portas ao sistema de dualidade de jurisdi¢ao
de modelo espanhol, ou seja, de jurisdicdo integrada, pelo qual a matéria administrativa,
objeto do contencioso, passaria a ser setorizada em categoria jurisdicional prépria ao interior

da estrutura organica do Poder Judiciario.

® Nesse sentido, ver: (VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 680-683).
* Sobre isso, ver: (CAVALCANTI, 1964, p. 503).
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Por principio, onde houvesse cddigo administrativo especifico ou lei geral com a
presenca de organismos de deliberacdo coletiva (Conselhos, Comissfes, Camaras), haveria
decisdo administrativa executoria capaz de provocar uma ulterior decisdo jurisdicional.
Ademais, € empatico evidenciar importantes dispositivos da Carta anterior que atualmente
poderiam ser muito bem utilizados, até mesmo buscando sanar o problema da estagnagdo do

Judiciério, tendo em vista as crescentes demandas por trabalho nesse Poder.

art. 203. Poderdo ser criados contenciosos administrativos, federais e
estaduais, sem poder jurisdicional, para a decisdo de questBes fiscais e
providencidrias, inclusive relativas a acidentes do trabalho (art. 153, § 4.9).

(Incluido pela Emenda Constitucional n.° 7, de 1977).

art. 204. A lei podera permitir que a parte vencida na instancia
administrativa (artigos 111 e 203) requeira diretamente ao Tribunal
competente a revisdo da decisdo nela proferida. (Incluido pela Emenda
Constitucional n.° 7, de 1977).

art. 205. As questdes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e respectivas autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista, ou entre umas e outras, serdo decididas pela autoridade
administrativa, na forma da lei, ressalvado ao acionista procedimento
anulatério dessa decisdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 7, de
1977). (BRASIL. Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de Outubro de
1969).

Tendo em vista a necessidade fatica para uma célere e especializada solucao de litigios
administrativos (Instancia posta a termo com a Republica) a Constituicdo anterior tempera o
Principio da Inafastabilidade do Controle Judicial. A disposi¢do seguinte faz prova dessa

abertura ao Contencioso Administrativo.

art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a

liberdade, & seguranga e a propriedade, nos térmos seguintes:

4.° A lei ndo poderd excluir da apreciacdo do Poder Judiciario
qualquer lesdo de direito individual. O ingresso em juizo podera ser
condicionado a que se exauram previamente as vias administrativas,
desde que ndo exigida garantia de instancia, nem ultrapassado o prazo de

cento e oitenta dias para a decisdo sobre o pedido. (Redacdo dada pela
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Emenda Constitucional n.° 7, de 1977). (BRASIL. Emenda Constitucional
n.° 1, de 17 de Outubro de 1969, grifo nosso).

Com o retorno democrético, a Constituicdo da Republica de 1988, quanto a eficacia
das decisdes, so fez coisa julgada a decisdo judicial. O art. 5°, inciso XXXV, da CRFB/88
dispde que "a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a Direito",

sem incluir a ressalva do art. 153, § 4.°, da Carta antecessora.

No entanto, apesar de nédo existir previsdo legal para 0 contencioso como processo
administrativo in especie, h4 para o processo administrativo in genero. O Contencioso
Administrativo aparece ao lado do processo judicial para serem conduzidos por principios
comuns. E o que infere o art. 5° inc. LV: "aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com
0S meios e recursos a ela inerentes”. Assim, prosperam as Cortes e Conselhos Administrativos
criados para dirimir questdes especificas, que ndo seriam melhor tratadas pelo Poder
Judiciario sozinho. Servem de exemplo o Conselho Administrativo de Defesa Econémica —
CADE (6rgéo judicante, com jurisdicdo em todo o territrio nacional, criado pela Lei
n.4.137/1962 e transformado em Autarquia vinculada ao Ministério da Justica pela Lei
n.0 8.884/1994, competindo a ele a finalidade de orientar, fiscalizar, prevenir e apurar abusos
de poder econdmico, exercendo papel tutelador da prevencédo e da repressao a tais abusos); o
Tribunal Administrativo de Recursos Fiscais do Estado do Rio Grande do Sul — TARF, érgao
colegiado que julga, em segunda instancia administrativa, recursos interpostos contra as
decisbes de primeira instancia, decorrentes, e. g., de impugnac6es a autos de lancamento e de
pedidos de restituicdo de tributos indevidamente pagos; o Tribunal Maritimo, com jurisdi¢do
em todo o territrio nacional, 6rgdo autbnomo, auxiliar do Poder Judiciario, vinculado ao
Comando da Marinha, com atribui¢Ges de julgar os acidentes e fatos da navegacao maritima,
fluvial e lacustre, bem como manter o registro da propriedade maritima; e o Tribunal de Etica
e Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil, érgdo destinado a orientar e aconselhar a
respeito da ética profissional, competindo-lhe, também, por forca do que dispde a Lei
n°®8.906/1994, instruir e julgar processos disciplinares, observando as regras do Estatuto e do
Regulamento Geral da Ordem dos Advogados, aplicando, nos casos omissos, principios

expostos na legislacéo processual civil e criminal.

Ademais, confere a Constituicdo da Republica, em seus arts. 70 e 71, que a
fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das

entidades da administracdo direta e indireta, serd exercida pelo Poder Legislativo, mediante
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controle externo, além, é claro, pelo sistema de controle interno de cada Poder, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas. Se
refere, fundamentalmente, a prestacdo de contas de todo aquele que administra bens, valores
ou dinheiros publicos. Qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre bens e valores publicos ou pelos quais o eréario
responda, ou que, em nome deste, assuma obriga¢des de natureza pecuniéria, tem o dever de
prestar contas as Cortes de Contas respectivas. Aos Tribunais de Contas (6rgéos cujo poder de
administracéo prépria é analogo ao dos Tribunais Judiciais®) cabe auxiliar no controle externo
(verdadeiro controle de legalidade, que busca a probidade administrativa, bem como a guarda
dos dinheiros publicos); as competéncias dessas Cortes, portanto, sdo amplissimas.
Toda administragdo puablica [...] fica sujeita a fiscalizagdo
hierarquica, mas, certamente, por sua repercussdo imediata no eréario, a
administracdo financeira e orgamentaria submete-se a maiores rigores de
acompanhamento, tendo a Constitui¢cdo da Republica determinado o controle
interno pelo Executivo e o controle externo pelo Congresso Nacional
auxiliado pelo TCU (arts. 70 a 75). Além dessas normas constitucionais, a
Lei 4.320, de 17.3.64, dispde sobre a elaboragdo e controle dos orgamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
(MEIRELLES, 2010, p. 740).

As Cortes de Contas séo instituicdes independentes, desvinculadas da estrutura de
qualquer dos Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario); ndo possuem liames de obediéncia
e subordinacdo ao Poder Legislativo — como propugnado pela maioria dos doutrinadores
brasileiros, que afirmam que os Tribunais de Contas somente seriam exemplo de
heterocomposicéo, destituidos de carater jurisdicional. Contudo, é fato que a Constituicdo da
Republica nada fala em subordinacdo, sua leitura mais atenta ndo dispde essas Cortes como
orgdos auxiliares, mas sim que o Controle Externo "[...] sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas [...]" (art. 71, CRFB/88, grifo nosso).

A Constituicdo Federal, em artigo algum, utiliza a expressao '6rgéo
auxiliar'; dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto, é de exercer o

controle financeiro e orcamentario da Administracdo em auxilio ao poder

® Nesse sentido, ver; MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28.2 Ed., Rev.,
Atual., Sdo Paulo: Malheiros. 2011, p. 951.
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responsavel, em Gltima instancia, por essa fiscalizagdo. (MEDAUAR, 1990,
p. 124 apud MILESKI, 2003, p. 204).

Sdo as Constituicbes da Republica e Estaduais que conferem as competéncias
privativas as Cortes de Contas; sd0 comuns as que constam nos artigos 71 a 74 e 161 da
Magna Charta. As principais sdo as seguintes: (a) apreciar as contas anuais da chefia do
poder executivo; (b) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos; (c) apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de
concessao de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares; e (d) realizar inspegdes e

auditorias por iniciativa propria ou por solicitacdo do Poder Legislativo respectivo.

No entanto, € mais importante ao presente estudo analisar o aspecto jurisdicional das
decisdes tomadas pela Instancia Administrativa Julgadora, ou seja, a sua natureza juridica. H4
aqui uma zona cinzenta entre as fungdes que essas Instituicbes apresentam, pois podem ter
carater administrativo e jurisdicional ao mesmo tempo. Comeca-se a explanar este intuito no

capitulo a seguir disposto.
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2 A CARACTERIZACAO DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA BRASILEIRA

Tratar-se-d80 a seguir as principais Instancias Administrativas Julgadoras brasileiras,
tentando evidenciar ao intérprete, além de seu carater institucional, o jurisdicional,
solucionador de conflitos entre o particular e o Estado. Sob esse prisma, serdo caracterizados
os relevantes principios aplicaveis no processo administrativo e, adiante, analisar-se-80 a

instituicdo e a jurisdi¢éo destes 6rgaos.

Dentre os organismos julgadores escolhidos a serem estudados, estdo as entidades
mais participantes do contetdo social, econémico e politico atualmente. O critério de escolha
baseou-se justamente naquele da maior probabilidade de que as decisdes tomadas por esses
orgdos possam influir na vida econémica, politica e social dos jurisdicionados e do Estado;
por essa razao, converge-se o0 estudo aos Conselhos e Tribunais Administrativos Fiscais na

esfera Federal do pais.

2.1 Os Principios que Informam o Processo Administrativo

A mais importante garantia processual, base para todas as outras, é o Devido Processo
Legal (Due Process of Law). A expressdo "of Law" é melhor traduzida por "do Direito",
porque esse é mais amplo que a lei. O propdsito de sua origem era impedir o exercicio
abusivo do Poder; nasce, portanto, como uma forma de proteger os suditos do abuso cometido
pelo Rei. Em seu inicio historico foi compreendido como uma clausula de liberdade;
entretanto, atualmente, para um processo ser devido esse tem de possuir as caracteristicas do
contraditorio, do tratamento paritario as partes, da proibicdo de provas ilicitas, da garantia do

juiz natural, do processo publico, efetivo e devidamente motivado.

Processo hoje é uma série de garantias. Todas elas previstas constitucionalmente. A
Constituicdo prevé expressamente cada uma dessas garantias, sendo que cada uma dessas
apresenta um texto normativo préprio, aumentando gradativamente o0s principios

fundamentais. Todos esses outros se extraem do processo legal; sdo corolarios do devido
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processo. E, nesse sentido, devem os Tribunais Administrativos seguirem; é a garantia

inescusavel, atingindo toda a Administracao e a Administracéo Judicial.

Processo significa qualquer método de producdo de norma juridica. Sendo assim, é
possivel falar em processos legislativo e administrativo, processos que também devem ser
devidos. Obviamente, ndo apenas 0 processo jurisdicional precisa estar pautado pelo Devido
Processo Legal. Exemplo disso, € o Acdrddo proferido no MS n.° 23.550/DF, sob o voto do
Ministro Sepulveda Pertence. O Acordao tratou da competéncia do TCU, conforme o art. 71,
IX, CRFB/88, para determinar a autoridade administrativa a anulagdo de contrato e, se for o
caso, da licitacdo de que se originou o contrato. A decisdo proferida pelo TCU resultou na
anulacdo da licitacdo e do contrato ja celebrado (e em comego de execucdo com a licitante
vencedora). Contudo, a Instituicdo ndo deu ciéncia as partes da instauracdo de processos onde
eram interessados (Lei n.° 9.784/1999, art. 3.%, inciso Il). A oportunidade de defesa do
interessado ha de ser prévia a decisdo, ndo sendo possivel suprir a falta dessa garantia pela

admissibilidade de recurso ao proprio TCU.

Os mais elementares corolarios da garantia constitucional do
contraditério e da ampla defesa sdo a ciéncia dada ao interessado da
instauracdo do processo e a oportunidade de se manifestar e produzir ou
requerer a producédo de provas; de outro lado, se impde a garantia do devido
processo legal aos procedimentos administrativos comuns, a fortiori, é
irrecusavel que a ela hé de submeter-se o desempenho de todas as fungdes de
controle do Tribunal de Contas, de colorido quase — jurisdicional. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. MS 23550/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, 2001, Ementa).

Os principios aplicaveis no processo administrativo, portanto, sdo coligidos néo
somente na Constituicdo Federal da Republica, nas Leis e demais atos regulatorios, mas
também na doutrina e em outras regras de direito objetivo que condicionam o funcionamento
de nosso sistema processual juridico. Os principios do Direito Administrativo também devem
ser empregados nos processos administrativos, haja vista esses estarem inseridos na atividade

administrativa do Estado como Administragdo Publica.

A Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal, promoveu os principios aplicaveis ao PAF,

exibindo, em seu artigo 2.°, tanto aqueles principios ja dispostos na Constituicdo da Republica
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(artigo 5.°, inciso LV e artigo 37, Caput), como aqueles originados na doutrina e na formacéo

do Direito Administrativo.

A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia. (Brasil, artigo 2.°, Caput, Lei n.° 9.784, de 29 de
Janeiro de 1999; grifado).

Atualmente, o Direito Processual discrimina seus principios aplicaveis em gerais e
informativos; todos esses também podem ser utilizados no processo administrativo em geral.
Os principios gerais do processo sdo preceitos fundamentais que dispensam demonstracéo, ou
seja "ndo se prendem a técnica ou a dogmatica juridicas, trazendo em si [proprios] serissimas
conotacdes éticas, sociais e politicas, valendo como algo externo ao sistema processual e
servindo-lhe de sustentaculo legitimador" (GRINOVER; CINTRA; DINAMARCO, 2005,
p.52). J& os principios informativos, na verdade, sdo regras de grande importancia,
desenvolvidas ao longo da formacdo do Direito Processual; sdo responsaveis pela ordem do
processo e pelo correto andamento técnico de suas solugles; esses "propiciam as partes a
plena defesa de seus interesses e ao juiz 0s instrumentos necessarios para a busca da verdade
real, sem lesdo dos direitos individuais dos litigantes” (THEODORO, 2006, p. 28).

Os principios informativos se restringiriam a quatro; resumidamente, sdo eles: o
principio l6gico (o processo deve desenvolver-se com os atos e formas mais aptas para
descobrir a verdade e evitar o erro); o principio econémico (o processo deve estar voltado a
producdo do melhor resultado possivel com a menor despesa de recursos); o principio politico
(o processo deve garantir o minimo de sacrificio individual e a maxima seguranca social);
o0 principio juridico (o processo deve estar em harmonia com o ordenamento juridico em

vigor)®.

Os subitens a seguir tratardo, de forma cerceada, dos principios Gerais do Direito
Processual e dos principios do Direito Administrativo aplicaveis no Processo Fiscal; e, em

mais profundidade, dos principios setoriais do PAF.

® Sobre a definicdo desses principios, ver também: GRINOVER; CINTRA; DINAMARCO (2005, p. 53) e
PORTANOVA (1997, p. 48).
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2.1.1 Dos Principios Gerais do Direito Processual

Os principios Gerais Processuais oferecem as garantias e imp0e as exigéncias em
relacdo ao sistema processual com o escopo final do acesso a Justica. Eles ocorrem na
totalidade dos sistemas legislativos, servindo para indicar os pressupostos doutrinarios desses

ordenamentos; sdo as bases para a grade de construcdo do Direito.

Por principios fundamentais entendem-se, por ora, 0s critérios ou as
diretrizes basilares do sistema juridico, que se traduzem como disposi¢Ges
hierarquicamente superiores, do ponto de vista axioldgico, as normas
estritas (regras) e aos p’roprios valores (mais genéricos e indeterminados),
sendo linhas mestras de acordo com as quais guiar-se-a o intérprete quando
se defrontar com as antinomias juridicas. (FREITAS, 2004, p. 56).

Da anéalise do Processo Administrativo Fiscal, no ordenamento juridico nacional, é
possivel estabelecer alguns principios gerais do Direito Processual que o regula. Esses

principios decorrem, em parte, de normas constitucionais e também de construcdo doutrinaria.

Sdo os principais principios Gerais do Direito Processual os adiante descriminados:
(A) o principio do Devido Processo Legal, principio basilar e expresso na Constituicdo da
Republica e indica que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem 0 devido
processo legal” (BRASIL, artigo 5.°, inciso LIV, CRFB/88), garante a plenitude da defesa,
pois torna possivel ao administrado conhecer todas as informacdes pertinentes a sua defesa
técnica, inclusive as manifestacdes do fisco e suas motivacdes, promove a paridade de armas,
a ampla defesa, o duplo grau de jurisdicdo, a proibicdo das provas ilicitas, entre outras
segurangas; (B) o principio do Contraditorio, que confere as partes no processo o Direito de
praticar todos os atos tendentes a influir no convencimento do juiz, encontra-se expresso no
artigo 5.°, inciso LV da Constituicdo da Republica, representa a “[...] garantia fundamental da
pessoa para a defesa de seus direitos e competem a todos indistintamente [...]” (LIEBMAN,
1973, Vol. |, p. 10 e 11 apud SILVA J., 2006, p. 431); (C) o principio do Duplo Grau de
Jurisdicdo, que impBe que a decisdo é suscetivel de ser revista por um grau superior de
jurisdicdo, ou seja, “das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de
legalidade e de mérito” (BRASIL, artigo 56, Caput, Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999);

(D) o principio da Isonomia, advindo do artigo 5.°, Caput e inciso | da Constituicdo da
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Republica, trata de que todas as pessoas sdo iguais perante a Lei, garante aos litigantes o
dever de receber tratamento idéntico, tanto os contribuintes como os fazendarios merecem as
mesmas oportunidades de fazer valer em juizo suas razdes; (E) o principio do Juiz Natural,
inscrito no artigo 5.°, inciso LI, da Magna Carta, informando que "ninguém sera processado
nem julgado sendo pela autoridade competente” (BRASIL, CRFB/88), aduz que ndo havera
juizo ou Tribunal ad hoc, ou seja, ndo haveré tribunal de excecdo, pois todos tém o direito de
se submeter a julgamento por juiz competente, pré-constituido na forma da Lei; (F) o
principio da Proibicdo da Prova llicita promove que ‘“sdo inadmissiveis, no processo, as
provas obtidas por meios ilicitos” (BRASIL, artigo 5.°, inciso LVI, CRFB/1988), conforme
também o artigo 332, Caput, do Cddigo de Processo Civil; (G) o principio da Publicidade
(BRASIL. artigo 37, Caput, CRFB/88) deriva da necessidade de transparéncia e visibilidade
da atuacdo administrativa, os atos administrativos e processuais devem ser de conhecimento
publico, a limitacdo desse principio encontra-se no artigo 5.2, inciso LX da Constituicdo da
Republica; (H) o principio da Motivagdo das Decisfes exige que 0s atos processuais e
administrativos de conteudo decisério sejam motivados, ¢ “[...] indispensavel motivar
adequadamente, isto é, oferecer os fundamentos juridicos e faticos dos atos administrativos,
correspondentemente sindicaveis e controlaveis” (FREITAS, 2009, p. 105); (1) o principio da
Celeridade Processual conduz que, “[...] no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados
a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacao”
(BRASIL, artigo 5., inciso LXXVIII, CRFB/88); (J) o principio da Imparcialidade, o Codigo
de Processo Civil e a Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, dispdem as hipOteses de
parcialidade do julgador, ficando, dessa forma, impedido de exercer as suas fungdes, artigos
134 e 135 do CPC e os artigos 18 ao 21 no processo administrativo; (K) o principio da Ampla
Defesa garante que a possibilidade de rebater acusacdes, alegacGes, argumentos e
interpretacdes para evitar san¢fes ou prejuizos, nos processos judiciais ou administrativos,
ndo pode ser restrita no contexto em que se realiza, esta expresso no artigo 5.°, inciso LV da
Constituicdo da Republica, o contribuinte ndo tem o simples direito de defesa, mas, sim, a

ampla defesa.

Em razdo da importdncia desses principios no processo administrativo e,
principalmente, dos desdobramentos praticos que decorrem de sua aplicagdo, mostrou-se

imperioso sua analise, mesmo que pormenorizada, de tais garantias.
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2.1.2 Dos Principios Gerais do Direito Administrativo

O Direito Administrativo Geral foi desenvolvido a partir da jurisprudéncia e doutrina
do direito de trés séculos precedentes; é, portanto, um direito novo, que apesar de possuir
principios qualificados no Direito Costumeiro, apresenta grande concretizagdo no Direito

Constitucional e nas regulacdes legisladas.

O direito administrativo é o conteddo dos preceitos juridicos
(escritos e ndo-escritos) que, de modo especifico valem para a
administracdo — a atividade administrativa, o procedimento administrativo e
a organizagdo administrativa. 1sso certamente, ndo significa que o direito
administrativo somente seja determinante para os 6rgaos administrativos e
sua atividade. Ele regula, ao contrario, também e exatamente, as relacdes
entre a administragdo e o cidaddo e fundamenta, por conseguinte, direitos e
deveres para o cidaddo, mas, justamente, sempre em relacdo a
administracdo. (MAURER, 2006, p. 38).

A Administragdo possui uma natural predominancia sobre o individuo; como Poder
Publico, ¢ “[...] poder social, instituido em prol da realizagcdo do fim social, por intermédio do
Estado [...], os individuos sdo meios de que se serve para a realizacdo do fim social que Ihe
compete [...]” (MENDES JR., 1956, p. 78). Dessa forma, quando o Estado “[...] extravasa
esses limites, o poder legitimo se desnatura, deturpa-se, transformando-se em poder arbitréario
ou despotico.” (Ibid., p. 78-79). Consequentemente, merecem especial atencdo as garantias
fundamentais que possuem os administrados em face da Administracdo Publica, pois é
precisamente no exercicio da atividade administrativa do Estado que podem surgir conflitos
entre o poder publico e o direito dos individuos.

Estes sdo os principais principios sobrevindos do Direito Administrativo, utilizados
nos Processos Administrativos Fiscais: (a) o principio da Legalidade, que consagra a idéia de
que a Administracdo Publica s6 pode ser exercida na conformidade a Lei, esta previsto no
artigo 37, Caput, da Constituicdo da Republica como principio geral da Administracdo
Publica, no Direito Tributario, o principio da Legalidade € tdo importante que no artigo 142,
pardgrafo unico do CTN informa que a “atividade administrativa de langamento ¢ vinculada e
obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional” (BRASIL, artigo 142, paragrafo unico,
Lei n.° 5.172, de 25 de Outubro de 1966); (b) o principio do Interesse Publico promove que
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as atividades administrativas ao serem executadas pelo Estado devem sempre buscar o
beneficio da coletividade, Onofre Mendes Janior, citando Santo Tomas de Aquino, expde que
“[...] ‘o bem do individuo ndo constitui o fim ultimo do Estado, mas sim o bem comum’ [...]”,
(DE AQUINO apud MENDES JR., 1956, p. 78); (c) o principio da Proporcionalidade impde
que a atuacdo da Administragdo precisa ser adequada, necessaria e proporcional, nesse
sentido, a doutrina de Humberto Avila (2006, p. 149) informa que o postulado da
proporcionalidade ““[...] se aplica apenas a situa¢cdes em que ha uma rela¢do de causalidade
entre dois elementos empiricamente discerniveis, um meio € um fim [...]”, o Professor mostra
que é necessario proceder-se a trés exames fundamentais, sendo o primeiro o da adequacéo (o
meio que promove o fim), 0 da necessidade (existéncia de meios menos restritivos para atingir
a determinada finalidade) e, por ultimo, o da proporcionalidade stricto sensu (se as vantagens
obtidas com o fim justificam as desvantagens transpostas no meio)’, ainda, a Lei que regula o
processo administrativo federal, estabelece, como critério de atuacdo da administracdo nos
processos administrativos, a “[...] adequag@o entre os meios e fins [...]” (BRASIL, artigo 2.°,
inciso VI, Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999); (d) o principio da Razoabilidade veda que
a atividade da Administragdo nos processos administrativos imponha “[...] obrigagdes,
restricfes e sancGes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico” (BRASIL, artigo 2.°, inciso VI, Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999),
esse principio “[...] tem fundamento na analise valorativa, afastando condutas contrarias ao
bom senso que ndo estabelecam relacdo racional entre a finalidade normativa e a conduta
administrativa” (NEDER; LOPES, 2002, p. 57); (e) o principio da Moralidade impde a
observancia aos valores morais definidos e aceitos pela opinido puablica em um determinado
tempo e espago, ¢ a “[...] atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé¢”
(BRASIL, artigo 2.°, inciso 1V, Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999), Moreira Neto leciona
que a moral administrativa possui seu resultado desvinculado da intengdo de produzi-lo, a
atitude do agente publico “[...] ndo conduz a um bom resultado administrativo, capaz de
satisfazer a finalidade institucional da Publica Administragdo, mas a conduta, sim, produz
resultados sadios ou viciados em termos de moralidade administrativa” (MOREIRA NETO,
2007, p. 59); (f) o principio da Seguranca Juridica € um sustentaculo do Estado Democrético
de Direito, é previsto no PreAmbulo da Constituicdo da Republica e, no Direito Tributario,

“[...] a seguranca juridica ¢ afirmada a partir da irretroatividade de normas para fatos

" Para o estudo de todo o desenvolvimento do tema ver: (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios:
da definicdo a Aplicacdo dos Principios Juridicos. 6.2 Ed., Revista e Ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
149).
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geradores ja ocorridos [...] e da previsibilidade de situacGes juridicas que tendem a acontecer
[...]” (FONSECA, 2010, p. 212), encontra-se um exemplo de sua aplicagéo no artigo 54 da
Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, o qual estabelece limites temporais ao exercicio da
invalidacdo dos atos administrativos; (g) o principio da Eficiéncia dirige seu efeito a “[...]
uma maior racionalidade nas decisdes da Administracdo Publica e a possibilidade de obtencdo
de decisdes Optimas, com os melhores resultados € com o menor grau de custos” (FONTES,
2007, p. 34-35), sobreveio na Constituicdo da Republica com a Emenda Constitucional n.° 45,
de 8 de Dezembro de 2004, que acrescentou o inciso LXXVIII ao artigo 5.° na Lei Superior,
no ambito administrativo e tributario, e. g., ndo se anulam atos processuais imperfeitos
quando esses ndo prejudicarem as partes e ndo lesarem a apreciacéo da verdade substantiva ou
a decisao da lide; (h) o principio da Finalidade promove que o exercicio da Administracdo
Publica sempre deve visar, como fim, ao interesse publico, seus atos devem ter escopo no
bem comum da coletividade, e. g., 0 artigo 154 do CPC sujeita que “os atos ¢ termos
processuais ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei expressamente a exigir,
reputando-se validos os que, realizados de outro modo, Ihe preencham a finalidade essencial”
(BRASIL, artigo 154, Caput, Lei n.° 5.869, de 11 de Janeiro de 1973), desse principio

decorrem a desafeicdo as formalidades supérfluas e aos enredados ritos processuais.

2.1.3 Dos Principios Instrutdrios do Processo Administrativo

Os principios dispostos nas laudas consequentes sdo naturais ao Processo
Administrativo Fiscal no sentido de que, sem eles, ndo subsiste o PAF; esses fundamentam e
instruem os procedimentos necessarios para o adequado e regular andamento dos processos na
Administracdo Publica. H& seis principios com essas caracteristicas no sistema processual
administrativo brasileiro; sdo eles: o principio da Verdade Material; o principio do
Informalismo Mitigado; o principio da Oficialidade; o principio da Preclusdo; o principio da
Inafastabilidade do Controle Judicial; e o principio do Direito de Peticdo. A transgressdo
desses fundamentos constitui vicio formal, contra o qual as partes podem se insurgir por meio

dos recursos e revisdes pertinentes.
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2.1.3.1 O Principio da Verdade Material

A Administracdo, em razdo do principio da Moralidade e da Boa-F¢, deve aplicar a
Lei corretamente, devendo verificar seu suporte fatico segundo aquilo que efetivamente

ocorreu no mundo real.

[...] o principio da verdade material ou verdade real, vinculado ao
principio da oficialidade, exprime que a Administracdo deve tomar decisdes
com base nos fatos tais como se apresentam na realidade, ndo se
satisfazendo com a versdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito
e o0 dever de carrear para 0 expediente todos os dados, informagdes,
documentos a respeito da matéria tratada, sem estar jungida aos aspectos
considerados pelos sujeitos. Assim, no tocante as provas, desde que obtidas
por meios licitos, a Administracdo detém liberdade plena de produzi-las.
(MEDAUAR, 2007, p. 170).

Quanto aos meios probatorios, a Administracdo detém ampla liberdade em sua
producdo, desde que obtidos licitamente. Os fatos trazem aos autos aquilo que realmente
ocorreu, isto é, a realidade material; todavia, no processo vigora a verdade formal, onde o

julgador se restringe aos fatos que contiverem nos autos.

E natural & Administracdo ndo defender interesse subjetivo na solucio das lides, mas
vai ao encontro da Lei o 6rgdo da fiscalizacdo que agir por sua propria iniciativa visando a
corrigir versdes dos fatos concretos ou a complementar provas ndo suficientes em pericias e
diligéncias. Nesse sentido, expde o Codigo Tributario Nacional: “o langamento ¢ efetuado e
revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos:” (BRASIL, artigo 149,
Caput, Lei n.°5.172, de 25 de Outubro de 1966, grifado).

Administragdo Publica, na conformidade dos artigos 36 e 37 da Lei n.° 9.784, de 29 de
Janeiro de 1999, ainda tem a obrigacdo de fornecer os documentos em seu poder quando o
interessado assim solicitar. Contudo, ante a grande quantidade de processos aguardando
julgamento nos orgdos competentes, existe uma tendéncia na modificacdo da legislacdo
processual buscando introduzir alguns limites ao direito de prova; nesse sentido, o artigo 16, §
4° do Decreto n.° 70.235, de 6 de Margco de 1972, que dispde sobre o Processo

Administrativo Fiscal, expressa, como norma preclusiva, que o0 momento do administrado
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apresentar provas documentais € o da impugnacgdo, salvo a0 menos uma das seguintes
consideragOes: a) fique demonstrada a impossibilidade da apresentagéo oportuna das provas
por motivo de forca maior; b) as provas refiram-se a fato ou a direito superveniente; c) as

provas destinem-se a contrapor fatos ou razdes posteriormente trazidas aos autos.

Entretanto, cabe ao julgador ponderar essa preclusdo adequadamente, pois o0
isolamento dos atos processuais em momentos definidos detém a finalidade de proteger o
Estado contra a protelacdo injustificada no processo, mas o formalismo excessivo pode
restringir as possibilidades de defesa do contribuinte diante da dificuldade de producéo de

provas e da formulagédo de suas alega¢des no processo.

Nelson Nery Junior, ao tratar do principio da verdade dos fatos na esfera processual

civil, expressa a seguinte opinido:

O Processo é um jogo fundado no contraditério. Nele o autor deduz
pretensdo e o réu dela se defende. As alegaces das partes devem ser
deduzidas em obediéncia a verdade. Evidentemente de que trata a norma é
de indole subjetiva, sendo suficiente para a observancia do principio, que a
parte acredite naquilo que afirma [...]. Pelo principio ndo se exige a
alegacgdo da verdade absoluta, mas sim da veracidade dos fatos [...]. N&o se
pode exigir da parte, em processo contraditorio, que faca afirmacbes que
poderiam beneficiar a parte contréria e atuar em detrimento do declarante.
(NERY JR.; NERY, 2006, p. 178).

Com efeito, o juiz conhece os fatos com o objetivo principal de resolver a lide
deduzida no processo. Nesse sentido, referem as Ordenacdes Filipinas (1603, Livro 111, Titulo
LXII): "[...] que os julgadores julguem por a verdade sabida, sem embargo do erro do

processo”.

Contudo, na esfera administrativa, o principio da Verdade Material promove que a
Administracdo deve aplicar a lei corretamente, verificando aquilo que efetivamente ocorreu
no mundo real. Assume-se, por conseguinte, que a Verdade Material e a Verdade Formal
estdo relacionadas, na atualidade da pratica do Processo Administrativo Fiscal, ao instituto da

precluséo (principio da Precluséo).

Da-se a preclusdo temporal quando o contribuinte deixa de praticar
ato processual a seu encargo ou o faz fora do prazo previsto na legislagéo ou
fixado pela Administracdo, casos em que perde o contribuinte o direito de

realizar o ato ou remanesce sem efeito o ato processual praticado
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extemporaneamente. Ocorre a preclusdo ldgica quando sdo praticados pelo
contribuinte atos excludentes entre si, como, por exemplo, 0 sujeito passivo
que recolhe no prazo legal a obrigagdo tributéria notificada através do auto
de infracdo (ocorrendo ipso iure a extingdo da obrigacdo, conforme o art.
156, I, do CTN) e, sucessivamente, impugna administrativamente a mesma
obrigacdo. (MARINS, 2002, p. 258-259).

Ou seja, conforme a doutrina tributaria e administrativa dominante, 0s processos
administrativos fiscais deveriam almejar sempre a verdade material, mesmo que para isso,
e. g., 0 contribuinte possa inovar na postulacdo recursal para incluir questdo diversa daquela
que foi originalmente deduzida quando da impugnagdo do langcamento na instancia a quo,
ferindo — conforme o disposto no § 4.° do artigo 16 do Decreto n.° 70.235/1972 — o principio
da Preclusdo e, em consequéncia, 0 da Legalidade. A justificacdo para isso é que ha ainda o
inciso 111 do artigo 3.° e 0 artigo 38 da Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, que ameniza o
artigo 16, do Decreto anteriormente citado, permitindo a formulacdo de alegacbes e a
apresentacdo de documentos comprobatdrios até a tomada da decisdo administrativa.

Contudo, o processo administrativo ndo possui diferenca principiolégica ou normativa
em relacdo ao processo civil. No processo comum, por fundamento, ndo se pode introduzir
novas e diferentes comprovagdes na peca processual ad quem daqueles originalmente

encaminhados na impugnagdo inicial.
Lecionando magistralmente, Kelsen parece ter opinido acertada na seguinte assertiva:

A administracdo mediata ou indireta do Estado se apresenta
cabalmente como a declaragio do Direito e ndo se diferencia
funcionalmente da sentenca judicial. [..]. A resolucdo ou a deciséo
administrativa sobre um direito litigioso é analoga a da sentencia judicial.®
(KELSEN, 1934, p. 197-198).

Visto isso, e analisando o0s principios e normas aqui atuantes, 0 processo
administrativo, como jurisdicdo administrativa, tambeém deveria adotar a verdade formal dos
fatos ocorridos — quod non est in actis non est in mundo —, haja vista que, sem limites para
afericdo de provas utilizaveis pelo contribuinte, o processo administrativo corre o risco de néo
sequir sua finalidade, i. e., um pronunciamento final, uma decisdo célere e concreta que

consubstancie a norma vigente.

8 A referida citacdo da obra de Hans Kelsen esta em livre traducdo para o portugués da referéncia original em
espanhol.
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2.1.3.2 Os Principios da Livre Convicgéo e da Motivagéo

A autoridade julgadora deve ser livre para decidir de acordo com a convicgdo que a
prova produziu em seu raciocinio. O artigo 29 do Decreto n.° 70.235/1972 informa que na
apreciacdo da prova, a autoridade julgadora formard livremente sua conviccdo, podendo
determinar as diligéncias que entender necessarias. A prova precisa ser apreciada segundo as
regras da experiéncia e da livre convic¢do da autoridade competente. Nesse sentido, segue a

integra da Ementa do TRF da 1.2 Regido:

PROCESSO CIVIL. ANULACAO DE DEBITO FISCAL. LAUDO
PERICIAL. PRINCIPIO DA LIVRE CONVICCAO DO JUIZ. 1. N3o esta
0 juiz adstrito ao laudo pericial, podendo rejeita-lo ou acolhé-lo, exercendo
as valoragGes da prova como mais adequado for para o célere desate da
questao, com fundamento no principio da livre convicgdo do juiz inserto no
art. 131 do CPC. Precedentes deste Tribunal. 2. Apelagdo desprovida.
(BRASIL. Tribunal Regional Federal — 1.2 Regido. Apelagdo Civel n.°
95.01.13412-1/MG. Relator: Juiza Federal Gilda Sigmaringa Seixas. D. J.,
p. 53, de 31 de Julho de 2003, grifado).

Contudo, essa maxima encontra o limite no sentido de que a decisdo sempre deve ser
fundamentada, pois € intimo a Administracdo o dever de indicar seus pressupostos de fato e
de direito na deciséo e o dever de motivar seus atos administrativos. O julgador administrativo
necessita, para tornar juridica sua decisdo, motivar as razdes pelas quais nao foi convencido
pelas provas produzidas pelo contribuinte. As provas produzidas devem ser necessariamente
apreciadas pela autoridade competente. No entanto, o conhecimento das razdes da decisdo é
essencial para o exercicio do direito de defesa do administrado. N&o basta somente a
indicacdo das provas que animam a teoria vitoriosa, também é imprescindivel a
fundamentacdo das decisbes, o que fornece a efetividade ao principio do Contraditério e da
Ampla Defesa. Somente em algumas hipoteses de atos vinculados, isto é, naqueles onde ha
aplicacdo quase que automatica da lei, por ndo existir campo de interferéncia de juizos
subjetivos do administrador, a simples mencéo do fato e da regra de direito a serem aplicados

mostra-se suficiente por estar implicita a motivacao.

A motivagéo dos atos administrativos compreende, a0 mesmo tempo, a necessidade de

se trazer a evidéncia os motivos de fato e os fundamentos juridicos em que estd apoiado o
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administrador para justificar a tomada de decisdo. Essa motivacdo do ato administrativo é
imprescindivel para efeitos de permitir uma avaliacdo da razoabilidade do ato, permitindo aos
administrados conhecerem os motivos que levaram a administracdo a adotar determinada
medida, alcancando, dessa forma, as finalidades consignadas implicita ou explicitamente na
lei. Com efeito, através da motivacdo do ato administrativo, torna-se possivel aferir sobre a
existéncia dos pressupostos de fato declinados pelo administrador, cuja anlise e interpretacao
s80 necessarias ao correto processo de subsuncdo da norma sobre o fato, conferindo, como

consequéncia, ampla transparéncia a atividade administrativa.

Ratificando o acima exposto, Juarez Freitas pressupde 0 que segue:

[...] o dever de motivacgdo clara, explicita e congruente é vital para
gue se observe a exigéncia do devido processo. Diz o Artigo 50 da Lei de
Processo Administrativo que os atos administrativos deverdo ser motivados,
com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando neguem,
limitem ou afetem direitos ou interesses — entre outras hipdteses.
(FREITAS, 2009, p.110).

A motivacdo ndo necessita de forma, exigindo-se, porém, a documentacdo dos atos
praticados, o que permitira a posterior apreciacdo pela propria Administracdo Publica, o
controle da decisdo pelo 6rgédo recursal, ou por outros Poderes do Estado nos limites da sua

competéncia constitucionalmente delineada.

A Lei n.° 9.784/1999, no inciso VII, paragrafo Gnico do artigo 2.°, condiz que, nos
processos administrativos, serd observada a indicacdo dos pressupostos de fato e de direito
que determinarem a decisdo. Da mesma forma, o Decreto n.° 70.235/1972, em seu artigo 31,
informa que a decisdo contera relatério resumido do processo, fundamentos legais, conclusdo
e ordem de intimacdo, devendo referir-se, expressamente, a todos os autos de infragcdo e
notificagdes de langamento objeto do processo, bem como as razdes de defesa suscitadas pelo
impugnante contra todas as exigéncias. E ainda, no mesmo diploma anteriormente referido,
em seu artigo 59, inciso I, visualiza-se que as decisdes proferidas com preteri¢cdo do direito

de defesa serdo nulas.

No processo administrativo tributario, embasada no principio da legalidade, a
autoridade administrativa tem extensos poderes para formar e conduzir as provas factuais.
Entretanto, ndo significa que, em todas as situacOes, a verdade material sera atingida, pois o
ordenamento juridico, que regula a prova, se contenta com a fixa¢do dos fatos consoante

critérios formais.
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Ademais, ha demarcagdes que ndo podem ser rompidas pela liberdade de que a
Administragdo possui para produzir as provas visando a sua fundamentacgéo, sendo esse 0

caso da proibicdo de admisséo de provas obtidas por meios ilicitos.

2.1.3.3 O Principio do Informalismo Mitigado

Esse principio também denominado principio da Informalidade ou por Odete Medauar
de “formalismo moderado” (MEDAUAR, 1993, p. 121). Na sua esséncia, os atos processuais
ndo dependem de forma, todavia, quando a possuirem, terdo forma simples o suficiente para

propiciar adequadas certeza e deferéncia aos direitos dos administrados.

Ressalva-se que em de carater fiscal e disciplinar deve prevalecer o principio da
Relevancia das Formas Juridicas em razdo da natureza da discussdo produzida nestes
processos administrativos; ou seja, o principio ora em analise ndo deveria ser utilizado
rigorosamente em todos os processos administrativos, a ponderacdo do julgador no caso
concreto ainda é a melhor opgdo. Esse principio encontra limite no principio da Seguranga
Juridica (todos os atos processuais podem ser informais até onde ndo afetarem a seguranca
juridica).

N&o desprezando algumas formalidades, a regra ndo é a predeterminacdo de forma
para o andamento do ato processual. A exemplo do estabelecido no artigo 154 do CPC, “os
atos e termos processuais ndo dependem de forma determinada, sendo quando a lei
expressamente o exigir” (BRASIL, artigo 154, Caput, Lei n.° 5.869, de 11 de Janeiro de
1973). Dessa forma, reputam-se validos os atos processuais que, realizados de outro modo,

preencham sua finalidade essencial.
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2.1.3.4 O Principio da Oficialidade

Por esse principio, o processo administrativo deve ser impulsionado pela propria

Administragdo, independentemente, da vontade do administrado, até seu termo.

O desenvolvimento do processo com notificagdes ou comunicagdes
de decisGes € uma tarefa do tribunal administrativo, que age segundo o
principio da atuacdo de oficio e ndo — como no direito processual civil —
segundo o principio do dominio das partes. (SILVA R.; BLANKE;
SOMMERMANN, 2009, p. 30).

Esta previsto, na legislacdo brasileira, na Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999,
determinando a “impulsao, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacio dos
interessados” (BRASIL, artigo 2.°, Inciso XII, Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999) e no
Decreto n.° 70.235, de 6 de Marco de 1972, que prescreve, que “a autoridade julgadora de
primeira instancia determinard, de oficio ou a requerimento [...], a realizacdo de diligéncias ou
pericias, quando entendé-las necessarias, indeferindo as que considerar prescindiveis ou
impraticaveis [...]” (artigo 18, Caput, Decreto n.° 70.235, de 6 de Marc¢o de 1972).

2.1.3.5 O Principio da Preclusdo

Essa instru¢do informa que aquilo ndo suscitado no prazo legal ou suscitado e ja
apreciado, ndo pode ser reapreciado. O contribuinte ndo pode introduzir novos e diferentes
fundamentos na peca processual ad quem daqueles originalmente encaminhados na

impugnacao inicial. Sem esse fundamento, 0s processos tornar-se-iam ciclicos, interminaveis.

Politicamente justifica-se a preclusdo em virtude do principio pelo
gual a passagem de um ato processual para outro supde o enceramento do
anterior, de tal forma que os atos ja praticados permanecam firmes e
inatacaveis. Quanto mais rigido o procedimento — como o é o brasileiro, por

desenvolver-se através de fases claramente determinadas pela lei — maior se
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torna a importéancia da precluséo. (GRINOVER; CINTRA; DINAMARCO,
2005, p. 337).

A Lei n° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, contém atenuantes ao rigorismo da
preclusdo exposta no artigo 16, § 4.°, do Decreto n.° 70.235, de 6 de Marco de 1972. A Lei
que regula o processo administrativo, em seu artigo 38, permite que documentagdo

comprobatdria seja encaminhada até a tomada da deciséo.

2.1.3.6 O Principio do Direito de Peti¢ao

Principio constitucional (artigo 5., inciso XXXIV, Alinea "a", CRFB) que informa
que a todos, independentemente do pagamento de taxas, € assegurado o direito de peticdo aos

Poderes Publicos em defesa de seus direitos, contra ilegalidades ou abusos de poder.

E alcunhado de principio de Demanda pelo professor Ovidio Baptista, que condiz o

seguinte:

[..] o principio de demanda baseia-se no pressuposto da
disponibilidade ndo da causa posta sob julgamento, mas do proprio direito
subjetivo das partes, segundo a regra basica de que ao titular do direito
caberd decidir livremente se o exercera ou deixara de exercé-lo.
(SILVA, O., 2005, p. 50).

O Direito de Peticdo também é disposto no artigo 2.° do CPC, quando informa que
nenhum juiz prestard tutela jurisdicional sendo quando a parte ou o interessado assim a
requerer; no artigo 128 do CPC, quando relata que o juiz ha de ficar adstrito ao pedido do

autor, decidindo nos limites em que ela haja sido proposta.
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2.1.3.7 O Principio da Limita¢do do Controle de Legalidade e Constitucionalidade

A Jurisdicdo Administrativa brasileira, apesar de possuir principios e normas
legislativas que conferem neutralidade e imparcialidade em suas decisdes, estd submetida ao
entendimento do Ministério da Fazenda, devendo, em determinadas situacdes, seguir suas

instrucdes a risca.

Mesmo existindo a independéncia funcional hierarquica, ndo se escapara da assertiva
de que, na pedra de toque, o 6rgdo administrativo € mesmo tanto para autuar o administrado,
quanto para julgéa-lo. Por essa razdo torna-se arriscado permitir a livre apreciacdo do controle
de legalidade ou, mais grave, da constitucionalidade de leis pela Administracdo nos processos
administrativos. A aplicacdo da Teoria Geral do Estado clarifica a questdo; assim se expde o

entendimento.

A Teoria da Separacdo dos Poderes®, expressamente adotada na Constituicdo Federal
quando dispde que “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (BRASIL, artigo 2.°, Caput, Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988), importa que ndo é possivel a ingeréncia de qualquer
Poder do Estado acima de outro. Assim sendo, se a Constituicdo d& competéncia exclusiva ao
Poder Judiciario do controle de constitucionalidade de leis, por intermédio do Supremo

Tribunal Federal, outro Poder do Estado ndo podera realizar essa funcéo.

Na Ciéncia Politica é classica a andlise da atividade juridica do
Estado-global em funcgdes, discriminadas segundo um critério material ou
formal. Correntemente se distinguem, de acordo com estes critérios, as
funcGes de legislar, de julgar e de administrar. (CAETANO, 1977, p. 40).

Da mesma forma que ndo compete ao Judiciario, a funcdo precipua de arrecadar
tributos ou verificar o merito administrativo, ndo compete a Administracdo analisar leis que
ndo proferiu. No entanto, logicamente se entende que esse fundamento ndo é estanque, pois as

atribuicGes de cada Poder ndo se encontram em um estado puro; por exemplo, a Assembléia

% Conforme Souza Junior, o original modelo francés do século XVI11I dividiu o Poder Estatal entre os trés 6rgaos
existentes a época (Rei, Parlamento e Juizes) atribuindo, a cada um, uma das funcBes do Estado (executiva,
legislativa e judiciaria) de forma separada ou pura. Seriam trés drgdos especializados, em um plano de igualdade
e hierarquia, assegurando a garantia Constitucional da Independéncia e Harmonia dos Poderes. Para
aprofundamento do tema ver: (SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder:
Uma Nova Teoria da Divisao dos Poderes. Sdo Paulo: Memoria Juridica, 2002, p. 56-57.
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deveria somente legislar em termos gerais e abstratos, mas é corriqueiro o surgimento de leis

especificas para peculiares casos concretos (fungdo préopria do Executivo).

No Brasil, inexiste uma verdadeira Jurisdicdo Administrativa, pois ha diferenca entre a

Administracdo Publica considerada como atividade e a funcdo administrativa do Estado.

Enquanto na fungdo jurisdicional ha passividade dos 6rgéos que s
se pronunciam provocados pelas partes, e imparcialidade por ser exercida
com alheamento em relacdo aos interesses em conflito, na funcéo
administrativa existe atividade a partir da iniciativa necessaria para atingir
0s objetivos propostos e parcialidade por os érgaos terem o dever de tomar
a peito a realizacdo do interesse que Ihes estiver confiado, lutando com os
interesses opostos, se preciso for. (CAETANO, 1977, p. 42).

Acaso existisse um Poder Judiciario Administrativo e Tributario, como assim fazem a
quase totalidade dos paises europeus, seria permitido a essa Jurisdicdo, convencidamente, o
controle e andlise da legalidade e da constitucionalidade de leis. Informa-se que é possivel a
criacdo dessa especializagdo judiciaria. Ha todo o acertado aparelhamento no ambito federal
encabecado pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais que poderia ser utilizado em
tal transi¢cdo. Conclui-se, que a atual disposicdo dos érgdos julgadores administrativos,
consequentemente, encontra empecilhos na clausula pétrea da Separacdo de Poderes,

impedindo o controle da legalidade e constitucionalidade de leis.
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2.2 A Instancia Administrativa Fiscal Federal

Na area tributaria e fiscal, a duplicidade de esfor¢os da Administracao e do Judiciario
na solucdo de litigios entre os particulares e o Estado concentrava-se no langamento do
crédito tributario. Havia a possibilidade de que a discussdo dos lancamentos efetuados pela
administracdo fiscal antecedessem, ja na esfera administrativa, a discussdo na via judicial a

mesma questdo na fase da execucao processual.

Todavia a legislagéo e a jurisprudéncia brasileiras, tanto em questdes materiais como
processuais, modificaram radicalmente o quadro inicial. De um lado, trouxeram questfes
tributarias novas, abrangentes e complexas, levando a um aumento exponencial dos litigios
administrativos e judiciais sobre o lancamento e outras novas areas. De outro lado,
multiplicaram as possibilidades de interacdo entre julgamentos administrativos e judiciais,

implicando reincidentes replicacdes de trabalho.

A administracdo fiscal sempre permitiu a seus contribuintes impugnarem 0s
lancamentos efetuados por seus agentes. A discussdo que dai advém se da por meio de um
processo regido por principios bastante similares aos processos judiciais, sendo que esse se
mostra Gtil ao Executivo, pois permite a revisdo dos lancamentos tributérios e possibilita o
cancelamento de exigéncias indevidas, evitando execucfes fiscais infrutiferas custosas ao
erario publico. S6 aqui ja se evidencia o carater controlador da legalidade dos atos da

Administracdo por via prépria.

Os processos administrativos, no ambito federal, ganham o nome de Processos
Administrativos Fiscais, doravante PAF(s), que também sdo vantajosos ao contribuinte. S&o
geralmente gratuitos, informais, dispensam a presenca de advogados e ndo afetam a

possibilidade da questdo ser discutida em via judicial.

S&o meios alternativos de solugéo de conflitos ja que a discussdo administrativa dos
créditos tributarios contribui para a reducdo da carga de trabalho no Poder Judiciario, pois
inimeros lancamentos podem ser revistos total ou parcialmente antes de adrentarem em litigio
comum. Ademais, 0 julgamento administrativo possui outros aspectos positivos, pois auxilia

no aperfeicoamento da legislacdo e propicia maior seguranca juridica na area tributaria.
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S4o esses fatores positivos que justificam a assuncdo desta incumbéncia que esté fora
das atribuicOes constitucionais do Estado. Contudo, para que o processo administrativo
cumpra suas fungdes, mais técnico e eficiente devera ser o julgamento administrativo e, por
conseguinte, mais dispendioso. Assim, em razdo da ponderacao dos custos e dos beneficios,
sd80 poucas as matérias em que existe tradicionalmente uma previsdo legal de discussdo

administrativa.

Contudo, embora o julgamento administrativo dos lancamentos possa substituir o
julgamento judicial, em outros, pode implicar na duplicacdo de esfor¢os para uma mesma
questdo soez (caso o contribuinte ndo se satisfica com a discussdo administrativa e resistir em
juizo a execucdo do credito entdo lancado, ocorrerd, necessariamente a duplicidade de
trabalho).

Frente a relevancia dos recursos envolvidos, inclusive podendo afetar o quadro
econdmico do pais, é de capital importancia conhecer bem o sistema julgador brasileiro. E
conveniente examinar a situacao inicial e identificar as sucessivas novidades, analisando seus
efeitos, que acabaram por levar a situacdo presente existente aos tribunais e conselhos
administrativos fiscais brasileiros. Também se mostra importante conhecer do rito processual
do julgamento administrativo dos créditos tributéarios langados pela administracdo fiscal, bem

como seus principios basilares e as instituicdes julgadoras respectivas.

Aos moldes da jurisdicdo comum, os 6rgaos julgadores da administracdo fiscal federal
sdo estruturados em duas instancias apreciativas das impugnacfes dos administrados — uma
inicial e outra recursal — e, ainda, uma instancia especial, sendo, dessa forma, possivel ao

contribuinte ter apreciacdo de sua peti¢do por trés graus de cognicdo administrativa.

Ressalta-se que na esfera da Unido, o Decreto n.° 70.235/1972 (recebido como Lei
a partir da Constituicdo de 1988) regula o processo administrativo de discussdo de langamento
dos tributos administrados pela Receita Federal do Brasil — RFB. Regula tanto a fase de
fiscalizacdo quanto a fase de julgamento administrativo de lancamentos efetuados e
impugnados. Também analisar-se-80, nos subitens a seguir, as principais caracteristicas de
cada orgdo julgador, como, por exemplo, a composicao, a competéncia e 0s recursos possiveis

em cada esfera.
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2.2.1 As Delegacias Regionais de Julgamento

O julgamento dos Processos Administrativos Fiscais em Primeira Instancia, na esfera
Federal, é efetuado pelas 18 (dezoito) Delegacias Regionais de Julgamento (cf. Lei n.°
8.748/1993, art. 2.°). Apesar de serem Orgdos da Receita Federal Brasileira, estdo separadas
das Delegacias da Receita Federal — DRF(s), 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos de
lancamento, cassacgdo, exclusdo, denegacdo, ou seja, dos diferentes atos processuais anteriores
ao julgamento administrativo. Essa diferenciagdo visa a fornecer maior isencdo e

imparcialidade aos julgadores administrativos.

As Delegacias Regionais de Julgamento sdo colegiados, compostos por cinco
Auditores, reguladas pela Lei n.° 8.748/1993, resultante da conversdo da Medida Proviséria
n.° 367. A referida Lei é complementada e regulamentada pelo Decreto n.° 70.235/1972, que
regulamenta o Processo Administrativo Fiscal (PAF), pelo Regimento Interno da Receita
Federal, pela Portaria MF n.° 125, de 04 de Marco 2009 e pela Portaria MF n.° 58, de 17 de
Marco de 2006.

As DRJ(s), embora independentes das Delegacias da Receita Federal, integram a
estrutura da Secretaria da Receita Federal (Lei n.° 8.748/1993, art. 2.°, § 1.9); portanto, seus
julgadores devem observar suas respectivas Portarias, Instrugdes Normativas e demais atos
infralegais — dependéncia minimizada, no processo administrativo, assim como no sistema
juridico judicial, pelo principio da Livre Convic¢do, que permite ao julgador valorar as provas

e a decidir com liberdade de pensamento.

O critério para fixacdo das competéncias das referidas delegacias € misto, ou seja, por
critério territorial e por matéria, e, atualmente, esta fixado na Portaria MF n.° 030, de 25 de
Fevereiro de 2005. As DRJ(s) possuem Turmas especializadas por assunto e por matéria
tributaria; toma-se, por exemplo, as Turmas de Imposto de Renda de Pessoa Juridica, Turmas
de Imposto de Renda de Pessoa Fisica, Turmas de Contribuigdes Previdenciarias e Turmas de
Imposto sobre Produtos Industrializados. Todos os julgadores sdo Auditores-Fiscais da
Receita Federal e devem ter formagdo preferencialmente juridica na &rea administrativa e

tributaria.

As decisbes sdo tomadas por acorddo. Nesse contexto, ao julgador incumbe elaborar

relatério, voto e ementa aos acérddos em que for relator, propor diligéncias nos processos a
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ele distribuidos e proferir votos durante as sessdes. H& um maximo de cinco e um minimo de

trés julgadores por Turma.

A prioridade de julgamento nos processos administrativos nas Delegacias de
Julgamento foi definida pelo artigo 27 do Decreto n.° 70.235/1972. A referida norma
estabelece o julgamento prioritdrio dos processos em que estiverem presentes as
circunstancias de crime contra a ordem tributiria ou de elevado valor; a Portaria

n. 2.701/2011 da Receita Federal estabelece o seguinte:

Os processos fiscais que tratam de exigéncia de crédito tributario de
valor superior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais) e aqueles em que
estejam presentes circunstancias indicativas de crime contra a ordem
tributéria, objeto de representacdo fiscal para fins penais, devem ser
distribuidos a competente turma de julgamento até o ultimo dia atil da
semana subseqiiente ao ingresso daqueles na DRJ. (Brasil, Secretaria da
Receita Federal, Artigo 2.°, Caput, Portaria n.° 2.701, de 28 de Setembro de
2001).

O rito dos julgamentos é o previsto no Decreto n.° 70.235/1972, aplicando-se
principios semelhantes ou até os mesmos do processo judicial. Porém, valem, sem sombra de
duvida, os proprios do processo administrativo, como a Informalidade, a busca da Verdade

Material, a Oficialidade.

O objetivo é sempre garantir a Ampla Defesa e 0 Contraditério ao contribuinte. Nesse
sentido, o artigo 31 do Decreto n.° 70.235/1972 determina que a decisdo deve se referir a
todos os autos de infracdo e notificacbes de langcamento objetos do processo, bem como a
todas as razdes de defesa suscitadas pelo impugnante. A auséncia dessas manifestacdes

implica na nulidade da decisé&o por cerceamento do direito de defesa.

As sessOes de julgamento sdo fechadas e sem a participacdo do contribuinte ou de
terceiros. E defeso a Administracio alterar ou inovar seu ato no decorrer do julgamento. A
exigéncia é mantida ou cancelada em seu todo ou em parte. Assim, apds o convencimento da
Turma, a DRJ monta o acorddo e o envia para a DRF, que fica responsavel por cientificar o
contribuinte da decisdo; no caso da impugnacéo ser indeferida pela Turma, intima-se aquele
para cumprir ou apresentar recurso voluntario ao Conselho Administrativo de Recursos

Fiscais — CARF, no prazo de 30 dias.

No caso de decisdo favoravel ao contribuinte encerra-se o litigio administrativo. Se a

discussdo for relativa a lancamentos tributarios, as decisdes favoraveis s6 encerram a
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discussdo se apresentarem valor de causa menor que um milhdo de Reais, pois, se maior, 0
Presidente da Turma deve apresentar recurso de oficio para 0 CARF, observada a redacéo do
artigo 34, inciso I, do Decreto n.° 70.235/1972.

2.2.2 O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais

A segunda instancia da Jurisdicdo Administrativa é o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais. O CARF ¢ 6rgdao do Ministério da Fazenda, mas desvinculado a Receita
Federal. Recebe os recursos voluntarios com efeito suspensivo e, em consequéncia, a eficacia

da decisédo de primeira instancia fica sobrestada até que esse 0rgao decida o recurso.

No CARF, seus conselheiros ndo estdo obrigados a seguir as interpretacdes da Receita
Federal, contudo, devem seguir os Decretos e atos do Ministério da Fazenda, incluindo, dentre
esses ultimos, os pareceres da Procuradoria da Fazenda Nacional — PFN, referendados pelo
Ministro da Fazenda. Os conselheiros, em principio, ndo poderiam fazer juizo de legalidade
ou de constitucionalidade, mas é possivel visualizar na doutrina permissées ao controle da

legalidade no &mbito do PAF.

O CARF é composto por trés secBes especializadas, é dividido pelas seguintes
matérias: (a) Imposto sobre a Renda com seus reflexos e Contribuicdo Social sobre o Lucro
(1.2 Secdo); (b) Imposto sobre Produtos Industrializados, 10F, PIS/PASEP, COFINS, e
ContribuicBes Previdenciarias (2.2 Se¢do); e (¢) Imposto sobre a Importacdo, a Exportacéo,
ITR, FINSOCIAL, CIDE e Excluséo e Vedacdo do SIMPLES (3.2 Se¢do). S&o os artigos 2.°,
3.2e 4.° do Regimento Interno do Conselho. Cada Secéo possui quatro Camaras; cada Camara
é composta por trés Turmas, duas ordindrias (sem limite de alcada) e uma extraordinéria (com

limite de algada de um milh&o de Reais).

As Turmas sdo compostas por seis conselheiros, sendo trés representantes da Fazenda
e trés representantes dos contribuintes. Os julgamentos sdo abertos ao publico, podendo haver
sustentacdo oral. A Procuradoria da Fazenda Nacional acompanha os julgamentos, podendo
fazer sua sustentacdo; deve ser intimada dos acordaos e, se assim decidir, impetrar recursos;

tem o prazo de trinta dias para apresentar contrarrazdes (conforme o artigo 48, § 2.° do
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Regimento Interno do CARF). O acérddao do CARF ¢ cientificado ao contribuinte e ao
representante da Procuradoria da Fazenda e, caso ndo houver recurso, a deciséo é definitiva na

esfera administrativa.

2.2.3 A Céamara Superior de Recursos Fiscais

A Camara Superior de Recursos Fiscais — CSRF, criada pelo Decreto n.° 83.304, de 28
de Marco de 1979, compete julgar os recursos especiais contra decisdes ndo unanimes ou
divergentes, competéncia, antes exercida pelo Ministro da Fazenda, conforme estabelecia o
artigo 26, inciso | do Decreto n.° 70.235/1972, e, consequentemente, Embargos de
Declaracdo. Ademais "Compete a CSRF, por suas turmas, julgar recurso especial interposto
contra decisdo que der a lei tributaria interpretacdo divergente da que lhe tenha dado outra
camara, turma de camara, turma especial ou a propria CSRF" (Brasil, Ministério da Fazenda,
artigo 67, Caput, Portaria n.° 256, de 22 de Junho de 2009).

A Cémara Superior de Recursos Fiscais ¢ formada por trés Turmas e o Pleno da
CSRF. A presidéncia da CSRF, das respectivas Turmas e do Pleno sera exercida pelo
Presidente do CARF. A vice-presidéncia da CSRF, das turmas e do Pleno seré exercida pelo
vice-presidente do CARF. A presidéncia do CARF sera exercida por conselheiro
representante da Fazenda Nacional, a vice-presidéncia, por um representante dos

Contribuintes.

Em qualquer fase processual o contribuinte podera desistir do processo em tramitacéo.
A desisténcia serd manifestada em peti¢do ou a termo nos autos do processo administrativo. O
pedido de parcelamento, a confissao irretratvel de divida, a extingdo sem ressalva do débito,
por qualquer de suas modalidades, ou a propositura pelo contribuinte, contra a Fazenda

Nacional, de acéo judicial com o mesmo objeto, importa, também, na desisténcia do recurso.
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2.3 A Determinacao do Processo Administrativo Fiscal

E possivel comparar a Teoria Geral dos Recursos Civis aos procedimentos e atos
processuais do PAF, até mesmo porque essa Teoria € utilizada quando da caréncia de
dispositivos ou fundamentos no Processo e Direito Administrativos. As regras do Codigo de
Processo Civil ndo se aplicam em sua totalidade no ambito administrativo; todavia, sdo sim
aplicaveis os principios Gerais do Processo Civil, salvo disposicdo de Lei ou
incompatibilidade na organizagdo destas instituicbes julgadoras administrativas. Nesse

sentido, citando Aurélio Guaita, José Cretella Junior especifica o seguinte:

Por definigdo, o processo administrativo é uma categoria especial
do género processo, do que concluimos — ndo importa a disparidade
existente — que as conclusfes a que se chegou na teoria geral do direito
processual sejam perfeitamente validas para nds. O processo administrativo
é essencialmente idéntico as demais espécies de processos. (GUAITA,
1953, p. 10 apud CRETELLA JR., 2009, p. 38).

Apresentar-se-a, com maior particularidade, a organizacdo e o funcionamento do
Processo Administrativo Fiscal no ambito da Administracdo Publica Federal, evidenciando,
entre outros aspectos, seus atos processuais, seus prazos e sua producdo de provas. A
finalidade do excerto é evidenciar que os procedimentos do PAF sdo tdo bem estruturados e
organizados quanto aqueles utilizados no processo civil, 0 que garante a lisura dos atos, bem

como a obediéncia ao Due Process of Law e todas as garantias dai decorrentes.

2.3.1 Do Procedimento Fiscal

O procedimento fiscal busca orientacGes e informacOes que permitam a identificagao
do sujeito passivo da obrigacdo fiscal e a preparacdo para o langamento tributario. Inicia-se
pelo ato de oficio praticado por servidor competente (cientificando o sujeito passivo da

obrigacdo tributaria), pela apreensdo de mercadorias, documentos ou livros, ou pelo despacho
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aduaneiro de mercadoria importada, conforme o artigo 7.° e seus incisos, do Decreto
n.2 70.235/1972.

A caracterizacdo do momento do procedimento fiscal é importante para a
Administracdo, haja vista o sujeito passivo beneficiar-se da espontaneidade para cumprir
obrigagdes tributérias inadimplidas, ou seja, o contribuinte em débito com a Receita pode, por
exemplo, pagar seus impostos, apresentar ou retificar suas declaragdes, sem ter de recolher a
multa de oficio sobre o tributo devido. Outro beneficio da espontaneidade € a possibilidade de
formular consultas sobre questfes tributarias. Contudo, iniciado o procedimento fiscal, o
contribuinte ndo pode mais beneficiar-se da espontaneidade, pois esse fica defeso de remediar
suas infracdes sem sofrer a aplicagdo de multas pertinentes.

O descabimento da espontaneidade do sujeito passivo dar-se-a desde a instauracdo do
procedimento fiscal e valera por sessenta dias, podendo ser prorrogados, por igual periodo,
(artigo 7°, § 2°, do Decreto n° 70.235/1972). Expirado esse prazo, ter-se-a por readquirida a
espontaneidade, o sujeito passivo.

Na fase procedimental, a Administracdo ndo estd obrigada a informar o contribuinte
acerca das investigacOes realizadas sobre sua pessoa nem precisa abrir vista dos elementos de
prova coletados, pois essa fase possui natureza somente inquisitéria. Assim, somente apds a
formalizacdo da exigéncia fiscal (lancamento), € que 0 sujeito passivo terd direito,
propriamente, ao contraditério e a ampla defesa, fazendo-se valer dos recursos distintos.

A competéncia e 0s poderes das autoridades administrativas em matéria de
fiscalizacdo sdo regulados, em carater geral ou especificamente, em funcdo da natureza de
cada tributo (artigo 194, Caput, CTN). Dessa forma, ndo ha, no ordenamento juridico
brasileiro, um diploma Unico que defina os poderes e deveres da autoridade administrativa na

execucgdo dos procedimentos fiscais.

A Lei n.° 9.430, de 27 de Dezembro de 1996, que dispbe sobre a legislagdo tributaria
federal, nos seus artigos 34 a 38, intensificou os poderes e procedimentos da fiscalizacao;
dentre eles, 0s seguintes: a) 0 acesso a documentos em meios magnéticos e assemelhados; b)
0 exame de livros e documentos fora do estabelecimento do sujeito passivo mediante
retencdo; c) lacramento de moveis, caixas, cofres e depdsitos; d) fixacdo de obrigatoriedade
de guarda pelo sujeito passivo de documentos que gerem efeitos tributaveis em exercicios
futuros; e) obrigatoriedade do sujeito passivo de manter documentacao tecnica completa e

atualizada do sistema, para possibilitar sua auditoria.
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Frente a legislagdo tributaria, ndo tém eficdcia quaisquer disposicdes legais
excludentes ou limitativas do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos,
papéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos comerciantes ou produtores, ou da obrigacao destes
de exibi-los (seguindo o artigo 195, Caput, do CTN). Todos esses poderes devem ser
documentados e exercidos dentro dos limites legais, os termos devem ser descritos com
precisdo, constando, obrigatoriamente, o procedimento adotado com os fundamentos legais
que o legitima. Conforme o artigo 7.° da Lei n.° 2.354, de 29 de Novembro de 1954, todos 0s
contribuintes séo obrigados a prestar informacdes e esclarecimentos exigidos pelos Fiscais da
Receita Federal, no exercicio de suas funcGes, sendo as declara¢cdes tomadas por termo e

assinadas pelo declarante.

Tendo visto que Administracdo Fiscal arrecadatoria possui amplo poder para examinar
livros, arquivos e documentos do sujeito passivo, necessario garantir-lhe segredo sobre essas
informagdes colhidas no procedimento fiscal, pois que podera, do contrério, lesar o
administrado, consideravelmente, tanto no seu nome, na sua honra ou em seu crédito, bem
como, até mesmo, na sua seguranca. Neste sentido, conforme o artigo 198, Caput, do CTN, é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informacéo
obtida em razdo do oficio sobre a situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de
terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negocios ou atividades.

2.3.2 Da Producéo das Provas

O momento processual préprio para produzir as provas no Processo Administrativo
Fiscal é no procedimento de fiscalizagcdo (artigo 9.° do Decreto n.° 70.235/1972). O
lancamento deve estar acompanhado de todos os meios probantes dos fatos imputados ao
sujeito passivo. As provas sdo 0s meios (testemunhais, documentais e periciais) que visam a
estabelecer a existéncia de um fato juridico ou a fornecer ao julgador da causa meios
suficientes para seu convencimento da verdade dos fatos deduzidos no processo. Nesse

sentido, Ovidio Baptista demonstra o seguinte:
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No dominio do processo civil, onde o sentido da palavra prova ndo
difere substancialmente do sentido comum, ela pode significar tanto a
atividade que os sujeitos do processo realizam para demonstrar a existéncia
dos fatos formadores de seus direitos, que haverdo de basear a convicgédo do
julgador, quanto o instrumento por meio do qual essa verificacdo se faz.
(Silva, O., 2005, p. 320).

No entanto, h4 diferengas e peculiaridades entre a regulacdo da prova na esfera civil e
na esfera administrativa, o regime juridico que se manifesta em um processo jurisdicional ou

em um processo administrativo é particular.

Da mesma forma, a prova no Processo Administrativo Fiscal, possui duas distinges;
séo elas: a) processos administrativos de exigéncia fiscal, referentes aos processos relativos a
autos de infracédo e a notificacdes de langcamento; b) processos administrativos originados pelo

contribuinte, que sdo os pedidos de restituicdo e as declaracdes de compensacao, por exemplo.

Nos processos administrativos de exigéncia do crédito tributério, prevalece o Principio
Inquisitorio, que permite ao julgador proceder ex officio e colher livremente as provas. Nos
processos administrativos originados pelos contribuintes, prevalece o Principio Dispositivo,
qgue impde que a atividade probatdria deve se desenvolver dentro dos limites do pedido
formulado pelo contribuinte. Referendando CARNELUTTTI, Ovidio Baptista condiz

magistralmente a seguir:

Tal principio vincula duplamente o juiz aos fatos alegados,
impedindo-o de decidir a causa com base em fatos que as partes ndo hajam
afirmado e obrigando-o a considerar a situacéo de fato afirmada por todas as
partes como verdadeira. (CARNELUTTI, 1979, p. 9 apud SILVA 0., 2005,
p. 47).

Essa situacdo ocorre haja vista a Administragdo, no mesmo processo, ser parte e
julgadora da lide, ou seja, 0 6rgdo publico atua como parte para coletar as provas dos fatos
que fundamentam sua pretensio® e atua como julgador, com o fim de avaliar a aptiddo dessas
provas produzidas para acreditar tais fatos. Todavia, esse conflito é moderado pelo fato de que
ndo ha subordinacdo hierarquica entre a autoridade que langou a exigéncia fiscal e a

autoridade que julga o caso em questéo, ha independéncia no exercicio dessas funcdes.

19 A presumida legitimidade do ato administrativo ndo exime a Administraco Tributaria de provar o fundamento
e a legitimidade de sua pretenséo.
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Outra peculiaridade marcante em relacdo aos atos do regime civil é a existéncia de
deveres de colaboracdo dos sujeitos passivos tributarios & Administracdo. A existéncia desses
deveres de colaboracdo tem profundas consequéncias na regulacdo da prova, especialmente

nas hipdteses em que o contribuinte ndo os cumpre.

Quantos as Provas Obtidas por Meios llicitos, o artigo 5.°, inciso LVI, da Constituicéo
da Republica prescreve exatamente a sua inadmissibilidade no processual. A regra de mesmo
conteudo, aplicavel especificamente no processo administrativo, consta do artigo 30 da Lei n.°
9.784, de 29 de Janeiro de 1999. Nesse sentido, segue a introducdo de Ementa em processo

judicial no Supremo Tribunal.

Prova: alegacdo de ilicitude da obtida mediante apreensédo de
documentos por agentes fiscais, em escritorios de empresa - compreendidos
no alcance da garantia constitucional da inviolabilidade do domicilio - e de
contaminacdo das provas daquelas derivadas: tese substancialmente
correta, prejudicada no caso, entretanto, pela auséncia de qualquer prova de
resisténcia dos acusados ou de seus prepostos ao ingresso dos fiscais nas
dependéncias da empresa ou sequer de protesto imediato contra a diligéncia.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 79512/RJ. Relator: Min.
Sepulveda Pertence. D. J., 16 de maio de 2003, p. 92, grifado).

Esta norma resulta da constatacdo de que ndo basta sancionar o ilicito apenas no plano
do direito material como, por exemplo, punir a invasdo de domicilio para a obtencdo de uma
prova. A protecdo dos direitos fundamentais exige que se negue eficacia processual a prova
ilicitamente obtida. Nesse sentido, a ndo admissdo no processo das provas ilicitas representa
uma opcao pela protecdo dos direitos fundamentais, em detrimento do conhecimento da
verdade no processo. No entanto, € possivel sua relativizacdo, conforme acima exposto na

jurisprudéncia acostada.

Em resumo, a Administragdo realiza a atividade probatdria no processo administrativo
ndo somente visando a assegurar esse direito do contribuinte, mas também a possibilitar que a

atuacdo administrativa esteja dentro dos ditames da legalidade e moralidade.
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2.3.3 Do Langamento Tributario

O estudo do funcionamento da Jurisdicdo Administrativa em matéria tributaria
reclama o exame da importancia do lancamento tributario como decorréncia do préprio
conceito de tributo. O lancamento tributério é o ponto de partida a ensejar o surgimento da
Jurisdicdo Administrativa em matéria tributaria, também examinados os procedimentos

administrativos adotados com vistas a obtencdo de decisGes em sede administrativa.

Nos termos da Lei, artigo 3.° do Cddigo Tributario Nacional, tributo € uma prestacao
ou obrigacdo em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que o individuo deve ao Estado,
nascida do exercicio de uma atividade licita e que sera cobrada ou exigida mediante atividade

administrativa plenamente vinculada.

Constatando o fiscal que o administrado deve determinado tributo ou contribuigéo ou
houve o cometimento de alguma infragdo tributaria, esse deve formalizar a exigéncia fiscal,
efetuando o correspondente lancamento. Conforme dispGe o Cadigo Tributario Nacional, em
seu artigo 142, paragrafo Unico, “a atividade administrativa de langamento ¢ vinculada e
obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional” (Brasil, artigo 142, paragrafo Unico, Lei
n.05.172, de 25 de Outubro de 1966).

A formalizacdo do langamento tributario é realizada por outros dois atos
administrativos; sdo eles: a) o auto de infracdo, instrumento de formalizacdo da exigéncia
fiscal, apropriado para diligéncias externas, nas quais se buscam informacdes que a
Administracdo ainda ndo disple para, dessa forma, efetuar o langamento dos tributos devidos
ou ndo declarados pelo sujeito passivo, estéa regulado no artigo 10 do Decreto n.° 70.235, de 6
de Margo de 1972; b) a notificagdo de lancamento, ordinariamente se limita a atividades
internas nas reparti¢des publicas, e. g., revisdo das declaracdes do sujeito passivo, onde a
exigéncia sera formalizada com os dados disponibilizados a Receita pelo préprio sujeito
passivo, legalmente esta prevista no artigo 11 do Decreto n.° 70.235/1972.

O langamento tem o objetivo de formalizar e tornar exigivel o crédito tributario ndo
confessado ou ndo recolhido, ndo permitindo que ocorra a decadéncia, e, assim, possibilitar

sua inscri¢do em divida ativa, constituindo, a certiddo correspondente, um titulo extrajudicial.
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Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa
natureza, regularmente inscrita na reparticdo administrativa competente,
depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisdo
final proferida em processo regular. (BRASIL, artigo 201, Caput, Lei
n.°5.172, de 25 de Outubro de 1966).

Por sua vez, a certiddo de divida ativa — titulo executivo extrajudicial, conforme o
artigo 585, inciso VII, do CPC — tem em si a presuncdo de liquidez e certeza (artigo 204,
Caput, CTN), o que possibilita a propositura, pela Procuradoria da Fazenda Nacional, da
chamada acéo de execucdo fiscal, regulamentada pela Lei n.° 6.830, de 22 de Setembro de
1980, sendo uma ac¢do que dispde a Fazenda Publica para a cobranca dos seus créditos
tributarios, desde que regularmente inscritos como divida ativa. A proposicdo dessa acdo €
possivel sem qualquer outra formalidade anterior, na qual o primeiro ato é a citacdo do
devedor para pagar ou nomear bens & penhora. O devedor, no processo de execucdo, ndo
pode, em principio, apresentar defesa. A possibilidade de discussao sobre a divida somente é

possivel por meio de a¢do de embargos, isso depois de feita a penhora dos bens.

Ao contrario dos demais titulos executivos, o lancamento é constituido de forma
unilateral pela Administracdo tributéria, e exatamente ai reside um dos principais motivos da
existéncia do processo administrativo. A Administragdo tem interesse em resolver
antecipadamente os conflitos a respeito dos seus langcamentos, de forma a evitar a execucdo de
créditos tributarios indevidos. Como o contribuinte ndo tem qualquer participacdo no
lancamento do crédito tributario, a ndo ser prestando as informagGes solicitadas, existe a
possibilidade de ouvi-lo em um momento posterior, antes da propositura da acdo de execucao.

Caso haja discordancia com o lancamento tributario, o contribuinte tem direito a
manifestar impugnacdo — direito constitucional de Peticdo. A impugnacdo deve ser
apresentada no prazo de trinta dias, contado do dia da ciéncia do langcamento. Deve ser
expressa, considerando-se ndo impugnada a matéria que ndo tenha sido contestada pelo
impugnante (artigo 17 do Decreto n.° 70.235/1972). Questdes que deixaram de ser arguidas na
peca impugnatdria consideram-se, em principio, atingidas pela preclusdo — o que ndo impede
aos julgadores administrativos a possibilidade de suscitar, de oficio, matérias ndo alegadas na
referida peticdo. E garantindo o direito de defesa do administrado, Ihe é assegurado ter vista

dos autos no orgao preparador dentro do prazo para impugnar, ou seja, trinta dias.

Havendo a tempestividade da impugnacdo, essa gera trés efeitos; sdo 0s a seguir

dispostos: a) instauracdo da fase litigiosa do procedimento tributario (artigo 14, Decreto
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n. 70.235/1972), o sujeito passivo discorda de sua exigéncia, nasce, portanto, um conflito de
interesses entre a Administracdo Fazendaria e o contribuinte, passam a vigorar 0s principios
do Contraditorio e da Ampla Defesa; b) suspensdo da exigibilidade do crédito tributario
(artigo 151, inciso I1l, CTN), o crédito ndo pode ser inscrito em divida ativa e nem proposta a
acdo de execucdo fiscal enquanto durar o Processo Administrativo Fiscal; e ¢) interrupcdo do
prazo prescricional para propositura da agdo de execucao fiscal por parte da Fazenda Publica.

A impugnacdo deve ser apresentada por escrito, na reparticdo onde tramite 0 processo,
mencionando seus motivos de fato e de direito, observados os demais requisitos dos artigos 15
e 16 do Decreto n.° 70.235/1972. Entretanto, cumprindo o principio do Informalismo
Mitigado — que na sua esséncia, informa que os atos processuais ndo dependem de forma,
todavia, quando a possuirem, terdo forma simples o suficiente para propiciar adequadas
certeza e deferéncia aos direitos dos administrados —, a falta de algum desses elementos nédo
prejudica a defesa do contribuinte; esse também pode elaborar a sua impugnacdo sem
necessitar de jus postulandi.

Importante ressaltar que, pelo principio da Inafastabilidade do Controle Judicial, caso
0 administrado formule pedido idéntico na esfera judicial, sua impugnacao tornar-se-a sem

efeito na esfera administrativa.

A discussdo judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 é
admissivel em execucdo, na forma desta Lei, salvo as hipteses de mandado
de seguranga, acdo de repeticdo do indébito ou acdo anulatéria do ato
declarativo da divida, esta precedida do depdsito preparatério do valor do
débito, monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e
demais encargos. (BRASIL, artigo 38, Caput, Lei n.° 6.830, de 22 de
Setembro de 1980).

Se assim optar o contribuinte — discutir em juizo comum certa matéria tributaria —,
ocasionara a renuncia ao direito de recorrer na esfera administrativa e a consequente

desisténcia do recurso administrativo interposto.

No entanto, como o Estado tem interesse em resolver antecipadamente os conflitos a
respeito dos seus langcamentos, as decisfes administrativas que cancelam o crédito lancado séo
imbuidas da definitividade para a Administracdo. Assim sendo, pode-se afirmar que essa via
alternativa de solugdes de conflitos colabora na reducdo da carga de trabalho do Poder

Judiciario.
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Caso o langcamento seja mantido integralmente ou apenas parcialmente, o contribuinte
é intimado a paga-lo. Caso ndo pague ou ndo parcele o seu débito, ap6s o prazo de cobranga
amigavel na RFB, o débito ¢ encaminhado para a PFN, que o inscreverd em divida ativa e
executa-lo-4. A inscricdo do langamento em divida ativa forma um titulo executivo
extrajudicial. Caso o Contribuinte ndo efetue o pagamento ou o parcelamento, a PFN inicia a

execucdo com o simples translado da inscricao.

Iniciada a execucdo, ela pode ser embargada, permitindo que o Contribuinte repita no
Judiciario toda a discussdo que teve na via administrativa, tanto questfes de fato quanto de
direito, inclusive acrescentando novos argumentos e provas. N&o existe nenhuma regra
determinando o aproveitamento de algum elemento do julgamento administrativo na via

judicial, o que até mesmo poderia auxiliar o trabalho de cogni¢édo do juiz.

2.3.4 O Cumprimento da Obrigacao Tributaria

Formalizada a exigéncia fiscal, como ja se referiu, o administrado é intimado para
paga-la ou impugna-la no prazo de trinta dias, o contribuinte, logicamente, pode concordar
com o langcamento e paga-lo sem oposi¢do. Também é possivel requerer o parcelamento do

crédito tributario no devido prazo legal .

A legislacdo fiscal permite que o autuado requeira o parcelamento da exigéncia fiscal
no prazo da impugnacédo ou do recurso voluntério; ha percentuais de descontos podem chegar
a cinguienta por cento da multa de langamento de oficio ao contribuinte autuado. Os descontos
possiveis sdo tratados na Lei n.° 8.218, de 29 de Agosto de 1991.

Caso o contribuinte autuado ndo efetue o pagamento do crédito tributario e ndo
apresente impugnacdo no prazo ao qual tem direito, devera ser declarada sua revelia. E a
auséncia de contraditério, 0 ndo comparecimento do sujeito passivo ao processo, declarada

por meio de termo préprio, no processo; ndo ha litigio.

Nesse caso, deve 0 processo permanecer no 6rgdo preparador, pelo prazo de trinta
dias, para cobranca amigavel, conforme o disposto no artigo 21 do Decreto n.° 70.235/1972.

N&o havendo o pagamento no decorrer desse prazo, 0 processo sera encaminhado para a
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Procuradoria da Fazenda Nacional para que seja inscrito em divida ativa e se promova a
cobranca executiva, observado o disposto do artigo 21, § 3.° do Decreto n.° 70.235/1972. A
apresentacdo de impugnacéo intempestiva também ocasiona a revelia e a remessa do processo

para cobranca, sem julgamento.

2.3.5 Outras Importantes Matérias no Processo Administrativo Fiscal

Até pouco tempo, o litigio considerado relevante no campo tributario versava sobre o
crédito lancado pela Administracdo Fiscal. Contudo, diversos campos no Direito Material e
Processual se desenvolveram, aumentando o numero de impunacBes dos contribuintes em
relacdo a atos do Fisco. A prdpria legislacdo possibilita uma discussdo administrativa, no rito
do Decreto n.° 70.235/1972, para reduzir o impacto na carga de trabalho do Judiciario

No campo do Direito Processual, a admissao do mandado de seguranca preventivo,
permitindo o ataque contra a lei em tese, multiplicou o nimero de disputas em todas as
questdes de Direito Tributério, possibilitando, além disso, a intercalacdo de litigios na via

judicial e administrativa.

No campo do Direito Material, servem de exemplo as questfes relativas a introducao
de sistemas simplificados para micro-empresas e para empresas de pequeno porte, de
parcelamentos especiais, de compensacdo em matéria tributaria da Unido e de declaracbes
formalizadoras de crédito tributario. Uma breve andlise apresenta alguns dos efeitos das

novidades mencionadas.
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2.3.5.1 O Mandado de Seguranca Preventivo

Na sua origem, o mandado de seguranca voltava-se contra ato concreto.
Posteriormente, por construcdo pretoriana, admitiu-se 0 mandado de seguranga preventivo,
contra a lei em tese. Com esse novo instrumento processual, o Judiciério € tomado por uma
verdadeira enxurrada de mandados de seguranca, visando afastar a incidéncia de leis

tributarias sob o fundamento de que estas eram inconstitucionais.

Por meio do mandado de seguranga preventivo, 0s contribuintes pediam a tutela
jurisdicional para evitar que a RFB viesse a aplicar a lei e a efetuar o langamento. Em um
primeiro momento, algumas liminares, ao invés de impedirem somente a exigéncia do tributo,
também impediam que o Fisco efetuasse o langcamento (constitui-se o crédito tributario). Em
reacdo, clarificou a Jurisprudéncia em ndo caber tal proibi¢cdo no curso da acdo, ja que isso
conduziria & decadéncia da acdo nos casos de a decisao final ser desfavoravel ao contribuinte.
Seria possivel o langamento, mas nao sua exigibilidade. O lancamento acaba sendo positivado

para prevenir sua decadéncia (art. 63 da Lei n.° 9.430/1996).

No entanto, a sobrecarga que ocorreu para o Fisco com 0s mandados de seguranca
preventivos foi paralela a quantidade excessiva de trabalho no Judiciario. Isso porque, até a
Lei n.°9.430/1996, a Administracdo precisou controlar e lancar (sem exigibilidade) os

tributos questionados para evitar a instituicdo da decadéncia.

O instrumento também passou a ser utilizado em todas as searas do campo tributario.
Em algumas dessas areas, 0 mandado de seguranca passou a imbricar diferentes questdes
tratadas junto ao Judiciario ou a Administracdo (ocorreu ao se conjugarem diferentes matérias
de natureza tributaria, sendo que cada uma poderia ser discutida administrativa e
judicialmente). Por exemplo, a vitéria em um mandado de seguranga contra uma exacao
inconstitucional permitiria o pleito na via administrativa da compensagéo dos recolhimentos
efetuados com base na lei afastada. A negativa da Administracdo do pedido de compensacéo,
por qualguer motivo, possibilitaria a discussdo administrativa ou judicial da néo-
homologagdo. A eventual Execucdo Fiscal do débito em aberto, em decorréncia da néo-

homologacéo da compensacéo, poderia ser questionada por embargos a execugao.
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2.3.5.2 Os Simples Federal e Nacional

A Lei n.° 9.317/1996 criou o Simples Federal, sistema de recolhimento de tributos
para micro e para pequenas empresas que permitia uma forte reducéo na carga tributaria. Para
poder optar e se manter no sistema, a empresa deveria atentar a uma série de condicdes. O
Fisco ficava responsavel pelo controle do atendimento destes requisitos, podendo, se nao

atendidos, excluir a empresa do Simples.

Visando a reducdo na carga de trabalho do Judiciario, o § 3° do art. 15 da Lei
n. 9.317/1996, permitiu que as exclusdes do sistema efetuadas pelo Fisco poderiam ser objeto
de discussdo administrativa no rito do Decreto n. 70.235/1972. O lancamento efetuado de
oficio em raz&o da exclusdo também estaria submetido a Processo Administrativo no rito do

Decreto anteriormente citado.

Dois fatores foram decisivos para 0 aumento de trabalho (tanto nas instancias
administrativas e judiciais), sdo eles: (a) o grande nimero de pessoas juridicas que optaram
por esta forma de recolhimento; e (b) a informatizacdo da andlise de atendimento dos
requisitos. A aplicacdo de uma analise informatizada sobre uma grande base de contribuintes
acaba por gerar um imenso nimero de exclusfes. Também deve ser considerado que o0s atos
administrativos, baseados apenas em programas de computador (analise automatizada),

implicaram um ndmero maior de atos improcedentes, ocasionando uma maior litigiosidade.

Um outro aspecto interessante relativo ao Simples é que como boa parte das exclusdes
decorreu de atos normativos da Receita Federal, cujas interpretagdes vinculam as decisdes das
DRJ(s), varios recursos chegaram ao CARF, érgdo onde julgamento administrativo poderia se
basear na lei e ndo nas interpretacbes e nos atos da RFB. Muitos casos poderiam ter sido

resolvidos definitivamente na primeira instancia de julgamento administrativo.

Com a Lei Complementar n.° 123/2006, criou-se o Simples Nacional, que substituiu os
Simples Federais, Estaduais e Municipais. Neste novo modelo, a adesdo e a permanéncia
dependiam de controle das AdministracGes Federais, Estaduais e Municipais. Também ficou
estabelecido que a excluséo, o indeferimento de opg¢do ou o langcamento de tributos poderiam
ser discutidos administrativamente. Assim, caso a excluséo, o indeferimento ou o langamento
fossem feitos pela Unido, o ato poderia ser questionado pelo contribuinte com base no
Decreto n.° 70.235/1972.



77

2.3.5.3 Os Parcelamentos Especiais

Diversos parcelamentos, como 0 REFIS — Programa de Recuperagdo Fiscal instituido
pela Lei n® 9.964, de 10 de abril de 2000, destinado a promover a regularizacdo de créditos da
Unido, decorrentes de débitos de pessoas juridicas, relativos a tributos e contribuigdes
administrados pela Secretaria da Receita Federal — SRF e pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS —, e o PAES, instituido pela Lei n°® 10.684, de 30 de maio de 2003
(parcelamento especial de débitos em até 180 meses para todos os débitos para com a Fazenda
Nacional), foram concedidos pela Unido aos contribuintes nos Gltimos anos, sendo que, pois
esses serem bastante vantajosos, ocorreram adesdes em grande ndmero. A Administracdo
analisava o atendimento destes requisitos para conceder ou manter o contribuinte nesses
parcelamentos especiais, indeferindo o pedido ou excluindo todos aqueles que entendesse néo
cumprir as condicGes misteres. Também se criou ai novas questdes possiveis de litigio

administrativos e judiciais.

2.3.5.4 A Compensacao Tributaria na Esfera Federal

Durante muitos anos os contribuintes rogavam uma solucdo para a morosidade da
Receita Federal em devolver os seus créditos decorrentes de pagamentos indevidos. Em
resposta, o art. 66 da Lei n.° 8.383/1991 criou a compensacéo tributaria.

A referida Lei admitiu apenas a compensacdo de tributos da mesma espécie, mas
permitiu que a compensacdo fosse contabilizada apenas pelo contribuinte, o fez com que o

controle dessas compensacOes se tornasse muito dificil, pois freqiientes os abusos.

Diversas normas tributarias foram questionadas judicialmente com sucesso por parte
dos contribuintes. O que acabou por incentivar um enorme numero de agles judiciais
alegando a inconstitucionalidade dessas leis. As ac@es, inicialmente, visavam a interrupcao de

pagamento de tributos, porém, evoluiram para permitir a compensacéo de todos valores que ja
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haviam sido recolhidos. Essa situacdo acabou por impor uma sobrecarga de trabalho no Poder
Judiciario (agcdes pedindo o afastamento de leis ou o reconhecimento de pagamentos
indevidos) e na Administracdo (responsavel pela fiscalizacdo de toda a compensacéo feita

pela contabilidade dos contribuintes).

Sob esse resultado, o art. 74 da Lei n.° 9.430/1996 tentou estabelecer um maior
controle do Fisco sobre as compensagdes. Esse dispositivo tornou mais abrangente a
possibilidade de compensacdo, mas submeteu essa Ultima a autorizacéo do Fisco (ampliando a
possibilidade de litigios). Além disso, a Lei n.° 8.383/1991, nao foi expressamente revogada e
sua aplicacdo passou a ser questionada judicialmente. A legislagdo evoluiu e diversos
controles foram criados — o art. 74 da Lei n.° 9.430/1996 foi alterado pelas Leis
n.° 10.637/2002 e n.° 10.833/2003.

Uma dessas alteracdes permitiu que a ndo-homologacdo do pedido de compensacédo
pudesse ser discutida na via administrativa, determinando, inclusive, a suspensdo da
exigibilidade do débito que se pretendia compensar enquanto ndo-esgotada a Vvia
administrativa. Dito de outro modo, caso a Administracdo examinasse e ndo homologasse 0
pedido de compensacdo feito pelo Contribuinte, esse poderia discutir o ato com base no rito
do Decreto 70.235/1972. Tal novidade reduziu o impacto no Poder Judiciario, decorrente da
ndo-homologacdo dos pedidos de compensacdo. No entanto, devido ao grande nimero de
compensacgOes solicitadas que ndo sdo homologadas, a questdo tornou-se uma das que mais
sobrecarregam a via administrativa de discussdo. Ademais, caso o litigio administrativo
relativo a ndo-homologacdo seja favoravel a Fazenda, o débito em aberto, entdo, sera cobrado,
e se ndo pago, sera executado. A partir dai, o Contribuinte pode resistir a execugdo por meio
de embargos na Justica Comum.

A compensacao foi o maior elemento gerador de litigios judiciais e administrativos
interligados. Esses podem versar sobre o pagamento indevido e a compensacdo tributéaria
(Instancia Administrativa) e ainda podem ocasionar a duplicidade de julgamentos com novos

questionamentos na execucao fiscal (Poder Judiciario).
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2.3.5.5 As Declaragdes Formalizadoras do Crédito Tributario

Pelas declaracbes formalizadores do crédito tributario (lancamentos por
homologac&o), o contribuinte fica obrigado a declarar o0 montante de seus débitos e a forma
que os satisfez. Os valores em aberto sdo considerados exigiveis e, se ndo-pagos, exequiveis.
A ndo-apresentacdo dessas declaracdes pode configurar sonegacao, assim sendo, € comum aos
contribuintes informarem a Administracdo Fiscal o tributo devido, todavia, ndo pagarem os

mesmaos.

Como essas declaracGes sdo titulos executivos extra-judiciais, em caso de débitos em
aberto que ndo sejam pagos, a Procuradoria da Fazenda executa o valor em aberto e tal
execucdo pode ser embargada. Além disso, o Fisco pode examinar a declaracao e discordar de
alguma extingdo informada (pode n&o concordar com alguma compensacdo ou com O
pagamento informado). Isso deixa em aberto uma divida ao contribuinte, que pode, se

executada, embarga-la.

2.3.6 llagdes ao Processo Administrativo Fiscal

A modernizacdo dos institutos juridicos e das formas de controle usadas pela
Administracdo, bem como o crescimento econdémico do pais, acabaram por estabelecer novos
patamares de relacdes juridico-tributarias, com consequentes aumentos de demandas. A fim
de minorar o impacto no Judiciario, permitiu-se a discussdo administrativa pelo Processo
Administrativo Fiscal (Decreto n.° 70.235/1972). Assim, quer pela reviséo de alguns dos atos
praticados, quer pela satisfagdo dos contribuintes com o julgamento administrativo, a carga de
trabalho do Poder Judiciario pode se reduzir bastante; entretanto, é evidente que havera uma
transferéncia de trabalho). Contudo, a duplicidade de julgamentos e esforcos existe e
corresponde a parcela de julgamentos administrativos cujo resultado ndo satisfaz o

contribuinte e € levada a reexame na jurisdicdo comum. O aspecto negativo da situacdo € que
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o exame feito no Poder Judiciario ndo se vale de nenhum dos trabalhos realizados no
julgamento administrativo (incluindo o exame dos fato e dos direitos).

Admite-se que seria oportuno quantificar o numero de julgamentos administrativos
que sdo revistos pelo Judiciario (excluidos os juizos de constitucionalidade e os de adequacéo
de normativa simples a Lei Complementar n® 5. 172, de 25 de Outubro de 1966) para ajudar a
quantificar a relagdo de custo-beneficio da duplicacdo dos esforcos. No entanto, esta analise
precisaria ser feita com excessivo esmero, pois boa parte dos litigios em execucdo fiscal
decorre de execucOes de declaracBes formalizadoras de crédito, sendo que essas nao sdo

objeto de discussdo administrativa.

O custo visivel na duplicidade de um julgamento é o tempo da demora em sua solucéo.
No caso de questdes fiscais, este tempo prejudica o contribuinte que vive uma situacdo de
inseguranca por maior periodo. Também prejudica em demasia o Estado, que fica por um
longo tempo sem ver satisfeito o seu crédito. De fato, quanto mais tempo se passa entre o
langamento e a cobranga, maiores sdo as chances de maus contribuintes desviarem seus
patrimonios. Além disso, a longa duracdo de uma demanda fiscal € um fator estimulante para

a sonegacao, pois minimiza os riscos financeiros ou mesmo os elimina.

A funcéo precipua do Processo Administrativo Fiscal é, portanto, a revisdo interna do
ato administrativo de lancamento tributario dentro de suas proprias reparti¢ces julgadoras, o
que, todavia, faz com que suas decisdes ndo sejam definitivas. Por essa razdo, a matéria objeto
do processo administrativo pode, a qualquer tempo, ser levada a apreciacdo do Poder
Judiciario. A propositura de acdo judicial pelo contribuinte, entretanto, traz consequéncias
para 0 processo administrativo que nédo tenha se encerrado, ou ainda venha a ser instaurado
(casos de acdo judicial preventiva), isto é, a revisdo do ato administrativo impugnado
internamente perde sua fungéo, haja vista haver a possibilidade de modificacdo de deciséo
judicial transitada em julgado pela Administragdo, 0 que ndo se permite na legislacdo
brasileira. A decisdo judicial, portanto, sempre prevalece sobre a decisdo administrativa; o
Paragrafo Unico do Artigo 38 da Lei n.° 6.830, de 22 de Setembro de 1980, que dispde sobre
a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Puablica, expressa que a propositura de acdo

judicial pelo contribuinte importa na desisténcia do processo administrativo.
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Contudo, Georg Jellinek leciona o seguinte:

N&o h4, nem pode dar-se, um sinal geral que separe a justica da
administracdo. Por isso, ainda hoje, todos os teorizadores se contentam em
afirmar que esta oposigéo se formou historicamente, e que corresponde a da
justica que como tal se considera em evolugdo na histéria. A evolugdo
moderna da jurisdicdo administrativa, assim como as profundas
investigacOes doutrinais acerca da natureza da jurisdicdo e da administracéo,
mostram que a distincdo entre a justica e administragdo é cada vez mais
formalista, isto é, que se trata de categorias que hédo de referir aos fendbmenos
exteriores das autoridades que as executam, as quais ndo podem aclarar as
diferencas das fungdes do Estado que alcangam em sua expresséo.
(JELLINEK, 2000, p. 532).

E nesse sentido, Conselheiro Ribas:

Os agentes da administracdo, obrando jurisdicionalmente, s&o
verdadeiros magistrados administrativos, que se distinguem dos judiciarios,
ndo pela natureza das fungdes, mas somente pelas matérias sobre que as

exercem, ou pela sua extensdo e permanéncia. (RIBAS, 1968, p. 86)

A Administracdo tributaria lanca mao de ferramentas pautadas por um espirito de
colaboracdo com os administrados com vistas a cobranca das prestacfes devidas em sede de
obrigacdes tributarias. E possivel aferir que o Processo Administrativo Fiscal, na esfera da
Administracdo Publica Federal, possui ampla base institucional e juridica, com organizagdo
peculiar, porém acertada e compativel com o atual Estado de Direito brasileiro.

Os principios e postulados normativos aplicados nos processos administrativos
garantem ao contribuinte a seguranca contra o Leviatd, muitos sdo 0os mesmos utilizados no
processo civil ou na gestdo da Administragcdo Publica, notoriamente, quando da realizacdo e
feitura de seus atos administrativos. E, ao contrario do que poderia ser imaginado, esses
mesmos principios e fundamentos sdo impostos pela propria Administragdo Pablica, tanto a
julgadora, quanto a gestora. E visivel o cuidado e o respeito que os 6rgdos da Administracio
Fiscal possuem em permitir ao contribuinte o amplo direito a defesa, a dupla apreciacdo da
causa (designacdes do due process of law), além das garantias da imparcialidade e
neutralidade das decisbes administrativas. A observancia aos preceitos da eficiéncia e da
moralidade, bem como os da celeridade processual e o da motivacdo legitima o Processo

Administrativo Fiscal, mesmo com seu revés — a caréncia de definitividade de suas decisbes
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para os contribuintes. A Administracdo também busca a solucdo rapida e eficaz dos litigios e

quer igualmente evitar a execugdo de créditos tributarios indevidos de seus administrados.

A organizacdo do aparelho julgador administrativo é conforme e de nitida inspiracéo
no Poder Judiciario. A dupla apreciacdo do litigio tributario € exemplo de clareza solar, ainda
mais quando da existéncia de um érgdo superior, também responsavel pela uniformizacao de

jurisprudéncia administrativa.

Desde seu surgimento, 0 escopo € alcancar a imparcialidade nas decisdes, permitir
seguranca ao contribuinte, para que esse nao necessite buscar em outro Poder, em outra esfera
do Estado, a prestacdo jurisdicional que Ihe é devida. E para tanto, ha exemplos distintos,
como a divisdo das competéncias entre as Delegacias de Julgamento e as Delegacias da
Receita (Federal), ja na primeira instancia, ou a independéncia funcional hierarquica tanto das
Delegacias de Julgamento, quando do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais e da
Cémara Superior de Recursos Fiscais; o CARF, antigo Conselho de Contribuintes, é 6rgdo
independente da Receita Federal brasileira, ndo necessitando ratificar entendimentos desse
ultimo 6rgéo.

Ainda, é evidente a especializacdo que os 6rgdos julgadores administrativos possuem
em matéria administrativa e tributaria. Em uma comparagdo simples com o Poder Judiciario
Federal, um Processo Administrativo Fiscal é revisto e julgado por até cinco especialistas no
tributo impugnado, em primeiro grau, e por mais seis profissionais, na segunda instancia de
apreciacdo administrativa (recursal), igualmente qualificados na area tributaria, e também
peritos no tributo em questdo; ja, a Jurisdicdo Judicial apresenta um juiz singular, ndo
especializado, proferindo uma decisdo monocratica na primeira instancia e, em grau recursal,
turmas especializadas, mas juizes ndo peritos no tributo questionado. E possivel deduzir essa
falta de conhecimento dos juizes, na primeira instancia judicial, principalmente no que diz
respeito a aspectos mais operacionais da tributagdo, do modo de funcionamento de cada
tributo, de cada processo, dos termos e dos atos administrativos e o efeito que cada um desses

possui.

Portanto, esbogando uma recomendagéo, com a finalidade de melhorar a eficiéncia da
solucdo de litigios, j& na esfera administrativa, pois essa traz mais beneficios para a sociedade,
impedindo que maus devedores aproveitem-se da morosidade dos processos, propde-se 0
incentivo a prevencdo de litigiosidade; o estabelecimento de uma melhor interlocucdo do

contribuinte com a Administragdo Fiscal; e, por fim, a emanagdo de novas regulamentacoes



83

que facilitem, tanto para a Administragcdo, quanto para o administrado a percepcdo e a

realizacdo de seu direito

2.4 A Duplicidade em Matéria Fiscal: Principais Meios de Surgimento

Como as decisdes proferidas no ambito administrativo ndo sdo definitivas para os
administrados, os contribuintes podem tentar modificd-las na esfera judicial. Para a
Administragdo, a Coisa Julgada Administrativa impede sua retratagdo inclusive na esfera
judicial. "O fundamento juridico mais evidente para a existéncia da ‘coisa julgada
administrativa' reside nos principios da seguranca juridica e da lealdade e boa-fé na esfera
administrativa" (curso de direito adminitrativo. celso antonio banderia de melo p. 464). H&
uma preclusdo logica que visa a impedir o seguimento da cobranca do crédito tributario. A
prépria Instituicdo afirma a inexisténcia do crédito anteriormente exigido; ndo ha razdo para

gue a mesma pessoa insista na cobranca.

Em relacdo ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria, por mais que a decisao proferida
ndo mais possa ser objeto de questionamento no d&mbito administrativo, nada o impede que
venha a estabelecer novo processo sobre mesmo tema anteriormente decidido, fazendo sua
impugnacédo aos 6rgaos do Poder Judiciario. A mesma questdo pode inclusive acabar sendo
apresentada pelo contribuinte em pedidos enderecados a dois 6rgdos distintos, isto é, um
administrativo e outro judicial. Os principais meios para que o contribuinte, no ambito

judicial, proponha a questédo passivel de discussdo administrativa serdo apresentados a seguir.
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2.4.1 Acbes de Embargos a Execucdo Fiscal

A Acdo de Embargos a Execucdo Fiscal é cabivel na forma do disposto na Lei
n. 6.830/80. Impugna-se a exigéncia da prestagdo como objeto da certiddo de inscricdo em
divida ativa. O contribuinte, por conseguinte, reafirma todas as defesas que ja haviam sido
apresentadas na Instdncia Administrativa, as quais, assim, passam a ser objeto de

enfrentamento pelo 6rgao judicial.

Dentro da Acdo de Execucdo Fiscal, outra ferramenta utilizada pelo executado a
suscitar novamente o questionamento de aspectos anteriormente decididos no ambito
administrativo é a apresentacdo de excecdo de pré-executividade. Trata-se de um defesa
originada a partir de uma construcdo doutrinaria que permite ao juiz apreciar questdes que
possam ser conhecidas de oficio, bem como autoriza o executado a apresentar alegacdes que
possam ser apreciadas sem a necessidade de ampliacdo do contraditério ou de maior dilacdo
probatéria. Um exemplo do uso da excecdo de pré-executividade pode ser encontrado em
casos Nnos quais o contribuinte demonstra, com prova exclusivamente documental, o
pagamento ou a prescri¢do do crédito tributario em execucdo (a acdo pode ser adotada mesmo
que tais alegacbes ja tenham sido anteriormente apresentadas e rejeitadas no ambito

administrativo).

E evidente a tendéncia atual no sentido de ampliacdo dos poderes do juiz no que se
refere a questdes que podem ser conhecidas de oficio (0 que amplia os casos nos quais a
impugnacdo via excecdo de pré-executividade é cabivel). Ademais, nessa acdo ndo é
necessaria a apresentacdo de bens em garantia (0 contrdrio do que ocorre na acdo de
Embargos a Execugdo Fiscal), o que também funciona como um chamariz ao administrado
para afastar a exigéncia objeto da Execucdo Fiscal sem o dispéndio de grandes custos.
Também existe uma maior formalidade nos Embargos a Execucdo Fiscal, o que faz da

excecédo de pré-executividade uma ferramenta mais facil de ser proposta pela parte.

A propositura da Acdo de Embargos a Execucdo Fiscal ndo suspende automaticamente
a tramitacdo da Ac¢édo de Execucdo Fiscal (a paralisacdo do feito executivo depende de decisdo
judicial). Nisso reside outra diferenca em relacdo a excecdo de pré-executividade, que
determina que juiz aprecie as alegacOes apresentadas pelo executado para somente depois

disso praticar os atos executivos concernentes.
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2.4.2 AcOes de Mandado de Seguranca

O sujeito passivo da obrigacdo tributaria também pode perquirir a cassacdo das
decisOes proferidas no ambito Administrativo mediante a propositura de a¢des de mandado de
seguranca. E uma acio especial, disposta no Art. 5°, LXIX, da Constituicdo da Republica na
Lei n.° 12.016/2009; pleiteia-se a obtencdo de um mandado visando a afastar um ato
administrativo que, praticado com ilegalidade ou com abuso de poder, é causador de uma
lesdo a direito liquido e certo, em situacdo ndo-amparavel pela via do habeas corpus ou do
habeas data.

O objeto do mandado de seguranca € justamente a atuacdo administrativa fiscal capaz
de ensejar a impugnacédo pelo sujeito passivo; portanto, em uma primeira analise, se entende
que a propositura do mandamus importa na renuncia do contribuinte a possibilidade de

apreciacdo de sua causa na Instancia Administrativa.

Todavia, o emprego do mandado de seguranca pode ter como objetivo 0 saneamento
de uma ilegalidade encontrada na prépria decisdo administrativa (no recurso manejado pelo
contribuinte a Instancia Administrativa Julgadora). Assim, ha o julgamento judicial de uma
parte da questdo levantada; a decisdo administrativa fica dependente do que a judicial
impuser, o que caracteriza, mais uma vez, uma verdadeira duplicidade de Instancias

apreciando a mesma causa.

A restricdo imponivel ao mandado de seguranca é concernente a matéria probatoria,
pois a acdo ndo é admissivel quando for necessaria maior dilacdo da atividade processual em
sede de producdo de provas com vistas a verificacdo dos fatos narrados pelas partes.
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2.4.3 A¢des Ordinarias

A alternativa para uma ampla dilacdo probatdria e cognitiva é a propositura de acoes
ordinarias; busca-se a tutela jurisdicional visando a decretacdo de nulidade da atuacéo
administrativa. E expedida uma ordem com vistas a impedir a pratica de determinado ato por
parte da autoridade administrativa. Trata-se de uma ferramenta que pode ser utilizada porque
as partes desejam protecdo jurisdicional em processos que adotam a forma do procedimento

comum ordinério.

No entanto, cabe ressaltar que a Administracdo Tributéria possui prerrogativas
diferenciadas nos casos em que figura como parte nas demandas supracitadas. Possui 0s
prazos em quadruplo para contestar e em dobro para recorrer (Art. 188 do Codigo de Processo
Civil), o direito ao reexame necessario das decisdes que se revelarem desfavordveis aos seus
interesses (Art. 475, CPC). E possivel a ampla rediscussdo das questdes anteriormente

debatidas no contexto do julgamento Administrativo.

Outro fendmeno que merece atencdo é a propositura de acdes declaratorias que
também produzem efeitos sobre atos administrativos anteriormente praticados na Instancia
Administrativa. Um importante exemplo pode ser identificado nas decisfes judiciais que
declaram a incompatibilidade de determinada Lei em face do Texto Constitucional (controle
difuso), impedindo a Administracdo Tributaria de praticar atos com base em algum
fundamento. As referidas decisdes judiciais poderiam alcancar os atos anteriormente julgados
pela Instancia Administrativa, 0 que promoveria, consequentemente, a revisao de seus

entendimentos.
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SEGUNDA PARTE — A INSTANCIA ADMINISTRATIVA NO DIREITO POSITIVO
ESTRANGEIRO
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3 AS POSSIVEIS SUBVENCOES DOS SISTEMAS JURISDICIONAIS ESTRANGEIROS

O Brasil possui um sistema jurisdicional chamado pela doutrina majoritaria de
Unicidade de Jurisdicdo. A descrigdo mais comum encontrada deste sistema é sendo a da
Inafastabilidade do Controle Judicial expressada no artigo 5°, inciso XXXV da Constituigéo
da Republica. Assim, interpretado como clausula pétrea, o referido inciso impossibilitaria

qualquer reflexdo sobre o tema.

Mas atentando para o problema brasileiro, dados advindos do Ministério da Fazenda®*
informam que o tempo médio de tramitacdo de Processos Administrativos Fiscais é de quatro
anos (duracdo do Processo, de seu inicio ao seu termo); além disso, estes Processos sao
analisados por 6rgdos Julgadores pertencentes a organizacao do Mistério da Fazenda ou de
Secretarias da Fazenda dos Estados. Os dados também indicam que o tempo médio de
tramitacdo no Poder Judiciario destes Processos correlatos (com a mesma matéria) é de doze
anos. Estatisticas do Conselho Nacional de Justica referem que um terco dos Processos
existentes na Justica brasileira sdo Execucdes Fiscais'?. Junte-se & questdo o fato de ser
normativamente permitido ao Contribuinte, apds ou durante a Instdncia Administrativa, poder
ingressar no Poder Judiciario e perquirir as mesmas impugnaces ja diligenciadas na esfera
administrativa. Ndo é surpresa que o total arrecadado de tributos em Execucdes Fiscais seja
um pouco além do suficiente para custear o Poder Judiciario Federal. Dados revelam que a
Justica Federal arrecadou em 2009 aproximadamente 9 bilhdes de reais em Execucdes Ficais;
a Justica Estadual, um pouco além de 1,5 bilhdo, sendo que as despesas das duas Justicas
chegam & soma total de 27 bilhdes de reais™®. A toda evidéncia, h4 problemas na prestacio

jurisdicional brasileira.

1 MINISTERIO DA FAZENDA. Novo modelo de cobranca da divida tributéria federal. Apresentacio do
Ministro Guido Mantega, 19 nov. 2008. p. 3.

12 »Dos 86,6 milhdes de Processos em tramitacdo na Justica brasileira no ano de 2009, 26,9 milhdes eram
Processos de Execucdo Fiscal, constituindo aproximadamente um terco do total. Vale destacar que 89% dos
referidos Processos (ou seja, 23,9 milhdes) tramitavam apenas na Justica Estadual, colaborando para
congestionar esse ramo da Justica. E importante mencionar que dos 50,5 milhdes de Processos pendentes da
Justica Estadual, aproximadamente, 20,7 milhGes (0 equivalente a 41%) eram ExecucBes Fiscais". Ver:
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em numeros 2009. Indicadores do Poder Judiciario -
Panorama do Judiciario Brasileiro, Sumério Executivo. Brasilia, set. 2010. p. 7.

¥ CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em nimeros 2009: indicadores do Poder Judiciério — Justica
Federal. Brasilia, Set. 2010. p. 6, 30; CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em nimeros 2009.
Indicadores do Poder Judiciario — Justica Estadual. Brasilia, Set. 2010 p. 6, 42.
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Cabe destacar que a Instancia Administrativa no Pais ndo detém a importancia que
possui no resto do mundo ocidental. Ndo existem no Brasil, mesmo em sede primaria, érgaos
administrativos plenamente organizados que cumpram o seu papel com a sociedade (por
exemplo, celeridade, garantia de direitos e imparcialidade). Nem mesmo ha obrigatoriedade
de revisdo pela Administracdo de seus prdprios atos: isso é uma faculdade disponibilizada aos
Administrados, que também pode influenciar no inchago e na estagnacdo do Judiciario. Quica
0 Unico 6rgdo administrativo que apresenta uma organizacdo e um funcionamento detalhados,
com certa autonomia e independéncia, seja 0 Conselho de Recursos Administrativos Fiscais
— 0 CARF.

Neste capitulo serdo examinados modelos jurisdicionais estrangeiros que podem servir
de fundamentacdo teorica para a criacdo de um sistema mais eficiente ou, a0 menos,
possibilitar o surgimento de medidas pontuais que visem a proporcionar uma Justica mais
célere ou uma taxa de arrecadagdo tributaria mais eficiente. Este ensaio também tem
fundamentacdo académica, pois objetiva conhecer de forma apurada a divisao jurisdicional de
paises utilizados como modelo explicativo de sistemas, como é o caso da Franca e dos
Estados Unidos da América, ordinariamente nomeados de modelos de duplicidade e de

unicidade de jurisdicéo, respectivamente.
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3.1 Do Sistema Francés

Para a inicial caracterizacdo e criacdo de um panorama geral do Sistema Jurisdicional
utilizado na Franca, comecar-se-a examinando a Carta Magna Revolucionaria, que, ja em

1791, positivava o seguinte:

Os Tribunais judiciarios ndo podem intrometer-se no exercicio do
Poder Legislativo ou suspender a execucdo das Leis, nem intervir nas
funcGes administrativas ou chamar para comparecer em juizo 0s

Administradores por razdes inerentes as suas funcdes. (Grifo do nosso)™.

Aqui, ¢é expressa a clausula que faz a Justica Ordinaria desconhecer os atos da
Administracdo; estes sdo submetidos a jurisdicdo do Contencioso Administrativo, érgdo que
segue a autoridade do Conséil d’Etat, 0 Supremo Tribunal Administrativo francés.

Organicamente, o Contencioso € composto pelo Conséil d’Etat, que reexamina o
mérito das decisdes, que funciona como Corte Superior dos Tribunaux Administratifs, das
Cours Administratives d’Appel e também é empregado como instancia de cassacao. O 6rgao,
dentro de sua competéncia, expde a matéria de forma consultiva e atua com poder

jurisdicional nos litigios em que a Administracdo ou seus agentes so interessados™.

Os Tribunaux Administratifs sujeitam-se direta ou indiretamente ao controle do
Conséil d’Etat, que funciona como juizo de apelagdo, como juizo de cassacio e, em excecio,
como juizo originério e Unico de determinados litigios administrativos. Os Tribunais dispdem
de plena jurisdicdo administrativa que pode ser entendida como o conjunto de Tribunais

agrupados sob a autoridade do Conséil d Etat.

¥ Traduc&o livre, conforme o Titre 111, des Pouvoirs Publics; Chapitre V, du Pouvoir Judiciaire da Constituicdo
Francesa de 3 de Setembro de 1791, art. 3, com a seguinte redagdo original: "Les tribunaux ne peuvent, ni
s'immiscer dans l'exercice du Pouvoir législatif, ou suspendre I'exécution des lois, ni entreprendre sur les
fonctions administratives, ou citer devant eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions". A atual
Constituicdo Francesa, de 1958, também possui igual orientacéo.

1> A Jurisdicdo do Conséil d’Etat "(...) é manifestada através de um desses quatro recursos: a) contencioso de
plena jurisdicdo, pelo qual o litigante pleiteia o restabelecimento de seus direitos feridos pela Administracéo; b)
contencioso de anulagdo, pelo qual se pleiteia a validade de atos administrativos ilegais, por contrarios a Lei, a
moral, a finalidade; c) contencioso de interpretacdo, pelo qual se pleiteia a declaragdo do sentido do ato e de seus
efeitos em relacdo ao litigante; d) contencioso de repressdo, pelo qual se obtém a condenacdo do infrator a pena
administrativa prevista em Lei". TROTABAS apud MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
brasileiro. 31.2 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 54.
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No entanto, como algumas demandas ficam sujeitas a Justica Ordinaria, o
Contencioso encontra conflitos de competéncia, e este impasse é solucionado via Tribunal
des Conflits. Esse orgdo especial possui uma jurisdicdo com representacdo paritaria das duas
ordens jurisdicionais e € presidido pelo Ministro da Justica. O Tribunal des Conflits intercede
para solucionar os seus proprios conflitos de competéncia e ndo esta autorizado a apreciar o

mérito.

Na Jurisdicdo Judiciaria, os Tribunais sdo subordinados, ordinariamente, a Cour de
Cassation, Tribunal Superior, localizado em Paris, que ndo reaprecia o caso, mas verifica se
as Leis foram corretamente aplicadas pelos Tribunais hierarquicamente inferiores e pelas
Cours d'Appel, Tribunais de Recurso, utilizados sempre que a parte ndo esta satisfeita com a
primeira decisdo, sendo possivel 0 reexame do caso. Incumbe ao Conséil d’Etat a
uniformizacédo da Jurisprudéncia Administrativa e, no ambito da Jurisdicdo Ordinaria, a Cour

de Cassation.

3.1.1 Breve Historico

O modelo de Jurisdicdo francesa, por muitos denominado como o sistema de
Jurisdicao Dupla,*® pois ¢ dividido em duas ordens jurisdicionais, tem a sua origem no final
do século XVIII. Vale dizer, a Justica francesa possui uma Jurisdicdo Judicidria —
competente para julgar os litigios entre privados e para punir violagdes de Leis criminais — e
uma Jurisdicdo Administrativa — competente para dirimir litigios entre o particular e o
Estado, uma autoridade local, uma instituicdo publica ou uma organizacdo privada prestando

Servigo Publico.

Historicamente, a Administracdo Revolucionaria Francesa ndo detinha rigorosa
confianca na Justica Ordinaria (composta por Magistrados ndo-favoraveis as causas
burguesas) e isso possibilitou @ Administracdo adquirir para si o controle da Legalidade sobre

0s seus atos. Portanto, desde entdo, compete a Jurisdicdo Administrativa o julgamento do

® MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 112 Ed., Rev. e Atual. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007. p. 393.
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Contencioso Administrativo'” — a, entdo chamada, apreciacdo de lides entre o individuo e o
Estado.

Les révolutionnaires se sont méfiés des juges et leur ont interdit de
contréler I'admnistration. Cette méfiance s'expliquait en partie par l'attitude
des Parlements a la fin de I'Ancien Régime. Elle s'est exprimée dans deux

textes : les lois des 16 et 24 ao(it 1790 et le décret du 16 fructidor an 111%,

A Justica Administrativa foi criada no intuito de fazer o préprio Governo cumprir a
Lei e de reparar os danos que possa Vvir a causar. O designio da época era que somente quem
conhece as exigéncias do Servico Pablico e sabe como interpretar a vontade geral da

populacdo pode bem julgar o Governo e proteger os seus cidadaos.

Criado em 1799, o Conséil d’Etat tem desenvolvido a sua Jurisprudéncia com o
escopo de conciliar os direitos dos cidaddos com as necessidades do Servico Publico. A
Jurisdigdo Administrativa cresceu e se fortaleceu com a criacdo dos Conseils de Préfecture
em 1800 — transformados, em 1953, nos Tribunais Administrativos; ja as Cours
Administratives d’Appel foram criadas em 1987. Especializada, essa Jurisdicdo esta
familiarizada com os regulamentos dos servigcos publicos e €, conseqlientemente, capaz de
monitora-los de forma eficaz. De fato, 0 Conséil d’Etat e outros Tribunais Administrativos
asseguram o equilibrio entre os Poderes Publicos e os direitos dos cidaddos. Mais do que
nunca, a Justica Administrativa intensifica a submissdo da Administracdo ao Direito, dando,

assim, protecdo a seus Administrados.

70 Contencioso Administrativo francés no se identifica com o termo cunhado pelos doutrinadores brasileiros,
a saber, o Processo Administrativo: "O contentieux administratif ndo abrange o procedimento perante a
Administracdo [...]. Somente a decisdo proferida no bojo do Proces Administratif, em que as partes
(Administracéo e 'Administrado’) litigam em igualdade de condigBes, possui natureza jurisdicional e é revestida
de coisa julgada. Em outras palavras: Procés Administratif € um verdadeiro Processo Judicial (procédure
juridictionnelle)". Ver: MARINHO, Anapaula Trindade; SALEMKOUR, Samir. Contencioso Administrativo.
In: COSTA, Thales Morais da (ed.). Introducdo ao Direito Francés. Vol. I. Curitiba: Jurua Editora, 20009.
p. 547.

8 BRAIBANT, Guy; STIRN, Bernard. Le Droit Administratif Francais. 5.2 Ed. Paris: Presses de Sciences PO
et Dalloz, 1999.
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3.1.2 Da Jurisdi¢do Administrativa Francesa

O sistema jurisdicional aplicado na Franca considera que a Administracdo é uma
instituicdo peculiar; ainda, ela deve utilizar um Direito especial e, a0 mesmo tempo, possuir
uma Jurisdicdo propria e autbnoma. Uma das principais justificativas para essa diferenciacéo
de jurisdicdes reside no pensamento francés no qual os Juizes Administrativos conhecem
profundamente os problemas administrativos, como as atitudes e as praticas administrativas
que possam vir a contornar as Leis. Além do mais, o proprio Conseil Constitutionel, érgdo
competente para a analise e para a interpretacdo da Constituicdo decidiu, ja em 1989, pela

solidez da dualidade de Jurisdi¢des no Pais:

[...] Considérant que, conformément & la conception frangaise de la
séparation des pouvoirs, figure au nombre des "principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République”, celui selon lequel, a I'exception des
matiéres réservées par nature a l'autorité judiciaire, reléve en dernier ressort
de la compétence de la juridiction administrative l'annulation ou la
réformation des décisions prises, dans l'exercice des prérogatives de
puissance publique, par les autorités exercant le pouvoir exécutif, leurs
agents, les collectivités territoriales de la République ou les organismes

publics placés sous leur autorité ou leur contrdle [...]*.

Em outras palavras, do Texto da decisdo de 1989, verifica-se que o principal principio
utilizado para a diferenciacdo de Jurisdicbes é o da Separacdo de Poderes. Além disso, a
maioria dos Juristas franceses interpreta que é mais prejudicial ao sistema como um todo ter
os seus litigios analisados por um outro Poder (sem especializacdo na fungédo) do que permitir

a criacdo de uma organizacéo jurisdicional imparcial dentro do mesmissimo Poder Estatal.

A estrutura da Jurisdicdo Administrativa francesa (analisada nesse subitem) possui trés
elementos essenciais, aqui apresentados em escala hierarquica: o Conselho de Estado, as
Cortes Administrativas de Apelagéo e os Tribunais Administrativos. Existe ainda a figura do
Tribunal de Conflitos, competente para solucionar entraves entre 0s Orgaos jurisdicionais

administrativos e judiciais.

¥ FRANCA. Conselho Constitucional. § 19 da Decis&o n. 89-261, de 28 de Julho de 1989. Disponivel em:
<http://www.conseil-constitutionnel.fr>. Acesso em: 25 de Novembro 2010.
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3.1.2.1 O Conselho de Estado

A organizacao jurisdicional administrativa na Franca comeca com o Conselho de
Estado, 6rgdo de clpula e atualmente regido pelo Code de Justice Administrative. Sua origem
remonta ao século XIII e XIV na Idade Média. Nesse periodo, o Rei era aconselhado, em seu
Governo e no exercicio da Justica, por membros proximos, sabios ou experientes na materia.
Com o tempo, criaram-se organismos proprios, como, por exemplo, o Parlamento, a Camara
de Contas e um proprio Conselho Real. A expressido Conseil d’Etat apareceu pela primeira
vez em 1578 com Henry Ill. Contudo, foi Louis XIV quem adequadamente o organizou nas
formas que atualmente conhecemos. O proprio desenvolvimento do Direito Administrativo
tanto na Franca como nos demais paises ocidentais deu-se a partir da instituicdo desse
Contencioso Administrativo, evidenciando-se, deste modo, a complexidade da matéria em

suas Jurisprudéncias®.

Em 1790, a Assembléia Constituinte colocou em pratica a teoria da Separacdo dos
Poderes e certificou-se de que a Administracdo ndo estaria mais sujeita a autoridade
judiciaria. Guardava-se do Antigo Regime, por conseguinte, a idéia de que o Poder Publico

deveria ser julgado por um drgdo jurisdicional especifico.

O Artigo 52 da Constituicdo de 13 de dezembro de 1799 criou o Conselho de Estado e
incumbiu-o0 de competéncias administrativas (participar da redacdo das Leis) e contenciosas

(resolver os litigios relacionados com a Administracio)®.

O Conseil d’Etat ja era importante durante o Consulado e o0 Primeiro Império (1799-
1814), pois foi responsavel pela preparacdo dos Cddigos Napolednicos; ja, no momento da
Restauracdo, seu papel foi mais limitado, ligando-se aos afazeres do Contencioso

Administrativo:

Le Conseil d'Etat trouve son origine lointaine dans le Conseil du roi

de I'Ancien Régime, mais il a pris sa forme actuelle a la fin du XVIllle siecle

2 Exemplo do caso Pelletier, de 30 de Julho de 1873; expondo que a origem da distincdo entre falta e ma
administracdo e € a base da responsabilidade partilhada entre a Administracdo e seus agentes por danos causados
a terceiros. Jurisprudéncia do Tribunal des conflits.

21 "Sous la direction des consuls, un Conseil d'Etat est chargé de rédiger les projets de lois et les réglements
d'administration publique, et de résoudre les difficultés qui s'élévent en matiére administrative". (FRANCA. Art.
52 da Constituicdo de 13 de Dezembro de 1799. Disponivel em: <http://www.conseil-constitutionnel.fr>. Acesso
em: 25 de Novembro de 2010).
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et au début du XlIXe siecle, dans la Constitution de I'an VIII, sous
Bonaparte. C'est en ce sens que I'on peut dire qu'il s'agit d'une institution

d'origine a la fois révolutionnaire et napoléonienne®.

Somente em 1848, com a Segunda Republica, € que se reafirmou a importancia
daquela Instituicdo. Napoledo 1117, Imperador em 1852, restabelece a Jurisdicdo do Conselho,
a sua Jurisprudéncia passaria a alimentar o Direito Administrativo, criando, até mesmo,

recurso para excessos de Poder.

A atual estrutura do Conselho remonta a Terceira Republica; além disso, o seu papel
foi especificado pela Lei de 24 de maio de 1872% (ainda com os Artigos 25, 26 e 27 em
vigor), que reafirmaram os termos das legislacdes da Segunda Republica (Lei de 04 de
fevereiro de 1850 e o Regulamento de 28 de outubro de 1849). Apds a Segunda Guerra
Mundial, foi reorganizado pela Ordonnance n. 45-1708 du 31 juillet 1945, que reforgou o seu
papel consultivo, estabelecendo o principio de sua consulta obrigatéria em qualquer projeto

de Lei e, também, sobre a sua Jurisdicdo Administrativa:

Le Conseil d'Etat est obligatoirement consulté sur les décrets ayant
force législative que le gouvernement pourrait étre ultérieurement habilité a
promulguer, ainsi que sur les réglements d'administration publique et les
décrets en forme de reglement d'administration publique. Il peut, pour
I'élaboration de ces textes, étre fait application des dispositions du dernier

paragraphe de l'article précédent®.

Le Conseil d'Etat statuant au contentieux est le juge de droit
commun en matiere administrative, il statue souverainement sur les recours
en annulation pour exces de pouvoir formés contre les actes des diverses
autorités administratives ; il est juge d'appel des décisions rendues par les
juridictions administratives de premier ressort ; il connait des recours en
cassation dirigés contre des décisions des juridictions administratives

rendues en dernier resort®®.

2 BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 477.

2% «Ogs Poderes do Presidente da Republica foram aumentados, reservando-se-lhe a iniciativa das Leis, cujos
projectos eram redigidos pelo Conselho de Estado e submetidos a discussdo e votagdo do Corpo Legislativo
eleito por sufragio universal e que podia ser dissolvido pelo Principe-Presidente”. CAETANO, Marcello.
Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6.2 Ed., Rev. e Ampl. T. I. Coimbra: Almedina, 2003.
p. 105.

“ FRANCA. Lei de 24 de Maio de 1872. Disponivel em: <http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de
Novembro de 2010.

% FRANCA. Art. 22, Titulo Il da Ordenanca n. 45-1708, de 31 de Julho de 1945.

FRANCA. Art. 32, Titulo 111 da Ordenanca n. 45-1708, de 31 de Julho de 1945.
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Com a Constituicdo de 1958, fixaram-se, positivamente, quais casos a referida
Instituicdo deveria ser necessariamente consultada, tendo em vista as matérias legislativas.
Cabe também frisar que os Deécrets du 30 juillet 1963 (trés ao todo) favoreceram o papel

consultivo e juridico do Conseil d'Etat:

Ce qui caractérise le Conseil dEtat, c'est qu'il est & la fois une
institution et un corps. 1l est une institution qui remplit un certain nombre de
fonctions, comme le Sénat ou I'Assemblée nationale ou tel ministére, et un
corps de fonctionnaires - qui appartiennent & cette institution, qui sont
chargés d'exercer ces fonctions — analogue au corps des administrateurs

civils, au corps préfectoral ou au corps diplomatic®’.

Atualmente, o Conselho é organizado pelo Code de Justice Administrative,
compilacdo que, nos moldes constitucionais, traz principios basicos para a toda a Jurisdicado
Administrativa e ndo sé para aquela Instituicdo. Um exemplo de dispositivo desse Cddigo
trata que todos os julgamentos serdo feitos em nome do povo francés e possuirdo formagéo
colegiada, salvo excecdo expressa de Lei®®. Os seus debates sdo realizados em audiéncia
publica, os pedidos lhe sdo encaminhados ordinariamente e ndo possuem o carater
suspensivo. Todos os membros da Jurisdicdo Administrativa sdo independentes nas suas
opinides sobre as questdes em julgamento; ainda, as deliberacGes dos Juizes sdo secretas e 0s

julgamentos, motivados, pablicos e exeqiiiveis®.

A Presidéncia do Conseil d'Etat é assumida pelo Vice-Presidente da Republica®. O
Conselho € composto, portanto, pelo Vice-Presidente, pelos Presidentes de Secdo, pelos
Conselheiros de Estado em servigo ordinario e extraordinario, pelos Mestres de Pedidos
(Maitres des Requétes) e pelos Auditores de primeira e de segunda Classe™. A Instituicéo é

dividida em uma Secdo de Contencioso e Secdes Administrativas=.

A Secdo de Contencioso inclui um Presidente assistido por trés Presidentes Adjuntos;
ela é dividida em dez Subse¢des que possuem, cada uma, um Conselheiro de Estado em
servico ordinario com a funcdo de Presidente e dois Conselheiros de Estado em servigo

ordinario com a funcdo de Assessores. A Secdo de Contencioso ainda possui Conselheiros de

2’ BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 477.

% FRANCA. Artigos L2 e L3 do Cddigo de Justica Administrativa. Disponivel em:
<http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

2 |bid., Artigos L4 a L11.

% Ibid., Artigo L121-1.

' FRANCA. Artigo L121-2 do Coédigo de Justica Administrativa.  Disponivel — em:
<http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

%2 Ibid., Artigo L121-3.
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Estado em servico ordinério, Mestres de Pedidos e Auditores responsaveis pelas func¢bes de
Relator ou Relator Publico®.

O Conseil d'Etat possui seis Secdes Administrativas®*, a saber: (1) Secéo do Interior,
dedicada a discutir os projetos de Leis, ordenancas e decretos relativos a principios
constitucionais, a liberdades civis, aos Poderes Publicos, a direitos aplicaveis as instituicdes
de utilidade puablica; (2) Secdo de Finangas examina os projetos de Leis, ordenancas e
decretos relativos as financas publicas (impostos, taxas e encargos), as disposicdes
econémicas e financeiras, assim como as convengdes internacionais; (3) Secdo de Obras
Publicas, responsavel pela anélise de Leis, ordenancas e decretos relativos a protecdo do meio
ambiente, habitacéo, planejamento urbano e da cidade, energia, comunicagdes, mineragdo e
transportes, propriedade e dominio publico, obras publicas, de utilidade publica e seguranca
publica, agricultura, pesca e caca; (4) Secdo Social examina os projetos de Leis, ordenancas e
decretos relativos a salde, a seguranca social, ao trabalho e ao emprego; (5) Secdo da
Administracdo examina os projetos de Leis, ordenangas e decretos relativos a defesa, a
organizacdo e a gestdo da Administracdo, a funcionarios e agentes publicos, bem como
aqueles de dominio e de comando publico; (6) Secdo de Relatorios e de Pesquisas,
responsavel pelo Relatério Anual do Conselho, pelos estudos sobre a cooperacdo européia e
internacional e pela aplicagéo da Justica Administrativa.

Cada Secdo Administrativa € composta por um Presidente, por Conselheiros de
Estado em servigo ordinario ao nimero minimo de seis (estes sdo escolhidos entre os
Assessores das Subseccdes da Secdo do Contencioso Administrativo), por Conselheiros de

Estado em servico extraordinario, por Mestres de Pedidos e por Auditores.

O Conseil d’Etat é o assessor do Governo para a elaboracdo de projetos de Leis,
ordenancas e alguns decretos. A Instituicdo pronuncia parecer a pedido do Governo ou por
interesse proprio. Essa atribuicdo cabe as SecGes Administrativas: elas analisam um projeto
de Lei ou decreto e entregam a sua opinido (de acordo ou ndo). O Conselho pode rejeitar
projetos de Lei ou decretos do Governo sob o fundamento de que estes ndo sdo compativeis
com a Lei ou com Principios Constitucionais ou com o Direito de Tratados Internacionais —

incluindo o Direito da Unido Européia — que, no sistema juridico francés, prevalece sobre o

% FRANCA. Artigos R122-1 e R122-2 do Coédigo de Justica Administrativa. Disponivel em:
<http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
** Ibid., Artigos R123-2 e R123-6.
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Direito nacional, incluindo Lei ordinéria; no entanto, o Direito da Unido Européia nao

prevalece sobre a Constitui¢do francesa.

Contudo, para a presente pesquisa, as atribuices e as competéncias jurisdicionais sdo
mais importantes — passa-se, desta forma, a analisa-las. O Conseil d’Etat é 0o Supremo
Tribunal Administrativo na Franca: ele julga os litigios entre particulares e entidades
publicas. Esses sdo todos os litigios que implicam uma pessoa publica (o Estado, as regies,
0s departamentos, os estabelecimentos publicos) ou uma pessoa privada encarregada de um
Servico Publico (como as Ordens Profissionais, as FederagGes Desportivas). A Jurisdicdo da
competéncia do Conseil d’Etat é realizada em Seccdo ou Subsecdo de Contencioso ou em
Assembléia:

Le jugement de toutes les affaires relevant de la juridiction du
Conseil d'Etat est renvoyé a la section du contentieux ou a l'assemblée du
contentieux a la demande soit du vice-président du Conseil d'Etat, soit du
président de la section du contentieux, soit du président de la formation de
jugement, soit de la formation de jugement, soit de la sous-section au
rapport de laquelle [l'affaire est examinée, siégeant en formation

d'instruction, soit du rapporteur public®.

Como Tribunal Supremo, o Conselho, a exemplo do Tribunal de Cassa¢do na ordem
judicial ordinaria, assegura a unidade da Jurisprudéncia do plano nacional. Além disso, para
certos litigios, o Conselho de Estado é competente como Juizado de Apelacdo ou Julgador de
primeira e Gltima instancia. Suas decisfes no Contencioso Administrativo sao soberanas e nao
sdo, por conseguinte, suscetiveis de recurso (exceto em recursos excepcionais, como 0

recurso de revisdo ou 0 recurso por erro material).

Em alguns casos, atuando como Tribunal de primeira e ultima instancia, pode resolver
questdes de fato e de Direito. A maioria dos casos € de grande importancia, como os decretos

governamentais ou decisdes ministeriais e decisées tomadas por 6rgéos ptblicos®.

Pode atuar como Tribunal de Cassacdo em todas as decisdes proferidas por uma Cour
Administrative d’Appel e, também, em algumas decisfes dos Tribunais Administrativos que
ndo podem ser objeto de recurso. O Conselho pode revisar todo o Processo dentro das
questdes de Direito; contudo, como Tribunal de Cassacdo, ndo reexamina os fatos que foram

debatidos no Tribunal a quo. Em casos que sentencas anuladas sdo impugnadas perante o

% FRANCA. Artigo R122-17 do Cédigo de Justica Administrativa.
% ROUAULT, Marie-Christine. Droit Administratif. 2.2 Ed. Paris: Gualino Editeur, 2004. p. 207-208.
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Tribunal, esse pode ou resolver o caso imediatamente — age, assim, como um Tribunal de
Recurso ou de Primeira Instancia — ou reenviar aquele ao Tribunal que anulou a sentenca
impugnada. Se o caso é reenviado, o Tribunal a quo tem de cumprir obrigatoriamente aquilo

que foi entdo decidido pelo Conselho.

Também, julga em primeira e Ultima instancia os recursos dirigidos contra decretos,
atos de orgdos colegiados de competéncia nacional, contenciosos de elei¢fes regionais e
eleicBes dos representantes franceses ao Parlamento Europeu. Tem competéncia para 0s
litigios de apelacdo de eleicbes municipais e cantonais (regionais); ja as eleicGes nacionais
(Presidente da Republica ou dos membros do Parlamento) sdo contestadas perante o Conseil
Constitutionnel.

Pode atuar ainda como Juiz de Reenvio quando um Tribunal Administrativo ou uma
Corte Administrativa de Apelacdo se depararem com uma nova questdo de Direito que
apresente graves dificuldades e numerosos Processos. O Conselho emitird o seu parecer sobre

0 assunto®’.

O Conselho ainda é responsavel pela gestdo de oito Cours Administratives d’Appel, 42
Tribunais Administrativos e da Cour Nationale du Droit d’Asile (Corte do Direito ao Asilo,

Corte dos Estrangeiros).

3.1.2.2 As Cortes Administrativas de Apelacao

A Franca possui oito Cours Administratives d’Appel, que foram criadas pela Lei de 31
de dezembro de 1987. Esses Tribunais de Recurso podem conhecer das decisdes de Primeira
Instancia dos Tribunais Administrativos como Juizados de Apelacdo®. Os Tribunaux

Administratifs e as Cours Administratives d'Appel também podem ter competéncias

¥ ROUAULT, Marie-Christine. Droit Administratif. 2.2 Ed. Paris: Gualino Editeur, 2004. p. 208.

% "Les cours administratives d'appel connaissent des jugements rendus en premier ressort par les tribunaux
administratifs, sous réserve des compétences attribuées au Conseil d'Etat en qualité de juge d'appel et de celles
définies aux articles L. 552-1 et L. 552-2". FRANCA. Artigo L211-2 do Codigo de Justica Administrativa.
Disponivel em: <http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
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consultivas®; podem ser solicitados a dar a sua opinido sobre questdes apresentadas pelos
representantes locais do Estado ou de uma regido administrativa (Préfets):

Les tribunaux administratifs et les cours administratives d'appel
peuvent étre appelés a donner leur avis sur les questions qui leur sont
soumises par les préfets. Les questions relevant des attributions des préfets
de région de la métropole sont soumises par ces derniers a la cour

administrative d'appel, les autres au tribunal administratif.*

As Cours Administratives d'Appel séo presididas por um Conselheiro de Estado; elas
se compBdem por um Presidente de Camara, de Assessores e de Conselheiros que exercem as
fungdes de Relatores.

Apds forte taxa media de crescimento no numero de casos registrados pelas Cours
Administratives d'Appel nos ultimos trés anos (25%), a taxa de crescimento, a partir de 2008,
se estabiliza em 4,7%. De 27.802 casos registrados, 0 nimero de casos analisados em 2008
foi de 27.235. O tempo médio de espera de inicio ao fim de julgamento diminuiu 15 dias em

relacdo a 2007, chegando a 12 meses e 21 dias*".

3.1.2.3 Os Tribunais Administrativos

Criados em 1953 e servindo, desde entdo, como Tribunais de Primeira Instancia,
existem atualmente 42 Tribunais Administrativos. Além disso, sdo Juizos de Direito Comum
do Contencioso Administrativo, e as suas decisdes sdo determinadas normalmente por um

painel de trés Membros*.

Os Tribunais Administrativos sdo essencialmente contenciosos; tambem, s&o
competentes para apreciar os diversos litigios administrativos, salvo 0s expressamente postos

a competéncia dos demais Tribunais. S&o, ainda, competentes para conhecer das elei¢des

¥ FRANCA. Artigo L211-2 do Codigo de Justica Administrativa.  Disponivel — em:
<http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

“0 bid., Artigo R212-1.

* Conforme CONSEIL D'ETAT. Dossier de Presse, Rapport Public 2009. De 19 de Junho de 2009. p. 6.
Disponivel em: <http://www.conseil-etat.fr/cde/media/document/DP_bilan2009.pdf>. Acesso em: 25 de
Novembro de 2010.

*2 FRANCA. Artigo R222-18 do Cédigo de Justica Administrativa.
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municipais e cantonais (regionais) e dos demais litigios enumerados no Article R222-13 do
Code de Justice Administrative, como, por exemplo, os litigios relativos a funcionarios do
Estado e a outras entidades publicas; as questdes concernentes a pensdes, habitacao,
comunicacgdes, documentos administrativos, servi¢os nacionais e as peti¢cbes impugnatérias de

decisdes tomadas em matéria fiscal graciosa.

Quanto a duragdo dos Processos, analisando dados até o ano de 2000, o seu tempo de
tramitacdo chegava a ultrapassar dois anos: “(...) Le délai moyen de jugement est d'environ
deux années. Pour la ramener a I'idéal d'une année, la poursuite tant de I'augmentation des

moyens que des efforts de meilleur rendement est une nécessité"*® .

O escopo dos Tribunais sempre foi um trdmite de até um ano; esse fim so foi atingido
recentemente, muito devido a recentes reformas no sistema, como a instituicdo do Cédigo de

Justica Administrativa em 2001**

. Com as advindas reformas, o tempo de tramitacdo das lides
tem decaido em progressdo constante e em todas as fases e instdncias da Jurisdigdo

Administrativa.

3.1.2.4 O Tribunal de Conflitos

Organizado pela Lei de 04 de fevereiro de 1850, destina-se a resolver conflitos de
competéncia entre os o6rgdos do Poder Judiciario e os Tribunais da Ordem Administrativa.
Como informacdo histérica, foi criado pela Constituicdo de 1848, e a sua organizacdo era
regida pela Lei de 04 de fevereiro de 1850. Fechado no Segundo Império, ele vai renascer

com a Lei de 24 de maio de 1872, que reorganiza o Conseil d’Etat.

E um Tribunal paritario, presidido pelo Guardifo de Selos, o Ministro da Justica;

compde-se de quatro Membros do Conseil d’Etat, de quatro Membros da Cour de Cassation e

* BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 477.

* e nombre des affaires jugées - 183 811 dossiers - a progressé de 5 %, notamment grice a I’augmentation du
nombre d’affaires jugées par magistrat (275 en 2008 contre 262 1’année précédente). Pour la seconde année
consécutive, le nombre des affaires jugées a donc dépassé le nombre des affaires enregistrées ce qui a entrainé
une diminution du stock de 3,82 %. Le délai prévisible moyen de jugement continue également de diminuer. Il
est estimé & 12 mois et 29 jours fin 2008, contre 14 mois et 4 jours fin 2007". CONSEIL D'ETAT. Dossier de
Presse, Rapport Public 2009. De 19 de Junho de 2009. p. 6. Disponivel em: <http://www.conseil-
etat.fr/cde/media/document/DP_bilan2009.pdf>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
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de um Ministério Publico composto por dois Mestres de Pedidos (Maitres des Requétes) e de
dois Procuradores-Gerais. Tem atribuicdo nos conflitos positivos e negativos de competéncia,
nos conflitos de decisdo (quando ambas as ordens jurisdicionais, sem declinar competéncia,
emitem decisdes conflitantes que conduzem a uma denegacdo de Justica) e nos conflitos de

reenvio (conforme Article R771-1 e R771-2 do Code de Justice Administrative).

3.1.3 Das Fontes do Direito Administrativo Francés

O Contencioso Administrativo tem fundamento basilar em Montesquieu, na teoria da
particdo de Poderes®, em que todos os atos administrativos seriam revisados e julgados pelos
proprios agentes publicos que praticassem tais atos. O Direito Administrativo francés, assim
como todos os outros, é relativamente jovem; todavia, € o mais tradicional da civilizacao
ocidental. A sua origem retorna as bases da Revolucao Francesa e da Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidaddo. A sua caracterizacdo atual é, pois, o resultado de modificacdes

realizadas ao longo dos séculos X1X e XX e, principalmente, a partir da V@ Republica.

Falta de ancestral comum — Direito jovem, o Direito
Administrativo desenvolveu-se, entdo, em cada Pais, em periodo em que a
antiga unidade da civilizacdo juridica, ligada no continente a hegemonia do
Direito Romano, estava rompida. Ao desenvolvimento divergente dos
direitos privados a partir de um ancestral comum se op&e o desenvolvimento

paralelo dos direitos administrativos®.

Com o Império de Napoledo, criou-se o Conseil d"Etat como 6rgéo responsavel para o
julgamento dos litigios envolvendo a Administragdo do Estado. Inicia-se, a partir dai, na
propria forma legislativa, a divisdo entre atividades jurisdicionais judiciais e administrativas.
O Direito Administrativo francés reparte as competéncias entre as suas ordens jurisdicionais

em uma estrutura complexa de normas, que possuem alcance e valor juridico variados, e uma

** “"Em Franca, em especial nas Constituicdes de 1791 e de 1795 (do ano Il1), pareceu prevalecer uma visio
mecanicista, de apertada distribuicdo de Poderes pelos diversos drgdos e, ao longo de todas as Constitui¢des até
hoje, sempre, em nome da separacdo de Poderes, se tem recusado aos Tribunais a fiscalizacdo da
constitucionalidade das Leis". MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. T. Ill: Estrutura
Constitucional do Estado. 5.2 Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 383.

*® RIVERO, 1995. p. 80.
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muito importante interpretacdo de suas Jurisprudéncias’’. H& normas gerais, como a
Constituicdo, a Lei, o Regulamento; normas particulares, como o0s contratos e 0s atos

administrativos.

O Bloc de Constitutionnalité e o Direito Internacional europeu e comunitario sao
normas gerais superiores do Direito Administrativo francés. O primeiro “exprime o conjunto
de normas que, apesar de inscritas em textos revogados, sdo consideradas como estando

novamente em vigor (...)” *®. Sobre isso, Domingos de Almeida assevera:

(...) o Direito Administrativo repousa sobre uma base ampliada de
normas de valor constitucional. De fato, o texto da Constituicdo de 1958 é
de tipo sucinto. (..) Assim, antes do reconhecimento do bloco de
constitucionalidade, a base constitucional do Direito Administrativo francés
era bastante reduzida. Com a incorporacao dos direitos sociais e econdmicos
do Predmbulo de 1946 e dos direitos civis e politicos da Declaragao de 1789,

essa base foi aumentada de maneira significativa®.

Ja o Direito Internacional, conforme a Constituicdo de 1958, em seu Artigo 55,
também pode constituir fonte ao Direito Administrativo™. Contudo, nem todo tratado ou
acordo internacional podem ser aplicados na solucdo da litigiosidade administrativa: sao
aplicados apenas os "(...) dotados de efeito direto (effet direct) no ambito do ordenamento
juridico internacional. Ou seja: aplicam-se apenas 0s que contém disposicdes claras e

incondicionais (...)" **.

Como fonte do Direito Administrativo, a Lei francesa é sua fonte superior. Vale frisar

que é caracteristica do Pais a devoc¢do ao principio da Legalidade:

A Constituicdo Francesa ndo trata em detalhe a organizacao
jurisdicional, deixando ao legislador o encargo de regé-la. Alias, segundo
René David, na Franca tem-se uma dificuldade de reconhecer no Judiciario

um terceiro Poder®.

“” BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 457.

*® PAIVA DE ALMEIDA, Domingos Augusto. Direito Administrativo. In: COSTA, Thales Morais da (ed.).
Introducéo ao Direito Francés. Vol. . Curitiba: Jurua Editora, 2009. p. 270.

* Ibid., p. 271.

%0 | es traités ou accords réguliérement ratifiés ou approuvés ont, dés leur publication, une autorité supérieure a
celle des lois, sous réserve, pour chaque accord ou traité, de son application par I’autre partie”. FRANCA. Artigo
55 da Constituicdo Francesa de 4 de Outubro de 1958. Disponivel em: <http://www.legifrance.gouv.fr/>. Acesso
em: 25 de Novembro de 2010.

L PAIVA DE ALMEIDA, 2009, op. cit., p. 274.

2 BRAGA, 2009. p. 517.
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A Jurisprudéncia no Direito Administrativo poderia ser entendida como a sua
principal fonte até a segunda metade do século passado® quando raras normas de Direito
Constitucional e Internacional tratavam sobre a matéria. A Jurisprudéncia do Conselho de
Estado foi capaz de definir sozinha as no¢fes de gestao publica e privada, a nocao de Servico

Plblico e a sua aplicacdo em contratos de trabalho e propriedade>*:

La jurisprudence a créé les grands régimes et les grandes notions du
droit administratif : régime général de I'action administrative, exigences du
principe de légalité, régime général de responsabilité de la puissance
publique, de l'exécution des contrats administratifs, notion d'acte
administratif, de service public, de domaine public, dagent public, de
puissance publique. Toutefois, le juge se trouve dans une situation
d'infériorité par rapport aux autorités qui édictent le droit écrit, la création

des normes jurisprudentielles dépend du hasard des recours. >

Como fonte do Direito Administrativo, a Jurisprudéncia ainda possui importante
participacdo nos Tribunais franceses; seja pela interpretacdo ou pela supressao do siléncio das
Leis, sdo criadas regras proprias que afastam a inseguranca juridica dos Administrados.
Contudo, atualmente, a Jurisprudéncia possui menor influéncia — ja que os legisladores

1°° — haja

podem colocar um fim a uma determinada linha de pensamento jurisprudencia
vista os regulamentos (normas de alcance geral e impessoal editadas pela Administracdo), os
atos administrativos individuais (regulamentos que afetam situac@es juridicas individuais) e
0s contratos administrativos (atos administrativos bilaterais que obrigam ambas as partes) que

se sobrepdem como as principais fontes.

3.1.4 Das Regras Procedimentais da Jurisdigdo Administrativa Francesa

As regras de procedimento no Contencioso Administrativo francés ndo se confundem

com as do Processo Civil: "Mesmo havendo semelhancas, os Juizes da Justica Administrativa

¥ PAIVA DE ALMEIDA, 2009, op. cit., p. 277.
> BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 457.
% ROUAULT, 2004, op. cit., p. 44.

% Ibid., p. 45.
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afirmam a autonomia do Contencioso Administrativo e entendem inaplicaveis as regras do
Code de Procédure Civile™’. Cabe destacar que o Processo perante o Juiz Administrativo
possui quatro caracteristicas essenciais. Em primeiro lugar, ele segue o contraditério; este
principio significa que cada parte tem o direito de ser informada sobre os argumentos e sobre
os documentos apresentados pela outra parte ao Juiz; além disso, a contradicdo € um direito

das partes e vincula o Juiz; também, é necessario que o Processo seja escrito.

O rito € inquisitorial, ou seja, um unico Juiz dirige o inquérito. Desta forma, ele ira
abordar as varias contribuicdes de todas as partes em litigio. E também ele quem podera
exigir que determinados documentos sejam apresentados (por exemplo, pedido para a
Administragdo para fornecer os motivos de uma decisdo administrativa). A natureza
inquisitorial do procedimento justifica-se pelo desequilibrio entre as duas partes
(Administrado e Administracdo) em um Processo Administrativo; em um Processo de
natureza civil, o procedimento adotado € o acusatério (somente as partes devem conduzir o

andamento do Processo)>.

O Processo é secreto; as partes devem apresentar as suas conclusdes e 0s seus
argumentos exclusivamente em forma escrita®®; por sua condicdo hipossuficiente, o
Administrado é protegido pelo segredo de Justica. Esses principios tornam o Processo
Administrativo menos flexivel, mas oferecem as garantias de fiabilidade e de seguranca aos

que nele ingressam.

No que concerne ao julgamento, deve ser observado o formalismo das decisbes
judiciarias; a principal caracteristica € a obrigacao de estas serem sempre motivadas (pois isso
representa a garantia fundamental aos judiciaveis). E, neste sentido, a Administracdo tem a
obrigacdo de executar aquilo que foi decidido pelo Juiz; as decisGes judiciais administrativas

também possuem o caréter de coisa julgada® (tém forca de verdade juridica).

S MARINHO; SALEMKOUR, 2009, op. cit., p. 565.

% MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif. 8.2 Ed. Paris: Montchrestien, E.J.A,
2003. p. 669-670.

% MARINHO; SALEMKOUR, 2009, op. cit., p. 574.

% Ver: BRAIBANT; STIRN, 1999, op. cit., p. 518-520; MORAND-DEVILLER, 2003, op. cit., p. 680-682;
ROUAULT, 2004, op. cit., p. 45-46.
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3.1.5 Da Execucéo Fiscal no Direito Francés

A Execucdo Fiscal na Franca se caracteriza por ser um Processo Administrativo
conduzido pela prépria Administracdo; contudo, isso ndo inibe a defesa do Administrado que,
caso possua pretensdes, pode recorrer com todas as garantias legais e constitucionais ao Fisco
francés. Este Gltimo estd subordinado ao Ministério do Orgamento, das Contas Publicas e da
Reforma do Estado (Ministére du Budget, des Comptes publics et de la Réforme de I'Etat); é
atualmente dividido entre a Direcdo Geral de Financas Publicas (Direction Générale des
Finances Publiques) e a Direcdo Geral das Alfandegas e Impostos Especiais de Consumo

(Direction Générale des Douanes et Droits Indirects).

A Direcdo Geral de Financas Puablicas representa o Estado nas Jurisdigdes
Administrativa e Judicial francesas®’. Esse 6rgdo é o resultado de uma fusdo de setores. Vale
destacar que foi iniciado em 2007 a partir de um andncio do Conselho de Ministros (Annonce
du 20 juin 2007) e concretizado por Decreto em 03 de abril de 2008. Uniram-se a Diregédo
Geral de Impostos (Direction Générale des Imp6ts) e a Direcdo da Contabilidade Publica

(Direction Générale de la Comptabilité Publique).

Os tributos sdo recolhidos de forma voluntéria e espontanea, e o Contribuinte é livre
para compor o seu recolhimento fiscal. Pode até mesmo aproveitar vantagens e outros
beneficios como compensacdes e reducdes fiscais por seu proprio entendimento. Contudo,
aquele que ndo recolhe ou que nédo recolhe corretamente o tributo d& azo a Execucdo Fiscal
Administrativa. Essa é baseada em titulos executivos langcados pela prépria Administracdo,
sendo a sua pretensdo liquida e certa. E, assim como no Brasil, o titulo executivo é um ato que
constata a criacdo de um direito liquido, certo e exequivel. Ha seis tipos de titulo executivo na
Franca®: (1) as decisdes das jurisdicdes de ordem judiciaria ou de ordem administrativa assim
como as transacOes submetidas ao Presidente do Tribunal de ‘grande’ instancia quando
dotadas de forca executdria; (2) os atos e 0s julgamentos estrangeiros assim como as
sentengas arbitrais declaradas executivas por uma decisdo ndo-suscetivel de recurso
suspensivo de execucédo; (3) os extratos de Processos verbais de conciliagdo assinados pelo

Juiz e pelas partes; (4) os atos notariais revestidos de forma executiva; (5) a certiddo emitida

. FRANCA. Artigo 2, § 10° do Decreto n. 2008-310 de 3 de Abril de 2008.
62 Conforme FRANCA. Artigo 3 da Lei n. 91-650 de 9 de Julho de 1991.



107

por um Oficial de Justica em casos de ndo-pagamento de cheque; (6) titulos emitidos por
pessoas juridicas de Direito Publico reconhecidas como tais por Lei, ou as decisdes a que a

Lei atribui efeitos de julgamento.

A Ordem Administrativa Fiscal é organizada pelo Livro de Procedimentos Fiscais
(Livre des Procédures Fiscales — LPF) que prescreve, em seu Artigo L252 A, os titulos
executivos fiscais®®, a saber, (1) Ordens Administrativas (Arréts, Etats); (2) Certiddes
Indicativas de Divida Fiscal (Roles); (3) Avisos de Cobranca (Avis de Mise en Recouvrement
— AMR); e (4) Cobrancas de Entidade Publica Habilitada (Titres de Perception ou de

Recettes)®.

A fim de que esses titulos executivos produzam os seus efeitos, ou seja, a
Administracdo poder cobrar o tributo devido do Contribuinte, é necessaria a obediéncia a
providéncias burocraticas do Livro de Procedimentos Fiscais. O aviso de cobranca (avis
d"imposition), que no Brasil chamamos de notificacdo de inscricdo, € explicitado conforme o
Artigo L253 do LPF. Nele, é mencionada a natureza do tributo devido, os valores que o
Contribuinte deve recolher, as condicdes de exigibilidade, a indicacdo da data do inicio da

cobranca (mise en recouvrement) e a data limite para o pagamento.

Apos o avis d"imposition, caso nédo seja recolhido o tributo até determinada data final
para pagamento, ou ocorra a inexisténcia de pedido de parcelamento (ou impugnagdo) com
garantias, o Auditor Fiscal (Comptable du Trésor) enviard ao Contribuinte uma carta de

lembranca (lettre de rappel), que reitera a existéncia do débito com o Fisco®:

O (...) aviso de cobranca (AMR) ¢é enderecado pelo Auditor Fiscal a
todo Contribuinte devedor de valores, direitos, taxas e rendas, de qualquer
natureza. Nos termos da Legislacdo francesa o documento é de
responsabilidade do Agente do Fisco, e deve ser enviado para Contribuintes
que estejam sob sua Jurisdicdo, e que estejam nas condi¢cdes de débito, que
ensejem que se acionem o0s mecanismos de cobranca. O documento é
individual. E firmado por autoridade administrativa cuja competéncia para o

ato decorre de decreto. A Legislacdo também remete ao Conselho de Estado

%3 “Constituent des titres exécutoires les arrétés, états, roles, avis de mise en recouvrement, titres de perception
ou de recettes que I'Etat, les collectivités territoriales ou les établissements publics dotés d'un comptable public
délivrent pour le recouvrement des recettes de toute nature qu'ils sont habilités a recevoir". FRANCA. Artigo
L252 A do Livro de Procedimentos Fiscais. Disponivel em: <http://www.legifrance.gouv.fr>. Acesso em: 25 de
Novembro de 2010.

% Um hospital ou uma escola publica, por exemplo, pode emitir titulo executivo para cobrar aquilo que Ihe deve
0 seu usudrio ou Contribuinte.

% FRANCA. Artigo L255 do Livro de Procedimentos Fiscais.
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0 Poder para fixar modalidades e limites de alcance, no que toca ao aqui
estudado aviso de cobranga. *

O Contribuinte pode pretender & suspensdo do pagamento (sursis de paiement)®’
quando contesta a base legal ou 0 montante do crédito que lhe é cobrado; deve compor pedido
de suspensdo de exigibilidade informando, principalmente, 0 montante e a base oponivel. Sera
automaticamente concedida se tal iniciativa (ou a pedido da Administracdo) apresentar
garantias suficientes (por exemplo, hipoteca, caucdo, depdsito de numerario ou valores
mobiliarios). Ndo é exigida garantia se 0 montante do imposto devido for inferior a 4500
euros®®. O Contribuinte tem um prazo de quinze dias a contar do convite feito pelo Contador

responsével para saber aquilo que deve ser colocado em garantia ao Fisco®:

As impugnacdes as ExecucOes Fiscais Administrativas devem ser
enderecadas a reparticdo na qual seja lotado o Agente Fiscal que tenha
tomado as medidas preliminares de coercdo. O executado pode se
manifestar, primeiramente, a respeito da regularidade dos atos
implementados pela Administracdo, do ponto de vista formal, e no que toca
ao Processo de Execucgdo. Pode, ainda, contestar aspectos substanciais, a
exemplo da inexisténcia da obrigagdo, do montante cobrado, ou qualquer
outra circunstancia especifica ligada ao lancamento ou calculo do tributo

que a Administracao exige. "

Em matéria relativa a impostos diretos ou a impostos sobre vendas, a Administracéo
pode ndo aceitar as garantias oferecidas pelo Administrado — este tem o prazo de 15 dias
para contestar a decisdo desfavoravel. Ha necessidade de depdsito recursal, isto é, um décimo
do crédito tributario a ser discutido. O Juiz Administrativo tem o prazo de um més para
decidir a contestacdo do Contribuinte; também, pode dispensar o Administrado do

oferecimento de garantias’*.

Se a carta de notificagéo (lettre de rappel) ou a notificagdo de mora de devedor (mise
en demeure) ndo foi acompanhada de pagamento ou o Contribuinte ndo apresentar as
garantias necessarias em sua contestacdo ao Fisco, o Contador Publico competente, no prazo

de vinte dias, pode processar o Administrado. E utilizada a forma prescrita pelo Codigo de

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Execucdo Fiscal Administrativa no Direito Tributario
Comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 140.

% FRANCA. Artigo L277 do Livro de Procedimentos Fiscais.

% FRANCA. Artigo R277-7 do Livro de Procedimentos Fiscais.

% Ibid., Artigo R*277-1.

" GODOY, 2009, op. cit., p. 140.

M FRANCA. Artigo L279 do Livro de Procedimentos Fiscais.
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Processo Civil para a cobranca de divida. Esta é operada por Oficial de Justica (Huissier de
Justice) ou outro funciondrio administrativo autorizado a processar em nome do Contador
Publico (Comptable Public)™.

A propria Administracdo pode apreender bens; também lhe é confiada a possibilidade
de penhora mobiliria e imobiliaria. Observado o prazo previsto no Artigo L258, LPF, a
penhora pode ser realizada sem outra formalidade (20 dias a partir da carta de notificagcdo). O
Contador Publico competente para iniciar 0 Processo nos termos do Artigo L258 (LPF) é o
Contador do Tesouro da Direcdo Geral de Financas Publicas ou da Direcdo Geral das

Alfandegas e Impostos Especiais de Consumo, dependendo do tributo a ser cobrado.

Essas sdo as caracteristicas principais da Execucdo Fiscal francesa. Todo o
procedimento burocratico é conduzido pela Administracdo; a execucdo do crédito é
administrativa; contudo, as decisbes (0 julgamento) cabem a Juizes e a Tribunais
Administrativos, oportunizando, deste modo, todas as necessarias garantias ao Contribuinte,

incluindo o direito ao devido processo e o duplo grau de jurisdigéo.

2 FRANCA. Artigo L258 do Livro de Procedimentos Fiscais.
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3.2 Do Sistema Portugués

Na Europa, a Justica Administrativa melhor se desenvolveu apds a Segunda Guerra
Mundial quando da instauracdo de Estados de Direito baseados no reconhecimento dos
direitos fundamentais do ser humano e no controle dos atos do Poder. Em Portugal, a
instauracdo de um Estado de Direito deu-se somente apds o fim de um regime autoritario que

perdurou por quase 30 anos do termo do maior conflito mundial.

O Direito portugués, assim como a grande maioria das NacGes européias, adotou o
sistema de Jurisdicdo conhecido como Contencioso francés ou Jurisdicdo Administrativa
francesa. Esse sistema pode ser caracterizado como aquele no qual a Justica Civil desconhece
dos litigios dos particulares com a Administracdo Publica, pois aqueles sdo submetidos a
Jurisdicdo do Contencioso Administrativo, conjunto de 6rgdos que segue a autoridade de um
Conselho de Estado ou 0 Supremo Tribunal Administrativo.

O Contencioso Administrativo se instala, portanto, quando da ofensa ou da lesdo de
direitos individuais ocasionada pela prépria Administracdo do Estado — esta, sim, suscetivel
de desencadear uma reacao por parte dos particulares lesados: “Um contencioso limitado a
poucos atos e fechado a raros cidaddos corresponde a uma suave fiscaliza¢do jurisdicional

. . . A T
sobre a Administracao ativa e, portanto, a maior tendéncia dos agentes desta para exorbitar” 3,

Na atividade administrativa, a violacdo de Lei ou de regulamento — até mesmo de
contrato —, que fere os direitos adquiridos dos cidaddos, da lugar ao Contencioso
Administrativo porque seria injusto que o reconhecimento de um direito somente estivesse

dependente da vontade do Gestor™.

* CAETANO, Marcello. Estudos de Direito Administrativo. Amadora: Atica, 1974. p. 11.
74 1 hi
Ibid., p. 14.
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3.2.1 Breve Historico

Até 1974, o Contencioso Administrativo portugués era divido entre o Supremo
Tribunal Administrativo e as Auditorias Administrativas (Tribunais de Circulo) de Lisboa e
de Porto, cujos Auditores eram escolhidos por meio de concurso publico. Contudo, pelo
Decreto-Lei n. 250/74, de 12 de junho, o Supremo Tribunal Administrativo e as Auditorias
Administrativas foram transferidos da dependéncia organizacional do Conselho de Ministros
para o Ministério da Justica. 1sso fez com que os Juizes daqueles Tribunais Administrativos

obtivessem igualdade de prerrogativas comparativamente aos Juizes Judiciarios’.

Com a Constituicdo de abril de 1976, uma série de mudancas legislativas e
constitucionais objetivou o Contencioso Administrativo portugués: destaca-se o Decreto-Lei

n. 256-A/77 que prevé a fundamentacdo obrigatoria para todos os atos da Administracao:

1. Para além dos casos em que a Lei especialmente o exija, devem

ser fundamentados os actos administrativos que, total ou parcialmente:

a) Neguem, extingam, restrinjam ou por qualquer modo afectem
direitos ou imponham ou agravem deveres, encargos ou sancdes; b)
Afectem, de igual modo, e no uso de poderes discricionarios, interesses
legalmente protegidos; c) Decidam reclamagéo ou recurso; d) Decidam em
contrario de pretensdo ou oposicao formulada por interessado, ou de parecer,
informacdo ou proposta oficial; €) Decidam de modo diferente da pratica
habitualmente seguida na resolucdo de casos semelhantes ou na
interpretacdo e aplicacdo dos mesmos preceitos legais; f) Impliquem

revogacgdo, modificacdo ou suspenséo de acto administrativo anterior.

2. A fundamentacdo deve ser expressa, através de sucinta exposi¢ao
dos fundamentos de facto e de direito da decisdo, podendo consistir em mera
declaragdo de concordéncia com os fundamentos de anterior parecer,
informacdo ou proposta, que neste caso constituirdo parte integrante do

respectivo acto.’

Em 1982, a Revisdo Constitucional portuguesa ndo trouxe alteragdes na organizacao

™ «“Q Supremo Tribunal Administrativo e as Auditorias Administrativas ficam integrados no Ministério da
Justiga”. PORTUGAL. Artigo 1° do Decreto n. 250/74, de 12 de Junho. Disponivel em: <http://www.dre.pt/>.
Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

® PORTUGAL. Artigo 1° do Decreto-Lei n. 256-A/77, de 17 de Junho.
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dos Tribunais Administrativos, Tributarios e Aduaneiros. O Texto Constitucional de 1976,
entretanto, admitia a possibilidade de uma Jurisdicdo especializada em matéria administrativa

e fiscal.

Com a publicacdo, em 1984, do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais — 0
ETAF (Decreto-Lei n. 129/84, de 27 de abril, publicado sob autorizacédo legislativa pela Lei
n. 29/83, de 08 de setembro) — estabeleceu a organizacdo jurisdicional administrativa
autbnoma da organizacdo judicidaria comum. Reuniram-se, desta maneira, 0s preceitos
relativos a organizacdo judiciaria administrativa, tributaria e aduaneira: "A Jurisdi¢do
Administrativa e Fiscal é exercida por Tribunais Administrativos e Fiscais, 6rgdos de
soberania com competéncia para administrar Justica em nome do povo" (Portugal, Artigo 1°
do Decreto-Lei n. 129/84, de 27 de abril).

O Estado Democratico de Direito portugués passou a prever o acesso a todos ao
Direito e aos Tribunais, em prazo razoavel e mediante Processo equitativo (Artigo 20 da
Constituicdo da Republica Portuguesa). O Artigo 22 imp0s responsabilidade aos agentes
publicos e as entidades estatais por eventuais acdes ou omissdes cometidas. Incumbe, pois, a
Administracdo e a seus agentes o0 6nus de responder solidariamente por quaisquer atos
Oomissivos ou comissivos que causem dano aos cidaddos. Surge aqui a idéia de um Direito
Fundamental do Contencioso Administrativo, 0 que afastou desse o0 pensamento de que
apenas seria realizado um Juizo de Legalidade. De fato, os valores axiolégicos da nova
Constituicdo portuguesa trouxeram a tona a necessidade de uma verdadeira reforma no
Processo Administrativo. A Jurisdicdo Administrativa em Portugal torna-se competente para
tratar das questdes litigiosas que envolvam pessoas publicas ou uma pessoa publica e uma
privada, que ndo estejam submetidas por Lei a Jurisdi¢do de outros Tribunais.

Mais recentemente, pela Lei n. 49/96, de 04 de setembro, a Assembléia da Republica
autorizou o Governo a criar o Tribunal Central Administrativo e a alterar o Estatuto dos
Tribunais Administrativos e Fiscais e a Lei de Processo nos Tribunais Administrativos.
Criou-se o Tribunal Central Administrativo para atuar como instancia recursal dos Tribunais
de Circulo e também como instancia primaria. E destinado a receber grande parte das
competéncias até entdo do Supremo Tribunal Administrativo, visando a descongestionar o

seu crescente volume de servico’".

" PORTUGAL. Exposicdo de Motivos do Decreto-Lei n. 229/96, de 29 de Novembro.
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O Codigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n. 442/91, de
15 de novembro, com as alteragdes decorrentes do Decreto-Lei n. 6/96, de 31 de janeiro, foi
responsavel pela reformulacdo e pela ampliacdo do Contencioso Administrativo portugués,
tendo por finalidade reduzir o nimero de Processos em tramite no Supremo Tribunal
Administrativo e possibilitar o maior acesso a Justica Administrativa — vale dizer, é um
verdadeiro compéndio da matéria administrativa e fiscal. O Codigo procura racionalizar a
atividade dos servicos; regular a formagdo da vontade da Administracdo, de tal modo que
sejam tomadas decisGes justas, legais, Uteis e oportunas; assegurar a informacdo dos
interessados e a sua participacdo na formacdo das decisdes que lhes digam diretamente
respeito; salvaguardar em geral a transparéncia da acdo administrativa e o respeito pelos
direitos e pelos interesses legitimos dos cidaddos; evitar a burocratizacdo e aproximar 0s

Servicos Publicos das populagdes®.

3.2.2 Da Organizacao Judiciaria Portuguesa

A atual Organizacdo Judiciaria portuguesa € introduzida na Constituicdo de 1976,
encontrando-se, hoje, em sua sétima Revisdo Constitucional, ocorrida em 2005. A Carta
define a organizacdo de seus Tribunais a partir do Artigo 209, informando que, além do
Tribunal Constitucional, existem o Supremo Tribunal de Justica e os Tribunais Judiciais de
Primeira e de Segunda Instancia; o Supremo Tribunal Administrativo e os demais Tribunais

Administrativos e Fiscais e o Tribunal de Contas.

Também podem existir Tribunais Maritimos, Tribunais Arbitrais e Juizados de Paz;
pela disposi¢do do Artigo 213, durante a vigéncia do Estado de Guerra, serdo constituidos
Tribunais Militares com competéncia para o0 julgamento de crimes de natureza estritamente
militar. A Lei pode determinar os casos e as formas em que os Tribunais previstos podem se

constituir, separada ou conjuntamente, em Tribunais de Conflitos.

Ainda, conforme a defini¢do do Artigo 221, o Tribunal Constitucional é o Tribunal ao

qual compete especificamente administrar a Justica em matérias de natureza juridico-

® PORTUGAL. Exposicao de Motivos, Item 4, Decreto-Lei n. 442/91, de 15 de Novembro.
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constitucional. Ele € composto por treze Juizes, sendo dez designados pela Assembléia da
Republica e trés cooptados por estes ultimos. O mandato dos Juizes do Tribunal
Constitucional tem a duracdo de nove anos e nédo é renovavel. Os Juizes do referido Tribunal
gozam das garantias de independéncia, de inamovibilidade, de imparcialidade e de
irresponsabilidade e estdo sujeitos as incompatibilidades dos Juizes dos Tribunais restantes. A
Lei estabelece as imunidades e as demais regras relativas ao Estatuto dos Juizes do Tribunal

Constitucional.

Pelo Artigo 223, compete ao Tribunal Constitucional apreciar a
inconstitucionalidade™ e a ilegalidade das normas. O citado Tribunal pode funcionar por
Secoes, salvo para efeito da fiscalizacdo abstrata da Constitucionalidade e da Legalidade.
Cabe recurso para o Pleno do Tribunal Constitucional das decisdes contraditdrias das Secoes

no dominio de aplicagdo da mesma norma.

3.2.2.1 Da Jurisdicdo Judicial

A Constituicdo da Republica Portuguesa atribui a seus Juizes garantias para o
exercicio de suas funcdes, zela por sua imparcialidade e veda o exercicio de outras funcdes (a
ndo ser a de docente ou de investigacdo cientifica, sem remuneracdo®). A independéncia dos
Tribunais € expressamente garantida no Artigo 203; o Estatuto dos Magistrados Judiciais
também dedica igual garantia, quando expde que os Juizes Judiciais ndo estdo sujeitos a

ordens ou a instru¢Bes nao-hierarquicas:

Os Magistrados Judiciais julgam apenas segundo a Constituigdo e a
Lei e ndo estdo sujeitos a ordens ou instrucgdes, salvo o dever de acatamento
pelos Tribunais Inferiores das decis6es proferidas, em via de recurso, pelos

Tribunais Superiores.

™ Artigo 277: “Sdo inconstitucionais as normas que infrinjam o disposto na Constituicdo ou os principios nela
consignados”. Constituigdo da Republica Portuguesa, VII Revisdo Constitucional, 2005. Site da Assembleia da
Republica de Portugal.

80 Artigo 216, 3. “Os Juizes em exercicio nio podem desempenhar qualquer outra fungdo pblica ou privada,
salvo as fungdes docentes ou de investigagao cientifica de natureza juridica, ndo-remuneradas, nos termos da
Lei”. Constitui¢do da Republica Portuguesa, VII Revisdo Constitucional, 2005. Site da Assembléia da Republica
de Portugal.
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O dever de obediéncia a Lei compreende o de respeitar 0s juizos de
valor legais, mesmo quando se trate de resolver hipéteses ndo especialmente

previstas®.

Ainda seguindo a Constituicdo portuguesa, conforme o seu Artigo 202, a funcdo
precipua dos Tribunais é a de assegurar a defesa dos direitos e dos interesses legalmente
protegidos dos cidaddos, de reprimir a violacdo da Legalidade Democratica e de dirimir 0s
conflitos de interesses publicos e privados. A Jurisdi¢cdo Civil é hierarquicamente organizada
com as seguintes Instancias de Tribunais: a) o Supremo Tribunal de Justica; b) os Tribunais

da Relacdo; c) os Tribunais Judiciais de Primeira Instancia.

3.2.2.1.1 O Supremo Tribunal de Justica

O Supremo Tribunal de Justica € o 6rgdo de clpula na hierarquia dos Tribunais
Judiciais portugueses, reservado a competéncia propria do Tribunal Constitucional (Artigo
210, da Constituicdo de 1974). Cabe conhecer das matérias de Direito e constitui-se em
quatro Sec¢des Civeis, duas SecBes Criminais e uma Secdo que trata do Direito do Trabalho.
H4, ainda, a Secdo de Contencioso, servindo para o julgamento das deliberacdes do Conselho

Superior da Magistratura, 6rgao encarregado da Administracdo da Jurisdi¢do Judicial.

O Supremo Tribunal funciona em Plenario, em pleno das Sec¢des Especializadas e por
Secbes. O Plenéario é constituido pela totalidade dos Juizes que integram as Secdes e seu
quérum minimo € trés quartos dos membros em exercicio. O Plenario € competente, por
exemplo, para julgar os recursos de decisdes proferidas pelo Pleno das Seg¢fes Criminais e
para conhecer dos conflitos de competéncia entre os Plenos das Secdes e entre Secdes.

O Pleno das Secdes Especializadas funciona aos mesmos moldes do Plenério,
cabendo, por exemplo, julgar o Presidente da Repulblica, o Presidente da Assembléia da
Republica e o Primeiro-Ministro pelos crimes praticados no exercicio das suas fungdes; ainda,
julgar os recursos de decises proferidas em Primeira Instancia pelas Seccdes; também,

uniformizar a Jurisprudéncia, nos termos da Lei do Processo.

81 PORTUGAL. Artigo 4°, n. 1 e 2 da Lei n. 21/85, de 30 de Julho, Estatuto dos Magistrados Judiciais.
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As SeccOes tém competéncia, essencialmente, para julgar 0s recursos que nao sejam
da competéncia do Pleno das Sec¢des Especializadas; 0os Processos por crimes cometidos por
Juizes do Supremo Tribunal de Justica, por Juizes dos Tribunais da Relacdo e por
Magistrados do Ministério Publico; conhecer dos conflitos de Jurisdicdo e de Competéncia;
conhecer dos pedidos de habeas corpus. Os julgamentos sdo colegiados e a Lei ainda pode

determinar que o Supremo Tribunal de Justica funcione como Tribunal de Primeira Instancia.

3.2.2.1.2 Os Tribunais da Relagéo

Os Tribunais da Relacéo sdo os Tribunais Judiciais de Segunda Instancia em Portugal;
cada Tribunal da Relacdo tem Jurisdi¢do sobre um Distrito Judicial. Atualmente, existem as
seguintes Relacdes: Coimbra, Evora, Guimaraes, Lisboa e Porto.

As competéncias dos Tribunais da Relacdo vao desde o julgamento de recursos até a
composicdo de litigios em que intervenham Juizes de Direito, Procuradores da Republica e
Procuradores-Adjuntos, por razdes atinentes ao exercicio das suas funcdes ou por Processos
Crime em que estes sejam arguidos, passando pelo julgamento dos Processos Judiciais de
Cooperacdo Judiciaria Internacional em Matéria Penal e dos Processos de Revisdo e
Confirmacéo de Sentencas Estrangeiras. Os Tribunais da Relacdo funcionam sob a dire¢éo de

um Presidente, em Plenario e por Secdes.

3.2.2.1.3 Os Tribunais Judiciais de Primeira Instancia

Os Tribunais de Primeira Instancia séo, em regra, os Tribunais de Comarca; podem
possuir competéncia especializada (matérias determinadas, independentemente da forma do
Processo aplicavel) ou competéncia especifica (conhecem de matérias determinadas em

funcdo da forma do Processo aplicavel e dos recursos das decisfes das autoridades
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administrativas em Processo de contra-ordenacdo, ou seja, infragdes) e, ainda, competéncia

especializada mista (conhecem mais do que uma matéria determinada).

A seguir, alguns exemplos dessa especializacdo encontrada no Distrito de Lisboa:
Tribunais do Comercio de Lisboa; Maritimo; de Pequena Instancia Civel; do Trabalho; Juizos

de Execucéo de Lisboa, entre outras.

3.2.2.2 Da Jurisdicdo Administrativa Portuguesa

Pode-se dizer que o Contencioso Administrativo em Portugal ndo teve alvitre do
ordenamento juridico préprio daquele Pais. Influéncias, principalmente dos modelos francés e
alemé&o, corroboraram para a definicdo da estrutura atual. No Sistema Portugués, a grande
codificacdo do Processo Administrativo acaba por limitar a atividade jurisprudencial que,

durante dois séculos, permitiu grande evolucéo do Direito Administrativo francés.

A andlise da organizacdo dos Tribunais Administrativos e da reparticdo de suas
competéncias estabelece a consagragdo constitucional de uma Jurisdicdo Administrativa
separada da Jurisdicdo Comum ou Judicial; pressupde, antes de tudo, uma clara defini¢cdo do
universo dos litigios cuja resolucdo € confiada a essa Jurisdi¢do e, também, a op¢do por um

determinado modelo de Justica Administrativa.

Da Jurisdicdo Administrativa fazem parte os 10 Tribunais Administrativos e Fiscais
(Primeira Insténcia), os dois Tribunais Centrais Administrativos (Norte e Sul) e o Supremo
Tribunal Administrativo (de abrangéncia nacional). Esta Jurisdi¢do esta fundamentalmente
regulada no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais — 0 ETAF — e no Cdodigo do

Processo nos Tribunais Administrativos.
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3.2.2.2.1 O Supremo Tribunal Administrativo

O Supremo Tribunal Administrativo é o érgdo superior da hierarquia dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, sem prejuizo da competéncia prépria do Tribunal Constitucional,
Artigo 212, da Constituicdo portuguesa. A sua sede situa-se em Lisboa e tem Jurisdi¢do sobre

todo o territorio nacional®?.

O Orgdo funciona por SecBes e em Plenario. Compreende duas SecBes, a de
Contencioso Administrativo (Primeira Secédo) e a de Contencioso Tributario (Segunda Secéo).
Cada Secdo do Supremo Tribunal Administrativo é composta pelo Presidente do Tribunal,
pelos respectivos Vice-Presidentes e pelos restantes Juizes para aguela nomeados. A Se¢édo de
Contencioso Administrativo encontra-se, atualmente, dividida em trés SubsecBes. O

julgamento em cada Secdo compete ao Relator e a dois Juizes®.

O Plenério e o Pleno de cada Secéo apenas conhecem de matéria de Direito. A Secéo
de Contencioso Administrativo conhece apenas de matéria de Direito nos Recursos de
Revista. A Secdo de Contencioso Tributario conhece apenas de matéria de Direito nos

recursos diretamente interpostos de decisdes proferidas pelos Tribunais Tributarios.

A Secdo do Contencioso Administrativo cabe conhecer — além dos Processos em
matéria administrativa de entidades superiores como o Presidente da Republica e a
Assembléia da Republica — dos recursos dos acorddos que aos Tribunais Centrais
Administrativos caibam em proferir em primeiro grau de jurisdicdo; dos conflitos de
competéncia entre Tribunais Administrativos; ainda, dos Recursos de Revista sobre matéria
de Direito, interpostos em acorddos da Secdo de Contencioso Administrativo dos Tribunais
Centrais Administrativos e de decisdes dos Tribunais Administrativos de Circulo®.

O Pleno da Secdo de Contencioso Administrativo tem como competéncia conhecer
dos recursos de acérddos proferidos pela Se¢do em primeiro grau de Jurisdi¢do; dos recursos
para a uniformizacao de Jurisprudéncia. Esse Pleno também pode pronunciar nova questéo de
Direito que deva ser resolvida por um Tribunal Administrativo de Circulo, se essa suscitar

sérias dificuldades e acalorar outros litigios®>.

8 PORTUGAL. Artigos 8°, 11 e 12 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
% Ibid., Artigos n. 12, 13 e 27.

8 PORTUGAL. Artigo 24 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.

% Ibid., Artigo 25.
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Na Secdo de Contencioso Tributério sdo discutidos, dentre as suas competéncias, 0s
recursos dos acérddos da Secdo de Contencioso Tributario dos Tribunais Centrais
Administrativos proferidos em primeiro grau de jurisdicdo, 0s recursos interpostos de
decisdes dos Tribunais Tributarios com exclusivo fundamento em matéria de Direito e 0s
conflitos de competéncia entre Tribunais Tributarios®. O Pleno da Secdo de Contencioso
Tributario tem as mesmas competéncias do Pleno da Se¢do de Contencioso Administrativo;

também é competente para conhecer dos recursos para a uniformizacao de Jurisprudéncia.

O Plenério® do Supremo Tribunal Administrativo é composto pelo Presidente, pelos
Vice-Presidentes e pelos trés Juizes mais antigos de cada uma das Sec¢Bes. Compete ao
Plenario do Supremo Tribunal Administrativo conhecer dos conflitos de jurisdicdo entre
Tribunais Administrativos de Circulo e Tribunais Tributarios ou entre as Secbes de

Contencioso Administrativo e de Contencioso Tributario — Artigo 29 do ETAF.

3.2.2.2.2 Os Tribunais Centrais Administrativos

O Tribunal Central Administrativo foi criado pelo Decreto-Lei n.229/96, de 29 de
novembro, sendo transferidas competéncias aquele do Supremo Tribunal Administrativo,
nomeadamente, o julgamento dos recursos de decisdes dos Tribunais Administrativos de
Circulo em matéria relativa ao Funcionalismo Publico ou que tenham sido proferidas em
meios processuais acessorios, o julgamento dos recursos de atos administrativos ou em
matéria administrativa praticados pelo Governo ou pelos seus membros, Ministros da
Republica e Provedor de Justica — todos relativos ao Funcionalismo Publico e ao julgamento

dos pedidos de declaracdo de ilegalidade de normas regulamentares®,

Atualmente, os Tribunais Centrais Administrativos®® se dividem em Tribunal Central

Administrativo Sul, com sede em Lisboa, e Norte, com sede em Porto; ainda, podem

% Ibid., Artigos 26 e 27.

¥ Ibid., Artigos 28 e 29.

8 PORTUGAL. Artigos 39 e 40 do Decreto-Lei n. 129/84, ETAF/84, alterado pelo Decreto-Lei n. 229/96, de 29
de Novembro.

% PORTUGAL. Artigo 31 da Lei n. 13/2002, de 19 de Fevereiro, Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais.
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conhecer de matéria de fato e de Direito. Esses Tribunais Recursais, relativamente aos
Tribunais Administrativos e Fiscais, podem ser comparados com os Tribunais de Relagéo,

relativamente aos Tribunais Judiciais de Primeira Instancia.

Cada Tribunal Central Administrativo compreende duas Se¢des: uma, de Contencioso
Administrativo; outra, de Contencioso Tributario®™. Compete & primeira Secéo conhecer dos
recursos das decisdes dos Tribunais Administrativos de Circulo para os quais ndo seja
competente o Supremo Tribunal Administrativo e dos recursos de decisdes proferidas por
Tribunal Arbitral sobre matérias de Contencioso Administrativo. Compete & segunda Secdo **
conhecer dos recursos de decisdes dos Tribunais Tributarios, salvo o disposto na alinea “b”
do Artigo 26%; dos recursos de atos administrativos respeitantes a questdes fiscais, praticados
por membros do Governo; dos pedidos de declaracdo de ilegalidade de normas

administrativas de ambito nacional, emitidas em matéria fiscal.

3.2.2.2.3 Os Tribunais Administrativos e Fiscais

Os Tribunais Administrativos e Fiscais sdo os 6rgdos de Primeira Instancia da
Jurisdicdo Administrativa portuguesa; podem ser divididos em duas especializagdes,
Tribunais Administrativos de Circulo e Tribunais Tributarios de Primeira Instancia. Compete
aos Tribunais Administrativos e Fiscais o julgamento das acBes e dos recursos contenciosos
que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes das relacdes juridicas administrativas e
fiscais: "Quando funcionem agregados, os Tribunais Administrativos de Circulo e o0s
Tribunais Tributarios assumem a designacdo unitaria de Tribunais Administrativos e

Fiscais"®,

% PORTUGAL. Artigos 32 e 37 da Lei n. 13/2002, de 19 de Fevereiro, Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais.

L Ibid., Artigo 38.

%2 "Compete & Secgdo de Contencioso Tributario do Supremo Tribunal Administrativo conhecer: b) Dos recursos
interpostos de decisfes dos Tribunais Tributarios com exclusivo fundamento em matéria de direito (...)". Ibid.,
Artigo 26.

% PORTUGAL. Artigo 3°, n. 3 do Decreto-Lei n. 325/2003, de 29 de Dezembro.
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A sede dos Tribunais Administrativos de Circulo® e as respectivas areas de Jurisdic&o
sdo determinadas por Decreto-Lei. O numero de Juizes e de Tribunais é fixado por Portaria
do Ministro da Justica. Funcionam com Juiz singular; além disso, cada Juiz compete no
julgamento de fato e de Direito dos Processos que lhe sejam distribuidos. Nas acgdes
administrativas especiais, de valor superior a al¢ada, os Tribunais funcionam em formacéo de

trés Juizes, competindo também no julgamento da matéria de fato e de Direito™.

Cabe destacar também que o Presidente do Tribunal Administrativo de Circulo® pode
determinar que se faca julgamento com a intervencédo de todos os Juizes do Tribunal, sendo o
quérum minimo de dois tercos quando se tratar de nova questdo de Direito e se essa suscitar
sérias dificuldades e acalorar outros litigios. Esse procedimento é obrigatdrio em Processos de

Massa.

Compete aos Tribunais Administrativos de Circulo®” conhecer, em Primeira Instancia,
de todos os Processos do ambito da Jurisdicdo Administrativa, com excegdo daqueles cuja
competéncia, em primeiro grau de jurisdicdo, esteja reservada aos Tribunais Superiores e da
apreciacdo dos pedidos que nestes Processos sejam cumulados. Também compete satisfazer
as diligéncias pedidas por carta, por oficio ou por outros meios de comunicacdo que lhes

sejam dirigidos por outros Tribunais Administrativos.

A sede dos Tribunais Tributarios® e as respectivas areas de Jurisdicdo s&o
determinadas por Decreto-Lei. O numero de Juizes e de Tribunais é declarado por Portaria do
Ministro da Justica. Funcionam com Juiz singular, competindo no julgamento de fato e de
Direito; os seus Presidentes tém competéncia correspondente ao Artigo 41 dos Presidentes

dos Tribunais Administrativos de Circulo.

Entre outras atribuicGes, compete aos Tribunais Tributarios conhecer das diferentes
acOes de impugnacdo, como atos de liquidacdo de Receitas Fiscais estaduais, regionais, locais
e parafiscais e atos de determinacdo de matéria tributavel suscetiveis de impugnacao judicial

autdnoma®®.

Outro exemplo de competéncia desses Tribunais sédo as acGes destinadas a obter o

reconhecimento de direitos ou de interesses legalmente protegidos em matéria fiscal, os

% PORTUGAL. Artigos 39 e 40 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
% Ibid., Artigo 39 e ss.

% Ibid., Artigo 41.

% Ibid., Artigo 44.

% Ibid., Artigos 45 e 46.

% Ibid., Artigos 49 e 50.
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pedidos de declaragéo da ilegalidade de normas administrativas de &mbito regional ou local,
emitidas em matéria fiscal; pedidos de providéncias cautelares para a garantia de créditos

fiscais.

Compete ainda cumprir os mandatos emitidos pelo Supremo Tribunal Administrativo
ou pelos Tribunais Centrais Administrativos e satisfazer as diligéncias pedidas por carta, por
oficio ou por outros meios de comunicagdo que lhe sejam dirigidos por outros Tribunais
Tributarios. A determinacdo da competéncia territorial dos Tribunais Tributarios, s&o
subsidiariamente aplicaveis os critérios definidos para os Tribunais Administrativos de

Circulo.

De um modo geral, o Artigo 4° do ETAF promove as principais competéncias dos
Tribunais Administrativos e Fiscais. A essencial é dirimir os conflitos das relacdes juridicas
administrativas e fiscais, sendo responsaveis pela tutela de direitos fundamentais, bem como
dos direitos e dos interesses legalmente protegidos dos particulares. Também fiscalizam a
Legalidade das Normas e dos demais atos juridicos emanados por pessoas juridicas de Direito
Publico, por quaisquer 6rgdos do Estado ou das Regides Autdbnomas portuguesas. Ainda tém
a obrigacdo de promover a prevencdo da violacdo e a reparacdo de bens publicos por
entidades publicas, em matéria de ambiente, urbanismo, ordenamento do territério, salde
publica, qualidade de vida, patrimdnio cultural e bens do Estado, desde que ndo constituam

ilicito penal ou contra-ordenacional.

3.2.3 Das Fontes Normativas do Direito Administrativo Portugués

Um breve exame das caracteristicas principais das fontes normativas que
fundamentam, que organizam ou que regulam a Jurisdicdo Administrativa portuguesa sera
exposto a seguir. Observam-se a Constituicdo portuguesa, o Estatuto dos Tribunais

Administrativos e Fiscais, 0 Codigo de Procedimento Administrativo e a Lei Geral Tributaria.
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3.2.3.1 A Constituicdo Portuguesa

O Estado que surge com a Constituicdo de 1976 legitima-se na realizacdo do Direito e
na realizagdo da democracia econdmica, social e cultural. Para isso, age com respeito aos
direitos e as liberdades fundamentais e a separagdo e interdependéncia de Poderes. A
necessidade da realizacdo do Direito pelo Estado e, logo, pela Administracdo, obriga o
mesmo a redescobrir meios de concretizacdo da Justica Administrativa, menosprezados na

vigéncia da Constituicdo de 1933, e uma adequada organizacao dessa Justica.

A acdo administrativa ndo s6 deve obediéncia a Constituigdo e & Lei como ainda aos
principios gerais de Direito e, entre eles, aos principios da Imparcialidade e da Justica,
assegurados no Artigo 266, n. 2. Desta forma, os Tribunais Administrativos sdo organizados
como 6rgdos de soberania, dotados de Poder Judicial, respeitando, também, o principio da
Independéncia, Artigo 203.

A Constituicdo portuguesa organiza 0s 0Orgdos jurisdicionais, apresenta 0S Seus
principios gerais e, também, algumas garantias relativamente aos Magistrados em seu Titulo
V. O principal Artigo € o 202, n. 1, que dispde que “os Tribunais sdo os 6rgaos de soberania
com competéncia para administrar a Justica em nome do povo”. Incumbe aos Tribunais
assegurar a defesa dos direitos e dos interesses legalmente protegidos dos cidadaos, reprimir a
violacdo da Legalidade Democratica e dirimir os conflitos de interesses publicos e privados.
Devem ser independentes e apenas sujeitos a Lei, sendo as suas decisdes obrigatorias para
todas as entidades publicas e privadas; essas decisdes prevalecem sobre as de quaisquer
outras autoridades; os Juizes sdo titulares, portanto, dessa soberania.

O Artigo 209 informa quais sdo as categorias dos Tribunais além do Tribunal
Constitucional. E, concernente ao Direito Administrativo, hd o Supremo Tribunal
Administrativo (6rgdo superior na hierarquia) e os demais Tribunais Administrativos e

Fiscais.

Quando trata das garantias e das incompatibilidades dos Magistrados, o Artigo 216
dispde que “os Juizes sdo inamoviveis, ndo podendo ser transferidos, suspensos, aposentados

ou demitidos sendo nos casos previstos na Lei”, “nem podem ser responsabilizados pelas suas

decisOes, salvas as excepgdes consignadas na Lei”. E da mesma maneira que no Brasil, os
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Juizes ndo podem desempenhar outra funcdo publica ou privada, salvo as de docentes ou de

natureza cientifica juridica ndo-remuneradas.

A Constituicdo também dedica espaco ao Direito de Acesso a Tutela Jurisdicional,
quando trata que “a todos ¢ assegurado o acesso ao Direito e aos Tribunais para defesa dos
seus direitos e interesses legalmente protegidos, ndo podendo a Justica ser denegada por
insuficiéncia de meios economicos” (Artigo 20, n. 1 da Constituicdo portuguesa). De fato,
isso concretiza os direitos e as garantias dos Administrados conforme o Titulo IX da

Constituicao:

E garantida aos Administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus
direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o
reconhecimento desses direitos ou interesses, a impugnacdo de quaisquer
actos administrativos que os lesem, independentemente da sua forma, a
determinagdo da pratica de actos administrativos legalmente devidos e a
adopcao de medidas cautelares adequadas'®.

A Constituicdo portuguesa, portanto, consagra 0 modelo de organizacdo judiciaria de
dominio administrativo e fiscal paralelo ao dos Tribunais Comuns, acentuando a natureza

jurisdicional dos Tribunais Administrativos e Fiscais e a sua autonomia e especificidade.

3.2.3.2 O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais

O principal escopo da criagdo do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(Decreto-Lei n. 129/84, de 27 de abril) é a celeridade e a eficiéncia processual. O Diploma,
em sua implementacdo, visava aprimorar as tarefas do Supremo Tribunal Administrativo,
transferindo algumas de suas competéncias ao Tribunal Central Administrativo, este Gltimo

somente criado pelo Decreto-Lei n. 229/96, de 29 de novembro:

Espera-se, com as altera¢cBes introduzidas, dar & nossa Justica
Administrativa e Fiscal os meios de que carece para desempenhar com

competéncia mas também com celeridade a sua importante misséo da defesa

100 pPORTUGAL. Artigo 268, n. 4 da Constituigdo Portuguesa.
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dos direitos e interesses legitimos dos cidaddos e da Legalidade, meios

necessarios para a realizacdo plena do Estado de Direito™.

O ETAF foi alterado pela Lei n. 13/2002, de 19 de fevereiro; seu Artigo 1° dispbe que
os “Tribunais da Jurisdicdo Administrativa e Fiscal sdo os oOrgdos de soberania com
competéncia para administrar a Justica em nome do povo nos litigios emergentes das relacbes
juridicas administrativas e fiscais”. Essa compilagdo traz a tona a organizagdo, o
funcionamento e a competéncia de todos os Tribunais Administrativos permanentes, isto é,

aqueles ndo-constituidos ad hoc por acordo entre as partes.

O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais também é a ultima principal
reforma no Contencioso Administrativo portugués (Lei n. 13/2002, de 19 de fevereiro); o
Supremo Tribunal Administrativo deixa de ser um Tribunal para a generalidade dos casos,
convertendo-se, especialmente, em um Tribunal de Revista; o Tribunal Central
Administrativo deixa de ser um Tribunal Especial da Funcdo Publica para se transformar em
auténtico Tribunal de Segunda Instancia; os Tribunais Administrativos de Circulo e

Tributarios ganham mais competéncias, o que exige um aumento em seu nUmero.

A reforma também atinge o plano processual, ndo mais cabendo “o
‘recurso contencioso de anulagdo’, que é substituido por uma acdo de
impugnacgdo de atos e normas e de condenacdo a pratica de um e outros;
unificam-se as agBes sobre contratos, responsabilidade civil e

reconhecimento de direitos ou interesses legalmente protegidos'®.

Com a Reforma, passou-se a admitir a cumulacdo de pedidos, por exemplo, a
cumulacdo de um pedido de indenizacdo dos danos causados pela Administracdo; enfim,

revé-se e reforga-se o Processo de Execucdo das Sentencgas dos Tribunais Administrativos.

(...) Salta-se do tradicional modelo francés de Contencioso
Administrativo para um modelo mais proximo do modelo alemdo de
Jurisdicdo Administrativa. O primeiro, inspirado pela histérica figura do
recurso hierarquico jurisdicionalizado e pela forte limitacdo dos Poderes de
decisdo do Juiz Administrativo. O segundo, marcado por uma grande
aproximacdo ao Processo Civil, pelas figuras tipicas da agdo constitutiva e
condenatéria e pela plenitude de jurisdicdo e verdadeiros Tribunais

integrados no Poder Judicial'®.

101 PORTUGAL. Exposicdo de Motivos do Decreto-Lei n. 129/84, de 27 de Abril.
102 AMARAL; ALMEIDA, 2003. op. cit., p. 5.
103 AMARAL; ALMEIDA, 2003, op. cit., p. 6.
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O novo ETAF foi alterado ainda antes da data da sua entrada em vigor pela Lei n.
107-D/2003, de 31 de dezembro. Suas Reformas sobrevieram desde 1999 e ajudaram
profundamente a Organizacdo Jurisdicional portuguesa. Antes delas, o Sistema passava por
uma estagnacdo, ndo conseguindo prover a celeridade nos Processos ou atender eficazmente a

populagdo. Contudo, ha dados que ilustram que a quantidade de Processos “entrados” e

f qe e .1 104
“findos” a cada ano esta diminuindo™ .

Ano 2009 2008 2007 2006 2005
Tribunal TX. TX. TX. TX. TX. TX. TX. TX. Tx.
Eficiéncia Resolucdo Eficiéncia Resolucdo Eficiéncia Resolucdo Eficiéncia Resolucdo @ Eficiéncia
Supremo Trib. o ' 76 4500 10216%  6578% = 9647%  7150% 117.61%  6894%  113,69%  74,03%
Administrativo
U Ce”terLgdm'”" W 4447%  7550%  5456% 10176%  51,80%  8851%  51,84%  9419%  4553%
U Ce”“g&f‘dm'”" W 4041%  8001%  47,02%  8639%  54,27% 11508% 52,350 14134%  42,95%
T. Central »
Administrativo
Total B 4804%  84,32%| 5320%  9320% 57,57%| 10757% 56,76% 11941%  53,45%

Tabela 1 — (Portugal) Indicadores de Desempenho dos Tribunais Administrativos e Fiscais

Ano 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001
Duracdo Duragdo Duracdo Duracdo Duracdo Duragdo Duracdo Duracdo Duracgédo

Area Processual Tipo de Espéciedo média  média média média média média média média  média

Processo (em (em (em (em (em (em (em (em (em
meses)  meses) ~ Meses) Meses) —Mmeses) Meses) Mmeses) Meses)  Mmeses)
Execucdes W 16 9 13 14 11 14 12 21 15
I I 53 59 54 44 34 25 24 29 25
Especiais
Justica Procedimentos 1 1 2 2 13 2 2 2 2
Administrativa 4a  Cautelares »
ez Al 8 8 9 12 10 11 9 10 10
Jurisdicionais
Outros » 5 5 6 7 6 9 8 8 9
Total » 9 11 13 16 13 14 11 13 13

Tabela 2 — (Portugal) Duragdo Média dos Processos Findos na Justica Administrativa Fiscal

Atualmente, na Justica Administrativa Fiscal com um todo, o tempo médio de duracdo

dos Processos de Execucdo Fiscal é de 15 meses, sendo que 0S recursos provenientes sao

104 Estatisticas disponibilizadas pela Direcgdo-Geral da Politica de Justica, Ministério da Justica de Portugal.

Disponivel em: <http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-justica/index/>. Acesso em: 25 de Novembro de
2010.
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julgados em até 8 meses (média). Os Tribunais Superiores apresentam taxa elevada de
solucdo de litigios (84,32%)'%.

Pretende-se, com as Reformas, clarificar os critérios de delimitagdo da Jurisdicdo
Administrativa, tendo em vista facilitar o efetivo acesso a tutela jurisdicional dos
interessados, ao evitar, deste modo, conflitos de competéncia que apenas redundam em uma
morosidade acrescida do funcionamento da Justica. O Sistema atual tem acolhimento na
maioria dos Paises da Unido Européia e mostrou-se triunfante e propicio a Portugal. Trata-se,
pois, de Tribunais com competéncia especializada em matéria administrativa, dotados de
Magistrados profundamente conhecedores das questdes administrativas e do Direito

Administrativo.

3.2.3.3 O Cddigo de Procedimento Administrativo

O Cadigo do Procedimento Administrativo é a Lei geral que regula a atuacdo dos
Orgdos da Administracdo Publica, quando esta, exercendo as suas atribuicfes, entra em
relagdo com os particulares. Esse Codigo foi criado pelo Decreto-Lei n. 442/91, de 15 de
novembro, sofrendo a Ultima alteragdo pelo Decreto-Lei n. 6/96, de 31 de janeiro. A parte
inicial do Codigo informa os conceitos de Processo e Procedimento Administrativos e dispoe

quais sdo os orgdos da Administracdo Publica:

Entende-se por procedimento administrativo a sucessdo ordenada de
actos e formalidades tendentes a formagdo e manifestacdo da vontade da

Administracdo Publica ou a sua execucao.

105 »Taxa de Eficiéncia = N. processos findos/(N. processos pendentes no inicio do periodo + N. processos
entrados) x 100; Taxa de Resolugdo = N. processos findos/N. processos entrados x 100. O Indicador de
Eficiéncia pretende aferir a capacidade de resposta dos Tribunais (medida pelo nimero de Processos findos) face
a procura enfrentada (medida pela soma dos Processos que transitaram no periodo anterior e dos Processos
entrados). A Taxa de Resolugdo é um indicador complementar do anterior, permitindo medir o esforco de
recuperacdo de pendéncias. Se este indicador for superior a 1, o nimero de Processos findos é superior ao
nimero de Processos entrados, ou seja, além de se resolver um ndmero de Processos equivalente aos entrados,
também  se  resolveram Processos  pendentes. Hipertexto informativo  disponivel  em:
<http://www.siej.dgpj.mj.pt/webeis/index.jsp?username=Publico&pgmWindowName=pgmWindow_ 634265770
994218750>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
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Entende-se por processo administrativo o conjunto de documento
em que se traduzem os actos e formalidades que integram o procedimento

administrativo®.

O Cddigo apresenta os principios norteadores da Administracdo portuguesa: eles
vinculam a aplicacdo dos atos e das normas administrativas que devem ser executadas com o
respeito aos direitos e aos interesses legalmente protegidos dos cidaddos. Os principais
principios sdo os seguintes: (1) o Principio da Legalidade - a Administracdo Publica deve
obediéncia a Lei e ao Direito; (2) o Principio da lgualdade - nas suas relacbes com o0s
particulares, é vedado a predilecdo por razdes de ascendéncia, sexo, raca, religido ou outras
heterogeneidades; (3) o Principio da Proporcionalidade - as decisbes administrativas que
atinjam direitos ou interesses legitimos dos particulares tém de ser adequadas e
proporcionadas aos seus objetivos a realizar; (4) o Principio da Justica - a Administracao
Publica deve atuar de forma ajustada a natureza e as circunstancias de cada caso concreto; (5)
0 Principio da Imparcialidade - a Administracdo Publica deve ser isenta, ndo deve
desfavorecer indevidamente os particulares; (6) o Principio da Boa-Fé - a Administracdo
Publica e os particulares devem, nas suas relacdes, agir com boa-fé, respeitando a confianca
das situagdes anteriormente criadas; (7) o Principio da Colaboragdo da Administragdo com 0s
Particulares - a Administracdo Publica deve colaborar estreitamente com os particulares,
prestando-lhes as informacdes e os esclarecimentos de que necessitem; (8) o Principio da
Participagdo - a Administracdo deve prover 0os meios com que os particulares defendam os
seus interesses (direito a audiéncia); (9) o Principio da Decisdo - os 6rgdos administrativos
tém o dever de decidir sobre quaisquer assuntos que lhes sejam apresentados, quer se trate de
matérias que digam diretamente respeito aos que se lhes dirigem, quer de peti¢Bes, queixas ou
reclamacdes em defesa da Constituicdo, das Leis ou do interesse geral; (10) o Principio da
Desburocratizacdo e da Eficiéncia - a Administracdo Publica deve aproximar 0s seus Servigos
da populacéo, visando a rapidez, a economia e a eficiéncia da sua acdo; (11) o Principio da
Gratuitidade (Gratuidade) - salvo Lei em contrario, o Procedimento Administrativo deve ser
gratuito; (12) o Principio do Acesso a Justica - aos particulares é garantido o acesso a Justica
Administrativa, a fim de obter a fiscalizacdo contenciosa dos atos da Administracdo bem

como a tutela dos seus direitos ou de interesses legalmente protegidos.

O CPA apresenta 0s sujeitos do Procedimento Administrativo: por um lado, a

Administracdo Puablica, atuando através dos seus 0Orgdos; por outro, 0s Administrados.

106 PORTUGAL. Artigo 1°, n. 1 e 2 do Decreto-Lei 442/91, 15 de Novembro.
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Denota-se que, no Procedimento Administrativo, o interesse pablico tem um peso superior;
por essa razdo, a Administracdo Publica pode realizar todas as diligéncias que considere
necessarias — isso tudo constitui a aplicagdo do Principio do Inquisitorio (Artigo 56 do
CPA). O Codigo de Procedimento Administrativo, em seus Gltimos Capitulos, organiza a
formulacdo dos pedidos feitos & Administracdo, a saber, 0 requerimento inicial, a prova, 0s
recursos. Também trata dos atos e dos contratos administrativos bem como da execugédo

desses atos.

3.2.3.4 A Lei Geral Tributéaria

A Lei Geral Tributaria (LGT), aprovada pelo Decreto-Lei n. 398/98, de 17 de
dezembro, com ultima alteracdo pela Lei n. 3-B/2010, de 28 de abril, organiza, em sintese, a
Constitucionalidade das principais regras do Direito Tributario portugués, equacionando nao
somente os principios e as normas do Regime Fiscal como também do Processo Judicial
Tributario (conforme os Artigos 95 a 105 da LGT):

A administracdo tributaria exerce as suas atribui¢ces na prossecucdo
do interesse publico, de acordo com os principios da Legalidade, da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da
celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais obrigados
tributarios. 107

O Diploma ¢ organizado em cinco Titulos: o primeiro fornece uma definicdo dos
Principios Fundamentais da Ordem Tributaria, acolhendo as normas da Constituicdo em sua
parte fiscal e clarificando as regras de aplicacdo das Leis Tributarias; o segundo Titulo regula
a relacdo Juridica Tributaria desde o seu nascimento a sua extingdo; o terceiro, 0
Procedimento Tributario conforme, também, o Codigo do Procedimento Administrativo e a
Quarta Revisdo da Constituicdo portuguesa, que desenvolveu e que aprofundou as garantias

dos cidaddos. No Titulo 1V, séo definidos os Principios Fundamentais, também em harmonia

Y7 PORTUGAL. Artigo 55 do Decreto-Lei n. 398/98, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributéria.
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com a Quarta Revisdo do Processo Judicial Tributario. Em seu ultimo Titulo, a Lei Geral

Tributaria enuncia os Principios Fundamentais do Sistema Sancionatdrio Tributario®.

3.2.3.5 O Cddigo de Processo e Procedimento Tributario

O Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT), Decreto-Lei n. 433/99,
de 26 de outubro, € o regulamento aplicado aos Processos Judiciais Tributéarios, sempre
obedecendo a hierarquia das normas aplicaveis: Direito Comunitario e Internacional (Artigo
8° da Constituicdo da Republica Portuguesa), Lei Geral Tributaria (Artigo 2° da LGT) e de

outras regulac6es especiais da liquidacdo e da cobranca dos tributos parafiscais.

Nos casos em que o CPPT é omisso, sdao empregadas (Conforme o Artigo 2° do
CPPT) as normas de natureza procedimental ou processual dos Codigos e das demais Leis
Tributarias (por exemplo, CIRS, CIVA); as que versam sobre a organizacdo e sobre o
funcionamento da Administracdo Tributéria (por exemplo, Decreto-Lei n. 366/99, de 18 de
setembro, que aprovou a Lei Orgéanica da Direcdo-Geral de Impostos); as normas sobre a
organizacdo e sobre Processo nos Tribunais Administrativos e Tributarios (por exemplo,
ETAF e Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos); o Cddigo de Procedimento

Administrativo e o Codigo de Processo Civil.

O Cadigo de Procedimento e de Processo Tributario regulamenta a relagdo juridica e
tributéria e o procedimento tributério, tarefa que anteriormente cabia ao Cddigo de Processo
Tributario. Cabe ressaltar que o Diploma se encontra dividido em cinco partes e que sao

apresentadas a sequir.

No Titulo I (DisposicBes Gerais), encontram-se as garantias dos Contribuintes; os
conceitos de personalidade e de capacidade tributaria; as formas de representacdo em juizo; a
definicdo das competéncias dos servicos da Administragdo Tributaria, dos Tribunais
Tributarios, dos Juizes, do Ministério Publico e da Fazenda Publica. Também sédo
determinados os prazos e as comunicagdes dos atos processuais, como as citacOes e as

notificagdes. No procedimento tributario, alem da Administragdo Tributaria, tém legitimidade

198 PORTUGAL. Preambulo do Decreto-Lei n. 398/98, de 17 de Dezembro.
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os Contribuintes, incluindo substitutos e responsaveis, outros obrigados tributarios, as partes
dos contratos fiscais e outras pessoas que provem interesse legalmente protegido:

Tém legitimidade no procedimento tributério, além da administracdo
tributaria, os contribuintes, incluindo substitutos e responsaveis, outros

obrigados tributarios, as partes dos contratos fiscais e quaisquer outras

pessoas que provem interesse legalmente protegido'®.

O Titulo 11 trata sobre o procedimento tributario propriamente dito, os procedimentos
da Administracdo Tributaria que ndo incumbem aos Tribunais Tributéarios (por exemplo, as
regras fundamentais do procedimento de reclamacéo graciosa — antiga nomenclatura para 0s

procedimentos puramente administrativos — Artigo 69 e seguintes do CPPT).

O Titulo Il regula o Processo Judicial Tributario (antigo contencioso), ou seja, a
tramitacdo dos Processos em sede dos Tribunais Tributarios, mas ndo da Execugdo Fiscal,
cujos tramites se alojam no Titulo IV. O dltimo Titulo contempla os recursos dos atos

praticados no Processo Judicial.

3.2.4 Da Execugéo Fiscal no Direito Portugués

A Execucdo Fiscal portuguesa, ao contrario de nosso sistema patrio, € procedida
administrativamente haja vista ser realizada pelos proprios 6rgaos da Administracdo Publica,
conjuntamente, com os Tribunais Tributarios. O 6rgdo competente para processar a Execugéo
Fiscal é o "[...] servico periférico local da Administracdo Tributaria onde deva legalmente
correr a execuc¢do ou, quando esta deva correr nos Tribunais comuns, o Tribunal competente”
(Artigo 149 do CPPT); esse mesmo 0Orgao da Execucdo Fiscal é quem ordenara a citacdo do
executado (Artigo 188, n. 1 do CPPT).

Sao algumas das competéncias da Administracdo Publica na area tributaria em
Portugal: liquidar e cobrar ou colaborar na cobranca dos tributos; receber e enviar ao Tribunal

Tributario competente as peticdes iniciais nos Processos de Impugnacéo Judicial que neles

199 PORTUGAL. Artigo 9°, n. 1 do Cédigo de Procedimento e de Processo Tributério.
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sejam entregues; instaurar os Processos de Execucdo Fiscal e realizar os atos a estes
respeitantes (Artigo 10 do CPPT).

A cobranca dos créditos tributarios pode ser realizada via pagamento voluntario por
parte do Contribuinte e pela chamada cobranca coercitiva (conforme Artigo 78 do CPPT). O
pagamento voluntario de impostos, das demais dividas e das prestacdes tributarias constitui
aquele efetuado dentro do prazo estabelecido nas Leis Tributarias. Na outra forma de exting¢éo
da Execucdo Fiscal — pagamento coercitivo —, "0 levantamento da quantia necessaria para o
pagamento da divida exequienda e do acrescido sera feito por via de mandado passado a favor
do 6rgdo da Execucdo Fiscal" (Artigo 259, n. 1, CPPT). E se, em virtude da penhora ou da
venda, forem arrecadadas importancias suficientes para solver a execucao, sera essa declarada

extinta depois de feitos os pagamentos (conforme o Artigo 261, n.1, CPPT).

A Execucdo Fiscal portuguesa se realiza via titulos executivos, sendo os principais a
certiddo extraida do titulo de cobranca relativa a tributos e a outras receitas do Estado, a
certiddo de decisdo exequivel proferida em Processo de aplicacdo das coimas (multas) e a

certiddo do ato administrativo que determina a divida a ser paga.

O CPPT prevé hipoteses de reclamacdes e de recursos referentes as decisGes dos
6rgdos de Execucdo Fiscal: o primeiro que se apresenta é o recurso hierdrquico. Esses
recursos sdo dirigidos ao mais elevado superior hierarquico do autor do ato impugnado e
interpostos no prazo de 30 dias a contar de sua notificacdo. O proprio autor do ato impugnado

pode revogéa-lo parcial ou totalmente.

Ainda dentro da Administracdo, existe o procedimento de reclamacdo graciosa, que
visa a anulacdo total ou parcial dos atos tributarios por iniciativa do Contribuinte. Essa
reclamacdo tem a proposta de ser simplificada, sem as formalidades essenciais dos outros

tipos de recursos disponiveis.

Esses seriam 0s recursos dentro da propria Administracdo Publica disponiveis;
contudo, existem ainda os possiveis na Jurisdicdo Administrativa portuguesa. O CPPT dispde
que "as decisdes proferidas pelo oOrgdo da Execucdo Fiscal e outras autoridades da
Administracdo Tributaria que no Processo afetem os direitos e interesses legitimos do
executado sdo susceptiveis de reclamacgéo para o Tribunal Tributario de Primeira Instancia™
(Artigo 276, CPPT). Esse recurso ao Judiciario € apresentado no proprio 6rgdo de Execucao
Fiscal que, no prazo de 10 dias, podera ainda revogar o ato impugnado, solvendo a lide antes

mesmo de ingressar na Justica.
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Para que o Processo siga a Justica Tributéria, é necessaria, antes de tudo, a realizagdo
da penhora e da venda dos bens (Artigo 278, n. 1, CPPT); no entanto, h4 uma especialidade
legal que visa proteger o Direito do Contribuinte que se encontra em uma situacao de prejuizo

irreparavel. Segue transcrito o Artigo 278, n. 3 do CPPT, bem como as suas alineas:

O disposto no n. 1 ndo se aplica quando a reclamacdo se
fundamentar em prejuizo irreparavel causado por qualquer das seguintes

ilegalidades:

a) Inadmissibilidade da penhora dos bens concretamente
apreendidos ou da extensdo com que foi realizada;

b) Imediata penhora dos bens que s subsidiariamente respondam
pela divida exeqlienda;

¢) Incidéncia sobre bens que, ndo respondendo, nos termos de
direito substantivo, pela divida exequenda, ndo deviam ter sido abrangidos

pela diligéncia;

d) Determinagdo da prestacdo de garantia indevida ou superior a

devida'®.

Desta forma, protege-se 0o Administrado de uma eventual sanha administrativa em
obter o valor do tributo sobre qualquer forma e pretexto. E mais ainda, esse recurso é tratado
como um Processo urgente, tendo a sua apreciagdo prioridade sobre quaisquer Processos que
devam ser apreciados no Tribunal que ndo tenham esse carater. Todavia, o Contribuinte que
alegar prejuizo irreparavel e que ndo apresentar um fundamento razoavel sera considerado

como litigante de ma-fé.

Portugal também possui o Principio da Dupla Apreciacdo, ou seja, cabe recurso dos
Tribunais Tributérios de Primeira Instancia, no prazo de 10 dias, para o Tribunal Central
Administrativo, salvo quando a matéria for exclusivamente de Direito, caso em que cabe
recurso, dentro do mesmo prazo, para a Secdo do Contencioso Tributario do Supremo
Tribunal Administrativo. E, das decisdes do Tribunal Central Administrativo, cabe recurso,
com base em oposi¢édo de acordédos, para o Supremo Tribunal Administrativo.

Como se sabe, 0 Processo Judicial Tributario tem por fungdo a tutela plena, efetiva e
em tempo util dos direitos e dos interesses legalmente protegidos da Administracdo e dos

Contribuintes. A compilacio estudada impde o Principio do Tempo Util, ou seja, 0 Processo

19 pORTUGAL. Artigo 278, n. 3 do Cédigo de Procedimento e de Processo Tributario.
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Judicial Tributério ndo deve ter duragdo acumulada superior a dois anos contados entre a data
da respectiva instauracdo e a da decisdo proferida em Primeira Instancia que Ihe ponha termo
(conforme Artigo 96 do CPPT). Atualmente, no Brasil, € comum um Processo de Execucao

Fiscal ter a duracdo meédia de 10 anos.

O Artigo 97 do CPPT informa todos os tipos de Processos (recursos) Judiciais
existentes no Direito Tributario portugués. Os mais importantes sdo 0s seguintes: a
impugnacéo do indeferimento total ou parcial das reclamacGes graciosas dos atos tributarios;
a impugnacdo dos atos administrativos em matéria tributaria que comportem a apreciacdo da
Legalidade do ato de liquidagdo; os recursos, no proprio Processo, dos atos praticados na
Execucdo Fiscal; a oposicdo, que seria comparavel aos embargos a execucdo no Direito

brasileiro.

O Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario, tentando proteger a
Administracdo, quando ha "(...) justo receio de insolvéncia ou de ocultacdo ou alienacdo de
bens" (Artigo 214, n. 1, CPPT) por parte do Contribuinte, promove que a Fazenda Publica
junto do competente Tribunal Tributario pode requerer arresto de bens suficientes para

garantir a divida exequenda bem como o acrescido de mora.

Finalmente, a penhora somente pode ser realizada acima de bens suficientes para o
pagamento da divida exequenda e de seu acrescido. A seguir, listam-se alguns exemplos de
bens que podem ser penhorados no Direito portugués: moveis; veiculos automoveis de
aluguel (taxis); valores depositados; outros créditos; créditos de partes sociais ou quotas em
sociedade; titulos de crédito emitidos por entidades publicas; quaisquer abonos ou
vencimentos (em Portugal, é possivel a penhora em vencimentos de funcionérios publicos,
empregados de pessoa de Direito Publico, em salario de empregados de empresas privadas e
até mesmo de pessoas particulares). Quando o produto dos bens penhorados for insuficiente

para 0 pagamento da execucdo, esta, entdo, prosseguira em outros bens.

Resumidamente, esse seria 0 modelo de Execucdo Fiscal portugués; as suas principais
caracteristicas sdo a origem na propria esfera administrativa e a forma célere que 0s seus atos
administrativos e judiciais decorrentes sdo executados. Isso tanto satisfaz a Administragéo,
gue obtém o seu recurso devido, como o Contribuinte, que pode perquirir 0s seus

fundamentos em defesa (a sua prestacéo jurisdicional) em tempo habil.
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3.2.5 Da Entrevista com Doutrinador Portugués em Direito Tributario

Houve a oportunidade de entrevistar o Professor VVasco Antonio Branco Guimaraes,
Doutor em Direito Financeiro e Tributério pela Universidade Castilha-la-Mancha, a respeito
de como realmente estaria organizada a duplicidade de instancias em Portugal; abaixo estdo

transcritas as principais questdes apresentadas ao Professor.

Questdo 1. Entrevistador: Na Pesquisa encaminhada pelo Conselho Nacional de
Justica — CNJ —, buscamos evidenciar a sociedade brasileira que a duplicidade entre 0s
Processos Administrativos e os Processos Judiciais — decorrente dos julgamentos sem
definitividade da esfera administrativa — € um erro para o Pais. Em sua percep¢éo, 0 modelo
de duplicidade de Processos acima exposto beneficia, em nada altera ou prejudica o Estado

brasileiro? E isso em qual medida?

Dr. Vasco Guimaraes: Dos estudos da Teoria do Estado e da préatica de aplicacéo,
sabemos que a Administracdo e o Judiciario cumprem funcGes proprias — a questdo é saber
onde comeca e termina a atuacdo do Judiciario em uma determinada situacdo tributaria. Se
uma lide é resolvida por consenso, ndo ha necessidade de se percorrer todo o Judiciario. O
litigio deixaria de existir enquanto litigio; se a lide é resolvida por unanimidade nos
Conselhos de Contribuintes, subsiste litigio? Se foi encontrada uma correta solucéo, entdo por

que ir novamente ao Judiciario? O Judiciario serve para analisar conflitos normativos.

Questdo 2. Entrevistador: A Execucdo Tributaria, no modelo apresentado, pode ser

clamada como eficiente no Brasil? A arrecadagéo final de tributos estaria prejudicada?

Dr. Vasco Guimardes: Aquilo que se esta por cobrar, ou seja, o resultado final, no

Brasil, é muito significativo; o sistema tributario e fiscal ndo esté eficiente.

Questdo 3. Entrevistador: As decisdes do Conselho de Recursos Administrativos
Fiscais — CARF —, 06rgdo julgador colegiado e recursal da Jurisdicdo Administrativa

brasileira, e as do Poder Judiciario sdo decisdes que apresentam qualidade semelhante?

Dr. Vasco Guimarées: As decisdes dos Conselhos de Contribuintes (0 CARF) sdo em
regra de muito boa qualidade juridica e € comum a todos os Conselhos Contribuintes e de
Jurisdicdo Administrativa. Nao que as decisdes dos Magistrados sejam ruins, mas a questdo

estd mais relacionada a especializacdo dos Magistrados, que no Brasil é insuficiente.
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Questdo 4. Entrevistador: Nos julgamentos do CARF, é possivel seguir os principios
do devido processo, notadamente, o da Imparcialidade, mesmo fazendo aquele 6rgéo parte da

estrutura organizacional do Ministério da Fazenda?

Dr. Vasco Guimaraes: Em uma decisdo consensual, o arbitro ou aquele que julga pode
julgar contra o Ministério, declarando que o imposto é indevido. Isso ndo é contra a
Legalidade, a pessoa julga a Legalidade, defende a aplicabilidade da norma. Subsiste
diferenca entre decisdes consensuais daquelas que retém litigios. Os principios do devido
processo, assim como outros, estdo perfeitamente acautelados no CARF; sdo seguidos de

forma correta.

Questdo 5. Entrevistador: O Sistema acima caracterizado imp8e mais custos ou mais

beneficios ao Estado brasileiro?

Dr. Vasco Guimardes: Gostaria de analisar uma estatistica: quantas decisdes sao
impugnadas do CARF a Justica Comum? De 100 decisGes quantas sdo objetos de recurso a
Justica? Se somente 20 questBes ingressam no Judiciario, os Conselhos de Contribuintes tém

a sua razdo de ser. Meu conhecimento é de que grande parte das decisGes ndo é impugnada.

Questdo 6. Entrevistador: Em sua concepcdo, onde encontrariamos a origem do
problema brasileiro acima citado? Poderia precisar a partir de qual década se iniciou tal
processo? Qual motivo desencadeou esse fator?

Dr. Vasco Guimardes: O Brasil ndo tem tradicdo de um Tribunal Administrativo, o
Brasil construiu a sua Administracdo de forma especifica; por essa razdo, tornou-se
indispensavel a criacdo de um o6rgdo de carater tecnocratico, pois o Judiciario ndo tem essa

capacidade.

Questdo 7. Entrevistador: No Art. 5° da Constituicdo de 1988, os Incisos XXXV e
LIV “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”
funcionam como a objecdo fundamental do Sistema Jurisdicional brasileiro a Jurisdi¢do

Administrativa com definitividade. O que o Professor entende por essa objecéo?

Dr. Vasco Guimardes: N&o é errado o Judiciario querer apreciar, somente deveria ser
cabivel a um Judiciario efetivamente preparado. Um Juiz no Brasil ndo esta especializado

para essa questdo.
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Questdo 8. Entrevistador: A especializacdo do Julgador Tributario influi na qualidade
das decisdes advindas? A especializacdo promove favoravel custo-beneficio a arrecadacéo? E

ao Estado de Direito?

Dr. Vasco Guimaraes: Sim, no Direito Comparado, por exemplo, a Espanha possui
Jurisdicdo especializada, a Italia, a Franca, Portugal, todos tém. Sera tdo errado realmente?
Todos esses Paises possuem Tribunais Especializados — eles ndo estdo errados.

Questdo 9. Entrevistador: O Professor tem percepcdo quanto ao tempo médio
despendido do inicio ao termo de um Processo Administrativo Fiscal? E quanto ao tempo
médio de duracdo de um Processo Tributario Judicial, notadamente, os Embargos de
Execucéo e Ordinarias?

Dr. Vasco Guimaraes: A judicial € muito mais longa, tem ac¢6es que perduram por 15
anos na Justica; na Administracdo também é grave, mas com menor duracao, acredito, com 4

anos.

Questdo 10. Entrevistador: Em Portugal, qual é o tempo médio de duracdo de um

Processo cuja competéncia caiba a Jurisdicdo Administrativa e Fiscal?

Dr. Vasco Guimardes: Se ha consenso entre a Administracdo e o Administrado, a
duracdo € imediata, pois ndo ha litigio. Contudo, se esse ndo for o caso, 0 tempo médio de
duracdo de um Processo, do inicio ao fim, passando por todas as instancias, devido ao
problema da acumulacéo de Processos, € de 2 a 3 anos.

Questdo 11. Entrevistador: Qual é a eficiéncia da Execucdo Tributaria na arrecadacgdo

portuguesa?

Dr. Vasco Guimardes: Do ponto de vista daquilo que se consegue cobrar, ou seja, 0
montante liquidado chega a ser de 20 a 30%, mas aquilo que a Administracdo cobra pode ser

exagerado, pois nunca deveria ter existido.

Questdo 12. Entrevistador: Sabemos que Portugal possui duas jurisdi¢es separadas:
uma administrativa; outra, judiciaria. Qual é o custo-beneficio na arrecadagédo para o Estado

portugués nessa divisdo?

Dr. Vasco Guimardes: Os Juizes Administrativos sdo partes integrantes da
Administragdo, mas o ganho de eficacia é grande. O Juiz sabe o que esta falando, permite que
poupemos esforcos e apreciemos uma maior qualidade, uma coeréncia e seguridade juridica.

D& mais seguranca ao Contribuinte.
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Questédo 13. Entrevistador: Que sugestdo poderia compartilhar com a Pesquisa para o
saneamento do erro apontado?
Dr. Vasco Guimardaes: Sugeriria fazer do CARF a Primeira Instancia. Se as decisdes

fossem consensuais, seriam homologadas por um Juiz Tributério; se houvesse questfes de

volume constitucional e legal, poderiam ser cabiveis recursos as Camaras Superiores.
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3.3 Do Sistema Estadunidense

N&o ha como falar em Unicidade no Poder Judiciario americano, pois sua Jurisdicdo é
estritamente dividi da e admite muitas especializacdes. Nesse sentido, fora da &rea do Poder
Judiciério (fora do Judicial Branch) ainda existem diversas Cortes que exercem Jurisdigdes
especializadas. Estas Cortes nio fazem parte do Sistema Judiciario americano™’; sdo
Tribunais especiais ou outras entidades, que fazem parte do Poder Executivo ou Legislativo e
que resolvem certas categorias de lides processuais. Servem de exemplo a Corte de Apelagdes
dos Veteranos das Forcas Armadas (Court of Veterans Appeals), a Corte de Comércio
Internacional (Court of International Trade), a Corte de ReivindicacGes Federais (Court of
Federal Claims), a Corte Tributaria (Tax Court) e as Agéncias Administrativas federais e

estaduais.

Importante ressaltar que a clausula do Devido Processo Legal nos Estados Unidos,
derivada da Quinta Emenda da Constituicdo daquele Pais, cuja parte final contém a
declaracdo da garantia de que ninguém sera privado da vida, da liberdade e da propriedade,
sem o devido processo perante o Direito, jamais foi compreendida como um principio que
determinasse a reapreciacao dos fatos apurados na esfera administrativa, desconsiderando as
decisbes administrativas, muito menos a proibicdo da criacdo de Cémaras e de Conselhos

Administrativos com forca para dar a ultima palavra sobre a matéria de fato.

A chamada Unicidade de Jurisdicao, significa, simplesmente, a subordinacdo de todos
o0s 6rgdos do Poder Judiciario (cuja especializacdo € muito superior a encontrada no Brasil) a
Suprema Corte Americana. A Constituicdo e o Direito nos Estados Unidos ndo proibem,
portanto, a criagdo de Cortes Especiais, em primeiro e segundo graus, com jurisdi¢cdo

envolvendo somente ou principalmente matéria administrativa.

As questdes que envolvam a Unido, principalmente as de natureza contratual, dizem
repeito a Court of Claims, criada pela Lei de 24 de Fevereiro de 1855, que decide tanto as
matérias de direito como as de fato, com recursos para a Suprema Corte, sendo, pois, um
verdadeiro Tribunal Judiciario. Ademais, uma Lei de 1887 permitiu que permanecessem na

competéncia da Jurisdicdo Federal Comum os Tribunais de Circuito e as District Courts, ou

11 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.uscourts.gov/FederalCourts/Understanding
theFederalCourts/Federal CourtsStructure.aspx>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
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seja, as matérias que, embora da competéncia da Court of Claims, tivessem valor inferior a

um determinado montante'*?,

Em 1890, a Lei Mac-Kinley instituiu um Tribunal competente a decidir causas
aduaneiras, Lei reformada em 1980 pelo US Customs Court Act, que alterou sua composicao e
transferiu sua sede para a cidade de Nova lorque. Em 1891, foi criado um Tribunal
competente para o julgamento das questbes agrérias. Todos estes Tribunais apresentam
caracteristicas explicitamente judiciais, decidindo, em ultima instancia, questdes de fato e de

direito, com recursos para a Suprema Corte dos Estados Unidos™.

Ao lado das Cortes Administrativas especializadas, ha varias agéncias administrativas
que, mesmo sem integrarem o Poder Judiciario, também sdo competentes para dar a Gltima
palavra quanto a questdes de fato. Sendo assim, a pratica americana confere as autoridades
administrativas funcGes de natureza judicial. Limita-se o Judiciario a verificar a observancia
das regras de competéncia e de procedimento e a qualificacdo juridica dos fatos''*, de forma
analoga aos pétrios recursos Especial e Extraordinario.

Inclusive as ComissBes Administrativas norte-americanas podem ser enquadradas no
grupo de Tribunais Administrativos "Auténomos" (CAVALCANTI, 1964, p. 463), estas

também possuem o poder de dar a decisdo final quanto aos fatos.

O que caracteriza a acdo jurisdicional € a margem de discricionariedade do Juiz, que
fica menos limitado pelos pardmetros legais, prevalecendo um critério mais administrativo, a
busca da realizacdo da conveniéncia e da oportunidade mais do que a limitacdo estrita aos

canones legais, o que possibilita ao Estado o melhor desempenho de seus fins politicos.

Pontes de Miranda ja expressou que "[...] em todo caso, no sistema juridico brasileiro,
o controle judicial vai muito mais longe do que nos outros sistemas juridicos, inclusive no dos
Estados Unidos da América" (PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 106).

De fato, em pesquisa a Jurisprudéncia dos Estados Unidos (sitio Lexisone),

encontrou-se 0 seguinte caso paralelo: Supreme Court. 484 U.S. 439; 108 S. Ct. 668; 98 L.
Ed. 2d 830; 1988 U.S. LEXIS 574; 56 U.S.L.W. 4128. (UNITED STATES v. FAUSTO).
1988.

12 para a historicidade da matéria, ver: (VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 672-673).
113 H H
Ibid, loc. cit.
114 Nesse sentido, ver: (CAVALCANTI, 1964, p. 526-527).
115 Disponivel em <www.lexisone.com/caselaw/freecaselaw>. Acesso em 10 de Dezembro de 2011.
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Trata-se do caso de Joseph A. Fausto, um funcionério publico subalterno (excepted
service) e sem o status de veterano, contratado pelo Departamento de Pesca Interior e da Vida
Selvagem em Janeiro de 1978, que foi suspenso por 30 (trinta) dias, sem direito a salario, em
decorréncia do uso irregular de um veiculo publico, sendo demitido em 16 de Janeiro de 1981.
O Administrado foi punido e, com base em Lei de 1978, que reformou o Servi¢o Publico
Federal nos EUA (Civil Service Reform Act — CSRA), foi-lhe vedado o direito de recorrer a

uma Segunda Instancia Administrativa ou aos Tribunais Judiciais.

A Suprema Corte reconheceu que o CSRA havia efetuado uma ampla reforma no
Servico Publico Federal norte-americano, criando um novo e elaborado sistema para a
avaliacdo de punigdes de funcionarios federais, incluindo a regulamentacdo dos casos em que
0s recursos administrativos e judiciais sdo cabiveis. O CSRA classificou trés categorias de
empregados, sdo eles: (a) os de hierarquia superior (embora sem a necessidade de indicacao
presidencial nem de aprovacao pelo Senado); (b) os veteranos, ndo enquadrados na categoria
anterior; e (c) os subalternos (categoria que havia perdido o direito a reapreciacdo Judicial ou
a Segunda Instancia Administrativa). Para cada categoria, foram previstas espécies distintas
de recursos, com competéncias igualmente variadas (algo analogo ao sistema brasileiro de

aplicacédo da Lei conforme a prerrogativa de funcao).

Se mostra relevante a opinido do Tribunal Regional Federal do Distrito Federal norte-
americano, que "[...] salientou repetidas vezes que o inicio de um Processo Judicial no
primeiro grau de jurisdicdo, apreciando essencialmente a mesma questdo em sede
administrativa, era perda de tempo e irracional"**®. Cabe destacar que o CSRA acabou com o
antigo sistema de sobreposic¢do de recursos administrativos e judiciais, envolvendo questdes

atinentes ao Funcionalismo Publico Federal*'’.

It seems to us evident that the absence of provision for these
employees to obtain judicial review is not an uninformative [...] consequence
of the limited scope of the statute, but rather manifestation of a considered
Congressional judgment that they should not have statutory entitlement to

review for adverse action of the type governed by Chapter 75.

18 Trecho em livre traducdo do Acé6rddo citado. A seguir se transcreve o original em inglés: Moreover, as the
Court of Appeals for the District of Columbia Circuit repeatedly noted, beginning the judicial process at the
district court level, with repetition of essentially the same review on appeal in the court of appeals, was wasteful
and irrational. See Polcover v. Secretary of Treasury, 155 U.S. App. D.C. 338, 341-342, 477 F. 2d 1223, 1226-
1228 (1973).

7 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Civil Service Reform Act of 1978. Chapter 43, Subchapter I, Section
4303 (e).
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Parece-nos evidente que a auséncia de uma previsdo, para estes
empregados, de obtencdo do controle judicial ndo é uma consequéncia do
escopo limitado da norma, mas, ao inves disso, uma manifestacdo de um
julgamento do Congresso de que eles ndo devam ter um direito legal de rever
as acOes adversas do tipo previsto pelo Capitulo 75. (Cf., Acérdao citado,
livre traducéo, grifo nosso).

A concluséo emerge ndo apenas da linguagem da lei, mas também do que encontramos
em outros locais, indicando que a estrutura da lei prevé a auséncia de controle Judicial e
Administrativo de Segunda Instancia. Mais adiante, mostra-se clara a possibilidade de
decisOes finais em matéria administrativa ndo serem apreciaveis judicialmente (conforme o

excerto seguir relacionado).

All that we find to have been "repealed"” by the CSRA is the judicial
interpretation of the Back Pay Act — or, if you will, the Back Pay Act's
implication — allowing review in the Court of Claims of the underlying

personnel decision giving rise to the claim for backpay.

Tudo o que nés acreditamos ter sido "repelido” pelo CSRA é a
interpretacdo judicial da Lei do Ressarcimento e dos Pagamentos em Atraso
— ou, se quiseres, o envolvimento da Lei do Ressarcimento e dos
Pagamentos em Atraso — permitindo o controle na Court of Claims da
decisdo subjacente sobre o funcionario, dando origem a uma demanda pelo

ressarcimento.(Cf., Acérdao citado, livre tradugdo).

A andlise da decisdo acima transcrita, proferida pela Suprema Corte dos Estados
Unidos em 25 de Janeiro de 1988, é extremamente instrutiva, permitindo-nos compreender
como funciona o controle da Administracdo em um Pais Democrético, que protege os direitos
do cidaddao administrado sem eternizar os feitos, nem impossibilitar o funcionamento da
Administragdo Puablica. De fato, o pais norte-americano é citado como o modelo da
Inafastabilidade do Controle Judicial, sem a devida compreensdo do sentido da Quinta
Emenda a sua Constitui¢do (cuja parte final contém a declaracdo da garantia de que ninguém
sera privado da vida, da liberdade e da propriedade sem o Devido Processo perante o Direito).
A clausula, além de garantir a Inafastabilidade do Controle Judicial, nos termos acima
referidos, permite que a Suprema Corte, ao interpreta-la, delimite o Direito e a Politica,
tornando o pais governavel, auxiliando na fixagdo da estabilidade e da prosperidade daquele
Estado.
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3.3.1 Da Organizagéao Jurisdicional Estadunidense

A fim de providenciar um panorama explicativo de como é estruturada a divisdo de
instancias (administrativa e judicial) no sistema jurisdicional estadunidense, é necessario,
primeiramente, relatar alguns aspectos introdutorios que descrevem a complexa organizacdo

judicial dos Estados Unidos da América.

Pode-se dizer que a organizacdo judicial americana, normativamente, é encabecada
pela Constituicdo do Pais, mas de forma ndo-centralizada, deixando que Leis dos Estados
Federados promovam as suas Justicas dentro de suas peculiaridades locais. A principal
Legislacdo que trata sobre a organizacdo de competéncias da Justica Federal é o Cdodigo dos
Estados Unidos (United States Code).

3.3.1.1 A Suprema Corte dos Estados Unidos da América

A Suprema Corte é a mais alta Corte na hierarquia do Poder Judiciario Federal dos

Estados Unidos da América''®

. Abaixo desse Supremo Tribunal, encontram-se as Cortes de
Primeira Instancia Federal (Trial Courts) e os Tribunais de Apelacdo Federais (Appellate

Courts)™®.

A Suprema Corte do referido Pais € composta por nove Membros. Seu Presidente € o
Chefe de Justica, encabegado por John Glover Roberts Jr., nomeado pelo entdo Presidente do
Executivo, George W. Bush, desde 2005. A Suprema Corte, ao contrario da grande
quantidade de Processos que 0 nosso Supremo Tribunal Federal precisa apreciar anualmente,

ouve apenas um ndmero limitado de casos que Ihe incumbe decidir'?®. Esses casos podem

118 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.uscourts.gov/FederalCourts.aspx>. Acesso em:
25 de Novembro de 2010.

19 ESTADOS UNIDOS. Artigo 3°, § 1° da Constituicio dos Estados Unidos da América.

120 Cerca de 10.000 (dez mil) peticBes sdo requeridas & Corte durante um ano. Além disso, aproximadamente,
mais de 1.200 (mil e duzentos) pedidos de varios tipos sdo apresentados anualmente, podendo ser decididos por
um Juiz Singular da Suprema Corte. Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.supremecourt
.gov/about/briefoverview.aspx>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.
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comecar nos Tribunais Federais ou Estaduais e devem tratar de questbes importantes sobre a
Constituicdo ou sobre as Leis Federais; a sua Jurisdi¢cdo também é prevista na Constituicao do
Pais (Artigo 3°, § 1°) bem como por outras Leis do Parlamento, como o § 1251 e seguintes do

Cédigo dos Estados Unidos*?.

A maioria dos casos envolve o reexame de uma decisdo de outra Corte — portanto,
ndo hé Jari e ndo sdo ouvidas testemunhas'?®. Para cada caso, os Juizes do Supremo Tribunal
dispdem dos procedimentos prévios do Processo e de um resumo impresso contendo 0s

argumentos de cada lado da lide.

3.3.1.2 As Cortes de Apelacdo Federais

Os noventa e quatro Distritos Judiciais Federais se organizam em doze Circuitos
Regionais (Federal Circuits) — em cada um desses Circuitos, ha uma Corte de Apelacéo®,
Os Tribunais de Apelacdo ouvem os recursos advindos das Cortes Distritais dentro de seu
territorio — também apreciam os recursos de decisdes de 6rgdos administrativos federais.
Possuem Jurisdicdo em todo o Pais para conhecer de recursos que envolvem Leis sobre
patentes e Processos julgados pela Corte de Comércio Internacional (Court of International

Trade) e da Corte de Reivindicacdes Federais (Court of Federal Claims).

121 ESTADOS UNIDOS. §1251 e ss., Titulo 28 do Cédigo dos Estados Unidos da América.

122 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.supremecourt.gov/about/procedures.aspx>.
Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

123 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.uscourts.gov/FederalCourts.aspx>. Acesso em:
25 de Novembro de 2010.
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3.3.1.3 As Cortes de Primeira Instancia Federal

As Cortes de Primeira Instancia Federal (Cortes Distritais) sdo os Tribunais de
Julgamento, basilares da organizacdo judiciaria federal norte-americana'®’. As suas
competéncias sdo estabelecidas inicialmente na Constituicdo e pormenorizadas por atos do
Parlamento, sendo as principais aquelas elencadas nos paragrafos 1331 e seguintes do Codigo
dos Estados Unidos (28 U.S.C. § 1331 e ss), por exemplo, agdes civis decorrentes da
Constituicdo, das Leis e dos Tratados dos Estados Unidos; certas a¢des civis entre 0s cidaddos
de Estados diferentes; acBes civeis em que os Estados Unidos € parte; ainda, possuem
competéncia para conhecer de quase todas as categorias de casos federais, incluindo tanto

matéria civil quanto penal.

Nos Estados Unidos, a diviséo territorial das Cortes federais dé-se através de Distritos
Judiciais Federais; cada Estado da Federagdo possui ao menos um Distrito (hoje existem
noventa e quatro). Mesmo na base da organizacdo do sistema judicidrio federal, ha mais
divisbes pela necessidade de especializacdo da matéria a ser julgada; dentro de cada Distrito,
existe uma Corte de Faléncias (Bankruptcy Court), como unidade especializada das Cortes
Distritais.

Hé ainda certos tipos de Processo que estdo sobre a Jurisdicdo Nacional da Corte de
Comércio Internacional (Court of International Trade); sdo, efetivamente, questdes que

tratam sobre Comércio Internacional e sobre demais questdes aduaneiras.

Outra Corte com Jurisdicdo Especial é a Corte de Reivindicacdes Federais (Court of
Federal Claims); tem Jurisdicdo sobre a maioria dos pedidos de indenizac¢do pecuniaria contra
os Estados Unidos, sobre disputas sobre contratos federais, sobre a tomada ilegal de

propriedade privada pelo Governo Federal, entre outros pedidos contra o Pais.

124 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.uscourts.gov/FederalCourts.aspx>. Acesso em:
25 de Novembro de 2010.
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3.3.1.4 As Cortes Estaduais

O Poder Judiciario americano também é dividido em federal e estadual — contudo,
ndo aos moldes brasileiros, separando as competéncias de cada Jurisdi¢do; a Justica Estadual
americana se organiza peculiarmente, ou seja, dentro das necessidades e das possibilidades de
cada Estado Federado. A maioria das Leis americanas € de competéncia dos Estados
participes, o que faz com que a maior quantidade de competéncias recaia sobre a Justica
Estadual.

Entretanto, essas competéncias muitas vezes sdo concorrentes entre as Jurisdigdes
Estaduais e Federais, ou seja, as partes podem optar por um Tribunal Distrital Federal ou por
um Tribunal Estadual para proporem as suas lides. Quaisquer destas poderao retirar o seu caso
de um Tribunal Estadual para um Tribunal Federal, desde que o Juiz Federal também tenha

competéncia originéria sobre o assunto*?.

Por exemplo, as Cortes Estaduais atuam em casos como divarcio e guarda de menores,
sucessdes e herancas, a maioria dos casos criminais, disputas contratuais e infracdes de
transito. A esfera federal assume casos que envolvem a Constitucionalidade de uma Lei, Leis
e Tratados de que os Estados Unidos fazem parte, disputas entre Estados Federados, Direito
Maritimo e faléncias.

Comparativamente a Justica Federal, podem existir, na esfera estadual, trés instancias
hierarquicas. Cabe referir também que a Constituicdo e as Leis de cada Estado estabelecem os
Tribunais Estaduais. Um Tribunal de Gltima instancia, muitas vezes conhecido como Suprema
Corte, é normalmente o mais alto Tribunal de um Estado. Alguns Estados também tém um
Tribunal Intermediario de Recursos (Court of Appeals). Abaixo desses Tribunais de Recurso

estdo as Cortes de Primeira Instancia de cada Estado (Trial Courts)*%.

Quanto a nomeacao dos Juizes destes Tribunais, na esfera federal, conforme o Artigo
I1l, § 1° da Constituicdo americana, 0s Juizes Federais sdo nomeados pelo Presidente do

Executivo e confirmados pelo Senado; na area estadual, os Juizes sdo selecionados de varias

125 Estados Unidos. § 1441 e ss., Titulo 28 do Cédigo dos Estados Unidos da América.

12 BARRETO MARTINS, Alberto André. Organizagdo Judiciaria dos Estados Unidos da América. Ambito
Juridico, Rio Grande do Sul. Disponivel em <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?
n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7430>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010. Também conforme
hipertexto informativo disponivel em: <http://www.courts.state.ny.us/courts/trialcourts.shtml>. Acesso em: 25
de Novembro de 2010.
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maneiras que podem incluir a eleicdo, a nomeacdo por um determinado tempo, a nomeagao

vitalicia, entre outros métodos.

3.3.2 Do Sistema Tributario Estadunidense

O sistema econdmico, financeiro e tributario americano é Administrado pelo
Departamento do Tesouro (The Department of the Treasury), criado ja em 1789 por ato do
Parlamento (Act of Congress Establishing The Treasury Department, September 2, 1789); € o
orgdo executivo responsavel pela promo¢do da Economia e da Seguranca Financeira dos

Estados Unidos da América:

Be it enacted by the Senate and House of Representatives of the
United States of America in Congress assembled, That there shall be a
Department of Treasury, in which shall be the following officers, namely: a
Secretary of the Treasury, to be deemed head of the department; a
Comptroller, an Auditor, a Treasurer, a Register, and an Assistant to the
Secretary of the Treasury, which assistant shall be appointed by the said

Secretary. '’

Este 6rgdo aconselha o Presidente sobre questdes econdmicas e financeiras,
promovendo 0 crescimento econdmico sustentavel e a melhoria da Governanca nas
instituicGes financeiras. O Departamento do Tesouro opera e mantém sistemas que Sao
criticos para a infra-estrutura financeira do Pais, como, por exemplo, a producdo de moedas e
notas, o desembolso de pagamentos para os funcionarios americanos, a cobranca de receitas e

0s empréstimos dos fundos necessarios para executar o Governo Federal.

Todas estas fungbes e competéncias sdo exercidas por Escritorios (offices) e por
Departamentos Especializados (bureaus). Sdo exemplos de Escritério do Departamento do
Tesouro o das Financas Domésticas (Domestic Finance), que aconselha e que auxilia nas
areas de finangcas domésticas e de servigos bancarios; o Escritorio da Politica Econémica

(Economic Policy), responsavel por relatérios atuais e futuros de desenvolvimentos

127 ESTADOS UNIDOS. Secdo 1, Capitulo X1, Ato do Parlamento Estabelecendo o Departamento do Tesouro,
02 de Setembro de 1789.
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econdmicos, e que auxilia na determinacdo de Politicas Econémicas adequadas; o Escritdrio
da Politica Fiscal (Tax Policy), que desenvolve e que implementa as Politicas Fiscais e 0s
Programas Governamentais. Sao exemplos de Departamentos Especializados o Departamento
da Divida Publica (Bureau of the Public Debt), que administra esta divida atraves da emissdo
e da manutencdo do Tesouro dos Estados Unidos da poupanca e de outros titulos especiais; 0
Servigo de Arrecadacdo Interna (Internal Revenue Service), que é o maior dos Departamentos

do Tesouro, responsavel por determinar, avaliar e cobrar as receitas internas no Pais.

3.3.2.1 O Servigo de Arrecadacao Interna

O Servigo de Arrecadacao Interna ou IRS (sigla em inglés) é um dos Administradores
fiscais mais eficientes existentes. No ano fiscal de 2009 (de 1° de outubro de 2008 a 30 de
setembro de 2009), esse Departamento arrecadou mais de 2,3 trilhbes deddlares; foram
empregados 105.814 individuos, sendo que o custo total de coleta foi de cinglienta centavos

para cada cem délares arrecadados (1/200)*%.

O IRS é organizado com o fim de executar as responsabilidades do Secretario do
Tesouro sob a Secdo 7801 e seguintes do Codigo do Servico de Arrecadacédo Interna (Internal

Revenue Code)'?

. O Secretario tem plena autoridade para administrar e para fazer cumprir as
Leis do Servico de Arrecadacdo e tem o poder para criar uma agéncia estatal a fim de fazer
cumprir essas Leis — a mais importante, logicamente, € a arrecadacdo de tributos dos

Contribuintes. O IRS foi criado com base nesta autorizagdo do Parlamento.

Contudo, caso ndo sejam pagos os tributos devidos pelos Contribuintes, o
Departamento pode solicitar (amigavelmente) que aquele tome medidas para paga-los, como a
venda ou a hipoteca de quaisquer ativos sob a sua propriedade. O Departamento,
administrativamente, também poderd promover a cobranca forcada de tais tributos, como a
realizada diretamente em contas bancarias, em salarios ou em outros rendimentos ou tomando

outros ativos.

128 INTERNAL REVENUE SERVICE. Data Book, 2009. Publication 55B, Washington, DC, March 2010,
p. 63.
129 ESTADOS UNIDOS. § 7801 e ss., Titulo 26 do Cédigo dos Estados Unidos da América.
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Entretanto, porque existem diferentes reparticGes dentro de IRS responsaveis pela
tomada de decisGes concernentes a aplicacdo da Legislacdo Tributaria, o Contribuinte pode
discordar da arrecadacao a qual se sujeita — em outras palavras, ele pode ndo concordar com
alguma determinacéo do Servico de Arrecadacdo. O Administrado pode requerer vistas do seu

caso ao Escritdrio de Apelacdes do IRS (Appels Office).

O Escritdrio de Apelacdes € independente como qualquer Escritério do IRS e serve
como um forum informal administrativo para o Contribuinte que ndo concordar com uma
determinacéo do Servico de Arrecadacdo™°. As divergéncias relativas a aplicacdo da Lei
Tributaria podem ser resolvidas de forma justa e imparcial, sem chegar a Tribunais ou a
julgamentos formais, tanto ao Contribuinte quanto ao Governo. E, inclusive, proibida a

comunicacéo dos Julgadores com outros funcionarios da Receita'*.

O Escritério de Apelacdes tem autoridade exclusiva e definitiva para decidir casos
tributérios, ndo sendo passivel de revisdo por outro 6rgdo. Acordos orais e questdes ndo-
resolvidas ndo sdo vinculantes; existem, na realidade, diversas espécies de acordos entre a
Receita e o Contribuinte'®*; ainda, existem formularios especiais do IRS que oficializam
aquilo que decidido entre as partes. Sdo alguns exemplos de formulario: Formulario 870 -
trata do acordo entre Contribuinte e Receita antes de ir para o Escritério de ApelacGes, e 0s
casos podem ser revistos pelo Contribuinte através de pedidos de ressarcimento; Formulério
870-AD - acordos feitos pelo Escritorio de Apelagbes vinculam tanto o Governo quanto o
Contribuinte; Formularios 866 e 906 (closing agreements) — tém previsao expressa no Cédigo

Tributario Americano (26 U.S.C. § 7121 e ss.), cujos efeitos sdo realmente definitivos*®.

N&o sendo possivel resolver a questdo de forma administrativa, o Contribuinte deve
optar entre pagar o tributo ou recorrer a uma das trés Cortes disponiveis: a Corte Tributaria
(United States Tax Court), a Corte de ReivindicacOes Federais (United States Court of
Federal Claims) ou as préoprias Cortes de Primeira Instancia (United States District Courts).
Cada uma apresenta caracteristicas proprias e todas possuem Jurisdicdo independente em

matéria tributaria’®.

130 Conforme hipertexto  informativo  disponivel em:  <http://www.irs.gov/individuals/article/

0,,id=160726,00.html>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

131 WATSON, Camilla E.; MORGAN, Patricia T. Tax Procedure and Tax Fraud. 3.2 Ed., St. Paul, MN:
Thomson/West, 2006. p. 106.

32 1pid., p. 104-109.

133 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.irs.gov/businesses/article/0,,id=180778
,00.html>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

134 WATSON; MORGAN, 2006, op. cit., p. 242.
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3.3.2.2 A Corte Tributaria

A Corte Tributaria dos Estados Unidos da América é um érgdo estabelecido pelo
Congresso nos termos do Artigo | da Constituicdo americana e pelo Codigo dos Estados
Unidos (United States Code) no Titulo 26, § 7441 e seguintes. Sua funcdo € dirimir litigios
entre Contribuintes e Administracdo Publica; possui Jurisdi¢do para tanto, apesar de néo fazer
parte do Poder Judiciario (Judicial Branch). Essa Corte é composta por 19 Membros
nomeados, sendo que todos estes Julgadores possuem especializa¢cdo na matéria tributaria e
aplicam os seus conhecimentos de forma a garantir que os Contribuintes sejam avaliados

imparcialmente.

Na Corte Tributaria, o Contribuinte pode contestar o tributo lancado pelo Auditor
Fiscal antes de pagar qualquer quantia. O Processo se inicia pela apresentagédo de uma peticéo
que deve ser oportunamente apresentada dentro do prazo permitido. A Corte ndo pode
prolongar o tempo de apresentacdo desta peticdo que é definido por Lei. Sua jurisdicdo é
exposta nos Regulamentos de Pratica e Procedimento, Codigo que organiza e que regulamenta

o funcionamento da Corte Tributéria (Regra 13, Titulo II).

O proposito das peticdes é oferecer as partes e a Corte 0o conhecimento de matérias
controversas e também as suas respectivas posicdes a respeito. As peticdes devem ser simples,
concisas e diretas, sem a necessidade de formularios técnicos*®: "There shall be a petition and
an answer, and, where required under these Rules, a reply. No other pleading shall be
allowed, except that the Court may permit or direct some other responsive pleading. (See Rule

173 as to small tax cases.)".**

Em certos litigios fiscais envolvendo 50 mil délares ou menos, os Contribuintes
podem optar por ter o seu caso analisado de forma simplificada™’; este procedimento é
geralmente menos formal e resulta em uma répida disposicao da Corte — mas, desta deciséo,
ndo é passivel qualquer recurso. O 6nus da prova recai sobre o requerente, exceto quando a
prépria Corte determina em contrario (Regra 142, Titulo X1V, Regulamentos de Pratica e

Procedimento da Corte Tributaria). No entanto, a grande maioria dos casos é resolvida por um

1% ESTADOS UNIDOS. Regra 31, Titulo IV dos Regulamentos de Prética e Procedimento da Corte Tributéria.
138 |pid., Regra 30, Titulo V.

137 ESTADOS UNIDOS. Regra 170, Titulo XVII dos Regulamentos de Pratica e Procedimento da Corte
Tributéria.
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acordo matuo, sem a necessidade de julgamento. Havendo necessidade, o Processo é
analisado por apenas um Julgador, que emite um parecer, estabelecendo as conclusdes de fato.
O caso ¢ decidido em conformidade com o parecer deste Julgador Singular.

Ap0s a decisdo da Corte Tributaria, o Contribuinte ainda pode peticionar pedidos de

138

reconsideragao e de revisdo~" (ainda dentro da Corte Administrativa) ou apelar judicialmente

139

para as Cortes de Apelacdo (United States Court of Appeals)™ — desta forma, entrando

propriamente na instancia do Poder Judiciario.

3.3.2.3 A Corte de Reivindicagdes Federais

A Corte de Reivindicacdes Federais (Court of Federal Claims) também é um 6rgéo
criado nos termos do Artigo | da Magna Carta americana e organizado pelo Cédigo dos
Estados Unidos (United States Code) no Titulo 28, § 171 e seguintes. O Tribunal é composto
por dezesseis Juizes indicados pelo Presidente do Poder Executivo e confirmados pelo Senado

para um mandato de quinze anos.

Sua Jurisdicdo é explicitada no § 1491, Titulo 28 do Cddigo dos Estados Unidos; a
referida Corte analisa reivindicagdes pecuniarias baseadas na Constituicdo deste Pais em Leis
federais, em decretos do Executivo ou em contratos firmados com o Governo. A Corte ainda
possui Jurisdi¢do concorrente com Cortes de Primeira Instancia (U.S. District Courts) quando
as partes reivindicarem uma importancia menor que dez mil délares (§ 1346, Titulo 28) ou
qguando o caso envolve contratos firmados com o Governo Federal e caem sobre a
competéncia de alguma Agéncia Reguladora (8 1491, b, 1, Titulo 28). As reivindicacOes
possuem o prazo prescricional de seis anos (8 2501, Titulo 28); para serem analisadas pela

Corte, devem ser enderecadas a esta dentro deste prazo.

A Jurisdicdo desta Corte € nacional, ao contrario da Jurisdi¢do das Cortes de Primeira
Instancia (District Courts), que possuem Jurisdicdo territorial especificada. Entre as peticdes

mais comuns estdo as reivindicagdes sobre as violagdes de contratos, a exacdo ilegal, o

1% ESTADOS UNIDOS. Regra 160 e ss., Titulo XVI dos Regulamentos de Pratica e Procedimento da Corte
Tributéria.
39 |hid., Regra 190, Titulo XIX.
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pagamento de salarios de pessoal militar, a violacdo de patentes e a restituicdo de tributos.
Cada Processo de reivindicacdo tem como valor médio questionado a quantia de um milhdo
de délares®’; mais de 60% das empresas listadas pela Revista Fortune 100 possuem

Processos pendentes na Corte de Reivindicagdes*

. Os julgamentos também ndo contam com
a participacdo do Jari; as decisdes sdo tomadas pelos préprios Julgadores, pois o reivindicado

é sempre o Governo Estadunidense.

3.3.2.4 Os Direitos dos Contribuintes na Instancia Administrativa

A Lei Publica 104-168 (Public Law), Carta de Direitos do Contribuinte 2 (Taxpayer
Bill of Rights 2), foi assinada pelo Presidente Clinton em 30 de julho de 1996. Esta Lei
contém inumeras disposi¢cbes que visam fornecer uma maior protecdo aos direitos do
Contribuinte no cumprimento do Caodigo do Servico de Arrecadacdo (Internal Revenue Code)

bem como o proprio Servico de Arrecadacdo Interna (1.R.S.).

Desta maneira, ja& na esfera administrativa, ou seja, fora da Jurisdicdo do Poder
Judiciario (judicial branch), o Contribuinte possui direitos processuais especificos. Todos 0s
funcionérios do Departamento do Tesouro que mantém contato com os seus Administrados
s30 treinados no compromisso de tratar de forma justa e imparcial os Contribuintes'**. E
exemplo a determinagdo do § 6304, Titulo 26 do Codigo dos Estados Unidos (26 U.S.C. §
6304 e ss.), concernente as praticas justas de arrecadacdo tributaria (Fair tax collection
practices), quando informa que o Secretario do Tesouro (a Administracdo) ndo pode se
envolver, perseguir, oprimir ou abusar de qualquer pessoa, em conexdo com a cobranca de

quaisquer impostos ndo-pagos.

Cabe destacar também que os Estados Unidos mantém uma postura rigida no que diz
respeito a manutencdo da privacidade do individuo comum, o que torna esse direito talvez o

mais importante dentro de seu sistema arrecadatorio. Outros direitos apresentados como

0 Conforme hipertexto informativo disponivel em: <http://www.uscfc.uscourts.gov/about-court>. Acesso em:
25 de Novembro de 2010.

1 UNITED STATES COURT OF FEDERAL CLAIMS. The People’s Court. Court History Brochure. p. 13.
2 INTERNAL REVENUE SERVICE. Protecting Taxpayers’ Rights. p. 1, FS-97-20, Set. 1997.
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basilares nas discussdes administrativas sdo os de ser representado por Advogado, pagar
somente aquilo que a Lei determina e poder recorrer administrativamente dos tributos que

entender nao ser obrigado a pagar.

3.3.3 Da Execugéo Fiscal no Direito Estadunidense

A Execucdo Fiscal nos Estados Unidos pode ser realizada administrativamente por
reparticdes do Servico de Arrecadacdo Interna (I.R.S.) ou judicialmente, apds uma decisdo

transitada em julgado, por qualquer Corte competente na matéria:

A Execucdo Fiscal Judiciaria (foreclosure action), nas poucas vezes
em que é utilizada, presta-se para administrar conflitos de interesse entre
credores. Trata-se de terceiros que também tém direitos ou expectativas em
relacdo aos bens de devedores, pelo que a Administragdo Fiscal busca o
Judiciario para preventivamente sanar dividas e “sendes”, que possam

posteriormente invalidar esforcos implementados na fase administrativa. '*

A Execucdo Fiscal Administrativa tem inicio com o procedimento da avaliacdo do

tributo devido (assessment of tax)'**

, que poderia ser melhor traduzido a realidade brasileira
por lancamento fiscal; o intuito daquele procedimento é analogo a este do Brasil, ou seja, 0
Contribuinte possui o direito de ter acesso e de analisar o0 montante de tributos exigido pela
Administracdo. O devedor pode parcelar a sua divida (installment agreement) ou propor

outros acordos com o Fisco em certos casos (hearing)'*.

Contudo, depois de demandado para tanto, se o individuo negligencia ou se recusa a
pagar os seus impostos, serdo penhorados (lien), em favor Administracdo Fazendaria, todos o0s
seus bens e propriedades até atingir o montante devido (incluindo os juros, as multas e outros
custos adicionais)'*®. O termo lien é melhor traduzido por garantia; essa garantia é eficaz a
partir da data do langamento (assessment of tax) e continua em vigor até que 0 mesmo seja

satisfeito ou se tornar inexequivel (em razdo do lapso de tempo, a prescri¢do, por exemplo).

3 GoDOY, 2009, p. 121.

1 ESTADOS UNIDOS. § 6201, Titulo 26 do Cddigo dos Estados Unidos da América.
% 1hid., § 6320, b, Titulo 26.

14 1pid., § 6321, Titulo 26.
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Além de imoveis, bens moveis, como contas bancérias e salarios, podem estar sujeitos a
Execucdo Fiscal. H& bens que ndo podem ser objetos de garantia: estdo destacados no § 6334,
Titulo 26 do Cddigo dos Estados Unidos (26 U.S.C. 8 6334), por exemplo, pecas de vestuario,
livros, alimentos e cabecas de gado ou aves (limite de 6.250 ddlares). A garantia propriamente
dita ndo transfere a propriedade do Contribuinte ao Fisco. Tal transferéncia de propriedade é
realizada através de uma Execucdo Judicial do Penhor (judicial foreclosure) ou através de

uma Execucdo Administrativa, como a penhora propriamente dita (levy).

A penhora (levy), antes de concretizada, sob pena de nulidade, deve ser notificada por
escrito ao Contribuinte, que também possui o direito de mais uma vez ser ouvido pela
Administracdo Fazendaria (hearing)**’. O Administrado tem trinta dias para recorrer ao
Escritorio de Apelacdes do 1.R.S. (Appels Office) ou a Corte Tributaria (U.S. Tax Court). O
recurso administrativo suspende a execucdo da penhora até a sua decisdo; contudo, caso esse
pedido revisional ndo preencha os requisitos especificos ou fique comprovado que a
satisfacdo tributaria esteja a perigo, esse recurso ndo sera analisado e a penhora sera retomada.
Também sdo oportunizadas novamente vias de pagamento amigavel como o parcelamento da
divida.

Penhorado o bem, o Administrado deve ser notificado dos procedimentos de arresto

(notice of seizure) 48

, que devera especificar a quantia exigida e contera, no caso de bens
pessoais, uma conta dos bens penhorados e, no caso de bens imdveis, a descricdo dos bens
penhorados. Também deve ser notificado da venda destes bens (notice of sale), que sera
realizada por leildo mediante a publicacdo de edital em jornal de grande circulacdo ou em
outros meios disponiveis. Os bens penhorados devem ser pagos em seu valor total; os
compradores recebem um certificado da venda realizada. O montante arrecadado somente
sera utilizado para adimplir os tributos devidos ao Fisco depois que todo o procedimento de

penhora realizado for custeado.

YT ESTADOS UNIDOS. § 6330, Titulo 26 do Cddigo dos Estados Unidos da América.
8 |bid., § 6335, Titulo 26.
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3.4 Do Sistema Espanhol

Dos sistemas jurisdicionais analisados, o sistema espanhol é o que apresenta maior
similitude com o correspondente brasileiro. Ha a duplicidade de instancias (administrativas e
judiciais); questdes fiscais e administrativas podem ser resolvidas administrativamente pelos
Tribunais Econdmico-Administrativos ou, judicialmente, pela Jurisdicdo Contenciosa-

Administrativa (por exemplo, Juzgados de lo Contencioso-Administrativo).

3.4.1 Da Instancia Judicial Contenciosa-Administrativa

A organizacgdo jurisdicional espanhola tem os seus fundamentos no Artigo 122 e
seguintes da Constituicdo de 1978 e ¢ textualmente regulada pela Lei Organica 6/1985, de 1°
de julho (Ley Organica 6/1985, de 1° de julio). A propria Instancia Judicial é bastante
especializada, sendo dividida entre treze Juizados e Tribunais. Como a proposta deste trabalho
¢ analisar a dualidade de Jurisdicdes em matéria administrativa e fiscal, somente serdo
estudados os Tribunais e Juizados com essa competéncia; serdo excetuados desta analise 0s
Juizados de Primeira Instancia (Juzgados de Primera Instancia), Juizados de Instrucédo
(Juzgados de Instruccion), Juizados Mercantis (Juzgados de lo Mercantil), Juizados Penais
(Juzgados Penales), Juizados da Violéncia sobre a Mulher (Juzgados de Violencia sobre la
Mujer), Juizados do Social (Juzgados de lo Social), Juizados de Vigilancia Penitenciaria
(Juzgados de Vigilancia Penitenciaria), Juizados de Menores (Juzgados de Menores),
Juizados de Paz (Juzgados de Paz) e as Audiéncias Provinciais (Audiencias Provinciales). O

Tribunal Constitucional'*®

, por realizar como funcéo precipua a interpretacdo da Constituicdo
(é o orgdo incumbido a decidir os recursos de inconstitucionalidade contra Leis e contra

disposi¢des normativas com forca de Lei), também ndo serd tratado neste ensaio.

19 ESPANHA. Artigo 159 e ss. da Constituicio Espanhola de 1978.
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3.4.1.1 O Tribunal Supremo

A mais alta Corte do Poder Judicial na Espanha é o Tribunal Supremo; a sua
Jurisdicdo se estende a todo o territorio espanhol, sendo capaz de analisar tanto as matérias
civis e penais como as administrativas. A Secdo do Contencioso-Administrativo é composta
pelo Presidente do Tribunal Supremo e mais 35 Magistrados, que atuam em outra sete
Subsecdes especializadas por matéria. A Secdo do Contencioso-Administrativo encabeca a
Ordem Jurisdicional Contenciosa-Administrativa, ou seja, cabe a esta se¢cdo conhecer dos
litigios relacionados a Administracdo Pablica sujeita ao Direito Administrativo proveniente de

disposicdes gerais de Leis e de Decretos Legislativos.

Em matéria contenciosa-administrativa, cabe a este Tribunal conhecer, em Unica
instancia, dos recursos contra atos e contra disposic¢des (a) do Conselho de Ministros, (b) das
Comissdes Delegadas do Governo, (c) do Conselho Geral do Poder Judicial, (d) dos 6rgaos
competentes do Congresso de Deputados e do Senado, (e) do Tribunal Constitucional, (f) do

Tribunal de Contas e (g) do Defensor do Pablico™®.

Também conhece dos recursos de cassacao e de revisdo nos termos estabelecidos em
Lei, como, por exemplo, as a¢Oes de revisdo contra sentencas das Sec¢des do Contencioso-
Administrativo dos Tribunais Superiores de Justica, da Audiéncia Nacional e do Tribunal

Supremo.

3.4.1.2 A Audiéncia Nacional

A Audiéncia Nacional € um orgéao judicial que ouve e que decide casos de especial
significancia penal, politica ou social. E composta pelas Secdes de Apelacdo, Penal,

Contencioso-Administrativo e Social.

10 ESPANHA. Artigo 58 e ss., da Lei Organica 6/1985, de 1° de Julho.
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O 6rgdo apresenta Jurisdicdo em toda a Espanha; é competente, em Unica instancia,
para conhecer dos recursos contenciosos-administrativos contra disposi¢cdes e contra atos de
Ministros e de Secretarios de Estado que a Lei espanhola ndo atribua a Juizados Centrais do
Contencioso-Administrativo. Também conhece dos recursos devolutivos contra as decisdes

destes Juizados™.

Encarrega-se de analisar ainda os recursos ndo-atribuidos aos Tribunais Superiores de
Justica em relacdo aos convénios entre a Administracdo Pablica e as decisdes do Tribunal

Econdmico-Administrativo Central.

3.4.1.3 Os Tribunais Superiores de Justica

Os Tribunais Superiores de Justica exercem a sua Jurisdi¢cdo sobre uma Comunidade
Autbénoma (Comunidad Auténoma); sdo alguns exemplos de competéncias, em matéria
administrativa e em Unica instancia, dos Tribunais Superiores: (a) 0s recursos contra atos de
entidades publicas locais e das Administracdes das Comunidades Autébnomas, cujo
conhecimento ndo estéd atribuido aos Juizados do Contencioso-Administrativo; (a) recursos
contra atos e contra decisdes emanadas pelos Tribunais Econdomico-Administrativos

Regionais e Locais que ponham fim a Instancia Administrativa.

Podem conhecer, em Segunda Instancia, das apelagdes promovidas contra sentencas
ditadas pelos Juizados do Contencioso-Administrativo. Também, em Segunda Instancia,

podem analisar os recursos de reviséo de sentencas transitadas em julgado daqueles Juizados.

151 ESPANHA. Artigo 66 e ss., da Lei Organica 6/1985, de 1° de Julho.
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3.4.1.4 Os Juizados do Contencioso-Administrativo

O Artigo 90 da Lei Organica do Poder Judiciario estabelece que em cada Provincia
espanhola haverd ao menos um Juizado do Contencioso-Administrativo. A Jurisdicdo se
restringe a area territorial da Provincia e o Juizado tem sede em sua capital. Em Madri, com
Jurisdicdo em toda a Espanha, existem Juizados Centrais do Contencioso-Administrativo.
Conhecem, em primeira ou Unica instancia, dos recursos contenciosos-administrativos contra
disposi¢des e contra atos emanados de autoridades, de organismos, de 6rgdos e de entidades

publicas com competéncia em todo o territorio nacional.

Cabe também aos Juizados autorizar Agentes Publicos a entrar em domicilios e em
outros edificios cujo acesso requeira 0 consentimento de seu titular, quando se proceda a

execucao a forca de atos da Administracdo Publica.

3.4.2 Da Instancia Administrativa

A Jurisdicdo Administrativa é composta pelos Tribunais Econémico-Administrativos,
que assim disponibilizam um recurso especial para os Contribuintes impugnarem os atos
administrativos e tributarios ante a propria Administracdo. Constituem um instrumento
necessario para quem deseja impugnar os atos da Administracdo Tributaria e ascender,

posteriormente, a Instancia Judicial.

No entanto, mesmo possuindo a denominacdo de Tribunais, estes 6rgdos integram o
Ministério da Economia e da Fazenda, ou seja, ndao trajam um Poder Jurisdicional préprio,
como é o Judiciario™?. E, aos moldes de nosso Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF), estes Tribunais especiais gozam de independéncia funcional, sendo separados dos

organismos incumbidos da aplicacdo e da imposicao de tributos e de sangodes.

152 AYALA, José Luis Perez de; BECERRIL, Miguel Perez de Ayala. Fundamentos de Derecho Tributario.
7.2 Ed. Madrid: Edersa, 2007. p. 392.
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E uma tradicdo de mais de cem anos (Lei Camacho, de 31 de dezembro de 1881)™,

que, doutrinariamente, justifica-se pela tese de que a decisdo destes 6rgdos é emanada
imparcialmente, ou seja, ndo ha vinculacdo entre quem dita 0 ato e quem o revisa. E, ainda,
em casos de maior complexidade, estes sdo resolvidos por julgamentos colegiados'®*, com
Julgadores especializados na matéria, além de o procedimento ser gratuito, sem necessaria
assisténcia juridica de Advogados. Os Tribunais Econdmico-Administrativos também se
organizam em niveis hierarquicos, sendo o Superior o Tribunal Central, seguido dos
Regionais e Locais™. Igualmente é parte da organizacdo Econdmico-Administrativa a Sec&o

Especial de Unificacéo de Doutrina (Sala Especial para la Unificacién de Doctrina)™°

, sendo
competente para analisar os recursos extraordinarios interpostos contra decisGes do Tribunal

Econdmico-Administrativo Central.

3.4.2.1 O Tribunal Econdmico-Administrativo Central

Este Tribunal é o 6rgdo superior da Jurisdicdo Administrativa espanhola. Possuindo
sede em Madri, é composto por seu Presidente, nomeado por Decreto Real do Conselho de
Ministros e indicado pelo Ministro da Economia e da Fazenda. Os outros Julgadores recebem
a denominacao de Vocales. Existem onze Departamentos ou Delegac@es, (Vocalias) divididas

em competéncias especificas para cada tipo de imposto.

O referido Tribunal é competente para analisar, em Unica instancia, os pedidos contra
atos administrativos de orgdos centrais do Ministério da Economia e da Fazenda e outros
Departamentos Ministeriais bem como de oOrgdos periféricos da Administracdo Geral do
Estado. Também, em Unica instancia, conhece de pedidos em que deva ser ouvido

previamente para permitir tramite no Conselho de Estado™’.

3 MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA. Los Tribunales Econémicos Administrativos en el
Ordenamiento Tributario Espafiol. Tribunal Econémico-Administrativo Central, Madrid, 2006. p. 2.

1% ESPANHA. Exposicdo de Motivos, Capitulo IV, § 4.° e Artigo 245 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei
Geral Tributaria.

15 ESPANHA. Artigo 228, 2, da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributéria.

1% Ipid., Artigo 228, 3.

T ESPANHA. Artigo 229, "a" e "b" da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.
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Em grau de recurso (Segunda Instancia), analisa os recursos de al¢ada ordinarios
contra as decisGes de Primeira Instancia de Tribunais Regionais ou Locais e de 6rgdos de
Comunidades Autébnomas e de Cidades com Estatuto de Autonomia — estes Gltimos ndo

recebem a denominacéo de Tribunais pela Lei Geral Tributéaria™®.

3.4.2.2 Os Tribunais Econémico-Administrativos Regionais e Locais

Existem dezessete Tribunais Econdmico-Administrativos Regionais e dois Tribunais
Locais™® no territorio espanhol. Pode contar, ainda, com 6rgdos especiais Econdmico-

Administrativos de Comunidades Auténomas e de Cidades com Estatuto de Autonomia.

Estes Tribunais detém competéncia, em Unica instancia, para analisar os pedidos
contra atos administrativos dos 6rgaos periféricos da Administragdo Geral do Estado, quando
ndo-concernentes ao Tribunal Central e quando possuirem um determinado valor limite ditado
em regulamento. Conhecem, em Primeira Instancia, quando o valor perquirido é maior que o
limite imposto (hoje em 150.000 ou 1.800.000 euros, conforme especificagcdes da Disposi¢éo
Adicional 142 (Décima Quarta) da Lei Geral Tributéria e pelo Decreto Real 391/1996, de 1°
de marco, em seu Artigo 10, 2, "a" e "b").

A competéncia destes Tribunais é territorial e é determinada conforme qual sede
recebeu a impugnacdo do ato administrativo’®. Cada comunidade autdnoma possui um
Tribunal Econdmico-Administrativo Regional e cada cidade, com status de autonomia,

admite um Tribunal Econdémico-Administrativo Local.

1% ESPANHA. Artigo 229, 3 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.

139 Conforme dados do Ministério da Economia e da Fazenda disponiveis em: <http://www.meh.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Impuestos/TEAC/Paginas/Estructura.aspx>. Acesso em: 25 de Novembro de 2010.

%0 RUIZ TOLEDANO, José Ignacio. Las reclamaciones econdmico-administrativas en la nueva Ley
General Tributaria y en el Reglamento de Revision. 2006. p. 12.
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3.4.3 Do Processo Administrativo de Revisdo em Matéria Tributaria

Uma das mais importantes caracteristicas dos Processos de revisdo em matéria
tributaria espanhola é possuir regra semelhante ao que o Brasil expunha na Constituicdo de
1967, sob a Emenda Constitucional n. 1 de 17 de outubro de 1969, ou seja, a possibilidade de

exaurimento dos Processos da Instancia Administrativa:

A Lei ndo podera excluir da aprecia¢do do Poder Judiciério qualquer
lesdo de direito individual. O ingresso em juizo podera ser condicionado a
gue se exauram previamente as vias administrativas, desde que ndo exigida
garantia de instancia, nem ultrapassado o prazo de cento e oitenta dias para a

decisdo sobre o pedido*®.

Na Espanha, para que um Processo chegue a Instdncia Judicial, aquele deve

obrigatoriamente passar pela revisdo administrativa'®?

. Assim, o Contribuinte, mediante ato
lesivo de seus direitos, deve apresentar a sua acao revisional ante os Tribunais Econémico-
Administrativos e o seu recurso ao Tribunal Econémico-Administrativo Central para que,
enfim, em caso de rejeicdo administrativa, possa seguir com a sua impugnac¢do no Judiciario

(Contencioso-Administrativo)*®,

Neste sentido, Sérgio André Rocha, citando José Lapatza, expressa o seguinte:

Os atos administrativos tributarios, uma vez esgotada a via
administrativa, sdo em geral impugnéveis ante a Jurisdicdo contencioso-
administrativa. O recurso contencioso-administrativo ndo afeta,é sabido,
somente 0s atos administrativos tributarios. Afeta, pelo contrario, em geral,
salvo as excecbes previstas em Lei, todos os atos da Administracdo

submetidos ao Direito Administrativo®*.

A Lei Geral Tributaria, em seu Artigo 213, expGe 0s meios de revisdo pela
Administracdo Publica de seus préprios atos de aplicacdo de tributos e outras sangdes. Sobre

161 BRASIL. § 4°, Artigo 153 da Constituicdo de 1967, sob a Emenda Constitucional n. 1 de 17 de Outubro de
1969.

162 ESPANHA. Artigo 249 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.

163 QUERALT, Juan Martin; SERRANO, Carmelo Lozana; LOPEZ, José M. Tejerizo; OLLERO, Gabriel
Casado. Curso de Derecho Financiero y Tributario. 18.2 Ed. Madrid: Tecnos, 2007. p. 613. E, para maior
andlise a respeito do tema, ver também GONZALEZ, Checa Clemente. Critica del caracter obligatorio de la
via econémico-administrativa en la nueva Ley General Tributaria Espafiola. Rev. Derecho (Valdivia),
Valdivia, 2010.

164 | APATZA apud ROCHA, 2007. p. 138.
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ISs0, existem trés formas de reapreciacdo: (a) procedimentos especiais de revisao; (b) recursos

de reposicédo; (c) reclamagdes econdmico-administrativas.

Os procedimentos especiais de revisdo sdo as revisdes de atos nulos de pleno direito
(atos de encontro as garantias fundamentais ou realizados por agentes incompetentes); as
declaracGes de lesividade de atos anuldveis (atos lesivos para o interesse publico); as
revogacdes (quando se estime que os atos infrinjam manifestamente a Lei); as retificacOes de
erros (a qualquer momento, de oficio ou por interpelacdo de interessado); as devolucbes de

tributos indevidos (por exemplo, pagamentos em duplicidade ou a maior)*®°.

Os recursos de reposicdo sao utilizados com a finalidade de suspender a execugéo do
ato impugnado imediatamente. Contudo, para ter este efeito, o Contribuinte deve garantir a
importancia requerida pela Administracdo, também obedecidos outros pressupostos
processuais. Se o interessado interpuser recurso de reposi¢do, ndo podera ingressar com

reclamacdes econémico-administrativas até o término do Processo*®.

As reclamagdes econdmico-administrativas s&o mais comuns e tratam de todos os
pedidos concernentes a aplicacdo de tributos, de encargos e de san¢bes do Estado; o Artigo
227 da Lei Geral Tributaria especifica quais sdo 0s casos que sdo possiveis impugnar por essa

via de reclamacdes™®’:

Los aspectos esenciales del procedimento en este tipo de recursos
tributarios deben ser la celeridad en las actuaciones, extension de la
legitimacion, facilidad y flexibilidad en la constitucion de garantias que
permitan la suspension de la ejecucion del acto recurrido y extension de la

actividad revisora®®.

A Lei Geral Tributéria, em seu Artigo 223, promove a vedacdo ao reformatio in pejus

pela Instdncia Administrativa, expondo que as revisdes econémico-administrativas nao
poderdo piorar a situaco inicial do Contribuinte®®.

Vale ressaltar que o privilégio de a Administragdo nao ser submetida a via judicial sem

antes ter a oportunidade de resolver os seus litigios administrativamente ndo pode impedir a

prestacéo jurisdicional do Administrado®™.

165 ESPANHA. Artigo 217 e ss. da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.

106 ESPANHA. Artigo 222 e ss. da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.

T AYALA, José Luis Perez de; BECERRIL, Miguel Perez de Ayala. Fundamentos de Derecho Tributario.
7.2 Ed. Madrid: Edersa, 2007. p. 202-204.

18 ORTEGA, Rafael Calvo. Curso de Derecho Financiero: |. Derecho Tributario, Parte General. 11.2 Ed.
Pamplona: Thomson Civitas, 2007. p. 370.

159 1pid., p. 359.
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Leandro Paulsen, citando Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional espanhol,

assevera:

El Tribunal Constitucional, alias, en el mismo fundamento juridico 6
de la STC 188/03, afirma que "... la doctrina constitucional sobre el silencio
administrativo negativo ha sido construida desde la perspectiva de garantizar
el derecho fundamental de acesso a la jurisdiccion”. Es decir, como garantia
del ciudadano (incluso el ciudadano contribuyente) es que tiene que ser

interpretado. '

O Artigo 239, 1 da LGT expressa que os Tribunais ndo se poderdo abster de resolver
qualquer reclamacdo que Ihes é submetida. A disposicdo da Lei Geral Tributaria é igual
aquela que existia na, agora revogada, Lei dos Direitos e da Garantias dos Contribuintes (Lei
1/1998, de 26 de fevereiro), que informava a obrigacdo de a Administracdo em "(...) resolver
expressamente todas as questes que forem formuladas nos procedimentos de gestdo tributaria
iniciados de oficio ou a pedido de parte (...)"*"2. H4 ainda o dever de decidir o Processo
Administrativo dentro do prazo legal de um ano (Artigo 240 da LGT).

3.4.4 Do Processo Contencioso-Administrativo em Matéria Tributaria

O Poder Judiciario espanhol, através da Secdo especializada do Contencioso-
Administrativo, decide, em Gltima instancia, questdes de natureza administrativa e tributaria.
As impugnagdes dos Contribuintes, como foi visto, devem ser levadas previamente ao
conhecimento da Administracdo Pablica para poderem ser analisadas na Instancia Judicial.
Vale dizer, entdo, que h& o controle judicial dos atos emanados pela Administracdo (Artigo
106 da Constituicdo espanhola de 1978). Abaixo sdo tratadas as caracteristicas mais

importantes dentro da tematica deste ensaio.

170 para um maior estudo sobre o tema ver: PAULSEN, Leandro. La desestimacién de las reclamaciones
economico-administrativas por el silencio de la Administracion y el aceso a la tutela judicial en Espafia.
Universidad de Salamanca, Doctorado en Derechos y Garantias del Contribuinte, Salamanca, Mai. 2008.
171 H

Ibid., p. 9.
72 Artigo 13, 1, Lei 1/1998, de 26 de Fevereiro, traducéo livre.
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A Jurisdicdo contenciosa-administrativa é organizada e regulada pela Lei 29/1998, de
13 de julho. Os 6rgdos competentes para conhecer da matéria sdo os Juizados e 0s Juizados
Centrais do Contencioso-Administrativo, os Tribunais Superiores de Justica, a Audiéncia

Nacional e o Tribunal Supremo.

Ao contrdrio da Instancia Administrativa, na Judicial, as partes devem
obrigatoriamente ser assistidas por Advogado, sendo ndo mais um procedimento gratuito, mas

sim oneroso ao sucumbente (Artigo 23, Lei 29/1998).

E possivel solicitar a adocdo de medidas cautelares que assegurem a efetividade da
sentenca; entretanto, para a concessao desta medida, a regra geral € que a parte forneca uma
garantia: "En tal caso, los medios de garantia pueden consistir en cualquiera de los admitidos
en Derecho, conforme sefiala expresamente el art. 133, abandonando la restriccion de la LICA

de 1956, solo admitia el depésito y el aval bancario™".

A Instancia Judicial espanhola, pela Lei da Jurisdicdo Contencioso-Administrativa
(Artigo 33, 1), também proibe a reformatio in pejus, explicitando que os 6rgéos jurisdicionais

julgardo as lides dentro dos limites e das pretens6es formuladas pelas partes.

E uma das mais interessantes distincdes da Jurisdicdo contenciosa-administrativa

espanhola é a manutencdo das provas realizadas no procedimento econémico-adminitrativo:

La utilizacion de las pruebas practicadas en el procedimiento
econdmico-administrativo dentro del recurso contencioso que analizamos es
defendible desde el principio de economia procesal y desde la objetividad

que supone la separacion de los TTEEAA de la via de gestion'™.

Contudo, o Juiz da causa ndo esta vinculado a estas provas, sendo-lhe permitido
produzir novas, tantas quantas achar necessario para bem solucionar o caso. A matéria é
tratada nos Artigo 60 e 61 da Lei da Jurisdicdo Contencioso-Administrativa (Lei 29/1998, de
13 de julho).

1% QUERALT, SERRANO; LOPEZ; OLLERO, 2007, op. cit., p. 657.
174 ORTEGA, 2007, op. cit., p. 386.
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3.4.5 Da Execucéo Fiscal no Direito Espanhol

A Execucdo Fiscal espanhola é normatizada pela Lei Geral Tributaria, entre seus
Artigos 160 e 177. E denominada pelo Pais ibérico de arrecadacéo tributaria (recaudacion
tributaria). Apresenta natureza eminentemente administrativa, pois é o proprio Fisco quem
conduz os procedimentos; ainda, a "(...) arrecadagdo tributaria consiste no exercicio das

funcdes administrativas que conduzem a cobranca das dividas tributarias".*”

Existem dois procedimentos de que se utiliza a Administracdo para recolher os tributos
devidos pelos Contribuintes: (a) o procedimento voluntario (la recaudacion en periodo

voluntario); (b) o procedimento executivo (la recaudacion en periodo ejecutivo).

O procedimento voluntario consiste no pagamento pelo Contribuinte do valor
liguidado e exigido pela Administracdo, devendo ser aquele realizado dentro dos prazos
previstos no Artigo 62 da LGT. E importante frisar que a Administragdo oferece outras
propostas de cumprimento aos contribuintes, visando a agilizar as formalidades inerentes a
cobranca de tributos, por exemplo, parcelamentos, compensacoes, remissdes (Artigos 71 a 76
da Lei Geral Tributéria); além disso, estes meios de adimplemento, se utilizados dentro do
periodo do procedimento voluntario, impedem o inicio do procedimento executivo. Caso 0
Contribuinte impugne recurso administrativo, o inicio do procedimento executivo também
ficara suspenso até a tomada de decisdo administrativa; sendo sucumbente e ndo realizando o

pagamento no prazo devido, inicia-se, de pronto, o procedimento arrecadatdrio executivo.

O procedimento executivo (la recaudacion en periodo ejecutivo) inicia-se com o
vencimento dos prazos que a Legislacdo impGe para o pagamento dos tributos. Uma vez
iniciado, a Administracdo Tributéria efetuard a arrecadacdo das dividas pelo procedimento de
apremio sobre o patriménio do obrigado a pagamento. O termo apremio pode ser literalmente
traduzido ao portugués como coacao; &, pois, o procedimento de que Administragéo se utiliza
para a cobranca de créditos tributarios fora do periodo voluntario®™®.

A Administracdo, através do procedimento de apremio, lanca um titulo executivo que

permite a pronta execucdo do obrigado. O Contribuinte deve ser notificado de sua divida

" ESPANHA. Artigo 160 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributaria.
16 GONZALEZ, Eusebio; GONZALEZ, Teresa. Derecho Tributario. Vol. I1. Salamanca: Plaza Universitaria,
2005. p. 122.
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pendente (providencia de apremio) e somente pode opor-se a esta providéncia pelos motivos
de () extincdo total da divida ou prescrigdo do direito a exigir o pagamento; (b) solicitagdo de
outro meio de pagamento possivel dentro do periodo voluntario; (c) falta de notificacdo da
liquidacdo; (d) anulacdo da liquidacdo; (e) erro ou omissdo na providéncia de apremio que
impeca a identificacdo do devedor ou da divida'’’. Do contrario, a partir da notificagio
(providencia de apremio, que ao mesmo tempo € um titulo executivo), o devedor tem cinco
dias para fazer o pagamento. Ndo efetuando a obrigacdo, os seus bens — tantos quantos
necessarios para cobrir os tributos devidos, 0s encargos, as majoracfes e custas do

procedimento — serdo objeto de penhora (embargo) pela Administragéo:

Una vez efectuada la traba, en el supuesto de que existan bienes
legalmente susceptibles de embargo en cuantia suficiente para garantizar
total o parcialmente el pago de la deuda, se procedera a su notificacion al
apremiado y demas interesado si aquél no hubiera estado presente en el acto

del embargo*™.

O Artigo 172 da Lei Geral Tributaria expressa que 0s bens embargados serdo

alienados por leildo publico:

A alienacdo dos bens penhorados se faz por leildo; permite-se a
adjudicacdo. Neste Gltimo caso, determina-se que os bens adjudicados
devam ser imdveis, ou na hipétese de que sejam moveis, deve se identificar
0 interesse da Fazenda Publica, bem como o fato de que ndo tenham sido
arrematados em leildo. A adjudicacdo significa baixa do débito e, em
hipGtese alguma, podera ser realizada com preco inferior a 75% (setenta e

cinco por cento) do valor originariamente avaliado'”.

Nos termos do Artigo 173 da LGT, a Execucdo Fiscal espanhola, de prépria natureza
administrativa, termina com o pagamento da quantia devida; ainda, com um acordo que
declare o crédito total ou parcialmente incobravel, uma vez declarados falidos todos os

obrigados ao pagamento; também, com acordos que extingam a divida por qualquer causa.

" ESPANHA. Artigo 167 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributéria.
1% GONZALEZ; GONZALEZ, 2005, op. cit., p. 126.
% GODOY, 2009. p. 30.
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3.5 Observacoes Gerais

Apresentaram-se, assim, as diferencas e semelhancas entre as organizacfes e 0S
sistemas jurisdicionais nos grandes modelos do Direito Comparado. Esses ndo s&o
excessivamente divergentes, podendo, enfim, serem apreciados como um modelo de
construcdo alternativo ao estatico sistema brasileiro. Como conclusdo, resumem-se as

caracteristicas dos Paises abordados a respeito do tema.

A Franca possui uma estrutura jurisdicional especializada, com duas Jurisdi¢fes
separadas e de competéncias bem delimitadas. Os termos da Execucdo Fiscal cabem a
Jurisdicdo Administrativa, que deve cumprir, além dos requisitos processuais fundamentais,
como os do contraditorio, do segredo de Justica e do rito inquisitorio, os da imparcialidade e

da igualdade de condigdes entre Administrado e Administracéo.

Os Tribunais Administrativos julgam os diversos litigios com representacao triplice,
ou seja, as decistes sdo definidas em acordao, o que faz com que estas possuam carater muito
especializado ja na Primeira Instancia e, consequientemente, prestem maior seguranca juridica
ao Administrado. Os Tribunais de Segunda Instancia (Cortes Administrativas de Apelacéo),
que também tomam as suas decisdes por acordao, apos as reformas advindas no Cddigo de
Justica Administrativa em 2001, tém diminuido consideravelmente o seu ndmero de
Processos acumulados. Atualmente, como média temporal de duracdo de um Processo (até o
julgamento final dessas Cortes), apresentam o tempo de tramite de apenas um ano e alguns

dias. A apreciacdo de matérias de fato ordinariamente s6 ocorre até a Segunda Instancia.

Quanto ao Tribunal Superior, o Conseil d'Etat, além de possuir competéncias
consultivas (assim como os demais Tribunais), pode atuar como Juizado de Primeira e Ultima
Instancia, Corte de Apelacdo, Juiz de Cassagdo e Juizado De Reenvio. Essas competéncias
visam a diminuir o tempo de tramitacdo e o volume dos Processos ao criar especializagdes

para as suas Subseces, que, ao todo, possuem mais de trezentos Membros.

Portugal possui uma estrutura jurisdicional administrativa especializada; ha, assim, a
dupla jurisdicdo em que a Primeira Instancia, que também é Administracdo, promove 0s
termos da Execugdo Fiscal. Cumprem-se todos 0s requisitos processuais, como 0s do
contraditério, os da prova, os da imparcialidade e os da igualdade de condicbes. A

executoriedade € feita depois da apreciacdo da Legalidade da situacdo e da aplicagdo do
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Processo. A parte pode impedir ou suspender o efeito executdrio da sentenca quando coloca a
causa no ambito da Magistratura especializada. Os Tribunais de Primeira Instancia julgam
como Tribunais individuais, como Juizes individuais; ha representantes da Fazenda Publica,
representantes da parte e do Ministério Publico para questbes de Legalidade e de
Constitucionalidade abstratas. Os Tribunais de Segunda Instancia (Tribunais Administrativos
Centrais) tomam as suas decisfes por acorddo, em uma Turma de trés Juizes. A apreciacao de
matérias de fato s6 ocorre até a Segunda Instancia. Em um Processo que repousa na Primeira
Instdncia em que ndo ha nenhuma questdo de fato, somente de Direito, aquele sera
encaminhado diretamente ao Supremo Tribunal Administrativo, sem passar pela Segunda
Instancia; desta forma, em grande parte das situacdes, s6 existem duas instancias,
diminuindo-se, deste modo, consideravelmente o tempo de tramitacdo e o volume dos

Processos.

O sistema jurisdicional americano pode ser classificado, sobretudo, como complexo.
Seus 6rgdos seguem estritamente o principio do Federalismo, deixando que os Estados
participes mantenham um sistema judiciario com Jurisdicdo muitas vezes concorrente com a
Jurisdicdo Federal. Além do mais, existem Cortes especificas que sdo competentes para
analisar certas lides. Muitas destas Cortes ndo fazem parte do Poder Judicial, mas sim do
Executivo ou do Legislativo, como € o caso da Corte de Comércio Internacional (Court of
International Trade), a Corte de Reivindicac6es Federais (Court of Federal Claims) e a Corte
Tributéria (Tax Court). Agéncias administrativas possuem papel importantissimo na gestédo
governamental e também na Administracdo da Justica aos cidaddos. O Servico de
Arrecadacdo Interna (Internal Revenue Service) é a agéncia do Poder Executivo encarregada
ndo s6 da exacdo fiscal como também da solucéo rapida de litigios provenientes desta relacdo

(competéncia de seu Escritdrio de Apelacdes, Appels Office).

A gquantidade de casos decididos pelas Cortes tem-se mantido estavel, por exemplo,
dos 306.816 casos pendentes, no periodo compreendido entre 1° de outubro de 2008 a 30 de
setembro de 2009 nas Cortes de Primeira Instancia Federal (District Coutrs), apenas 35.772
estavam pendentes ha mais de trés anos'®°. Conseqiientemente, é célere e eficiente a prestacao
jurisdicional americana; o seu sistema apresenta Jurisdicbes Administrativas e Judiciais bem

delineadas e peculiares, isto €, a propria duplicidade de jurisdicdes.

18 ADMINISTRATIVE OFFICE OF THE UNITED STATES COURTS. 2009 Annual Report of the Director.
Judicial Business of the United States Courts. Washington, D.C.: U.S. Government Printing Office, 2010. p. 56,
135.
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O Sistema Espanhol talvez seja, dentro dos analisados, aquele mais semelhante ao
brasileiro. Possui, ainda, uma Instancia Administrativa forte e bem organizada. Os Tribunais
Econdmico-Administrativos devem previamente conhecer das impugnacdes dos
Administrados para que aquelas possam seguir para o Poder Judiciario. Contudo, este Poder €
muito especializado: é composto por Juizados e Tribunais com competéncias especificas por
matéria. Os Tribunais Contencioso-Administrativos tém rica organizagdo dentro do
ordenamento e conseguem adimplir as necessidades dos cidaddos que procuram a sua
Jurisdicdo. A Execucdo Fiscal espanhola, fundamentada pela forca que a Instancia
Administrativa assim possui, também é eminentemente administrativa — a propria
Administracdo Publica conduz os seus procedimentos —, o que condiz com uma alta taxa de

eficiéncia, sem deixar de garantir os direitos do Contribuinte.
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TERCEIRA PARTE — A INSTANCIA ADMINISTRATIVA E A PRATICA FISCAL
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4 CONSTATACOES EMPIRICAS E IMPRESCINDIBILIDADE DE REFORMA

Neste capitulo, demonstrar-se-d0 as constatacdes empiricas de dados encontrados na
Pesquisa intitulada "Inter-Relagdes entre o Processo Administrativo e o Judicial (em matéria
fiscal) a partir da identificacdo de contenciosos cuja solucdo deveria ser tentada previamente
na Esfera Administrativa”, encaminhada pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ — (Edital
de Selecdo n.° 01/2009) e realizada por um grupo de pesquisadores da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul — UFRGS (dentre eles o este Mestrando), visando a evidenciar ao
intérprete a realidade existente sobre a duplicidade de apreciagdo (Administrativa e Judicial)

de todas as lesdes a direito relacionadas a aplicacdo do Direito Tributéario.

Também se destacam importantes dados estatisticos concernentes a demanda de
trabalho nas Instancias Julgadoras Administrativas e Judiciais e, adiante, com base nos
estudos empiricos e doutrinarios até aqui analisados, sdo submetidas propostas institucionais
para aperfeicoar o Sistema Jurisdicional brasileiro, indicando sugestdes para enfrentar e

mitigar os impactos negativos da Duplicidade de Instancias Julgadoras em questao.

4.1 A Duplicidade de Instancias reproduzida em Pesquisa de Campo

A Pesquisa teve como objetivo geral identificar e caracterizar 0s principais impactos
decorrentes da Duplicidade de Instancias (Administrativa e Judicial) no que tange a
contenciosos entre a Administracdo Fiscal e seus administrados. Foi constituida a partir das
diferentes percepcdes de agentes atuantes nas esferas Administrativa e Judicial, bem como de
representantes dos contribuintes. Para este fim, foram entrevistados quatorze (14) atores, que
compuseram a Etapa Qualitativa-Exploratoria, permitindo, a partir desse primeiro esforco,
estabelecer o instrumento de pesquisa (questionario) que foi aplicado a 510 atores da etapa
Quantitativa-Descritiva. Dessa maneira, com o0s resultados coletados nas duas etapas
precedentes, conseguiu-se compor o arcabouco de resultados detalhados no estudo final,
entregue ao Conselho Nacional de Justica em Abril de 2011.
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Assim sendo, serdo demonstradas referéncias de dados da Pesquisa, com a transcri¢cao
de excertos da mesma, de suas tabelas e de seus graficos, bem como as analises de seus dados
entdo apurados até o dia 07 de Abril de 2011, data da versdo final entregue ao CNJ e a
utilizada no presente ensaio. Salvo mencdo expressa, e pedindo vénia as normas da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT, os trechos utilizados referirdo a
paginacdo do estudo conduzido pelo Centro de Estudos e Pesquisas em Administracdo —
CEPA —, organismo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, com a seguinte chamada:
"Inter-Relagdes entre o Processo Administrativo e o Judicial (em mateéria fiscal) a partir da
identificacdo de contenciosos cuja solucdo deveria ser tentada previamente na Esfera
Administrativa. Da Pesquisa Jus-Socioldgica de Campo. Relatério Final. Volume I. Rio
Grande do Sul: UFRGS, Abril de 2011. 219 p.". E possivel obter os dados completos da
Pesquisa no sitio eletrénico do Conselho Nacional de Justica, guia "Pesquisas Aplicadas™ (o
completo caminho do endereco eletrdnico é exposto na Bibliografia deste ensaio). Ressalva-se
que o CNJ acabou por publicar o trabalho ndo totalmente finalizado, utilizando uma versao
anterior do trabalho (de Dezembro de 2010).
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4.1.1 Da fase Qualitativa-Exploratoria

Ressaltando os principais resultados do entdo referido Estudo de Campo, conferem-se
as posicles de diferentes agentes ao longo de sua parte Qualitativa-Exploratdria. A seguir,
para melhor compreensédo do leitor, segue uma tabela, informando quais atores foram

entrevistados para a primeira parte da Pesquisa de 2011.

Agentes Especializados Fed. |Estad. | Admin. Judicial Identificacéo
Ministro do Supremo Tribunal Federal X X Entrevistado n.° 1
3 0s
Ministros do Superior Tribunal de Justica | X X Entrevistados n." 2 e 3
1 o]
Juiz Federal da Vara de Execucéo Fiscal X X Entrevistado n.® 4
1 (0]
Juiz Estadual da Vara Tributaria X X Entrevistado n.? 5
Desembargador do Estado do Rio Grande Entrevistado n.° 6
do Sul X X
Ministro Advogado Geral da Unido X X Entrevistado n.° 7
Membro da Receita Federal X X i
Ex-Secretario da Receita Federal X X Entrevistado n.° 9
Membro da Procuradoria da Fazenda Entrevistado n.° 10
Nacional X X
Presidente do Conselho Administrativo de Entrevistado n.° 11
Recurso Fiscal (CARF) X X
Presidente do Tribunal Administrativo de Entrevistado n.° 12
Recurso Fiscal (TARF) X X
R 0S
Advogados Tributaristas Néo se aplica S " 12 1

Tabela 3 — Caracterizacédo dos Entrevistados.

A Pesquisa possui qualidade impar, pois foi possivel colher as opinides de alguns dos
mais importantes juristas na atualidade brasileira, apoiaram os estudos os Ministros do STF,
Ellen Gracie, Gilmar Mendes e Cezar Peluso; os Ministros do STJ, Ari Pargendler e Teori
Zavasky; o Ministro da AGU, Lucena Adams. E ainda os jurisconsultos, Everardo Maciel,
Ives Gandra da Silva Martins, Carlos A. F. Barreto, Alcides Jorge Costa, Vasco B.
Guimardes, Heleno Torres, Humberto B. Avila, Roger Stiefelman Leal, J. Levi Amaral Junior,
Leandro Paulsen, J. D. Cyrillo da Silva, Fabricio da Soler, L. F. Szklarowsky, Wagner P. de
Oliveira, Luiz Carlos Piva, L. F. Difini, Rafael Maffini, Maria Isabel de A. Souza, Arno

Werlang, Gentil Olson, Igor Danilevicz, Paulo Caliendo, entre outros.
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Comeca-se a analisar o entendimento do Entrevistado n.° 06 (Desembargador do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul), que salientou a ndo imprescindibilidade da
Duplicidade de Instancias para o esclarecimento dos casos concretos, indicando que as
questdes tributarias poderiam ser diretamente discutidas no Poder Judiciario, sem que essas
antecedessem a apreciacdo Administrativa. A reapreciacdo judicial de todo e qualquer ato
administrativo, tanto quanto a competéncia como no que diz respeito ao mérito, faz com que o
controle judicial brasileiro da Administracdo va muito além do que o encontrado em outros

sistemas juridicos.

Essa duplicidade existe sem dlvida, mas ela ndo é imprescindivel
para o esclarecimento do fato; poderia ser direto no Judiciario. O langamento
é uma atividade privativa da Administracdo no nosso sistema. Eu estou me
referindo ao procedimento administrativo posterior a constituicdo do crédito.
Constituido o crédito pelo langamento, a partir dele é que se bifurcam, ou
seja, a partir dele ndo ha necessidade que se acesse o Contencioso
Administrativo, que se impugne o langamento perante o Executivo. Pode-se
entrar com acdo anulatéria desde logo, pode-se entrar com uma série de
medidas desde logo, ele se conforma com o que foi constituido pelo
Administrador e parte para a esfera jurisdicional. O procedimento
administrativo é totalmente dispensavel. (INTER—RELAC;()ES..., 2011,
Entrevistado n.° 06, p. 46).

Em seguida, o Entrevistado n.° 07 (Membro da AGU) informa que a duplicidade de
instancias fatalmente geraria uma perda de qualidade das decisdes tomadas pela Instancia
Julgadora tradicional, haja vista o Poder Judiciario ser instruido a aplicar regras juridicas
sistematizadas, possuindo, dessa maneira, uma capacidade reduzida para decidir com presteza

causas de enorme complexidade ndo especificamente juridicas.

Ela existe, e a duplicidade necessaria gerou uma perda de qualidade,
uma perda da importancia da esfera administrativa, ao ponto que muitas
questdes demoraram para serem regulamentadas. E um assunto de
preocupacdo central, porque a parte administrativa tem um elemento que a
parte judiciaria ndo tem, que € a especializacdo. Na esfera administrativa se
tem especializacdo na parte tributaria. (INTER-RELACOES..., 2011,
Entrevistado n.° 07, p. 47).

Nesse sentido, o Entrevistado n.° 10 (Membro da PFN), elucida que um dos maiores

problemas encontrados € que, no momento em que ocorre 0 ajuizamento das acdes no Poder
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Judiciario, o processo volta ao marco inicial, sem a obrigatoriedade de que os fatos até ali

181
I

encontrados sejam utilizados na Instancia Judicia Ademais, como esperado, 0

Entrevistado n.° 8 (membro da Receita Federal) frisou que, a Duplicidade de Instancias tem

carater meramente protelatorio.

Hoje a duplicidade de instancias tem uma caracteristica meramente
protelatoria, emperrando o fluxo de todo o Processo. O tempo médio na
esfera administrativa é de 4 anos. O tempo médio na esfera judicial, 12 anos.
O tempo total desde a constituicdo do crédito até a decisdo no judicial é de
16 anos. Isso é muito complicado, pois 70% dos Processos que estdo na
Justica Federal sio sobre Execucdo Fiscal. (INTER-RELACOES..., 2011,
Entrevistado n.° 08, p. 47).

O paradigma segue com a posi¢do do Entrevistado n.° 13 (Advogado Tributarista), que
destacou que a maior parte dos Processos Administrativos Fiscais — PAF(s), acaba por atingir
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a fase judicial ™, o que confirma o posicionamento elucidado anteriormente, quanto ao efeito

protelatorio decorrente da dupla apreciagdo, administrativa e judicial, sobre os mesmos fatos.

Outra importante constatacdo € que ndao haveria uma maior independéncia nos
julgamentos em cada uma das esferas. Para o Entrevistado n.° 14, as Instancias
Administrativas de Julgamento apresentam um carater meramente homologatério pro-
Administracdo Fiscal, fazendo com que hoje se tenha uma Justica Tributaria mais parcial

(pr6-Executivo) no Brasil.

A existéncia das duas esferas é fundamental, mas se vocé tiver
independéncia. A independéncia hoje é muito menor do que outrora. As
Camaras sdo meramente homologatérias. O que deveria haver era uma
independéncia entre os Poderes. A primeira para a revisao do lancamento e a
segunda com independéncia para julgar. A falta de independéncia faz com
que essas instancias ndo facam Justica Tributaria. Hoje se faz menos Justica
Tributaria que no passado. (INTER-RELACOES..., 2011, Entrevistado
n.% 14, p. 48).

Outro objeto da pesquisa encaminhada, e importante dado técnico a ser explanado

neste estudo, € o tempo médio de duracdo dos processos em materia tributaria, que foi

181 INTER-RELAGCOES entre o Processo Administrativo e o Judicial (em matéria fiscal) a partir da identificagdo
de contenciosos cuja solugdo deveria ser tentada previamente na Esfera Administrativa. Da Pesquisa Jus-
Saociolégica de Campo. Relatério Final. Volume I. Rio Grande do Sul: UFRGS, Abril de 2011. Entrevistado
n.° 10, p. 47.

182 |pid., Entrevistado n.° 13, p. 48.
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questionado aos Entrevistados em cada uma das Esferas Julgadoras. Buscou-se compreender
qual das esferas seria a mais célere nas diferentes percepc¢des dos Entrevistados. Algumas das

conseqientes respostas estdo transcritas a seguir.

O tempo médio na esfera administrativa é de 4 anos, enquanto que
na esfera judicial é de 12 anos. Ou seja, da constituicdo do crédito até a
definicdo do Processo leva-se 16 anos. Levando em consideracdo que 70%
dos Processos na Justica Federal sdo de Execugdo Fiscal. Com isso, tem-se
uma dimensdo dos duplos graus nas discussdes em matéria de Execucdo
Fiscal. Enfase nos julgamentos de Processos Administrativos acima de R$
10.000.000,00 tem tido prioridade e tem tido um tempo médio de 1 ano, mas
ainda é¢ muito tempo. (INTER-RELACOES.., 2011, Entrevistado
n.° 08, p. 49-50).

O tempo médio gira em torno de 4 anos e meio na esfera
administrativa, sendo que ha um tempo médio de 2 anos na Primeira
Insténcia e 2,5 na Segunda Instancia. No que tange a esfera judicial, totaliza-
se 7 anos nessa esfera, perfazendo 12 anos para a solu¢do de um litigio na
esfera administrativa e judicial. O montante de Processos no CARF passou
de 30.000 em 2008, para 70.000 em 2010. Isso se deve ao fato de 0 CARF
ter incorporado os Processos Administrativos da Previdéncia (INSS). Aliado
a isso, o grau de informatizagcdo na Receita, especificamente no que se refere
ao langamento fiscal, gerou uma série de novos litigios, acarretando uma
maior temporalidade no julgamento dos Processos por parte do CARF. A
prioridade no julgamento é para Processos mais antigos, Processos acima de
R$ 10.000.000,00, crimes fiscais até mesmo para atender ao Ministério
Publico da Unido, idosos e moléstias graves. (lbid., Entrevistado
n.° 10, p. 50).

Na Delegacia de Julgamento da Receita, no &mbito fiscal, o tempo
meédio tem sido de 90 dias a 6 meses. No CARF, tem sido feito muito
investimento para agilizar esses Processos. NGs trabalhamos com 6 anos para
a Administrativa e 10 anos para o Judiciario, mas é uma impressao. Por que
essa demora no CARF? Porque ele é um Conselho, que realiza julgamentos
concentrados uma vez por més. Existe um projeto para remunerar esses
Conselheiros para que eles sejam exclusivos e tentar agilizar esses
Processos. (Ibid., Entrevistado n.° 07, p. 50).



177

Fica elucidada a morosidade nos processos em matéria tributaria ao se levar em conta
a posicdo dos profissionais que atuam justamente nessas duas Esferas (Administrativa e
Judicial). S&o processos que demoram no minimo 10 anos para atingir seu termo, tendo um
prazo de julgamento, como constatado, muitas vezes superior a 15 anos. Esse argumento é
corroborado pela Esfera Administrativa, na qual se aponta que os processos administrativos
tributérios, em primeiro e em segundo graus, demoram, em meédia, 4 anos para serem

julgados, enquanto que na esfera judicial, em torno de 10 anos.

Os Entrevistados também foram interrogados sobre a aplicacdo do Direito na Instancia
Administrativa, mais precisamente, sobre como as razfes do Fisco (Administracdo Fiscal)
estariam sendo analisadas por aquela Esfera. O objetivo da indagacdo seria visualizar um
possivel favorecimento das razes apresentadas pelo Executivo na Instancia Administrativa.
Neste sentido, 0 Ministro Advogado Geral da Unido apresentou um importante argumento a

ser observado.

Esse é um fator importantissimo e talvez seja o principal motivo
pelas elevadas demandas do Judiciario. Muito em decorréncia de uma
insensibilidade da Administracdo. N6s mesmos, até pouco tempo atras, na
Unido, associado ao déficit orcamentario e do periodo de inflagdo, tinhamos
como parametro recorrer de tudo. Dessa maneira, a AGU tinha como linha o
retardamento do reconhecimento da causa, levando a uma discussdo muito
grande no Judiciario. Hoje, a AGU tem parametros mais claros, ou seja, do
gue se tem Jurisprudéncia ndo se recorre. Como Advogado Geral da Unido,
eu tinha essa percepcao, de que a ma atuacdo do Poder Publico, de forma
geral, era responsavel por uma impressdo de que o Poder Publico era
arbitrario. [...]. A combinacdo de acbes entre o grupo judicial e
administrativo é fundamental para superar essa percep¢do. Com o auxilio de
peritos e com especializacdo, isso poderia ser solucionado. (INTER-
RELACOES..., 2011, Entrevistado n.° 01, p. 55).

Adiante, é questionado se a Instancia Judicial estaria preparada a enfrentar questdes
mais tecnicas do contencioso tributario. Pelos depoimentos dos Entrevistados, constatou-se
gue uma grande parte dos Juizes ndo estaria capacitada tecnicamente para julgar questfes
relativas a Execucdo Fiscal. E clara a indicacdo de que, cada vez mais, se faz necessaria a
especializacdo dos profissionais e das secdes de julgamento (e. g., Varas de ExecucOes
Fiscais).
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Falta um pouco de conhecimento dos Julgadores de Primeira
Instancia, principalmente no que diz respeito a aspectos mais operacionais da
tributacdo, do modo de funcionamento de cada tributo, de cada Processo, dos
termos e atos administrativos, o efeito que eles tém. E como se corrige isso?
Isso se corrige, a0 meu modo de ver, com uma especializacdo cada vez
maior. Eu sou plenamente favoravel a uma especializacdo de Varas.
(INTER-RELACOES..., 2011, Entrevistado n.° 04, p. 59).

A gente sente muito isso 14, especialmente os mais novos que vao
chegando, a gente nota uma falta de preparo no Direito Administrativo em
geral, ha uma confusdo generalizada, o pior equivoco € interpretar principios
de Direito Publico com principios de Direito Privado quando se sabe que séo
linhas completamente diferentes, essa confusdo é feita. Realmente, ha uma
falta de preparo, deveria haver uma preocupagdo com isso, ndo sei como
seria resolvido isso, encontrar uma maneira de provimento desses cargos
com exigéncias além das normais, teria que ter uma formacdo em Direito
Pablico para poder julgar. E mais, temos muitas Camaras de Direito Publico,
sdo indispensaveis pelo volume, mas isso faz com que se tenham, muitas
vezes, pessoas que ndo tém o preparo especifico no Direito Pablico. (Ibid.,
Entrevistado n.° 06, p. 59).

Ao final da parte Qualitativa-Exploratéria da Pesquisa, foi questionado se a
Duplicidade de Instancias acresceria qualidade aos julgamentos em matéria fiscal e tributéria.

Foram obtidas as seguintes respostas:

Em matéria de fato, sim, acresce qualidade. Em matéria de Direito,
pelo fato de questdes que vém sendo discutidas ha anos e ndo se tém um
consenso. O que € passivel de preocupacao, sdo as multiplas discussfes na
esfera administrativa e judicial. Isso acarreta custos para a Unido, para a
concorréncia entre as empresas, no que se refere a essa inseguranca juridica.
Ou seja, a duplicidade gera uma inseguranca para o Contribuinte.. (INTER-
RELACOES..., 2011, Entrevistado n.° 10, p. 61).

Acho que ndo, porque ndo ha linha de continuidade entre as
instancias. O Judiciario ndo aproveita o que ja foi feito no administrativo.
(Ibid., Entrevistado n.° 07, p. 62).

Acredito que ndo. O que se poderia fazer é o que se faz, por
exemplo, no Ceard, na qual o Agente Fazendario é obrigado a revisar o

langcamento, sendo que se torna um rascunho do langamento, sendo so
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caracterizado como langamento ap6s a revisao do mesmo. Aqui no Rio
Grande do Sul ndo temos isso. Aqui o lancamento € feito e o Contribuinte, se
ndo concordar com aquilo, tem que buscar seus direitos. (Ibid., Entrevistado
n.2 11, p. 62).

Assim sendo, apontam os Entrevistados da primeira parte da Pesquisa, levando em
consideracdo alguns pontos divergentes, que a Duplicidade de Instancias ndo haveria de

acrescer importante qualidade aos julgamentos em matéria fiscal e tributéria.

A etapa Qualitativa-Exploratéria, foi desenvolvida junto a agentes especializados na
matéria administrativa e tributaria, selecionados entre eméritos professores, magistrados de
comprovada experiéncia e jurisconsultos de extenso conhecimento. Esta fase se justifica por
duas grandes razdes, sdo elas: (A) a partir de seu conhecimento teorico e pratico, 0s agentes
informaram a Pesquisa a dimensdo real do fendmeno em pauta e como este deveria ser
analisado para ser bem compreendido; e (B) com essas informagdes, 0s pesquisadores criaram
0S questionarios, que vieram a ser primeiramente testados, e depois aplicados em todo o pais,

na fase subsequente da pesquisa.

4.1.2 Da fase Quantitativa-Descritiva

A segunda fase, a etapa Quantitativa-Descritiva, caracterizou-se na aplicagdo dos
questionarios referidos, distribuidos entre quatro grupos de atores, dois ligados ao hemisfério
do setor publico institucionalizado do Estado (I — Magistratura e Il — Administradores
Tributarios) e dois ligados ao hemisfério da Sociedade (I111 — Contribuintes e IV — Lideres da
Sociedade). Essa etapa conferiu sentido e substancia a Pesquisa, por quatro grandes razdes,
sendo elas: (A) com o entendimento do fendmeno na etapa Qualitativa-Exploratoria, a etapa
Quantitativa-Descritiva pbde ganhar mais substancia da realidade a ser pesquisada, ou seja,
obter um maior aporte ontolégico; (B) a etapa Quantitativa-Descritiva permite uma interagdo
e uma coleta mais rica e representativa de percepcles, pois abarca um contingente mais
significativo e mais significante de atores, no caso, os quatro grandes grupos; (C) com a
realizacdo da primeira etapa, o fendmeno passa a ter condi¢des de ser analisado com mais

propriedade e profundidade pelos pesquisadores na segunda etapa, pois essa amplia o espectro
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das percepcdes pesquisadas (pela consisténcia dos quadros de atores envolvidos); e (D)
permite um didlogo entre as respostas dos diferentes atores da pesquisa Quantitativa-
Descritiva e as respostas dos agentes especializados ouvidos na etapa Qualitativa-

Exploratoria.

Feita esta breve justificativa dos fundamentos da construcdo da Pesquisa, cabem,
agora, visualizar alguns dos principais resultados empiricos da etapa Quantitativa-Descritiva,
ou seja, 0 proprio resultado pratico do Estudo realizado entre Dezembro de 2009 e Abril de
2011. Abaixo, para inicio e melhor compreensao, se transcreve uma tabela que informa o
detalhamento de amostra utilizada no estudo em sua fase Quantitativa-Descritiva (nimero de

entrevistados e a que grupo da sociedade estdo ligados).

PUBLICO AMOSTRA
I. ESTADO-ADMINISTRADOR (FISCAL)
Procuradores Regionais da Fazenda Nacional 5
Procurador-Chefe da Fazenda Nacional no Brasil
Superintendéncia da Receita Federal
Delegacias de Julgamento Receita Federal 40
Conselho de Contribuintes Estaduais 40
Chefes de Fiscalizacdo 15
N.° de casos 140
Il. ESTADO-JULGADOR (IMPARCIAL)
STF
STJ
Desembargadores dos Tribunais Estaduais 20
Tribunais Regionais Federais 35
Juizes das Varas Federais Tributérias/Civeis 35
N.° de casos 100
I1l. SOCIEDADE: CIDADAQOS-CONTRIBUINTES
Associa¢bes Empresariais 20
Advogados Tributaristas 30
Sindicatos de Trabalhadores 20
Associacdes de Consumidores 20
Movimento do célculo do imposto de consumo por fora 20
Grandes empresas 10
Grandes contadores 30
N.° de casos 150
IV. SOCIEDADE: LIDERES DA COMUNIDADE
Professores de Direito Tributario 15
Professores de Direito Administrativo 15
Professores de Contabilidade 10




181

PUBLICO AMOSTRA
Governadores de Estado 5
Secretarias da Fazenda (Estados e Municipios) 25
Jornalistas Econdmicos 5
Deputados Federais 20
Deputados Estaduais 20
Senadores 5
N.° de casos 120
TOTAL DA AMOSTRA 510

Tabela 4 — Detalhamento da Amostra.

Enfim, do resultado Quantitativo-Descritivo, se obtém da Tabela n.° 12, p. 81 da

Pesquisa, que 73,8% dos Entrevistados concordam que a Instancia Administrativa tem um

viés pro-Fisco, fato que vai ao encontro do que pensa a doutrina, ao apontar os problemas

decorrentes da adocdo de um Poder Regulamentar descontrolado, ao qual estdo vinculados os

Julgadores Administrativos no pais.

Tabela 12: Decisoes das Instancias Administrativas apresentam um viés pré-Fisco.

Decisdes das Instancias Administrativas FREQUENCIA %
discordo totalmente 30 6,0
discordo muito 43 8,6
discordo pouco 61 12,2
concordo pouco 138 27,5
concordo muito 151 30,1
concordo totalmente 79 15,7
TOTAL 502 100,00

Tabela 5 — Decisfes das Instancias Administrativas apresentam um viés pro-Fisco.

Ja a Tabela n.° 18, p. 85, informa que a Duplicidade de Instancias acresce qualidade

aos julgamentos em matéria fiscal (concordancia de 2/3 ou, mais precisamente, 69,3% dos

respondentes). Somente 1/3 (30,7%) discorda que a Duplicidade traga qualidade aos

julgamentos em matéria fiscal. Cabe ainda ser apontado que a metade (50,3%) dos

respondentes concorda fortemente com esta percepcdo, de que a duplicidade qualifica os

julgamentos em matéria fiscal.
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Tabela 18: A Duplicidade de Instancias acresce qualidade aos julgamentos em matéria fiscal.

Duplicidade de Instancia Acresce Qualidade | FREQUENCIA |%
discordo totalmente 39 7,8
discordo muito 53 10,6
discordo pouco 60 12,0
concordo pouco 96 19,2
concordo muito 168 33,7
concordo totalmente 83 16,6
TOTAL 499 100,00

Tabela 6 — A Duplicidade de Instancias acresce qualidade aos julgamentos em matéria fiscal.

Todavia, a Tabela 19, p. 85, evidencia que os respondentes concordam, de forma

geral, com elevado percentual (79,3%), que a duplicidade de instancias contribui para protelar

0 ndo cumprimento das obrigacbes dos contribuintes. O percentual de 61,6% dos

respondentes concordam fortemente com esta percepcao.

Tabela 19: A Duplicidade de Instancias enseja a protelagdo para o ndo-cumprimento das obrigacdes.

Duplicidade de Instancia Enseja Protelacéo. FREQUENCIA %
discordo totalmente 28 5,6
discordo muito 33 6,6
discordo pouco 42 8,4
concordo pouco 88 17,7
concordo muito 181 36,3
concordo totalmente 126 25,3
TOTAL 498 100,00

Tabela 7 — A Duplicidade de Instancias enseja a protela¢do para o ndo-cumprimento das obrigagdes.

Adicionalmente a percepcdo de que a Duplicidade de Instancias enseja a protelagédo de

compromissos, 4/5 (80,5%) dos respondentes também consideram que a relagcdo custo-

beneficio de litigar na Instancia Administrativa € favoravel ao litigante; somente 19,5%

considera que seja desfavoravel. Cabe ainda ser enfatizado que esta visdo encontra forte
respaldo (concordancia) em 63,8% dos respondentes (INTER-RELACOES..., 2011, Tabela

20, p. 86).
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Relacdo Custo-Beneficio de Litigar FREQUENCIA %
discordo totalmente 23 47
discordo muito 26 53
discordo pouco 47 9,5
concordo pouco 83 16,8
concordo muito 190 38,5
concordo totalmente 125 25,3
TOTAL 494 100,00

Tabela 8 — A relacdo custo-beneficio de litigar na Instancia Administrativa é favoravel ao litigante.

Em relacdo ao efeito em termos de custo-beneficio de litigar na Instancia Judicial, os

respondentes sdo um pouco mais cautelosos. O percentual de 67,5% considera que a litigancia

traga vantagens em termos de custo-beneficio; enquanto que 32,6% discorda (INTER-
RELACOES..., 2011, Tabela 21, p. 86).

Tabela 21: A relagdo custo-beneficio de litigar na Instancia Judicial é favoravel ao litigante.

Relagio Custo-Beneficio de Litigar | FREQUENCIA %
discordo totalmente 32 6,5
discordo muito 45 9,1
discordo pouco 84 17,0
concordo pouco 126 25,5
concordo muito 138 27,9
concordo totalmente 70 14,1
TOTAL 495 100,00

Tabela 9 — A relagdo custo-beneficio de litigar na Instancia Judicial é favoravel ao litigante.

Comparando estes dois Ultimos resultados, se conclui-se que o escopo de se recorrer

administrativamente é meramente a protelacdo, pois 73,8% dos respondentes reconhecem que

a Instancia Administrativa tem um viés pro-Fisco (cf. Tabela 12, p. 81 da Pesquisa de 2011).

Perguntados se os custos da Duplicidade de Instancias sdo elevados para a sociedade

em geral, mais de 4/5 (82%) dos respondentes considera que sim. Os respondentes percebem

que existe uma logica irracional do sistema, que os forca a percorrer o caminho das demandas

judiciais (litigar contra o Poder Publico), em que a relagdo custo-beneficio é positiva, mas a

custos elevados, sobrecarregando, por sua vez, o Sistema Jurisdicional do Estado (INTER-
RELACOES..., 2011, Tabela 23, p. 87).
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Tabela 23: Os custos da Duplicidade de Instancias séo elevados para a sociedade em geral.

Custos da Duplicidade de Instancias FREQUENCIA %
discordo totalmente 18 3,6
discordo muito 31 6,2
discordo pouco 41 8,2
concordo pouco 92 18,4
concordo muito 157 31,3
concordo totalmente 162 32,3
TOTAL 501 100,00

Tabela 10 — Os custos da Duplicidade de Instancias séo elevados para a sociedade em geral.

Os respondentes percebem que, ndo obstante a Duplicidade de Instancias
(Administrativa e Judicial) implicar em esforcos e custos aos contribuintes (para a busca de
seus direitos), ela é benéfica para os contribuintes litigantes. Deduz-se que o sistema impde
um caminho forcado de litigancia aos administrados. Os respondentes tém uma percepcao
enfatica desta visdo, sendo que 82,7% concordam e somente 17,3% discordam da assertiva
(INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 24, p. 88).

Tabela 24: A Duplicidade de Instancias (Administrativa e Judicial) € benéfica para o contribuinte litigante.

Duplicidade de Instancias é Benéfica. FREQUENCIA %
discordo totalmente 27 54
discordo muito 20 4,0
discordo pouco 39 7,9
concordo pouco 97 19,6
concordo muito 185 37,3
concordo totalmente 128 25,8
TOTAL 496 100,00

Tabela 11 — A Duplicidade de Instancias (Administrativae Judicial) é benéfica para o contribuinte litigante.

A assertiva “A Duplicidade de Instancias (Administrativa e Judicial) € benéfica para a
sociedade em geral.” obteve o percentual 65,3% de concordancia (ou de aprovagdo). Este
dado aparenta ser uma contradicdo a percepcOes e a respostas anteriormente fornecidas;
contudo, alguns motivos para o resultado poderiam ser elucidados, como por exemplo, 0s
seguintes: A) a sociedade brasileira admite a Instancia Administrativa como mais uma
garantia de um Estado Democrético de Direito, ndo aceitando a sua simples e pura revogacao;
B) a realizacdo da Justica seria mais importante que a Eficiéncia na solugdo de um caso
concreto; C) os julgamentos administrativos assegurariam os direitos dos Contribuintes no

sentido de se evitar a submissdo de visGes equivocadas ou autoritarias dos Governos; e D) a
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sociedade enxerga o Sistema Politico e Juridico como incapazes de proceder a reformas
institucionais que corrijam as irracionalidades do Sistema Jurisdicional do pais (INTER-
RELACOES..., 2011, Tabela 25, p. 89).

Tabela 25: A Duplicidade de Instancias (Administrativa e Judicial) é benéfica para a sociedade em geral.

Duplicidade de Instancias é Benéfica. FREQUENCIA |%
discordo totalmente 66 13,2
discordo muito 47 9,4
discordo pouco 61 12,2
concordo pouco 98 19,6
concordo muito 146 29,1
concordo totalmente 83 16,6
TOTAL 501 100,00

Tabela 12 — A duplicidade de instancias (administrativa e judicial) é benéfica para a sociedade em geral.

Os respondentes sdo enféaticos, oito em cada dez opinam no sentido de que as provas
constituidas nos processos administrativos deveriam ser compulsoriamente examinadas e
aproveitadas no ambito judicial, fato ja salientado anteriormente nas entrevistas da fase
Qualitativa-Exploratéria da Pesquisa. A tabela abaixo ilustra os dados (INTER-
RELACOES..., 2011, Tabela 26, p. 89).

Tabela 26: As provas constituidas no bojo dos Processos Administrativos deveriam ser compulsoriamente
examinadas e aproveitadas no &mbito judicial.

Aproveitamento das Provas no Ambito Judicial | FREQUENCIA %
discordo totalmente 23 4,6
discordo muito 24 4,8
discordo pouco 34 6,7
concordo pouco 81 16,1
concordo muito 165 32,7
concordo totalmente 177 35,1
TOTAL 504 100,00

Tabela 13 — As provas constituidas no bojo dos Processos Administrativos deveriam ser

compulsoriamente examinadas e aproveitadas no ambito Judicial.

A repeticdo das provas produzidas na esfera Administrativa no ambito do Poder
Judiciario comprova o carater meramente protelatério da Duplicidade de Instancias
(cf. INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 19, p. 85, ou Tabela 7 deste ensaio). Este fato,
somado a necessidade de reaparelnamento do Judiciario, haja vista esse ndo estar em

consonancia com as questdes mais complexas em matéria fiscal (cf., INTER-RELACOES...,



186

2011, Tabela 13, p. 82, abaixo transcrita), ocasiona perdas de esforcos, de tempo e de

dinheiros publicos, fato aqui demonstrado empiricamente que ndo pode ser desprezado.

Tabela 13: Preparo das decisfes Judiciais em questdes mais técnicas dos contenciosos.

Preparo das Instancias Judiciais FREQUENCIA %
discordo totalmente 40 8,0
discordo muito 110 22,1
discordo pouco 93 18,7
concordo pouco 106 21,3
concordo muito 123 24,7
concordo totalmente 26 52
TOTAL 498 100,00

Tabela 14 — Preparo das decisfes judiciais em questdes mais técnicas dos contenciosos.

Em seguida, querendo saber que tipo de solucdo poderia ser adotada para contornar o

problema brasileiro, questionou-se se o simples aumento do nimero de Juizes e de Tribunais,

tantos quantos necessarios, seria um termo que por si sO atenderia ao aumento da demanda

judiciaria em matéria fiscal. A opinido encontrada é dividida, i. e., 47,7% discordam (sendo

que 33,6% discordam fortemente da proposic¢éo), em contraposic¢do a 52,3% que concordam.

A causa do resultado obtido é l6gica, porque certamente 0 aumento do numero de Juizes e de

Tribunais constitui um de varios fatores que podem contribuir para a mitigacdo do problema

(INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 27, p. 90).

Tabela 27: O simples aumento do nimero de Juizes e de Tribunais, tantos quantos necessarios, é solucéo que por
si s6 atende ao aumento da demanda judicidria em matéria fiscal.

O Aumento do Numero de Juizes FREQUENCIA %
discordo totalmente 80 16,1
discordo muito 87 17,5
discordo pouco 70 14,1
concordo pouco 122 24,5
concordo muito 106 21,3
concordo totalmente 33 6,6
TOTAL 498 100,00

Tabela 15 — O simples aumento do nimero de Juizes e de Tribunais, tantos quantos necessarios, é solugao

gue por si sd atende ao aumento da demanda judiciaria em matéria fiscal.

Grande parte dos respondentes (80,5%) concorda com a proposta de um sistema

anélogo ao da Justica Eleitoral, pelo qual uma Justica Fiscal Especializada, da primeira a
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ultima instancia, seria competente para realizar lancamento de tributos e para aplicar a lei
tributaria em geral (INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 30, p. 91-92).

Tabela 30: A proposta de um sistema analogo ao da Justica Eleitoral (peculiaridade brasileira), com uma Justica

Fiscal Especializada.

Proposta de uma Justica Especializada FREQUENCIA %
discordo totalmente 35 7,1
discordo muito 22 45
discordo pouco 40 8,1
concordo pouco 112 22,7
concordo muito 182 36,8
concordo totalmente 103 20,9
TOTAL 494 100,00

Tabela 16 — A proposta de um sistema anélogo ao da Justica Eleitoral (peculiaridade brasileira), com uma

Justica Fiscal Especializada.

Nesse sentido, trés de cada quatro respondentes (75,7%) concordam em assegurar a

autoridade administrativa encarregada do lancamento o status e as garantias inerentes ao
Judiciério (INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 31, p. 92).

Tabela 31: Assegurar a Autoridade Administrativa encarregada do langcamento o status e as garantias inerentes

ao Judiciario.

Assegurar a Autoridade Administrativa FREQUENCIA %
discordo totalmente 44 8,9
discordo muito 24 4,5
discordo pouco 52 10,5
concordo pouco 104 21,1
concordo muito 184 37,2
concordo totalmente 86 17,4
TOTAL 494 100,00

Tabela 17 — Assegurar a Autoridade Administrativa encarregada do langcamento o status e as garantias

inerentes ao Judiciario.

De fato, a falta das garantias inerentes a Magistratura por parte dos Membros da

Administracdo Tributaria encarregados do julgamento de lides tributarias gera desconfianca

na isencdo da Administracdo Publica e aumenta a demanda judicial (68,6% de concordancia),

0 que demonstra a irracionalidade do sistema hoje vigente (INTER-RELACOES..., 2011,

Tabela 32, p. 92-93).
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Tabela32: Falta de confianga na isencdo da Administracdo Publica é causa de aumento da demanda pelos

servicos judiciarios.

Falta de Confianca na Isencéo da FREQUENCIA %
Administracdo Publica

discordo totalmente 36 7,2
discordo muito 58 11,5
discordo pouco 64 12,7
concordo pouco 91 18,1
concordo muito 147 29,2
concordo totalmente 107 21,3
TOTAL 503 100,00

Tabela 18 — Falta de confianca na isengdo da Administracdo Pablica é causa de aumento da demanda

pelos servigos judiciarios.

Relacionando os resultados referidos, é importante ressaltar que o percentual de 79,4%

dos respondentes opinam que a desarticulacdo entre a Administracdo e o Judiciario € um dos
principais fatores da crescente litigiosidade em matéria fiscal (INTER-RELACOES..., 2011,

Tabela 38, p. 95).

Tabela 38: Possiveis fatores da crescente litigiosidade em matéria fiscal: a desarticulagdo institucional entre
Administracéo e Jurisdicdo em matéria fiscal entre nos.

A Desarticulaco Institucional entre FREQUENCIA %
Administragdo e Jurisdigdo em Matéria Fiscal

entre NOs

discordo totalmente 12 2,4
discordo muito 39 7,9
discordo pouco 51 10,3
concordo pouco 93 18,9
concordo muito 198 40,2
concordo totalmente 100 20,3
TOTAL 493 100,00

Tabela 19 — Possiveis fatores da crescente litigiosidade em matéria fiscal: a desarticulagéo institucional

entre Administracao e Jurisdicdo em matéria fiscal entre nds.

Ao responderem se as solugfes encontradas por outros paises poderiam subsidiar

alternativas ao sistema de Duplicidade de Instancias vigente (respeitando-se aspectos culturais

do contexto brasileiro), quase a totalidade dos respondentes, i. e., 84,7%, concorda com a
assertiva (INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 33, p. 93).
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Tabela 33: Solugdes encontradas por outros paises podem subsidiar alternativas ao sistema de Duplicidade de
Instancias (a Administrativa e a Judicial) vigente no Brasil.

SolugBes em Outros Paises FREQUENCIA %
discordo totalmente 19 4,0
discordo muito 16 3,3
discordo pouco 38 7,9
concordo pouco 105 22,0
concordo muito 167 34,9
concordo totalmente 133 27,8
TOTAL 478 100,00

Tabela 20 - SolugGes encontradas por outros paises podem subsidiar alternativas ao sistema de
Duplicidade de Instancias (a Administrativa e a Judicial) vigente no Brasil.

A derradeira questdo da Pesquisa visou a identificar a nota dos respondentes ao atual
sistema caracterizado pela Duplicidade de Instancias brasileira. Diante de tal indagacdo, a
média de respostas dos entrevistados, levando-se em consideragdo uma escala de 0 (zero) a 10
(dez), sendo zero a pior nota e dez a melhor, foi de 5,83. A Figura 1 (INTER-RELACOES...,
2011, Figura 12, p. 96), abaixo relacionada, demonstra, em sua base, a nota referendada pelos

respondentes e, em seu eixo vertical, quantos desses atribuiram a respectiva nota.

120—

100~

80—

60—

40—

20 Mean = 5,83

Std. Dev. =1 785
M =497

13

Figura 1 — Nota atribuida ao atual sistema caracterizado pela Duplicidade de Insténcias.
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Por ultimo, cabe destacar as taxas de confianca encontradas na Pesquisa. A
representacdo das areas de interesse da pesquisa (Estado Administrador, Estado Julgador,
Cidaddos Contribuintes e Lideres da Sociedade), ou seja, a sua amostra, atingiu o nivel de
confianca de 95,57%'%. A representacdo pretendeu abranger todo o territério nacional,
valorizando as percep¢des de acordo com as areas de atuacdo dos respondentes, mas também
considerando as suas diferentes atividades funcionais. Desse modo, a selegéo se baseou em
critérios de acessibilidade, de conveniéncia e de presenca, tendo em vista, principalmente,
inexistirem dados exatos sobre a distribuicdo das populacdes dos grupos de interesse. A

populacdo entrevistada pode ser considerada infinita (pois é superior a 400 respondentes).

Quanto ao indice de confiabilidade das questdes, o instrumento utilizado (Alfa de
Cronbach) apresentou o indice de 0,834, em uma escala de 0 (zero) a 1 (um), sendo que um
resultado superior a 0,7 é considerado bom, ou seja, as questdes tratadas no estudo
apresentaram boa confiabilidade, implicando que as perdas de respostas por parte dos
respondentes ndo se tornaram expressivas'®*. O percentual de 16,6% faltante & exceléncia
pode ser explicado por erros aleatdrios ao responder as questdes, erros na indicacdo da

resposta mais correta, na falta de compreensao das questdes e outros motivos de mesma linha.

Com relacdo ao resultado final encontrado, verificou-se que a Pesquisa conseguiu
explicar 59,9% de seu tema'®:; contudo, o conjunto ndo conseguiu esclarecer toda a
problematica, haja vista a existéncia de questdes ndo abordadas. Diferentes aspectos que
poderiam justificar os problemas advindos da Duplicidade de Instancias ndo foram
apresentados aos respondentes nos questionarios tratados; nesse sentido, é possivel citar os
seguintes aspectos: a modernizacdo do sistema de gerenciamento, o desenvolvimento de
melhores sistemas tecnoldgicos de processamento de informacfes, a qualificacdo dos
servidores da Administracdo Tributaria, a qualificacdo das empresas no campo da
Administracdo Tributaria, a simplificacdo (ou a reforma) do sistema tributario, a mudanca da
cultura da Administracdo Tributaria, a mudanca dos Governos em relacdo a aspectos de

éticos.

183 INTER-RELACOES entre o Processo Administrativo e o Judicial (em matéria fiscal) a partir da identificagdo

de contenciosos cuja solugdo deveria ser tentada previamente na Esfera Administrativa. Da Pesquisa Jus-
Saociolégica de Campo. Relatorio Final. Volume I. Rio Grande do Sul: UFRGS, Abril de 2011, p. 33-36.

84 1pid., p. 97.

185 |hid., p. 173-183.
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4.2 A Demanda Jurisdicional nas Instancias Administrativa e Judicial

O julgamento administrativo de conflitos tributarios no ambito Federal, como ja
evidenciado, comeca nas Delegacias Regionais de Julgamento; essas sdo 6rgaos da Receita
Federal, o que as subordina a suas respectivas Instru¢cbes Normativas e demais atos
normativos. Portanto, é de clareza solar que questdes concernentes a interpretacdes de atos
normativos passarao (via recurso dos contribuintes) a analise do 6rgdo de Segundo Grau da
Instdncia Administrativa Julgadora, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, que foi
colocado fora da estrutura da Secretaria da Receita Federal (embora mantido na estrutura do
Ministério da Fazenda pela Lei n.° 8.748/1993, arts. 3.° e 4.°) justamente para criar o0 carater
da imparcialidade nos PAF(s). No entanto, isso acaba por ocasionar crescentes demandas
jurisdicionais, como evidenciado pelo Entrevistado n.° 10 da Pesquisa relacionada no Capitulo
6 deste ensaio.

[...] S6 sobe o recurso de divergéncia para a Camara Superior,
aproximadamente 20% chega a Camara Superior. Desta maneira, 0 CARF
julga de 2.000 a 3.000 processos por més nas Camaras Baixas, chegando a
500 a 600 na Camara Superior. Muitos Processos de matéria de Direito,
principalmente decadéncia e prescricdo de débito. Existem muitas decisbes
gue sdo dadas no Judiciario, principalmente no STJ, que julga as Leis
federais e sdo rediscutidas na esfera administrativa novamente. Isso ndo se
aplica ao Contribuinte que perdeu, mas abre a possibilidade de discussao.
(INTER—RELA(;OES..., 2011, Entrevistado n.° 10, p. 60).

O mesmo Entrevistado (Membro da PFN), indicou que o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais possuia um montante de 30.000 processos a serem julgados em 2008,
guantidade que mais que dobrou em um curto prazo de dois anos (cerca de 70.000

processos)*ee.

Se as autoridades administrativas responsaveis pelo julgamento dos
Contenciosos Administrativos tivessem as garantias inerentes aos membros do Poder
Judiciario (mormente a inamovibilidade e a independéncia funcional) e ndo estivessem

subordinados aos atos normativos infralegais, podendo afasta-los por ilegalidade quando esta

18 INTER-RELACOES entre o Processo Administrativo e o Judicial (em matéria fiscal) a partir da identificacio
de contenciosos cuja solugdo deveria ser tentada previamente na Esfera Administrativa. Da Pesquisa Jus-
Socioldgica de Campo. Relatdrio Final. Volume I. Rio Grande do Sul: UFRGS, Abril de 2011, Entrevistado
n.° 10, p. 60.
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fosse a posicdo dominante dos 6rgdos competentes para dar a Ultima palavra em matéria de
tributos, todas as lides poderiam ser resolvidas na esfera administrativa. Como bem salientou
o Entrevistado 9 (na p. 47 da Pesquisa Qualitativa-Exploratdria), a Duplicidade de Instancias,

Administrativa e Judicial, retira a liquidez da Execucéo Fiscal.

Em relagdo aos processos judiciais, promoveu-se uma totalizacdo dos recursos
envolvendo tributos federais efetuando-se uma pesquisa junto a Procuradoria-Regional da
Fazenda Nacional na 42 Regido, que é a responsavel tanto pela interposicdo de recursos como
pela defesa da Fazenda Nacional em matéria tributaria junto a Regido com o maior volume de
julgamentos no pais. O levantamento foi efetuado através de pesquisa pelo sistema
Light Base, utilizado para o controle do tramite processual interno na PRFN da 42 Regi&o.

Abaixo segue a planilha com os totais, ano a ano, de 2001 a 2010. Salienta-se que 0s
dados referentes ao ano de 2010 foram totalizados de 1.° de Janeiro a 31 de Julho, referindo-

se, portanto, a apenas sete meses.

N.° de Agravos de | N.°de Recursos | N.°de Recursos | N.°de Recursos ao
Instrumento Especiais Extraordinarios STJeao STF
Ano dirigidos ao STJ e Interpostos ou interpostos ou interpostos ou
ao STF interpostos | respondidos pela | respondidos pela | respondidos em
pela PRFN da 4.2 PRFN da 4.2 PRFN da 4.2 matéria tributaria
Regido Regido Regido
2001 839 2545 1563 4947
2002 958 7060 1783 9801
2003 983 10848 2371 14202
2004 1321 4546 1819 7686
2005 862 6446 2301 9609
2006 1018 5897 2572 9487
2007 1150 5516 4896 11562
2008 1214 8833 6198 16245
2009 1258 7400 2866 11524
2010 804 3908 1807 6519

Tabela 21 — Planilha Light Base 2001 a 2010 (Recursos Interpostos).

Nesse sentido, pode-se fazer uma comparacdo da planilha acima com o Relatério

Estatistico do STJ de 2009, que nos permite tracar algumas conclusdes interessantes. A

87 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Relatério Estatistico do ano de 2009. Brasilia, Distrito Federal,
2009. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Boletim/verpagina.asp?vPag=0&vSeq=140>.
Acesso em 28 de Novembro de 2010.
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estatistica do STJ (p. 16) informa que dos 292.103 Processos distribuidos em 2009, 75.600
foram Recursos Especiais, 0s quais, além de distribuidos, também foram recebidos, pois séo
oriundos de outros Tribunais, ndo tendo se originado no STJ. Estes 75.600 Recursos Especiais
representam, portanto, cerca de 25,88% do total dos Processos distribuidos no STJ. Como o
mesmo Relatorio (p. 15) refere que 24,46% dos Processos foram distribuidos a Primeira
Secdo (a competente para as matérias relativas ao Direito Tributario e Administrativo),
concluimos que foram distribuidos, aproximadamente, 19.570 Recursos Especiais a Primeira

Secado.

A planilha transcrita acima do sistema Light Base relativo a movimentagdo processual
oriunda da Procuradoria-Regional da Fazenda Nacional na 4% Regido demonstra que, destes

19.570 Recursos Especiais, 7.400 sdo oriundos da 4% Regido e se referem a tributos federais.

Analisando-se os dados constantes da p. 13 do Relatério do STJ de 2009, e extraindo-
se 0s dados relativos aos cinco TRF(s), obtém-se os seguintes dados: TRF da 1.2 Regido
possui 8.718 processos remetidos ao STJ; TRF da 2.2 Regido, 9.521 processos; TRF da 3.2
Regido, 11.069 processos; TRF da 4.2 Regido, 30.187 processos; € TRF da 5.2 Regido, 4.185

processos. O total dos cinco TRF(s) somam 63.680 Processos.

Desta forma, o TRF da 4% Regido e, por consequéncia, a PRFN da 4% Regido,
respondem por 47,40% do total do volume originario dos cinco TRF(s) ao Supremo Tribunal
de Justica. Como a PRFN da 4% Regido tem cadastrado, em seu sistema de controle
processual, o envio de 7.400 Recursos Especiais envolvendo tributos federais em 2009, sendo
aquela responsavel por 47,4% do total nacional, este seria de, aproximadamente, 15.600
Recursos Especiais envolvendo tributos federais, o que representa 79,71% dos 19.570
Recursos Especiais distribuidos a Primeira Secdo em 20009.

Sendo assim, cerca de quatro quintos da demanda da 12 Secdo do STJ decorre da
analise de recursos envolvendo tributos federais. Como boa parte do quinto restante se refere
a andlise da Legalidade (frente ao CTN e as demais normais federais aplicaveis, normalmente
Leis Complementares, mas, excepcionalmente, Leis ordinarias, como a Lei 8.212/1991 e
outras) de tributos estaduais e municipais — que poderiam ser solucionados previamente na
esfera administrativa —, conclui-se que boa parte da sobrecarga a que esta sujeito o Superior
Tribunal de Justica poderia ser resolvida caso o Processo Administrativo Fiscal recebesse

tratamento juridico adequado.
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A situacdo no Supremo Tribunal Federal € analoga, como demonstra a planilha do
sistema Light Base com os totais anuais de Recursos Extraordinarios envolvendo tributos
federais oriundos da 42 Regido, na qual foram interpostos 2.866 recursos extraordinarios em
2009 e 6.198 em 2008.

Por fim, pode-se observar que, apesar da existéncia de flutuacGes anuais decorrentes
de variagBes na Jurisprudéncia do STJ e do STF e de outros fatores (convocagdes de Juizes
para 0 TRF, e. g.), o fato é que o total de recursos destinados ao STJ e ao STF, envolvendo
tributos federais, mais do que dobrou nos Ultimos nove anos, saltando de 4.947 em 2001 para
11.524 em 2009, tendo atingido 16.245 em 2008.

Este aumento decorre da maior abrangéncia do Processo Administrativo Fiscal, que
passou a ser utilizado para discutir a exclusdo do parcelamento, as compensacdes, a inclusao
no SIMPLES e outros temas além da tradicional constituicdo do crédito tributario, assim

como ja tratados no Capitulo 2.3.5 deste ensaio.

Como, na atual situacdo, toda e qualquer discussao administrativa da origem a pelo
menos um Processo Judicial (rediscutindo todo o mérito final da decisdo), as discussdes se
eternizam e se multiplicam. Voltando a Pesquisa Qualitativa-Exploratéria, na p. 46, o
Entrevistado n. 9 (Ex-Secretario da Receita Federal) salientou que a duplicidade de instancias
gera a perda de liquidez da Execucdo Fiscal, o que ja era relatado desde os tempos do Império
por Viveiros de Castro. Este relata que o Primeiro Império teria tido varios problemas
decorrentes da judicializacdo das questdes fiscais entre 1822 e 1832, antes da adoc¢éo, pelo
Império brasileiro, do Contencioso Administrativo em matéria fiscal (VIVEIROS DE
CASTRO, 1914, p. 674).

Outro grande estudo que serve de base comprovar a ineficiéncia de no Execucédo
Fiscal chama-se Estudo sobre as Execucbes Fiscais no Brasil, elaborado pela Secretaria de
Reforma do Judiciario, do Ministério da Justica, em Agosto de 2007, coordenado pelo Centro
Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciais, presidido pelo Prof. Dr. Kazuo Watanabe. Essa
Pesquisa permitiu verificar que, no Rio Grande do Sul, unico Estado em que foi possivel
mensurar com precisdo a duragdo do trdmite das Execugdes Fiscais, 0 tempo médio gira ao
redor de 1.176 dias, ou, aproximadamente, trés anos e trés meses. Os Embargos a Execu¢édo

tiveram um tempo médio de tramite de 399 dias'®.

188 SECRETARIA DE REFORMA DO JUDICIARIO. Estudo sobre as Execugdes Fiscais no Brasil. Brasilia;
Sdo Paulo: Ministério da Justica, 2007. p. 21. Disponivel em <http://www.cebepej.org.br/
pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em 12 de Dezembro de 2010.
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A Tabela 3.3, abaixo relacionada, do estudo acima referido aponta para um aumento

médio anual, no nimero de Execucdes Fiscais em tramitacao, de aproximadamente 20%%.

2001 1.327.078 360.656 | 966.422 N/D
2002 1.532.474 401.751 1.130.723 | 20,1
SP(1) | 2003 1.562.817 398133 | 1164684 | 21,7
2004 1358654 | 358344 | 1000310 16,8
2005 1.659.426 142939 | 1216487 | 18,2
2001 138.869 N/D . ND N/D
2002 375.898 N.D | N/D | N/D
RJ(2) 2003 426.249 27.299 398.950 | 22,6
2004 443.398 34.018 | 409.380 | 19,5
2005 658.026 79.462 578.564 23,4
2001 74.219 6.184 . 68.035 | N/D
2002 7 127.703 V 21.604 ‘ 106.099 34,6
RS(3) 2003 150.468 | 40.507 | 109.961 | 26,6
2004 103.187 67.401 35786 | 6,8
2005 144.223 . 69.523 | 74.700 | 13,4

Figura 2 — Saldo entre feitos de execucao fiscal distribuidos e finalizados, Estados selecionados, Gltimos

cinco anos.

Desta forma, o aumento no numero de Execucles Fiscais em tramitacdo no Pais
demonstra que, apesar de todos os esforgos legislativos adotados para reduzir este montante e
das novas posturas jurisprudenciais do STF e do STJ acima referidas — que levaram centenas
de milhares de Execucdes Fiscais a extincdo pela prescri¢cdo —, continua a referida tendéncia
de aumento anual de 20%, tendo sido compensados todos os esforcos legislativos e as novas
posicOes jurisprudenciais que causaram a reducdo de parte do passivo de Execucdes Fiscais

pela prescrigéo.

189 SECRETARIA DE REFORMA DO JUDICIARIO. Estudo sobre as Execugdes Fiscais no Brasil. Brasilia;
Sdo Paulo: Ministério da Justica, 2007. p. 29. Disponivel em <http://www.cebepej.org.br/
pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em 12 de Dezembro de 2010.
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A arrecadagdo pelo atual Sistema de Execugdo Fiscal é uma demonstracdo cabal de
sua ineficiéncia e uma das principais causas da aposta crescente dos contribuintes na

vantagem de ndo pagar os tributos no prazo.

O estudo do Ministério da Justica demonstra que a arrecadacdo media com as
Execucdes Fiscais varia de um maximo de 1,17%, para as dividas previdenciérias, que quase
sempre constituem crime de omissdo de recolhimento de contribuicdo previdenciaria; de

0,78%, para as dividas federais gerais; e de 0,77%, para as dividas estaduais*®.

A propria Pesquisa da Secretaria da Reforma do Judiciario vinculada ao Ministério da
Justica ja havia apontado, em agosto de 2007, como conclusao, a necessidade de acabar com a
atual separacdo entre a Administracao Tributéria e a cobranca judicial dos créditos.

Mais de uma vez, os depoimentos colhidos sinalizaram no sentido da
desjudicializacdo da cobranca da divida ativa. Por desjudicializagdo da
cobranca da divida ativa entenda-se desviar a cobranga forgada de seu eixo
atual, centrado no Poder Judiciario, para a esfera administrativa, dotando
esta Gltima de definitividade, em caso de a parte executada ndo apresentar
resisténcia. Parcela significativa dos membros do Poder Judiciario foi
enfatica em afirmar que o grande numero de execugdes que ndo chega a ser
ultimado por motivos variados (notadamente em virtude de néo localizacdo
dos executados, de bens passiveis de penhora ou, ainda, de interessados nos
bens penhorados levados a hasta publica) mobiliza inutilmente pessoas e
recursos desse poder, que poderiam ser canalizados para outras atividades da
prestacdo jurisdicional. Esta visdao também foi compartilhada pelas
procuradorias consultadas, chegando a se dizer que o processo judicial para a
cobranca forcada da divida, tal como se encontra hoje, € inviavel. Com isso,
propbs-se que as procuradorias sejam dotadas de poderes para levar a cabo a
expropriagdo de bens de um devedor fiscal, caso ele ndo conteste o valor
cobrado. (SECRETARIA DE REFORMA DO JUDICIARIO. Estudo sobre
as Execucdes Fiscais no Brasil. Brasilia; S&o Paulo: Ministério da Justica,
2007. p. 63).

Desta forma, o estudo das Execucdes Fiscais em trdmite no Pais evidencia que estas,

apesar dos reiterados esforgos legislativos, jurisprudenciais e administrativos (tanto das

1% SECRETARIA DE REFORMA DO JUDICIARIO. Estudo sobre as Execugdes Fiscais no Brasil. Brasilia;
Sdo Paulo: Ministério da Justica, 2007. p. 43. Disponivel em <http://www.cebepej.org.br/
pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em 12 de Dezembro de 2010.
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Procuradorias e do Poder Judiciario como da Administracdo Tributéaria), permanecem

extremamente lentas e ineficientes, além de estarem em crescente aumento numérico.

Sendo assim, é possivel concluir que a Duplicidade de Instancias tem carater
meramente protelatorio, o que € corroborado pelo Estudo da Secretaria de Reforma do
Judiciario sobre as Execucbes Fiscais no Brasil, que indica ao intérprete um crescente
descumprimento voluntario das normas tributarias, em face da ineficiéncia da Execucédo
Fiscal. Ademais, 79,3% dos Entrevistados na Pesquisa Quantitativa-Descritiva (INTER-
RELACOES..., 2011, p. 85) asseguram que essa duplicidade enseja a protelaco para o néo-

cumprimento das obrigacdes tributérias.

Em outras palavras, o0 niUmero de Execu¢des Fiscais continua a aumentar, apesar dos
varios esforcos legislativos adotados para a sua reducdo, especialmente no ambito federal (o
arquivamento das Execucdes Fiscais federais com valor inferior a R$ 10.000,00 pelo art. 20
da Lei n.° 10.522/2002, conhecida como Lei CADIN, com a redacéo determinada pela Lei n.°
11.033/2004; a remissao fiscal federal dos débitos inferiores a R$ 10.000,00 pelo art. 14 da
MP 449/2008, convertida na Lei n.° 11.910/2009; vérias oportunidades para o contribuinte
parcelar o seu débito em um numero bastante significativo de parcelas, evitando o

ajuizamento da execucdo — REFIS, PAES, PAEX, Simples Nacional, e. g.).

Apos a edigdo, pelo Supremo Tribunal Federal, da Simula Vinculante n. 8, em 20 de
junho de 2008, os Tribunais passaram a analisar 0 seu passivo de Execugdes Fiscais,
buscando extinguir aquelas que foram atingidas pela prescricdo, quer intercorrente, quer
originaria. Em todo o territorio nacional, nas trés esferas, a saber, municipal, estadual e
federal, houve um significativo esfor¢co de reducédo do passivo representado pelas Execucoes
Fiscais paralisadas ha muito tempo, pelo reconhecimento da prescricdo intercorrente, pelo §
4° do art. 40 da LEF, incluido pela Lei n.° 11.051/2004.

A consolidacdo, pelo STJ, da prescricdo quinquenal para os tributos sujeitos a
lancamento por homologacao, ao estabelecer a Gltima data entre a entrega da declaracdo e o
vencimento do tributo como termo a quo e ao acabar definitivamente com a antiga tese dos
cinco mais cinco (cinco anos de prazo decadencial para a homologagdo do langamento,
somados a outros cinco anos de prazo prescricional), levou centenas de milhares de
Execucdes Fiscais a extingdo pela prescri¢cdo. Mas, apesar de todos estes esforcos legislativos
e mudancas jurisprudenciais, 0 nimero de ExecucOes Fiscais continua a aumentar. E os
motivos para isso sdo muitos, servindo de exemplos (I) as novas possibilidades de discussao

administrativa da forma de exclusdo de parcelamentos, de impugnagdes e de recursos
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administrativos, as vezes associados a processos judiciais, principalmente mandatos de
seguranca, discutindo etapas de um processo administrativo (forma de intimagdo, tempo de
tramite do processo administrativo, recebimento de recursos administrativos, efeitos do
recebimento destes recursos, e. g.); (Il) formas variadas de compensacdo, exigéncias
jurisprudenciais de que o crédito objeto de compensacdo, geralmente desprovido de liquidez e
de certeza, seja analisado minuciosamente, mesmo que a Receita Federal possa averiguar a
sua iliquidez ou mesmo a inexisténcia ou a falsidade sem uma pericia detalhada, para a qual
ndo tem pessoal suficiente. SO esses fatores, aliados a lentiddo e a ineficiéncia da Execucéo
Fiscal, que arrecada uma parcela muito reduzida dos valores executados, fazem com que 0
contribuinte brasileiro passe a apostar, com cada vez maior frequéncia, na vantagem de néo

pagar o tributo no prazo devido.
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50 IMBRICAMENTO DAS CONSTATACOES EMPIRICAS COM A DOUTRINA

Parece ser uma tradicédo brasileira que a compreenséo e a analise do direito se limitem
ao estudo das normas juridicas, desprezando os indispensaveis fatos da realidade. Para ir de
encontro a este modelo imposto, se apresentou com este ensaio um amplo estudo produzido
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, patrocinado pelo Conselho Nacional de
Justica, visando a identificar a realidade em que se insere a pratica processual administrativa e
judicial tributaria no pais. O trabalho descrito retira a discussdo do tema de seu isolamento
doutrinério, permitindo que novas conclusfes dai possam surgir. A desproposital morosidade
identificada nessas duas esferas (Administrativa e Judicial) e a litigiosidade crescente em
matéria tributaria promovem a todos os p articipantes da pesquisa — bem como a todos 0s seus
intérpretes — a percepcdo da irracionalidade do atual sistema jurisdicional brasileiro, sendo

inflexivelmente necesséria a determinacdo de feitos para alterar esta realidade.

Adiante, ndo obstante os dados estatisticos, explanar-se-d0 0s principais motivos que
levam os operadores juridicos (advogados, juizes e académicos) atuais a ndo compreender a
Instdncia Administrativa como instituicdo efetivamente capaz de assegurar os direitos de seus
administrados, o que faz com que estes organismos ndo adquiram O necessario carater

jurisdicional para sua mais acertada funcéo institucional.

[...] diferengas entre a decisdo administrativa e a judicial decorrem
do tratamento conferido pelo Direito Positivo, e ndo da natureza ou do
contetdo da decisdo. Exame mais detalhado, e desprovido de preconceitos,
guanto ao exercicio das atividades administrativas e judiciais nos leva a
concluséo de que a jurisdi¢do e administracdo ndo sdo atividades de natureza
tdo distinta quanto se costuma apresentar. (FURTADO, 2010, p. 1148-1149).

A Instancia Administrativa como jurisdi¢ao privilegiada da Administracéo é reflexao
de Dicey™, constitucionalista inglés contrario & posicdo do Contencioso Administrativo
Francés. Entretanto, na Inglaterra, € o administrador quem decide determinadas matérias, 0s
juizes, mesmo que tenham o poder de examinar atos administrativos, nem sempre tém o
conhecimento especial da Administracdo e, por conseguinte, ndo podem exercer, com 0

devido conhecimento de causa, sua competéncia jurisdicional. Essas arguicdes, ainda hoje,

191 para a completa citagéo do autor, atentar para: DICEY, Albert Venn apud MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 31.2 Ed., S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 535.
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subsistem, desenvolvendo que na Instdncia Administrativa Julgadora, a Administracdo é

julgada pelos seus proprios juizes, o que equivale dizer, em causa propria.

Haveria razdo neste pensamento se a Instancia Administrativa ainda atuasse, como na
sua época revolucionaria, sob o sistema do Administrador-Juiz ou, mais rigorosamente, do
Ministro-Juiz, isto é, por meio de um julgador pertencente a Administracdo ativa. Contudo,
atualmente o julgador é independente do corpo da Administracdo, sua ligacdo reduziu-se ao
conhecimento da matéria administrativa e sua autonomia jurisdicional em nada derroga o
exercicio do Poder Judiciario. O juiz judiciario possui competéncia de atribuicdo em Direito

Privado, e 0 juiz administrativo a possui em Direito Administrativo.

N&o procede a acusacdo de a Administracdo julgar em causa propria. Sua prerrogativa
¢ assegurar o principio de legalidade administrativa e proteger os préprios administrados
contra o arbitrio do administrador com eficaz e célere remédio de restauracdo da legalidade
ndo atingida. Ao invés de uma jurisdicdo privilegiada, as Instancias Administrativas
Julgadoras objetivam a legalidade, pressuposto da garantia concreta da responsabilidade
administrativa da prépria Administracdo em caso de procedimentos irregulares. Quem fere a
legalidade deve restaura-la. Ndo ha necessidade que uma questdo de ordem publica tenha de
ser revista por outro Poder. A Administracdo, como atividade executoria do Poder Executivo,
ndo poderia sofrer ingeréncia da funcdo judicial que incumbe ao Poder Judiciario (nenhum
dos Poderes tem de ser perturbado pelo exercicio das fungbes de outros). E esse
relacionamento de autonomia funcional reciproca que responde pela instituicdo dos 6rgdos

julgadores administrativos.



201

5.1 A Atual Definicédo de Jurisdicéo

A tematica deste ensaio, como evidenciado ao longo do trabalho, concerne a
Duplicidade de Instancias (Administrativa e Judicial) existente nas relagdes de Direito
Tributéario. Utiliza-se o termo “Duplicidade” porque, no pais, a Instdncia Administrativa e a
Jurisdicdo do Poder Judiciario podem exercer as mesmas fungdes jurisdicionais sobre um
mesmo processo; nao escapam da analise dos juizes judiciais qualquer questdo a eles lancada,
mesmo aquelas ja discutidas e decididas na esfera administrativa (Principio da

Inafastabilidade do Controle Judicial).

Todavia, por que se falar em Instancia e ndo em Jurisdicdo Administrativa? A
resposta, para a maioria da doutrina brasileira, € porque somente o Poder Judiciario possui
Jurisdicdo, sendo essa definida por um conceito enraizado, seguido como um axioma que,

a seguir, se passa a detalhar.

5.1.1 A Substitutividade Imparcial

A Jurisdicdo € um poder atribuido a um terceiro. Essa sentenca € atribuida a
G. Chiovenda que, citado por L. G. Marinoni (2008, p. 35), confirma que a Jurisdicdo consiste
na "[...] substituicdo definitiva e obrigatoria da atividade intelectual ndo s6 das partes, mas de
todos os cidad&os, pela atividade intelectual do juiz [...]", ao afirmar a vontade concreta da lei
aos litigantes. Ou seja, o julgador substitui as partes na solugdo de um conflito; "[...] a
atividade jurisdicional [...] se substitui a vontade das partes, impedidas que estdo de exercer
seus direitos coativamente pelas proprias maos” (GRECO, 2010, p. 56); é 0 meio através do

qual exprime o Estado a sua autoridade.

1. Ressalta, antes de tudo, que no processo civil se desenvolve uma
atividade de o6rgdos publicos destinada ao exercicio duma fungdo estatal.

Num ordenamento juridico, se irrompe contenda entre dois individuos acerca
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da atribuicdo de um bem da vida, ndo se admite que os litigantes provejam
com suas praprias forgas a dirimi-la. (CHIOVENDA, 2002, Vol. I, p. 56).

Note-se que a Instancia Administrativa Julgadora, nos mesmos moldes do Poder
Judiciario, também € terceiro que, sob sua técnica e especializada andlise, decidird a
proposicdo a ela submetida. Contudo, ndo sO isso, essas Instituicbes ainda detém a
caracteristica da "terzieta" (CAPPELLETTI, 1961. Vol. 3. p. 37 et seq. apud CARNEIRO,

2002, p.23), ou seja, a imparcialidade, o desinteresse pessoal na relagéo juridica.

E evidente que a caracteristica da substitutividade imparcial ndo constitui nota
distintiva da Jurisdicéo, pois como se dizer existente a parcialidade nas decisfes dos Tribunais
de Contas ou nos Tribunais e Conselhos Administrativos Tributérios no Brasil? As Cortes de
Contas séo inclusive citadas nas ConstituicOes de cada Estado e na da Federagdo. Todas essas
instituicdes sdo compostas por membros altamente qualificados, com anos de prética e
conhecimentos acumulados e muitos também escolhidos via concurso publico; esses
certamente ndo defenderdo por absoluto os interesses da Administracdo, mas sim prezardo

pela legalidade dos atos praticados.

Nesse sentido, se transcreve o resultado de uma pesquisa de opinido, encomendada
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — doravante TCE-RS, expondo a
percepcao de seus jurisdicionados e de outras liderancas da sociedade civil quanto as decisdes

tomadas por aquela Corte.

Para a grande maioria dos jurisdicionados e lideres da sociedade
civil entrevistados, as decisdes tomadas pelo Pleno do TCE-RS séo corretas
uma vez que estdo alicercadas em trés pontos chave: a legalidade, a
metodologia das andlises e a lisura do quadro funcional (auditores e
conselheiros). (PERCEPCAO..., 2011, p. 64, grifo nosso).

A pesquisa realizada é um verdadeiro Indice de Confiabilidade deste Tribunal
Administrativo, que sera mais bem analisado no Capitulo 4.3, em conjunto aos outros

principais Tribunais e Conselhos Administrativos Tributarios existentes do pais.
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5.1.2 A Ordem Processual Prescrita

No Brasil (ou em qualquer outra nacdo democratica) ndo ha jurisdicdo instantanea; o
Devido Processo Legal garante os procedimentos processuais a fim de que possam ser
efetivados os acertamentos das relacGes de direito e de fatos controvertidos ou conflituosos
entre os envolvidos, por meio da moderna e inafastavel estrutura normativa e dialética do
processo'®?. A Jurisdicdo é um poder atribuido mediante um processo (ha um rito a ser

seguido, hd uma relacdo juridica processual).

No processo, aos sujeitos que dele participam séo atribuidos poderes,
faculdades, deveres, sujeicdo e 6nus, numa forma dinamica, isto é, num
suceder de atos que tendem para o ato-fim, a sentenca, na qual o juiz aplica o
direito. Os conjuntos de normas e principios que regulam toda essa atividade
é o direito processual. Este é autbnomo em relagdo ao direito material que
tem por fim realizar, mas é instrumental porque existe para essa finalidade.
(GRECO, 2010, p. 59).

O objetivo tracado por uma ordem processual é sendo a de dar agilidade a prestacéo da
justica, definindo regras claras para os procedimentos que envolvem a efetivacdo dos atos
processuais. Todos 0s servicos, atos e termos realizados pelas Instancias Julgadoras ou pelo
Poder Judiciario e seus serventuarios, pelas partes e seus procuradores sdo considerados

procedimentos processuais.

[...] Jurisdicéo é a funcdo do poder estatal que visa a fazer com que
tanto as normas positivadas como os principios juridicos implicitos,
destinados a pautar circunstancias indeterminadas e abstratas ou a servir de
norte para a regulacdo dessas, sejam aplicados as relagcBes concretas que
venham a ser encaminhadas a apreciacdo de érgdos imparciais encarregados
de julga-las. (MEDEIROS, 2009, p. 90).

Nesse sentido advieram outras segurancas, como o Contraditorio, a Ampla Defesa
(que inclui o direito ao duplo grau de Jurisdicdo e a indispensabilidade da presenca do
advogado ou defensor publico), a Isonomia Processual, a Inafastabilidade da Prestacéo

Jurisdicional, o Juizo Natural, o Direito de Agdo, a Fundamentacdo das Decisdes e a Razoavel

192 Nesse sentido, ver: DIAS, Ronaldo Bretas Carvalho. Processo Civil Reformado. 12 Ed., S&o Paulo: Del Rey,
2007. p. 219.
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Duracdo do Processo. Todos sdo principios que sdo (ou poderiam ser) seguidos tanto pelo
Judiciério, quanto pelas Instancias Administrativas Julgadoras; e todos regimentos internos
dessas InstituicGes dedicam espaco aos procedimentos processuais a serem seguidos para

alcancar o Due Process of Law.

5.1.3 A Capacidade de Reconhecimento e de Efetivacdo dos Direitos Protegidos

A Jurisdicdo deve ser capaz de reconhecer, efetivar e preservar 0s interesses
legalmente protegidos; "[...] a funcéo jurisdicional se exercita com o Unico fim de assegurar o
respeito ao direito objetivo. O juiz, por conseguinte, é portador de um interesse publico na
observancia da lei" (MICHELI, 1970. Vol. I, p. 7 apud SILVA, O., 2005, p. 28), j4 "[...] o
administrador, quando cumpre e realiza o direito objetivo, tem posi¢do similar a de qualquer
particular" (SILVA, O., 2005, p. 28); a funcdo do administrador € a de perseguir o bem

comum.

No entanto, € comum a Instancia Administrativa Julgadora essa caracteristica
encontrada na Jurisdigdo Comum. As decisfes do Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais — CARF, e. g., podem reconhecer o direito dos contribuintes em compensar
determinados impostos com outros, tendo como fundamentacdo basilar a lei. O CARF, dessa

maneira, toma medidas que asseguram a efetivacdo do direito nesses casos concretos.

5.1.4 As Situacdes Juridicas Concretamente Deduzidas

O juiz sempre é chamado para resolver uma situacao concreta; ele ndo é chamado para
dar opinido. Juiz é chamado para resolver o caso concreto, 0 que também é uma marca da
jurisdicdo. O juiz quando decide, resolve um problema, diferentemente do legislador que

pensa abstratamente.
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Além de ser um poder estatal, a jurisdi¢do é também um dever do
Estado, ndo podendo este se furtar a exercé-la sempre que alguém — pessoa
fisica ou juridica ou entes ndo-personalizados, mas dotados de legitimacédo
processual — deduzir em juizo uma demanda, pedindo-lhe solugédo para ela.
(ALVIM, 2008, p. 11).

Qualquer processo tem de servir para a resolugdo de situagdes concretas. Vale dizer
que o juiz decide topicamente, sempre em um caso (pensamento tdépico). Essa situacao
concretamente deduzida costuma ser uma lide, ou seja, o conflito, que normalmente € o que se
leva ao juiz a resolver (mas nem sempre). Contudo, sempre sera uma situacdo juridica

concreta (pedido de alteracdo de nome, e. g.).

Mesmo nos processos objetivos de controle de constitucionalidade,
hd uma situagdo concreta, embora ndo relacionada a qualquer direito
individual, submetida a apreciagdo do STF, em que se discute a
constitucionalidade ou inconstitucionalidade de algum especifico ato
normativo. (DIDIER, 2010, Vol. 1, p. 75).

Quando o Supremo Tribunal Federal julga uma Acédo Direta de Inconstitucionalidade
— ADI, na verdade, julga se uma lei é ou ndo € inconstitucional. Isso é um problema concreto,
porém ndo serda um conflito concreto. N&o existe atuacdo jurisdicional sem problema

especifico.

5.1.5 A Imperatividade e a Criatividade

A Jurisdigédo é império, ndo é conselho ou andlise. "Historicamente, a jurisdictio foi
exatamente a manifestacdo do imperium (ou seja, do poder de mandato atribuido ao
magistrado superior romano) que consistia em fixar regras juridicas e que se distinguia, tanto
do poder militar, quanto da coercitio" (CARNELUTT]I, 2000, p. 223). E senfo uma ordem e
um ato de poder; entretanto, apesar da Jurisdicdo hoje ser monopodlio do Estado, outras
InstituicOes podem sim exercé-la; o Estado pode reconhecer algum tipo de Jurisdicéo privada

(e. g., arbitragem; Tribunais Administrativos de Recursos Fiscais, agéncias reguladoras).
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A Jurisdicdo também é uma atividade criativa, pois, ao julgar, o juiz cria e inova 0
ordenamento juridico. O julgador parte da lei para compor a norma juridica que solucionara o
caso em concreto; cria-se a norma da situacdo concretamente deduzida, depois de interpretar a
lei. "A jurisdicdo é funcdo criativa: cria-se a norma juridica do caso concreto, bem como se
cria, muitas vezes, a propria regra abstrata que deve regular o caso concreto™ (DIDIER, 2010,
Vol. 1, p. 70). A Jurisdigdo ndo declara simplesmente os direitos, a Jurisdigdo constroi a partir

dos parametros dados pelo legislador e outras fontes.

5.1.6 As Decisoes Insuscetiveis de Controle Externo

A decisdo jurisdicional ndo pode ser controlada por nenhum outro Poder. N&do pode
haver uma lei que viole uma decis&o jurisdicional e é a Unica insuscetivel de controle externo.

Do contrario, o Judiciario pode controlar uma lei ou um ato legislativo ou administrativo.

Essa e a proxima caracteristicas da Jurisdicdo sdo as Unicas que nao se vislumbram nos
tribunais administrativos do pais, pois como sabe, as decisdes dessas Cortes podem ser
reanalisadas no Poder Judiciario. Servem de exemplo as decisdes dos Tribunais de Contas
sobre as inativagOes de pessoal que a qualquer tempo podem ser revistas pela Justica. Um
exemplo classico e facil de ser compreendido é o do Art. 37, Inciso I1X, da CRFB/88, que
estabelece que somente por lei havera casos de contratacdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico. O TCE-RS, em processo

de auditoria de admissao'®®

, entendeu pela negativa de registro do ato admissional do Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul — TJ-RS, haja vista 0 mesmo nao ter atendido ao
requisito constitucional do certame publico. No entanto, impetrado mandado de seguranca
pelo interessado (processo n.° 70023692056), o TJ-RS, em Acordao de 28 de Setembro 2009,

decidiu o seguinte:

3. Prescricdo e decadéncia administrativa. Seguranga da relagdes
juridicas. Mesmo considerando a eventual irregularidade da contratacéo, ao

arrepio da norma constitucional — art. 37, IX —, ndo se pode olvidar da

193 \/er: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Processo n.° 2706-0200/98-9. 22 Camara
Especial, Rel. Cons. Subs. Cesar Santolim, 2004.
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aplicacdo dos institutos da prescricdo ou decadéncia administrativa, em
nome da seguranca juridica. Abrandamento da incidéncia da simula n® 473
do Supremo Tribunal Federal, sendo, cada vez mais, constante a
preocupacdo em garantir a estabilidade das relagcbes interpessoais,
especialmente no tratamento do individuo com o Estado. Parece, atualmente,
certo dizer que a imprescritibilidade dos atos administrativos nulos é
excec¢do, porque a prescri¢do € principio de ordem publica, que consulta aos
interesses da coletividade, eis que preserva a mencionada seguranca juridica.
Nesse sentido, a recente Lei Federal, de n°® 9.784/99, que dispde, naquele
ambito, sobre a prerrogativa administrativa de anular os seus atos, que
decairia no prazo de cinco anos, salvo a comprovagdo de ma-fé, do que ndo
se cogita no caso presente. (BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul. Processo n.° 70023692056. Tribunal Pleno, Rel. Des. Jose
Aquino Flores de Camargo, 2009).

Assim, pelo exemplo acima descrito, ja se evidencia o ténue carater decisério dos
tribunais administrativos do pais (decisdes tomadas sem definitividade). Mesmo seguindo a
lei, passando por apreciacdo de sete conselheiros, com no minimo dez anos de experiéncia nas
matérias administrativas, o decidido por essas Cortes deixa de ser efetivamente apreciado e

considerado.

5.1.7 A Coisa Julgada Material

A Coisa Julgada é uma estabilidade exclusiva da decisdo jurisdicional. A Coisa

Julgada é uma estabilidade tal que a prépria Jurisdicdo ndo pode reformé-la.

O mais elevado grau de imutabilidade a futuros questionamentos,
outorgado pela ordem juridica, é a autoridade da coisa julgada material, que
se restringe as sentengas de mérito (CPC, arts. 467, 468 - supra, n. 480 e
infra, nn. 897 e 952 ss.). A propria Constituicdo a assegura (art. 5°, inc.
XXXVI), primeiramente como afirmacdo do poder estatal, ndo admitindo
que os atos de exercicio de um poder que é soberano por natureza possam

ser depois questionados por quem quer que seja. [...]. Nem outros érgaos
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estatais, nem o legislador ou mesmo nenhum juiz, de qualquer grau de
jurisdicdo, poderd rever os efeitos de uma sentenca coberta pela coisa
julgada e com isso alterar a situagcdo concretamente declarada ou
determinada por ela (CPC, art. 267, inc. V, e art. 301, inc. VI).
(DINAMARCO, 2005, p. 334).

Essa é também uma caracteristica que falta as decisfes das Instancias Administrativas
Julgadoras brasileiras. Suas decisbes podem ser revistas e alteradas a qualquer tempo pelo
Orgéo Jurisdicional; uma decisdo administrativa tomada ha muito pode ser reformada pelo

Poder Judiciério.

5.1.8 A Caracterizacdo Reunida

Dividido e explanado o conceito deste capitulo, cabe reuni-lo em um s6 paragrafo para
melhor compreender sua aplicacdo neste estudo; é o que segue: A Jurisdicdo é um poder
atribuido a um terceiro imparcial que mediante um processo € capaz de reconhecer, efetivar e
preservar os interesses legalmente protegidos advindos de situacdes juridicas concretamente
deduzidas. E sendo uma ordem e um ato de poder que também é funcéo criativa, pois também
é do caso concreto que se cria a norma juridica. A decisao jurisdicional € insuscetivel de
controle externo e possui estabilidade tal que até mesmo a propria Jurisdicdo ndo pode
reforma-la (Coisa Julgada Material).

Jurisdicdo é [...] a fungdo atribuida a terceiro imparcial (a) de
realizar o Direito de modo imperativo (b) e criativo (c),
reconhecendo/efetivando/protegendo situagbes juridicas (d) concretamente
deduzidas (e), em decisdo insuscetivel de controle externo (f) e com aptiddo

para tornar-se indiscutivel (g). (DIDIER, 2010, Vol. 1, p. 67, grifo nosso).

Assim, tomando este conceito por axioma, a Instancia Administrativa Julgadora nao
pode ser chamada de Jurisdi¢do, pois lhe falta as duas Ultimas caracteristicas para aderir a
suas decisdes a da Definitividade. Os Tribunais Administrativos, portanto, sdo hoje
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enquadrados como “substitutivos da jurisdicdo” ou “equivalentes jurisdicionais"!®*.

Entretanto, é de clareza solar o fato de que ambas esferas (Judicial e a Administrativa)
buscam aplicar a Lei aos casos concretos; ndo ha diferenca essencial entre essas Instancias.

Nesse sentido, Georg Jellinek assegura o seguinte:

No hay, ni puede dar-se, um signo general que separe la justicia de la
administracion. Por eso, ain hoy, todos los teorizadores se contentan con
afirmar que esta oposicién se ha formado histéricamente, y que corresponde
a la justicia lo que como tal se ha ido considerando en la evolucion de la
historia. La evolucion moderna de la jurisdiccion administrativa, asi como
las profundas investigacidnes doctrinales acerca de la naturaleza de la
jurisdicion y de la administracion, muestran que la distincion entre la justicia
y administracién es cada vez mas formalista, esto es, que se trata de
categorias que hay que referir a los fendmenos exteriores de las autoridades
que las ejecutan, las cuales no pueden aclarar las diferencias de las funciones

del Estado que alcanzan em ellas su expresion. (JELLINEK , 2004, p. 148).

Marinoni e Mitidiero, em CPC comentado, conceituam Jurisdicdo como “[...] o poder
do Estado de aplicar e realizar o Direito de maneira autoritativa com irreversibilidade externa
de seus provimentos [...]” (MARINONI; MITIDIERO, 2008, p. 95). Ora, como a coisa
julgada é a eficacia que torna imutavel a decisdo (conforme o Art. 467 do CPC), aquela ¢é
atingida apenas pelas decisdes do Poder Judiciario em face de nossa atual interpretacdo da

clausula da Inafastabilidade do Controle Judicial e da Unicidade do Judiciério.

Por sua vez, Ernane Fidélis dos Santos define Jurisdi¢cdo como "[...] o poder-dever do
Estado de compor os litigios, de dar efetivacdo ao que ja se considera direito, devidamente
acertado, e de prestar cautela aos processos em andamento ou a se instaurarem, para que nao
percam sua finalidade pratica [...]" (SANTOS, 2006, Vol. 1, p. 9 apud WAGNER JUNIOR,
2008, p. 28). Vale referir que a exposicdo se encaixa perfeitamente no conceito de Jurisdicdo
Administrativa, mesmo que a definicdo brasileira atual de Jurisdicdo afaste seu conceito
administrativo. No entanto, buscara a presente exposicao expor fundamentos que minimizem
a diferenca fundamental entre Jurisdi¢do Judicial e Jurisdicdo Administrativa, porque ambas
compreendem a aplicacdo do Direito, respeitando todas garantias do Direito Constitucional e
do Direito Legal.

194 \/er: CARNEIRO, Athos Gusméo. Jurisdicio e Competéncia. 12.2 Ed., Rev. e Atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2002. p. 47, ao utilizar a expressdo de LOPES DA COSTA, Alfredo de Aradjo. Direito Processual Civil
Brasileiro, Vol. I. Verbs. 39, 40 e 41 e de CARNELUTTI, Francesco. Sistema de Derecho Procesal Civil.
Trad. Esp., Vol. I, Verb. 43, respectivamente.
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5.2 O Principio da Inafastabilidade do Controle Judicial

A primeira Constitui¢do brasileira a consagrar o principio de que “a Lei ndo podera
excluir da apreciagdo do Poder Judicial qualquer lesdo de direito individual” foi a
Constituicdo de 1946 (Art. 141, § 4°). Ressalta-se que o primaz contetdo da clausula da
Inafastabilidade do Controle Judicial era entendido como o controle posterior a formacgéo da

Coisa Julgada Formal Administrativa®®

. O principio também é encontrado, com primazia em
sua redacdo, na Constituicdo de Weimar, dispondo que “ninguém podera ser subtraido do seu

juizo legal” (MAXIMILIANO, 1948, p. 61).

A sua compreensao parece ser bastante simples, o principio visa a impedir que uma
disposicao legislativa ou regulamentar exclua a defesa de interesses da competéncia do Poder
Judiciério. Entretanto, sendo o Artigo constitucional apenas copia paralela traduzida de outras
legislacBes estrangeiras, se perde o real significado que o mesmo buscava garantir. Na
realidade, a origem do postulado normativo visava assegurar que ninguém seria defeso por lei
a defender-se em uma Instancia Jurisdicional, com todas as segurancas do Devido Processo
Legal. Seria o direito constitucional a defesa, assim, comparativamente, o direito de peticdo
(CRFB/88, Art. 5°, Inciso XXXIV, Alinea "A"). De nitida inspiracdo norte-americana, esse
principio estaria mais desenvolvido pela jurisprudéncia daquele pais. A doutrina estaria

deduzida de seu sistema politico e de seu regime judicial instituido.

Atualmente, o escopo € impedir que uma norma ordinaria, um ato de Governo ou da
Administracdo se torne insuscetivel de revisdo pelo Poder Judiciario em contraponto a um
direito individual. Em paralelo, ao comentar a Constituicio de 1946, refere Carlos
Maximiliano, citando Gerhard Anshuetz (em Die Verfassung des Deutschen Reichs, 102 Ed.,
Comentario 4° ao Art. 105):

N&o pode uma disposicdo legislativa ou regulamentar excluir da
competéncia de um pretério interesses ou pessoas, sem estabelecer outro
que processe e julgue o mesmo caso ou individuo. Também se ndo admite
que uma norma ordinaria declare insusceptivel de revisdo, pelo Poder
Judiciario, um ato de Governo ou Administracdo, no ponto que em que diga

respeito a direito individual ou se contraponha ao mesmo. As atribuicdes

1% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1967 com a Emenda n.% 1
de 1969. Tomo 5. 2.2 Ed. Revista. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1971, p. 106.
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chamadas discricionérias do Executivo, ou do Congresso, mantém-se e
acatam-se, porém quando ndo firam interesses legitimos de particulares.
(MAXIMILIANO, 1948, p. 61, grifo nosso, portugués atual).

O principio constante do § 4° do Art. 141 da Constituicdo de 1946 seria uma expressao
do Estado de Direito, contrapondo-se ao Estado ditatorial de 1937 a 1946, que teria retirado
da esfera da apreciacgdo judicial uma série de atos. Entendia-se que a garantia estava implicita
nos ordenamentos constitucionais anteriores, tendo sido redigida de modo expresso pelo
Constituinte de 1946 em face dos acontecimentos do Estado Novo.

A discricdo e o arbitrio da Administracdo se desenvolveriam dentro do quadro da
conveniéncia e da oportunidade bem como de consideracdes técnicas, desde que néo
atingissem direitos individuais. O preceito em exame tornou, nula e ndo-executavel, toda
disposigéo legal excludente do pronunciamento jurisdicional, certas e determinadas situagdes
juridicas, mas somente aquelas que envolvessem a protecdo dos direitos individuais. Portanto,
embora se julguem validas as clausulas que reservam a Administracdo algumas prerrogativas,
estas seriam apenas aquelas especificas e peculiares aos atos administrativos no Direito

brasileiro®®.

N&o mais se refletia sobre os limites entre as competéncias administrativas e judiciais,
ou sobre a questdo da dupla apreciacdo (administrativa e judicial) dos atos emanados.
Limitou-se a indicar que a Separacdo de Poderes protegeria o exercicio "[...] assegurado de
acordo com a indole peculiar a cada um [...]", entendendo que "[...] nestes termos serdo
legitimas as restricBes a intervencao do Poder Judiciario” (CAVALCANTI, 1964, p. 75-76).

Themistocles Branddo Cavalcanti, mesmo ap0s considerar a existéncia de um campo
para a discricionariedade administrativa, salienta que a questdo se tornaria mais complexa
quando os atos se avizinham de questdes politicas, concluindo que "mesmo os atos politicos
em sua natureza, podem ser corrigidos pelo Poder Judiciario naquilo que possa atingir, em
seus efeitos, direitos individuais; serd menos o ato em si que os efeitos os atingidos pelo
exame judicial” (CAVALCANTI, op. cit., loc. cit.).

José Duarte, ao falar sobre a redacdo original do entdo Inciso IV, posteriormente
convertido no § 4° do Art. 141 da Constituicdo de 1946, ressalta que "[...] nenhum assunto
relativo a direito poderia ser excluido do conhecimento do Poder Judiciario” (DUARTE,

1947, p. 16). Hermes Lima propbs a supressdo da garantia, por entendé-la desnecessaria,

19 Nesse sentido, ver: (CAVALCANTI, 1964, p. 74-75).
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objetando Mério Masagdo. Este Ultimo estaria ignorando a realidade dos 15 anos anteriores a
Constituinte, nos quais 0 Governo teria expedido Decretos-Leis, impedindo que o Judiciario
apreciasse varias questdes. Masagdo declara que "[...] se ndo houvesse uma garantia
constitucional, a Lei poderia estabelecer a restricdo ao principio de que o Poder Judiciario
tutela todos os direitos quando invocados pelos meios competentes™ (lbid., p. 17). Aliomar
Baleeiro frisa que o dispositivo da inafastabilidade seria necessario, embora esse parecesse

implicito no mecanismo da Constituicdo. Sobre isso, 0 autor expde o seguinte:

Ora, tudo isto [hipoOteses de afastamento do controle judicial]
contravém 0 nosso regime, de controle do Judiciario, caracteristica dos
paises que copiam o sistema norte-americano presidencial. Para evitar esta
impregnagdo do espirito do Direito Administrativo e do contencioso
administrativo importado dos Paises europeus, ndo ha prejuizo em deixar
expresso 0 que se contém no inciso. (BALEEIRO apud DUARTE, 1947, p.
18, grifo nosso).

No entanto, Pontes de Miranda relata a verdadeira razdo da incluséo de tal disposicéo
no Texto Constitucional de 1946; a seguir o excerto:

O art. 141, § 4°, da Constituicdo de 1946, em sua explicitude, que
seria, politicamente, supérflua em 1891 e 1934 (a despeito de 1930-1934),
pos claro que acabara o regime de 1937 a 1946 e cortou qualquer tendéncia
dos legisladores eleitos depois de 1945 para se substituirem aos legisladores
encomendados de 1937-1946. (PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 105).

Historicamente, vale ressaltar que, apds a ditadura do Estado Novo, o povo brasileiro
temia o retorno de um regime em que os direitos individuais fossem cerceados e tinha
restricbes a uma Administracdo Federal nomeada, em sua maioria, por Getdlio Vargas. O
Poder Judiciario, que havia sido mantido por Getulio, embora com vérias limitacGes, mesmo

durante o Estado Novo, era reconhecido como uma salvaguarda do Direito.

A Constituicdo de 1937, em seu Art. 94, vedava ao Judiciario o conhecimento de
questdes exclusivamente politicas. Embora haja varios paralelos no mundo democréatico
contemporaneo (acima de tudo nos Estados Unidos) em que o Judiciario ndo pode conhecer
de questdes eminentemente politicas ou administrativas (0 mérito administrativo, e. g.). O fato
é que, durante o Estado Novo, a abrangéncia das assim denominadas questdes exclusivamente
politicas foi exagerada. Como se sabe, durante quase todo o periodo de vigéncia da

Constituicdo de 1937, o Parlamento Nacional ndo se reuniu, de forma que o Presidente, com
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base no disposto no Art. 180, tinha o Poder de expedir Decretos-Leis sobre todas as matérias
de competéncia legislativa da Unido. Confirmando o status ditatorial do regime, o Presidente
pode excluir da Justica Federal os funcionarios que julgasse inconvenientes com base no
Art. 182, além de ter dissolvido todos os Parlamentos (Federal, Estaduais e Municipais) com

base no Art. 178 e possuir a faculdade de confirmar os Governadores com base no Art. 176.

Como apresenta Pontes de Miranda, ao comentar o § 4° do Art. 153 da Constituigéo de
1967, redacdo alterada pela Emenda n.° 1, de 1969 (mas anterior a inclusdo em seu texto do
disposto na Emenda Constitucional n.° 7, de 1977, que ressalvava que o ingresso em juizo
poderia ser condicionado ao exaurimento prévio das vias administrativas), o principio da
inafastabilidade do controle judicial possui duas aplicagfes. Por um lado, ndo permite que a
Lei exclua da apreciacdo judicial as proprias Leis; por outro, veda a exclusdo da apreciacdo

judicial dos direitos individuais que se fundam nas Leis*’.

Embora a obra do grande constitucionalista comente o Texto do § 4°, Art. 153 da Carta
de 1967, com a EC n.° 1/1969, sua redacdo é idéntica a constante do § 4° do Art. 141 da

Constituicao de 1946; assim, o jurista bem observa o a seguir transcrito:

A apreciacdo judicial, de que fala o Art. 153, § 4°, da Constituigdo
de 1967, é apreciacdo posterior, isto €, ap6s a coisa julgada formal
administrativa, salvo se a técnica legislativa preferiu a via recursal (decisdo
administrativa, mas recurso judicial). (PONTES DE MIRANDA, 1971, p.
106, grifo do autor).

Dessa maneira, 0 problema atual (evidente no Direito Tributario, especialmente no que
concerne ao Processo Administrativo Fiscal — PAF), que surge da duplicidade de instancias,
onde decisdes judiciais apreciam incidentes em processos administrativos (como a forma e a
validade de uma intimacdo para o encerramento ou inicio de uma fase em um processo
administrativo, ou o prazo para o julgamento do PAF, ou ainda a forma de analise de um
pedido administrativo de compensacao, bem como outras hipoteses de cabimento de recursos
administrativos) ou onde processos judiciais anteriores a processos administrativos (e. g.,
nova discussao judicial da forma da apreciagédo administrativa da liquidagdo do julgado), em
um circulo complexo e quase interminavel, ndo era, ainda (antes da EC n.° 7/77 da Carta
antecessora), um problema perceptivel. Esse aumentou muito com as novas Leis sobre a

compensacao e formas de parcelamento surgidas na década de 1990.

97 Sobre isso, ver: (PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 105).
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Como o principio da inafastabilidade do controle judicial surgiu do medo de um
regime autoritério, o0 mesmo foi redigido em uma férmula excessivamente ampla, muito mais
abrangente do que a em vigor nos Estados Unidos, por exemplo. Esse principio, embora nao
expresso nas Constituigdes de 1891 e de 1934, era “[...] intrinseco a sistematica constitucional
[...]” (PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 104), tendo sido escrito em termos abrangentes,

tendo em vista ndo exprimir o controle judicial, mas sim o controle sobre o Poder.

5.3 A Compreenséo Brasileira do Artigo 5.°, Inciso XXXV, da CRFB/88

Comumente conhecido no Brasil como principio da Unidade de Jurisdi¢do, tem sua
origem na Constitui¢do de 1946, quando essa expos que “[...] a Lei ndo podera excluir da
apreciacdo do Poder Judicial qualquer lesdo de direito individual” (Artigo 141, § 4°). O
principio da Inafastabilidade do Controle Judicial tem duas aplicacGes. Por um lado, ndo
permite que a Lei exclua da apreciacdo judicial as proprias Leis; por outro, veda a exclusdo da

apreciacéo judicial dos direitos individuais que se fundam nas Leis.

Na atual Constituicdo, é consequéncia da regra contida no Artigo 5.2, Inciso XXXV.
Trata-se de regra limitadora do processo administrativo, por decorréncia l6gica, e dela se
infere que as decisdes administrativas ndo sao definitivas e seu cumprimento pode depender

de provimento judicial.

Assim sendo, sdo notorias as demanda envolvendo a vida, a liberdade e a propriedade
no Poder Judiciario. Todavia o referido Poder ndo se demonstra adaptado as demandas
administrativas e tributarias, que impdem uma zona cinzenta, na qual questdes
Administrativas ndo passam pelo mérito judicial (e. g., a motivacdo da Administracdo) e
questdes Judiciais reexaminam todo um julgamento (administrativo) novamente. Ademais, 0
Poder Judiciario lida com uma demanda massiva, englobando, muitas vezes, milhares de

acOes idénticas, o0 que contribui a demora para as solugdes definitivas.

Nesse sentido, como bem salientou Luiz Fux, na Exposicdo de Motivos do
Anteprojeto do novo Codigo de Processo Civil, “[...] Justica retardada ¢ Justica denegada”. O

Ministro da Suprema Corte indaga sobre “[...] como vencer o volume de a¢des e recursos
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gerado por uma litigiosidade desenfreada, maxime num pais cujo ideario da Nacdo abre as

portas do Judiciério para a cidadania ao dispor-se a analisar toda lesdo ou ameaga a direito”
198

Pontes de Miranda, ao comentar a Constituicdo de 1967 (c/c a EC n.° 1 de 1969),

salienta o seguinte:

O Estado contemporéneo, quando comecou a ter de dar solucbes a
problemas que saiam do ambito da mantenca da ordem e da defesa externa,
teve de procurar informar-se e resolver controvérsias (...) Para isto, dotou os
seus quadros de funcionario publicos com pessoas especializadas (...) A
principio, faltava ao Estado o pessoal especializado, e a atribuicdo da
competéncia conciliatoria arbitral, ou interventiva, ao Poder Judiciério,
encontrava dois Obices: a) a inespecializa¢do dos funcionérios publicos, que
eram os juizes, mais afeitos & aplicacdo de velhas ou novas regras juridicas
sistematizadas; b) a necessidade de decisGes rapidas(...) Assim, por exemplo,
exsurgiu a Justica do Trabalho(...) A inser¢do da Justica do Trabalho no
Poder Judiciario afastou grande parte das possiveis invocacfes do entéo art.
141, § 4° porque a Justica do Trabalho aprecia “judicialmente”, no sentido

do art. 153, § 4°'°. (PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 110, grifo do autor).

Talvez seja o0 caso de criarmos uma Justica Especializada em Matéria Fiscal, como
existe em varios paises, dos quais se sobressai a Espanha, transformando constitucionalmente
as Delegacias de Julgamento e o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais em uma
Justica Federal Tributaria, a exemplo do que ocorreu em 1946 com a Justica do Trabalho. A
integracdo com a Receita facilitaria inclusive o acompanhamento da matéria de fundo, como,

e. g., a elaboracgdo de célculos do quantum do tributo devido.

E importante salientar que ndo hé diferenca essencial entre as funcdes administrativa e
a judicial, podendo a propria coisa julgada material ser conferida a atos administrativos. O
problema ndo é propriamente o da natureza da funcéo judicial, mas sim o da forma como séo
produzidos os atos administrativos no Brasil, que denota uma forma arcaica de divisdo dos

Poderes, a qual a Administracdo ainda é dependente.

198 Sobre isso, ver: Comisséo de Juristas Responsével pela Elaboragdo de Anteprojeto de Cédigo de Processo
Civil. Anteprojeto de Codigo de Processo Civil. Brasilia: Senado Federal, Presidéncia. 2010, p. 7. Disponivel
em <www.senado.gov.br/senado/novocpc/pdf/Anteprojeto.pdf> Acesso em 16 de Setembro de 2011.

199 PONTES DE MIRANDA, 1971, op. cit., p. 110.
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No Direito brasileiro, como é sabido, os Decretos, Portarias, ResolucGes, Instrucdes
Normativas, Atos Interpretativos, Ordens de Servico e outros atos normativos que incidem
sobre varias situacdes, regulamentando a Lei, sdo produzidos pelo Poder Executivo, sem que
haja qualquer controle por parte do Legislativo. Desta forma, para que haja alguma forma de
controle deste Poder Regulamentar, leva-se a apreciagdo judicial o exercicio da
regulamentacdo. No entanto, no Brasil, cada juiz interpreta o ato a seu modo, o que acaba por
gerar dois problemas: séo eles: (a) o Executivo passa a regulamentar a Legislacdo de forma
descontrolada, freqlientemente, a revelia da Lei; e (b) o Judiciario entdo comeca a criar

normas distintas para cada caso concreto. Surge ai a inseguranca juridica.

Pontes de Miranda traz o exemplo do sistema britanico, asseverando que oS
regulamentos exarados pela Administracdo exigiriam aprovacdo pelas Comissdes do

Parlamento.

A técnica inglesa tem a grande conveniéncia de manter em contato
permanente, estreito, vigilante, o Poder Legislativo e 0s corpos com poder de
regulamentacdo. O Poder Legislativo brasileiro pode adota-lo, editando Lei
em que se formule o principio, ou inserindo a clausula de aprovacgdo, quando
na execucdo, haja atendimento da administracdo a circunstancias mutaveis
[...]. A técnica tem o enorme alcance de fazer o Poder Legislativo assumir
parte da responsabilidade na interpretacdo das Leis que ele fez. Ninguém
negaria 0 quanto de alivio, para o Poder Executivo, e de fortalecimento
moral e juridico dos atos de execucdo resultaria de se submeter a aprovacao
do Congresso Nacional cada regulacdo, quer feita em decreto, quer em
instrucdes, ou resolucdo ou em portarias [...]. A aprovagdo cobriria toda a
davida, salvo, estd claro, o controle judicial sobre a propria aprovacéo.
(PONTES DE MIRANDA, 1971, p. 111-112).

A regulamentacdo pelo Poder Executivo, por si s6, ao qual estdo vinculados os
julgadores administrativos, gera grande desconfianca por parte dos Administrados. Ademais,
a falta das garantias inerentes a Magistratura, por parte dos membros julgadores em Tribunais
Administrativos, gera desconfianca na isencdo da Administracdo Puablica e aumenta,

consequentemente, a demanda judicial.

Visando contrapor esse obstaculo, o CARF manteve-se fora da estrutura da Receita
Federal, ndo mais se subordinado as Instru¢cbes Normativas expedidas pela SRF, mas continua
ligado as Portarias do Ministério da Fazenda e a todos os Decretos do Executivo. E a auséncia

das garantias da Magistratura (acima de tudo, a inamovibilidade e a vitaliciedade) também
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geraria temor reverencial pelos julgadores administrativos perante a chefia da Administragéo
Tributéaria e a do Ministério da Fazenda, tornando-o0s, portanto, menos imparciais.

No Estado Social pds 1945, em que ha um consenso politico-constitucional sobre os
valores minimos, surge a necessidade de defesa destes em face de totalitarismos e de
autoritarismos, atribuindo-se parte das funcdes politicas de nivel fundamental a um 6rgéao
imparcial que tenha a fungéo de defender e de concretizar, progressivamente, a Constitui¢éo
Normativa: o Tribunal Constitucional. Separam-se assim, os niveis fundamental, ordinario e
Judiciario, atribuindo-se 6rgéos distintos a cada um daqueles niveis, separados verticalmente
por nivel e horizontalmente conforme atuem precipuamente nos planos do Direito ou da

Politica — gera-se, deste modo, uma hexaparticdo dos Poderes®®.

O resultado da dependéncia da Administracdo, somada a auséncia de harmonia e da
intempestividade para a tomada de uma solucdo definitiva (bem como a falta de condi¢des do
Judiciario em lidar com questdes que envolvam a intervencdo na economia, a distribuicdo de
renda e as demandas de massa), gera desconfianca no cidaddo em relagdo as instituicdes

julgadoras administrativas (mas também nas judiciarias).

A cobranca da divida ativa, €. g., € extremamente lenta e, por conseguinte, ineficaz, o
que pode, inclusive, promover um aumento de aliquotas de tributos, gerando ainda mais
ineficacia em sua cobranca pela Administracdo Tributaria. A eliminacdo da duplicidade de
Instdncias (Administrativa e Judicial) nas questbes fiscais, bem como a atribuicdo do
julgamento a um 6rgdo célere (dotado de critérios equitativos e uniformes), aparelhado para a
analise e para a compreensdo das questdes tributarias, aumentaria, sem sobra de davida, a
confianca do cidaddo na tributacdo. A eficiéncia da cobranca aumentaria, permitindo, até
mesmo, a reducdo de aliquotas tributérias.

200 Nesse sentido, ver: (SOUZA JUNIOR, 2002, p. 118-121, 135).
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5.4 As Prejudicadas Idealizac¢Oes decorrentes da Unicidade de JurisdicGes

O sistema jurisdicional existente no Brasil, o qual se concordou chamar de Unicidade
de JurisdicBes — onde se entende que somente o Judiciario possui jurisdicdo como poder —, é
inclusive capaz de promover um debilitado entendimento, pelos operadores juridicos
brasileiros, sobre a concepcdo do que seja o0 mérito administrativo e a coisa julgada

administrativa.

Sobre este sistema sdo criados dispositivos (muitas vezes Unicos no mundo) que
permitem a outras formas de solucéo de conflitos adquirir o poder jurisdicional, tornando suas
decisbes vinculativas e definitivas, apesar deste tipo de organismo néo figurar ou ser descrito
na Constituicao do pais. O juiz arbitral ndo faz parte do Judiciario, mas possui 0s mesmos, ou
mais, poderes que o juiz judicial; ademais, ndo é atingido pela limitacdo brasileira
hermeneuticamente imposta pelo art. 5.°, inc. XXXV da CRFB/88.

5.4.1 Sobre a Arbitragem

A arbitragem no Brasil é regulada pela Lei n.° 9.307/1996. Nela um terceiro é
chamado a resolver um conflito, porém, esse terceiro deve decidir o conflito, ndo media-lo.
Qualquer pessoa capaz pode constituir e optar pela arbitragem, o que inclusive inclui as
pessoas de direito publico. No ambito do direito administrativo, ela também é bastante
utilizada; até mesmo a Lei de Parceria Publico-Privada (Lei n.° 11.079, de 30 de Dezembro de

2004) fala expressamente na possibilidade da arbitragem.

No entanto, somente litigios relacionados a direitos disponiveis podem adentrar na
arbitragem (os litigios que podem ser submetidos ao direito publico sdo os direitos
disponiveis). A arbitragem ndo pode cair sobre direito de terceiro se esse terceiro nao

concordar.
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Também qualquer pessoa capaz pode ser arbitro, o qual é escolhido pelos litigantes.
Corriqueiramente, o que costuma ser feito & um tribunal arbitral, sendo comum arbitragens
com trés arbitros. Hoje, existe no Brasil a figura da camara de arbitragem. O arbitro € juiz de
fato e de direito, o que significa que ele até mesmo pode cometer o crime de corrupcdo. O

arbitro brasileiro tem a prerrogativa de juiz estatal.

Impera a autonomia da vontade das partes envolvidas, manifestada na medida em que
sdo elas que definem os procedimentos que disciplinardo esse processo, que estipulam o prazo
final para sua conducdo, que indicam os arbitros que avaliardo e decidirdo a controvérsia
instaurada. Por essa razdo, um contrato de adesdo que imp@e a arbitragem é um contrato nulo.

A lei ndo impde a arbitragem, ela faculta.

O principal atrativo da arbitragem é o tempo nela despendido, pois o processo arbitral
tem um prazo certo para seu termo. N&o ha recurso. O custo de cada processo é planejado e
conduzido, habitualmente, em sigilo. A qualidade técnica da decisdo também € maior, pois as
partes tendem a escolher os mais preparados e experientes especialistas em cada area.

Do contrario, o juiz estatal talvez ndo saiba, especificamente, o objeto do processo.
Atualmente o judiciario lida com um namero cada vez maior de demandas, sendo que cada
uma delas apresenta matérias cada vez mais complexas. O juiz estatal é rigorosamente

preparado para causas gerais; a especializacdo ndo é sua disposicao frequente.

O érbitro (na pratica, uma junta arbitral) profere a chamada sentenca arbitral. A
sentenca arbitral € um titulo executivo judicial. Proferida a sentenca arbitral ela ja pode ser
executada, como sentenca judicial. Ndo existe mais a figura da homologacdo da sentenca
arbitral pelo juiz. Assim, o juiz diante de uma sentenca arbitral pode simplesmente executa-la.
O éarbitro ndo tem poder para executar sua propria decisdo; ndo tem ele poder executivo.

Contudo, o juiz estatal pode anular a sentenca arbitral se a mesma vir a ter algum
defeito (vicio formal). Mas outra sentenca devera ser proferida pelo arbitro, pois o juiz ndo
podera revisar ou reformar a decisdo arbitral. S&o exemplos de vicios formais a falta de

motivacao da decisdo, a falta do contraditorio e a corrupgao do arbitro.

O Unico recurso permitido na arbitragem (pelo menos o ndo definido pelas partes
atuantes no processo e além do embargos de declaragdo), aos moldes da acdo resciséria no
processo comum, é a acdo anulatéria de deciséo arbitral que tem o prazo maximo de 90 dias

para ser ajuizada. Essa acdo somente pode versar sobre vicios formais como 0s acima
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descritos. Apos os 90 dias é possivel inferir a ocorréncia do transito em julgado da sentenca
arbitral.

A arbitragem provém de um negdcio juridico que recebe o nome de convencéo de
arbitragem. Existem duas espécies de convencgdes de arbitragem; a primeira delas é a clausula
compromisséria. Aqui as partes decidem que em algum conflito futuro que diga respeito a
determinado contrato devera ser resolvido por arbitro. Trata-se de um conflito que ainda néo
existe, porem, ocorrendo, sera resolvido por arbitro. Se sobrevier um conflito a certeza é que o
mesmo serd resolvido por arbitro. Comum em contratos societarios. A clausula
compromissoria pode ser cheia (completa) ou vazia (incompleta). Na clausula cheia, se indica
0 arbitro e as regras do processo a serem utilizados quando a pendéncia surgir. Na vazia, as
partes apenas convencionam que o conflito sera resolvido por arbitro. A segunda espécie de
convencao de arbitragem é o compromisso arbitral, que ocorre no conflito ja instaurado, onde

ja h&d um conflito concreto e se prefere, consequentemente, a arbitragem para resolvé-lo.

O juiz ndo pode conhecer de oficio do compromisso arbitral, mas o pode da clausula
compromissoria. No primeiro caso, 0 Juiz extingue processo sem resolucdo do mérito
(8 4°, Art. 301, CPC). E como qualquer negdcio juridico, a arbitragem pode ser anulada pelas
partes. A doutrina e a legislacdo atual indicam a arbitragem como jurisdi¢do; portanto, a
anulacdo desses atos pelo Judiciario ndo é vista como controle externo, haja vista o juiz
também ser 6rgdo jurisdicional. E a jurisdicdo (arbitral) sendo controlada pela jurisdigio
(judicial).

No entanto, por que a arbitragem pode ser considerada jurisdicdo e os chamados
Tribunais e Conselhos Administrativos ndo? Levanta-se essa critica, haja vista todos 0s
requisitos da conceituacdo de jurisdicdo estarem presentes na tanto arbitragem como no
julgamento de processos na Instancia Admnistrativa Julgadora. E evidente no Brasil a
arbitragem possuir todas as caracteristicas da jurisdicdo, até mesmo porque, em suas

sentencas, se admite a da coisa julgada. Marinoni entende ser esse 0 caso.

O principio da inafastabilidade, ao afirmar que "a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito" (CF, art. 5.9,
XXXV), evidentemente ndo proibe que pessoas capazes possam excluir a
possibilidade de o Poder Judiciério rever conflitos que digam respeito a
direitos patrimoniais disponiveis. Portanto, ndo ha qualquer cabimento em
pensar em lesdo ao principio da inafastabilidade quando as partes, usando

livremente da vontade, optam pela arbitragem. Nesse caso, como é obvio,
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néo se exclui direito algum do cidaddo ou se retira qualquer poder do Estado,
pois os litigantes, quando se definem pela arbitragem, exercem uma
faculdade que est& suas mdos como corolario do principio da autonomia da
vontade. (MARINONI, 2008, p. 150-151).

Indo adiante no pensamento do citado mestre processualista, compreende-se que a
livre manifestacdo da vontade (outro principio constitucional), permite que uma decisao,
proferida fora do corpo judicial, seja definitiva, ou seja, a ela é admitida a carateristica da
coisa julgada. Nesse sentido, é dedutivel que, da mesma maneira que as partes concordam em
serem julgadas por um Arbitro ndo estatal, podem também manifestar sua vontade
peticionando suas impugnacGes, ndo ao Poder Judiciario, mas sim aos Tribunais

Administrativos especializados e em grande numero no pais.

A parte interessada em ver sua questdo analisada nesse tipo de Instancia Julgadora
(tanto a arbitragem como os Tribunais e Conselhos Administrativos) estd interessada no
ganho temporal que poderd decorrer do rapido julgamento de sua matéria. Até mesmo a
missao do CARF é assegurar a sociedade imparcialidade e celeridade na solucéo dos litigios
tributarios. Ademais, como ser4 mais bem evidenciado no Capitulo 6, a Pesquisa intitulada
"Inter-Relagdes entre o Processo Administrativo e o Judicial (em Matéria Fiscal) a partir da
identificacdo de Contenciosos cuja solucdo deveria ser tentada previamente na Esfera
Administrativa”, bem demonstrou a morosidade das solugdes judiciais, principalmente em

matérias tributarias, questdes que demoram doze anos ou mais para serem resolvidas.

Assim sendo, se a funcdo julgadora € atribuida a um terceiro imparcial (em um
processo onde haja o contraditorio, a defesa, o tratamento paritario das partes e outras
garantias que formam o devido processo de direito), competente a reconhecer, a efetivar e a
preservar os direitos disponiveis de modo imperativo, por que razdo ha ainda de ndo se
admitir o carater de coisa julgada a essa consequente decisdao? Por que é ainda preciso que a

solucéo seja controlada por um outro 6rgao?

Achar que 0 Art. 5.%, Inciso XXXV, da Constituicdo da Republica € principio absoluto,
que, até mesmo, a ele ndo é admitida a devida exegese juridica, & concordar que, exempli
gratia, entre questdes concernentes a liberdade de expresséo e a proibi¢cdo da censura, sempre

0 primeiro principio serd o mais probo a ser utilizado.

Habeas-corpus. Publicacdo de livros: anti-semitismo. Racismo.
Crime imprescritivel. Conceitua¢do. Abrangéncia constitucional. Liberdade

de Expressdo. Limites. Ordem denegada. 1. Escrever, editar, divulgar e
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comerciar livros "fazendo apologia de idéias preconceituosas e
discriminatdrias™ contra a comunidade judaica (Lei 7716/89, artigo 20, na
redacdo dada pela Lei 8081/90) constitui crime de racismo sujeito as
clausulas de inafiancabilidade e imprescritibilidade (CF, artigo 5°, XLII).
[...] 13. Liberdade de expressdo. Garantia constitucional que ndo se tem
como absoluta. Limites morais e juridicos. O direito a livre expressao ndo
pode abrigar, em sua abrangéncia, manifestacGes de conteldo imoral que
implicam ilicitude penal. [...]. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC
82.424/RS. Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, Rel. para o Acérdao

Min. Mauricio Corréa, 2003, Ementa).

O Principio da Insfastabilidade do Controle Judicial das Decisfes, portanto, ndo pode
ser entendido como clausula pétrea, até porque o mesmo € mal compreendido no Brasil (ver
Capitulo XX). Incondicionalmente, a Lei Fundamental nada dispde da concessdo de carater
definitivo de decisdes unicamente ao Poder Judiciario. Nos Artigos Constitucionais do Titulo
IV, Capitulo 1, Secdo IX (Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria), se
encontram, inclusive, os termos julgar (Art. 70, Inciso I, CRFB/88), aplicar sancdes (Art.
70, Inciso VIII, CRFB/88) e jurisdicdo (Art. 73, Caput, CRFB/88), todos esses entendidos
como expressoes de poder estatal.

5.4.2 Sobre o Mérito Administrativo

Sendo largamente tratado pela doutrina e jurisprudéncia judicial, é notério o saber que
ndo pode haver o examine do mérito de causas administrativas no Poder Judiciario (o
Principio da Separacdo de Poderes estaria atingido, do contrario). Todavia, essa interpretacéo
também pode ser compreendida pelo incorreto entendimento do Principio da Inafastabilidade
Judicial. Como o Artigo Constitucional é apenas coOpia traduzida de outras legislaces
estrangeiras, seu real significado ndo foi aqui estudado (o principio consagra que ninguem
sera defeso por lei a defender-se em uma Instancia Jurisdicional, sob todas as garantias do

Devido Processo Legal).
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A teoria de que o merito administrativo ndo deve ser analisado pelo Poder Judiciario
mostra-se logica, coerente e consequente a uma sistematica permissiva a interpretacdo
politica. Sua origem poderia ser indicada no Art. 13, § 9°, "A", da Lei n.® 221/1894.

Consideram-se ilegais os atos ou decisdes administrativas em razdo
da ndo aplicacdo ou indevida aplicacdo do direito vigente. A autoridade
judiciaria fundar-se-a em razdes juridicas, abstendo-se de apreciar o
merecimento de atos administrativos, sob o ponto de vista de sua
conveniéncia ou oportunidade. (Brasil. Lei n.° 221, de 30 de Novembro de
1894, portugués atual).

Os juizes brasileiros interpretam a clausula contida no Inciso XXXV do Art. 5° da
CRFB/88, como algo permissivo para a interpretacdo de critérios intrinsecamente politicos.
Demonstra-se aqui a dicotomia entre o Judiciario brasileiro e 0 norte-americano; esse ultimo
ndo admite que seus Tribunais tratem das chamadas questfes politicas — political questions;
assim, os Tribunais garantem o desempenho constitucional dos representantes eleitos,
evitando que juizes (integrantes da denominada classe média e detentores de interesses
corporativos como funciondrios publicos) substituam por suas a visao dos politicos eleitos
pela populacdo.Assim sendo, cada vez mais o Judicidrio intervém em outras esferas,
jurisdicionando a Politica e a Administracdo; torna-se um 6rgdo superpoderoso, também
capaz de legislar (e. g., simulas vinculantes, vinculacdo a decisGes concretas do STF) e
administrar (e. g., condenac@es a prestacdo de dispendiosos medicamentos pelo Poder Pablico

a particular).

No Judiciario, ndo sdo analisadas a motivacdo ou a discricionariedade da
Administracdo, essas sO serdo analisadas por infracdo a legalidade. Torna-se esse
entendimento um bastido para o desfreado crescimento das intervencdes judiciais na Politica e
na Administracdo. O controle judicial se restringe a finalidade, a forma e a competéncia do
ato administrativo, pois esses ndao podem ficar ao critério do juizo do administrador (a
discricionariedade recai quanto ao motivo e ao objeto do ato, que podem ser julgados pela

Administragédo se oportunos e convenientes).

Sob essa compreensdo, € promovida a Lei n.° 9.784 , de 29 de Janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no @mbito da Administragdo Publica Federal. O disposto de
seu Art. 50 é, aqui, transcrito em parte.

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

indicagdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:



224

| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;
[Omissis]

8 1° A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores
pareceres, informagdes, decisbes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato. (Brasil. Lei n.°9.784 , de 29 de Janeiro de 1999).

Contudo, ocorre que, como o pais € deficiente de um Tribunal Administrativo em
sentido estrito, o administrado muitas vezes ndao impugna seu descontentamento a
Administracdo, levando sua causa diretamente ao Judiciario. L4, ndo consegue ter julgado seu
direito, porque o motivo e objeto do ato administrativo, por construgdo doutrinaria e

jurisprudencial, ndo podem, naquele Poder, serem analisados.

MANDADO DE SEGURANCA. CONCURSO PUBLICO. ATO
DO PRESIDENTE DA FUNDACAO ESCOLA SUPERIOR DO
MINISTERIO PUBLICO. LEGITIMIDADE PASSIVA DO PRESIDENTE
DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. PEDIDO DE
RECLASSIFICACAO E INCLUSAO NO ROL DOS APROVADOS.
Impetrante que pretende inclusdo de pontos, com a sua reclassificacéo, e
inclusdo no rol dos aprovados, atribuicdo de responsabilidade do Tribunal
Pleno, apds ter sido submetida pelo Presidente, nos termos do disposto no
item 14.4, do Edital de n° 01/2011.

AUSENCIA DE  MOTIVACAO DOS  RECURSOS
ADMINISTRATIVOS. RECURSO NAO INTERPOSTO PELO
IMPETRANTE NA ESFERA EXTRAJUDICIAL. Motivagdo é a explicacdo
do raciocinio tomado pelo autor do ato administrativo para alcancar a
decisdo do ato praticado, propiciando maior controle por parte do Poder
Judiciario acerca da legalidade do ato, assim como 0s demais principios a
que a Administragdo Puablica se subsume, notadamente a moralidade e a
impessoalidade. O art. 2 ° Lei n® 4.717/49 estabelece a motivacdo como uma
dos requisitos de validade do ato administrativo. Descabimento da
argumentacdo de auséncia de disponibilizacdo do indeferimento de resposta
dos recursos administrativos, pois 0 impetrante sequer recorreu
administrativamente das questdes que ora pretende anular em Juizo.
(BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Processo
Nn.° 70045314192. 2.° Grupo Civel, Rel. Des. Jose Luiz Reis de Azambuja,
2011, Ementa).
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O Brasil, sob o ponto de vista da autonomia do direito administrativo, adota o sistema
francés e, sob o ponto de vista do controle jurisdicional dos atos da administracdo publica,
adota o sistema norte-americano de unidade jurisdicional. A auséncia de uma ordem
jurisdicional administrativa no pais faz com que a légica do controle da administracéo publica
se inverta levando a uma interpretacdo mais rigida do principio da separacdo dos poderes.
Argumentos contra 0 exame de mérito do ato administrativo pelo Judiciario brasileiro
justificam-se em razdo da separacdo de poderes; o procedimento é entendido como violacao
aquele principio. Em sistemas com dupla jurisdicdo, tal argumento torna-se falacioso, pois a
competéncia para julgar os contenciosos administrativos é conferido a uma jurisdigao
especializada, independente e imparcial, sujeita as mesmas regras observadas pelo juiz

judiciario.

5.4.3 Sobre a Interpretacéo Brasileira da Coisa Julgada Administrativa

A Coisa Julgada Administrativa se revela na imutabilidade da decisdo administrativa
dentro da Administracdo Publica. As decisdes proferidas no ambito administrativo somente
sdo definitivas para a Administracdo; a Coisa Julgada Administrativa impede a retratacdo da
Instituicdo Administrativa Julgadora inclusive na esfera judicial. Estdo aqui presentes 0s

principios da seguranca juridica e da lealdade e boa-fé na esfera administrativa.

A doutrina classica entende que somente a jurisdicdo via érgdo judiciais realizaria os
fins Gltimos do Estado. Os Tribunais Ordinarios, de acordo com a unidade jurisdicional,
estariam aptos a julgar todas as pretensdes dos litigantes, tanto as entre individuos somente,
quantos as entre os administrados e a Administracdo. A posicdo da maioria dos doutrinadores

brasileiros é a concordancia com o sistema atual. E, neste sentido:

O julgamento do recurso administrativo torna vinculante para a
administracdo o seu pronunciamento decisorio, e atribui definitividade ao ato
apreciado em ultima instancia. Dai por diante é imodificavel pela propria
administracdo, e s6 o Judiciario podera reaprecia-lo e dizer de sua
legitimidade. E assim é porqué, embora inexista entre nos, a coisa julgada

administrativa, no sentido processual de sentenga definitiva oponivel erga
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omnes (coisa julgada formal e material), existe, todavia, 0 ato administrativo
inimpugnavel e imodificavel pela Administragdo, por exauridos 0s recursos
préprios e as oportunidades internas de autocorre¢cdo da atividade
administrativa [...]. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 8.2 Ed. Revista dos Tribunais. S&o Paulo. 1981. p. 646 e 647).

Para o doutrinador, a coisa julgada administrativa na verdade ¢ apenas uma “preclusio
de efeitos internos, ndo tem o alcance da coisa julgada judicial, porque o ato jurisdicional da
Administracdo ndo deixa de ser um simples ato administrativo decisério, sem a forca
conclusiva do ato jurisdicional do Poder Judiciario”. (MEIRELLES, 1981, p. 653).

Defendendo o sistema com o argumento de que a Administracdo seria sempre parte na
lide, nunca sendo imparcial, pois seus 6rgdos desenvolveriam atividades em seu préprio
interesse (ao deliberar em conflitos com o particular, a administracdo exerceria autodefesa do
proprio interesse como parte e ndo como terceiro estranho ao conflito), Alexandre Castro,

informa o seguinte:

Os o6rgdos da Administracdo, seus funcionarios, desenvolvem
atividades no interesse da propria administracdo. Ao deliberar, nos conflitos
com o particular, a administracdo exerce autodefesa do préprio interesse, na
observancia e nos limites que a lei lhe outorga e, pois como parte e ndo
como terceiro estranho ao conflito. (CASTRO, Alexandre Barros.
Procedimento Administrativo Tributario. 1.2 Ed. Atlas. S&o Paulo. 1996.
p. 20).

Ao falar sobre a funcdo jurisdicional que o Estado exerceria dentro do contencioso

administrativo o jurista expde:

A Constituicdo identifica claramente as fungdes estatais. Estas séo
bem delimitadas e precisas: julgar ndo é administrar. (...) a funcéo de julgar
cabe exclusivamente a o6rgdos do Poder Judiciario, e ndo do Poder
Executivo. Entender contrariamente é violar o principio constitucional da
divisdo do exercicio dos poderes publicos. (CASTRO, Alexandre Barros.
Procedimento Administrativo Tributério. 12 Ed. Atlas. Sdo Paulo. 1996.
p. 29).

O administrativista traz a posi¢cdo de Mario Masagdo. O referido autor impde que “A
divisdo dos poderes impede o contencioso administrativo”. (MASAGAO apud CASTRO.

Procedimento Administrativo Tributario..., p. 30 e 31). Carvalho Filho, em sua introducéo, ao

falar da individualizacdo dos Poderes expde:
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Quanto a funcdo jurisdicional, o sistema constitucional péatrio
vigente ndo deu margem a que se pudesse ser exercida pelo Poder Executivo.
A funcéo jurisdicional tipica, assim considerada aquela por intermédio da
qual os conflitos de interesses sdo resolvidos com o cunho de definitividade
(res iudicata), é praticamente monopolizada pelo Judiciério, e s6 em casos
excepcionais, como Visto, e expressamente mencionados na CF, é ela
desempenhada pelo Legislativo. (CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo. 14.2 Ed. Lumen Juris. Rio de Janeiro.
2005. p. 4).

Buscando mostrar as vantagens do sistema Unico o autor mostra 0 seguinte

pensamento:

O sistema de unidade apresenta maior vantagem no que se refere a
imparcialidade dos julgamentos, porque o Estado-Administracdo e o
Administrado se colocam, a todo tempo, em plano juridico de igualdade
guando seus conflitos de interesse sdo deduzidos nas acgdes judiciais.
(CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 142 Ed. Lamen Juris. Rio de Janeiro. 2005. p. 810).

Em paralelo, Cretella Junior:

[...] Para que houvesse entre n6s um Contencioso Administrativo,
seria necessario criar cargos e nomear para esses, juizes independentes de 12
instancia, juizes de 2% instancia nas capitais dos Estados e uma terceira e
Gltima instancia, verdadeiro Conselho de Estado, no molde francés, que
resolveria as questdes em Ultima instancia. Neste caso, sim, o Contencioso
Administrativo brasileiro seria independente da ordem Judicidria sendo
necessario, consequientemente, que tivéssemos um Tribunal de Conflitos
para dirimir os choques que surgissem entre as ordens Administrativa e
Judiciaria. (CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito
Administrativo. 6.2 Ed. Forense. Rio de Janeiro. 1998. p. 404).

Igualmente, Maria di Pietro:

Na funcdo administrativa, a Administracdo Publica é parte na
relacdo que aprecia; por isso mesmo se diz que a funcéo é parcial e, partindo
do principio de que ninguém € juiz e parte a0 mesmo tempo, a decisdo nao
se torna definitiva, podendo sempre ser apreciada pelo Poder Judiciério, se

causar lesdo ou ameaca de lesdo. Portanto, a expresséo coisa julgada, no
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Direito Administrativo, ndo tem o mesmo sentido que no Direito Judiciéario.
Ela significa apenas que a decisdo se tornou irretratavel pela propria
administracdo. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
18.2 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 646).

Muitos doutrinadores, levianamente embasados no preceito — por vezes chamado de
principio — de que ndo se pode excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou

ameaca a direito, defendem o atual sistema ambiguo brasileiro.

[...] A Constituigdo passa a admitir o surgimento de Contenciosos
Administrativos sem Poder Jurisdicional, mas aptos ao julgamento e decisao

de questdes fiscais”.
[Omissis]

A lei, nesse caso a Constituicdo Federal, ndo pode excluir da
apreciacgdo do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito. Ao Judiciério cabe
o controle da legalidade dos atos juridicos, género de que é espécie o0 ato
administrativo. (CAVALCANTI, Gilberto Povina. Curso Programado
Direito Administrativo. 1.2 Ed. Rio. p. 97-99).

Para a finalidade e validade do Contencioso Administrativo sdo necessarios trés
requisitos: primeiro, a garantia de processo contraditério adequado, com liberdade de defesa e
producdo de prova; segundo, a independéncia da instancia julgadora; terceiro, o carater final
da deciséo definitiva da instancia julgadora, obrigando administrador e administrado.

Caio Tacito, acredita que a tradicdo brasileira “fixou-se no sentido do sistema de
unidade de jurisdi¢do”, nos moldes dos Estados Unidos. Nos curtos intervalos onde obtivemos
um incerto Contencioso Administrativo, 0 mesmo ndo alcangou estagio de Justica
Administrativa. (TACITO. Contencioso Administrativo..., p. 64). O autor nos expde a

seguinte citacdo quando narra o melhor sistema a utilizar no pais:

[...] E mister prevenir contra o abandono dos principios gerais de
direito e o gosto das exegeses estanques, colocando o administrado ao abrigo
de preconceitos técnicos ou valores circunstanciais [...]. Dentro dessa linha e
em harmonia com a evolucdo brasileira, [...] a implantacdo do Contencioso
Administrativo limitado, que néo exclua o exame final de legalidade pelos
tribunais superiores parece adequado. A definitividade das decisdes do 6rgéo
de contencioso administrativo, desvinculado e independente da

Administracdo ativa, deverd restringir-se a matéria técnica, facultando-se,
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mediante agdo de revisdo, 0 acesso ao Judiciario, em caso de violagdo da lei
ou da Constituigdo. (TACITO, Caio. Contencioso Administrativo. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. Vol. 133, | a VIII, p. 69,
Julho/Setembro de 1978).

Admitindo uma especializagdo jurisdicional, Moreira Neto classifica que o
contencioso administrativo brasileiro ndo tem um sistema processual que lhe seja proprio e
exclusivo. No entanto, para o autor, o fato de existirem contencfes na via administrativa,
mesmo que suscetiveis de decisdes, ndo implicam o exercicio da funcéo jurisdicional tipica

(Gnica que produziria a res iudicata).

Com efeito, o conceito de una jurisdictio ndo implica profligacdo da
especializagdo, e justica especial ndo se confunde com justica de excecdo. A
justica especial é uma imposicdo de boa técnica, recomendavel sempre que
determinada matéria, por suas peculiaridades, reclame um tratamento
judiciario especializado, organico (6rgdos judicantes especializados) e
funcional (processo judiciario especializado). O contencioso do Poder
Pablico no Brasil, sob este aspecto, notadamente desde o restabelecimento
da Justica Federal de primeira instancia, € um sistema misto, tanto em
termos organicos com em termos funcionais, seguindo, lentamente,
tendéncia universalmente observada em dire¢do a especializacdo do controle
judiciario das atividades do Poder Publico, conceito mais amplo que o de
controle judiciario da relagdo juridica administrativa, que nele se insere [...].
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito
administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte especial. 122 Ed.
Forense. Rio de Janeiro. 2001. p. 582).

Seguindo a orientacdo, coerentemente, Carlos Guimaraes:

Pela forma como colocamos o problema da criagdo de uma justica
administrativa autbnoma, isto é, admitindo sempre a cassacdo de seus atos
pelo Judiciério, ndo fica excluida a hipGtese da aceitacdo de tribunais
judiciarios autbnomos ou simplesmente de camaras especiais para julgar
certas matérias. A opcdo se resume, pois, entre a criagdo de tribunais
especializados ou de cdmaras especializadas. Dentro da mesma linha de
idéias que expusemos a principio, de ndo fazer mudancas radicais antes de
fazer experiéncias que facilitem uma marcha a ré, somos favoraveis a
criacdo de camaras especializadas dentro dos tribunais. (GUIMARAES,

Carlos da Rocha. O Contencioso Administrativo. Revista de Direito
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Administrativo. Rio de Janeiro. Vol. 133, I a VIII, p. 21, Janeiro/Marco de
1978).

Conforme Eurico Azevedo, nosso Estado seria um Estado extremamente
intervencionista, pois atua em todos os campos da vida social. Isso tornaria o controle da
Administracdo mais dificil, pois sua atuacdo no setor econémico € principalmente
discricionaria. Para o autor, necessitariamos da insurgéncia de uma Justica Especial

Administrativa. O jurista assim explicita o seguinte:

A crise em que se encontra, em nossos dias, o controle jurisdicional
da Administracdo esta a exigir a criagdo de uma Justica especial
administrativa, dentro do proprio Poder Judiciario, para dirimir as questdes
entre administrado e Administragdo. (AZEVEDO, Eurico de Andrade. O
Contencioso Administrativo no Brasil. Revista dos Tribunais. S&o Paulo.
v. 560, p. 34, 1982).

Contudo, o autor posiciona-se a favor do sistema uno, pois a “criacdo da Justica
Administrativa, como 6rgdo do Poder Judiciario teria a vantagem adicional de manter o
sistema de jurisdicdo Unica e, inclusive, subordinaria suas decisGes ao controle constitucional
do STF”. (AZEVEDO. O Contencioso Administrativo no Brasil..., p. 34).

Indo contra a corrente majoritaria brasileira, encontramos Franco Sobrinho. O autor

afirma que os cidaddos ndo estdo submetidos a um Gnico ordenamento juridico porque

existem diferentes contetidos sociais que afetam o direito®®*.

Falece a unidade material da ordem juridica sem a especializacéo de
jurisdicbes: de certo modo uma mesma matéria juridica se reparte em
compartimentos ndo estanques, pertencentes a disciplinas juridicas distintas,
qualificadas por ordenamentos diferentes. O direito ndo é uma unidade
material, sendo uma unidade simplesmente formal: ndo ha unidade absoluta
e sim relativa, pois o que da solucdo ao problema é a maneira de como o
direito se pode realizar. (FRANCO SOBRINHO, Manocel de Oliveira.
Introducéo ao Direito Processual Administrativo. Revista do Tribunais. p.
244).

O Professor Geraldo Ataliba posiciona-se contra a atual situacdo brasileira que admite

recursos administrativos sem definitividade. O saudoso autor nos mostra o seguinte:

21 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira.  Introducdo ao Direito Processual Administrativo. S&o
Paulo: Rev. dos Tribunais, 1971. p. 244.
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E evidente que ndo se poderia consentir numa contradicdo — que o
sistema juridico ndo pode abrigar — que se pleiteasse em dois lugares
distintos; na instdncia administrativa e na instdncia judiciaria,
concomitantemente, a mesma questdo. A aprecia¢do concomitante € ildgica,
contraditéria e absurda. (NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Acesso ao
Judiciario e o Contencioso Fiscal. Revista Forense. Rio de Janeiro. Vol.
261, p. 47, Janeiro — Fevereiro — Marco de 1978).

Por conclusdo, encontramos que o estudo da eficacia das decisbes proferidas pelo
Contencioso Administrativo € dependente do exame dos seus efeitos perante o Poder
Judiciario. Os doutrinadores, em sua maioria, sustentam a idéia de que o Contencioso é a
primeira tentativa de substituir a atividade do Poder Judicidrio pelo Executivo, esse, na
qualidade de Leviatd insaciavel. Discordam com a concessdo de definitividade ao
Contencioso e associam o0 Art. 5°, Inc. XXXV e LIV da Constitui¢do Federal como principios
estanques a qualquer nova reflexdo sobre o tema. Contudo, descuram em compreender que,
sob o Sistema Jurisdicional Atual, a Teoria da Coisa Julgada Administrativa pode combinar
uma excecdo ao Principio da Inafastabilidade do Controle Judicial, pois essa construcdo
impede o Judiciario de conhecer possivel lesdo ou ameaca a direito que a Administracdo

possa ter.
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6 PROPOSTAS INSTITUCIONAIS DE APERFEICOAMENTO

Ao longo deste ensaio foram apontados fundamentos para propostas de Emendas
Constitucionais, de Leis Complementares e de Leis Ordinarias com a finalidade de aprimorar
a eficiéncia da prestacdo jurisdicional brasileira em relacdo a matéria fiscal e tributaria. Desta
forma, saindo da abstracdo doutrinaria, promove-se, aqui, a exposicdo de motivos e 0

detalhamento das assercdes para alteracdes na jurisdicdo brasileira.

As trés primeiras propostas foram produzidas das deducdes dimanadas do presente
estudo, que apontou trés estruturas jurisdicionais peculiares e mais bem organizadas em

comparagdo com aquela patria. Sumariamente, a seguir, se relembram as mesmas.

(1) A Estrutura Jurisdicional dos Estados Unidos da Ameérica. Circunscreve-se em
uma Instancia Administrativa, formada por Tribunais administrativos especializados na
matéria, ndo pertencentes ao Poder Judiciario, mas sim a Administracdo Publica; a
transposicdo nestes Tribunais ndo é obrigatoria pelo administrado, que pode escolher qual
Instancia analisard seu caso; as decisOes desta Instancia podem ser revistas pela Instancia
Judicial. Esta, embora ndo especializada na matéria, gera decisdes com carater de coisa
julgada; é o proprio Poder Judiciario, capaz de reavaliar as decisdes da Instancia
Administrativa. Contudo, ndo ha duplicidade de apreciacdo da lide neste sistema, pois aquilo
julgado em Tribunais administrativos € cabivel de recurso a um Tribunal do Poder Judiciario
e ndo se torna possivel a reapreciacdo de toda a matéria, como é o ocorrido no Brasil. Estes
Tribunais administrativos funcionam como Juizados de 1.2 Instdncia. Entretanto, € possivel
que o administrado jurisdicionalize seu caso sem passar pela Instdncia Administrativa, ou
seja, pelos Tribunais administrativos especializados; dessa forma, sua lide sera julgada, desde

o inicio por Cortes de 1.2 Instancia judiciais.

(2) A Estrutura Jurisdicional de Franca e de Portugal. S&o estruturas jurisdicionais
separadas, especializadas e de competéncias bem delimitadas. Ha a Instancia Administrativa e
a Instancia Judicial; ambas sdo Poder Judiciario, pois trajam jurisdi¢do no proprio sentido do
termo. Sdo separadas, pois a Instancia Judicial é a competente para conhecer das lides do
Direito Comum, das lides entre individuos (entre privados) e de casos criminais; ja a Instancia
Administrativa conhece, em resumo, das lides provenientes entre as relacbes dos

administrados com a Administracdo Publica (relagdes tributérias inclusive). Os Tribunais
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administrativos de 1.2 Instancia julgam os diversos litigios com representacdo triplice (caso
francés), ou seja, as decisbes sdo definidas em acdrddo, prestando maior seguranca juridica ao
administrado. A apreciacdo de matérias de fato, ordinariamente, s6 ocorre até os Tribunais de
2.2 Instancia, também por acorddo. O Conseil d'Etat, ou o Superior Tribunal Administrativo,
além de possuir competéncias consultivas, pode atuar como Juizado de primeira e ultima
Instancia, Corte de Apelacdo, Juiz de Cassacdo e Juizado de Reenvio. Essas competéncias
visam a diminuir o tempo de tramitacdo e o volume dos processos ao criar especializacdes

para suas subsec@es. Nao ha duplicidade de apreciacdo da lide neste sistema.

(3) A Estrutura Jurisdicional da Espanha. Apresenta uma Instancia Administrativa
pujante, formada por Tribunais Econémico-Administrativos especializados na matéria, ndo
pertencentes ao Poder Judicidrio, mas sim a Administracdo Publica. Possui Tribunais
administrativos de 1.2 e 2.2 Instancias, sendo obrigatério o conhecimento das impugnac6es
dos administrados para que as mesmas possam seguir ao Poder Judiciario. O Poder Judiciario
é altamente especializado, possui 10 (dez) subdivisdes em sua 1.2 Instdncia. Em matéria
administrativa, sua 1.2 Instdncia é chamada de Juizados do Contencioso-Administrativo.
Apesar da aparente duplicidade de apreciacGes das lides, pois depois de terminada a Instancia
Administrativa ha a possibilidade dos processos seguirem a 1.2 Instancia Judicial, essa é
combatida, principalmente, pelos seguintes fatos: (1) a sujeicdo da revisdo de atos pela
propria Administracdo (realizada sem custas processuais aos administrados e sem a
obrigatoriedade de representacdo por advogado), que suprime grande parte dos casos em
contenda; (2) as provas utilizadas na Instancia Administrativa sdo empregadas nos
julgamentos judiciais; e (3) a obrigatoriedade da Instancia em decidir os casos a ela postos €
expressa em normativas, sendo que essa possui determinado tempo legal para concluir a

questéo controversa.

O estudo, voltando a situacdo brasileira, também mostrou que nosso pais ndo dispde
de uma eficiente prestacdo jurisdicional no que concerne as materias administrativa e
tributaria. A duplicidade de apreciacdo das lides administrativas que aqui ocorre, em muito
pouco contribui para a seguranga juridica dos administrados ou para o termo dos conflitos. A
Instancia Administrativa (a0 menos na esfera federal tributaria) possui até trés niveis de
apreciacdo; sdo as Delegacias de Julgamento da Receita Federal, o Conselho de Recursos
Administrativos Fiscais e a Camara Superior de Recursos Fiscais. As decisdes destes 0rgaos,

pertencentes a organizagdo do Ministério da Fazenda, levam muito tempo para atingirem seu
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termo, sendo superior a quatro anos muitas vezes, 0 que inviabiliza esta Instdncia como

alternativa a uma rapida (ou eficiente) solug&o de litigios.

A Instancia Judicial ndo € dividida em Justica Comum e Justica Administrativa, o
que faz com que juizes sem a necessaria especializacdo sejam igualmente competentes para
julgar os dois tipos de conflitos. Este fato retarda a solucdo dos litigios, pois todos os
processos sdo direcionados para apenas uma Justica (um processo tributdrio no pais tem seu

termo em aproximadamente doze anos, segundo dados obtidos desta Pesquisa).

Parte-se para a determinacdo de propostas institucionais que visam a melhoria da
atuacdo jurisdicional brasileira em relacdo a matéria administrativa (detalhando-as e expondo
seus motivos); sdo trés oferecimentos como conclusbes praticas deste ensaio; dois mais
executivos, possiveis de serem aplicados apenas com reformas legislativas ordinarias, outro

mais profundo, reorganizando completamente o sistema patrio.

As propostas ndo preveem, efetivamente, a criagdo de 6rgdos julgadores novos,
apenas o investimento, com novas caracteristicas institucionais, de 6rgdos que hoje ja existem
e gue poderiam continuar a funcionar nos mesmos locais onde hoje se situam, ndo exigindo,
por conseguinte, a construcdo de prédios ou a contratacdo de servidores. Esses, muito bem
poderiam ser utilizados para o novo fim aqui proposto e, assim, ndo teriam grandes e graves

impactos em termos de custos ao Erario.

Ainda, evidencia-se que, para a avaliacdo detalhada dos custos incorridos ao Estado,
haveria a necessidade de envio do estudo aqui apresentado para ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, rgdo executivo que apreciaria a viabilidade econémica e
financeira das propostas. Dentro do processo legislativo, a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) também seria um 6rgao competente para analisar

a matéria.
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6.1 Primeira Proposta

A primeira proposta foi desenvolvida com o intuito de abrandar as insuficiéncias
institucionais do Brasil sem que sejam necessérias alteragdes constitucionais para tanto. Pode
ser resumida na determinacdo de prazo para a conclusdo do Processo Administrativo
Tributario e na obrigatoriedade da apreciacdo das provas produzidas na Instancia

Administrativa no decurso do processo judicial.

Seguem, a seguir, a fundamentacdo tedrica para estas mudancas e um modelo de

proposta de Lei Ordinaria para a concretizacdo desta ideia.

6.1.1 Exposi¢do de Motivos

Desde logo, a primeira deficiéncia que se visa a corrigir na prestacdo jurisdicional
brasileira, concernente as relacbes administrativas e tributarias, é a falta de eficiéncia na
resolucdo desses litigios. Os processos administrativos e tributarios por muitos anos se

arrastam, tanto na Instancia Administrativa, como na Instancia Judicial.

Desta forma, uma imposicdo legislativa, sujeitando a Instancia Administrativa a
resolver seus processos em até certo periodo de tempo, possivelmente, um ano, em qualquer
de suas instancias, sob responsabilidade do julgador relator competente, tornaria seus 6rgaos
julgadores eficientes, criando certeza e seguranca para aqueles que os utilizam.

A responsabilidade do agente poderia ser decidida até mesmo em Regimento Interno
da propria Instancia Administrativa, desde que fosse minimamente coercitiva, podendo chegar
até a perda do cargo por violagdo do dever para com a administracdo publica, ou seja, o de
prestar o servico de acordo com os principios da Celeridade Processual e o da Eficiéncia.

E necessaria a criacio de medidas coercitivas que impecam que esta obrigagdo seja
descumprida insolentemente, o que tornaria a imposicao Letra Morta. 1sso porque ja existe

legislagdo normativa federal regulando a matéria, mas, atualmente, descumprida, ndo
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acarretando qualquer consequéncia aos responsaveis. "E obrigatorio que seja proferida
decisdo administrativa no prazo maximo de 360 (trezentos e sessenta) dias a contar do
protocolo de peticdes, defesas ou recursos administrativos do contribuinte” (Art. 24 da Lei
n. 11.457, de 16 de Marco de 2007).

Uma importante medida coercitiva seria aquela que retirasse automaticamente a
competéncia da Instdncia Administrativa, sem prejuizo da responsabilidade, para julgar o

processo administrativo ou tributario que ultrapassasse o periodo legal para sua apreciacao.

Essa medida é expressamente encontrada na Espanha, na Lei Geral Tributaria,

Art. 240, com a seguinte redacao:

1. La duracion del procedimiento en cualquiera de sus instancias
sera de un aflo contado desde la interposicion de la reclamacion.
Transcurrido este plazo, el interesado podra considerar desestimada la
reclamacion al objeto de interponer el recurso procedente, cuyo plazo se
contara a partir del dia siguiente de la finalizacién del plazo de un afio a que

se refiere este apartado.

El tribunal debera resolver expresamente en todo caso. Los plazos
para la interposicion de los correspondientes recursos comenzaran a contarse

desde el dia siguiente al de la notificacidn de la resolucién expresa.

2. Transcurrido un afio desde la iniciacion de la instancia
correspondiente sin haberse notificado resolucion expresa y siempre que se
haya acordado la suspension del acto reclamado, dejard de devengarse el
interés de demora en los términos previstos en el apartado 4 del articulo 26
de esta Ley. (ESPANHA. Artigo 240 da Lei 58/2003, de 17 de Dezembro,
Lei Geral Tributéria).

Deve haver ainda a impossibilidade dos 6rgdos julgadores administrativos de se
absterem em resolver qualquer reclamacdo a eles submetida (procedimento esse que
impossibilita aos administrados ficarem sem prestacdo jurisdicional e também permite a
criacdo da jurisprudéncia administrativa organizada). A apreciacdo dos processos deve ser
realizada por al¢adas (pelo valor em contenda, seria determinado um procedimento processual

sumario ou comum, e .g.).

E, seguindo a linha espanhola, para que um processo chegue a instancia judicial, o
mesmo deve passar pela revisdo administrativa, obrigatoriamente (Artigo 249 da Lei 58/2003,

de 17 de Dezembro, Lei Geral Tributéria). Assim, o contribuinte, mediante ato lesivo de seus
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direitos, deve apresentar sua agéo revisional ante a Instancia Administrativa para que, enfim,

em caso de rejeicdo, possa seguir com sua impugnacéo ao Poder Judiciério.

Essa obrigatoriedade (questdes tributarias submetidas a apreciacdo de organismos
administrativos, antes de serem levados a jurisdicdo do Poder Judiciario), permitiria a forte
fixacdo da Instdncia Administrativa como 6rgéo julgador, proporcionando aos administrados
confianga e certeza em suas decisdes. No entanto, obviamente, ha de ser disponibilizado o
completo contraditério material e formal dentro do processo administrativo tributario aos

administrados.

E isso ndo contrariaria o Art. 5.%, Incisos XXXV e LIV da Constitui¢cdo da Republica,
pois ndo estaria restringida a posterior apreciacdo do Poder Judiciario (se o recorrente achasse
necesséria). E fato imperioso notar que nenhuma lesdo ou ameaca a direito seja excluida da
apreciacdo do Poder Judiciario; contudo, a obrigatoriedade da lide ser imposta a apreciacdo de
um 6rgdo especialmente criado para resolver estas questdes de natureza tdo complexa nao
desencadearia qualquer desrespeito a direito do administrado, muito pelo contrério, esse
ultimo teria ampliada a sua exposi¢do de seus motivos para embargar um ato administrativo.
E, mesmo depois da decisdo administrativa, o administrado poderia seguir com seu processo

na jurisdicdo comum; caso esse ainda se sentisse inconformado.

No entanto, para que este procedimento ndo seja desvirtuado, seria preciso,
concomitantemente, a obrigatoriedade da apreciacdo das provas praticadas no procedimento
administrativo dentro do processo judicial e que as decisdes dos organismos julgadores
administrativos possuissem o carater de coisa julgada quanto aos fatos, o que afirmaria a
obediéncia aos principios da economia e da celeridade processual. Essas imposicoes se fazem
necessarias para evitar a duplicidade de julgamento de mesma matéria que existe no sistema

atual do pais.

E, seguindo a linha principioldgica das garantias processuais e constitucionais,
primeiramente, haveria de existir a proibi¢do da reformatio in pejus (os 6rgéaos jurisdicionais
administrativos deverdo julgar as lides dentro dos limites e das pretensdes formuladas pelas
partes); os membros julgadores administrativos devem ser selecionados via concurso publico,
nos mesmos paradigmas dos magistrados do Poder Judiciario, membros dos 6rgdos revisores
poderiam ser selecionados por seu notorio saber juridico em matéria administrativa ou
tributaria (também é possivel que funcionarios com ampla experiéncia na matéria sejam
selecionados para cumprir esta funcgdo); isso tudo para garantir a imparcialidade dos

julgadores na contenda. Contudo, o0 mais importante direito é o de assegurar o contraditorio
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formal e material ao contribuinte. Disponibilizar meios para que o mesmo possa produzir
provas e essas sejam cuidadosamente analisadas, como se assim estivem na jurisdicdo
judicial, pois sera somente na Instancia Administrativa que elas serdo analisadas, ressalvadas

as hipdteses de provas supervenientes.

Abaixo, apresenta-se um modelo de Projeto de Lei Ordinaria para a implementacao
desta Primeira Proposta. Essa € influenciada pelo sistema estadunidense e amplamente pelo
sistema espanhol, que utiliza todos os meios anteriormente listados para organizar suas
instancias jurisdicionais. As principais caracteristicas sdo, resumidamente, (1) a
obrigatoriedade das questdes administrativas tributarias serem analisadas pela Instancia
Administrativa previamente; (2) a coisa julgada quanto aos fatos, (3) inconformado, o

administrado, pode seguir a 1.2 Instancia do Poder Judiciério.

6.1.2 Modelo de Projeto de Lei Ordinaria

Projeto de Lei n.°[...].

Regulamenta o Art. 5.°, Incs. XXXV e LIV
da  Constituicdo, que dispde sobre a
Inafastabilidade do Controle Judicial e o Devido
Processo Legal e da outras providéncias.

Art. 1° O ingresso em juizo das matérias tributarias sera
condicionado ao exaurimento prévio das vias administrativas.

8 1.° A duracdo do procedimento, em qualquer de suas instancias,
sera de um ano, sempre contada desde a interposicdo da impugnacéo.
Transcorrido este prazo, o interessado podera desconsiderar a obrigacdo do
caput deste Artigo.

8§ 2.° A deciséo final proferida na via administrativa tera eficécia de
coisa julgada quanto aos fatos, limitando-se a discussao judicial a:

| - competéncia das autoridades administrativas julgadoras;
Il - qualificacdo juridica dos fatos;

Il - decisdo manifestamente contraria a prova dos autos.



239

IV - interpretacéo divergente de Lei, Tratado, ou da Constituicdo da
que Ihe for atribuida por Tribunais Superiores;

V - verificagdo se a decisdo proferida contrariou Lei, Tratado, ou
negou-lhes vigéncia;

VI - verificacdo se a decis@o proferida contrariou dispositivo da
Constituicdo ou julgou valida Lei ou ato de governo contestado em face da
Constituicao.

8 3.° As vias administrativas ndo poderdo efetuar controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos.

Art. 2.° Os 6rgéos julgadores administrativos ndo poderdo se abster
de resolver qualquer impugnacdo submetida a seu conhecimento, salvo
conflito de competéncia ou deficiéncia em preceitos legais.

Art. 3.° A apreciacao das impugnagdes obedecera aos procedimentos
comum, sumario e sumarissimo em organizagao disposta em Lei.

Art. 4.° O Juiz ou Tribunal aproveitara as provas procedidas e
analisadas pelos 6rgdos julgadores administrativos e determinara gquantas
estime pertinente para a mais acertada decisdo sobre o assunto em
organizacdo disposta em Lei.

Artigo 5.° - Esta Lei entra em vigor em 1.° de Janeiro de [...].
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6.2 Segunda Proposta

A segunda proposta, intermediaria, seguindo o designio da celeridade processual e
formando a Instituicdo da Instancia Administrativa propriamente dita no pais, € um pouco
mais profunda e alteraria a estrutura jurisdicional brasileira. Para implementa-la, além das
caracteristicas da primeira proposta, seria necessario converter a atual Instancia
Administrativa Tributaria brasileira (Conselhos Administrativos de Recursos Fiscais, e. ¢.)
em um orgéo julgador de 1.2 Instancia, esse faria coisa julgada quanto aos fatos e 0s recursos
dele provenientes seriam encaminhados aos Tribunais judiciais competentes para a apreciagao
revisional (Tribunais Superiores, Tribunais Regionais Federais ou Tribunais de Justica). E um
modelo de inspiracdo americana, que ocasionara a completa inexisténcia da duplicidade de
apreciagdo dos casos impugnados; ha somente o direito constitucional ao recurso. Esta
proposta também foi desenvolvida com o intuito de abrandar as insuficiéncias institucionais

do Brasil sem que sejam necessarias alteracdes constitucionais para tanto.

6.2.1 Exposi¢do de Motivos

A duplicidade de apreciacdo das matérias administrativas tributarias no Brasil é
evidente a todos, ndo é preciso que pesquisas ou doutrinas empiricamente demonstrem isso,
basta visualizar sua organizagdo. Servem de exemplo as questdes concernentes a tributos
federais; essas, antes de seguirem seu curso no Poder Judiciario, podem ser levadas a
apreciacdo das Delegacias de Julgamento da Receita Federal, do Conselho de Recursos
Administrativos Fiscais e da Camara Superior de Recursos Fiscais (sdo até trés niveis de
apreciacdo). Os tributos estaduais e municipais também podem ser levados a apreciacdo de
organismos julgadores administrativos estaduais e municipais (esses ultimos somente
existentes em grandes capitais). Entretanto, sinalizou-se que o pais ndo dispde de eficiente

apreciacdo das matérias administrativas e tributarias. A duplicidade que aqui ocorre, em muito
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pouco contribui para a seguranga dos administrados ou para o termo dos conflitos que surgem

dessas relagoes.

Dessa forma, tendo em vista a situacéo brasileira, a principal modificacdo necessaria
a jurisdicdo patria é firmar os 6rgdos julgadores administrativos federais e estaduais como
jurisdicdo competente, de primeira instancia, para, propriamente, julgar 0s processos
administrativos tributarios da relagdo juridica Administragdo-Administrado.

Essa modificacdo é altamente encorajada por trés essenciais motivos; sdo eles: (1) a
1.2 Instancia seria especializada na matéria, seus julgadores conheceriam profundamente o
tema em questdo, proporcionando maior seguranga aos administrados; (2) a duplicidade de
apreciacao da matéria administrativa tributaria seria extinguida ou muito limitada (excecGes
seriam 0S casos expressamente previstos em lei, como, por exemplo, decisGes contrarias as
provas existentes no processo); e (3) A Inafastabilidade do Controle Judicial seria respeitado,
pois eventual discordancia ou inconformidade do recorrente poderia ser levada ao Poder
Judiciério.

Esta transformacdo ocasionaria consequéncias profundas na resolucdo destas lides
administrativas; sdo exemplos: (1) o tempo de tramitacdo dos processos seria inferior ao atual,
a teoria e a pratica obedeceriam aos principios da economia e da celeridade processual em seu
verdadeiro sentido (sem comprometer o correto andamento dos procedimentos processuais);
(I1) como a execucdo fiscal é o tipo de acdo que "[...] é responsavel por grande parte do

202 6rgdos especialmente criados para esta finalidade

congestionamento da Justica [...]
desafogariam os Tribunais judiciais do pais, pois estariam treinados na matéria administrativa
e tributaria; (I11) a qualidade das decisGes em 1.2 Instdncia aumentaria, pois todas seriam
tomadas em acorddo com agentes julgadores especializados (a estrutura hoje existente nédo
seria alterada, haveria 6rgaos de 1.2 apreciacdo e Orgaos de recurso dentro desta 1.2 Instancia
Administrativa); e (IV) o aumento da arrecadacdo tributéria, pois o contribuinte realmente
devedor do tributo questionado poderia ser executado em menor espaco de tempo (um
processo tributario no pais tem seu termo em aproximadamente doze anos, segundo dados

provenientes desta Pesquisa).

Todavia, ha necessidade de se garantir mais enfaticamente a imparcialidade e a
independéncia destes Orgdos julgadores de 1.2 Instancia, pois essa serd 0 primeiro grau de

cognicdo da matéria administrativa tributéaria.

202 Neste sentido: CONSELHO Nacional de Justica. Justica em NGmeros 2009: Indicadores do Poder
Judiciario - Panorama do Judiciario Brasileiro, Sumario Executivo. Brasilia, Setembro de 2010, p. 16.
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Esses 6rgdos devem ser retirados da hierarquia do Ministério da Fazenda ou das
Secretarias da Fazenda dos Estados para que possam se transformar em Instancia Julgadora

livre de qualquer influéncia governamental.

Seria necessaria a organizacdo dos mesmos por via Constitucional e Legal, a
comegar pelo provimento dos cargos de vogais administrativos. Seu provimento dever-se-ia
por concurso publico de provas e titulos, sendo preciso que o concorrente possua a0 menos

algum tempo de experiéncia na matéria administrativa tributaria.

Os julgadores administrativos tributarios seriam imbuidos das mesmas garantias dos
magistrados, como, por exemplo, a vitaliciedade, a inamovibilidade, a irredutibilidade de
subsidios. Necessario também a esses Orgaos julgadores a autonomia administrativa e

financeira e a independéncia funcional.

E formada, portanto, uma Instancia jurisdicional administrativa, com as mesmas
garantias da jurisdicdo judicial, competente para julgar, em 1.2 Instancia, as causas de natureza
administrativa tributaria. As mesmas outras vinculagGes da primeira proposta deverdo estar

incluidas na segunda proposta para seu pleno éxito.

6.2.2 Modelo de Proposta de Emenda Constitucional

Proposta de Emenda Constitucional n.° [...].

Inclui os Arts. na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988.

As Mesas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do 8§ 3.°, do Artigo 60, da Constituicdo da Republica, promulgam a
seguinte Emenda ao Texto Constitucional:

Art. 1.° Sdo incluidas no Titulo 1V, Capitulo Il da Constituicdo da
Republica os Arts. 110-A, 110-B, 110-C e 110-D, referente a Organizacao
dos Poderes, com a seguinte redag&o:

Art. 110-A. Lei, de iniciativa da Unido e dos Estados, dispora sobre
a organizacdo, o funcionamento e as competéncias dos 6rgdos julgadores
administrativos tributarios, que julgam, em 1.2 Instancia, acbes de natureza
administrativa tributéaria.
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8§ 1.° A decisdo final proferida nos 6rgéos julgadores administrativos
tributarios federais e estaduais terdo eficacia de coisa julgada quanto aos
fatos.

8 2.° Os Tribunais Superiores, os Tribunais Regionais Federais ou 0s
Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal e Territérios, em sua
competéncia, exercerdo juizo revisional das matérias acondicionadas aos
6rgdos julgadores do Caput deste Artigo, limitando-se a discussdo judicial a:

| - competéncia das autoridades administrativas julgadoras;
Il - qualificacdo juridica dos fatos;
Il - decisdo manifestamente contréria a prova dos autos.

IV - interpretacéo divergente de Lei, Tratado, ou da Constituicdo da
que lhe for atribuida por Tribunais Superiores;

V - verificagdo se a decisdo proferida contrariou Lei, Tratado, ou
negou-lhes vigéncia;

VI - verificagdo se a decisdo proferida contrariou dispositivo da
Constitui¢do ou julgou valida Lei ou ato de governo contestado em face da
Constituicéo.

110-B. Lei complementar, de iniciativa da Unido e dos Estados,
dispora sobre o Estatuto dos julgadores fiscais e tributérios.

110-C. Os julgadores administrativos tributarios federais e estaduais
gozam das seguintes garantias:

| - vitaliciedade, que, no primeiro grau, so sera adquirida apés dois
anos de exercicio, dependendo a perda do cargo, nesse periodo, de
deliberacdo administrativa a que o julgador estiver vinculado, e, nos demais
casos, de sentenga judicial transitada em julgado;

Il - inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico;

Il - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos
Artigos 37, X e XI, 39, § 4°, 150, II, 153, 11, e 153, § 2°, I.

110-D. Aos 6rgdos julgadores administrativos tributarios sdo
asseguradas a autonomia administrativa e financeira e a independéncia
funcional.

Artigo 2.° - Esta Lei entra em vigor em 1.° de Janeiro de [...].
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6.3 Terceira Proposta

Inspirada nos modelos francés e portugués, uma assercdo profunda reorganizaria
completamente o sistema patrio, possivelmente necessitando para ser implementada na sua
totalidade de uma Emenda Constitucional. Haveria uma separagdo de jurisdi¢des, formando
dois novos 6rgdos no Poder Judiciario brasileiro; esses seriam possivelmente os seguintes: (A)
os Tribunais Tributarios Federais e Juizes Tributarios Federais; e (B) os Tribunais Tributarios

e Juizes Tributarios dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.

Esta também é uma proposta que advém do estudo das Instancias Administrativas e
Judiciais no Direito Comparado, bem como da anélise de pesquisas de campo. Seguem a
Exposicdo de Motivos, o Modelo de Proposta de Emenda Constitucional e o Modelo de

Projeto de Lei Complementar para a implementacgéo desta Terceira Proposta.

6.3.1 Exposicdo de Motivos

O Brasil ndo mais dispde do entendimento advindo do periodo Imperial concernente
ao Contencioso Administrativo. Estava claro, aquela época, a necessidade de separacdo de
jurisdicbes em administrativa e judicial comum, magistralmente tratada por Visconde de
Uruguai. Com a Republica, somente em 1977, percebeu-se a necessidade de que questdes de
natureza administrativa obtivessem respaldo de 6rgédos julgadores administrativos; entretanto,

este pensamento ndo foi levado adiante.

A lei ndo poderd excluir da apreciacdo do Poder Judiciario
qualquer lesdo de direito individual. O ingresso em juizo podera ser
condicionado a que se exauram previamente as vias administrativas, desde
gue ndo exigida garantia de instancia, nem ultrapassado o prazo de cento e
oitenta dias para a decisdo sobre o pedido. (BRASIL. Artigo 153, § 4.° da
Constituicdo de 1967. Redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 7,
de 1977).
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E fato que a jurisdicdo administrativa para ser implantada, necessita de ampla
atuacdo normativa e doutrinaria (sob nitida inspiracdo histdrica pétria e sistémica européia). E
ainda mais, é preciso compreender as responsabilidades e limites da Administracdo Tributaria
e os direitos e as obrigacdes dos contribuintes. A jurisdicdo administrativa é instituicdo de
acordo com o Estado Democratico de Direito, com processo decisério firmado na instrucao
técnica e especializada, obedecendo a separacdo e a independéncia que esta matéria exige.

Contudo, este modelo, de prépria aparéncia alienigena, ja existe no pais. A Justica
Eleitoral é 6rgao do Poder Judiciario e Administracdo responsavel pela gestdo das eleicdes ao
mesmo tempo. E propriamente um Poder Judiciario Administrativo; suas impugnacdes e lides
somente estdo circunscritas a uma determinada area administrativa, sendo que a maior parte
das funcoes realizadas por este 6rgdo ndo é prépria do Poder Judiciario (gestdo das eleicdes,

cadastramento de eleitores, de candidatos, por exemplo).

A duplicidade de apreciacdo das lides provenientes da relacdo Administracdo-
Administrado é custosa ao Estado, tanto ao eréario publico, quanto aos direitos dos
contribuintes. A fim de que se extinguisse esta duplicidade, seria necessario aplicar uma
destas trés acdes a seguir: (A) tornar a Instancia Administrativa obrigatéria com o fim de
fortalecé-la; (B) transforméa-la em Orgdo Julgador de 1.2 Instancia; ou (C) criar nova
jurisdicéo (propriamente administrativa).

Esta ultima medida preserva plenamente o conjunto de direitos e de obrigacdes que
formam as normas legais e constitucionais do contribuinte. A Justica Administrativa
Tributéria, nesse sentido, deve ser imune a autoridade ministerial ou de outras autoridades do
orgdo fazendario. Fazem-se necessarias garantias e meios préprios ao cumprimento de suas
competéncias, sobretudo ao proposito de solver o desentendimento das relacbes entre 0s

Orgdos e autoridades fazendarias e os sujeitos passivos dos tributos e contribui¢es.

Hoje, os 6rgdos julgadores do Ministério da Fazenda (DRJ, CARF e CSRF) e outros
Conselhos de Contribuintes nos Estados Federados, apesar de aparente desobstrucdo, estdo
vinculados, em ultima andlise, as respectivas autoridades ministeriais e fazendarias. Nao &
raro encontrar exemplos de interferéncias dos 6rgdos hierarquicos no funcionamento e
composicgdo destes Conselhos. E tudo isso para que as futuras decisfes destes 6rgaos estejam
em conformidade com o entendimento do organismo governamental. A toda evidéncia, aqui
sim esta se transgredindo a segurancga do Art. 5. Inciso LV, da Constituicdo da Republica:
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo

assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (Brasil.
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Art. 5.2 Inciso LV da Constituicdo da Republica de 1988). As decisbes destes Orgaos
julgadores somente poderiam ser desconstituidas pelo Poder Judiciario; ndo poderiam sofrer
ingeréncias de autoridades do Poder Executivo; esta postura fere até mesmo o principio basico

da Administracdo, o da Legalidade.

A terceira proposta, um modelo de Proposta de Emenda a Constituicdo, precisa
adotar como fundamentos basilares para a firmacdo da Justica Administrativa Fiscal, além dos
demais preceitos listados nas duas primeiras assercGes, 0s seguintes principios: (1)
Independéncia e Autonomia Funcional e Administrativa; (I1) Independéncia e Autonomia dos
Julgadores Administrativos; (I11) Direito ao Duplo Grau de Cognicdo, independente de
apresentacdo de garantia por parte do contribuinte; (1) Decisdes Colegiadas, especializadas
por matéria administrativa tributaria, tanto em primeiro grau de conhecimento, quanto nos

graus recursais.

As competéncias dessa Justica Administrativa Tributaria seriam essencialmente as
mesmas que estdo estabelecidas na Secéo V, do Decreto n.° 70.235 de 6 de Marco de 1972
(Arts. 24 a 26-A). Caberia a Jurisdicdo Administrativa Tributaria o julgamento de processos
provenientes da relacdo entre a Fazenda Publica (ou outra autoridade em processos
administrativos tributarios) e o contribuinte, especialmente, nos casos de langamento,
cobranca de créditos tributarios, fiscalizacdo, imunidade, isencdo, restituicdo, ressarcimento,
reembolso, compensacdo, suspensdo, reducdo de obrigacBes, créditos tributarios,

contribuigdes, entre outras hipoteses especificadas em Lei.

Além das competéncias, importante a Lei Complementar dispor que a decisdo da
Justica Administrativa Tributaria também deve conferir eficicia erga omnes e efeito
vinculante aos 6rgdos hierarquicamente inferiores do Poder Judiciario Administrativo. Cuida-
se também, de constitucionalizar o processo administrativo tributario, prevendo Leis
Complementares e Ordinérias especificas para disciplinar o contencioso administrativo, no
ambito da administracdo publica direta e indireta, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
Territorios e dos Municipios. Essa legislacdo superveniente também poderia dispor sobre
garantia de Instancia e efeitos de recebimento de recurso, quando da impugnacgéo de decises

dos Juizes Administrativos Tributarios de 1.2 Instancia.

A razdo de existir todas essas garantias e peculiaridades acima listadas € sendo a de
firmar a propria Justica Administrativa Tributaria nos mesmos moldes do Poder Judiciario
comum. O Brasil possui profundas deficiéncias institucionais, que somente serdo corrigidas,

em seu germe, com a completa reformulagdo e divisdo das jurisdigdes que nosso pais, por
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primeiro, se identificou, desde sua criagdo. A seguir, seguem os modelos de Proposta de
Emenda Constitucional, de Lei Complementar (limitando-se, essa, a competéncia federal) e
de Lei Ordinéria. Leis Complementares e Ordinarias dos Estados deverdo organizar as suas
Justicas Administrativas Tributarias, em obediéncia ao Principio Federativo, ressalvadas

disposicdes nacionais.
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6.3.2 Modelo de Proposta de Emenda a Constitui¢ao

Proposta de Emenda Constitucional n.° [...].
Altera a redacdo do Art. 92 e seguintes da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.
As Mesas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do 8§ 3.%, do Artigo 60, da Constituicdo da Republica, promulgam a
seguinte Emenda ao Texto Constitucional:

Art. 1.° O art. 92 da Constituicdo da Republica passa a vigorar com a
seguinte redacdo:

Art. 92 Sdo 6rgdos do Poder Judiciario:
I - 0 Supremo Tribunal Federal,

I-A - 0 Conselho Nacional de Justica;
Il - o Superior Tribunal de Justiga;

Ill - os Tribunais Regionais Federais e
Juizes Federais;

I1I-A - o0s Tribunais Regionais
Administrativos Tributarios Federais e Juizes
Administrativos Tributarios Federais;

IV - 0s Tribunais e Juizes do Trabalho;
V - 0s Tribunais e Juizes Eleitorais;
V1 - os Tribunais e Juizes Militares;

VIl - os Tribunais e Juizes dos Estados e
do Distrito Federal e Territérios.

VII-A - os Tribunais Administrativos
Tributarios e Juizes Administrativos
Tributarios dos Estados e do Distrito Federal e
Territérios.

Art. 2.° Sdo incluidas no Titulo 1V, Capitulo Il da Constituicdo da
Republica as Secdes IV-A e VIII-A e os Arts. 110-A, 110-B, 110-C, 110-D,
110-E, 110-F, 110-G e 126-A, referente a Organizacdo dos Poderes, com a
seguinte redagéo:
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Secdo IV-A — Dos Tribunais Regionais
Administrativos Tributarios Federais e dos Juizes
Administrativos Tributarios Federais.

Art. 110-A Lei Complementar dispora
pardmetros para a organizacdo, a competéncia e a
composicao dos Tribunais Regionais
Administrativos Tributarios Federais e dos Juizes
Administrativos Tributarios Federais.

§ 1° O Acorddo proferido na Justica
Administrativa Tributaria Federal de 12 Instancia
tera eficécia de coisa julgada quanto aos fatos.

§ 2.° As Turmas de 12 Instancia da Justica
Administrativa ~ Tributaria  Federal terdo
composicdo e quorum de trés membros,
obrigatoriamente.

Art. 110-B A Justica Administrativa
Tributaria cabe controle de constitucionalidade
concernente a suas matérias.

Art. 110-C Os Juizes Administrativos
Tributarios gozam das garantias do art. 95 da
Constituicho da Republica, além de outras
relativas ao Poder Judiciario provenientes da Carta
Magna.

8§ 1.° Os Juizes da jurisdi¢do administrativa
tributaria podem incorrer em responsabilidade
pelas suas decisdes exclusivamente nos casos
previstos na lei.

§ 2.° Os Juizes da jurisdi¢do administrativa
tributaria estdo sujeitos as incompatibilidades
estabelecidas na Constituicdo e na Lei, sendo
regidos por seu Estatuto.

Art. 110-D A Justica Administrativa
Tributaria sdo asseguradas a  autonomia
administrativa e financeira e a independéncia
funcional.

Art. 110-E Lei complementar, de iniciativa
da Unido, dispord sobre o Estatuto da Justica
Administrativa Tributaria.

Art. 110-F E facultado aos Estados, bem
como ao Distrito Federal, manter sua organizagéo
judiciéria originéria.

Art.  110-G O Poder Legislativo
normatizara, no prazo de seis meses a contar da
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publicacdo desta emenda, as questdes dependentes
de Lei Complementar.

Secdo  VIII-A - Dos  Tribunais
Administrativos  Tributarios e dos Juizes
Administrativos Tributarios dos Estados e do
Distrito Federal e Territérios.

Art. 126-A Lei Complementar dispora
pard@metros para a organizacdo, a competéncia e a
composicdo dos  Tribunais  Administrativos
Tributarios e dos Juizes Administrativos
Tributarios dos Estados e do Distrito Federal e
Territorios.

§ 1° O Acorddo proferido na Justica
Administrativa Tributéria Estadual de 12 Instancia
terd eficacia de coisa julgada quanto aos fatos.

8 2.° As Cémaras de 1?2 Instancia da Justica
Administrativa ~ Tributdria  Estadual  terdo
composicdo e quorum de trés membros,
obrigatoriamente.

Art. 3.° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a
vigorar acrescido do seguinte art. 98:

Art. 98 Enquanto ndo forem aprovadas as
Leis Complementares de que trata o Art. 110-G da
Constituicdo da Republica, aplicar-se-&o, no que
néo esteja especialmente regulado,
subsidiariamente, a Justica  Administrativa
Tributaria, com as devidas adaptacbes, as
disposicdes relativas a Justica Comum.

Art. 4.° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a
vigorar acrescido do seguinte art. 99

Art. 99 Ficam extinguidos os Orgaos
Julgadores ~ Administrativos ~ Tributérios  do
Ministério da Fazenda e Economia, incluindo,
neste sentido, as Delegacias de Julgamento da
Receita Federal, o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais e a Camara Superior de Recursos
Fiscais.

§ 1.° Aos membros julgadores dos 6rgaos
referidos no caput deste artigo é facultada sua
conversdao em Juizes Administrativos Tributarios,
vedada qualquer diferenciagdo, inclusive a de
subsidios.

§ 2.° Lei Complementar regularizara o
aproveitamento dos prédios, dos servidores e dos
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membros julgadores do Ministério da Fazenda e
Economia.

Art. 5.° Esta Emenda Constitucional entra em vigor em 1.° de Janeiro
de[...]
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6.3.3 Modelo de Projeto de Lei Complementar

Projeto de Lei Complementar n.° [...].

Estabelece normas e regulamenta as
SecBes IV-A e VIII-A da Constituicdo, que dispde
sobre a criacdo dos Tribunais Regionais
Administrativos Tributarios Federais e dos Juizes
Administrativos Tributéarios Federais; fundamenta
a jurisdicdo administrativa tributaria e d& outras
providéncias.

Art. 1.° A Jurisdicdo Administrativa Tributaria é soberana, com
competéncia para administrar a Justica, em nome do povo, nos litigios
emergentes das relacdes juridicas administrativas tributarias.

Art. 2.° S&o 6rgdos da Justica Administrativa Tributéria Federal:
| - os Tribunais Regionais Administrativos Tributarios Federais;
Il - 0s Juizes Administrativos Tributarios Federais.

Art. 3.° Os Tribunais Regionais Administrativos Tributarios Federais
compdem-se de, no minimo, sete juizes, recrutados, quando possivel, na
respectiva regido e nomeados pelo Presidente da Republica dentre brasileiros
com mais de trinta e menos de sessenta e cinco anos, sendo:

I - um quinto dentre advogados com mais de dez anos de efetiva
atividade profissional na matéria administrativa tributaria e membros do
Ministério Publico Federal com mais de dez anos de carreira;

Il - os demais, mediante promoc¢do de Juizes Administrativos
Tributarios Federais com mais de cinco anos de exercicio, por antigliidade e
merecimento, alternadamente.

§ 1.° A lei disciplinara a remocdo ou a permuta de juizes dos
Tribunais Regionais Administrativos Tributéarios Federais e determinara sua
jurisdicdo e sede.

§ 2.° Os Tribunais Regionais Administrativos Tributarios Federais
poderdo funcionar descentralizadamente, constituindo Camaras regionais, a
fim de assegurar o pleno acesso do jurisdicionado a justica em todas as fases
do processo.

Art. 4° Compete aos Tribunais Regionais Administrativos
Tributarios Federais:

| - processar e julgar, originariamente:
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a) os Juizes Administrativos Tributarios Federais da area de sua
jurisdicdo nos crimes de responsabilidade, ressalvada a competéncia da
Justica Eleitoral;

b) as acgdes rescisorias de julgados seus ou dos Juizes
Administrativos Tributarios Federais da regido;

c) os mandados de seguranca e os "habeas-data" contra ato do
préprio Tribunal ou de Juiz Administrativos Tributario Federal;

d) os conflitos de competéncia entre Juizes Administrativos
Tributarios Federais vinculados ao Tribunal;

e) Tutela de direitos fundamentais, bem como dos direitos e
interesses legalmente protegidos dos particulares diretamente fundados em
normas de Direito Administrativo Tributario ou normas decorrentes de atos
juridicos praticados ao abrigo de disposi¢cBes de Direito Administrativo
Tributério.

Il - julgar, em grau de recurso, as causas decididas pelos Juizes
Administrativos Tributarios Federais e pelos Juizes Administrativos
Tributarios Estaduais no exercicio da competéncia Administrativa Tributaria
Federal da area de sua jurisdigéo.

Art. 5.° Aos Juizes Administrativos Tributarios Federais compete
processar € julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa
publica federal forem interessadas na condigao de autoras, rés, assistentes ou
oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a
Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho;

Il - as causas entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e
Municipio ou pessoa domiciliada ou residente no Pais;

Il - as causas fundadas em tratado ou contrato da Unido com Estado
estrangeiro ou organismo internacional;

IV - os mandados de seguranca e os "habeas-data" contra ato de
autoridade federal, excetuados os casos de competéncia dos Tribunais
Federais, Juizes Federais e dos Tribunais Tributarios Federais;

8 1.°- As causas em que a Unido for autora serdo aforadas na secéo
judiciéria onde tiver domicilio a outra parte.

8 2.° - As causas intentadas contra a Unido poder&o ser aforadas na
secdo judiciaria em que for domiciliado o autor, naquela onde houver
ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda ou onde esteja situada a
coisa, ou, ainda, no Distrito Federal.

8 3.° - Serdo processadas e julgadas na justica administrativa
tributaria estadual, no foro do domicilio dos segurados ou beneficiarios, as
causas em que forem partes instituicdo de previdéncia social e segurado,
sempre que a comarca ndo seja sede de vara do juizo federal, e, se verificada
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essa condicdo, a lei poderd permitir que outras causas sejam também
processadas e julgadas pela justica estadual.

§ 4.° - Na hipotese do pardgrafo anterior, o recurso cabivel serd
sempre para o Tribunal Regional Administrativo Tributario Federal na area
de jurisdic¢do do juiz de primeiro grau.

§ 5.° - Nas hipoteses de grave violagcdo de direitos humanos, o
Procurador-Geral da Republica, com a finalidade de assegurar o
cumprimento de obrigagOes decorrentes de tratados internacionais de
direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, poderd suscitar, perante o
Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase do inquérito ou processo,
incidente de deslocamento de competéncia para a Justica Administrativa
Tributéria Federal, ressalvada a competéncia da Justica Federal.

Art. 6.° Cada Estado, bem como o Distrito Federal, constituira uma
secdo administrativa tributaria judiciaria que terd por sede a respectiva
Capital, e varas localizadas segundo o estabelecido em lei.

Paragrafo Unico. Nos Territérios Federais, a jurisdicdo e as
atribuicbes cometidas aos Juizes Administrativos Tributarios Federais
caberdo aos Juizes Administrativos Tributérios da Justica Administrativa
Tributaria local, na forma da lei.

Art. 7.° Lei, de iniciativa da Unido e dos Estados, dispora sobre a
organizagdo, o funcionamento e as competéncias da Justica Administrativa
Tributdria Federal, que julga, em 1.2 Instancia e 22 Instancia, acbes de
natureza administrativa tributaria.

Artigo 8.° - Esta Lei entra em vigor em 1.° de Janeiro de [...].
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6.3.4 Modelo de Projeto de Lei Ordinaria

Projeto de Lei Ordinarian.[...].

Estabelece normas de competéncia e
funcionamento da estrutura da Jurisdi¢do
Administrativa Tributaria Federal e da outras
providéncias.

Art. 1.° Compete aos Tribunais da Justica Administrativa Tributéria
Federal, vedada a reapreciacdo de fatos, o julgamento de recursos ex officio e
voluntarios de acérddo das Turmas de 12Instancia da Jurisdicdo
Administrativa Tributaria Federal.

8 1.° As Turmas do Tribunal e as de 12 Instancia serdo especializadas
por matéria, na forma do Regimento Interno dos Tribunais Regionais
Administrativos Tributérios Federais.

§ 2.° Ao Pleno dos Tribunais Regionais Administrativos Tributarios
Federais compete a uniformizacdo de decisbes divergentes, em tese, das
Turmas do respectivo Tribunal, por meio de resolucao.

8 3° As resolucbes de que trata o pardgrafo anterior vinculardo as
todas as Turmas da Justica Administrativa Tributaria Federal.

Art. 2.° Compete as Se¢des da Justica Administrativa Tributaria de
12 Instancia processar e julgar a liquidez e certeza da divida ativa da unido de
natureza tributéria.

8 1.° Incluem-se na competéncia das SecBes da Justica
Administrativa Tributaria de 12 Instancia os processos administrativos de
compensagdo, ressarcimento, restituicdo e reembolso, bem como de
reconhecimento de isen¢do ou de imunidade tributéria.

§ 2.° O Acérdao proferido na Justica Administrativa Tributaria
Federal de 1% Instancia tera eficacia de coisa julgada quanto aos fatos.

Art. 3.° Estd nomeadamente excluida do ambito da Jurisdi¢do
Administrativa Tributaria a apreciacdo de litigios que tenham por objeto a
impugnacéo de:



256

| - Decisoes jurisdicionais proferidas por Tribunais ndo integrados na
Jurisdicdo Administrativa Tributéria;

Il - Atos relativos ao inquérito e a instrucdo criminais, ao exercicio
da agdo penal e a execugdo das respectivas decisdes;

Il - A apreciacdo das acGes de responsabilidade por erro judiciario

cometido por Tribunais pertencentes a outras ordens de Jurisdicdo, bem
como das correspondentes agdes de regresso.

Art. 4.° Esta Lei entra em vigor em 1.° de Janeiro de [...].
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CONCLUSAO

Para a efetivacao dos direitos e das garantias dispostas na Carta Fundamental, o Estado
esta sujeito a capacidade e eficiéncia de sua arrecadacdo e de sua execucao orcamentaria. No
Estado brasileiro, isso ndo é diferente; embora sua capacidade de arrecadagdo para promover
a atividade econémica, aprimorar 0s servicos publicos prestados a sociedade e, ainda, ampliar
as politicas de inclusdo social com a distribuicdo de renda ser bastante grande, a eficiéncia

deste recolhimento esta muito aquém do idealizado.

O sistema adotado pelo pais permite que o numero de execugdes fiscais chegue a mais
de 50% (cinquenta por cento) dos processos judiciais em curso no ambito do Poder Judiciario,
sendo que na Justica Federal, esta proporcédo é de 36,8% (trinta e seis virgula oito por cento).
Aponta-se, inclusive, uma taxa média de crescimento de 15% (quinze por cento) do estoque
de agdes em tramitacdo na Primeira Instancia da Justica Federal (segundo dados do Conselho
Nacional de Justica de 2009). Ademais, € notdria a taxa de congestionamento médio nos

julgamentos em Primeira Instancia, atingindo cifras ao redor dos 80% (oitenta por cento).

O processo de cobranca dos créditos tributarios no Brasil (tanto na esfera
Administrativa como na Judicial) apresenta uma morosidade assustadora; 0 ensaio
circunstanciou o crescente acimulo de conflitos nesta area, a todos evidenciando que algo
necessita ser feito para, a0 menos, contornar esta situacdo. A Administracdo Tributaria, assim
organizada, ndo é capaz de alcancar o devedor de créditos tributarios constituidos, o que faz

com que sua eficiéncia fique ameacada.

Nesse sentido, o presente estudo traz uma compilacdo de dados empiricos e
doutrinarios para a mais acertada compreensao das dificuldades do atual sistema jurisdicional,
fomentando a construcdo de propostas para o seu aperfeicoamento e trazendo a publico essas
ideias. Exploraram-se as opinides e 0s pontos de vista de Juizes, Procuradores, Servidores,
Advogados, Desembargadores, Ministros, Empreendedores, Lideres Sociais e Lideres
Politicos. Foi possivel constatar com esses atores a realidade fatica da Duplicidade de
Instncias — a Administrativa e a Judicial — em matéria fiscal, para a composicao das lides

entre o Fisco e o contribuinte.

Essa relacdo socio-juridica abarca a atividade de servidores publicos que realizam, ou

que, pelo menos, acompanham, o processo de lancamento dos tributos, administram a
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aplicacdo da legislacdo cabivel, fiscalizam o fiel cumprimento das obrigacGes, inscrevem o
contribuinte em cadastros da divida ativa, expedem certiddes de divida e outras. Isso tudo
envolve necessariamente o complexo processo de constituicdo do crédito fiscal, o qual ha de

obedecer ao Direito Tributario, cujos principios mais gerais estdo declarados na Constituicéo.

Iniciado regularmente na Instadncia Administrativa, torna-se dificil precisar a duracéo
do contencioso entre Administragdo Fiscal e contribuinte. Nessa Instancia a maioria parece se
inclinar por uma duracdo média de quatro anos (embora ndo raro somente a fase
administrativa se estenda por dez anos ou mais). No entanto, como ja visto, ao contribuinte
estd sempre aberta a Instancia Judicial, sendo que a area mais significativa corresponde a

execucdo fiscal.

O Direito Estrangeiro pode inspirar, pelo menos, a mitigacdo do problema. Franca e
Portugal, entre outros Estados Nacionais, adotam modelo de sistema jurisdicional pelo qual a
Justica Administrativa é verdadeiro Orgdo Judiciario, sendo que suas decisdes adquirem o
carater da coisa julgada e resolvem as contendas dentro de seu campo de atuacdo. Nesses

sistemas ndo se observa qualquer afronta a Supremacia do Direito.

Hoje, a Duplicidade de Instancias apenas beneficia os litigantes que sabem usar as
deficiéncias do sistema institucional vigente, replicando a matéria administrativa na via
judicial para protelar a0 maximo o pagamento de suas obrigacfes tributarias. Dos
Entrevistados, 82% reconhecem que os custos da Duplicidade de Instancias sdo elevados para
a sociedade em geral (INTER-RELACOES..., 2011, Tabela 23, p. 87 do Volume I). Entre
litigar na esfera judicial diretamente, prefere o contribuinte iniciar a discussdo na esfera
administrativa. Assim, protela-se a0 méaximo a cobranca do crédito tributério, abrindo-se
espaco, juridicamente, a elisdo fiscal. E uma espécie de elisio-protelacdo, oficializada pelo

sistema legislado.

Diante dos mais variados dados técnicos apresentados, poucas objecdes remanescem
sobre a necessidade da reforma institucional no ambito da jurisdi¢do fiscal. Caracteriza-se
como contraproducente, irracional, custoso e moroso repetir a discusséo tributaria em duas
Instituicdes que, no fim, irdo debater o mesmo direito, a mesma matéria de prova, 0 mesmo

tempo de contribuicdo, a mesma base de célculo e 0 mesmo fato gerador.

Se resguardos o Devido Processo, a Ampla Defesa, o Contraditério, ou seja, todas as
garantias processuais manifestadas pela Constituicdo, ndo ha razdo em desacreditar as

decisdes tomadas pela Instdncia Administrativa. Serd preciso aperfeicoar as InstituicGes
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Jurisdicionais do pais com o objetivo de racionalizar a arrecadacdo e a aplicagdo dos tributos
pagos pelo conjunto da sociedade. Acredita-se, dessa maneira, que 0 presente ensaio € uma
contribuicdo para o desenvolvimento de politicas para o aprimoramento do Estado

Democratico de Direito brasileiro.
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