Preclusdo da prova no processo administrativo tribtario: um falso problema
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1. Consideracdes introdutorias

A despeito de ndo se tratar de matéria nova, o tdan@rova no
processo adminitrativo tributario se mantém atGaln efeito, muitos séo os problemas
que atormentam a comunidade do discurso cientiicdelimitacdo das consequéncias
juridicas que decorrem da apresentacdo da prowgasp@ito passivo tributario apds a
impugnacao. Uns defendem que a prova pode serpdadpelo impugante a qualquer
tempo, em face do principio da verdade materiad ardpla defesa. Outros repugnam
veementemente esta posicao, por entenderem queselepiena e irrestrita a aplicacao
do art. 16, § 4°, do Decreto n° 70.235/72, em @mcprincipio da legalidade. Ha, ainda,
0S gue pregam que a referida regra, a despeitbrigatria, poderia ser excepcionada
nas hipoteses de apresentacao de provas robustas.

A proposta do presente trabalho é justamente analiszsgime juridico
da prova no processo administrativo tributario,ntdienado os limites da sua
realizacdo, com especial enfoque no momento eujesas aptos a fazé-lo. Tudo isso
com o objetivo de chamar a atencdo para o fatoudenq processo administrativo a
competéncia para a producao da prova é concoresitdo sujeita a limites diversos a

depender do sujeito de que se trate: se as par@p@pria autoridade julgadora.

2. Processo administrativo: controle de legalidadelos atos de constituicdo dos

créditos tributarios

Constatando que ocorréncias do mundo social seadrmum nos
contornos definidos nas hipdteses de regras matdeeincidéncia tributaria, deve a
autoridade administrativa relata-las em linguageompetente, imputando-lhes as
respectivas relacdes juridicas. Tudo devidamerggekdo em provas que lhe dao

suporte.
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Por outro lado, caso o administrado nédo concorae caesultado da
atividade exercida pelo Fisco, poderd apresentapugmacdo instruida com
contraprovas dos fatos relatados, desencadeansim, asma seérie de outros atos e
termos que compdem o processo administrativo fisgaie culminarai. no
cancelamento da exigéncia,na sua reducéo aii. na sua integral manutencédo. Com o
manejo desse ato do particular instaura-se a fagpoda do procedimento

administrativo.

Neste ponto adverte Paulo de Barros Carvalho qumeeauncdo de
validade do lancamento néo basta para sustentar Bla deve se submeter ao controle
de legalidade, no qual se apure o completo engueit® de seus elementos
compositivos as normas gerais e abstratas que nipgestam fundamento (erro de
direito), bem como a correta utilizacdo das témidaguisticas de certificacdo dos
eventos (erro de fato), seja por iniciativa do pp-isco, seja por provocacao do

sujeito passivo tributario:

A mera conjuncdo existencial dos elementos, em diepee recebido pela
comunidade juridica com a presunc¢éo de validadeigébasta para sustentar o
ato gue ingressa nesse intervalo de teste. Pareosirmado, ratificando-se
aquilo que somente fora tido por presumido, ha wagorsar o confronto
decisivo. Caso contrario, sera juridicamente destdafdo ou modificado para
atender as determinac¢des que o subordinam. O lamgarcomo ato juridico
administrativo que €, pode ser tido por nulo ouléaml. [...] O ato
administrativo de langamento sera declarado neé@leno direito, se 0 motivo
nele inscrito — a ocorréncia de fato juridico ttésio, por exemplo — inexistiu.
Nulo sera, também, na hipdtese de ser indicadateupassivo diferente
daquele que deve integrar a obrigagao tributagisalinente nulo o langamento
de IR (pessoa fisica), lavrado antes do termo fihal prazo legalmente
estabelecido para que o contribuinte apresentdetlaracdo de rendimentos e
de bens. Para a nulidade se requer vicio profurmglee comprometa
visceralmente o ato administrativo. Seus efeitas,decorréncia, sdo ex tunc,
retroagindo, linguisticamente, a data do correseotedevento. A anulacao, por
outro lado, pressupde invalidade iminente, que ssitze de comprovacao, a
qual se objetiva em procedimento contraditorio. sSefeitos sdo ex nunc,
comecando a contar do ato que declara a anulatelida

Instaurado o contencioso administrativo tributamediante impugnacao
tempestiva do sujeito passivo tributario, cessdavi@, a competéncia revisora da
Autoridade Fiscal que expediu o ato de constituigédocrédito. Em contrapartida,
inicia-se a dos 6rgdos julgadores, os quais devar@isar a conformidade dos

pressupostos e elementos dessa norma individualinereta ao plexo das regras

2 CARVALHO, Paulo de Barro£urso de direito tributariol8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 435.



juridicas que disciplinam os limites materiais erfais para a sua confec¢ao, bem assim
as provas que Ihe deram sustentacéo.

De fato, resistindo o0 sujeito passivo a pretens@o Fikco pela
apresentacao de defesa, o Unico veiculo de linguéggitimo para promover alteracdes
no ato de lancamento ou de aplicacdo de penali&ladavalidacéo, seguida, ou ndo, de
nova exigéncia fiscal, se ainda dentro do praz@lle§ partir deste instante, os
possiveis defeitos do ato somente poderéo serdgmipeelos 6rgaos judicantes.

O processo administrativo fiscal surge, portanton@ mais uma etapa
do controle de legalidade do lancamento “desderalenima vez que é realizado na
prépria intimidade da Administracdo, ao longo damfacdo da sua vontatieMesmo
que, com a apresentacdo da defesa, haja o deslucadaeautoridade competente para
a analise dos possiveis vicios do lancamento, rfast® o controle de legalidade
continua sendo da competéncia de 6rgaos da Adnaigdst Publica.

A controvérsia instalada no processo sera decio@dia 6rgao julgador
competente, que embora também esteja adstrito tacesse publicositua-se em
posicdo mais equidistante dos postulantes, centrediteresse substancial de justica,
funcdo que lhe cabe como érgéo de aplicacéo datdife

Neste ponto, vale ressaltar que, diferentementegwio se verifica no
processo judicial, a principal finalidade do pramesdministrativo tributario ndo é
solucionar conflitos de interesses entre particalar Poder Publico, ainda que o faca
mediatamente. Sua razdo de ser € controlar adedalidos atos de constituicdo do
crédito tributério.

Com efeito, no direito tributario, os titulos emteos sdo constituidos,
muitas vezes, com base em ato unilateral do prapedor publico (lancamento de
oficio ou auto de infracdo). Dai porque € consttu@imente assegurado aos
particulares ampla defesa e contraditorio tambérnasfiera administrativa, sob pena de
quebra da seguranca juridica e da igualdade dasiExi®s.

E muito distinta a legitimidade da execuc&o de itnot confeccionado

pela manifestacdo expressa de vontade de ambamtas gaquela decorrente de um

3 Como observam Geraldo Ataliba e Aires FernandinaeBayr diversas razdes recomendam que se crie temsis
de eliminagéo célere e eficaz desses conflitoglotem vista a harmonia fisco-contribuinte e osrésgses publicos
em jogo. Se todas as divergéncias forem submedinl@&oder Judiciario, este submergira sob o pesondaciimulo
insuportavel de questdes a julgar. Além disso ambém por isso — tardardo muito as solugdes, enméeto das
partes envolvidas. Dai a razdo pela qual, em cioa®s os paises, se criaram organismos e sisteamasguuzir o
numero de causas instauradas perante o Poderalidi¢ubstituicdo e Responsabilidade TributardRevista de
Direito Tributario 49. S&do Paulo: Malheiros, 1989122).

4 Cf. XAVIER, Alberto. Do Lancamento no Direito Tributério Brasileiro.dRile Janeiro: Forense, 2005.167.



titulo constituido exclusivamente pelo sujeito @tiE justamente por conta dessa
peculiaridade que o prévio processo administrdivalevado pela lei a categoria de
requisito de validade para a formalizagcdo do tiekecutivo fiscal, quando relativo a
tributo constituido pela propria Fazenda Publiem&jue seja conferida aos sujeitos
passivos a possibilidade de conhecer a exigéntégi@mente a execucao forcada, ter-
se-a comprometida a certeza do titulo que a fundeame

E esse o valor juridico resguardado pelo procedsoréstrativo, ndo se
limitando, portanto, & composicdo de conflito deeriesses. E justamente por conta
disso que o regime juridico aplicavel ao proceshuimistrativo € consideravelmente
diverso daquele aplicavel ao processo tributadicjal.

De fato, é notéria a especificidade das regrasneipfos que norteiam o
atuar das partes e, em especial, do 6rgédo julgaaaronducdo de cada uma dessas
espécies de processo. Nao € por outro motivo gxeesso de formalismo, a vedacgao a
atuacdo de oficio do julgador na producdo de preva® impulso do processo séo
tracos estranhos ao ambiente do processo admiivigtfigcal.

A despeito disso, ndo raras vezes, fundamentamesgsogs em
processos administrativos sob a influéncia de nsrde outros ramos do direito. E
muito comum recorrer a institutos do direito pretes civil para solucionar questdes
administrativas, esquecendo-se que as normas @adas no Codigo de Processo
Civil se voltam a solucao de litigios entre paiaces, e ndo ao controle de legalidade
de seus proprios atos. A iniciativa somente sdigeshos casos de omissao.

Da mesma forma, é reiterada a tentativa de flexiilregras que se
aplicam apenas as partes com normas que se destixegosivamente a regular a
atuacao do o6rgao julgador e vice versa. Muito destduséao se deve as especificidades
do processo administrativo, que ndo tratam a al#ide julgadora como mero
espectador do processo, conferindo-lhe uma sémmderes que, no processo judicial,
a principio, restringir-se-iam as partes.

Em funcdo do corte metodoldgico realizado ao defmiobjeto do
presente estudo, interessa-nos apenas investigaestscdes materiais e formais
impostas ao julgador para a realizacdo da provea RBso, importa analisar, num
primeiro momento, 0s principios que influenciam auastrucdo destas normas bem
como as regras que regulam de forma direta a fivaigorobatéria no processo
administrativo tributario. Num segundo momento, lieBaeemos 0s sujeitos

credenciados pelo sistema para sua producao, berm eaegime juridico aplicavel a



cada um deles, dando especial enfoque aos lineitesarais. E o que faremos nos itens

seguintes.

3. Principios que interferem na producéo da prova

3.1 Principio da legalidade tributaria

Como regra, o veiculo introdutor de comandos ineaigwno sistema de
direito positivo ha de ser sempre a lei (artigo I5°CF). Essa maxima, conquista do
Estado Democrético de Direito, afasta a possilukdade se cogitar o estabelecimento de
direitos subjetivos e deveres correlatos sendo eoortEncia da manifestacdo de
vontade do povo, concretizada em comandos legais.

O principio da estrita legalidade tributaria, polas/ez, vem acrescer
rigores procedimentais em matéria tributéria, divemais do que isso: estabelece que a
lei instituidora do tributo prescreva tanto os edatos que compdem a descrigao do fato
juridico, como os dados que integram a relacdo gabional, delineando
exaustivamente todos os contornos da norma triaugér sentido estrito.

Mas néo é s6 no campo material (contetdo) quencipio da legalidade
se manifesta. Com efeito, o art. 142, do CTN c/cdmsposi¢cdes do Decreto n°
70.235/72, denunciam que a competéncia das autoridadessfisaea realizar o ato de
lancamento, bem como das autoridades julgadorasgraferir decisbes em processo
de controle de sua legalidade esta sujeita igudbreetimites. O legislador estabeleceu
uma série de dados imprescindiveis a compostuisesiegos, bem como a sequéncia
procedimental que deve ser observada na sua céofedgsim, também o processo
administrativo devera ser instaurado e desenraladestritos ditames da lei.

Tomando o principio da legalidade tributaria sodasesluas perspectivas
e dando especial enfoque ao tema deste trabattumciusao é Unica: o presente limite
objetivo impde que a relagcédo obrigacional seja mesdeada apenas se efetivamente
verificado no plano da realidade o fato descritohi@btese de incidéncia tributaria,
razao pela qual faz-se imprescindivel que tanttoada lancamento como as decisdes

proferidas no curso de processo administrativaitéitio sejampautados em provas.

® Este Decreto foi recepcionado pela Constituicdd388 com forca de lei. Recentemente, foi regulandenglo
Decreto n° 7.574/11, o qual disciplina o processaleterminacdo e exigéncia de créditos tributae&nido, o
processo de consulta sobre a aplicacdo da legistaiffutaria federal e outros processos que espacisobre
matérias administradas pela Secretaria da Receiterdiedo Brasil, incorporando, inclusive, a legidtagditada
sobre a matéria até 25 de junho de 2010.



Estas, da mesma forma, ndo podem ser produziddasriasamente, mas apenas em
estrita observancia aos limites estabelecidosleela

Apenas o langamento que estiver devidamente respaledm provas
podera ser considerado legitimo, em conformidade oosistema. Nao basta que a
autoridade competente relate o evento concretanoenteido no mundo ou decida pela
sua validade. E necessario que qualquer dessasadiegs esteja fundamentada em
provas.

Por tudo isso, é facil concluir que na esfera dgsso administrativo
tributario a prova ha de ser feita em toda a stens®o, de tal modo que se assegurem
as prerrogativas constitucionais de que desfrutansujeitos passivos de s6 serem
gravados nos exatos termos que a lei tributari@oifsgar. Somente assim ter-se-a
efetivamente respeitado o principio da legalidaitbetéria.

Mas ndo percamos de vista que a extensdo da prgwa aos referimos
€ aguela estabelecida pela lei. A despeito de dupém probatdria ser o instrumento
mais eficaz na tentativa de aproximar o fato dotye sua realizagéo esté longe de ser
livre e irrestrita. Pelo contrario, o legisladorn foastante minucioso ao determinar
quando, como, onde e quem possa produzi-la. 1sto tomo forma de resguardar
outros valores igualmente preciosos para o dippitivo, dentre os quais se destaca a

seguranca juridica.

3.2 O principio do devido processo legal

O controle de legalidade realizado pela Administoeigibutaria encontra
fundamento de validade na Constituicio da Repgbliaa qual determinou,
expressamente, a observancia aos principios imsraotdevido processo legal (art. 5°,
LIV). Trata-se de preceito de observancia necessm todos 0s processos, inclusive
nos administrativos tributarios.

A expressao devido processo ledalindica o conjunto de garantias
processuais a serem asseguradas as partes, legibimassim, 0 proprio processo.
Congquanto esse principio, em um primeiro momenémhd consistido na mera
exigéncia de respeito a forma procedimental, seteddo, na atualidade, € bem mais
amplo. Neste ponto, nos ensina Paulo de Barrosalbarque o direito ao devido
processo pressupupde a verificacdo de uma sérgestibbramentos, que podem ser

assim enumerados:



1° — Direito a ser ouvido, que abrange, por sua vez

a) ampla publicidade de todos os atos do procedanenaxime aqueles
privativos da Administracdo, firmando-se, nessen@la direito de vista do
particular, que n&o pode ser tolhido sob qualqtegtepto.

b) oportunidade de expressar suas razdes em mango® antecedam a
expedicdo do ato administrativo e, também, por a@sgnento l6gico, em
instantes subsequentes a celebracéo e publicideat®,d

¢) manifestacdo expressa da autoridade que estdliida de apreciar o feito,
com relacdo a cada um dos argumentos e das questiestas, ressalvando-
se, naturalmente, aquelas que refugirem do segrogotmscrito na lide;

d) dever da Administracdo de decidir explicitamesggedidos, impugnacdes e
recursos, fundamentando as solu¢des alvitradaslesamdo, topicamente, 0s
pontos levantados pelas partes; (...)

2° — Direito a oferecer e produzir a prova adeq@adafesa de suas pretensoes.
Essa prerrogativa traz também, como pressupostos:

a) direito a que toda prova, razoavelmente propostae$a produzida, ainda
gue tenha que fazé-lo a prépria Administracdo, comatestados, certiddes,
informacdes, esclarecimentos, etc

b) direito a que a produgéo da prova seja efetieadas que o Poder Publico
adote alguma posicao definitoria sobre o conte@dguestao;

c) direito a participar na producao da prova feita peh Administracéo, seja
ela pericial ou testemunhal, como outra manifestagd do principio da
publicidade.® (destacamos)

Como é possivel perceber, desse principio denoaetros, dentre 0s
quais se destaca a ampla defesa. Para o0 que satérggesente investigacao, basta que
mantenhamos a seguinte ideia: no processo administe amplo, mas néo irrestrito, o
direito de oferecer e produzir a prova adequad&fasd das pretensdes das partes,

competindo, inclusive, a propria autoridade julgadisua iniciativa.

3.3 Principio da busca da verdade material

E classica a distingdo entrerdade materiaé verdade formalEnquanto
a primeira é definida como a efetiva correspon@anire enunciado e o acontecimento
do mundo, a segunda é tomada como aquela verifiradaterior de um sistema, em
cumprimento de suas proprias regras, mas susclegivkestoar da ocorréncia concreta,
ou seja, da verdade real. Com base nessa clag&dicd comum identificar o processo
administrativo tributario com a busca da verdadderms e o processo judicial
tributario com a verdade formal.

Ocorre que, falar em verdade material, quando adigma adotado € a

filosofia da linguagem, € uma impropriedade. Corsitef para os adeptos desta

® Direito Tributario, Linguagem e Métod82 edicdo. S&o Paulo: Noeses, 2009, pp. 910-912.



corrente, a realidade é um conjunto de sistemasiiBticos auto-referentes — dentre
eles, o direito positivo —, de forma que a verdamea-se algo dissociado do dado
empirico a que se reporta. Assim, com o denomimaaplinguisticd, a linguagem
passa a ser concebida como constitutiva da realiddohb mais se admitindo a verdade
por correspondéncia.

E por conta disso que Fabiana Del Padre Tomé domqeti‘a verdade
que se busca no curso de processo de positivacd@ireito, seja ele administrativo ou
judicial, € a verdade légica, quer dizer, a verdade nome da qual se fala, alcancada
mediante a constituicdo de fatos juridicos, nos t@xatermos prescritos pelo
ordenamento: a verdade juridic&”

Efetuados esses esclarecimentos, indaga-se: algstea possibilidade
de compatibilizar o tdo falado principio da buseavdrdade material com a teoria da
linguagem? E mais, haveria diferencas entre o atagorocesso administrativo e no
judicial, por conta da influéncia deste principio?

Pois bem. Ao tratar dos principios da verdade foemaaterial, Aurélio
Pitangas Seixas Filflcafirma que a consequéncia que decorre de os pnoeetbs
litigiosos serem regidos pelo principio da verdaddemal e os procedimentos
administrativos pela verdade material é amparairaital & ampla defesa e superar o
direito ao contraditério. Na mesma linha, Albertavier®, Paulo Celso B. Boniltae
James Marin€, dentre outros, consideram inafastavel a aplicaddicprincipio da
verdade material nos contenciosos administrativagje faz com que o érgao julgador
nao possa griorizar a formalidade processual probatéri@wom 6nus processual
préprio das partes™® como ocorre nos processos judiciais.

O que esses doutrinadores defendem, em ultimasan@&io abandono

das formas solenes nos processos administrativogspecial no que toca a producao

7 “A reviravolta lingiiistica do pensamento filos@fido século XX se centraliza, entdo, na tese fupd&hde que é
impossivel filosofar sobre algo sem filosofar solrdinguagem, uma vez que esta € 0 momento neiessar
constitutivo de todo e qualquer saber humano, ldeddo que a formula¢@o de conhecimentos intertujaente
validos exige reflexdo sobre sua infra-estruturggiistica”. (OLIVEIRA, Manfredo Aradjo deReviravolta
linguistico-pragmatica na filosofia contemporan&dio Paulo: Loyola, 2006, p. 13).

8 TOME, Fabiana Del Padra. prova no direito tributario2. ed. So Paulo: Noeses, 2008, p. 38.

% SEIXAS FILHO. Aurélio Pitanga. Invalidade de lamnto tributario por cerceamento do direito de stefe
auséncia de motivacéBevista Dialética de Direito Tributarin. 26, p. 92.

10 XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do proceditoea do processo tributério.. 2d. Rio de
Janeiro: Forense, 1997. p. 124 e ss.

1 BONILHA, Paulo Celso BDa prova no processo administrativo tributari. ed. S&o Paulo: Dialética, 1997.p.
76.

12 MARINS, JamesDireito processual tributario brasileiro (admiriativo e judicial).2. ed. S&o Paulo: Dialética,
200.), p. 177-179.

B MARINS. JamesDireito processual tributario brasileiro (adminigttivo e judicial) p. 178.



de provas. Tal assertiva evidencia que, deixandpesisa a barreira da terminologia
empregada, seja qual for o método que se adotmgdvel a existéncia de um nucleo
comum: o regime juridico dos processos administratiinclui regras que conferem
maior liberdade a autoridade julgadora na proddgiprovas e contraprovas.

Assim, independentemente da corrente filoséfica spi@dote, certo é
que as regras e principios que informam o procadsainistrativo diferem dos que
regem o processo judicial, identificando-se apeagieles comandos para que o 6rgao
julgador, inclusive por iniciativa propria, se muda maior nimero de elementos
possiveis (provas) como forma de permitir a maxapeoximacao entre a ocorréncia
concreta do mundo e o seu relato no antecedemterda de langamento.

Em outras palavras, o regime juridico do processoirstrativo inclui
normas que conferem a autoridade julgadora dewkresmpla investigacdo dos fatos.
Dentre eles podemos destacar: o impulso oficiahi@ativa probatéria do juiz e a
necessidade de fundamentar as decisOes de indeféoirdo pedido de producdo de
provas (art. 2°, paragrafo unico, Xll, da Lei n?&L/99, arts. 18 e 29, do Decreto n°
70.235/72, arts. 35 e 36 do Decreto n° 7.574/Epewivamente).

E o0 que bem sintetiza James Marirs|iberdade investigativa, os meios
proprios de averiguacdo dos eventos de interesgetério (diligéncias administrativas
in loco) e as faculdades procedimentais e processt@nferidas a Administracdo, se
apresentam como instrumentos mais apropriados paaproximacao com a verdade
material daquelas que sdo usualmente disponivefFoesso judicial”*

Tecidos esses esclarecimentos, infere-se que amdeama busca da
verdade materiag, em verdade, um dever de investigacdo dirigidorgéo julgador,
que tem ampla liberdade para apurar os fatos,nbdazeo processo todos os dados
(documentos, informacfes etc.) sobre a matériautitis; sem se ater apenas aos

elementos carreados pelas partes.
3.4 Principio da oficialidade
Nos procedimentos marcados pelo principio da diicide, imputa-se a

autoridade julgadora o dever de promover a sualsapumesmo nos casos em que ele

tenha se iniciado por ato da parte. Diferentemelateque se verifica no processo

4 Direito processual tributério brasileiro (administtivo e judicial) p. 177.



judicial, o desenrolar dos atos e termos do pracadministrativo ndo depende apenas
da iniciativa das partes. O érgéo julgador estarmsido a adotar medidas necessarias
para a correta aplicacdo da lei, mesmo dianteataiandas partes.

Ao tratar do tema, James Marins nos ensina queosseguimento do
processo administrativimdepende da promocéo ou do requerimento pelo iwnirte
das providéncias atinentes ao processo, pois noité@naldministrativo ndo vigora o
principio dispositivo que atribui as partes o éiquecessual atinente a continuidade do
feito?®

O presente principio se aplica a todos os procesdménistrativos, em
face do que prescreve o art. 2°, paragrafo UnitlpdX Lei n°® 9.784/99:

Art. 2°: (...)

Paragrafo Unico: Nos processos administrativososaindervados, entre outros,
0s critérios de

XIl - impulsé@o de oficio,do processo administrativo, sem prejuizo da atuaca
dos interessados;

A impulsdo oficial confere a autoridade julgado@mpeténcia para
determinar a realizacdo de todos os atos e terempdares do processo, 0 que, por
Obvio, inclui a producao de provas. Mas para queparassem duvidas a respeito da
amplitude e do alcance do presente principio, @sledpr positivou expressamente
permissdo para o 6rgdo julgador determinar de coficisua realizacdo. E o que
prescrevem os arts. 18 e 29 do Decreto n°® 70.2383¢72om os arts. 35, 36 e 63 do
Decreto n® 7.574/11.

Este principio relaciona-se diretamente com oscfpios da estrita
legalidade e da busca da verdade material. Compamie, representam limites
objetivos que imprimem maior eficiéncia ao contrde legalidade do lancamento,
permitindo, em consequéncia, seja alcancado o yadtica da tributacdo. Este, por sua
vez, entendido como a exigéncia de tributos apdiaate da efetiva realizacao de fatos
juridicos tributarios e nos estritos limites da sgarréncia, o que somente é alcancado
mediante o cotejo das provas.

Pois bem. Tecidos esses breves comentarios sobr@rinsipais
principios que interferem na delimitacdo da inigat probatdéria no processo
administrativo, tanto do sujeito passivo do triputomo do 6rgao julgador, passemos a

sua analise propriamente dita.

15 Direito processual tributério brasileiro (administtivo e judicial) p. 179.
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4. Iniciativa probatdria do sujeito passivo tributario e seus limites

Ao disciplinar o processo administrativo fiscal deal, o legislador
prescreveu, expressamente, no art. 16, do Decfeft0:235/72 (c/c o art. 57, do
Decreto n® 7.574/11), a necessidade de a defesasseiida com provas concludentes
da matéria impugnada, bem como indicar as diligdnou pericias que o impugnante
pretende realizar.

Logo adiante, determina que a ndo observancia diesite temporal
implica a preclusd8 do direito de o sujeito passivo tributario produzii requerer a
realizagdo da prova em outro momento processuakcér feita as hipdteses que
enumera: (i) impossibilidade de sua apresentacédwym, por motivo de forca maior;
(i) quando a prova se referir a fato ou a dirsiiperveniente; ou (iii) quando se destine
a contrapor fatos ou razdes posteriormente trazdasutos.

Assim, 0 que se percebe é que o legislador, apemascasifes bem
definidas, afastou a aplicacdo da norma que est@bal perda do direito de o particular
realizar a prova apés a impugnacdo. Portanto, coegoa, caso O Sujeito passivo
tributario ndo instrua sua defesa com provas oud®lse de, neste mesmo ato, requerer
a realizacdo de pericias e diligéncias, ndo pdde&alo posteriormente.

O estabelecimento de limite temporal tdo rigorostivddade probatoria
do impugnante tem provocado inUmeras discussodsirtinias e jurisprudenciais. As

posi¢cdes podem ser sistematizadas em quatro grgngess:

v" Primeiro grupo: defende a possibilidade de apresentacdo de prdeas a
julgamento em primeira instancia;

v" Segundo grupo aceita a producédo probatéria em qualquer fagelgamento;

16 Art. 16. A impugnacdo mencionaré: (...) IV - adigéincias, ou pericias que o impugnante preteng@mse
efetuadas, expostos os motivos que as justifiqgeem, a formulagdo dos quesitos referentes aos exdesegados,
assim como, no caso de pericia, o nome, o enderagpalificacédo profissional do seu perito. (...)

§ 3° Quando o impugnante alegar direito municiggtiidual ou estrangeiro, provar-lhe-4 o teor géndia, se assim
0 determinar o julgador.

§ 4° A prova documental serd apresentada na impégnarecluindo o direito de o impugnante fazéxo autro
momento processual, a menos que:

a) fique demonstrada a impossibilidade de sua ept&sio oportuna, por motivo de forga maior;

b) refira-se a fato ou a direito superveniente;

c) destine-se a contrapor fatos ou razfes pogtegite trazidas aos autos. (...)

§ 5° A juntada de documentos ap0s a impugnacacaisee requerida & autoridade julgadora, medisgtiegm em
que se demonstre, com fundamentos, a ocorréncimdalas condi¢cdes previstas nas alineas do paragafrior.

§ 6° Caso ja tenha sido proferida a decisdo, osndetios apresentados permanecerdo nos autos pdi@, se
interposto recurso, serem apreciados pela aut@igdghdora de segunda instancia..
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v' Terceiro grupo: admite a apresentacdo de provas apos a defesapoésshs
excepcionadas pela lei e em se tratando de “paiuasta”;
v' Quarto grupo: s6 admite a apresentacdo de provas apés a defsseasos

excepcionados pela lei;

Os adeptos do primeiro grupo entendem que O prara @ sujeito
passivo tributario apresentar a prova no procesbatdrio resulta da interpretacao
conjunta do art. 16 do Decreto n° 70.235/72 (regaf#ado pelo art. 57, do Decreto n°
7.574/11) com o art. 38 da Lei n°® 9.784/99 (Leidbelo Processo Administrativo), o
gual estabelece que interessado poderd, na fase instrutdria e antedataada da
decisdo, juntar documentos e pareceres, requerggédicias e pericias, bem como
aduzir alegacOes referentes a matéria objeto dagseo”. Dai a razdo de concluirem
ser ilegitima a recusa de prova apresentada ownidguantes da decisao de primeira
instanciat’

Apesar de reconhecermos os efeitos praticos dessigdp, vez que
representa tentativa de fundamentar o alargamenjwato, muitas vezes insuficiente,
de que goza o0 sujeito passivo tributario para aptes provas no processo
administrativo, entendemos que ela ndo pode presale

Fundamentalmente, a presente conjectura peca paresgeitar um dos
mais tradicionais principios do direittei especial prevalece sobre a gerékistindo
lei especial (Decreto n° 70.235/72) estabelendo mu@rocesso administrativo fiscal, o
prazo para a apresentacdo de provas pelo impugnaimteide com o prazo para a
defesa, ndo se justifica a aplicagdo do prazo demln® 9.784/99). Nao fora isso,
existe previsdo na prépria Lei n° 9.784f9@roibindo especificamente iniciativas como

esta.

7 “juntada de documentos e preclusdo (§ 2°). A régr8 2° que veda a juntada de provas e documaptis a
impugnacdo merece atencdo. A jurisprudéncia do éllomgle Contribuinte, com acerto, tem abrandadoaoeape
rigor da regra, que viola frontalmente o princigdampla defesa e impede que se alcance a verdddeahn sob o
pretexto de acelerar a tramitacdo do processo. rBdewancia o inciso Il do art. 3° da Lei 9784/%%itada
posteriormente ao § 4° do presente artigo, intiddyzela Lei n°® 9.532/97. Dispde o mais recentg@adue é direito
do administrado a apresentacdo de alegagfes elgudeadocumentos a qualquer tempo, antes da deGisaAms,
por isso, que a disposicdo do Decreto ndo subpistante a garantia constitucional da ampla defesio e
contraditério, ambos reiterados como garantia duribinte no art. 2° da Lei 9.789/99, que aper@sstivou 0 que
antes era vedado inconstitucionalmente pelo Dedi@t®35/72, em violagdo direta a garantia previstaCarta da
Republica. O disposto no inciso Il agora permitecantribuinte formular alegaces e apresentar deotws antes
da decisdo. Em sintese: a restricdo que antesamastitucional (embora com base legal), agoraodeile existir em
todas as esferas da administracdo federal, segnoseo entendimento”. PAULSEN, Leandro; AVILA, René
Bergmann Direito Processual tributario: processo adminisikat fiscal e execucéo fiscal a luz da doutrina e da
jurisprudéncia 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 200547.

8B «Art, 69. Os processos administrativos especifiomstinuaréo a reger-se por lei propria, aplicaseldhes apenas
subsidiariamente os preceitos desta Lei".
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A segunda corrente, por sua vez, defende a apagdentlimitada das
provas. Segundo seus partidarios, as provas dewsnmseanpre consideradas no
julgamento, sob pena de violagdo dos principiodulkca da verdade material e da
ampla defesd.

Pois bem, é recursivo 0 uso do principio da verdadg¢erial como
argumento para flexibilizar o prazo da iniciativalpatoria do sujeito passivo tributério.
Em nosso sentir, esta iniciativa é fragil, uma gee referido principio informa apenas
0 regime juridico aplicavel ao o6rgdo julgador, ifégendo exclusivamente na
demarcacao da sua competéncia para atuar denprockesso administrativo tributario.

E um equivoco pretender afastar a aplicacdo dergge estabelece
limite temporal para a iniciativa probatéria de wspecifico sujeito do processo
(impugnante) com principios que regulam a atividdeleutro (julgador). E o legislador
foi bastante claro ao demarcar o campo de atuae&@adh um deles, estabelecendo a
amplitude e o alcance da iniciativa probatéria diz je das partes em enunciados
normativos diversos, deixando evidente a imposddike de mesclar as referidas
regras.

A presente critica ndo se estende, todavia, a adgisa. De fato, este
principio norteia a atuacao do sujeito passivaitédbo no processo. Entretanto, como ja
tivemos a oportunidade de afirmar, ampla defesaeqa@ivale a defesa irrestrita. Ela é
ampla apenas nos limites da lei. E tendo o legisladtabelecido de forma expressa
regra de preclusdo, enumerando, inclusive, as pobig@teses em que ela pode ser
excepcionada, ndo cabe ao aplicador da lei igr@mando normativo, construindo
interpretacdo totalmente dissociada do texto legal.

N&o se nega que a finalidade primeira do processoingstrativo €

realizar um controle interno de legalidade do aacdnstituicdo do crédito tributario.

194(...) PRECLUSAO. A jurisprudéncia emanada da CanSarperior de Recursos Fiscais, dispensando as formas

rigidas sem, entretanto, prescindir da certezdigarie da segurancga procedimental, em razdo devem@ncia e de
possibilitar o contraditério, ou seja, de posdibilia contraposicdo a fatos ou razdes posterioereazidas aos
autos, tem acolhido laudos apresentados por ocdsidnterposicdo de recurso voluntario (Lei 9.532/&t. 67),
mediante a aplicacdo do principio da verdade nadtefAC CSRF/03-04.129, 32 Turma, DOU 22.12.06)

“PIS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. MATERIA SOMENTE ALEGADA ND RECURSO. PRECLUSAO E
VERDADE MATERIAL. A matéria somente alegada no reocumsdo sofre preclusdo, em sede de processo
administrativo, quando efetivamente demonstradaaarslevancia, em funcao do principio da verdadeniay e
apresentados documentos que permitam a apuracémlboss efetivamente devidos”. (AC 201-80.222, 2° €T,
Cémara, DOU 25.04.07)

“QUESTAO PROCESSUAL. MOMENTO DA APRESENTACAO DE PROVASRECLUSAO. PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE E DA VERDADE MATERIAL — A apresentacéo dgrova documental, apés o decurso do prazo
para a interposicdo de impugancdo, pode ser admdidepcionalmente, nos termos do art. 16, do Becre
70.235/72, com redacao dada pela Lei n°® 9.532/8ify de que a deciséo proferida se coadune cominsijpios da
legalidade e da verdade material. (CSRF/03-05.21b@eBso n° 10814.008031/98-75)
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Entretanto, ndo se pode perder de vista que estee@mento estd devidamente
regulado pela lei, de sorte que ndo se pode legitiemte admitir o abandono dessas
determinacdes. A existéncia de indicios, aindafqrtes, de ilegalidades na lavratura
do lancamento n&o é suficiente para autorizar aridate julgadora a desconsiderar os
limites impostos pela lei, sob pena de incorrasaignente, em ilicitudes. llegalidades
nao se compensam.

Por outro lado, ndo vislumbramos fundamentos jeo&lpara considerar
a presente norma inconstitucional. O legislador adolou a ampla defesa, apenas
estabeleceu limite para o seu exercicio, 0 queaguna com outros valores igualmente
prestigiados pelo sistema, como € o caso da segupardica. Se, de uma parte, deve o
Fisco instrumentalizar o controle de legalidadeagfide seus proprios atos, de outra,
deve pacificar os conflitos em tempo razoavel eestistos termos da lei. Afinal, justica
tardia ndo é justica. Eis os motivos pelos quaisnelemos que esta corrente também
nao reflete o ordenamento juridico patrio.

Ja o terceiro grupo afirma que a regra de preclag@i@nalise deve ser
respeitada em sua inteireza, podendo ser excep@iph@davia, também nos casos de
apresentacao de “prova robusta”, ou seja, de prquasse destinem a demonstrar de
forma direta e concludente a inexisténcia ou ane&t da obrigacao tributaria.

E o que defendem Maria Teresa Martinez Lopes ecé¥a Cheffer
Bianchini:

Parece-nos, portanto, que a tendéncia das dedisbédamara de Recursos
Fiscais estd na aplicacdo de critérios de pertiaénaitilidade na aceitacéo da
documentagao apresentada, conforme explanacbesngo Mdeste trabalho.

Acertadas estdo as decisfes que, a depender dmeltagdo juntada pelo
contribuinte, se posicionem alternativamente, ooasentido de aplicarem
literalidade da restricdo do art. 16 do PAF, orasentido de caracterizarem a
inocorréncia de preclusdo, adequando a situacam aaxuepcionais e em
conformidade com as excecdes elencadas no disposal e, para tanto,

deve existir uma prévia andlise dos documentosaflas, mesmo que para
recusar a documentacdo, em respeito a livre cdiwiogo julgador na

apreciacdo das provas, conforme determina o adoZ%creto n°70.235/7%.

Na nossa singela opinido a presente construcasenéigstenta pelos seus
préprios termos. Ou se admite que a regra preswnit§ 4° do art. 16 do Decreto n°
70.235/72 (art. 57, 8§ 4° do Decreto n° 7.574/En) toda sua extensdo, é de

observancia cogente pelas autoridades julgadoras defende que a limitacdo por ele

20 | OPES. Maria Teresa Martinez, BIANCHINI. Marcela Ghef Aspectos Polémicos sobre o Momento de
Apresentagdo da Prova no Processo AdministratigoaFiFederal. In. Neder. Marcos Vinicius. De Saftirico
Marcos Diniz. Ferragut. Maria Rita (Coord8.prova no processo tributari®&ao Paulo: Dialética. 2010, p. 49)
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imposta afronta garantias individuais dos sujeftassivos na defesa de seus direitos,
podendo, por conseguinte, ser afastada por intocisthalidade. Posicionamo-nos,
entretanto, favoravelmente a primeira interpretggdio entendermos que o legislador
nao estd impedido de delimitar a producdo de proXdds, como ja chamamos a
atencédo, ele deve fazé-lo, sob pena de comprometeguranca juridica. O que lhe é
vedado é proibir a prova, estabelecer requisiteardgzoados para a sua producdo ou
mesmo fixar prazo excessivamente exiguo que, amaikinalise, impossibilite a sua
realizacdo, o0 que nao nos parece ter ocorrido so @a analise.

Concluséo em sentido contrario enfrenta, aindahstasulo processual
prescrito no art. 26-A do Drecreto n° 70.235/7petelo pelo art. 59 do Decreto n°
7.574/11, o qual proibe que os 6rgdos de julgamemto ambito do processo
administrativo fiscal,afaste a aplicacdo ou deixar de observar tratadocprdo
internacional, lei ou decreto, sob fundamento deomstitucionalidadePor mais esta
razdo, ndo pode a autoridade julgadora, especignggiando fundamentada no “peso”
da prova, afastar a aplicacdo de regra que relaesninicas hipéteses em que ela pode
ser produzida pelo sujeito passivo tributario agpéapresentacao da defesa.

Assim, tornar dispensavel a observancia do prazqréelusdo nas
hipoteses de apresentacdo de prova robusta equewaléltima andlise, a criar excecao
nao prevista no sistema. Mesmo que a finalidad&a deducao interpretativa seja evitar
imposicdes tributarias sem lastro fatico e, consetpmente, indevidas demandas
judiciais, acompanhadas da imputacdo de 6nus derdéncia ao Fisco, ndo foi esta a
alternativa adotada pela lei, ndo podendo o apcadtrapassar o ambito da sua
competéncia, que € justamente atuar nos estrito®s$eda lei. Ndo se pode, por mera
deliberacdo da autoridade julgadora, ainda quevantdi pelo mais alto grau de justica,
transpor estes limites, sob pena de ruir todoteraes

E justamente por conta dessas razfes juridicaseoiemdemos ser a
quarta teoria a mais sustentaveEm outras palavras, defendemos a aplicacdo glena
irrestrita do 8 4° do art. 16 do Decreto n° 70.235/Cabe aqui, entretanto, um
esclarecimento. Sustentar que a nao apresentac@ooda (“ndo nova”) juntamente

com a defesa implica preclusdo do direito de oitsujpassivo tributario fazé-lo

2! No mesmo sentido: Acorddo n°® 106-14.361/2004; #&d6rn® 301-31.106/2004; Acorddo n° 293-00.015/2008;
Acoérdédo n°® 201-81-255/2008; Acorddo n° 201-81.28832 Acordao n° 201-81-455/2008; dentre outros.
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posteriormente ndo significa, todavia, impossibailid de a mesma vir a ser apreciada
pelo julgador.

A razdo desta assertiva € singela, mas decisipaaducao probatoéria no
processo administrativo tributario compete concuamente as partes e ao juiz. Assim,
mesmo na hipdtese de a prova ser trazida aos quérslo ja precluso o direito de o
particular fazé-lo, o julgador pode e deve andhsdesde que o faga por iniciativa
propria, dentro dos limites de sua atuacdo. Pdmakasta que se trate de prova

necessaria. E 0 que veremos com mais vagar ncséguainte.

5. Iniciativa probatéria da autoridade julgadora eseus limites

O art. 29 do Decreto n°® 70.235/72, prescreve qaeapreciacdo das
provas, a autoridade julgaddi@mara livremente sua convicgao, podendo determina
as diligéncias que entender necessariaste dispositivo foi regulamentado pelo art. 63,
do Decreto n° 7.574/11, o qual determimp@e na realizacdo de diligéncias ou de
pericias,devera sembservado o disposto nos arts. 35 e B6tes dois enunciados

normativos, por sua vez, estabelecem o seguinte:

Art. 35. A realizacdo de diligéncias e de pericgasd determinada pela
autoridade julgadora de primeira instancia de oficio ou a pedido do
impugnante, quando entendé-lasecessariapara a apreciacdo da matéria
litigada.

Paragrafo Unico. O sujeito passivo devera sertifiGato do resultado da
realizacdo de diligéncias e pericias, sempre quesnéatos ou documentos
sejam trazidos ao processo, hipotese na qual deeerédoncedido prazo de
trinta dias para manifestacao.

Art. 36. Aimpugnag¢do mencionara as diligéncias ou pericias gw sujeito
passivo pretenda sejam efetuadagexpostos 0os motivos que as justifiquem,
com a formulacédo de quesitos referentes aos exdesegados, e, no caso de
pericia, 0 nome, o endereco e a qualificagéo miofisl de seu perito deverdo
constar da impugnacéao.

§ 1° Deferido o pedido de pericia, ou determinaglafitio sua realizagéo, a
autoridade designard servidor para, como peritdJuido, a ela proceder, e
intimar& o perito do sujeito passivo a realizarxanee requerido, cabendo a
ambos apresentar os respectivos laudos em prazgegéaefixado segundo o
grau de complexidade dos trabalhos a serem exesutad

§ 2° Indeferido o pedido de diligéncia ou de paricpor terem sido
consideradas prescindiveis ou impraticavejs devera o indeferimento,
devidamente fundamentado, constar da deciséo.

§ 3° Determinada, de oficio ou a pedido do imputgmatiligéncia ou pericia, é
vedado a autoridade incumbida de sua realizac@sasse de cumpri-las.
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Ainda quanto ao tema, prescreve o art. 29, do Beaofe7.574/11, que :

Art. 29. Quando o interessado declarar que faades estdo registrados em
documentos existentes na propria administracadmnegpel pelo processo ou
em outro 6rgao administrativo, o 6rgdo competeata p instrucdo provera, de
oficio, & obteng¢éo dos documentos ou das respsdd@as

Dispondo o legislador de forma tao clara, ndo Ipé@s para duvida: no
processo administrativo tributario, a iniciativalpatdria compete concorrentemente ao
julgador e as partes, estando, todavia, em cada sagita a regime juridico proprio.

Fixada esta premissa e ja tendo enfrentado o teaanidiativa
probatéria do sujeito passivo tributario, importeritificar os limites e 0s requisitos
para a determinacdo da prova pelo julgador, bemocamatureza juridica dessa
deciséo.

Pois bem. Analisando de forma cuidadosa oS enurisacima
transcritos, verifica-se que dois foram os regossitmpostos pelo legislador para
autorizar a realizagéo de oficio de provas: (i)rseessidade para a solucao do litigio; e
(i) que elas tenham como objeto apenas matérigsugmadas pela parte. A
identificacdo deste segundo requisito decorre dadasexpressaariatéria litigadd no
art. 35, o que deixa evidente que a prova a satupida de oficio deve se referir
exclusivamente aos pontos que estdo sendo dissutioigprocesso ou a matérias de
ordem public&. Assim, se o sujeito passivo tributario ndo cdatdsterminada matéria
na sua defesa, tanto ele como a autoridade julgad®o poderdo fazé-lo em outro
momento processual, excec¢do feita aquelas matgrgspor sua propria natureza, sao
conheciveis a qualquer tempo, por ser de inteppgsdeo.

Apenas diante da presenca simultanea dessas dodistEs € que se
legitima a determinacdo da prova pelo julgador. &dro lado, ausente qualquer uma
delas, ter-se-a abuso de poder, arbitrio.

Neste ponto é necessério esclarecer que, maisedmera autorizacéo, a

presente regra representa um dever imposto a @adierjulgadora. Com efeito, sendo a

22 «(_.) DEFINITIVIDADE. PRECLUSAO. S&o definitivassadecisdes de primeira instancia na parte que avdo f
objeto de recurso voluntario ou nao estiver sugitaecurso de oficio. A teor dos arts. 16 e 1PAB, opera-se a
preclusdo em relagcdo as matérias ndo deduzidammagmnacdo, que delimita a postulagcao recursal”. (8Q03-
00.062, 32 Turma Especial da Primeira Secdo dewdhagto do extinto Conselho de Contribuintes, Dat&eaksao:
27.05.09)

No voto, o relator destacou o seguinte: “Por otttrno, por se tratar de matéria de interesse mjbfiassivel de
conhecimento inclsuive de oficio, analisaremosoeguéncia da alegacdo em relagdo a decadénciaiddqie

No mesmo sentido: “MATERIA PRECLUSA. Questées ndo peadas & debate em primeira instancia, quando se
instaura a fase litigiosa do procedimento admiaiisto, com a apresentacdo da peticdo impugnatidaline
somente vém a ser demandadas na peticdo de recorsstituem matérias preclusas das quais ndo sa tom
conhecimento, por afrontar o principio do duplougde jurisdicdo a que esta submetido o Processanfgtrativo
Fiscal”. (AC 1301-00.158, 12 Turma Ordinaria da 3h&& da 12 Se¢do do CARF, DOU 06.10.09)
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atuacdo do juiz no processo administrativo tribatdnarcada pelos principios da
legalidade, da oficialidade e da busca da verdaaterral, e tendo em vista que a prova
somente pode ser determinada de oficio quandodoessaria para a apreciacdo da
matéria litigada, conclui-se que nos casos em dquigador se depara com situacéo que
demanda (i) esclarecimentos técnicos especifio@sgua solucdo ou (i) o carreamento
ao processo de mais elementos para a formacgdo al@oswiccdo, ndo terd outra
alternativa sendo determinar a producéo de profiaalAprova necesséria é aquela sem
a qual ndo se alcanca um julgamento satisfatorio.

Assim, afasta-se de plano a ideia de que a decjs@odetermina a
realizacéo de provas de oficio é discricionariaa Satureza juridica € de ato vinculado,
devendo guardar plena aderéncia aos comandos.legais

Portanto, nos casos de apresentacdo de documentoresmo de
requisicdo de pericias ou diligéncias apos o podtoda defesa, a autoridade julgadora,
na andlise da sua procedéncia, devera enfrentarquestes: (i) trata-se de situacdo
que se enquadra nas excecoes previstas no § 42 d6 do Decreto n° 70.235/72 (art.
57, 8§ 4° do Decreto n® 7.574/11)?; ou (ii) tratade hipotese que autoriza o 6rgao
julgador a determinar a sua realizacao de oficio?

Sendo positiva a resposta a qualquer uma destgsnas, o que se tera
€ 0 enquadramento da situacdo apresentada petagpamima das hipéteses legais que
autorizam a realizacdo de provas ap0s a impugnaegd@do pela qual deve ser,
necessariamente, determinada a sua producdo.efemiia fundamental entre elas é
gue, enquanto a primeira permanece na esfera clativia da parte, a segunda recai
sobre o campo de atuacao da propria autoridadedoig.

De outra parte, se as respostas as duas indagacides relacionadas
forem negativas, deve ser indeferida ou ndo detexhai a sua producédo. Afinal,
reafirme-se, apenas a prova que se enquadre nag@&s relacionadas nos incisos do
§ 4, do art. 16, do Decreto n° 70.235/72, ou que Befessaria para o deslinde da
controvérsia (art. 29, do Decreto n® 70.235/72ad/c35,caput do Decreto n° 7.574/11)
podera ser realizada ap6s a impugnacao.

N&o se nega, todavia, que quanto mais vagos e aoiigejam 0s
conceitos usados pelo legislador para a delimitaighama competéncia, tanto maior
sera a dificuldade na identificacdo do preenchimeéesses requisitos no caso concreto.
Neste contexto, entendemos que a andlise da ladalidias decisdes que determinam a

producao da prova trazida aos autos apoOs a defpsa®io se enquadra no conceito de
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prova nova se resume a propria definicdo do saadb denecessidadebem como a
verificacdo do enquadramento da prova concretanagmésentada ao seu conceito, nao
demandando quaisquer outros questionamentos.

Em outras palavras, o desafio é verificar se a grtnazida ao
conhecimento do o6rgdo julgador intempestivament#® (8 perspectiva do sujeito
passivo tributario) é decisiva para determinaratatnento juridico a ser dado ao caso
submetido a sua analise.

O que ndo se pode admitir, sob qualquer argumeéni®, mistura de
regimes juridicos diversos, como ocorre, por exempla decisdo que admite a
producdo de provas ndo novas pelo sujeito paspi® a defesa, sob o fundamento de
flexibilizacéo da regra de preclusdo do art. 18°,8lo Decreto n° 70.235/72, com base
na aplicacdo do principio da busca da verdade makt&ssa falta de coeréncia na
analise do direito positivo fica ainda mais not@endo se defende que as excec¢bes a
regra de preclusdo do impugnante sao taxativas.

Ademais disso, ndo se pode perder de vista que@sods relativas a
prova sao sempre vinculadas. A despeito de a Hhderdde atuacdo do juiz
administrativo, especialmente no que diz respeitoini@iativa probatoria, ser
sobremaneira mais ampla do que no processo judidal é possivel afirmar que ela
seja marcada pela discricionariedade. Do contrasiodecisées ndo teriam que ser
fundamentadas ou passiveis de controle de legalid@addorgao superior.

Dai porque julgamos fragil a afirmacao de que, @edder do tipo e da
forca da prova, pode o juiz afastar a aplicacaartidl6, § 4 do Decreto n° 70.235/72.
N&o se pode outorgar a essas circunstancias aasleas quais, destague-se, nao foram
contempladas pela lei, a capacidade de subvertatuaeza da decisdo que determina a
producdo ou analise da prova, transmudando-a deimtalado para discricionario.
Afinal, nos termos do Codigo Tributario Naciona$, procedimentos de fiscalizacao,
constituicdo e cobranca do crédito tributario $8dos eles, marcados pela vinculacao.
Assim, a autoridade administrativa tem o devereddizar cada um deles atendendo a
todos os elementos estabelecidos pelas normas gegu@am especificamente, sem
qualquer liberdade, o que inclui a observanciare@sas de preclusao.

E também por forca desses enunciados que ndo étigermo Fisco
exercer um juizo de conveniéncia ou oportunidadespeito da realizacdo da prova.

Pelo contrario, esta obrigado a determina-la dgayf€om ou sem a prévia provocacao
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da parte, sempre que a situacdo concreta se subgunpiotese descrita abstratamente
no art. 63 do Decreto n° 70.235/72 c/c o art. 3Bdoreto n® 7.574/11.

Assim, caso a parte apresente, apdés a impugnagga, guia de
pagamento de tributo, a microfilmagens de cheqeesodstrando a efetiva compra de
mercadorias, um demonstrativo de compensacao reéto.,ha diavidas de que essas
provas devem ser apreciadas na medida em que &tgsimgjuestionavelmente,
necessdarias para a apreciacdo da matéria litigadsmo que ndo se trate de provas
novas. Noutras situacdes, dada a complexidadesdooracreto, a resposta nao sera tao
imediata, demandando maior esforco do aplicad@nddise da sua efetiva necessidade
para a decisdo. O que nao se justifica é defendeagimples circunstancia de a parte
juntar provas ao processo seja suficiente paraaaduhicitiva probatéria do juiz.

A preclusédo do direito de o particular requereralpcdo de uma prova
necessaria ndo impede o exercicio dos poderestprimsapelo Juiz. Ndo ha qualquer
regra que estenda os efeitos da perda de compet#mcim sujeito ao outro. Nenhuma
norma indica tenha o legislador pretendido inibimieiativa probatoria oficial em razéo
da perda do direto da parte de produzi-la. Ditadiea forma, se o juiz podsponte
propria, determinar a producdo de provas necessarias,hddmzao juridica para
entender que o mesmo, diante da simples provoaafarte, perca o direito de fazé-
lo.

Como ja chamamos a atencdo, se por um lado € qadoa regra
preclusiva do direito do sujeito passivo ndo pode afastada por principios que
delimitam o ambito da competéncia do juiz, por @uérigualmente certo que ela néo se
presta a limitar a iniciativa probatoria do orgéatgador, especialmente num contexto
marcado pela oficialidade e pela busca da verdaderial.

Com efeito, a precluséo relaciona-se ao impulsogssual. Ocorre que
no processo administrativo tributario, o impulsanpete ndo apenas as partes, mas
também & autoridade julgadora. Portanto, tendogasléelor se referido apenas ao
impugnanteno 8 4° do art. 16 do Decreto n® 70.235/72, napa#e defender a
aplicacdo extensiva desta regra de preclusdo ao jui

Tecidos esses comentarios, 0 que se constatanfgoréx verdadeira
confusdo doutrinaria e jurisprudencial em tornondema que se deve aplicar ao caso
concreto para autorizar a producao da prova. ss@ufica, principalmente, por conta
de a maioria dos intérpretes ndo levarem em comtasééncia destas duas fontes de

iniciativa probatéria no processo administrativoz je partes.
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A presente conclusdo pode causar, a principioa gexplexidade, mas
esta persiste apenas se nos mantivermos apegadosyas que regulam o andamento
do processo judicial, o qual opera com uma légiégna, na qual o juiz, como regra,
esta pode atuar na producéo de provas.

Tecidos esses comentarios, surge 0 contexto pdesan qual seria a
justificativa juridica para prescrever preclusastdenatureza para a parte se o 6rgao
julgador pode, a qualguer momento, suplanta-lerdebando ele proprio a producao
da prova? Estabelecer norma diretiva de estimarda @ particular apresentar as provas
desde o primeiro momento em que se pronuncia reepso, de sorte a deixa-lo pronto
para julgamento da forma mais célere possivel.affise ndo apresentar a prova no
momento processual identificado pela lei corre scaide a autoridade julgadora
entender ndo se tratar de prova necessaria eppta disso, nao vir a aprecia-la. Com
isso, alcanca-se ainda o principio da eficiénciiaidtrativa, igualmente prestigiado
pelo art. 2° da Lei n® 9.784/99.

6. Conclusoes

A regra de preclusdo do direito de o impugnantelymio provas no
processo administrativo tributario, prescrita nio &8, 8 4°, do Decreto n° 70.235/72, é
cogente, de aplicacdo obrigatoria, apenas podeadce)scepcionada nas hipéteses
relacionadas neste mesmo dispositivo legal.

Isso néo significa, todavia, impossibilidade de@va vir a ser apreciada
pelo julgador, mesmo quando apresentada ap0s @mapao.

A razéo desta assertiva € singela, mas decisipanducéo probatdria no
processo administrativo tributario compete congueimente as partes e ao Juiz. Assim,
mesmo na hipétese de a prova ser trazida aos quémslo ja precluso o direito de o
particular fazé-lo, o julgador pode e deve andhsaddesde que se trate de prova
necessaria para a apreciacdo da matéria litigatinal Adiferentemente do que se
verifica em relacdo ao impugnante, o legislador estabeleceu limite temporal para a
iniciativa probatéria da autoridade julgadora.

E importante que se pereceba que ndo estamos aqpongo
interpretacdo juridica nova. Com efeito, analisamdqurisprudéncia dos tribunais

administrativos o que se verifica € a aplicacaddedastamento a maioria dos casos

21



analogos ao expo§ﬁ) s6 que, em nossa singela opnido, sob fundamenidicp
equivocado. O objetivo do presente trabalho semresportanto, a chamar a atencao
para a circunstancia de que, diante de prova rit@ssoresentada apos a defesa, o
orgao julgador, para aprecia-la, ndo precisa flex#y qualquer regra de preclusédo ou
construir regra nova dissociada do texto legalo Rentrario, apenas deve aplicar
corretamente 0s preceitos legais expressos quemiantemente regulam a matéria,
determinando de oficio a sua producéo.

Assim, 0 que se propde aqui € apenas a sisten@tizigestudo da prova
no processo administrativo, de forma a imprimirenagcnicidade aos julgados sobre a

matéria, evitando, por conseguinte, decisfes atitdraas e sem fundamentacao legal.

23« (_..) De antemdo, é mister assinalar que edgadar apreciaré liviemente a matéria e a prowendendo aos

fatos e circunstancias constantes dos autos, gelando alegados pelas partes, indicando na sanbsnigiotivos
que lhe formaram o convencimento (inteligéncia do181 da Lei 5.869/73), adotando dentre outreprincipios

da legalidade, da finalidade, da razoabilidadesataranca juridica e da verdade material”. (ACORDA®B83-
04.129, 32 Turma, DOU 22.12.06). No mesmo sentiimordao 108-09.655/2008; Acérddo 303-39.947/2008;
Aco6rdéo 303-34.308/2007.

22



