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1. Palavras introdutorias

O procedimento de tomar o direito como fato daucaltde reconhecer-lhe o
carater retorico e de compreendé-lo como prodwgtivef de um tempo histérico
marcado pela presenca sensivel de invariantesogitak esta longe de ser mera
tatica aproximativa do estudioso para tentar coemgter a textura do fenémeno

juridico. Ainda que, em certos momentos, a ordemrmativa possa parecer mero
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conjunto de estratégias discursivas voltadas aregndutas interpessoais e, desse
modo, concretizar o exercicio do mando, firmandmldgias, tudo isso junto ha
de processar-se no ambito de horizontes definelosgque as palavras utilizadas
pelo legislador, a despeito de sua larga amplisgl@antica, ingressem numa
combinatoria previsivel, calculavel, mantida soboatrole das estruturas sociais
dominantes. A possibilidade de estabelecer expegsatie comportamento e de
torna-las efetivas ao longo do tempo impede queeital assuma feicado cadtica e
da-lhe a condicdo de apresentar-se como sisteqmpesicées articuladas, pronto

para realizar as diretrizes supremas que a so@adadliza.

Com efeito, os valores e sobrevalores que a Corstt proclama héo de ser
partiihados entre os cidaddos, ndo como quimeras fasmas utépicas
simplesmente desejadas e conservadas como religaiasemoria social, mas
como algo pragmaticamente realizavel, apto, a gealopstante, para cumprir seu
papel demarcatorio, balizador, auténtica fronteors hemisférios da nossa cultura.
A propadsito, vale a afirmacao peremptoéria de qdeato positivo, visto como um
todo, na sua organizacao entitativa, nada mais jalrde que preparar-se,

aparelhar-se, pré-ordenar-se para implanta-los.

Ora, a sociedade brasileira vive momentos de itagae. A introducdo de
dois novos dispositivos de lei, no ano de 1999%eaesvamente art. 27 da lei
9.868/99 e art. 11 da lei 9.882/99 deu a luz a saebates sobre matérias de
extrema relevancia modulacéo de efeitos em decisdo de (in)constiatidade
Hoje, nos tribunais superiores, admite-se em bepefio interesse publico e em
situacdo excepcional, isto €, nas hipdteses enaglexlaracdo de nulidade, com
seus normais efeitogx tung¢ resultaria em grave ameaca a todo o sistema
legislativo vigente, atribuir efeitopro futuro a declaracédo incidental de
inconstitucionalidade. A referida inovacdo conduziassas consciéncias, de
maneira vertiginosa, ao questionamento de pringifnindamentais. Aquilo que ha

de mais caro para a dignidade de um sistema déodn@sitivo estd sendo posto



em tela de juizo, desafiando nosso espirito e eitimo nossas inteligéncias, ao
reivindicar uma tomada de posicao firme e contutedébhegando-se a esse ponto,
nao cabem mais tergiversacdes e os expedienteEostéomente serdo admitidos
para fundamentar a decisdo de manter a seguramidicgy garantindo a
estabilidade das relacfes ja reconhecidas peldodicel de anunciar, em alto e
bom som, que chegou o reino da incerteza, que enandento vigente ja néo
assegura, com seriedade, o teor de suas direlqzesas pomposas manifestacoes
dos tribunais superiores devem ser recebidas cservas, porque, a qualquer
momento, podem ser revistas, desmanchando-seessagies juridicas até entao

vigentes, sem outras garantias para os jurisdidmsa

Trata-se de pura idealizac&o pensar na possibdlidaduncionamento de um
subsistema social qualquer sem a boa integracaodelosis subsistemas que
formam o tecido social pleno. Nao cabe cogitarndplantacédo de um primoroso
modelo econdmico, por exemplo, sem a sustentac8oestauturas politicas e
juridicas que com ele se implicam. As virtudes dasfituicdo de 1988, que séo
muitas, fizeram imaginar um Brasil avancado e deéimo, em que os direitos e
garantias dos cidaddos se multiplicariam em valii@s6es. Mas bastou a pratica
dos primeiros anos para nos fazer ver que as pes/ida Carta Suprema nao se

concretizariam sem o suporte de um judiciario didacuas decisdes.

O sistema juridico brasileiro surgiu no amago desseesso empirico onde o
direito aparece e comparece como auténtico prathutultura, acumulando-se no
seu historicismo para projetar o entusiasmo de sotgedade que olha para o
futuro e pretende vivé-lo com a consciéncia de soasjuistas e com a forca do

seu espirito.

Sua configuracéo juridica reflete bem a compleeddals instituicdes basicas
de um Estado igualmente complexo. Seria até ingadei supor que num sistema
em que convivem pessoas dotadas de autonomia akagasl financeira,

administrativa e politica, pudessem existir diretsi sSimples e transparentes que,
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em conjugacdo elementar com outras providénciagssem o condao de

esquematizar uma organizagcao operativa e eficiente.

O sistema que temos foi forjado na pratica dasasossstituicdes, nasceu e
cresceu entre as alternancias de uma histéridgaotiggitada, irrequieta, no meio
de incertezas econdmicas internas e externas.i§laaoimia € a do Brasil dos
nossos tempos, com suas dificuldades, suas linegaghas também com suas
grandezas e, para que nao dizer, com a surpreendtalidade de um pais jovem,

gue marca, incisivamente, sua presenca no cort&stoacoes.

Tenho para mim que tais lembrancas devem ser c@gag, no momento
mesmo em que entra em jogo a propria manutencaotegridade sistémica do
Estado brasileiro. Vivemos o processo de uma desigfificativa e importante. E
a melhor contribuicdo que o jurista poderia ofareesta na manifestacao
axiologicamente neutra (na medida do possivel)speito do quanto percebe
existir no trato com o real. Se a pretenséo éagltefetivamente, a modulacédo dos
efeitos das decisdes em controle de (in)constmadidade, assunto delicado que
pode abalar em seus fundamentos a organizacadcgurichcional, requer-se

dominio técnico e conhecimento especializado salnatéria.

Eis um ponto de real interesse, que envolve ditéeo bom funcionamento
das instituicdes, garantindo, no dominio do dir¢itbutario, o contribuinte e o
proprio Estado-administracdo contra excessos (hart@ Magna esteve longe de
conceber e de autorizar. Por que ndo aproveitaor&ssejo para estabelecer os
limites que estédo faltando? Por que ndo emendaar@enstituicdo em trechos
como esse, atendendo as reivindicacbes dos esg@sialpara aperfeicoar um
sistema que vem sendo construido como a projec&eniimento histérico da

sociedade brasileira?

2. Nucleo semantico do sobreprincipio da segurangaridica



Vivemos um tempo histérico de grandes questionawmsenbnstitucionais,
sobretudo em matéria tributaria. As raizes do nesstema, cravadas no Texto
Supremo, fazem com que a atencdo dos estudiosasceayocada para o0
inevitadvel debate sobre o conteudo de principiogldmentais, conduzindo os
feitos a apreciacdo do Supremo Tribunal Federeh &ié dificil imaginar assunto
tributario que possa ser inteiramente resolvidoespaldes inferiores, passando a
margem das diretrizes axiolégicas ou dos limitgsetoos estabelecidos na Carta
Magna. Por sem duvida que tal consideracdo eleesjedlogo, esse ramo do
direito publico, outorgando-lhstatusde grande categoria, pois discutir temas de
direito tributario passa a significar, em ultimakse, resolver topicos da mais alta

indagacéao juridica, social, politica e econémica.

Por outro lado, a estabilidade das relagOes j@s$dicibutarias, diante das
manifestacbes da nossa mais alta corte de justigegg-se assunto sobremaneira
delicado, requerendo atencédo especialissima dgiaté, porquanto estd em jogo

0 sobreprincipio da seguranca juridica.

Entre as grandes diretrizes que formam o estratologico das normas
tributarias no Brasil, algumas se apresentam coomeddos de enunciados
expressos, enquanto outras se encontram na iragecgtos textos do direito posto.
Todas, porém, com a mesma forca vinculante. A gsténcia de figurarem no
texto, ou no contexto, ndo modifica o teor de pregclade da estimativa, que
funciona como vetor valorativo que penetra as demagras do sistema,
impregnando-lhes, fortemente, a dimensdo semanBca. iISSO mesmo Sao
colocadas no altiplano da Constituicdo. De |4, ipegoente onde comecam todos
0S processos de positivacdo das normas juridieaseth aqueles primados para 0s
varios escalbes da ordem legislada, até atingiregeas terminais do sistema,

timbrando os preceitos que ferem diretamente asiutas em interferéncia



intersubjetiva, com a forca axioldégica dos manddo®erconstitucionalmente

consagrados.

O principio da certeza do direito traduz as prétemsdo primado da
seguranca juridica no momento em que, de um layleex{ge do enunciado
normativo a especificacao do fato e da condutaadegrbem como, de outro, (ii)
requer previsibilidade do contetdo da coatividanienativa. Ambos apontam para
a certeza da mensagem juridica, permitindo a caenpé® do conteudo, nos
planos concretos e abstratos. Pensamos que ess®leegignificado (i) quadra

melhor no @mbito do principio da seguranca juridica

Mas, ao lado da certeza, em qualquer das duas sii@erde significado,
outros valores constitucionais, explicitos e imf&; operam para concretizar o
sobrevalor daseguranca juridicaDiremos que em um dado sistema existe este
sobreprincipio, pairando sobre a relagdo entreoF@stontribuinte, sempre que nos
depararmos com um feixe de estimativas, integrpdes garantir o desempenho

da atividade juridico-tributaria pelo Estado-adstirsicao.

N&o temos noticia de que algum ordenamento a dumt@omo regra
explicita. Efetiva-se pela atuacdo de outros guinsi como o da legalidade, da
anterioridade, da igualdade, da irretroatividade,udiversalidade da jurisdi¢éo,
etc. Isso, contudo, em termos de concepcao estéécanalise das normas, de
avaliacdo de um sistema normativo sem considerasuas projecdes sobre o
meio social. Se nos detivermos em um direito pasithistoricamente dado e
isolarmos o conjunto de suas normas (tanto as semélidas, como também as
vigentes), indagando dos teores de sua racionaliddal nivel de congruéncia e
harmonia que as proposicdes apresentam; dos vénddocoordenacdo e de
subordinacdo que armam os varios patamares da qostar da rede de relacdes
sintaticas e semanticas que respondem pela tesdibutodo; entdo sera possivel
imitirmos um juizo de realidade que conclua pel#tércia do primado de

seguranca, justamente porque neste ordenamentoi@ngstdo cravados aqueles
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valores que operam para realiza-lo. Se a essaldéiperificacdo circunscrevemos
Nosso interesse pelo sistema, mesmo que néo ideatiios a primazia daquela
diretriz, ndo sera dificil implanta-la. Bastariatituir os valores que lhe servem de
suporte, os principios que, conjugados, formariarfumdamentos a partir dos
quais se levanta. Assim, vista por esse angul@ d#icil encontrarmos uma

ordem juridico-normativa que nao ostente o primcifa seguranca. E, se o setor
especulativo € o do Direito Tributario, praticaneembdos os paises do mundo
ocidental, ao reconhecerem aqueles vetores quetisalaan axiologicamente,

proclamam, na sua implicitude, essa diretriz suprem

Apesar de tudo o que se disse, o direito exista pamprir o fim especifico
de regrar os comportamentos humanos nas suas aglagd interpessoalidade,
implantando os valores que a sociedade almeja @cas normas gerais e
abstratas, principalmente as contidas na Lei Fuedtahh exercem um papel
relevantissimo, pois sdo o fundamento de validaddas as demais indicam os
rumos e os caminhos que as regras inferiores mawaseguir. Porém, é nas
normas individuais e concretas que o direito sévefese concretiza, se mostra
como realidade normada, produto final do intensopemoso trabalho de
positivacdo. E o preciso instante em que a lingmage direito toca o tecido
social, ferindo a possibilidade da conduta intgetida. Dai porque ndo basta o
trabalho preliminar de conhecer a feicdo estatcardenamento positivo. Torna-
se imperioso pesquisarmos o lado pragmatico dadiggm normativa, para saber
se 0s utentes desses signos 0s estdo empregands edeitos que a visdo estatica
sugere. De nada adiantam direitos e garantiasitch@ig, placidamente inscritos
na Lei Maior, se os 6rgdos a quem compete efatiwaaBio o fizerem com a
dimensao que o bom uso juridico requer. Agoragjgnagmatica da comunicacao
juridica se é facil perceber e comprovar os “liitdjetivos”, outro tanto nédo se

da com os valores. Este é o caso do sobreprindfseguranca juridica



N&o é preciso dizer mais. Convencionou-se que dhr\e, basicamente, a
igualdade, a legalidade e a legalidade estritanigersalidade da jurisdicéo, a
vedacdo do emprego do tributo com efeitos confisicet, a irretroatividade e a
anterioridade, ao lado do principio que consagidireito a ampla defesa e ao
devido processo legal, todos, em verdade, limitgstivos realizadores do valor

da seguranca juridica.

Experimentemos associar aeguranca juridica o limite objetivo da
anterioridade. Com base neste preceito de direibutério, se o tributo foi
introduzido por ato infralegal, o que se prova dawilidade, ficaremos seguros
em dizer que o principio foi violado. Fique benralgque o tributo cuja norma foi
publicada em determinado exercicio somente podeidii sobre fatos que vierem
a ocorrer no ano seguinte, dando margem para gdestisatarios planejem suas
atividades econémicas, ja cientes do custo repiade@rpelo novo encargo. E
limite objetivo que opera, decisivamente, paraaizacdo do sobreprincipio da
seguranca juridica. Seu sentido experimenta inaligcomodacao neste primado,
vetor axiolégico do principio da anterioridade,dedo que o contribuinte ndo seja

surpreendido com exigéncia tributaria inesperada.

Da mesma forma se da com o principio da legalidadéde objetivo que se
presta, ao mesmo tempo, para oferecer segurangaeguaos cidadaos, na certeza
de que nao serao compelidos a praticar acOes ds/elaquelas prescritas por
representantes legislativos, e para asseguran@os@ ao primado constitucional
da triparticdo dos poderes. O principio da legdikdeompele o intérprete, como é
0 caso dos julgadores, a procurar frases pressijtiinica e exclusivamente, entre
as introduzidas no ordenamento positivo por viéedeu de diploma que tenha o
mesmostatus Se do consequente da regra advier obrigacaordéadar ou néo-
fazer alguma coisa, sua construcédo reivindicardlez&o de enunciados colhidos

apenas e tao-somente no plano legal.



E assim também o é com o principio da irretroagid&l das leis. Renovo,
neste momento, a posicdo segundo a qual, abaiXastlga, o ideal maior do
direito € a seguranca juridica, sobreprincipio spigradia por todo o ordenamento
e tem sua concretizacao viabilizada por meio deosuirincipios, tal como o da
irretroatividade das leis. Com ela ndo se compitibdispositivo que, além de
determinar ao Judiciario que este modifique origdapacificada, pretende ser

aplicado retroativamente. Eis que o tema pede emi@flexdes.

3. O primado da seguranca juridica no processo

Tém-se empregado o termo “processo” para designariavelmente tanto
a discussdo que se desdobra perante o Poder dindigi#anto as controvérsias
deduzidas no ambito da Administracdo Publica, sdiereas tributarios ou
meramente administrativos. A palavra, contudo, pacece revestir a riqueza
semantica que se lhe quer outorgar, sugerindo umanddo mais restrita, um
sentido mais estreito, justamente em obséquiogaw da precisdo dos conceitos

juridicos.

De fato, “processo”, nos dominios do Direito, € @me que se da ao
instrumento de composicao de litigios, ou ao coraptie atos e termos voltados a
aplicacao do direito positivo a uma situacado coerioda. Nele, realiza o Estado,
na plenitude, sua funcgao jurisdicional, aplicandei & tornando efetivos os ideais
de Justica. Como acentua José Frederico Margti&o se confunde processo e
procedimento. Este é a marcha dos atos do juinsdepnados sob formas e ritos,
para que se atinjam os fins compositivos do prace3d o processo tem um
significado diverso, porquanto consubstancia unmac@e de direito “que se
estabelece entre seus sujeitos durante a subg@mncia litigio”.

! José Frederico Marqudsstituices de Direito Processual Civiforense, 2&d., 1962, p. 31.



A figura do “processo” esta jungida ao campo dasdlicdo, em que se
pressupde a existéncia de um o6rgao estatal, indepene imparcial, credenciado

a compor conflitos de interesse, de maneira pecarmae definitiva.

Seu carater teleoldgico é exalcado por AugustiGardillo? que distingue
0 vocabulo na sua concepcdo ampla, daquel’outreepgdo estrita. Anota, porém,
aquilo que chama de perigo da nocdo ampla, porguastialmente, processo €
sinbnimo de juizo, e poderia chegar a entendemugseagdecisdo prolatada pela
Administrac&o, ouvido o interessado, resolverianitefamente acerca dos direitos
debatidos. O insigne autor argentino sublinha sessdade de reservarmos ao
processo uma atribuicdo especifica, que vai alémsidgwlesmente ouvir o
interessado, mas que pressupde a existéncia de ulgadgr imparcial e
independente, qualidades estas que em nenhum odsor@unir plenamente a
Administracdo. E assevera: “Por esta razdén tambgmronveniente reservar el
concepto de proceso y por ende de juicio paraadgso 0 juicio estrictamente
judicial, evitando com esta terminologia posiblesifuasiones como las que se

acaban de recordar”.

Estamos em crer que € imperiosa a distincao erdmegso e procedimento.
Reservemos o primeiro termo, efetivamente, a corp@osle litigios que se opera
no plano da atividade jurisdicional do Estado, pgra signifique a controvérsia
desenvolvida perante os 6rgaos do Poder Judicraxedimento, embora sirva
para hominar também a conjugacéo dos atos e tdrarasonizados na ambitude
da relacdo processual, deve ser o étimo aproppadoreferir a discussédo que tem

curso na esfera administrativa.

Firmadas estas premissas, é licito deduzir quecacdm adequada para
aludirmos a impugnacao de atos administrativo$ojarpropria Administracéo, no
gue tange a matéria tributaria, é “procedimento iadtnativo tributario”, ao

contrario do que faz supor o titulo do presentesiieo.

2 A. Gordillo. Tratado de Derecho Administrativiblacchi-Lopes, Buenos Aires, XVII-1 a XVII-5.
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Dito isso, para empreender uma andlise da aplicalghrincipio da
seguranca juridica no projeto Novo CARF sera furetdaal delimitar esse estudo
a sua atuacdo no que tange ao “procedimento adrativie tributario”. E,
procedendo esse corte exegético, faremos insusgiinotes objetivos que ele
impbe a esta atividade. De fato o primado da segarguridica, como ja visto,
efetiva-se pela atuacao de outros principios, esteegra mais objetivos e, por tal
condicdo, é o que o realiza topicamente. Isso eader tal modo que podemos
asseverar que, no procedimento administrativo, raega juridica, em alguns
momentos, € legalidade objetiva, € oficialidadeinférmalismo em favor do
interessado, e, em outros tempos, diremos que édadeprocesso legal,
contraditério e ampla defesa; ou ainda, afirmanf@® como processo em
linguagem escrita, auséncia de custas ou mesmie@implicidade e economia
do procedimento. Seja qual for o nome que se aidewnculo que se a atribua a
outros principios mais objetivos, a boa verdadeué g seguranca juridica se
investe de cada um desses aspectos para se tboaar jaridicamente. E € por
estas e outras razoes que falar sobre a segurariciicg no procedimento
administrativo € enunciar sobre todos esses pioxigue rege a matéria
procedimental direta ou indiretamente. Nessa lisagundo Agustin A. Gordilld,
0s principios que informam o procedimento admiaisto, dizendo,
expressamente, com o objetivo fundamental que ass@o de atos e termos
persegue, sdo de dois tipos, aparecendo, contadteraeiro grupo, que se prende

a caracteristicas externas do procedimento, e @aenconsiderados.

Os principios ligados ao primeiro tipo e, portaniairinsecos ao
procedimento, guardam semelhanca com formulacfes pmzesso penal,
destacando seu carater oficial, instrutorio, dosgl@radiam a chamada impulséo
de oficio e a verdade material, como dado prigoifars canones do segundo tipo
visam a garantir a participacao das pessoas no dorprocedimento, aparecendo,

nesse nivel, o informalismo a favor do administraulala defesa adequada, com

% A. Gordillo. Procedimento y Recursos Administrativibiacchi, Buenos Aires-24., pp. 55.
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ampla possibilidade de prova, o principio do catitéaio e da imparcialidade.

Entre os principios exdgenos, teriamos, ainda iilaatdo juriscultor
argentino, aqueles que asseguram o carater edorpgoocedimento, o da auséncia
de custas e outros mais que nao interferem proprniencom a estrutura

procedimental.

Passemos a examinar, topicamente, esses postutagasis, que nos
permitem compreender o procedimento administratiautario dentro de uma

visao global e organica.

| — Principio da legalidade objetiva

O procedimento administrativo tributario deve segseus tramites no
ambito daquilo que se conhece por realizacdo dtegda objetivo das normas
juridicas, para preservar o império da legalidadia gustica. Como é cometido a
Administracéo “aplicar a lei de oficio”, haverdo mtecurar, seus agentes, a forma
mais concreta, adequada e verdadeira de realizaomsndos juridicos. Esse
principio, que ilumina toda a marcha do procedimeatina, de maneira plena,
com aratio essendida figura, posto que jA examinamos, com algumatémia
até, que o procedimento existe para garantir a@rP®dblico o aperfeicoamento
da inteleccdo da mensagem legislada, expedindoimt@isamente consonantes
com o sistema juridico vigente. Nessa exata dineenadlegalidade que deve
presidir a celebracdo e anexacdo dos atos, noapaodcedimental, ndo vem em
favor ou detrimento de qualquer das partes, amessppde 0 objetivo cardeal de

efetivar os comandos legais nos seus precisosito®sermos.

Obtempera Gordilld, que em funcdo desse primado, se explica que o

4 A. Gordillo. Procedimento y Recursos Administrativibkacchi, Buenos Aires-24., pp. 53 a 54.
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procedimento tenha carater instrutorio e que ariglaite possa proceder de oficio;
gue nele prevaleca o principio da verdade matezial,oposicdo ao da verdade
formal; que exista amplitude para considerar apgdpmente interpostos recursos
e impugnacdes, facilitando assim, no possivel, otrol®e dos superiores
hierarquicos sobre a boa marcha e legalidade danestiacdo publica. Aduz,
finalmente, que em virtude desse principio se esmaporque desisténcia do
recorrente ndo veda a Administracdo prosseguirusaabda ligitimidade do ato

prolatado, o que também ocorre com o falecimentotgoessado.

Com supedaneo nesse postulado, apreendido em teda abrangéncia,
emerge a necessidade de conferir-se ampla defeadnaiaistrado, ndo s6 como
requisito erigido nos sistemas liberais, em homema@ pessoa humana do
particular, mas, sobretudo, como disposicdo técpara assegurar a efetiva e

correta aplicacéao da “legalidade objetiva”.

Il — Principio da oficialidade

Do principio da oficialidade se desprende a regragde o impulso do
procedimento deve caber a Administracédo, quer cdesalobramento do proprio
canone da legalidade objetiva, seja como imperate/gue a atividade, primeiro
gue diga respeito ao interesse do particular, @avam interesse publico e da
Administracdo mesma, na medida em que por seuriatho se controla a precisa

e correta aplicacao da lei.

Isso ndo quer exprimir que o inicio do procedimemdio possa caber ao
administrado ou, ainda, que certos atos procedareentio sejam cometidos sua
iniciativa. Expressa, Unica e exclusivamente, quepete ao Poder Publico zelar
pelo curso regular do procedimento, evitando quepsegresso fique tolhido por
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manifestacdes de inércia do interessado, com o roonghimento dos objetivos

finais que norteiam sua existéncia.

Demora-se aqui um fator de dessemelhanca com oelaga Direito
Processual Civil, em que prevalece a diretriz ségunqual a lei atribui as partes
assegurarem o caminhar do procedimento judiciahusaa da tutela jurisdicional
do Estado.

Convém advertir que quando se fala em impulso id&oohao se alude a um
carater absoluto, mas apenas preponderante, veyiagd sua intensidade,
conforme o tipo de interesse que se coloca comdeéda da controvérsia.
Tratando-se de atos juridicos de indole tributdiggra o principio com grande
forca e vitalidade, de tal modo que se torna adwaksisseverar, sem qualquer
extravagancia, que foi deferida a Administracaa@udo avanco procedimental,
afastando todas as hipdteses em que a sucesstus digj@e truncada, frustrando-

se por essa via, o controle de legalidade dogaatisados.

Deflui, também, da méaxima da oficialidade o prexe€lib timbre instrutorio
que ha de acompanhar o procedimento administragivtendendo-se por isso a
circunstancia de que a producéo de provas e taddsraais providéncias para a
averiguacdo dos fatos subjacentes cabem tanto @der Paiblico quanto a parte
interessada. Por evidéncia que no plexo das dEmEsinormativas € que vamos
encontrar a quem compete realizar esta ou aquela;ptomar esta ou aquela
providéncia no sentido de atestar os acontecimeAtgsns expedientes sao, por
natureza, privativos da Administracdo, enquantoosus6 ao administrado quadra
produzir. No feixe de tais contribuicbes reside arater instrutério do
procedimento administrativo tributério e, com eldorma encontrada pelo Direito

para o esclarecimento dos fatos e subsequent®leodé legalidade dos. atos.

De corolario, aparece o postulado sobranceiro ddade material, como

inspiracdo constante do procedimento administrativo geral, e tributario, em
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particular. Mais uma vez nos defrontamos com trsipgular ao procedimento
administrativo, em cotejo com o judicial. Nesteniadt, prepondera a norma da
verdade formal, havendo o juiz de ater-se as privaaglas ao processo civil. No
que atina a discussdo que se opera perante ossoOaghwinistrativos, ha de
sobrepor-se a verdade material, a autenticidadiedaenesmo em detrimento dos

requisitos formais que as provas requeridas owgrdds venham a revestir.

Agustin A. Gordilld é bastante elogliente ao versar esse tema, aduzindo

sugestivas ponderacfes. Vejamo-las: “en el progedimadministrativo el 6rgano

que debe resolver estd sujeto al principio de ladace material, y debe en
consecuencia ajustarse a los hechos, prescindidadgue ellos hayan sido
alegados y probados por el particular o no, panpie, hechos o pruebas que sean
de publico conocimiento, que estén en poder dedrirastracion por otras
circunstancias, que estén en expedientes paraleloglistintos, que la
administracion conozca de su existencia y pueddéioatos, etc.Si la decision
administrativa no se ajusta a los heehos materialmé verdaderos, su acto

estara viciado por esa sola circunstancigo grifo ndo é do autor).

Ajeitando-se o enfoque para 0 nosso procedimentoréstrativo tributario,
e facil verificar o teor de ilogicidade das decsdpue nao consideram, por
exemplo, o fato juridico da prescricdo, singelamgrrque nao foi suscitado pela
parte. Esta espécie de capricho, que encontraldespa disposicoes expressas do
direito positivo, negam a funcionalidade daqueleqgipio da verdade material,
com efeitos praticos por vezes adversos aos pcijnteresses da propria

Fazenda Publica.

[Il — Principio do informalismo em favor do interessado

® A. Gordillo. Tratado de Derecho Administrativiblacchi-Lopes, Buenos Aires, XVII1-21-22.
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O informalismo é um sainete bem préprio ao procedim administrativo.
Por ele deve entender-se a auséncia de formamgstie modelos exclusivos, que
pode ser interpretado com alcances até discrepddesim lado, o informalismo
muitas vezes conduz a arbitrariedade, pela aus@adiarmulas determinadas, que
se afiguram como auténticas garantias da segudagsaelacdes procedimentais.
Por outro, contudo, o informalismo significa a &ogho de um quadro amplo de
direitos e prerrogativas, no que respeita a regizala verdade material, objeto do
interesse da Fazenda e do particular. E é contégicdo que ha de ser acolhido,
presumindo-se que todos os efeitos favoraveis qunbasa suscitar, beneficiem o

administrado. Dai a referéncia expressa a infosmaliem favor do interessado/

Adscrever-se um aspecto formal rigido para govesaatos praticados pelo
particular significaria, em Gltima analise, criangecos e sugerir embaragos a um
relacionamento que ha de ser simples e objetivonaiureza. Esse critério ndo é
de aplicar-se a atividade administrativa, na pad& sua intervencdo
procedimental. Favorece o interessado, o particalparte, ndo a Fazenda Publica,

cujos atos serdo celebrados e acompanhados comsicimivel rigor.

Como aplicacdo pratica desse principio, temos ardotia quanto a
denominacdo de recursos e pecas impugnatérias;nsidecacdo de medidas
enderecadas a autoridades diversas, dentro do m@ag&o, ou dentro de certos
limites. O que interessa, no caso, é a vontadengegnar, o desejo de interpor
recurso, ficando para segundo plano os requisbosiais que dizem com a

compostura da peca.

Acresce ponderar que a Administracédo, no quadreeds poderes-deveres,
tem que promover as devidas correcfes, sanandmsssveis irregularidades
formais de seus atos e, com especial énfase, despatmovidos pelas partes.
Deparamos, neste passo, com outra emanacdo ddéprido informalismo em

favor do interessado.
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Em sumula estreita, vale acentuar que o critérioimormalismo, que
permeia o procedimento administrativo, inscreves@lano das prerrogativas do
administrado, vindo a favorecé-lo, beneficid-lo rarc pressupostos para que
participe em igualdade de condicbes com o Poderliddumo contexto
procedimental. Nao aproveita, porém, a Fazendagdguera ater-se ao espectro de
requisitos formais que inspiram suas manifestac@emso admitissemos o
informalismo em favor da Administracdo e entrariamos perigosos dominios do

arbitrio e no mar revolto das solucdes extralegais.

IV — O principio do devido processo

A diretriz suprema do devido processo legal, quenara composicao de
litigios promovida pelo Judiciario, e que garanepk liberdade as partes para
exibir o teor de juridicidade e o fundamento déigasdas pretensdes deduzidas em
Juizo, se aplica com assomas de principio camt@racedimento administrativo
tributario. Existe o chamado “devido processo fegalmo instrumento exclusivo
de preservar direitos e assegurar garantias, tdonaoncreta a busca da tutela
jurisdicional ou do ato juridico administrativo qaensubstancia a manifestacao
final da Fazenda, em questdes tributarias que depende um ato formal

expressivo de sua vontade.

E com estribo nesse primado que n&o se concebejamatuais, alguém ser
apenado sem que |Ihe seja dado oferecer todastes faxoraveis, que justifiquem
ou expliqguem seu comportamento. E direito que neereeferéncia explicita em
nossa Carta Constitucional, consoante se vé d®%rt.V da CF/88jn verbis:
“Aos litigantes, em processo judicial ou adminis@ e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e ampla defesa,osomeios e recursos a ele

inerentes”.
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Fique assinalado que a locucédo “aos acusados eali,g&F equipara, em
tudo e por tudo, a situacao de todos os adminwstrgde tenham ameacados seu
patriménio e sua liberdade, por forca de imposig@bstarias. Ja mencionamos
que o poder de império do Estado, na plataformaadesmposicées, ha de
manifestar-se de forma extremamente cuidadosajradsp pelo zelo que a
magnitude desses direitos sugere, tratando-se, gamtrata, de prerrogativas

fundamentais ao ser humano, no convivio com senslbantes.

A observancia de tdo elevado critério, porém, ndodé inscrever-se no
aparente quadro de faculdades externas e rotin@raservadas como singelos
deveres dos agentes da administracao, no decuppockdimento. Antes de tudo,
sdo imposicdes constitucionais, que embora exwessguele ja citado preceito,
penetram inimeros outros dispositivos, quer noadlsldgno, quer de diplomas de
inferior estatura hierarquica. A ele devem cunariedos os funcionarios
incumbidos de intervir na marcha do procedimentoamdo, de oficio, e sem
necessidade de qualquer instancia do particulasudereservacao e do sentido e
da profundidade de sua existéncia, enquanto crigétbranceiro, diretriz primeira
e conquista inarredavel do moderno Estado de Djreissim concebido como

aguele que se submete a lei e a jurisdicéo.

O direito ao devido processodae process of lanantessupde a verificacéo

de uma série de desdobramentos, que podem sereassmnerados:
©— 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@lao direito de vista do
particular, que ndo pode ser tolhido sob qualqtetegto. Admoesta Gordiffaue
0 ato “secreto del procedimiento sélo se justifertacasos excepcionales y por
decision expresa de autoridad competente”;

® A. Gordillo. Procedimento y Recursos Administrativibiacchi, Buenos Aires-24., pp. 82.
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b) oportunidade de expressar suas razbes em manguéoantecedam a
expedicdo do ato administrativo, e também, por aasanento l6gico, em

instantes subsequentes a celebracédo e publicideat®d

c) manifestacdo expressa da autoridade que esiéliida de apreciar o
feito, com relacdo a cada um dos argumentos e d&stdps propostas,
ressalvando-se, naturalmente, aguelas que refugicesegmento circunscrito na
lide;

d) dever da Administracdo de decidir explicitaments pedidos,
impugnacoes e recursos, fundamentando as solu¢étmdas e analisando,

topicamente, os pontos levantados pelas partes;

e) direito de fazer-se representar por profissi@secializado, o que se
explica nas adnumeraveis situacdes em que o sp@#sivo ndo tem o desejado
conhecimento da sistematica que preside a exigéarendaria. Essa faculdade,
todavia, ndo elide a defesa do proéprio interessaddas vezes impossibilitado de

contratar alguém para representa-lo.

2° — Direito a oferecer e produzir a prova adequadaefesa de suas

pretensdes. Essa prerrogativa traz também, corssypestos:

a) direito a que toda prova, razoavelmente propegja produzida, ainda
que tenha que fazé-lo a propria Administracdo, caambestados, certiddes,

informacdes, esclarecimentos, etc.;

b) direito a que a producédo da prova seja efetiaades que o Poder Publico

adote alguma posicao definitéria sobre o conte@guistao;

c) direito a participar na producao da prova fpégka Administracao, seja ela

pericial ou testemunhal, como outra manifestacaprimheipio da publicidade.
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V — Principio da contradicdo

O principio da contradicdo ndo assume, propriamenteategoria de um
primado independente, mas tem como premissa agooa@do procedimental
dentro da amplitude do “devido processo legal’.ealizacdo desse canone tem
como corolario imediato que se estabeleca uma segiéontraditoria, em que
Administracdo e administrado se coloquem numa male equilibrio, apta a
propiciar o desdobramento do feito e ensejar adedip ato conclusivo, para o

qual propende.

Cabe asseverar que a cada expediente de inictatiparticular corresponde
um ato ou uma providéncia da Fazenda, de tal gadese configura a contradicao
inspiradora do procedimento, enquanto cadeia de atdermos, associados
organica e harmonicamente, para o fim deliberadoolter-se um ato final,
substanciador da vontade administrativa. A recipitaenbém ¢é verdadeira, uma
vez que todo o ato administrativo suscita, ou psukitar (ndo se tratando da
manifestacdo derradeira), um pedido de revisdo, pega impugnatdria, ou um

recurso.

E imperioso reconhecer que o principio do contfaiditndo se perfaz,
apenas e tao-somente, com a possibilidade de mestiado ou a Administracao
oferecer argumentos e provas que contradigam atogpegas interpostas no
procedimento. Requer, sobretudo, que isso ocorra ambiente de rigoroso

equilibrio, opondo-se equitativa e uniformemenseiaazdes de ambas as partes.

Deve ser vista com inusitada reserva, por exenglptatica utilizada no
procedimento administrativo do Estado de S&do Pawdl@ue concerne ao imposto
sobre operacdes relativas a circulagcdo de meresjam que o oferecimento de
razbes de defesa ou de recurso da espaco a magdiesto fiscal autuante, para

depois subir, respectivamente, a apreciacdo dm @gdprimeiro grau ou da Corte
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Administrativa que decide em segunda instanciaedeabbvio que esse vezo
rompe com o equilibrio procedimental, atribuindgeaeticipacdo maior a Fazenda
que ao particular. Sobre violar o carater contéadit acaba por favorecer a
Administracdo, muito embora venha em detrimentbuisca da verdade material,

objetivo também especifico no desenrolar da lideiaidtrativa.

Entrefigura-se importante ressaltar que o princigdo contraditério esta
jungido a observancia de um certo grau de impaded na solucdo do litigio.
N&o se pretende, é claro, que haja aquela impdani@ absoluta que caracteriza,
teoricamente, as emanacfes do Poder Judiciarisq@ma estrutural que governa
a existéncia do procedimento, desenvolvido nos etascda Administracao
Plblica, em que esta aparece como interessadashiodeéedo problema suscitado,
por si sO ja afasta a possibilidade de uma soluggarcial e equiponderante.
Sabe-se que a autoridade julgadora esta premidagmtingéncias que a tornam
mais proxima do ato administrativo, que abriu eosaa a controvérsia, do que a
impugnacao deduzida pelo interessado. E verdadetimdivel e que n&o pode ser
desprezada sem desapreco do exame objetivo eficerda realidade que se
estuda com o procedimento. Em contraponto, faziséema existéncia de um
minimo de independéncia e imparcialidade, para gae possa falar em
contraditério e, por via de consequéncia, em priogeto administrativo

tributario.

VI — Qutros principios

Consoante salientamos, na esteira do juspublicstgentino, outros
principios ha, que podem ser identificados comerexes ao procedimento, mas
gue servem para distingui-lo de outras entidadedi¢as, interessando, portanto,

enuncia-los.
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© — O carater escrito do procedimento que assume relevo na dimensao
em que os momentos de oralidade sao muito reduzidpgmse inexistentes. Essa
particularidade se traduz como um imperativo quieeirarbitrariedades e afasta
pressfes espurias, que por uma razao ou por qddgriam macular o curso
normal do procedimento. Assim, até as provas testhais hdo de ser reduzidas a
escrito, circunstancia que permite, a qualquer temgferir-se o grau de

legitimidade dos atos do procedimento.

© — A auséncia de custa® outro pormenor que marca, ainda que de
maneira exterior, a realidade do procedimento adtrmaivo tributario,
principalmente em cotejo com o0 processo. judicrddutario. A justificacdo
repousa no interesse que a Administracéo devotauam® do procedimento, que
tem por escopo a edicdo de um ato final controlattorlegalidade de atos
anteriormente praticados. O procedimento interésdeazenda, que nao pode
pretender o exercicio de direitos que a lei ndactmete ou ndo deve extrapassar
os limites consignados no direito positivo paranglemento das imposicoes
legalmente atribuidas. Embora de feicdo exdégemaséncia de custas se prende

ao sentido de existéncia juridica do procedimeatacum todo.

3°— A rapidez, simplicidade e economiaao também fatores externos, mas
que devem inspirar a figura do prototipo de pramedito administrativo tributario.
A rapidez interessa a todos. O direito existe paracumprido e o retardamento na
execucdo de atos ou nas manifestacdes de contaliivovhdo de sugerir
medidas coibitivas, tanto para a Fazenda, como@padaticular. Nesse dominio se
situa a estipulacédo de prazos para a celebracatogl@dministrativos, bem como
a interposicdo de pecas e outros expedientes daeeseem aos direitos do
administrado. Nao se compaginam com o0s ideais daragca e garantia das
relacdes juridicas certas situacdes indefinidaalifqpadas pela inércia de agentes

da administracéo ou do titular de direitos subgetiv

A rapidez liga-se a simplicidade, posto que expedse e providéncias

22



complexas néo poderiam responder ao requisitoldadade suso mencionada. Os
atos administrativos realizados no decurso do piownto, assim como todos 0s
momentos que qualificam a participacdo do intedEssdevem obedecer a

disposicfes singelas, a pressupostos de facil emmpdio, a medidas de
entendimento imediato ao comum dos homens, em oadque se torne possivel
assegurar o caminho do procedimento, em clima pielea e seguranca. Ainda
guanto aos atos administrativos seria admissiveh deplexidade, firmada a

conviccdo de que o agente competente para efetiséjh também competente na
acepcao vulgar do termo. Entretanto, no que entedearticular, pareceria

desatinado exigir o cumprimento de formas compésadjue ndo em casos

excepcionais, onde as proprias circunstancias regqumanifestacées complexas.

Se a rapidez se liga a simplicidade, € licito degsque da conjugacéo dos
dois requisitos nasce a economia. De fato, na@de pensar em economia, se nos
deparamos com uma cadeia iterativa de atos conglede providéncias
rebuscadas, de expedientes estramboticos, de ekgéasdruxulas, tudo isso
associado numa “organizacao” que prima pela ausé@iprazos determinados
para ambas as partes Ndo h& exagero em afirmar-se que a economia

procedimental é decorréncia légica e cronologicsini@licidade e da rapidez.

Vimos de ver os postulados enddgenos e exdgenosiepem inspirar o
procedimento administrativo tributario, para que sé realize como “sucessao
itineraria e encadeada de atos administrativosetedwl todos a um resultado final
e conclusivo”, no dizer de Celso Antonio Bandeim Mello ou, segundo
Alberto Xavier!* “como a sucessdo ordenada de formalidades tersd&nigitica
ou a execucdo de um ato administrativo por parterde autoridade ou 6rgao

administrativo”.

Seja como for, a coalescéncia de todos aquelesagosn derramando luzes
sobre a sucesséo articulada de atos e termosgatdorprocedimento um sentido

juridico de grande significacdo, aparecendo constrimento valioso para o
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surgimento, no universo do Direito, de uma sadiadequada manifestacdo de

vontade do Estado, enquanto Administracao Publica.

4. O procedimento administrativo tributario como foma de atividade de
controle do lancamento, da penalidade e da notificAo dirigida ao sujeito

passivo

A cadeia sistematica de atos e termos, que dadadseré¢ existéncia ao
procedimento administrativo tributario, ja péde sgaminada no seu conteudo,
como uma sucessdo de providéncias viradas ao fTiguo de se aplicar, de
oficio, mas rigorosamente, a lei tributaria. Edlaservacédo nao encerraria qualquer
curiosidade, uma vez que € cedico o principio, s@gw qual, a toda aplicacéo de
penalidades deve preceder uma verificacdo coniraditla verdade material, em
consonancia com inumeros postulados, entre elesaongla defesa. Acontece que
0 procedimento administrativo tributario ndo sumleduz, na ordem juridica
vigente, apenas no que pertine a aplicacdo dasacteemmultas ou outras sancées
fiscais. Tem cabida, igualmente, no que concemageéncia do tributo, concebida
dentro dos mesmos parametros e cercada de idéntindados. Por qué?
Precisamente porque a pretenséo tributaria esbarrdois primados carissimos,
na estrutura do direito positivo brasileir:direito de liberdade e o direito de
propriedade A singela ameaca a esses dois direitos subsignéiamotivo
suficiente para que se desencadeie toda aquelsséiocde expedientes, alguns do
Fisco, outros do sujeito passivo, conduzindo-sasaudsao de tal arte que se
promova, iterativamente, o controle de legalidaoe @tos praticados no plano de

gestéao dos tributos.

Muitos autores, mais preocupados com a possivatiéexia de uma “Justica

Administrativa”, tém procurado deslocar o cernepdoblema, entendendo que o
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procedimento deva se ater a outras diretrizes, gadra mais amplas, contudo,
juridicamente menos verdadeiras e auténticas. Ndwretende, com isso, afastar
do plano da correta aplicacéo da lei, nos domitéoselacdo do Ente Publico com
o administrado, os ideais de Justica. Quer apaga#icar que o procedimento
nao persegue, como finalidade primeira e imedatancretizacédo de critérios de
Justica. Tais anseios por certo que penetram odeag®nto das pecas
integradoras da sucessdo harmoénica que culminaacamanifestacdo final da
vontade do Estado. Devem permear a celebracao tdeseainspirar todas as
providéncias que se fizerem necessarias no curgwatedimento, mas néo € o
objetivo capital, a razéo ultima, o designio proatadireto que o particular e a
Administracdo almejam conseguir. Esta meta estaurtscrita, em carater
primordial, & aplicacéo escorreita dos preceitotegantendido este vocabulo na
plenitude de seu conteddo semantico. Ao Judiciéntretanto, cabe a aplicacéo
do direito positivo, compondo litigios e realizandom todo o vigor, 0s mais
elevados padrbes de Justica. Reside aqui, precisama distincdo entre as
funcbes da Administracdo, no contexto do procedim@uministrativo e a do
Judiciario, quando se trata do processo tributérittela jurisdicional do Estado &
concebida como atividade que se desempenha imegiata voltada aos ideais de
Justica. Ndo ha exagero até em afirmar-se quean@&stxerce a Jurisdicdo para

celebrar a Justica, muito embora o faca tambémaaqlb o direito, de oficio.

Entretecidas essas consideracdes, figuemos comrraagdio de queo
procedimento administrativo tributario se traduzmmulexo de formalidades,
armadas para o escopo de exercitar o controle dgalidade de certos e
determinados atos administrativos, como o0 lancamerd imposicao de
penalidades e a notificacd@e ver esta que outros existem, suscitando também
um controle de legalidade, e nesta medida seriasadlmal afirmar que todo ato
administrativo deve estar submetido a verificac@asuda legitimidade. Interessa-
nos, por ora, o0 procedimento administrativo trinota razdo pela qual

centralizaremos nossas atencdes naqueles espgaitiso
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Desse modo, sempre que duvida pairar sobre o tegurddicidade do
lancamento, por exemplo, cabera ao sujeito passipoignar o0 ato, suscitando
aguele controle. Desencadeara, assim, uma cadeiauties atos e termos,
propiciando o0 ensejo para a decisdo de primeitano®, que nada mais é que a
manifestacdo de um oOrgao superior (a autoridadgetente para realizar o ato de
lancamento) acerca da validade do ato praticadatigfeito, ainda, o particular
pode interpor recurso da decisdo expedida peloodmydguq provocando,
novamente um controle de legalidade, agora maiscedjzado, e cercado de
prerrogativas mais solenes e importantes: a daliderde um o6rgado colegial, de
estrutura paritaria (Tribunal de Impostos e Takas)selho de Contribuintes, etc.).
Acresce notar que nao para ai o exercicio do dentta legitimidade dos atos
administrativos pela propria Administragdo, uma \wge outros atos serdo
praticados, invariavelmente compostos para aqgimaleX culminancia € o ato de
apuracdo da divida ativa, seguida de sua inscrigalivro de registro da divida
publica. Convém memorar, neste ponto, a granderidpoa de que se reveste
esse ato, quase sempre relegado pela propria aaanda posicdo de secundario
relevo. E que o ato de apuracéo da divida ativésesjiiente inscricdo no registro
adequado, ndo sO expressa o derradeiro instantguena Administracdo pode
desenvolver um especifico controle da legitimidads atos praticados, como
também, € muitas vezes o0 ato celebrado por verdadespecialistas. Na verdade,
por uma série de razbes que ndo frisa retomarutasidades que decidem, na
esfera administrativa, ndo tém formacdo juridicpeeslizada. Em inameras
oportunidades vamos encontrar profissionais deasufireas do conhecimento
exercitando o mister de analisar o teor de juri@dide de atos administrativos, sem
gue congreguem, para tanto, as condicles inteleajua o juizo critico requer.
Cremos que o unico ato realizaddrigatoriamente por profissionais habilitados
na interpretacao juridica, € o de apuracédo e g@&ula divida ativa, porquanto se
consubstanciam em atividade privativa dos Procuesdoda Fazenda. Se

enlacarmos esta nota a circunstancia, ja mencipualadser esse o Ultimo instante
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para que o controle de legalidade seja exercidoses, de modo claro e

insofismavel, o grande valor que representa.

5. Compatibilidade entre a modificacdo de exeges® €CARF e o primado da

seguranca juridica.

Durante muitos anos, a modificacdo de posicionamaeib poder executivo
ou judiciario foi mal vista pela comunidade cientif como fator desestabilizador
da seguranca juridica. Acontece que entre os asialaatual linguistica do texto,
dois fatores existem para impedir, decisivamentestagnacdo das construcdes

interpretativas: intertextualidade e inesgotabdeldo sentido.

O primeiro, desde logo, pde a producéo de linguagmneontato com todos
0s demais textos existentes, a ele ligados dinetadiretamente; ao passo que o
segundo leva em conta a irrepetibilidade do résikd e social, para concluir ser
impossivel a reproducdo exata das condi¢cdes pragmam que foi expedida a
mensagem. Ainda que emissor e receptor sejam aegsesidéntico o teor digital
da comunicacdo, ter-se-4 alterado o meio envolyente que provoca,

inevitavelmente, modificac&o interpretativa.

Essas consideragdes conduzem o pensamento a nsutagtantes diante
do objeto do conhecimento, e de forma mais enfa@fizando se tratar de bens da

cultura, como o direito, em que os valores fazemresentes de modo invariavel.

E o0 que se da com a modificacdo jurisprudenciaCé&F. O passar do
tempo vai levantando duvidas, estruturando prokdesagerindo novos esquemas
de avaliacdo dos dados da experiéncia, rendendge@spassim, ao aparecimento
de diferentes propostas de compreensao. E nossito dnositivo, no seu plano

empirico, tem oferecido discussfes demasiadamenmiteressantes. A todo
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momento deparamo-nos com situagdes conflitivas equsmlvem a tomada de
diferentes opinides pelos conselheiros, muitas svehametralmente opostas,
transpondo, por esse modo, 0 importante obstacsdoidkologias no momento

mesmo da positivacdo de suas decisbes adminissativ

A jurisprudéncia administrativa, ao seu jeito, ganstruindo o sentido que
Ihe parece ser o mais justo, refletindo a incomsdados relacionamentos sociais,
enquanto a doutrina acompanha esse processo degutagfo, procurando
encontrar o perfil de uma outorga de competénagaoglegislador constituinte nao
adscreveu de maneira expressa. Enquanto doutrimratorvo a posicao segundo a
qual, abaixo da justica, o ideal maior do direitoaéseguranca juridica,
sobreprincipio que se irradia por todo o ordenamentem sua concretizacao
viabilizada por meio de outros principios, tal comda irretroatividade das leis.
Com ela ndo se compatibiliza dispositivo que, atfardeterminar ao CARF que
este modifique orientacdo pacificada, pretende ag@icado retroativamente.
Qualquer violacao a essas diretrizes supremas oongpe, irremediavelmente, a
realizacdo do principio implicito da certeza, coprevisibilidade, e, ainda, o

grande postulado da seguranca juridica.

6. Revogacéo e anulacéo dos atos juridicos admimegivos

Os atos juridicos administrativos podem desapaenundo juridico pela

-revogacéao ou pela anulacao.

Hely Lopes Meirelles chama a atencdo para a destringa, mencionando a
Sumula 473, do STF, que p6s fim a imperdoavel egagéo. “A administracao

revoga ou anula o seu proprio ato; o Judiciarioesamanula o ato administrativo.

"Hely Lopes MeirellesDireito Administrativo BrasileiroEd. Revista dos Tribunais, 1976 e4?, p. 171-2.
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Isso porque a revogacao é o desfazimento do atmptivo de conveniéncia ou
oportunidade da Administracdo, ao passo que a gawla a invalidacdo por
motivo de ilegalidade do ato administrativo. Um Bioportuno ou inconveniente
s6 pode ser revogado pela propria Administracds uma ato ilegal pode ser

anulado, tanto pela Administracdo, como pelo Jadai.

O ato juridico administrativo de langcamento podensdo, de pleno direito,
se o0 motivo nele declarado — a ocorréncia de de&tadn fato juridico tributario,
por exemplo — inexistiu. Também sera nulo quandaitido de modelo, for
identificado sujeito passivo diverso daquele queedentegrar a obrigacdo
tributaria. lgualmente nulo o lancamento de impodéo renda, pessoa fisica,
celebrado antes do termo final do prazo legalmestipulado para que o sujeito
passivo apresente sua declaracédo de rendimen®$end, hipdtese de forma em

desacordo com a prescricdo em lei.

Como exemplos de anulagao de lancamentos, temosnbgcidos erros de

fato, tdo frequientes em nossos dias: troca de m$naubstituicdo de valores, etc.

Conviria lembrar, principalmente no que tange &gata do lancamento
tributario, a classe dos atos irregulares a quelealBeabra Fagund®sTais
entidades estariam eivadas de pequenos vicios ppie,irrelevantes, nao
justificariam a anulac&o do ato. O nome do conintiey ainda que permitindo sua
identificac&o, ndo esta corretamente consignadssééecasos, suficiente sera leve
retificacdo que ndo determina, por si s6, qualgqoardanca juridica no

relacionamento entre Administracéo e Administrado.

De final, pequena adverténcia acerca da procedistiecdo assinalada por
Hely Lopes Meirelles. Para evitar perigosos equigpado convém falarmos em
revogacao de langamento, visto como foi que a @yéy seria o desfazimento do
ato por motivo de conveniéncia ou oportunidade danifistracdo. Ora, se no

8 Seabra Fagunde®. Controle dos Atos Administrativos pelo Poder diédio, Forense, 1967, p 54.67.
29



plano das imposicdes tributarias, ao menos quantt@de lancamento, estamos
diante de atividade vinculada, e nao discricionadiescabe qualquer alusdo a
critérios de conveniéncia ou oportunidade. Empremise em obséquio a precisdo
da fraseologia juridica, o termo anulacdo, o Unicompativel com o

reconhecimento, pela Administracdo ou pelo Judaidla ilegalidade do ato.

Mas, a doutrina correta entendemos estar expressaligbes de Celso
Antonio Bandeira de Melld,quando prefere o termo invalidade — “antitese de
validade e invalidacdo”, para se referir a defgitddico e ndo problema de
inconveniéncia, de mérito, do ato. “Um ato ajustads termos legais lido
perante o Direito, ainda que seja considerado wvexuente por quem pretenda
suprimi-lo. Nao se deve, pois, chamar de invalidagéretirada por motivo de

merito.

Por isso € indesejavel a terminologia de algungrasit inclusive nacionais,
gue usam a voz invalidagcao para referir a retitadé por motivo de ilegitimidade

quanto por motivo de inconveniéncia ou inoportudel&evogacao).

Pode-se conceituar invalidacdo do seguinte modalitftacdo € a supressao,
com efeito retroativo, de um ato administrativodaurelacéo juridica dele nascida,

por haverem sido produzidos em desconformidadeacordem juridica”.

O escolio do notavel administrativista traz luzestama que versamos,
justamente porque o procedimento administrativa, éstio ele, virado a producao
de um ato final e conclusivo, que diga da validdel@to originario, que tanto pode
ser o de simples exigéncia de tributo, como tambérpenalidade ou mesmo da

notificacdo de ambos.

7. Algumas reflexdes e subseqiientes sugestbes gppsito do procedimento

° Celso Antonio Bandeira de MellElementos de Direito AdministrativEd. Revista dos Tribunais, p. 87-8.
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administrativo tributario

a) O procedimento administrativo tributario naaceafunde, ja vimos, com
0 processo judicial tributario. Assente esta preajisdo nos parece recomendavel
a adocao de institutos e formas inerentes ao catapelacdo processual, vale
dizer, tudo aquilo que diga respeito ao processplanto processo. Nao queremos
afastar a possibilidade de enriquecer o procedonaitninistrativo tributario com
figuras hauridas no Direito Processual. Todaviegnags em crer que o legislador
deva polarizar suas atencbes ratidades técnicagjue asseguram a marcha do
procedimento judicial. para traslada-las ao segméatdiscussédo que se desdobra
perante as vias do Poder Executivo. A diferencgesdie certa forma sutil. De
nada serve para animar o procedimento administratibutario, por exemplo,
chamar a decisao de primeiro grau de sentencaantilo, com isso, terminologia
do Processo Judicial A sentenca € uma instituicdo processual que aesel
prestacdo jurisdicional do Estado, na sua prim@iaaifestacdo. Por outro lado,
férmulas técnicas como a perempcdo. a preclusdopndgagem dos prazos,
assumem feicao de operatividade e praticidade,dguaansportadas para o plano

do procedimento administrativo tributario. Esteriongiro ponto.

b) Agilizar o procedimento com a estipulacdo dezgsadefinidos e

obrigatorios, para ambas as partes.

Reside ai um fator de equilibrio procedimental qué® vem sendo
observado nos procedimentos conhecidos, quer no fgaleral, como no estadual
ou municipal. Traduz um imperativo do contraditpdosombra do principio da
igualdade. Se tanto a Administragcdo, quanto o quéati perseguem a verdade
material, o fendbmeno juridico subjacente, surprigienda sua plenitude, ja que o
interesse precipuo € a cabal aplicacdo do direlijetieco, ndo se ha de

compreender que os prazos fluam em detrimento &xoludo administrado,
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compelindo-o a celebrar certos atos, sob pena desvéomprometidos pelo
decurso do tempo. Se mal que em homenagem a sugaetdaainteresse publico
sobre o do particular se assinem prazos maiore@s @aumprimento dos atos da
Administracdo, ainda assim € inadmissivel a libdedalena e irrefletida, a
consagracdo da inconsequéncia, da tolerancia sexs peda absoluta falta de
parametros para os expedientes, as providénciagpedprios atos decisorios que
hado de ser exarados pela autoridade competente. &Jgpnsignacao de prazos
para a Administracdo, como forma de atinéncia esgssncipios e, também, como
imposicao inarredavel dos mais elementares priogige seguranca na vida das

relacdes juridicas.

c) Assume proporcdes de inteira oportunidade aéexig do titulo de
bacharel em Direito para que o representante danBaz que se vai manifestar
sobre a validade ou invalidade do ato, possa fazdéel maneira especifica e

responsavel.

A funcdo de aplicar a lei aos casos concretos,ceolando conflitos de
interesses, seja de natureza judicial ou mesmo restrattiva, pressupde
conhecimento profundo, ndo apenas do corpo desegradisciplinam a matéria,
mas, fundamentalmente, dos grandes principios deit®i Constitucional,
Administrativo, Civil, Comercial, Tributario, seralér, € claro, nas diretrizes que a
Teoria Geral do Direito e a Filosofia do Direitdadselecem, e que dao cunho de

cientificidade ao método juridico.

A alegacdo de que o0s assuntos sobre 0s quais wheaide 6rgaos
administrativos, singulares ou coletivos, tém stdrjgia econdmica ou contabil,
nada traz em detrimento daquela idéia, porquartta tmrma juridica disciplina
um segmento da realidade social, do que se podepar que a aplicagcao do
Direito teria como antecedente logico o conhecimaidg todos os fenbmenos

sociais, 0 que é absurdo.
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Sobremais, aceitando-se como valido o argumenteerizenos de negar
competéncia intelectual aos Juizes Federais e, d&&3m, aos Ministros do
Tribunal Federal de Recursos e do Supremo, paralgamento de questdes

tributarias, raciocinio que envolveria inusitadsmtepdésito.

Acresce repontar que a estipulacdo guarda coeréamaagueles preceitos
qgue aconselham se utilize o Cadigo de Processd, Cormno legislacdo supletiva.
Ressalta a mais pura evidéncia que se espera dad@il conhecimentos
especializados de Direito Processual Civil, matdaa mais técnicas e dificeis de

guantas ha no universo do saber juridico.

O requisito da formacéo juridica especializada devebservado para todas
as funcdes de direcdo do procedimento e, mui edpemite, para aquelas que

expressam a manifestacao de vontade da Administraca

d) No que toca a composicdo dos tribunais admatigtrs, algumas

ponderacdes devem ser feitas.

Conceber-se 6rgdo dotado de certa autonomia eandépcia, que se possa
colocar, dentro do possivel, a salvo de pressaaffuéncias, assim das Fazendas,
que das entidades de classe, ndo se compaginasc@umgdes temporarias que
serao exercidas por seus membros, mais precisanmntgue diz com 0

funcionario da Fazenda.

E ineludivel que o representante da Fazenda Piilfederal, Estadual ou
Municipal, investido das elevadas atribuicdes dembrte de Conselhos ou
Tribunais administrativos, ficara sujeito ao Judla conveniéncia que sobre ele,
periodicamente, manifestara a Administracdo Publerado em vista a renovacgao
de seu mandato. Além disso, na hipoteses de naaesenduzido, ver-se-a
rebaixado as fungdes que exercera outrora, ci@ocist que também nao se
coaduna com a existéncia de oOrgdo que desfrute alta @utonomia e

independéncia.
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Medida de grande efeito, nesse sentido, seria\orpento, por concurso de
provas e titulos, entre os funcionarios que exergamtribuicoes de julgador de
primeira instancia (ja com formacdo especializagajta a experiéncia que se

presume hajam adquirido, no desempenho de selsr@sist

A composicdo das Cortes Administrativas, desse mficiria estruturada
em nivel de estabilidade dos membros da Fazenda,n§o teriam mandato
determinado, disputadas as vagas porventura etdsteantre os funcionarios

julgadores de primeiro grau, consoante provasiiesit
e) O capitulo das nulidades merece consideracamuada.

Se é correto afirmar-se que o procedimento néo fiodeprejudicado por
irregularidades de somenos, irrelevantes no cantgamérico da controvérsia, ndo
€ de menor acerto o enunciado de que certos atasijpdperfeicdo juridica deve
ser observada, a qualquer titulo, ainda que a fafiltavenha em detrimento do
direito de defesa do sujeito passivo. A orientacdduz mera aplicacéo da teoria

geral dos atos administrativos e do controle ddegyadidade.

Falando pela via ordinaria: decisdo de primeiraugean que a autoridade
competente mantém a exigéncia do gravame e impiaigi@de pecuniaria, sem,
contudo, tipificar a infracdo, descrevendo-a oudialdo ao dispositivo de lei
transgredido. Mesmo que o interessado ofereca sad®aecurso voluntario, em
prazo oportuno, demonstrando conhecer os fundasgutadicos da decisao,
contingéncia que exibe nao ter havido pretericadidoto de defesa, ainda assim
€ de decretar-se a nulidade do procedimento, poide da inexisténcia juridica do

ato. Faltou-lhe requisito de esséncia, 0 motiveudecelebracéo.

Vem a ponto notar, a bem do rigor, que a indigitadigddade nao seria do
ato, mas do procedimento que se desenvolveu ultesige a ele, porquanto
jamais existiu, juridicamente, como ato administogt a mingua de um dos

pressupostos de sua tecitura intrinseca.
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Os atos administrativos, primordialmente os vindota devem hospedar o
motivo ou causa de sua celebracdo. Caso contgrddrapossivel a verificacao de
sua legalidade e isso, sabemos, ndo pode ocomerosoatos de competéncia

vinculada.

A rigidez diria com poucos atos do procedimentotoade infragao,
notificacdo de lancamento, decisdo de primeiro graoutras pecas de grande

momento da lide.

O tema das nulidades, tal qual concebido nos textt@ss, estd em flagrante
desalinho com a tradicional teoria dos atos admnatigos, fazendo prevalecer o
procedimento em desfavor de atos de importanciadadtpara a dilucidacéo do

conflito.

De fora parte os argumentos expostos, que entandenais com ditames
de Direito Administrativo, cumpre agregar que arieao Direito Processual
Civil igualmente consagra hipoteses de imprestidile de atos jurisdicionais, por
auséncia de certos pressupostos, desde a inép@atigées que ndo trazem o
supedaneo legal, até a inexisténcia ou, em algasssc nulidade absoluta de

sentencas que se edificaram sem elemento de essénci

Os diplomas normativos que venham a disciplinaa esatéria deveriam
expressar, se nao quiserem distinguir os planexidéencia e da validade dos atos
administrativos, ao menos estabelecer como ingasdd nulidade absoluta todos
aqueles que forem erigidos sem observancia de etensstrutural, segundo a

doutrina acolhida pelos bons autores de Direito ikastrativo.
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