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Introducéo

O fisco federal tem tradicionalmente entendido que a declaracdo do sujeito
passivo darelacdo juridica tributéria, tomada como “ confissdo de divida’, torna desnecessario
o lancamento pela autoridade administrativa e a abertura do processo administrativo,
desenvolvido em contraditério, para a discussdo dos correspondentes créditos tributérios.

Outro argumento muito comum para negar a via do processo administrativo fiscal,
nesses casos, € 0 de que o Decreto n° 70.235/72, que o regula no &mbito federal, seria cabivel
apenas para a discussao do langamento efetuado pela autoridade fiscal, ou em outras hipéteses
expressamente previstas em lei. A discussdo dos débitos declarados estaria fora do ambito de
atuacdo daguela legislacéo, portanto.

Apbs a edicdo da Le n° 9.784, de 29.01.1999, que d& as regras gerais sobre o0
processo administrativo federal, verificaase o surgimento de um entendimento, na
administracdo tributaria, no sentido de que, no caso de débitos declarados e ndo pagos,
aplicar-se-ia essa lei geral. Tal posicionamento, no entanto, ndo é uniforme, havendo ainda
guem sustente que nem mesmo essa lel se aplicaria, devido aressalva que contém o seu artigo
69 (“os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei propria,
aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos destaLei”).

A Receita Federal ainda n&o se posicionou de maneira uniforme sobre o assunto, o
gue gera grande inseguranca juridica para os contribuintes, que veem seus pleitos de acesso ao
processo administrativo analisados casuisticamente, sendo algumas vezes aceitos com base ha
lel geral, outras vezes simplesmente negados.

O objetivo do presente trabalho € contribuir para o debate sobre essa questao,
levando-se em conta o que diz a Constituicdo Federal a esse respeito, e lancando um olhar
mais detido sobre alegislagdo vigente.

Para isso, faremos uma revisdo da legislagdo que da suporte ao procedimento do
fisco, verificaremos a posicdo atua da jurisprudéncia, e analisaremos a critica que |he faz
Alberto Xavier.

Em seguida, buscaremos responder as seguintes perguntas: a declaracdo do sujeito
passivo constitui o crédito tributario? O direito ao processo administrativo depende da forma
de constituicdo do crédito tributario (pelo sujeito passivo ou pelo fisco)? Existe uma garantia
constitucional de acesso a0 processo administrativo? Se a resposta for afirmativa, que
diploma legal, na esfera federal, € aplicavel a hipotese de discussdo acerca da exigéncia de
débitos declarados?
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Ressaltamos que a analise que ora se busca empreender, a despeito de o assunto
interessar a exigéncia de tributos em qualquer esfera da Federacdo, limitar-se-a ao estudo das
normas federais.

Isso, por ser alegisdacdo federa a mais estudada pela doutrina e que serve muitas
vezes como parametro para a regulacdo do processo administrativo fiscal dos demais entes
federados.

E também por ser alegislagdo com a qual estamos mais familiarizados, tendo em
vista que € nosso “material de trabalho” diario, no exercicio das funcdes de servidor da
administragdo tributaria federal .



1. O procedimento de cobranca do crédito tributério declarado

1.1. Alegislagdo ordinéria

O Decreto-Lei n° 2.124/84, artigo 5°, 881° e 2°, a par de considerar a declaragdo
prestada pelo sujeito passivo como confissdo de divida e instrumento hébil e suficiente paraa
exigéncia do crédito tributério, determina que, ndo pago no prazo estabelecido pelalegislacéo,
o crédito poderd ser imediatamente inscrito em divida ativa, para efeito de cobranca
executiva.

Isso quer dizer que, aém de dispensar o langamento de oficio, aquela legislacéo
dispensa a administracdo tributé&ria de notificar o contribuinte para, querendo, apresentar
razdes que impegam a cobranca.

Ja a Lel n® 9.430/96, em seu artigo 74, 86° determina que “a declaracdo de
compensagdo congtitui confissdo de divida e instrumento h&bil e suficiente para a exigéncia
dos débitos indevidamente compensados’.

Os 88 9° 10 e 11 do mesmo artigo, no entanto, facultam ao contribuinte a
apresentacdo de impugnacao contra a decisdo que ndo homologar a compensacao, atribuindo
o rito do Decreto n° 70.235/72 para essa discussao administrativa, bem como reconhecendo a
suspensdo da exigibilidade do débito objeto da compensacéo, nos termos do artigo 151, 111 do
CTN.

A Medida Provisdria n° 449, de 03.12.2008, por sua vez, acrescentou o paragrafo
15 ao referido artigo da Lei n° 9.430/96, estabelecendo que as compensacdes consideradas
ndo declaradas aplica-se 0 86° (ou sgja, consideram-se confissdo de divida).

Em seguida, ao acrescentar o paragrafo 16, negou ao contribuinte a possibilidade
de impugnacéo contra a decisdo que considerar ndo declarada a compensacéo (“o pedido sera
analisado em caréter definitivo pela autoridade administrativa’).

Pelo que se percebe da legislagdo anteriormente citada, o legislador ordinario
federal considera as declaragdes prestadas pelo sujeito passivo como confissdo de divida, ndo
exigindo o procedimento de lancamento pela autoridade tributé&ria como requisito para a
cobranca do crédito tributério, e, a ndo ser pela excegdo previstanos 88 9°, 10 e 11 daLei n°
9.430/96, dispensa o fisco de abrir oportunidade para manifestacéo do contribuinte, como
etapa prévia a inscricdo em divida ativa, chegando mesmo a impedir a impugnacéo do ato
administrativo que considera a compensacdo como ndo declarada.



1.2. Avisao do STJ

O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem aceito tal procedimento, consolidando o
entendimento de que, no caso de débitos fiscais declarados e ndo pagos, ndo ha necessidade
de instauracdo de procedimento administrativo ou notificacdo do sujeito passivo para sua
cobranca, por se tratar de confissdo de divida.

Dos diversos julgados que tratam do assunto, extrai-se que, no entender daquela
Corte, a declaracdo em que conste saldo a pagar, considerada confissdo de divida, “formaliza’
o crédito tributério, dispensando a sua “congtituicdo formal”, sendo desnecessario
“procedimento administrativo fiscal” ou o “prévio procedimento administrativo para o
lancamento” do tributo.

Fica em aberto a possibilidade de acesso do contribuinte a0 processo
administrativo.

Interessante ressaltar também que, sendo o caso de declaragdo onde n&o conste
“saldo a pagar”, por ter constado a informacdo de que o crédito havia sido extinto por
compensacdo?, decidiu o STJ ndo haver que se falar em confissio de divida suficiente a
inscricdo em divida ativa, sendo necessario o lancamento.

O foco central da jurisprudéncia, portanto, € haver ou ndo confisséo de divida,
entendida como aindicacdo de valor de tributo “a pagar”, que habilitaria o fisco ainscrever o
crédito tributario declarado em divida ativa, independentemente de prévio lancamento pela
autoridade fiscal.

1.3. Acritica de Alberto Xavier

Alberto Xavier® colaciona vérios argumentos para criticar esse entendimento
jurisprudencia (de que é desnecessario o lancamento pela autoridade fiscal para a inscri¢éo
em divida ativa e cobranca executiva de crédito declarado e ndo pago). Séo eles,
resumidamente:

Cf. Recurso Especia n° 297885, DJ de 11.06.2001, relator o Ministro Garcia Vieira; Agravo de Instrumento n°
449559, DJ de 14.04.2008, relator o Ministro Humberto Martins; Agravo de Instrumento n° 938979, DJ de
05.03.2008, relator o Ministro José Delgado.

Cf. Recurso Especial n° 419476, DJ de 02/08/2006, relator 0 Ministro Jodo Otavio de Noronha.
Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 263-275.
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1. Ainscricéo em divida ativa € ato de controle da legalidade (artigo 201 do CTN)
gue pressupde ato administrativo anterior; pressupde também a existéncia de crédito tributario
(83°do artigo 1° da Lei n° 6.830/80), para cuja constituicdo o langamento € indispensavel, nos
termos do artigo 142 e 149, V do CTN, sendo a declaracdo apenas elemento instrutorio do
lancamento (artigo 147 do CTN);

2. Declaraces ndo podem ser consideradas confissdo de divida, pois versam sobre
direitos e deveres indisponiveis, submetidos ao principio dalegalidade da tributacéo;

3. E indispensavel a notificagdo do langamento para o exercicio da ampla defesa,
por meio de recurso, que ensgara a suspensdo da exigibilidade do crédito tributario, nos
termos do artigo 151, 111 do CTN; caso contrario, restaria também violada a isonomia entre o
contribuinte que ndo declarou (tera direito de defesa) e aquele que declarou (que nédo terd);

4. H& diversas razbes para 0 ndo pagamento de débitos declarados, ininvocaveis
ou imprevisiveis no momento da declaracéo (por exemplo, por ter efetuado compensacdo, ou
por reputar ilegal aexigéncia do imposto).

Temos entdo que o jurista considera indispensavel o lancamento, pelas diversas
razdes acima apontadas.

Parece-nos, porém, que a solugdo para a questao se encontra em uma posi¢ao que
chamariamos de “intermediaria’: se por um lado cremos ser desnecessario o lancamento (ja
gue a declaracdo do sujeito passivo efetivamente constitui o crédito tributario), por outro ndo
Vemos como possa ser afastado 0 acesso ao processo administrativo, em que se possibilite ao
sujeito passivo contestar os termos da cobranca, para que por fim se possa exigir o crédito
tributario por ele declarado.

E o0 que pretendemos demonstrar ao longo deste trabal ho.



2. A constituicdo do crédito tributério pelo sujeito passivo

Alfredo Augusto Becker* conceitua langamento tribut&rio como uma “série de
atos psicologicos e materiais e/ou juridicos praticados pelo sujeito passivo (contribuinte), ou
pelo sujeito ativo (Estado) da relacdo juridica tributaria, ou por ambos, ou por um terceiro,
com a finalidade de, investigando e analisando fatos pretéritos’, constatar a realizacdo da
hipétese de incidéncia, captar o fato que realizou o nucleo (base de célculo) daguela hipotese
de incidéncia, quantificar a base de calculo e em seguida quantificar o tributo devido, pela
aplicacdo da aliquota a base de calculo.

O citado autor admite a possibilidade do lancamento tanto por parte do sujeito
passivo como pela autoridade administrativa. De fato essa possibilidade existe, a principio, ja
gue ndo ha diferenca substancial entre as atividades desenvolvidas por esses dois sujeitos. E
em ambos os casos a norma individual e concreta € posta no sistema por meio de linguagem
competente, sgja uma declaragdo do sujeito passivo, sga o documento que costumeiramente
se chama “auto de infragéo”, pelo Estado.

Realmente, a atividade desenvolvida pelo contribuinte com vistas a declarar o
crédito tributario em nada difere, em substancia, da atividade descrita no artigo 142 do
Codigo Tributario Nacional, quando explicita que o lancamento é procedimento
administrativo tendente a “verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagéo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido e identificar o sujeito
passivo” (deixando de lado a referéncia a competéncia privativa da autoridade fiscal e
aplicacéo da penalidade cabivel).

Ocorre que o ordenamento juridico pode negar essa possibilidade ao sujeito
passivo®. Ainda nas palavras de Becker: “A natureza dos atos que realizam o lancamento pode
ser psicol6gica, material, econdmica ou juridica. A pessoa incumbida de praticar os atos que
realizam o langcamento pode ser tanto o sujeito ativo da relacdo juridica, quanto o sujeito
passivo, ou ambos, ou o terceiro. Tudo depende do que estiver predeterminado na regra

Alfredo Augusto BECKER, Teoria geral do direito tributario, p. 380.

Nesse sentido, a Medida Provisoria n® 2.158-35/2001, no seu artigo 90, determinava que deviam ser objeto de
lancamento de oficio as diferencas apuradas, em declaragéo prestada pelo sujeito passivo, decorrentes de pagamento,
parcelamento, compensacdo ou suspensdo de exigibilidade, indevidos ou ndo comprovados. No entanto, o artigo 18
da Lei n°10.833/2003, com alteracdes posteriores das Leis n° 11.051/2004 e 11.488/2007, limitou o acance daguele
artigo a alguns casos de imposicdo de multa isolada, atualmente apenas em razdo de ndo-homologagdo da
compensagdo quando se comprove falsidade da declaragdo apresentada pelo sujeito passivo, ou quando a
compensacdo for considerada ndo declarada nas hipéteses do inciso Il do § 12 do art. 74 da Lei n® 9.430, de 27 de
dezembro de 1996.



juridica que disciplina o lancamento e cuja criacgo fica ao arbitrio do legislador”.°

O artigo 142 do CTN, ao indicar que “compete privativamente a autoridade
administrativa constituir o crédito tributé&rio pelo lancamento”, aparentemente veda a
possi bilidade de constituicéo do crédito tributario pelo sujeito passivo.

Dizemos aparentemente, pois necessario se faz analisar, em conjunto com o artigo
142, também o artigo 150 do CTN, que trata do “lancamento por homologacdo”. Apesar de
confusa sua redacdo, o que d& margem a diversas interpretacfes, parece-nos claro que, ao
atribuir o dever ao contribuinte de “antecipar” o pagamento do tributo, esta ai pressuposto que
o contribuinte devera, necessariamente, efetuar todas agquelas operagdes a que nos referimos
anteriormente, e que sdo a esséncia da constituicdo do crédito tributério. Ou sgja, uma vez
realizadas as tais operacdes, o contribuinte introduzira uma norma individual e concreta no
sistema, por meio de linguagem competente, que far&d com que reste constituido o crédito
tributério e existente arelacéo juridicatributéria entre ele e o sujeito ativo.

O artigo 150, em um ponto, afirma que o lancamento se d4 com a homologacéo
expressa da autoridade da atividade exercida pelo contribuinte; em outro, que o pagamento
antecipado extingue o crédito tributario (ora, sO se pode extinguir algo que ja existe), sob
condicdo resolutdria de posterior homologacdo ao lancamento (e aqui, se o lancamento €
posteriormente homologado, € porque ja ocorreu). Mais adiante, falando da homologacéo
tacita, volta a expressar as ideias de homologagdo do “langcamento” e de extingdo “ definitiva’
do crédito tributario.

Para compatibilizar os artigos 142 e 150 do Cdédigo, dessa forma, € necessario
admitir-se que no sistema tributéario brasileiro o lancamento € atividade privativa da
autoridade tributéaria (artigo 142), porém ndo € a unica forma de constituicdo do crédito
tributario, podendo esta ser realizada também pelo sujeito passivo. Alids, essa hipotese
atualmente é a mais comum, haja vista a enorme quantidade de fatos geradores ocorridos a
cadadia, o quetornariainvidvel o langamento de todos os créditos tributérios dai decorrentes.

Retornemos a critica de Alberto Xavier anteriormente exposta e analisemos o0s
dispositivos legais citados por ele, além do artigo 142 do CTN.

O artigo 201 do CTN apenas explicita que a divida ativa tributaria é proveniente
de crédito dessa natureza, ou sgja, de crédito tributario, ndo impondo ébice a que este sgja
constituido pelo contribuinte. Da mesma forma o 83° do artigo 2° da Lei n° 6.830/80, ao
determinar que a inscricdo se constitui no ato de controle administrativo da legalidade e sera

Alfredo Augusto BECKER, Teoria geral do direito tributario, p. 382.
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feita pelo 6rgéo competente para apurar aliquidez e certeza do crédito.

Quanto ao artigo 147 do CTN, ressalte-se que se trata da disciplina do chamado
lancamento por declaracdo, em que, nesses casos sim, a declaracdo do contribuinte apenas
apresenta a autoridade administrativa elementos faticos que permitem o lancamento de oficio.
N&o se confunde, no entanto, com o “lancamento por homologacédo”.

Finalmente, o artigo 149, V, que determina a realizacdo do lancamento de oficio
guando se comprove omissao ou inexatiddo por parte da pessoa legalmente obrigada, no
exercicio da atividade a que se refere o artigo 150, est4 a dispor sobre o lancamento
suplementar, na hipotese de o contribuinte ndo ter declarado ou ter declarado a menor o
débito.

Paulo de Barros Carvalho entende ser possivel a constituicdo do crédito tributério
pelo sujeito passivo, e ressalta’:

... E fé&cil perceber que o chamado 'imposto declarado e no pago' consubstancia-se num
documento veiculador de u'a norma individual e concreta, congtituindo o fato juridico e a
respectiva obrigacao tributéria. (...).

Também Maria Rita Ferragut®:

Esse enunciado individual e concreto s ndo pode ser considerado langamento por |he
faltar a participacao do agente publico competente, pressuposto a realizacdo do ato. No entanto,
submete-se a0 mesmo regime juridico que regula a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a extincédo de
tributos. Por isso, o termo 'langamento por homologacéo' é equivoco.

()

Diante de todo o exposto, insistimos: ndo pretendemos reconhecer a imprescindibilidade
do enunciado juridico individual e concreto de constituicdo do crédito. O lancamento €
prescindivel para a fenomenologia da incidéncia tributaria, a0 passo que um enunciado
individual e concreto (expedido pelo Fisco ou pelo particular) ndo 0 &

Abrindo-se parénteses no raciocinio, € mister esclarecer que declaragdo ndo pode
ser tomada como confissGo de divida, o que encontra ébice intransponivel no principio
constitucional da estrita legalidade em matéria tributaria. 1sso porque, ainda que “confessado”
eventual saldo a pagar pelo proprio interessado, 0 sujeito ativo da obrigacéo tributéria ndo

! Paulo de Barros CARVALHO, Curso de direito tributério, p. 427-430. O trecho transcrito encontra-se na pagina 430.

8 Maria Rita FERRAGUT, Crédito tributario, langamento e espécies de langamento tributario, p. 321.
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pode, em hipdtese alguma, cobrar valor diferente daquele previsto em lei. Como diz Rogque
Antonio Carrazza, “inexiste o dever de pagar tributo que ndo tenha brotado de lei ordinéria, ja
que somente por causa dela é que ele nasce e é exigivel.”®

Partindo das premissas assentadas acima, podemos entdo afirmar que, mesmo no
caso de o crédito tributério ser declarado com vinculagdo a uma compensacdo, ou com
indicacdo de suspensdo da exigibilidade por acdo judicia (ou sgja, com “saldo a pagar”
zerado), ainda assim, o crédito tera sido constituido.

A extingdo do crédito tributario indicada na declaragdo aponta para um momento
logicamente posterior & sua constituicdo, assim como a suspensdo da exigibilidade pressupde
gue o crédito tributario exista, ou sgja, que tenha sido constituido.

Em suma: a declaracdo constitui o crédito tributario, porém ndo por ser uma
confissdo de divida, mas por introduzir no ordenamento a norma individual e concreta que
vincula sujeitos ativo e passivo numarelagdo juridicatributaria.

Roque Antonio CARRAZZA, Curso de direito constitucional tributario, p. 214.
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3. O processo administrativo fiscal para exigéncia de débitos declarados
3.1. Aimpugnacédo do ato de cobranca e o litigio acerca de débitos declarados

Uma vez congtituido o crédito tributario pelo sujeito passivo, ou sga, uma vez
posta no sistema a norma individual e concreta que veicula a obrigacéo tributéria, o sujeito
ativo darelacdo juridicatributéaria estara em posicdo de exigir a prestacdo do sujeito passivo.

Paraisso, deve a administragdo tributaria intimé-lo para pagar o valor devido, sob
pena de encaminhamento para inscricdo em divida ativa Temos ai, entdo, um ato
administrativo que, embora ndo seja de lancamento, € impugnavel pelo sujeito passivo, com
base no direito constitucional de peticdo (inciso XXXI1V do artigo 5° da CF/88); apresentando
os devidos argumentos embasados em prova, tem ele o direito de requerer que se deixe de
cobrar aquele valor, ou que se cobre valor menor, em determinadas situacoes.

Imaginemos que o contribuinte, intimado pela autoridade a efetuar o pagamento
de tributo tal qual declarado, manifesta-se no sentido de ter cometido erro de fato (em um
exemplo simpldrio, tomou o faturamento de um més pelo do més anterior, que era maior,
acabando por dimensionar incorretamente o fato gerador e aplicar a aliquota prevista em lei
sobre uma base de calculo que ndo corresponde a realidade do evento ocorrido), ou mesmo
erro de direito (figuremos um caso em gue o contribuinte tenha classificado incorretamente o
produto que industrializa, com isso aplicando uma aliquota de IPl maior que a devida).'°

Tem-se configurada ai uma lide, ou sgja, uma pretensdo de cobranca, por parte do
sujeito ativo, do crédito tributério tal qual declarado, que encontra resisténcia por parte do
sujeito passivo.

Pode também acontecer que, em momento posterior a constituicdo do crédito
tributario pela declaragdo, outra norma individual e concreta venha a extingui-la ou modifica
la, ou ainda a afetar aspectos referentes a exigibilidade do crédito tributario.

E o que se da por exemplo, no caso de uma decisfio judicia que declare
inexistente a relagdo juridico-tributéria entre o sujeito ativo e o sujeito passivo (por exemplo,
por considerar inconstitucional a Regra Matriz de Incidéncia Tributéria- RMIT, normagera e
abstrata).

10 Poder-se-ia dizer que, nessas hipoteses, caberia ao contribuinte simplesmente retificar sua declaragdo. De fato,

possibilidade existe, porém apenas até que o fisco comece a tomar as providéncias necessarias a cobranca do crédito
tributério. Uma vez iniciado o procedimento administrativo de cobranca do crédito tribut&rio, no entanto, a
retificagdo da declaragdo torna-se impossivel, ja que a intimagdo para pagar retira a espontaneidade do sujeito
passivo, que fica assim impedido de retificar, por conta propria, a declaracdo anteriormente apresentada.
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Também assim gquando a deciséo judicial atinge algum dos elementos da RMIT
(por exemplo, a base de célculo, desconsiderando determinadas receitas). Nesses casos, €
comum argumentar-se pela necessidade de lancamento de oficio de acordo com a hova regra.

N&o é essa a melhor solucdo™. O que h4, na realidade, € uma norma individual e
concreta, autorizada pelo ordenamento juridico, incidindo sobre outra e modificando-a. Esse
0 entendimento de Luiz Fernando Mussolini Jinior*?:

1.2. A partir da premissa de que as relagdes juridicas (entre elas as tributarias) nascem
com a injecdo no sistema do direito positivo de enunciados linglisticos, qualificados pela
presenca da chamada sintese debntica, concretizada e ndo meramente referida, posta (para o
caso) na posi¢do sintatica do consequente da dita norma individual e concreta expedida pelo
Poder Publico (ou pelo sujeito passivo, quando a ele cometida essa incumbéncia), ndo se pode
negar que as possiveis modificagdes sobre tais liames, bem ainda que a sua extingéo, igua e
necessariamente serdo feitas por meios de outros enunciados de linguagem.

O autor da um exemplo de tributo constituido ex officio, que venha a ser
impugnado pelo contribuinte, e mantido em primeira instancia administrativa; objeto de
recurso, acatado parcialmente e reduzindo a pretensdo fiscal; e, apds, ajuizada agdo anulatoria
de débito fiscal, com resultado favoravel ao contribuinte, e conclui®®:

1.7. Em face da situagéo simulada, o que aconteceu, em verdade, foi uma sucessdo
de enunciados linguisticos, confirmatério, modificativo e extintivo, prolatados de conformidade
com o sistema de direito posto, primeiro pelas autoridades da esfera administrativa e, depois,
pelo Poder Judiciério.

E situagio muito comum no cotidiano da administragdo tributéria, por exemplo, a
declaracdo, pelo sujeito passivo, de que o crédito tributario esta com a exigibilidade suspensa
por determinada acdo judicia (de natureza declarat6ria) que, ao final, tem provimento parcial.
Ora, nesse caso a agdo declaratéria produzira efeito parcialmente desconstitutivo do crédito
tributério, que, porém, se mantera exigivel na parcela ndo atingida pela decisdo.

Aparece entdo a necessidade de a autoridade fiscal adotar procedimento para,
interpretando a decisdo judicial, emitir um ato administrativo que vira a reconhecer a
modificagéo do crédito tributario anteriormente constituido pelo contribuinte, determinando a

= O raciocinio ndo se aplica, é claro, se o fisco pretende exigir valor maior do que o declarado; nesse caso, devera

necessariamente proceder ao lancamento suplementar, nos termos do artigo 149, V do CTN.
Luiz Fernando MUSSOL INI JUNIOR, Extinco da obrigac&o tributaria: processo administrativo e judicial, p. 407.
Ibid., p. 408-409.
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cobranca da parcela remanescente, sem que issO sga equivalente ao lancamento. O
contribuinte pode discordar, no entanto, da interpretacdo da deciséo judicial adotada pela
autoridade administrativa, e ai estara instaurado o litigio.

Ainda numa outra hipotese, suponhamos umale que vem ainstituir uma remissao
parcial, apos o crédito tributario ter sido declarado pelo sujeito passivo. O fisco, nessa
situacdo, deve interpretar alei e aplica-la ao caso concreto, 0 que resultarda na modificacéo do
valor declarado. Novamente, podem ocorrer divergéncias de interpretacéo entre fisco e
contribuinte, desta vez em relagdo a aplicacdo da normageral e abstrata ao caso concreto.

Falando sobre a diferenca entre o procedimento administrativo do lancamento e o
processo administrativo que se instaura com a impugnagdo pelo sujeito passivo, Alberto
Xavier conclui que procedimento e processo ndo se confundem, sendo realidades autbnomas
entre si**, por serem distintos o seu objeto, 0s seus 6rgaos de decisio, as suas partes e 0s seus
tipos de decisdo:

Objeto do procedimento administrativo de lancamento é o fato tributério, cuja
comprovacdo se pretende, em ordem & aplicagdo da lei a0 caso concreto; ao invés, objeto do
processo administrativo tributério €, ndo o fato tributario, mas o ato administrativo primario de
lancamento ja praticado e cuja revisdo se pretende.

Baseados nessa ideia, podemos concluir que a oportunidade de acesso ao processo
administrativo independe do procedimento pelo qua foi constituido e cobrado o crédito
tributério.

Em face das situacBes acima apontadas, a autoridade que exerce a funcéo ativa™
tera emitido um ato priméario™®, com o qual o sujeito passivo pode n&o concordar. A pretensdo
de cobranca por parte do sujeito ativo encontra resisténcia por parte do sujeito passivo da
relacdo juridica tributéria, e, com isso, tem-se instaurada uma lide®”.

Instaurada a lide, temos por obrigatoria a disponibilizacdo ao sujeito passivo do

14 Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 117-118. O trecho transcrito

encontra-se na pagina 118.

Cf. Lidia Maria Lopes Rodrigues RIBAS, Processo administrativo tributario, p.119: “A Administracdo Publica,
como definido anteriormente, desenvolve atividades em diferentes fungdes — ativa, aguela que tem por objeto a
atuacdo concreta da vontade do Estado, descrita abstratamente na lei; e judicante, cujo objeto é solucionar as
controvérsias com os administrados em raz&o do funcionamento da Administragdo ativa.”

Cf. Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 37.

Cf. Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 16: “O ato de iniciativa do
administrado que instaura o préprio litigio e que é o ato propulsor do 'processo administrativo' € um ato de reagéo
contra o ato administrativo primério, praticado ao abrigo da garantia de peticdo aos Poderes Plblicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder — garantia esta que a Consgtitui¢do ndo qualifica como 'recurso’ e
gue tem assento no art. 5°, inciso XX X1V, alineaa) e ndo no art. 5°, inciso LV da Constitui¢éo.”
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processo administrativo fiscal para que veja apreciados seus argumentos, CoOmo veremos a

Seguir.
3.2. O processo administrativo como garantia fundamental

A Constituico Federal garante, em seu artigo 5°, que “ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” (inciso LI1V), assegura a todos o
direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder (inciso XXXI1V), e ainda que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a elainerentes’ (inciso LV).

Nas palavras de Cintra, Grinover e Dinamarco, a tutela constitucional do processo
engloba ndo sO o direito de acesso a justica (direito de acdo e de defesa) mas também as
garantias do devido processo legal, que os autores identificam como “direito ao processo” 2.

Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas, discorrendo sobre a clausula do devido
processo legal, refere-se a obrigatoriedade do Poder Publico de “atuar mediante processo em
determinadas situacdes’ *°

Numa primeira aproximagdo sobre o tema, podemos entdo dizer que a clausula do
devido processo legal garante o “direito ao processo”, ou sgja, a sua obrigatoriedade, quando
se tratar de medida tendente a privacdo da liberdade ou dos bens do cidadéo, aplicavel
certamente, a exigéncia de tributos, pelo fato de essa atividade estatal retirar parcela do
patrimonio do contribuinte em favor do Estado.

A referéncia que faz a Constituicdo aos “litigantes’ em processo administrativo,
assegurando-lhes a ampla defesa e o contraditério, por outro lado, permite afirmar que, no
ambito administrativo, a solucdo de controvérsias entre administracdo e administrado
(configurada numa lide, ou sgja, numa pretensdo a que se resiste) deve, necessariamente, ser
solucionada por meio de processo®. Dessa forma, indubitavel que o acesso a0 processo
administrativo se configura como direito fundamental do cidad&o?*, ndo podendo ser limitado,
sgja por emenda constitucional (trata-se de clausula pétrea), muito menos por legislacdo
complementar ou ordinaria.

18 Antonio Carlos de Aralljo CINTRA; Ada Pellegrini GRINOVER; Céndido Rangel DINAMARCO, Teoria Geral do
Processo, p. 80.

LidiaMaria Lopes Rodrigues RIBAS, Processo administrativo tributario, p.42.

2 Antonio Carlos de Araljo CINTRA; Ada Pellegrini GRINOVER; Céndido Rangel DINAMARCO, Teoria Geral do
Processo, p. 285.

Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 4.
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Em largas linhas, podemos conceber 0 processo como um instrumento para se
alcancar um fim, mais especificamente, um procedimento regulado por lel que visa resolver
uma controvérsia entre partes que se contrapdem, caracterizada por um conflito de interesses
e pelo binbmio pretensdo-resisténcia, sendo que no processo administrativo o julgamento
compete & propria Administracdo®.

José Roberto dos Santos Bedague®® vé o processo como uma técnica, utilizada

para o fim de solucionar controvérsias, e importante como garantia da seguranca juridica:

Por isso, a observancia da técnica tem essa finalidade especifica: garantir que os
interessados na atividade jurisdicional possam dispor de instrumento adequado e seguro, cuja
utilizacdo |hes proporcione a solucdo justa para a situagcdo de direito materia trazida a
apreciacdo da fungdo jurisdicional. A técnica processua estd, portanto, a servico de um fim. Por
iSs0, 0 processo deve ser concebido como instrumento de realizac&o de direitos.

Para Egon Bockmann Moreira®*, o processo administrativo “significa meio ativo
do exercicio e garantia de direitos dos particulares, que tém condicdes de participar e
controlar a sequiéncia predefinida de atos anteriores ao provimento final”, dando oportunidade
aos administrados de tomar parte da decisdo administrativa, “na constante busca da
concretizacdo excelente do interesse publico”.

O mesmo autor, mais adiante®, define os requisitos que entende inerentes a
cldusula constitucional do devido processo legal, no sentido de que “ndo podera haver
aviltamento, atague ou supressao desses dois direitos [a liberdade e aos bens] sem processo,
que deverd ser adequadamente desenvolvido, tal como predefinido em lei”, e conclui que “o
principio do devido processo legal é principio universal do processo administrativo,
contemplando seus angulos processua e substantivo” e que “em todas as ocasifes em que,
direta ou indiretamente, restringem-se os bens e/ou liberdade do particular o principio do
devido processo legal assegura submissdo da Administracdo a prévios e conhecidos ritos
n 26

processuais e observancia de limitacfes substanciais.

Inerentes ao devido processo legal, entre outras, sdo as garantias do contraditorio

22

s Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 5.

José Roberto dos Santos BEDAQUE, Efetividade do processo e técnica processual, p. 41-42. Nessa obra, o autor d&
énfase a instrumentalidade do processo, ou seja, a ideia de que a formalidade é necesséria para garantir a seguranga
juridica das partes, porém ndo deve levar a extremos em que acaba por inviabilizar a prépriafinalidade do processo,
qual sgja, aresolucdo da controvérsia.

Egon Bockmann MOREIRA, Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999, p. 65.

% Ibid., p. 277.

% Ibid., p. 365.

24
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e daampla defesa.

Os dois conceitos, ainda que estreitamente relacionados, ndo se confundem.
Conforme nos ensina Alberto Xavier, a ampla defesa diz respeito a um direito de audiéncia,
ou direito & oportunidade de ser ouvido®’, enquanto o contraditério, sendo instrumental &
ampla defesa, refere-se ao modo de exercé-la, revelando tanto o aspecto da paridade de armas
entre as partes quanto o caréter dialético do procedimento®.

O que se pode concluir, portanto, é que 0 acesso ao processo administrativo, ai
incluido o tributério, é garantia fundamental do cidaddo no Estado Democratico de Direito, a
luz da nossa Constituicdo, mais do gue meramente um meio de controle da legalidade dos
préprios atos pela administracéo®.

Pode-se mesmo dizer que o controle de legalidade no ambito da exigéncia de
tributos deve, necessariamente, se dar por meio de processo, ou sga de forma
“jurisdicionalizada’, como afirmaAlberto Xavier®:

“O conceito de processo administrativo exprime a idéia de que os mecanismos de
controle da legalidade dos atos administrativos devem obedecer a um principio de
jurisdicionalizacéo, ou seja, a0 modelo de processo que se desenvolve nos tribunais, ressalvadas
as especificidades decorrentes seja da natureza indisponivel dos direitos em presenca, seja da
natureza ndo independente do rgdo de julgamento, integrado na Administragdo.”

Assim, sempre que houver controvérsia a respeito do valor a ser cobrado a titulo
de tributo, revela-se obrigatério abrir a possibilidade de acesso a via do processo
administrativo fiscal ao sujeito passivo, ainda que o crédito tributério tenha sido constituido
pelo préprio sujeito passivo, por meio de declaracso.®

3.3. O processo administrativo tributdrio e o principio da eficiéncia
administrativa

O processo administrativo fiscal, desenvolvido em contraditorio, aém de ser,

27
28
29

Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 8.

Ibid., p. 10.

Sobre aimpugnacdo como garantia da legalidade (da Administragdo) ou garantia do particular, e afuncéo objetiva ou
subjetiva do processo administrativo, cf. Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial
tributario, p. 155

Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 3.

Nesse sentido, entendemos inconstituciona a limitagdo do acesso a discussdo dos débitos informados em DCOMP e
cuja compensaco foi considerada ndo declarada pela autoridade fiscal, como faz a Medida Provisoria n® 449/2008.

30
31



18

como fartamente demonstrado, um imperativo constitucional, evitainscricdes em divida ativa
e gjuizamento de agbes de execucdo que poderdo se revelar indevidas, o que aumenta a
eficiéncia da arrecadacdo de tributos e diminui a possibilidade de ocorrerem maiores
prejuizos, tanto para o fisco (que deixara de pagar 6nus da sucumbéncia na execucao
indevida), como para o contribuinte, que ndo precisard se submeter ao processo de execucgao,
com todos os inconvenientes que isso |he acarreta®.

Ressalte-se, ainda, que 0 processo administrativo, como meio aternativo de
solucdo de controvérsias, dém de desafogar 0 ja tdo sobrecarregado Poder Judiciério,
comporta diversas outras vantagens, ndo s para o contribuinte, como também para o Estado.

De inicio, salientamos sua celeridade, de maneira a restar dirimida a controvérsia
em um tempo razoavel, com o que o interesse de arrecadar 0 mais rapidamente possivel, por
parte do fisco, conjuga-se ao interesse da seguranca juridica do contribuinte, que ndo ficara
anos a fio a espera de uma decisdo.

Temos, por outro lado, um julgamento mais especializado, j& que os julgadores
possuem conhecimentos técnicos aprofundados, ndo sd em relacdo as questdes juridicas, mas
também aos demais aspectos atinentes a tributacdo, como questbes contébeis, por exemplo.
Nas palavras precisas de Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas®:

Os 6rgaos julgadores administrativos fiscais caracterizam-se por sua especializagéo
técnica e tém melhores elementos para apreciacéo de situacdes de fato e dados técnicos para o
pleno conhecimento da situagdo objeto do conflito.

O acatamento dessas decisdes administrativas fiscais por parte dos contribuintes € fruto
de uma aceitacdo voluntaria, mas influenciada pela credibilidade no exercicio da fungdo
judicante desenvolvida por esses érgaos, por meio dos quais os contribuintes tém comprovado as
mesmas possibilidades de éxito e idénticas garantias de imparcialidade que no ambito judicial.

A maior precisio técnica das decisdes proferidas pelos 6rgdos julgadores
administrativos, acrescente-se a participacdo de representantes dos contribuintes no érgéo
julgador de 22 insténcia administrativa, e teremos uma decisdo que tende a ter um elevado

32 A Portaria Conjunta SRF/PGFN n° 1, de 1999, determina que, apds a inscri¢do do crédito tributario em Divida Ativa

da Unido, se, intimado a pagar, 0 sujeito passivo alegar causas extintivas ou suspensivas da exigibilidade do crédito
tributario anteriores ainscri¢do, ou ainda a ocorréncia de erro de fato, devera ele apresentar a devida comprovagéo a
Receita Federal, para que esta, se for o caso, solicite a baixa da inscricdo (nada fala, porém, da possibilidade de
discussdo do débito por meio de processo). Ora, a prépria inscricdo em divida ativa e a movimentagdo da
Procuradoria da Fazenda Nacional seria evitada caso houvesse sido oportunizado o contraditorio ao contribuinte,
anteriormente ainscri¢ao, como defendemos.

3 LidiaMaria Lopes Rodrigues RIBAS, Processo administrativo tributario, p. 180.
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grau de aceitacdo por parte do sujeito passivo, ou sgja, um elevado grau de legitimacéo.

Assim, além de direito fundamental do cidaddo, o processo administrativo deve
ser visto como um instrumento colocado a disposicdo da propria administracéo pararealizar o
principio da eficiéncia administrativa (artigo 37, caput, da CF/88).
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4. O rito aplicavel na esfera federal
4.1. A aplicacao do Decreto n° 70.235/72

A administracdo tributaria sempre tendeu ainterpretar restritivamente as hipéteses
de cabimento de impugnacdo e recurso voluntario, nos termos do Decreto n° 70.235/72 (PAF),
para abarcar apenas 0s casos de processos administrativos em que se discute o proprio
lancamento de oficio, deixando de fora os casos de litigio em torno de valores declarados em
DCTF*,

Ao longo do tempo, outras hipéteses de cabimento da aplicagdo do PAF foram
sendo previstas em lei, como € 0 caso das manifestacOes de inconformidade contra decisdo
gque nd& homologa a compensacdo declarada em DCOMP, da suspensdo de
imunidade/isencdo, exclusdo do Simples/Super Simples, entre outros, 0 que veio a reforcar
aquelainterpretacdo restritiva da administragdo, no sentido de que, para abranger outros casos
diversos do lancamento de oficio, faz-se necessaria previsdo expressaem lei.

Assim, nos casos de exigéncia de déebitos declarados, mesmo quando surge litigio
entre a administracdo e o contribuinte, as instancias julgadoras administrativas costumam
desconhecer dos eventuais recursos, argumentando pela ndo aplicacdo do PAF e, portanto,
pela suaincompeténcia para julgar.

O Conselho de Contribuintes (hoje Conselho Administrativo de Recursos Fiscais,
conforme Medida Provisoria n® 449/2008) firmou entendimento de que, tendo sido os débitos
declarados, € incabivel a impugnacdo e a instauragdo de processo administrativo fiscal, nos
termos do Decreto n° 70.235/72, faecendo-lhe, e as Delegacias da Receita Federa de
Julgamento, competéncia para apreciacdo da irresignacdo do sujeito passivo contra as
chamadas “ cartas de cobranca”. >

N&0 nos parece correta essa orientagao.

O Decreto n° 70.235/72, como determina seu art. 1°, trata de regular o processo
administrativo “de determinac@o e exigéncia dos créditos tributarios da Unido”, aém do
processo de consulta sobre a aplicacdo dalegislagdo tributaria federal.

Qual o alcance do termo “determinagéo e exigéncia’, bem como em que sentido o
decreto emprega o termo “ créditos tributarios’ ?

34 Cf. Marcos Vinicius NEDER e Maria Teresa Martinez LOPEZ, Processo administrativo fiscal federal comentado, p.

206.

Confira-se recente decisdo da 42 Camara do 2° Conselho (Sess&o de 18.10.2007 - Acorddo 204-02853), em que se
discutia a aplicacdo do beneficio fiscal do artigo 17 daLel n° 9.779/99.

35
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O Cddigo Tributério Nacional, no seu artigo 142, define o lancamento como o
“procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacéo
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante devido, identificar o
sujeito passivo e, sendo o0 caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel”. Numa leitura
apressada, pode parecer que, ao se referir a* determinacdo e exigéncia do crédito tributério”, o
PAF diz respeito justamente ao lancamento pela autoridade administrativa.

N&o é assim, entretanto.

Como vimos, a atividade executada pelo particular na constituicdo do crédito
tributario ndo difere, essenciadmente, da atividade exercida pela autoridade administrativa.
Nesse sentido, “determinagéo e exigéncia’ devem ser entendidos em sentido mais amplo,
alcancando a “determinagcdo” do vaor devido, ainda que pelo préprio sujeito passivo, e sua
exigéncia por parte do sujeito ativo.

O fato de o PAF regular também o procedimento do langamento em nada contraria
tal afirmativa. E em nenhum momento aquela legislacdo se refere a “crédito tributario” como
sendo apenas aquel e constituido pelo langamento.

Além disso, ao discutir a exigéncia de um crédito tributério que fora anteriormente
por ele mesmo declarado, o sujeito passivo leva ao conhecimento das autoridades julgadoras
exatamente as mesmas questdes que seriam levadas caso o crédito houvesse sido constituido
pela autoridade fiscal (com excegdo, é claro, de aspectos formais do lancamento ou de
possivel decadéncia do direito da administracdo de efetuar o langcamento) — no fim, trata-se da
mesma forma de verificacdo acerca da legalidade da tributagdo, que deve ser redlizada em
contraditorio.

Mas ndo é sO isso. A prépria legislacdo em vigor permite afirmar que o PAF é
aplicavel aos casos de tributos declarados.

Tomemos a Lei n® 8.748/1993, que criou as Delegacias da Receita Federal de
Julgamento (DRJ). Ali se estabel ece que esses 6rgaos sao competentes para o “julgamento de
processos relativos a tributos e contribuigdes federai s administrados pela Secretaria da Receita
Federal”. Vése dai que, a0 se referir a “processos relativos’ a tributos, a lei da uma
abrangéncia bastante ampla a competéncia das DRJ, ou Sga, quaisguer processos que
envolvam crédito tributério estardo ai contidos.

De qualquer forma, cremos que essa controvérsia restou superada pela edicéo da
Medida Provisoria n° 449/2008, que deu nova redacdo ao artigo 25 do Decreto n° 70.235/72,
que ficou com o seguinte teor: “O julgamento de processos sobre a aplicacdo da legislacdo
referente a tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil compete: ...".
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O termo “processos sobre a aplicacdo da legidacdo referente a tributos’
certamente ndo limita a discusséo apenas ao lancamento de oficio, alcancando, sem divida
nenhuma, os débitos declarados.

4.2. A aplicagdo da Lei n°9.784/99

Uma decisdo interessante da 72 Camara do 1° Conselho de Contribuintes (sess&o
de 25.01.2006 - Acdrddo 107-08411) abordou a inaplicabilidade do PAF para hipéteses
diversas da discuss@o do proprio langamento, desta vez julgando caso em que se discutia o
beneficio previsto no artigo 11 da Medida Provisdoria n° 38/2002, em relagdo a crédito
tributério langado de oficio e que anteriormente j& fora objeto de decisdo finad em sede
administrativa:

- NORMAS PROCESSUAIS - INDEFERIMENTO DE PEDIDO DE UTILIZACAO DE
NORMAS DE CARATER EXONERATIVO - O Decreto 70. 235/72 segue rito processual
distinto da regra geral de tramitagdo das peticoes dirigidas & Unido, atuamente estabelecida no
artigo 56 da Lel n° 9.784/99. Carece competéncia a este Conselho para apreciar procedimento
que envolve o reconhecimento do beneficio previsto no art. 11 da MP n° 38/2002 n&o previsto
nem no Decreto n® 70.235/72, tampouco no art. 25 do Regimento Interno desse Conselho
(Portaria MF n° 55/98). Portanto, o inconformismo do contribuinte com o indeferimento do seu
pedido deve ser tratado no ambito dos recursos hierarquicos previstos na Lei n° 9.784/99.
Recurso ndo conhecido.

Nesse caso, 0 0rgao julgador de 22 insténcia expressou seu entendimento de que
caberia a apreciacdo da irresignacdo do contribuinte nos moldes previstos na Lei n° 9.784/99,
ou sga, no ambito do recurso hierarquico. Apesar de ndo ter tratado especificamente da
legislacdo aplicavel a discussdo de débitos declarados, a decisdo € bastante clara quanto a
interpretacdo restritiva que da a aplicacdo do Decreto n° 70.235/72.

Transcreveremos trecho do voto do relator, que, embora longo, é bastante
elucidativo, e sobre o qual, em seguida, faremos comentarios:

“Em que pese ter 0 6rgdo julgador a quo entendido dispor de competéncia para o
exame da matéria, cumpre lembrar que o Decreto n°® 70.235/72 regula 0 contencioso
administrativo federal, mas se aplicando apenas aos processos de exigéncia de créditos
tributérios e de consulta no &mbito federal, conforme se verifica em seu artigo 1°, verbis: Art. 1°
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Este Decreto rege o processo administrativo de determinagdo e exigéncia dos créditos
tributarios da Unido e o de consulta sobre a aplicacdo da legislacéo tributaria federal.

O rito especial definido pelo Decreto n° 70.235/72 decorre, sobretudo, da necessidade
de especializaco dos julgadores administrativos no trato de determinadas lides de natureza
fiscal, para cuja solugdo envolve o conhecimento de matérias de certa complexidade, ndo s
juridicas, mas também relacionadas com outras ciéncias sociais, tais como: Contabilidade e
Economia. A Administracdo optou, entdo, por atribuir competéncia de julgamento a 6rgaos
administrativos especializados, Delegacias da Receita Federal de Julgamento e Conselhos de
Contribuintes, que, embora fora da linha hierdrquica das autoridades administrativas que
proferiram o ato de langamento sdo incumbidos de solucionar os litigios gerados a partir da
provocagao do sujeito passivo.

Assim, constata-se que 0 Decreto segue rito processua distinto da regra geral de
tramitacdo das peticbes dirigidas a Unido, atualmente estabelecida no artigo 56 da Lei n°
9.784/99, a saber: “0 recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo
reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhard a autoridade superior”. Dai, pode-se
diferenciar os processos que seguem o rito especial do Decreto n® 70.235/72, e aqueles que
seguem a regra geral prevista na Lei n° 9.784/99. Incluem-se, neste segundo grupo, por
exemplo, os processos fiscais relacionados a pedidos em geral (v.g.,parcelamento de débitos, de
registro especia na érea de IPl) que sdo apreciados, primeiramente, pelos Delegados ou
Inspetores da Receita Federal e 0s recursos interpostos dessas decisbes pelos Superintendentes
da respectiva regido fiscal. Tratando-se de excecéo aregra geral, a aplicacdo do rito previsto no
Decreto n° 70.235/72 esta condicionada a expressa previsdo na norma processual administrativa.
O procedimento que envolve o reconhecimento do beneficio previsto no art. 11 da MP n°
38/2002 ndo esta previsto nem no Decreto n° 70.235/72, tampouco no Regimento Interno desse
Conselho (Portaria MF n° 55/98). Resta, portanto, a obediéncia ao procedimento geral previsto
para peticdes dos contribuintes a0 Poder Publico insculpido no art. 56 da Lei n° 9.784/99
anteriormente mencionado.

Registre-se, por oportuno, que o artigo 151 do Cddigo Tributério Nacional sb prevé a
suspensao da exigibilidade do crédito tributario em presenca de reclamacdes e recursos contra
lancamentos fiscais. Como ndo h& previsdo legal que autorize a suspensdo da exigéncia, o
trémite do processo de apreciacdo do pedido de anistia mencionado n&o autoriza a suspenséo da
exigéncia do crédito tributério pela Fazenda Nacional .

()

NOs ja vimos que a legislagdo em vigor ndo limita a aplicacdo do PAF a discusséo
de créditos tributérios constituidos pela autoridade fiscal. Mas vamos além, para demonstrar a
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inadequacdo de se tomar a Lel n° 9.784/99 (Lei Geral do Processo Administrativo Federal-
LGPAF) como fonte primaria da regulacéo do processo administrativo tributario.

O processo administrativo para a discussdo de exigéncias tributarias tem
peculiaridades que ndo se compaginam com o rito genérico estabelecido na LGPAF, ainda que
esta lei deva, necessariamente, ser aplicada de forma subsidiaria a0 PAF, especiamente no
que diz respeito aos principios nela contidos *.

O mais importante Obice a aplicagdo daquela lei ao processo administrativo
tributario tem a ver com a natureza dos 6rgados julgadores do litigio, uma vez que nela se
prevé a utilizagdo do recurso hierdrquico classico, ou sgja, aguele dirigido a autoridade
administrativa superior hierarquicamente a que proferiu a decisdo.

Ora, 0 processo administrativo fiscal ja evoluiu bastante no sentido de separar o
0rgdo judicante do érgdo da administracdo ativa, contra cuja pretensdo se insurge o
contribuinte. Com isso, privilegia-se aimparcialidade do 6rgdo julgador, necessaria para que o
processo se desenvolva em verdadeiro contraditorio, como processo de partes.

Lidia M. L. Rodrigues Ribas entende o controle exercido no processo
administrativo fiscal como sendo de natureza para-hierérquica, no sentido de que os 6rgéaos
julgadores, embora vinculados a administracdo, ndo estdo submetidos, tecnicamente, ao
controle hierdrquico da administracdo ativa, que dirigiu por primeiro a exigéncia ao
contribuinte, garantindo-se com isso algum grau de imparcialidade ao julgar™’.

Alberto Xavier vé 0 processo administrativo fiscal como um *“processo
impugnatério de anulacgo”, uma forma avancada do recurso hierarquico classico®.

Vejamos o0 que ele nos fala a respeito da chamada “imparcialidade organica’:

Com efeito, a construcéo do processo administrativo tributério como um processo de uma
Unica parte (o particular), em que a Administracdo ocuparia o0 mero papel de 'autoridade
recorrida, inspirada natradi¢do do antigo contencioso administrativo francés, se pode explicar o
funcionamento do recurso hierarquico, é inadequada para compreender um recurso contencioso
tendo por base um litigio.

Na verdade, a administragdo ativa ocupa, em face de um 06rgdo judicante, dotado de
imparcialidade organica, posi¢cdo de parte em sentido material e em sentido formal, simétrica a
do impugnante, como alias resulta de institutos s6 concebiveis em processos de partes, como a
representacdo da Unido por procuradores da Fazenda Publica (e a representacdo do Estado de

3% Cf. Marcos Vinicius NEDER e Maria Teresa Martinez LOPEZ, Processo administrativo fiscal federal comentado, p.

27-28, nota 16.
Cf. LidiaMariaLopes Rodrigues RIBAS, Processo administrativo tributario, p. 116.
Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 27.

37
38
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S0 Paulo pela Representacdo Fiscal), bem como o recurso 'ex officio’ das decisbes
desfavoréveis ao Fisco.

O que acaba de se afirmar é valido para 0 processo administrativo tributario federal no
seu conjunto, pois 0 modelo em causa opera de pleno na segunda instancia que se desenvolve
perante os Conselhos de Contribuintes, dotados de imparciaidade organica de segundo grau.
(...) A primeira instancia parece, pois, dever ainda ser concebida nos moldes de um recurso
hierarquico improprio, num processo de uma sé parte e em que a Administragéo fiscal ativa, o
0rgdo de langamento, assume a posi¢do de simples autoridade recorrida.

O processo administrativo tributario, visto no seu conjunto, €, pois, um processo de partes

gue se desenrola de harmonia com o principio do contraditorio.*

O outro aspecto a ser ressaltado quanto a Lei n° 9.784/99 é que ela prevé, como
regra geral, que o recurso administrativo seja recebido apenas no seu efeito devolutivo, sendo
a concessao de efeito suspensivo uma excecdo, a juizo da autoridade recorrida ou da que lhe é
superior hierarquicamente, havendo o que a lei chama de “justo receio de prejuizo de dificil
ou incertareparacdo” decorrente da decisdo contraaqual se recorre.

Embora necessariamente motivada, esse tipo de decisdo ndo deixa de ter certa
medida de discricionariedade.

O CTN, no entanto, no Unico ponto em que se refere ao processo administrativo
tributério, determina que as reclamacfes e os recursos terdo o efeito de suspender a
exigibilidade do crédito tributario, ou sgja, ha uma suspensdo ex lege.

E isso se mostra totalmente adequado, tanto para o contribuinte, que ndo se
submetera a execucdo forcada de um crédito ainda em litigio, como também para a
administracdo fiscal, na medida em que a suspensdo da exigibilidade impedira o gjuizamento
de acdo de execucdo que, ao final, poderd se mostrar sem fundamento, por uma decisdo da
propria administracéo.

E de se concluir, portanto, pelainadequacso da utilizagso da Lei n® 9.784/99 como
aquela que contém o rito do processo administrativo que discute débitos declarados pelo
sujeito passivo.

Sua aplicacdo subsidiaria, outrossim, revela-se como um avanco € mesmo uma
obrigacdo, especiamente no que se refere aos principios informadores do processo
administrativo, nela explicitados, que devem ser levados em conta quando da interpretacéo da

legislacdo especifica (o PAF).

% Alberto XAVIER, Principios do processo administrativo e judicial tributario, p. 132-133.
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Conclusoes

De todo o0 exposto a0 longo dessa monografia, podemos chegar as seguintes
conclusdes:

1. A declaracdo prestada pelo sujeito passivo, por meio da qual, apurado o valor
devido do tributo, introduz-se no sistema juridico uma norma individual e concreta que
veiculaarelacdo juridicatributaria, € meio de constituicéo do crédito tributario.

2. A cobranca de valores declarados pelo sujeito passivo pode dar ensgjo a litigio
entre sujeito ativo e sujeito passivo.

3. O acesso ao processo administrativo fiscal, desenvolvido em contraditério e
com a garantia de ampla defesa, € direito fundamental do contribuinte no caso de litigio com a
administragdo tributaria

4. Nas hipGteses em que o crédito tribut&rio tenha sido constituido pelo
contribuinte e havendo divergéncias de entendimento quanto ao valor devido, torna-se
indispensavel que se coloque a disposi¢ao do sujeito passivo 0 processo administrativo fiscal.

5. Além de ser garantia fundamental do cidaddo, o processo administrativo é
instrumento para a realizacdo do principio da eficiéncia administrativa, pela sua economia,
celeridade, tecnicidade e pela participacéo de representantes dos contribuintes nas decisdes do
orgéo julgador.

6. A legidacdo aplicavel a discussdo de débitos declarados € o Decreto n°
70.235/72, sendo a Lel n° 9.784/99 utilizada de forma subsidiéria, especialmente no que se
refere aos principios nela contidos, que devem informar a interpretacdo a ser dada a lei
especifica.
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