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1. INTRODUCAO

O Senado Federal e o Supremo Tribunal Federal, com
o objetivo de buscar solugdes para o aperfeicoamento do vi-
gente modelo de solucao de conflitos tributarios, editaram a
Portaria Conjunta n° 01/2022, por meio da qual foi nomeada
Comissao de Juristas especialmente constituida com vistas a
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elaboracéo de propostas legislativas voltadas & modernizagao
do plexo normativo a que costumamos denominar “sistema
processual tributario”.

Desde as exposigoes feitas por ocasido da audiéncia publi-
ca realizada a pretexto ouvir a comunidade juridica acerca dos
escopos da reforma, uma das medidas que contou com maior
aderéncia foi justamente aquela atinente a edicao de uma lei na-
cional voltada a instituicdo de um “regime geral de contencioso
administrativo tributario” que estabelecesse “normas gerais” a
serem observadas por todos os entes politicos tributantes.

Ao fim dos trabalhos, o relatério produzido pela aludida
Comissao de Juristas, materializado sob a forma de dez an-
teprojetos de lei (complementar e ordinaria), além de dispor
sobre questoes voltadas a prevencéao e a resolugao consensual
de litigios tributarios, propoée a inclusdo de um novo capitulo
(Capitulo IV) no Cédigo Tributario Nacional especificamente
destinado a estabelecer normas gerais sobre processo admi-
nistrativo tributario.

Os enunciados constantes dos nove artigos (208-A a 208-I)
que compdem o capitulo em questao visam assegurar aos litigan-
tes tributérios as garantias préprias as nogoes de devido proces-
so legal, contraditério e ampla defesa. Pelo menos é isso que se
anuncia na formulagéo constante do art. 208-A do anteprojeto.?

O que se apresenta nos demais dispositivos do anteproje-
to, no entanto, sdo proposi¢oes genéricas que visam: (i) estabe-
lecer formas comuns e prazos uniformes para a impugnacao
de lancamentos e de decisdes administrativas e garantir aos
litigantes tributérios o efetivo direito ao duplo grau de jurisdi-
¢ao administrativa (art. 208-C e 208-D); (ii) assegurar a imuta-
bilidade, no &mbito administrativo, das decisdes favoraveis ao
sujeito passivo (art. 208-E); (iii) impor a autoridade julgadora

2. “Art. 208-A. Este capitulo estabelece normas gerais para regular o processo admi-
nistrativo tributario no &mbito das administragoes tributarias da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, visando, em especial, assegurar aos litigantes o
devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa e o duplo grau de jurisdigao.”

2



AS CONQUISTAS COMUNICACIONAIS NO DIREITO TRIBUTARIO ATUAL

o dever fundamentar adequadamente seus pronunciamentos
(art. 208-F); e (v) estabelecer a obrigatoriedade de adocéo, por
parte dos julgadores tributéarios, das orientacoes firmadas em
precedentes judiciais tidos, pela legislacao processual civil,
como de observancia obrigatéria (art. 208-G).

Por outro lado, causa estranheza a disposicao constante
do art. 208-J do anteprojeto que, ao admitir a possibilidade de
os entes tributantes estabelecerem ritos procedimentais dis-
tintos para créditos e indébitos de diferentes valores, legitima
a edicido de regras que mitigam o acesso do devedor tributa-
rio de pequenos valores as aos dos 6rgéos de julgamento ad-
ministrativo tributario de 2° grau, configurando aquele 6bice
denominado “limite de alcada”.?

De toda sorte, ndo ha davidas de que a converséo do re-
ferido anteprojeto em lei complementar nacional resultaria,
de um modo geral, numa grande evolucao para o sistema de
contencioso administrativo tributario, impondo aos entes po-
liticos tributantes pardmetros minimos de atuacao, néo s6 no
que tange a edigdo de suas préprias regras processuais tribu-
tarias, mas também para a aplicacdo da legislacao tributaria
realizada a pretexto da resolucio de conflitos entre os sujeitos
de direito tributério.

A despeito disso, as expectativas criadas acerca da am-
plitude material que deveria conter um diploma especifica-
mente editado com vistas a instituicao de normas gerais sobre
processo administrativo tributario foram sensivelmente frus-
tradas pela auséncia de regulacado, no anteprojeto, de maté-
rias de suma importancia para justa composicao dos conflitos
tributarios, em especial no que tange ao estabelecimento de
regras voltadas ao fortalecimento institucional e & autonomia
dos 6rgéos julgadores administrativos tributéarios.

3. “Art. 208-1. O tramite e o julgamento do processo administrativo tributario pode-
réo ser diferenciados em fungédo do valor do crédito tributario discutido ou do indé-
bito pleiteado pelo sujeito passivo, nos termos da legislagio especifica.”
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Nesse contexto, e considerando o longo percurso legis-
lativo a ser percorrido até a sancéo da lei complementar que,
oxal4, veiculara as tdo aguardadas normas gerais sobre con-
tencioso administrativo tributario, tentaremos demarcar nes-
te artigo as matérias que, para além daquelas ja abarcadas
pelo anteprojeto, poderiam/deveriam ser objeto de regulagao
por um diploma normativo desse jaez.

2. A COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA INS-
TITUIR “NORMAS GERAIS SOBRE PROCESSO
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO”

Apesar do amplo acordo acerca da necessidade de uma
“lei geral de processo administrativo tributario”, nao existe
o mesmo consenso acerca dos fundamentos constitucionais
e, principalmente, da amplitude material da competéncia da
Uniao para legislar sobre o assunto.

E que o texto constitucional ndo contém dispositivo es-
pecifico destinado a estabelecer e delimitar a competéncia de
cada ente politico tributante para legislar acerca de processo
administrativo-tributario, havendo duvidas, inclusive, acerca
na natureza juridica das normas sobre processo administrati-
vo tributério, isto é, se sdo regras de “direito administrativo”,
de “direito processual” ou de “direito tributario”.

Parece-nos razoével, todavia, admitir que as normas so-
bre “processo administrativo-tributario” néao sejam preceitos
de direito processual no sentido prescrito no art. 22, inciso
I, da CF/88, o qual se volta a regular a atividade exercida no
ambito daquilo que, historicamente, vem sendo chamado de
“direito judiciario”, estando reservada a Uniéo a prerrogativa
exclusiva para legislar sobre o assunto. Também néo parecem
ser tipicas regras de direito administrativo, o que significaria
conceder a cada um dos entes politicos tributantes a mais ab-
soluta exclusividade para legislar sobre a matéria.

Assim é que, a competéncia para legislar sobre “direito tri-
butério processual” resta estabelecida pelos arts. 24, inciso I, §§
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1° a 4°, e 146, inciso III, da CF/88%, que (i) atribuem poder legife-
rante concorrente aos entes politicos para dispor sobre processo
administrativo-tributéario, (ii) mas reservam a Unido a compe-
téncia para fixar, por lei complementar, normas gerais sobre a
mesma matéria, competéncia esta que, alids, jamais foi exercida.

A necessidade de edicao de lei complementar para tal
finalidade, vale reforc¢ar, impde-se, sob pena de insubmisséo
dos demais entes tributantes aos preceitos gerais que vierem
a ser, eventualmente, veiculados por lei ordinéria federal. De-
vemos compreender, nesse tocante, que a competéncia priva-
tiva da Unido para legislar sobre direito processual, tal como
prevista no art. 22, inciso I, da CF® — e que nos serd muito
util, logo adiante, para tragar os limites materiais de um even-
tual regime geral de contencioso administrativo tributario —
nao legitima a invocagao da lei ordinaria como instrumento

4. Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre:

I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econémico e urbanistico;

(...)

XI - procedimentos em matéria processual;

(...)

§ 1° No dmbito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-d a esta-
belecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a compe-
téncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei
estadual, no que lhe for contrdrio.

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

II - regular as limitag6es constitucionais ao poder de tributar;

III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributéria, especialmente
sobre:

a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relagio aos impostos dis-
criminados nesta Constituicéo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes;

b) obrigacéo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

5. Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:
I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo, aeronduti-
co, espacial e do trabalho;
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apto a veicular normas gerais sobre processo administrativo
tributario.

Com efeito, a circunstéancia de a atividade exercida pe-
los 6rgaos de contencioso administrativo tributario ser ati-
picamente jurisdicional nao infirma a conclusdo de que, sob
a oOptica da reparticio das competéncias legislativas consti-
tucionais, as regras sobre processo administrativo tributario
constituirem verdadeiras “regras de direito tributario”.

Sob tal perspectiva, talvez seja mais correto falarmos em “di-
reito tributario processual administrativo” do que, propriamente,
em “direito processual administrativo-tributario”, o que nem de
longe induz qualquer necessidade de deixar de utilizar a segunda
expressio, consagrada que é pela dogmatica especializada.

Afirmar o contréario, significaria admitir algo que foge a
razoabilidade, isto é, que todas as legislagdes locais (estaduais
e municipais) até hoje editadas sobre contencioso administra-
tivo tributario sao, na esséncia, inconstitucionais, dada a inva-
sdo de um campo material que é privativo da Uniao.

Sendo o processo administrativo-tributario a instancia na
qual os entes politicos exercem o autocontrole da legalidade da
atividade impositiva, néo fica dificil concluir que as regras que
regem os contenciosos administrativos fiscais constituem tipicas
normas de desempenho da competéncia administrativa tributa-
ria, pois reguladoras do modo de aplicacdo do direito material
tributario quando realizada sob o pretexto da conflituosidade,
razdo pela qual, por expressa determinacao constitucional (art.
5°, incisos LIV, LV e LXXVIII), devem observar o esquema dialé-
tico (contraditério) caracteristico do processo jurisdicional.

3. 0 AMBITO MATERIAL DAS “NORMAS GERAIS SOBRE
PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO”

Nao obstante a competéncia para dispor sobre “direito
tributario processual” restar, desde sempre, estabelecida pe-
las regras veiculadas nos arts. 24, inciso I, §§ 1° a 4°, e 146,
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inciso III, da CF/88, as quais reservam a Unido a prerrogativa
de fixar, por lei complementar, normas gerais sobre processo
administrativo-tributério, fato é que tal competéncia, desafor-
tunadamente, nunca foi levada a cabo.b

Por essa razéo, o que se tem, desde sempre, é uma ver-
dadeira torre de babel normativa, onde cada entre federati-
vo dispoe de plena liberdade para legislar concorrentemente
acerca da matéria.

Essa contingéncia dificulta a anéalise minuciosa do con-
tencioso administrativo-tributério tal qual positivado nas di-
versas legislacoes que regulam o processo administrativo fis-
cal no Ambito dos diferentes entes politicos, algo que somente
se torna plausivel quando o foco teméatico da abordagem esti
direcionado a um especifico ente politico tributante.

De toda sorte, isso ndo nos impede de identificar alguns
padroes institucionais que se repetem nas legislagoes oriundas
dos diferentes entes federados, os quais certamente decorrem
da influéncia exercida pela longeva experiéncia construida no
ambito do contencioso administrativo tributéario federal.

Numa analise superficial das legislagées que disciplinam
0s processos administrativos tributarios no A&mbito dos Esta-
dos, é possivel tracar um panorama geral acerca dos diversos
modelos adotados, o qual nos revela padrées normativos co-
muns adotados pelos respectivos 6rgaos.

Assim é que: (i) 88% dos 6rgaos de contencioso adminis-
trativo tributario estdo diretamente subordinados aos Secreta-
rios de Fazenda estaduais; (ii) 96% deles nao dispéem de car-
reiras especificas de julgador tributério; (iii) em 75% dos casos,
a representacdo dos interesses fiscais é realizada por mem-
bros da Procuradoria-Geral do Estado; (iv) em 89% (das cortes

6. Tramita no Congresso Nacional o projeto de Lei Complementar 381/2014, que
tem por objetivo fixar normas gerais sobre processo administrativo fiscal aplicaveis
a todos os entes politicos tributantes, o que reduziria significativamente a dificulda-
de que se tem atualmente de sistematizar e padronizar o processo administrativo
tributério em 4mbito nacional.
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administrativas, os procuradores do Estado ndo tém a prerro-
gativa de participar do contencioso administrativo na condigao
de julgadores; e, por fim, (v) 96% dos contenciosos administra-
tivos tributarios contam com a participagdo de representantes
do sujeito passivo, conquanto (vi) em somente em 77% (setenta
e sete por cento) deles essa participagio é paritaria.’

Assim, se a sistematizacdo dos dados atinentes aos con-
tenciosos administrativos tributarios estaduais e municipais
constitui tarefa drdua, a identificagdo de padrdes normativos
comuns entre eles pode ser capaz de revelar aquilo que fora
exitoso na experiéncia histérica de cada qual e, também, aqui-
lo que vem se mostrando ineficaz e problematico.

Esses dados, portanto, constituem um excelente ponto de
partida para a elaboracdo de uma proposta de positivagiao de
um regime geral de processo administrativo tributario que seja
nacionalmente eficaz, seja no que tange a estrita observancia e
respeito as cldusulas do devido processo legal (constitucional)
administrativo, seja na promocao da desejada eficiéncia fiscal.

Evita-se, assim, a ilusdo — e a armadilha — de que uma
“revolucgao” legislativa, que despreze a experiéncia histérica
nacional de um século para privilegiar solugoes magicas, ins-
piradas inclusive em modelos alienigenas, seja capaz de poér
fim aos problemas e gargalos do contencioso administrativo
tributario, os quais decorrem muito mais de problemas oriun-
dos do sistema material tributario do que, propriamente, dos
regimes processuais de solucéo de lides fiscais vigentes.

Dito isso, devemos também considerar que eventual su-
perveniéncia de lei complementar federal que finalmente
veicule as tdo ansiadas “normas gerais sobre processo admi-
nistrativo tributario” terd como efeito primério vincular os
demais entes politicos aquilo que for objeto de regulagéo (ver
§ 4° do art. 24 da CF), implicando a necessaria revisao das

7. Os dados apontados refletem o quanto positivado nas legislacoes vigentes no mo-
mento da publicagao deste artigo.
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legislacoes locais, que até o momento reinam no vacuo deixa-
do em razao da auséncia de legislacdo nacional.

E nesse especifico ponto que ressurge a questio, tio deba-
tida na Dogmética histérica do direito tributario, da abrangén-
cia do conceito de “normas gerais de direito tributario”, agora
especialmente direcionada para o &mbito do contencioso admi-
nistrativo. A indagacéo a ser feita é a seguinte: admitindo-se a
possibilidade de edic¢éo, por lei complementar federal, de “nor-
mas gerais sobre processo administrativo tributario”, quais os
limites materiais dessa competéncia legiferante da Unido?

A resposta, longe de ser simples, nédo se resolve pela mera
adocéo de uma das duas teorias dogmaticamente concorren-
tes (dicotdmica ou tricotdomica) acerca do alcance do conceito
de “normas gerais de direito tributario”, pois as regras sobre
contencioso administrativo tributario podem muito bem ser
definidas como tipicas limitacoes ao poder de tributar — preen-
chendo, assim, os critérios exigidos pelos adeptos da teoria
dicotdémica —, ou simplesmente serem tomadas como normas
sobre “lancamento e crédito tributarios”, aos moldes do que
preconizam os seguidores da chamada teoria tricotémica.

A despeito das dificuldades, cremos que haja no préprio
texto constitucional uma rota segura para a solucdo do pro-
blema, solucéo esta que pressupde, no entanto, a admissao de
uma premissa teérica desde sempre por nés adotada, segundo
a qual a atividade exercida pelos 6rgaos de contencioso admi-
nistrativo tributario, conquanto seja subjetivamente (organica-
mente) administrativa é, sob o ponto de vista funcional, atipica-
mente jurisdicional, pois exercida sob o pretexto da resolucgio
de conflitos estabelecidos entre os sujeitos de direito tributario.

Com efeito, uma das consequéncias diretas dessa tomada
de posicao diz com a necessidade de reconhecermos que o
regime juridico préprio ao processo administrativo tributério
é 0 mesmo do processo judicial, qual seja: aquele fundado na
ideia de devido processo legal, contraditério e ampla defesa.
Em outras palavras, atribuir aos tribunais administrativos a
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condicgao de 6rgaos atipicamente jurisdicionais atrai para eles
a inafastavel obrigacdo de observar o modelo constitucional
de processo (civil).

Pois bem. No contexto das regras que compodem os di-
versos regimes de contencioso, incluido o administrativo tri-
butéario, é possivel identificar, de um lado, aquelas que tém
tipica natureza de “normas sobre processo”, pois dizem com
o estabelecimento de direitos e deveres subjetivo-processuais
diretamente relacionados as garantias proéprias ao mode-
lo constitucional de processo. De outro lado, tem-se aquelas
(regras) que consubstanciam “normas sobre procedimento”,
pois voltadas a estabelecer a forma pela qual os mencionados
direitos e deveres subjetivo-processuais sdo exercidos.

Assim, uma coisa é a norma legal que estabelece o direito
(faculdade) de o sujeito passivo impugnar o langcamento (direito
de defesa) e recorrer da decisdo (duplo grau de jurisdicao) que
negou acolhimento a sua defesa (tipicas normas de processo);
outra coisa é a regra que estabelece a forma por meio da qual
o protocolo da defesa e do recurso sera realizada ou mesmo o
ambiente processual (eletronico ou fisico) no qual os atos proces-
suais deverdo ser efetivados (tipicas normas de procedimento).

A dualidade processo/procedimento, quer nos parecer,
constitui uma excelente medida daquilo que podemos chamar
de “norma geral” sobre processo administrativo tributario, res-
tando bem evidente que, sob a 6ptica constitucional, a impor-
tdncia e a abrangéncia das chamadas “normas sobre proces-
so” é muito maior do que aquelas atinentes as “normas sobre
procedimento”, a ponto de, no A&mbito da atividade (tipicamen-
te) jurisdicional exercida pelos 6rgaos do Poder Judiciario, a
Constituicdo Federal atribuir exclusivamente a Unido a com-
peténcia para legislar sobre processo (art. 22, inciso I, da CF),
restando aos Estados a competéncia para editar regras sobre
procedimento em matéria processual (art. 24, inciso XI, da CF).

Nessa medida, sdo as “normas sobre processo” que dao o
tom daquilo que é fundamental aos sujeitos litigantes. E isso,
por 6bvio, ndo s6 no processo civil comum, mas também no
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contencioso administrativo tributario, de sorte a ser esse, em
nosso sentir, o principal (mas néo o nico) contetdo a ser nor-
matizado pelo diploma complementar de abrangéncia nacio-
nal que se pretende editar sob a insignia “norma geral sobre
processo administrativo tributario”.

Dito isso, cabe-nos ainda identificar com maior preciséo
0 que viriam a ser, em termos conteudisticos, as tais “normas
de processo” que poderiam/deveriam compor um diploma
nacional sobre contencioso administrativo tributéario, bastan-
do, para tanto, reportarmo-nos aos preceitos normativos que
compoem o modelo constitucional de processo.

Nesse contexto, toda e qualquer norma que tiver por fi-
nalidade ultima viabilizar o exercicio das garantias constitu-
cionais processuais sera, na esséncia, uma tipica “norma so-
bre processo”.

Trazendo tais ideias para o plano concreto, as regras que
dispdem sobre a natureza juridico-institucional do 6rgao de jul-
gamento, bem como sobre a forma e os critérios de selecao dos
julgadores tributarios, por exemplo, por se vincularem aos prin-
cipios constitucionais do juiz natural e da imparcialidade, consti-
tuem tipicas “normas sobre processo”, gerais por natureza.

Ja as regras que estabelecem os tipos de defesa e recur-
sos postos a disposicao das partes, seus respectivos prazos e
efeitos, bem como as instancias do contencioso administra-
tivo a serem percorridas materializam o ntcleo dos direitos
(constitucionais) a ampla defesa e ao duplo grau de jurisdicao.

Dispositivos voltados ao estabelecimento da plena igual-
dade entre as partes litigantes no processo administrativo
(paridade de armas), bem como aqueles que garantam a pre-
valéncia do principio da presung¢io de inocéncia do acusado
tributario, vinculam-se a nocéo constitucional de contraditério.

O mesmo pode ser dito acerca das regras que impoem
obrigacoes e limites a atividade cognitiva dos julgadores tribu-
tarios, e que se voltam a promocao do direito constitucional a
efetiva prestagio da tutela jurisdicional, tais como (i) o dever
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de apreciar toda a matéria debatida e fundamentar todas as
decisoes; (ii) o dever de observar (e se curvar aos) os preceden-
tes judiciais representativos de controvérsia; e (iii) o poder de
apreciar questoes e provas a qualquer tempo.

Por fim, regras que eventualmente estabelecam prazos
para prolacdo de decisoes e encerramento dos processos ad-
ministrativos podem ser tidas, também, como tipicas “regras
sobre processo”, por se vincularem a no¢ao, também constitu-
cional, de duracéo razoavel do processo.

O rol de matérias processuais enumeradas, longe de
esgotar o campo de autuagido de uma possivel/eventual lei
complementar destinada a estabelecer normas gerais sobre
processo administrativo tributario, presta-se, tdo-somente, a
demonstrar que o critério utilizado (normas sobre processo
versus normas sobre procedimento) para a segregacao de tais
conteudos constitui um “norte” seguro para que o legislador
complementar federal possa manter-se nos limites de sua
competéncia constitucional.

E preciso advertir; no entanto, que mesmo em relacido as
questoes procedimentais propriamente ditas ha um considera-
vel espaco para a edigdo de “normas gerais”, que se destinariam
a uniformizar os ritos préprios aos regimes de contencioso ad-
ministrativo tributario dos diferentes entes politicos tributantes.

Aliés, é o proprio Cédigo de Processo Civil, diploma veicu-
lador de normas gerais por exceléncia, que, com expressa auto-
rizacéo do art. 24, inciso I, § 1°, da CE, contém um vasto reperto-
rio de “normas sobre procedimento”, circunstincia esta que se
mostra plenamente justificavel, pois a diversidade de ritos fa-
talmente acarretaria um nivel de complexidade normativa que
comprometeria o acesso a justica e a efetividade da jurisdicao.
Ora, é justamente essa complexidade, geradora de ineficiéncia
administrativa e inefetividade processual, que a edicdo de um
diploma legal veiculador de normas gerais pretende evitar. Se-
ria impensavel, por exemplo, que a agdo anulatéria de débito
fiscal (procedimento comum) ou acao de consignagdo em pa-
gamento (procedimento especial) fossem processadas por ritos
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distintos nas Justicas Federal e Estadual e, no ambito desta tl-
tima, de forma diferente em cada Estado.

Em verdade, em alguns casos é muito dificil — ou até im-
possivel — separar o “direito subjetivo processual”, veiculado
por meio de “normas sobre processo”, da forma por meio da
qual ele (direito subjetivo) é concretamente exercido, (“regras
sobre procedimento”), o que obriga o “legislador geral” a tra-
tar, concomitantemente, de ambas as matérias.

4. A GUISA DE CONCLUSAO: AS NORMAS GERAIS SO-
BRE PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO E O
FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL DOS ORGAOS
ADMINISTRATIVOS DE JULGAMENTO

Um dos poucos aspectos comuns a todos esses 6rgaos é a
vinculacao institucional aos ntcleos organicos de administragao
tributéria das pessoas politicas tributantes (Ministério da Eco-
nomia/Fazenda, Secretarias da Fazenda/Finangas). Mais que
isso: os 6rgaos julgadores administrativos integram a prépria
a estrutura hierarquica das administragées tributarias, o que
parece natural, de certa forma, especialmente se tivermos em
perspectiva a circunstancia de serem eles, os contenciosos admi-
nistrativos, instancias de autocontrole da atividade impositiva.

Nada obstante, essa estreita relacdo que se estabelece
entre os nucleos orgénicos de julgamento e arrecadacgao re-
sulta numa indesejavel porosidade dos primeiros para com os
segundos, expondo demasiadamente os 6rgaos e julgadores
administrativos tributarios as instabilidades e pressoes rela-
cionadas as contingéncias politico-fiscais e econémicas a que
as administragoes tributarias sdo submetidas.

E exatamente por isso que a questao relativa 8 autonomia
institucional dos 6rgaos administrativos de julgamento, bem
como aquela atinente & independéncia funcional do julgador
tributario, é tao sensivel e delicada, merecendo especial aten-
¢ado do legislador.
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Nesse tocante, é preciso insistir no fato de os 6rgaos de
contencioso administrativo-tributario nédo terem compro-
misso algum com metas de arrecadacao fiscal estabelecidas
segundo as necessidades de cada governo, mas tio somente
com metas e objetivos que digam com a satisfatéria adminis-
tragdo da justiga tributaria. Estamos a falar de tipicos “6rgaos
de Estado” e ndo de meros “6rgaos de governo”, cuja eficién-
cia deve ser medida, exclusivamente, pela correcao juridica
dos seus pronunciamentos decisérios.

Por conta disso, arelagao que se estabelece entre os 6rgéos
da administracio tributaria responsaveis pelos procedimen-
tos de cobranca e arrecadacao e aqueles voltados ao controle
da legalidade dos referidos atos nunca poderia de ser uma re-
lacdo de viés hierarquico, sob pena de comprometimento da
necessaria independéncia dos julgadores tributarios.

E justamente nesse ponto que vem a tona um atributo
institucional absolutamente indispensavel ao bom e satisfa-
tério funcionamento dos contenciosos administrativos, qual
seja, a autonomia e a solidez institucional dos érgéos e tribu-
nais administrativos tributérios.

2

E o principio da autonomia da atividade administrativa
judicante que impoe aos 6rgaos do contencioso administrativo-
-tributdrio uma estruturagdo por meio de regras institucionais
estaveis, que garantam o livre exercicio da atividade judicante,
mesmo em face de expectativas politico-fiscais por vezes anta-
gonicas a regular administracao da justica tributaria.

Essa seguranca institucional deve se iniciar pela fixacdo de
critérios objetivos de escolha, manutencgao e recondugao dos jul-
gadores tributarios, inclusive daqueles que ocuparao posi¢ao de
proeminéncia (presidentes e vice-presidentes). Esses critérios
devem ser fixados em lei (em sentido formal) e, na medida do
possivel, estar relacionados a aspectos objetivos que reflitam o
mérito moral, intelectual e funcional do julgador tributéario.

Além disso, os julgadores tributarios devem gozar de con-
digcoes de trabalho equinimes, que garantam remuneracgio
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isonémica e estrutura funcional adequada para a satisfatéria
realizacao de seu munus.

Nao estamos a falar aqui de algo que equivalha, em termos
de garantias individuais, a vitaliciedade, a inamovibilidade e a
irredutibilidade de vencimentos de que gozam os julgadores ju-
diciais, mas de um arcabouco juridico-institucional minimo ca-
paz de blindar os érgios de julgamento e os préprios julgadores
administrativos tributarios das contingéncias politicas momen-
taneas potencialmente comprometedoras de suas autonomias.

Essa autonomia, por sua vez, ndo pode dar causa a um
estado de protecao absoluto, que nao exija do julgador tribu-
tario a necesséria contrapartida funcional. Dai a necessidade
do estabelecimento de controles quantitativos e qualitativos
da atividade judicante, realizados a partir de critérios objeti-
vos que também deverio, por Obvio, estar veiculados em lei
formal, com vistas a evitar que a avaliagdo de desempenho do
julgador tributéario fique a mercé de pressoes arrecadatoérias.

Diante disso, acreditamos fortemente que o modelo insti-
tucional mais adequado aos 6rgaos de contencioso administra-
tivo tributario é o da autarquia de regime/natureza especial,
vinculada ao 6rgao politico de administragéo tributaria (Minis-
tério da Economia/Fazenda e Secretarias de Fazenda/Financgas
estaduais, distritais e municipais), a semelhanca do que se da,
por exemplo, com a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA (autarquia de regime especial vinculada ao Ministério
da Satde) e, mais recentemente, com o Banco Central (autar-
quia de regime especial vinculado ao Ministério da Economia).

A adocao desse modelo, no entanto, depende de expressa
autorizacao legislativa concedida por intermédio de lei comple-
mentar da Unido, o que nos remete ao espoco material das cha-
madas normas gerais de processo administrativo tributario.

E preciso advertir, por fim, que autonomia e indepen-
déncia constituem garantias juridico-institucionais voltadas a
proteger o julgador tributéario de pressées e influéncias inde-
vidas que possam viciar sua vontade. Tais atributos, todavia,
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nada tém a ver com os diferentes regimes juridicos de selegao
de julgadores tributarios e de composicdo dos 6rgéaos judican-
tes adotados pelos contenciosos administrativo-tributarios
dos intimeros entes tributantes.

Significa dizer, por outros termos, que a solucio para
questao da autonomia dos 6rgaos de julgamento administra-
tivo-tributarios nio passa — ao menos nio necessariamente
— pela substituicido do regime de composicao paritaria por um
sistema de escolha de julgadores realizado por meio de con-
curso publico de provas e titulos.

Aliés, ndo é incomum depararmo-nos com plexos orgéni-
cos estatais constituidos, exclusivamente, por servidores con-
cursados — plenos de estabilidade funcional — que néo estao
imunes a influéncia hierarquica decorrente de contingéncias
politicas e ideolégicas momentineas. Também é de conheci-
mento de todos a dificuldade que se tem de impor ao servidor
publico concursado um regime quantitativo e qualitativo de
cumprimento de metas que, no caso especifico dos 6rgaos de
julgamento, resultem em maior celeridade e efetividade do
processo administrativo tributario.

Nesse sentido, o modelo de composigio paritaria utiliza-
do pela maioria dos tribunais administrativos tributérios — cuja
caracteristica fundamental estd em selecionar os julgadores
entre candidatos indicados por entidades representativas de
ambos os sujeitos de direito tributario, e em idéntica proporgéo
—, quando implementado a partir critérios legais objetivos que
privilegiem a capacitacao técnica e a idoneidade moral do can-
didato, longe de comprometer a independéncia da autoridade
julgadora e a autonomia do 6rgéo judicante, tende a reforgar o
compromisso do Estado com o autocontrole da atividade impo-
sitiva e com a concreta realizacio da “justica tributaria”.

Trata-se, ndo ha duvidas, de um sistema (o paritario) que
é naturalmente vocacionado a implementacdo de algumas
das finalidades que, segundo leciona ODETE MEDAUAR, sao
fundamentais a todo e qualquer processo administrativo, tais
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como: 1) o melhor contetido das decisoes administrativas, pois
além de proporcionar aos sujeitos de direito tributario a opor-
tunidade de producgio de provas e argumentos em regime de
total isonomia, submete as questées controvertidas ao julgo de
autoridades que conhecem, no plano da experiéncia, as parti-
cularidades e as mazelas a que submete o jurisdicionado fiscal;
2) a maior eficdcia das decisées administrativas, visto que os
pronunciamentos exarados por 6rgaos administrativos judi-
cantes compostos por representantes de ambos os sujeitos de
direito tributario sdo mais suscetiveis de aceitagido e cumpri-
mento espontineos por seus destinatarios; 3) a legitimacdo do
poder impositivo, pois, tratando-se o processo jurisdicional de
uma técnica de controle do arbitrio decisério, a participacao
de representantes de ambos os interessados na atividade de
formacao da decisdo que vier a confirmar ou rechacgar deter-
minada pretensio fiscal tende a garantir que o “poder de tri-
butar” seja exercido segundo suas finalidades constitucionais;
4) a aproximacdo entre Administracdo e cidaddos, tendo em
vista o fato de o modelo paritario pressupor, necessariamente,
um regime de colaboracao deciséria entre os dois sujeitos de
direito tributario, rompendo-se a dualidade “fisco versus con-
tribuinte” e compatibilizando a atividade impositiva a nocao
fundamental de interesse publico; e 5) facilitar o controle da
Administragdo, pois a participagido de representantes de am-
bas as partes interessadas no processo de formacéo do crédito
tributario constitui um facilitador ao controle da atividade im-
positiva pela sociedade, pelo Poder Judiciario e, ainda, pelos
6rgaos de fiscalizacio que integram a prépria Administragio
Publica (Corregedorias, Tribunais de Contas etc).?

8. “As vérias finalidades apresentam-se cumulativas, sem se excluirem. Além do
mais, formam um conjunto entrelagado, com vinculos reciprocos, embora sejam ex-
postas de modo separado, por exigéncias de sistematizacéo cientifica”. MEDAUAR,
Odete. Processualidade no direito administrativo, p.62-69.
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