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RESUMO

O presente trabalho examina a eficacia do instituto de controle administrativo no
ambito tributario. Nesse aspecto, questiona-se se, sendo o Estado parte e juiz das decisdes
proferidas no ambito administrativo, em que se constata vinculo de cordialidade e
subordinagdo entre seus membros, até que ponto tais decisdes sdo proferidas em obediéncia
ao principio da imparcialidade.

Para o desenvolvimento deste trabalho, abordam-se a relagdo juridica tributaria e
os principios da legalidade e da isonomia. Assim, busca-se defender a teoria de obrigacdes
mutuas em contraposi¢do a teoria da relagdo de sobreposi¢do do Estado sobre o individuo.
Estuda-se o processo administrativo, desenvolvendo-se analises sobre os sistemas de
controle jurisdicionais, terminologia, aspectos historicos, peculiaridades do processo
administrativo e, ainda, sobre os principios informadores do processo administrativo. E,
para se chegar as conclusdes objeto deste estudo, através do método comparativo, procura-
se analisar as decisGes proferidas pelos Conselhos de Contribuintes Federal e do Estado de
Minas Gerais.

Esta pesquisa € relevante por analisar a eficaicia dos meios de controle
administrativo dos atos praticados por seus agentes, visando uma melhoria dos institutos e,

consequentemente, buscar a primazia da seguranga juridica.



ABSTRACT

This work examines the effectiveness of the institute's administrative control in the
tributary extent. In that aspect, is it questioned if, being the State part and judge of the
decisions uttered in the administrative extent, in what it is verified cordiality bond and
subordination among their members, to what extent such decisions are uttered in obedience
to the principle of the impartiality?

For the development of this work, it looks at the tributary legal relationship and the
legality and isonomia principles. This way, it tries to defend the theory of mutual
obligations in opposition to the theory that the State puts over the individual It also
studies the administrative proceeding, analyses the jurisdictional control systems,
terminology, historical aspects, peculiarities of the administrative proceeding and, still, on
the informant principle of the administrative proceeding, through the bibliographical
research. And, to arrive to the conclusions object of this study, through the comparative
method, it tries to analyse the decisions uttered by Council of Federal Taxpayers and of the
State of Minas Gerais.

This research is relevant for analyzing the effectiveness of the means of
administrative control of the actions practiced by their agents, seeking an improvement of

the institutes, and consequently, looking for the juridical safety's primacy.
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INTRODUCAO

A relagio entre Estado e individuo, desde os tempos mais remotos,
configurou-se como 1;ma relagio de sobreposi¢do. Com o advento das conquistas dos
direitos e garantias fundamentais, bem como do sistema de freios e contrapesos, mostrou-se
mais equilibrada. No entanto, a relagdo entre Estado e cidaddo, calcada na 1idéia de
sobreposi¢do do Estado sobre o individuo, é um argumento de justificagdo do excesso de
poder do Estado sobre o individuo. E certo que Estado e cidaddos nio celebraram contrato,
nos moldes do Direito Civil. O dever de pagar tributos é um dever de imposiggo legal, da
mesma forma, o Estado também tem deveres em relagdo ao contribuinte. Assim, afirma-se
que Estado e individuo tém obrigagdes mutuas.

Tendo em vista as conquistas dos direitos fundamentais, a administragdo
publica viu-se compelida a criar mecanismos de revisdo dos atos praticados pelos seus
agentes.

Os direitos e garantias fundamentais sdo garantias dos cidadidos delimitadores
da atuag@o do proprio Estado. Dessa sorte, através do processo, a Constituicdo materializa-
se fazendo-se valer no caso concreto. Por outro lado, o processo tem o seu cerne calcado
nos principios constitucionais.

Sem davida, o processo administrativo, enquanto garantia de acesso a 6rgdos
administrativos, constituiu um grande avango nas relagSes entre administrado € a

administracio.
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Todavia, no processo administrativo, © Estado, ao rever suas decisdes, coloca-
se na condi¢do de julgador da questdo e, ao meamno tempo, parte. Diante disso, busca-se
indagar até que ponto as decisdes envolvendo «qumestdes tributarias sdo proferidas com
imparcialidade tendo em vista que o Estado atwa «:vmo parte € como juiz. Assim, constata-
se uma disparidade entre o nimero de recursos interpostos € a quantidade de decisdes
favoraveis ao contribuinte. Pela analise doutriméria, verifica-se uma tendéncia ideoldgica
pro-fisco, o que, por fim, € constatado pela amalise pratica da atuagdo do Estado no
desenvolvimento do processo.

Desse modo, o objetivo geral desse irubalho € verificar se existe uma tendéncia
pro-fisco nas decisGes proferidas no ambitg afiministrativo. Sendo que se tém como
objetivos especificos o estudo da relagdo juridiwa. tributaria como relagdo de obrigacGes
mutuas, o estudo do processo administrativo, espacialmente as suas peculiaridades, origem
e principios informadores e, ainda, a analise comyperativa dos modelos estadual e federal do
Conselho de Contribuintes.

Para o desenvolvimento deste tmabullo, procura-se, a principio, amalisar a
relagdo juridica tributaria, até entfo vista coma ndlagdo de imposi¢do. Busca-se demonstrar
que se trata de uma relagdo de obrigagdes mutua:s, tendo em vista o principio da legalidade
e da isonomia e que a premissa da relagdo de -imposi¢do tem como conseqi€ncia uma
relativa tolerdncia quanto aos excessos do Estudo. Esse estudo foi objeto do primeiro
capitulo dessa dissertagdo.

No segundo capitulo, tem-se um breve histérico acerca do processo
administrativo no Brasil. Mais adiante, abordam~se os sistemas de controle jurisdicional,
descrevendo os modelos de Jurisdi¢do Una & dle Dualidade de Jurisdigdo. Termina o

capitulo por assinalar as peculiaridades do pwaicasso administrativo fiscal em comparagdo
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com o processo judicial e, mais adiante, travando uma discussdo se se trata de processo ou
procedimento administrativo tributario.

Faz-se, no terceiro capitulo deste trabalho, uma abordagem acerca do processo
e procedimento na Constituigio de 1988, ressaltando a normativadade dos principios
constitucionais. Mais adiante, estudam-se os principios informadores do processo
administrativo tributario.

Na quarta e ultima parte, tem-se uma breve andlise da estrutura dos 6rgaos
administrativos de conteng@o de conflitos fiscais nas esferas estadual e federal. Para tanto,
estuda-se a estrutura dos Conselhos de Contribuintes da Unido e do Estado de Minas
Gerais.

Através do método de procedimento comparativo, busca-se analisar decisdes
proferidas por ambos os conselhos publicados em Diarios Oficiais, por um periodo de seis
meses. Desse modo, a pesquisa refere-se ao periodo de margo a agosto de 2000.

As decisdes analisadas sdo referentes ao ICMS em dmbito estadual, por ser o
imposto com maior volume de arrecadagdo do Estado, e ao IP1, em dmbito federal, por ser
o imposto que apresenta maior similaridade com o ICMS.

A comparagdo entre o modelo estadual e federal justifica-se pelo fato de este
ultimo apresentar um modelo estrutural mais avangado do que aquele, no sentido de buscar
garantir maior imparcialidade nos seus julgamentos.

Utiliza-se o método de abordagem indutivo, por partir do estudo geral acerca do
processo administrativo, chegando-se a uma conclusdo particular sobre as decisdes
proferidas pelos Conselhos Federal e Estadual de Contribuintes. Utiliza-se o método de

procedimento comparativo, tendo em vista a analise das diferengas existentes na estrutura
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de ambos os conselhos, bem como o paralelo entre suas decisdes, valendo-se de pesquisa
bibliografica e documental.

Esta pesquisa se faz relevante por analisar a eficacia dos meios de controle
administrativo dos atos praticados por seus agentes, visando uma melhoria dos institutos,
especialmente no que concerne a clareza das relagdes juridicas e, conseqiientemente, buscar
a primazia da seguranga juridica.

Proporciona, ainda, aos 6rgdos publicos em geral, e ao fazendario em particular,

uma revisdo das relagdes de poder.
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CAPITULO 1

A RELAGAO JURIDICA TRIBUTARIA

1.1 A relacdo juridica tributaria

Nio ha davida de que o exercicio do poder tributario € um poder de império em
que o sujeito ativo € o Estado nas suas diversas esferas (Estado Federal, Estados Federados
e Municipio).

O contribuinte deve pagar os tributos a fim de subsidiar as despesas do Estado,
caracterizando-se um pouco de cada individuo para o progresso e bem-estar de todos. A
receita publica é essencial a atuagdo do Estado. A organizagdo social depende
substancialmente dela, seja para a manutengdo do que existe, seja também para o

desenvolvimento de novos projetos, tendo como fim ualtimo a coletividade. Para o
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funcionamento da administragdo puablica, sio imprescindiveis os recursos advindos da
atividade tributaria, que é uma forma de divisdo de encargos entre os cidad@os.

Como ensina o Prof. Indio Zavarizzi', “o ordenamento juridico que emana da
soberania do Estado tem por finalidade velar pelo interesse geral e pelo bem comum.
Quanto mais se realizam estas metas, e quanto maior for o grau de ordenada convivéncia
que alcancem, maior sera também o desenvolvimento do grupo social e mais estavel o
equilibrio”.

Segundo Giuliani Fonrouge, Giannini foi quem primeiro estabeleceu o conceito
de relagdo juridica tributaria ( rapporfo giuridico d’imposta ). Neste aspecto, ressalta
Giannini que:

“das normas reguladoras ‘das obrigagdes tributarias surgem entre
o Estado e os contribuintes, direitos e deveres reciprocos, que formam o
conteudo de uma relagdo especial: a relagdo juridico-tributaria’ que é de
contetido complexo ~ ja que delas resultam poderes, direitos e algumas
obrigacbes da autoridade financeira — a que correspondem obriga¢des
positivas ou negativas e também direitos das pessoas sujeitas ao seu
poder”. (Tradugio da autora da dissertagio)

Quando se propde a éstudar a relagdo juridica tributaria, depara-se com uma
questdo terminologica. Giannini, como se pode observar, utiliza a expressdo em sentido
abrangente, reportando-se a duplicidade de direitos entre contribuintes e Estado. H4 um
mecanismo de contraprestagdo, de deveres e obrigacSGes mutuas entre a autoridade

financeira e os financiadores.

' ZAVARIZZ], Indio Jorge. Politica de Direito Tributario. Florianopolis, 1995. Tese (Doutorado em Direito)
— Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina. p 190.

% No Original - Em su concepto, de las normas reguladoras ‘de la obligaciones tributdrias, surgen entre el
Estado y los contribuyentes, derechos y deberes reciprocos, que forman el contenido de una relacién
especial: la relacion juridico-tributaria’, que és de contenido complejo, ya que de ella resultan poderes,
derechos y aun obligaciones de la autoridad financiera, a la cual corresponden obligaciones positivas o
negativas e también derechos de las personas sujetas a su potestad. FONROUGE, Carlos M. Giuliani.
Derecho financiero. Buenos Aires: Depalma, 1976. v. 1, p. 347-48.
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\

Blumenstein refere-se a4 obrigac¢do juridica tributaria como determinante das
obriga¢des do individuo face ao poder de imposi¢do do Estado, que da lugar, por um lado, a
uma presta¢do juridica patrimonial (relagdo de divida tributaria) e, por outro, a um
determinado procedimento de fixagio do imposto ( ato de langamento) .

Outros autores utilizam a expressdo relagdo juridica tributaria em carater mais
restrito, ou seja, atribuindo a obrigacdo tributaria propriamente dita.

Fonrouge® prefere afirmar “... que a relagdo juridica tributaria ¢ integrada pelos
correlativos direitos e obriga¢des advindos do exercicio do poder tributario, que alcangam o
titular deste, por um lado, e aos contribuintes e terceiros, por outro”.

Para fins deste estudo, considerar-se-a4 relagdo juridica tributaria em seu
conceito mais amplo — em consondncia com a posi¢do de Fonrouge — compreendendo tudo
0 que é conseqiiéncia da atividade tributaria e valendo-se da expressdo obrigagdo tributaria
para reportar ao dever de cumprir a prestagdo estabelecida em lei, que ¢ parte fundamental
da relagdo juridica tributaria. No entanto, tendo em vista o processo administrativo
tributario, valer-se-a da expressdo relagdo juridica tributaria para referir-se a relagdo
processual em que os contribuintes e Estado s@o partes.

No entender de José Souto Maior Borges, “o conceito tradicional de relagio
juridica tributaria, ¢ demasiado estreito e insuficiente para descrever todas as situagdes

juridicas emergentes do ordenamento tributario™.

3 Conforme FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. Buenos Aires: Depalma, 1976. v. 1. p.
347.

* No Original - Com ese alcance podemos decir que la relacion juridico-tributaria estd integrada por los
correlativos derechos y obrigaciones emergentes del ejercicio del poder tributdrio, que alcanzan al titular de
éste, por una parte, y a los contribuinte y terceros, por outra. FONROUGE, Op. cit. p. 348.

> BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributdrio brasileiro. v. 4 : Langamento Tributirio. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. p. 19.
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Pode-se dizer que a relagdo juridica tributaria € uma relagdo ex-/egis, oriunda da
imperatividade do Estado, no qual o cidaddo tem o dever de pagar como também o dever de
cumprir as obrigagdes acessorias estabelecidas, e o Estado, entre outras atribui¢des, tem o
dever de obedecer a imperativos legais, como, por exemplo, o dever de ndo cobrar além
dos limites da capacidade de cada um. Em suma, contribuinte e Estado estdo vinculados ao
dever de cumprir.somente o estabelecido em lei.

E certo que Estado e contribuinte nio firmaram um contrato formal com
estipulacdo prévia do quantum a ser pago, como também a devida contraprestacdo. Nio se
trata de um contrato de vinculo civil. A obrigacdo de pagar é um imperativo sob a
justificativa de auferir renda suficiente para a gestio do Estado, objetivando o bem comum.
Conclui-se que sfo prestagdes obrigatorias, tendo em vista que um dos seus elementos
essenciais é a coer¢gdo — o que difere dos contratos de direito civil. Contudo, dada a
evolugio do Estado enquanto Estado de Direito, ndo mais se pode admitir que este se
sobreponha ao cidaddo como ser inatingivel, de forma que, sob a justificativa de abastecer
os cofres publicos e usando de sua imperatividade frente ao cidaddo, estabeleca obrigagdes
em excesso ou, ainda, ndo repasse o valor arrecadado através dos servigos a serem
prestados pelo Estado. Ha uma espécie de contrato invisivel entre cidaddo e Estado que ndo
se pode ignorar.

Discutiu-se muito se a relagdo juridica tributaria era de carater publico ou
privado. As teorias privatistas viam o tributo como um encargo real. J& a doutrina
contratual a equiparava como um contrato bilateral entre cidaddos e o Estado em que este
administrava os servigos publicos com os fundos custeados por aquele. A doutrina
publicista, que surgiu na Alemanha, vinculada a Teoria Orgénica do Estado e, na Italia, as

obras de Ranelitti, Cammeo e Romano, viam o tributo como uma obrigagdo unilateral
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imposta coercitivamente pelo Estado, em virtude de seu direito de soberania, ou do poder
. L. 6
de império.

A relagdo juridica tributaria vista como uma obrigagdo apenas do contribuinte,
colocando o Estado como ente privilegiado, observou-se em diversas manifestagdes. A
exemplo, tem-se o pronunciamento da Suprema Corte Argentina que proferiu sentenga no
sentido de que:

“Os tributos sd3o prestagbes obrigatérias e ndo voluntarias, (...)
constituem ‘manifestagdes exclusivas do Estado, visto que s6 os
contribuintes tém deveres e obrigacdes’. (...) Os impostos nao nascem de
uma relagdo contratual entre o fisco e habitantes, mas trata-se de uma
vinculagao de direito pablico. (...) ndo existe acordo algum entre Estado e
os individuos sujeitos a jurisdicdo, relativamente ao exercicio do poder
tributdrio implicado em suas relagdes, jA que os impostos ndo sdo
obrigagbes que emergem dos contratos, mas a sua imposi¢cdo e forga
compuisiva de cobranca sdo atos de governo e de poder pﬂblico’”.
(Tradugdo da autora da dissertagio)

Também nesse sentido pronunciou-se a Suprema Corte do México ao afirmar que
“o pagamento dos impostos constitui uma divida que é o resultado de uma necessidade

politica e ndo de um contrato sancionado pela lei civil”®

. (Traducdo da autora da
dissertacdo).
No entanto, Dino Jarach defende que a relagdo juridica tributaria ndo é uma

relacdo de poder e, sim, uma relacdo de direito. Para ele, os teéricos que defendem a

® Conforme FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. Buenos Aires: Depalma, 1976. v. 1, p.
257-258.

" No Original - Los tributos son prestaciones obligatorias y no voluntarias, (...) son ‘manifestaciones de
~voluntad exclusiva del Estado, desde que el contribuyente sélo tiene deberes y obligaciones’, segin
expresiones de nuestra Corte Suprema; (..) ‘Los impuestos — hd dicho — no nacen de una relacion
contractual entre el fisco y sus habitantes, sino que se trata de una vinculacion de dervecho publico’ ;
agregando: ‘'no existe acuerdo alguno de voluntad entre el Estado y los individuos sujetos a su jurisdiccion
com respecto al ejercicio del poder tributario implicado en sus relaciones, ya que los impuestos no son
obligaciones que emerjan de los contratos sino que su imposicion y su fuerza compulsiva para el cobro son
actos de gobierno y de potestad publica. Apud FONROUGE, Op. cit. p. 258-59.

8 No Original - ‘E! pago de los impuestos constituye un adeudo que es el resultado de una necesidad politica
¥ no el de un contrato sancionado por la ley civil’ . Apud FONROUGE, Op. cit. p. 259.
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natureza de relagdo de poder o fazem tanto por uma questdo ideoldgica, como também por
falta de analise doutrinaria dos institutos tributarios. Ideologicamente, porque esta presente
no senso comum que o Estado guarda posi¢do de supremacia diante dos cidaddos. Esses
nascem com esta idéia e a repassam aos filhos. E uma idéia geral incontestavel no campo
do imaginario.

Nas palavras de Dino Jarach:

“E um erro ideoldgico considerar a supremacia do Estado frente
aos individuos e que em todas obrigagbes que o Estado impde aos
particulares aquele se cologue numa posi¢do de supremacia em que
seus interesses se sobrepdem aos dos individuos que devem ficar
submetidos a sua vontade e arbitrio, como se ele fosse uma entidade
superior cujos direitos prevalecem sobre todos os cidaddos. Essa atitude,
a meu juizo, contraria a natureza do Estado de Direito em que o Estado
se coloca no ambito do direito ...*". (Tradugdo da autora da dissertagéo)

Referindo-se ao erro de analise juridica, Dino Jarach contesta a posicdo de que
a relagdo tributaria é uma relagdo complexa. Segundo ele, os defensores dessa teoria ndo
fazem distingdo entre os aspectos de Direito Tributdario Substantivo ou Material dos outros
de Direito Formal ou Administrativo e de Direito Penal Tributdrio. Ao contrario, unem-
nos formando uma relagdo complexa. Essa argumentagio nio teria razio de ser, porque, de
um lado, o Estado tem uma série de pretensdes sendo a principal delas arrecadar o tributo
propriamente dito. Mas ha outras pretensdes como a de solicitar informagdes, dever de

prestar declaragBes, permitir que os agentes fazendarios fagam inspegGes. Assim ha

¢ No Original - El error ideolégico consiste en considerar ineludible la supremacia del Estado frente a los
individuos y que en todas las obvigaciones que el Estado se impone a los particulares aquél se coloque en
una posicién de supremacia por la cual su interés prive sobre el de los particualres, debiendo éstos quedar
sometidos a su voluntad y a su arbitrio, como se el Estado fuese una entidad superior cuyos derechos
prevalecen sobre los individuales. Esta actitud, a mi juicio, es contravia a la naturaleza del Estado de
Derecho, en que el Estado, como persona juridica, se coloca en el émbito de derecho, maxime en derecho
tributario, en el que en virtud del principio de legalidad o de reserva y precisamente por una evoluciéon
histérico-constitucional, los intere ses estatales no pueden hacerse valer sino a través del instrumento de la
ley. JARACH, Dino. Curso superior de derecho tributdrio. Buenos Aires: Liceo Profesional Cima, 1969. p.
158.



obriga¢do de dar, como as de pagar o tributo, obrigagdes de dar acessorias, como as de
pagar encargos, e, finalmente, obrigagdes de fazer, como a de levar livros, comparecer; e
ha, ainda, obrigag¢des de suportar, como as de permitir visitas locais. '

Em sua obra, Jarach destaca que Giannini confunde os aspectos de direito
tributario substantivo com os de direito formal. “Para Giannini, a relagdo juridica tributaria
¢, precisamente, uma relacdo complexa, apesar de que reconhece logo que dentro dessa —
que abarca todos os aspectos das obrigagSes de dar, de fazer e de suportar — existe uma

911

relagdo stricto sensu, que seria a obrigagdo substantiva de pagar o tributo.” " (Tradugédo da
autora da diséertac,:’eio).

A base de raciocinio de Jarach consiste em considerar que o erro de andlise
tem como consegiiéncia a visdo de uma relagdo de supremacia do Estado sobre os
particulares, tendo em vista que, em matéria de direito administrativo ou formal, existe a
possibilidade de que o Estado dite verdadeiras ordens ndo fundadas em lei, dentro do
amplo campo de discricionariedade que a lei admuinistrativa concede & autoridade do
Estado.

No conceito de tributo descrito no Artigo 3° da Lei n. 5.172/66, ao afirmar que
“tributo é uma prestagdo pecuniaria compulséria”, esta incutido o carater de
obrigatoriedade, em que independe da vontade do sujeito passivo a formagdo do vinculo

obrigacional. Na li¢do de Paulo de Barros Carvalho, o sujeito passivo deve efetuar o

pagamento, ainda que contra o seu interesse: “Caracterizando o fato previsto na norma

1° Conforme JARACH, Dino. Curso superior de derecho tributdrio. Buenos Aires: Liceo Profesional Cima,
1969. p. 158-159.

' No Original - Para Giannini, la relacion juridica tributdria es, precisamente, una relacion complexa, a
pesar de que reconoce luego que, dentro de ésta — que abarca todos los aspectos de las obligaciones de dar,
de hacer y de soportar -, existe una relacion ’stricto sensu’, que seria la obligacién sustantiva de pagar el
tributo. JARACH, Op. cit. p. 160.
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juridica, nasce, automatica e infalivelmente, o elo mediante o qual alguém ficara adstrito ao
comportamento obrigatorio de uma prestagdo pecuniaria'®”. Luciano Amaro, ao criticar a
defini¢do de tributos adotada pelo CTN, inclui também o sujeito ativo na qualificagdo de
compulsoriedade. O sujeito ativo também estd vinculado ao mandamento que quer dizer
advinda de lei e ndo das partes — “certamente o c6digo quis expressar que o nascimento de
uma obrigagdo de prestar (o tributo) é compulsoria (ou forgada) no sentido de que este

dever se cria por for¢a da lei, e ndo da vontade dos sujeitos da relagdo juridica (obrigagdo

ex voluntante)™".

Acertada ¢ a posi¢do de José Souto Maior Borges ao afirmar que:

“A relagdo juridica tributaria ndo € uma relagido de vida
{econdmica, financeira ou politica) extrinsecamente regulada por
normas juridicas, ‘como se fosse um contetido vestido pela forma
juridica’, mas é a propria forma, o que eqiiivale dizer, consiste, a
relacdo juridica tributaria, numa relagdo que somente é estruturada
por normas juridicas. Por mais paradoxal que pare¢a, sem um
ordenamento juridico ndo existe o tributo, nem a relagdo tributaria,
como realidades ‘per se’. O tributo como relacao juridica (apenas
uma das acepgdes em que o termo pode ser usado), nada mais é
do que um complexo de deveres (obrigacdes) e direitos subjetivos.
Vale dizer: um complexo de normas juridicas”'*.

A posigdo de Griziotti ndo poderia deixar de ser ressaltada, pois, numa visdo

mais abrangente, faz uma conciliagdo entre as doutrinas contratualista e publicista. Admite

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 21
13 AMAROQ, Luciano da Silva. Direito tributério brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1997. p. 22

' BORGES, José Souto Maior. Tratado de direito tributdrio brasileiro, v. 4: Langamento Tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1981. p. 22-3.
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o elemento unilateral do tributo, em razdo da soberania do Estado. No entanto, acrescenta o
elemento aquiescéncia do contribuinte, que se manifesta através de um corpo eleitoral. 15

Contudo, nos ordenamentos democraticos, todas as leis sdo oriundas de
manifestacdes de um corpo eleitoral, independentemente de serem privativistas ou
publicistas. O fato de a lei ser advinda de processo eleitoral ndo a faz publicista ou
privativista e, sim, oriunda de processos democraticos.

Dentre os quatro principios reguladores da percep¢do dos impostos descritos
por Adam Smith, em seus estudos sobre as fontes da receita geral ou publica da sociedade,
tem-se o chamado principio da justica do imposto, que, numa visdo apurada, desenvolve
um sistema de pesos e contrapesos na relagdo entre cidadio e o Estado. “Os sudifos de
cada governo devem contribuir 0 maximo possivel para a manutengdo do Governo, em
proporgdo a suas respectivas capacidades, isto €, em propor¢do ao rendimento de que cada
um desfruta”. No principio da certeza, recomendar-se-4 que o imposto que cada individuo
é obrigado a pagar deve ser fixo e néo arbitrdrio®. (Grifos da autora da dissertagio)

Sem duvida, a relagdo entre fisco e contribuinte ¢ uma relagdo de poder. Mas
isso ndo quer dizer que Estado e contribuintes ndo possuam obrigagdes mutuas. O Estado
também tem o dever de cumprir obriga¢des e, por isso, ndo ha em que se falar em

supremacia do Estado sobre os cidaddos.

Desde a implantagdo do sistema de arrecadagdo pelos povos primitivos até€ a

organiza¢do do Estado, ou ainda, da concretizagdo do Estado Constitucional (ex legis),

15 Conforme FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. Buenos Aires: Depalma, 1976. v. 1 p.
258.

1 SMITH, Adam. A riqueza das nagdes: investigagio sobre a sua natureza e suas causas. S3o Paulo: Abril
Cultural, 1983. v. 2. p. 247-49.



28

qualquer que seja a forma de pagamento do tributo, o poder constitui a forga determinante
de seu nascimento e concretude. Historicamente, a evolugdo dos tributos foi dividida em
trés fases'’. A primeira fase é aquela segundo a qual os tributos advém da imposi¢io do
poder pelo Estado, em que os povos nido t€m direitos politicos — € chamada de fase de
injungdo. A segunda fase, denominada contratual, surgiu nos tempos medievais. Nela, as
finangas do Estado se confundem com as finangas da Corte. J4 na terceira fase, a da
aprovagdo constitucional, dentre as formas constitucionais existentes, tem-se como
caracteristica o livre reconhecimento da necessidade de os povos contribuirem para as
despesas do Estado. Ha o reconhecimento de uma obrigag@o de direito publico para com o
Estado. E preciso ressaltar que essas fases ndo s@o estaticas em cada periodo. Houve ainda
contrato na primeira fase, como também injun¢do do poder na segunda. Assim, a evolugdo
da relacao entre o Estado e Contribuinte, at¢ se chegar a0 modelo da obrigagdo ex legis do

<

Estado Constitucional, no dizer de Alberto Deodato, “..qualquer que seja a forma de

pagamento do tributo, o Poder ¢ que o imp&e'®”.

Desse modo, ndo ha davida de que a relagio do Estado entre Estado e
Contribuinte é uma relagdo de imposi¢do. Contudo, em face do Estado de Direito, o poder
do Estado ndo € mais um poder do soberano, mas, sim, circunscrito aos limites da lei. O
Estado vai até onde a lei o permite. Sainz Bujanda assinala que a integra aplicagdo da lei

tributaria ndo se alcanga de modo algum se a administragdo encarregada da fung@o publica

de obtengdo da receita n3o ajusta também sua conduta aos comandos normativos'”. A

" Conforme DEODATO, Alberto. Manual de ciéncias das finangas. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1981. p. 59-
60.

¥ DEODATO, Op. cit. p. 60.

19 Conforme BUJANDA, Fernando Sainz de. Notas de derecho financiero. Madrid: Faculdad de Derecho de
Madrid, 1968-1972. 1.624p.
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administra¢do tributaria, da mesma maneira que o contribuinte, deve estar adstrita ao
mandamento normativo, de modo que esse ndo imponha mandamentos tendenciosos,
sobrepondo sua potestade ( 0 dominio da lei ) ao cidaddo, que, ndo raras vezes, se encontra
numa situagdo de impoténcia diante de toda essa potestade.

O Estado ndo pode ultrapassar os limites legais, sob pena de arbitrariedade. At é
que o principio da igualdade entra em cena, pois, sob o argumento de que a relagdo do
Estado é uma relagdo de poder, e, diante de sua supremacia, ndo se pode admitir que numa

relagdo processual, ainda que subjetivamente, o Estado seja considerado absoluto em suas

razoes.

1.2 Principio da igualdade e a relagao juridica tributaria

Os cidadédos, ao darem legitimidade ao Estado, dotam-no de supremacia para
gerir as questdes e os bens comuns. Contudo, a idéia de que, nas relagdes juridicas, Estado
e cidaddos ndo sdo iguais, mostra-se ultrapassada — pelo menos nos Estados em que se
afirmaram os padrGes de constitucionalismos idearios das Revolugdes Francesa e Norte-
americana.

Na obra Republica e Constituigdo, Geraldo Ataliba assinala que Republica
“ ¢ aidéia fundamental que anima o espirito politico da nagdo. (...) E o regime politico em
que todos os exercentes de fungdes politicas (executivas e legislativas) representam o povo
e decidem em seu nome, fazendo-o com responsabilidade, eletividade e mediante mandatos

renovaveis periodicamente®.” O ideario constitucional de que “todo o poder emana do

2 ATALIBA., Geraldo. Republica e Constituigdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. ix.
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povo € em seu nome deve ser exercido” ¢ a mola sustentadora de todo o nosso
ordenamento. O povo se organiza em forma de representa¢do para expressar a sua vontade,
erigindo a busca do bem comum.

Através da Constituicdo, busca-se controlar o poder outorgado aos
representantes, garantir a boa gestdo dos interesses publicos, bem como evitar as
arbitrariedades dos representantes. A eficacia do regime republicano estd nas normas e
principios que os representantes eleitos estio obrigados a observar. “E traigio ao povo, e
pois, nega¢do da democracia, consagrar apenas retoricamente os principios popularmente
fixados e, ulteriormente, estabelecer regras que os esvaziem, maculem ou contravenham™?'.
Nesse sentido, Tércio Ferraz Junior ressalta que “uma Constituigdo ndo € apenas o seu
texto, mas € principalmente uma pratica’®”. Nio é suficiente uma Constitui¢io erigida de
preceitos normativos perfeitos, mas que ndo se reveste de efetividade. Uma Constituig@o
deve ser imbuida de valores que atendam aos anseios sociais e se coadune com a realidade
socioecondmica do pais. Desse modo, pode-se dizer que uma lei maior designada de
Constitui¢do ndo indica propriamente que se estd diante de um Estado Constitucional.
Ataliba, ao citar Giorgio Balladore Pallieri®’, ressalta que, “para que se repute um Estado
como de Direito, é preciso que nele se reina a caracteristica de subordinacdo a lei, a da

submissdo a jurisdi¢do”.

2l ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constitui¢do. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. x-xi.

22 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Conceito de sistema no direito. S0 Paulo: Revista dos Tribunais.
1976, Apud. ATALIBA, Op. cit. p. xi.

2 PALLIERI, Giorgio Balladore. Diritto cosntituzionale. 3. ed. Mildo: Giuffré, p. 80 ¢ ss. Apud. ATALIBA,
Op. cit. p. 94.
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Assim, na conclus@o de Giorgio, “s6 € possivel reconhecer o Estado de Direité
em que a) O Estado se submeta a jurisdi¢do; b) a jurisdi¢do deva aplicar a lei preexistente;
¢) a jurisdi¢do seja exercida por uma magistratura imparcial (obviamente independente)
cercada de todas as garantias; d) o Estado a ele se submeta como qualquer pars, chamada a
juizo em igualdade de condi¢des com a outra pars "*,

Hoje, a maioria dos Estados exerce o poder segundo o Direito Constitucional,
mas vé-se que muitos Estados, nos tempos atuais, valem-se ainda do poder para submeter
os individuos a ditames em que sdo vistos como meros suditos.

O Estado de Direito requer uma Constituigdo que respeite os direitos
fundamentais dos individuos, como também que o estado democratico ndo vista a
roupagem das a¢Oes antidemocraticas momentaneas, como vem acontecendo em todo o
mundo.

Agustin Gordillo®, ao abordar as teorias Estadistas do Direito Pubico, faz
severas criticas ao comportamento estatal frente ao cidadéo:

“Nesse aspecto pode encontrar-se amitide - em livros, decisdes,
acordaos - variados reflexos de uma certa insensibilidade humana e uma
certa insensibilidade em relagdo a justica. Quando quem analisa a
controvérsia concreta entre o individuo e o Estado se deixa levar pela
comodidade da solugdo negativa para o primeiro; quando na ddavida
condena, resolvendo contra o particular ou administrado; quando na
dificuidade de problema juridico se abstém de aborda-lo e o resolve,
favoravelmente, ao Poder Publico, certo de que essa simples
circunstancia lhe da alguma cor de legalidade; quando cria, propaga e
desenvolve supostas ‘teorias’ que sem fundamento nem analise dao
estes e aqueles poderes ao Estado; quando desconfia, evita e nega os
argumentos que em certo caso parecem reconhecer um ambito de
liberdade. Quando, como os débeis, se inclinam para o sol dos
poderosos - no caso o Estado — entdo, esta sendo destruida uma das
mais belas e essenciais tarefas do Direito Pubico: a protecdo da
liberdade humana.”

24 PALLIERI, Giorgio Balladore. Diritto constituzionale. 3. ed. Mildo: Giuffré, p. 80 ¢ ss. Apud. ATALIBA,
Geraldo. Republica e Constitui¢do. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 94.

25 GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito piblico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1977. p. 50.
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Gordillo acentua ainda que:

“Mais lamentavel ainda é que essas atitudes ndo costumam ser
defendidas; ninguém diz abertamente que o Estado é tudo e o individuo
nada. Ninguém pensa assim, seriamente; ...”

A relagdo entre Estado e cidaddo deve estar além de interesses momentéaneos de
quem detém o poder em nome do povo. Dai a necessidade de os principios maiores que
regulam o comportamento social serem observados, principalmente pelo Estado. O sistema

juridico guarda sua razdo de ser nas boas relagdes entre cidaddos, no respeito mituo para
erigir a paz social, pois, como bem acentua Lorival Vilanova®,

“o sistema juridico — ao contrario de ser cadtico e desordenado —
tem profunda harmonia interna. Esta se estabelece mediante uma
hierarquia segundo a qual algumas normas descansam em outras, as
quais, por sua vez, repousam em principios que, de seu lado, se
assentam em outros principios mais importantes. Dessa hierarquia
decorre que os principios maiores fixam as diretrizes gerais do sistema e
subordinam os principios menores.”

Os principios sdo o sustentaculo do ordenamento juridico, as diretrizes, a
bussola que aponta a dire¢3o e o sentido a ser seguido pelo Estado e pelos cidaddos. Neles
devem ser apoiadas todas as normas do ordenamento.

> o direito é um sistema aberto de valores. Citando

Para Ricardo Lobo Torres
Heidegger, observa que, a partir de Kant, toda a problematica da razdo ética fundamental

passou a girar em torno de valores, pois o proprio dever ser pds-se a expressar aquilo que

em si mesmo tem valor. E vai mais longe: “a reaproximagdo entre ética e direito no plano

2 VILANOVA, Lorival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. Revista dos Tribunais: Sdo
Paulo. 1996.

Y'TORRES, Ricardo Lobo. Liberdade, seguranga e justica no direito tributdrio. p. 679-81. In. CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria. Justica Tributdria. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1998.
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normativo conduz a que os valores morais € o proprio direito natural se positivem no
ordenamento juridico por intermédio dos principios constitucionais, das normas legais e da
jurisprudéncia”. Contudo, em seus estudos, Kelsen deixa claro que os valores morais ¢ 0
direito natural estdo a margem do. mundo juridico, pois somente os valores assegurados pela
constitui¢do é que fazem parte do ordenamento juridico. No entanto, ha hoje uma tendéncia
a aproximagdo da ética e direito, o que tem como resultado a valoragdo dos direitos
humanos. Um dos expoentes dessa idéia no Direito Tributario ¢ o professor da
Universidade de Colonia Klaus Tipke, que, examinado o ordenamento juridico sob a Optica
da justiga, faz a aproximagdo entre a éticae a justiga®.

Nessa mesma ordem de idéias, Miguel Reali® afirma que “o direito se
caracteriza antes por estar indistintamente a servigo de todos os valores para que todos os
valores concomitante e gradativamente se valham”.

Tendo em vista a sobreposigdo dos principios as normas, a violagdo ao
principio é muito mais contundente do que a violagdo & norma, pois implica ofensa a todo
o sistema de comandos. No dizer de Celso Anténio Bandeira de Melo®, «... ¢ a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio violado,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversio de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcaboug¢o légico e corrosio de sua estrutura

mestra’.

2 Conf. TORRES. Ricardo Lobo. Liberdade, seguranga e justia no direito tributdrio. Op. cit, p. 679-81.
2 REALL Miguel. O direito como experiéncia. Sio Paulo: Saraiva, 1968. p. 118.

3% MELO, Celso Antbnio Bandeira. Conteiido juridico do principio da igualdade. Sfo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989. p. 11.
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Dentre os principios constitucionais, destaca-se o principio da isonomia ou da
igualdade diante da lei, como também diante de todas as manifestagdes de poder. O
principio da isonomia deve-se fazer presente ndo somente diante de normas juridicas, mas
também de atos concretos. Isso implica que o Legislativo deve editar leis isondmicas e que
o Executivo e Judiciario devem aplica-las igualitariamente. A doutrina igualitaria €
tendente a reduzir as desigualdades sociais e naturais. O igualitarismo prega a igualdade de
todos em tudo.
Segundo Bobbio®!, o conceito de igualdade ¢ relativo e ndo absoluto. Isso
partindo do raciocinio de que os homens s@o entre si tdo iguais quanto desiguais e que a
maxima preconizada por Aristoteles “a cada um o que € seu” ¢ vazia de contetido, devendo
ser preenchida com outros critérios. |
Assim, o conceito de igualdade ¢ relativo, devendo levar em consideragdo trés
variaveis:
1. Os sujeitos entre os quais se trata de repartir os bens e os onus.
2. Os bens e os 6nus a serem repartidos.
3. O critério com base no qual os repartir.
“Nenhum projeto de reparti¢do pode deixar de responder a essas trés perguntas:
Igualdade sim, mas entre quem, em relagdo a qué e com base em quais critérios? Na
auséncia de qualquer critério, que caracteriza o principio maximamente igualitario,

chamado igualitarista: ‘A todos a mesma coisa”?,

3 Conf. BOBBIO. Norberto. Direita e esquerda: razdes e significaces de uma distingdo politica. Sao Paulo:
Universidade Estadual Paulista, 1995. p. 95.

32 BOBBIO, Op. cit. p. 96.
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“Tratar os iguais de modo igual e os desiguais de modo desigual,
exige, para nao ser uma formula vazia, que se responda a seguinte
pergunta: Quem séo os iguais, quem sé&o os desiguais? A disputa entre
igualitarios e inigualitarios define-se, de uma parte e de outra, na
apresentacido de argumentos pro e contra para sustentar que certos
tragos caracteristicos dos individuos pertencentes ao universo

considerado justificam um tratamento igual.” (Grifos do autor)

A igualdade entre os sujeitos deve levar em consideragdo as suas
peculiaridades. No entanto, deve-se ter em conta quais as discriminagdes justificaveis para
nivela-las e aplicar o principio em estudo com seguranga, aproximando-se a0 maximo da
justiga.

Nessa ordem de idéias, claro esta que Estado e cidaddo ndo sdo literalmente
iguais: cidaddos tém familias, sentimentos, desejos; ja o Estado é um ente de Direito
Publico, organizado juridicamente para manter a paz social, dar seguranga, como também
gerir os interesses da coletividade. Mas essa consideragdo de maneira alguma pode induzir
que numa relagdo juridica o Estado tenha maiores privilégios que o cidaddo, da mesma
forma que o individuo ndo poderia ter tratamento privilegiado em relagdo ao outro. O fato
de representar o povo nio o autoriza a manter-se numa situagio de privilégio em detrimento
dos representados.

Relevante ¢ a observagio de Celso Antdnio>* ao afirmar que a lei

33 BOBBIOQ, Norberto. Direita e esquerda: razdes e significagdes de uma distingdo politica. S3o Paulo:
Universidade Estadual Paulista, 1995. p.107.

3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Conteiido juridico do principio da igualdade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989. p. 14.
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sendo igualitaria (isondmica) ndo pode discriminar
arbitrariamente, mas suas discriminagdes tém que observar o requisito
constitucional de correlag@o l6gica concreta entre o fator de discrimen e
diferenciagdo conseqiiente. S6 isso autoriza abstrair a inser¢cio das
pessoas discriminadas em categorias gerais e impessoais. Sendo
abstrata, a lei é necessariamente genérica, cobrindo os géneros em
todas as medidas descritas, sendo genérica, ndo pode excepcionar salvo
presenca de fatores objetivos, amparados por preceitos constitucionais
inequivocos.”

A igualdade ndo estd circunscrita a relagdo apenas entre cidaddos. O principio
da igualdade vai mais além. “Igualdade diante do Estado, em todas as suas
manifestagdes™”. Igualdade perante todos os atos estatais, perante a lei e a Constituiggo.

A adogdo das institui¢Ges constitucionais teve por principal objetivo a exclusio
do arbitrio e o controle do poder.

“Nio teria sentido que os cidaddos se reunissem em republica, erigissem um
Estado, outorgassem a si mesmos uma constituigdo, em termos republicanos, para
consagrar institui¢des que tolerassem ou permitissem, seja de modo direto, seja indireto, a
violagdo da igualdade fundamental, que foi o proprio postulado basico, condicional da
erecio do regime”.* E segue em seu raciocinio: “A res publica é de todos e para todos. Os
poderes que de todos recebem, devem traduzir-se em beneficios € encargos iguais para
todos os cidaddos”.

Para que se persigam os valores de igualdade tem-se em conta o principio da
legalidade que vai assegurar a isonomia entre Estado e cidaddos. O segundo passo ¢ a
independéncia e imparcialidade do Judiciario que, diante do caso concreto, decidird sem

nenhuma tendéncia ideologica de predilegdo.

3 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 133.

36 ATALIBA, Geraldo. Op. cit. p. 113-4.
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Os tempos modernos abarcam normas determinantes a delimitar as pretensdes
do Estado, dentro da perspectiva de que 0 mesmo néo € absoluto. Assim como nos regimes
de absolutismo, a atividade financeira do poder publico estd desvinculada de qualquer
sistema de direitos e garantias individuais, no Estado de Direito, ao invés, incide sobre
aquela atividade um complexo de normas juridicas determinantes dos limites da atuag@o
Estatal®’.

As manifestagdes sociais ocorridas na histéria da humanidade, especialmente na
Revolugdo Francesa e na Norte-americana, tiveram como objetivo a busca da igualdade
diante do Estado, o cidaddo toma consciéncia de que o Estado ndo é um ser inatingivel,
onipotente em suas manifesta¢cdes, mas, sim, que Estado e cidaddo devem estabelecer
relagdes mutuas em busca do bem comum.

No periodo monarquico, a justiga era centralizada, sendo que o soberano
decidia por si as contendas entre as partes. Mais adiante, teve-se a justica delegada em que
o soberano outorgava decisdes a um consetho, cujas manifestagcdes estavam vinculadas a
posi¢des e pareceres do soberano, sem nenhuma verdadeira independéncia.

Assinala Gordillo®® que “a historia registra primeiro o despotismo estatal sobre
os individuos; a seguir e como reagfo, a acerbagdo do individuo frente a sociedade; por fim

e como ideal, o equilibrio racional dos dois elementos essenciais do mundo livre

contemporaneo: individuo e sociedade, individuo e Estado”.

37 Nesse sentido Déria, Hélio Ivo. Direito processual tributdrio. Sio Paulo: José Bushatsky, 1963. p. 23-4.

3 GORDILLO, Agostin. Principios gerais de direito piiblico. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1977. p. 49.



38

O principio da igualdade decorre, portanto, da forma republicana de governo,
na qual a igualdade formal constitui a célula mater. O professor Roque Carrazza® ensina
que “... nos dias atuais que ora correm, os tributos, no Brasil, devem ser instituidos e
arrecadados sem ferir a harmonia entre o direito do Estado e o direito de cada um do povo.
Nio é porque o Estado, para sobreviver, precisa de meios pecuniarios que os contribuintes
podem ter seus direitos atropelados”. Obviamente, o Estado ndo pode ter prejuizo da
arrecadagdo em face do ndo pagamento do tributo, como também ndo pode valer-se de seu
poder para impor excessos e atos arbitrarios. Todos devem contribuir — na medida de sua
capacidade - para a manutengdo, como também para o melhor gerenciamento dos bens
publicos.

A administra¢do publica, no intuito de cumprir sua fungdo social, necessita
captar recursos de seus governados. Existe uma relagdo de troca entre ambos e essa € a
razio de existir do proprio Estado.

Hélio Ivo Doéria, citando Manna, assevera que “o Estado s6 comecara
propriamente a sua a¢do, empregando for¢a e os instrumentos obtidos para dar vida a todos
os diversos fins sociais expressos na legislagdo — quando obtém os meios indispensaveis
aquela agio™.

O que se questiona neste trabalho, no entanto, € a igualdade/desigualdade nas
relagBes entre cidaddos e Estado, no sentido em que este se dota sempre de razio em suas

pretensdes, regra geral, em detrimento dos contribuintes. A relagdo entre contribuinte e

Estado deve ter tratamento similar a relagdo entre contribuintes que se encontrem numa

3 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributdrio. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
1999. p. 50-1.

© DORIA, Hélio Ivo. Direito Processual Tributério. Sio Paulo: José Bushatsky, 1963. p- 23.
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mesma situa¢do. A lei que trata de uma imposigdo tributaria deve ser dirigida e aplicada a
todos os contribuintes que se encontrem numa mesma situagdo, da mesma maneira € com a
mesma intensidade. Assim, todos devem ter o mesmo tratamento tributario. A rela¢io entre
contribuinte ¢ Estado deve aproximar-se a0 maximo dessa premissa.

Nio se pode olvidar que justiga e igualdade tém entre si uma intima relagdo, ja
que o principio da igualdade se desenvolve a partir da idéia de justiga. De nada valeria o
principio da legalidade se ndo fosse revestida de igualdade.

Ressalta com propriedade José Souto Maior Borges que “a relagdo entre
isonomia e legalidade pode ser descrita como uma relagdo de conversa: nenhuma isonomia
sem legalidade; nenhuma legalidade sem isonomia. Pode-se enunciar por esta via um so
principio, um so6 direito —garantia, a legalidade isondmica: ninguém deve fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei isonémica” *'

“Ja se vé, pois, que a virtude estd no meio. E a virtude na relagio tributaria
identifica-se com igualdade de tratamento, o justo equilibrio, a ponderagdo equilibrada
entre fisco e contribuinte no plano normativo.”*

“Q Estado de Direito confere aos individuos a titularidade de direitos publicos
subjetivos e, portanto, de disposi¢des juridicas ativas que podem ocupar nos eventuais

confrontos que venham a ter com a autoridade publica e mesmo com particulares™®.

I BORGES, José Souto Maior. Principio da seguranga juridica na criagdo e aplicagdo do tributo. RDT. n. 63.
p. 208,

“2 BORGES, José Souto Maior. Contraditorio e processo judicial tributdrio. p. 561. In: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria. Justica Tributdria. S3o Paulo: Max
Limonad, 1998.

3 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributdrio. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999.
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A existéncia de direitos subjetivos dos cidadédos, oponiveis ao Estado, constitui
uma grande evolu¢do. No entanto, o que macula o direito e a liberdade do cidadéo ¢ a idéia
de que o Estado, com sua onipoténcia, sempre tem razdo. Nao raras vezes, mesmo o Estado
carente de razdes que justifiquem o provimento da demanda, acaba tendo éxito nesta, sob
a justificativa de que, se o contrario se desse, o erario publico teria prejuizos irreparaveis
que seriam repassados aos cidaddos em geral.

Dessa forma, ndo ha justificativa para a permanéncia da ideologia de que nos
feitos envolvendo o contribuinte e o Estado, este merece maior atengdo nos seus argumentos
do que aquele. Estado e contribuintes sdo deveras iguais;, ndo h4 supremacia de um sobre o
outro, pelo menos no Estado Democratico de Direito.

O Estado ndo pode ser considerado infalivel, e as decisdes dos feitos - seja na
seara jurisdicional ou administrativa - deve ter seus julgamentos norteados pelos designios
de imparcialidade do 6rgéo julgador e da isonomia de tratamento entre as partes.

A relagio juridica tributaria, em todos os ambitos, ha de perseguir o respeito ao
contribuinte. A maxima do Estado de Direito ¢ que todos devem sujettar-se ao ordenamento
juridico, inclusive o proprio Estado. Este esta vinculado ao mundo juridico, e quaisquer que
sejam as a¢des tomadas por um qualquer de seus Orgdos serdo baseadas em ditames legais
determinados pelos cidaddos que o compdem. No Estado de Direito, tanto os governantes
quanto governados estdo sujeitos a lei.

Na seara tributaria, a Constituigio determinou varios mandamentos —
verdadeiros direitos fundamentais - que a Unido, Estados, Municipio e Distrito Federal
devem respeitar, a fim de garantir a liberdade e igualdade dos cidaddos. O que é necessario
ressaltar € que no Estado de Direito ndo basta que o Estado e os cidadios se sujeitem ao

mandamento legal. E, sim, que se sujeitem as leis justas, de contetdo alicer¢ado no principio
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da igualdade, que exteriorizem direitos e obrigagdes justos, determinadas por um poder

competente e julgados de acordo com o principio da imparcialidade.
1.3 Principio da legalidade e a relagdo juridica tributaria

O principio da legalidade ¢ um dos principios fundamentais do Estado de
Direito.

Segundo Gordillo*, o direito publico, enquanto conjunto de normas juridicas
positivas que regulam as relagdes do Estado com particulares, talvez tenha existido desde a
formacgdo do proprio Estado. Contudo, € provavel que ndo existisse uma consciéncia de que
se tratava de sujeitos diferenciados®. No entanto, o direito publico estava limitado a
estabelecer poderes absolutos do soberano quanto aos fins que poderia perseguir € 0s meios
empregados. O individuo era visto como coisa do Estado e ndo como sujeito. Essa relagéo
do Estado com os particulares, especialmente em suas Gltimas manifestagdes, denominou-se
Estado de Policia. De modo geral, o principio da legalidade nio era observado nas atividades
da administragdo. No entanto, alguns autores afirmam que o principio da legalidade teve
suas bases calcadas nas relagdes em que o tributo era objeto — antes mesmo das doutrinas

politico-filosoficas do Estado de Direito™.

* Conf. GORDILLO. Agustin. Principios gerais de direito piublico. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1977.
p. 27.

“> BODENHEIMER assinala que podem ser encontradas normas proprias do direito administrativo ja no
proprio direito romano. Tratado del Derecho. México, 1964 p.260 e ss. Apud GORDILLO, Agustin. Op. cit.
p. 27.

“*Conf. XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978. p. 6.
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“A partir do século XI, tinha-se ja definitivamente enraizado nos povos europeus
a idéia de que os tributos ndo poderiam ser cobrados, sem que tivessem sido criados por lei.
(...) o Direito Administrativo cingir-se-ia mais tarde em pleno século XIX, a absorver e a
conferir ambito geral a um principio que ja se encontrava solidamente alicer¢ado no campo
do direito dos Impostos™’.

Foi no campo da tributagdo que o Estado de Direito buscou os principais
instrumentos de sustentagdo. A nogdo de reserva legal e a propria separagdo de poderes
foram conceitos que tiveram ascensdo a partir da insatisfacdo dos individuos com o excesso
de carga tributaria sobre si advindas das arbitrariedades dos administradores publicos (a
Magna Charta Libertatum em 1215, a Declaragdo de Independéncia dos Estados Unidos
desencadeada pelo Stamp Act e outros). Em nossa historia, observa-se que a Constitui¢do
Imperial adveio da Proclamagdo da Independéncia, quando, em 1824, foi publicada a Carta
de Lei mandando observar a Constituigdo Politica do Império. Entretanto, o c/]ue
desencadeou todo esse processo foi a insatisfagdo dos suditos diante das arbitrariedades,
dentre elas a cobranga do quinto culminando, entdo, com a Inconfidéncia Mineira.

A Constituigdo Imperial de 1824, que adotava a filosofia do liberalismo,
continha um capitulo destinado ao tratamento dos direitos e garantias individuais, a partir
do Artigo 179. O principio da legalidade estava previsto no Artigo 179, § 1, o qual

. n , . .. . - - o . . 48
estabelecia ndo ser licito exigir do cidaddo agdo ou omissdo sem lei que o previsse . Esse

dispositivo era o bastante para estabelecer a exigéncia de ndo se cobrar o tributo que nio

Y7 XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978. p. 6.

“® Art, 179, § 1° determinava que “nenhum cidadfio pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
sendo em virtude de lei”, determinava ainda, no § 13, que “a lei serd igual para todos, quer proteja quer
castigne”. ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968. p. 55.
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fosse instituido em lei, dai se inferir o principio da estrita legalidade®”. O mesmo Artigo
179, inciso II, dispunha ainda que uma lei ndo poderia ser editada sem evidente lastro de
utilidade. Foi através da Constituigdo de 1891, no Artigo 72, § 30, que surgiu a clara
proibi¢do de ndo se exigir tributo sem a sua criag@o anterior por lei *® 0 que alguns autores
consideram uma redundancia teve por objetivo dar maior €nfase ao sistema tributario,
evitando qualquer davida sobre sua aplicabilidade, tendo em vista que € na seara tributaria
que a tendéncia ao abuso de poder tem significativo e amplo campo.

O principio da legalidade no Estado de Direito imp&e a idéia de que somente a
lei pode impor comportamentos quer sejam negativos ou positivos. O principio da
legalidade tributaria € o instrumento substancial da emanag8o das obrigag¢Ges entre as partes
e, consequientemente, de garantia da justica tributaria. O individuo do Estado de Policia
passa a condig¢@o de cidad@o no Estado de Direito e as obrigagdes sdo instituidas em virtude
de mandamento legal. Nesse aspecto, o Estado e contribuinte sdo imbuidos de obrigagdes,
devem cumprir ditames e respeitar o ambito de atua¢dio de cada um. Afirma Alberto
Xavier’' que “o cerne da justica em matéria de tributos esta, pois, em afirmar que a lei
fiscal deve tratar os cidaddos de modo ‘igual’ e que a igualdade necessariamente relativa,

tem como padrdes ou critério a capacidade economica”.

“ Art. 72. § 30 da Constituigio de 1891: “nenhum imposto, de qualquer natureza, podera ser cobrado, senfo
em virtude de uma lei que o autorize.”

Atualmente previsto na Constituicdo Federativa do Brasil de 1998, no Artigo 150, Inciso I:

Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedada a Unifo, aos Estados, ao Distrito
Federal ¢ aos Municipios:

I — Exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

50 Conf, COIMBRA, J. R. Feijo. A defesa do contribuinte: (na esfera administrativa ¢ na judicial, doutrina,
jurisprudéncia e legislagfio) 2. ed. Rio de Janeiro: Destaque, 1999. p. 14-5.

3! XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978. p. 10.
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Mas ndo ¢ s6 isso: a lei deve circunscrever a igualdade envolvendo ndo somente
os individuos em relagdo aos mesmos. A igualdade abarca também o Estado em relagdo ao
individuo. E, nesse pé de igualdade, de respeito mutuo, um dos seus compromissos €
estabelecer imposi¢des somente em virtude de lei, obedecendo a capacidade economica de
cada individuo, como também observando o excesso de imposicao tributaria direcionada ao
cidaddo. A concep¢do do Estado de Direito confere a lei a fungdo de instrumento de
justica, porque pde freios aos excessos dos poderes p;'lblicos. Desse modo, o principio da
legalidade tributaria € uma das formas de realizag@o da justica.

O importante € ressaltar que a administracido publica deve observar a lei, como
também o legislador deve obedecer a Constituigdo. Assim, o individuo serd envolvido por
uma espécie de protegdo contra o arbitrio. A propésito, ensina Gordillo®® que “o individuo
aparece assim protegido contra as agressdes dos poderes publicos em duplo aspecto: por
um lado, que a administragdo respeite a lei; e, por outro, que o legislador respeite a
Constitui¢do”. (Tradugdo da autora da dissertagio).

E nesse clima de seguranga que o fator previsibilidade se insere. O individuo
deve estar resguardado de surpresas por parte do Estado. Heinz Paulick, citado por
Ataliba®®, assevera que “a seguranca juridica do direito é instrumentalizada pelos
subprincipios da generalidade, tipicidade e legalidade da imposi¢do, sendo certo que o
primeiro € colorario da isonomia, j& que se traduz no postulado segundo o qual o sacrificio
econdmico que cada um ha de suportar a titulo de imposto deve ser igualmente gravoso

para todos”. Em seu trabalho, Heinz Paulick demonstra que a previsibilidade da agdo

52 No Original - El individuo aparece asi protegido contra los avances injustos de los poderes piblicos en
una duble haz: por un lado, que la administracion respete a la ley, y por outro, que el legislador respete ala
constitucion. GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. Macchi: Buenos Aires. v. 1. p. 21

> ATALIBA, Geraldo. Republica e constituigdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 144-6.



estatal é conseqiiéncia do prestigio da seguranga juridica. O tributo, mesmo que criado por
lei e emanado da pessoa politicamente competente, ndo pode alcangar apenas os objetivos
do Estado, sem levar em consideragdo os aspectos sociais e econdmicos do contribuinte.
Isso quer dizer que o conteudo da lei deve ser o mais claro possivel, deve tomar o cuidado
de ndo impor excessos, como também de ndo cercear o direito de defesa do cidaddo.
Assinala ainda Heinz Paulinck™ que “todas as autoridades e tribunais estdo obrigados a
levar em consideragdo, na interpretagdo e aplicagdo das leis tributarias, a influéncia dos
direitos fundamentais”.

O principio da seguranga juridica comporta dois aspectos: a certeza do Direito e
a eliminag¢@o da arbitrariedade. Esses dois postulados manifestam-se através do principio da
legalidade. A lei é o veiculo gerador da certeza e, a0 mesmo passo, manifesta-se como
mecanismo de conten¢do das arbitrariedades dos entes estatais. Assinala Eusébio Garcia
que o principio da seguranga juridica (no que se refere a certeza) manifesta-se
primeiramente através da estabilidade do direito, depois pelo desenvolvimento normativo
em obediéncia & hierarquia das fontes e, por ultimo, através de remédios juridicos eficazes
a disposigdo do contribuinte.

O principio da seguranga juridica ndo entra em confronto com a necessidade de
adequagdo da lei a realidade socioecondmica, como afirmam alguns. Os recursos estatais

sdo utilizados para o desempenho de atividades financeiras, sobretudo os impostos, que tém

>* Apud GRUPENMACHER, Betina Treiger. Eficdcia e aplicabilidade das limitagbes constitucionais ao
poder de tributar. S0 Paulo: Resenha Tributaria, 1997. p. 64.

5 Conf. GARCIA, Euzebio Gonzélez. Relaciones entre los principios de seguridad juridica y legalidad. p.
149. In. CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria. Justica
Tributdria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.
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fundamental importancia na regulagio da economia nacional e internacional®®. O Estado
comanda a dire¢do da economia e impde politicas sociais, € isso so reforga a idéia de que o
principio da seguranga juridica € primordial. O contribuinte, de toda sorte, quer seja
empresario, importador, consumidor, necessita de uma margem de seguranca acerca do que
vai ocorrer. Para se programar, necessita de um minimo de previsibilidade, pois, em um
mercado instavel, a instabilidade das leis so tenderia ao caos.

E indubitavel que o principio da legalidade, especialmente a tributaria, assume
importéncia primordial no estado de seguranga juridica. Junto a esse principio, estdo outros
universalmente aceitos, como o devido processo legal, a garantia da intocabilidade do
direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico perfeito, o principio da ampla defesa, do
duplo grau de jurisdi¢do, como também a exclusdo de tribunais de excegdo ou foros
privilegiados. E certo que os principios juridicos fundamentais da Constituigio se projetam
em todos os ramos do ordenamento, mas no direito tributario, ao lado do direito penal,
assumem primordial importancia. O cerne do Estado Constitucional consiste na delimitacdo
da esfera juridica dos particulares diante do poder, tutelando, via de regra, a sua liberdade e
sua propriedade.

O principio da legalidade expressa na Constitui¢do Espanhola de 1978 também
esta intimamente atrelado ao principio da seguranga juridica, na qual, em seu Artigo 9, Item
3 tem-se: “A constituigdo garante o principio da legalidade, a hierarquia normativa, a

publicidade das normas, a irretroatividade das disposi¢Ges sancionadoras ndo favoraveis ou

%% Ressalta com propriedade Clémerson Merlin Cléve que “o Estado, hoje, ndio apenas arbitra os conflitos de
interesse que porventura se manifestam no seio da sociedade. Mais do que isso, o Estado dirige a sociedade.
Comanda a diregio da economia e impde politicas sociais que acabam por conformar a vida de relagdo. Neste
passo, as leis nem sempre podem ser permanentes. Devem atender as caracteristicas, sempre mutaveis, da
sociedade técnica. In: Atividade legislativa do poder executivo no estado contempordneo e na Constituigdo
de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 53.
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restritivas de direitos individuais, a seguranga juridica, a responsabilidade e a interdigio da

arbitrariedade dos poderes publicos®”.” (Tradugio da autora da dissertacdo)

Do mesmo modo, a recente lei de “Derechos y Garantias de los
Contribuyentes” (Lei 1/98 de 26 de fevereiro de 1998) estabelece uma relagdo de
aproximacio entre fisco e contribuinte buscando o seu equilibrio e contém os seguintes

dizeres na exposi¢do de motivos:

“A aprovacao de uma lei que contenha os direitos e garantias dos
contribuintes, amplamente demandada por todos o0s setores sociais,
constitui um ato de inegével transcendéncia no processo de reforgo do
principio da seguranga juridica caracteristica da sociedades democraticas
mais avancadas. Permite, ainda, aprofundar na idéia de equilibrio das
situagdes juridicas da Administragdo Tributaria e dos Contribuintes, com
a finalidade de favorecer um melhor cumprimento voluntédrio das
obrigagdes destes.”® (Tradugdo da autora da dissertagao)

Refor¢a Gordillo™ que “a Constitui¢do supde-se feita para o povo e emana do

povo soberano ndo para refrear a si mesmo, nem para impor limites ao seu proprio poder

57 No original - La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la pubicidad de
las normas, la irvetroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales, la seguridad juridica, la responsabilidade y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
piiblicos. Apud. CASAS. José¢ Osvaldo. Seguridad juridica, legalidad y legitimidad en la imposicion
tributaria. p. 333. In CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria.
Justica Tributdria. S8o Paulo: Max Limonad, 1998.

A Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988 prevé no art. 5: Todos sdo iguais perante a lei sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais, a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a ignaldade, & seguranca ¢ a propriedade, nos termos seguintes:
.. I = ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Grifo da autora
da dissertagio.

% No original - La aprobacién de una Ley que contenga los derechos y garantias de los contribuyentes,
ampliamente demandado por todos los sectores sociales, constituye un hito de innegable transcendecia en el
proceso de reforzamiento del principio de seguridad juridica caracteristico de las sociedades democrdticas
mads avanzadas. Permite, ademds, profundizar en la idea de equilibrio de las situaciones juridicas de la
Administracion tributaria y de los contribuyentes, com la fianlidad de favorecer un mejor cumplimiento de
las obrigaciones de éstos. CASAS, Op. cit. p 336.

2 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. Macchi: Buenos Aires. v. 1. p. 21.
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soberano, mas para enfrentar e limitar a agdo de seus delegatarios, que sdo os trés poderes
que integram o governo’.

A contengdo da arbitrariedade e protecdo ao individuo encontra suporte
primeiramente na esfera de criagdo e depois da aplicacdo da lei. No dizer de Eduardo
Enterria®®, “o Estado de Direito sera, assim, ‘o império da lei’, ‘a convivéncia dentro da
lei’, mas ndo quaisquer leis ou normas, mas precisamente as leis que por sua vez produzam
‘dentro da Constituigdo’ pela ‘vontade popular’ e com garantia plena dos ‘direitos
humanos’ ou ‘fundamentais’ ”. A correta observancia do processo legislativo na criagdo da
lei implica — principalmente na seara tributaria — evitar o uso indiscriminado, e muitas
vezes inconstitucional, de medidas provisorias. Nesse aspecto, ressalta-se a Medida
Provisoéria n. 1.621-30 de 12/12/97, inimeras vezes reeditada, que, com for¢a de lei € sob o
argumento de relevdncia e urgéncia, instituiu a obrigatoriedade de deposito compulsério
como requisito de recurso no dmbito administrativo.

Observa-se entdo que, além cercear o direito de defesa do contribuinte violando o
due process of law, a matéria disciplinada pela Medida Provisoria em questdo deveria ser
introduzida no ordenamento juridico através de lei complementar, tendo em vista tratar-se

de normas gerais sobre crédito tributario®’. H4 uma forte tendéncia mundial em banir a

% ENTERRIA. Eduardo Garcia. O principio da legalidade na Constitui¢io Espanhola. RDP. S3o Paulo, n. 86.
p. 5.

" Medida Provisoria n. 1.621-30 de 12/12/97 Art. 33, § 2° dispde que: “Em qualquer caso, 0 recurso
voluntario somente terd seguimento se o recorrente o instruir com prova do depdsito de valor correspondente
a, no minimo, frinta por cento da exigéncia fiscal definida na decisdo”, Apud. MINATEL, José
Antonio. O depésito compulsério como requisito para recurso administrativo e o prazo para pleitear
Jjudicialmente desconstituigdo de exigéncia fiscal definitiva pela primeira insténcia administrativa p.109. In
Processo Administrativo fiscal. v. 3. Sdo Paulo: Dialética, 1998. Com efeito, dispde o Artigo 146 da
Constituicdo que cabe a lei complementar: ‘III- Estabelecer normas gerais em matéria de tributagio,
especialmente sobre: b) obrigagdo, lancamento, crédifo, prescri¢io ¢ decadéncia tributdrios”. (Grifo nosso)

Esta também ¢ a opinidio de Hugo de Brito Machado ( MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coordenador)
Processo administrativo tributdrio. S&o0 Paulo: Revista dos Tribunais: Centro de Extensdo Universitdria,1999.
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clausula solve et repet dos ordenamentos juridicos, especialmente porque essa clausula,
além de manter o fisco em posi¢do bastante confortavel, coloca os contribuintes em
condi¢gdo de desigualdade, privilegiando aqueles que tém condigdes de efetuar a
antecipagdo. Nao resta diivida de que a clausula em questdo constitui um enorme obstaculo
ao acesso a justiga, tio debatida nos dias atuais.

Por outro lado, - no que se refere a aplicagdo da lei - deve-se abolir, de todas as
formas, a vinculagdo do contribuinte a instru¢des normativas e circulares que ndo
contenham apenas interpretagdes de preceitos, mas auténticas disposigdes regulamentares.
Outras vezes, o proprio Judiciario, abarrotado de processos, tenta vincular o conhecimento
da demanda ao esgotamento da esfera administrativa.

“Dai o especial significado que assume o principio da legalidade como expressédo
primeira da representatividade. (...) Toda agdo estatal subordina-se & lei e dela depende.
Esta contém as decisdes inaugurais, inovadoras e basicas do Estado. As demais ag¢des do
Estado sdo pela lei balizadas, demarcadas, contidas, informadas, pautadas e limitadas.
Nenhuma (agdo estatal) pode contrariar a lei”*?.

O principio da legalidade, ao lado de outros, também garantidores da seguranga
juridica, deve estar inserido na lei maior de ordenamento juridico — a Constitui¢do — e que
todas as leis infraconstitucionais estejam em estrita observdncia do mandamento
constitucional. A fungdo legislativa deve exercer-se dentro dos limites estabelecidos pelas
normas constitucionais € com sujeigdo aos principios estabelecidos na mesma. Além do

mais, o principio da legalidade deve ser observado em todos os dmbitos administrativos,

p.142), Aroldo Gomes de Mattos (Depésito Compulsorio como pressuposto de admissibilidade de recurso
administrativo. Revista Dialética de Direito Tributdrio Sdo Paulo: n. 32, p. 8).

62 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e constitui¢do. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 154.
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como também aplicado e fiscalizado pelo Poder Judiciario. Cabe ressaltar a XVI Jornada de
Direito Tributario (Peru, 1993) ao abordar o tema 1: O principio da seguranca juridica na
criagdo e aplicagdo do tributo. Item 8: O principio da seguranga juridica requer a estrita
observancia do principio da legalidade. Em caso que a Constituicdo autorize a delegagdo
de faculdade legislativa, a lei deve respeitar as condigdes estabelecidas pela Constitui¢do e
fixar com precisdo os pardmetros aos quais deve reduzir o poder Executivo no exercicio
de tais faculdades.®® (Tradugio da autora da dissertagio)

Observa-se, infelizmente, que em reptblicas que adotam o modelo de Estado de
Direito ainda se véem laivos de agdes antidemocraticas. O poder contrario aos ideais
democraticos, ainda resquicios da Antigiidade, esta sendo novamente questionado em todo
o mundo. Assinala Lapatza® que esta “situagio vem marcada a cada dia pela

complexidade, pela confusdo, pela obscuridade das normas que regem os tributos; e ao seu

 No original - La seguridad juridica requiere el mantenimiento estricto del principio de legalidad. En caso
de que la Constitucion autorice la delegacién de faculdates legisitativas, la ley debe respetar las condiciones
establecidas por la Constitucion y fijar com precision los pardmetros a los que debe cefiirse el Poder
Ejecutivo en el ejercicio de tales facultades. CASAS. José¢ Osvaldo. Seguridad juridica, legalidad y
legitimidad en la imposicion tributaria. p. 364. In. CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO
TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria. Justica Tributéria. S50 Paulo: Max Limonad, 1998.

Lapatza é veemente ao afirmar que, na relagfo entre administra¢io e administrado, este encontra-se sempre
em condi¢des de desigualdade pois, “las cartas (..) han sido marcadas ya por el legislador, siempre a favor
de la administracion”. Acentua que muitas normas tributarias sdo produzidas com fundamento em conceitos
extraidos das Ciéncias Econdmicas ou Contdbeis e oferecidas aos juizes como algo exdtico, totalmente
estranho ao mundo do Direito. Isto se traduz em duas conseqiiéncias: a) os juizes acabam por ver-se
exageradamente influenciados pelos pareceres dos técnicos de arrecadacgfo; b) a matéria tributaria, por parecer
estranha ao Direito, passa a ser pouco atrativa como campo de especializacio para os magistrados.
LAPATZA, José Juan Ferreiro. Poder Tributdrio y tutela judicial efectiva. Estudos em homenagem a Geraldo
Ataliba I — Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 89. Apud MARINS, James. 4s microreformas
do processo tributdrio, o arrolamento administrativo e a medida cautelar fiscal. in: Processo administrativo
fiscal. Coordenagdo: Valdir de Oliveira Rocha. Sdo Paulo: Dialética, 1998. v. 3. p. 93-104.

% No Original - Una situacién que viene marcada por la complejidad, por la confusion, por la oscuridad de
las normas que rigen los tributos: y, al socaire de ellas, por una libertad, una discrecionalidad en la accidn
administrativa incompatible com la organizacion juridica de una democracia. LAPATZA, José Juan
Ferreiro. El estatuo del contribuyente y las falcultades normativas de la administracion: (derecho tributario y
ordem democrdtico). p. 313. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998.
Vitéria. Justica Tributéria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.
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abrigo, por uma discricionariedade na agdo administrativa incompativel com a organizagio
juridica de uma democracia”. Acreséenta, ainda, que “Esta situagdo propiciada por
algumas normas juridicas mal feitas, tipificam as relagdes que unem a Administragdo e
contribuintes ndo como relagdes entre iguais submetidas por igual a Lei e ao Direito; mas
como ‘relagdes de poder’...”®* (Tradugio da autora da dissertagio).

A lei nfo pode conceder privilégios aos entes de Direito publico sem levar em
conta o sacrificio dos individuos. Sob o argumento de que o Estado precisa abastecer-se,
chega-se a impor comportamentos legais, que ndo condizem com o respeito ao cidaddo
digno do Estado de Direito. Em nome do desenvolvimento e da necessidade de manutengdo
do Estado, tém-se visto inimeras arbitrariedades por partes dos entes publicos, muitas delas
em observancia ao principio da legalidade, e advindas de poder competente.

Assinala-se como fato desencadeador da inseguranga juridiéa o excesso de leis
reguladoras da matéria tributaria. De um lado, leva o cidaddo ao descrédito da estabilidade
das institui¢des juridicas. Por outro, o excesso de normatizagio pode ter como
conseqiiéncia o desconhecimento das mesmas por parte dos cidaddos, que, diante de tais
mudangas, ndo percebem sua pratica no cotidiano. Isto partindo do pressuposto da realidade
social do Brasil, em que os indices de analfabetismo sdo alarmantes e o conteudo normativo

esta adstrito a uma classe intelectualmente privilegiada, além do mais, a rapidez com que as

normas sdo editadas afeta o principio da confianga defendido por Heinz Paulick e Hensel

5 No Original - ... esta situacién propiciada por unas normas juridicas mal hechas, tipifican a las relaciones
que une a Administracion y contribuyentes no como relaciones entre iguales sometidas por igual a la Ley y al
Derecho; sino como ‘relaciones de poder'... . LAPATZA, José Juan Ferreiro. £/ estatuo del contribuyente y
las falcultades normativas de la administracién: (derecho tributdrio y ordem democrdtico). p. 313. In:
CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitéria. Justica Tributdria. S30
Paulo: Max Limonad, 1998.
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Kruse. Segundo esses autores, a previsibilidade da ac@o total é conseqiiéncia do prestigio da
seguranga juridica.

Oportuna ¢ a ponderagdo de Osvaldo Casas, para quem “o excesso de normas, €
particularmente de regulamentos, conduz a uma inflago juridica, que, como a da moeda,
produz sua desvalorizagdo...”*® Nio resta duvida de que as normas juridicas devem gozar
de certa estabilidade. E certo que o Estado necessité reestruturar-se frente as mudangas
econOmicas, politicas e sociais. Todavia, para que a sociedade se reestruture, ha
necessidade de previsibilidade para fins de planejamento. Por outro lado, a instabilidade
desencadeia inseguranga, a mudanga constante e desprogramada gera descrédito das
instituigdes democraticas e desordem da sociedade.

O principio da legalidade requer, ainda, que as leis sejam claras e precisas. A
clareza do contetido normativo, como também de seu alcance, deve ser compreendida pela
mais comum das pessoas. Casas®’, citando Victor Hugo, salienta que “tal excesso de direito
¢ paradoxalmente uma fonte de inseguranga juridica e: ‘o direito ja ndo aparece como uma
protegdo, mas como uma ameaga’, sobretudo, porque ‘nada é mais contrario ao principio da
igualdade entre os cidaddos que a proliferagdo de um direito tdo complexo que somente €

29

acessivel a um punhado de especialistas’(Tradu¢do da autora da dissertagdo). Fritz

% No Original - E! exceso de norma, y particularmente de reglamentos, conduce a una inflacién juridica, que,
como la de la moneda, produce su desvalorizacion... CASAS. José Osvaldo. Seguridad juridica, legalidad y
legitimidad en la imposicién tributaria. p. 355. In CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO
TRIBUTARIO. I, 1998. Vitoria. Justica Tributdria. S30 Paulo: Max Limonad, 1998.

¢ No Original - Tal exceso de derecho és paraddjicamente, una fuente de inseguridad juridica y: ‘el derecho
ya no aparece como una proteccion, sino como una ameaza’ sobre todo, porque ‘nada € mais contrario al
principio de igualdad entre los ciudadanos que la proliferacion de un derecho tan complejo que solo resulta
accesible a un pufiado de especialistas’. CASAS. Op. cit. p. 355.
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Neumark®® chama essa necessidade de clareza das normas de “principio da transparéncia’.
As leis tributarias, incluindo os regulamentos, circulares, portarias... devem estruturar-se
de maneira sistematica, com contedos claros e precisos, excluindo qualquer duvida acerca
dos direitos e deveres dos contribuintes, favorecendo a correta atuagdo da administragdo
tributaria. A ma técnica legislativa é responsavel pela utilizagdo de conceitos imprecisos.
Essa vagueza de conceitos, presente no Direito, da margem a interpretagdes tendenciosas.
Por outro lado, devem-se evitar presun¢des nos textos legais. Se, em todo caso, elas forem
imprescindiveis, a técnica legislativa devera primar-se pelas presungdes de que as provas
em contrario sejam admissiveis.

A irretroatividade da lei € outro aspecto da seguranga juridica no dmbito do
principio da legalidade, tendo em vista que resulta indispensavel para evitar a incerteza dos
contribuintes. O contribuinte ndo pode ficar adstrito a modificagdes que lhe possam piorar
a situagdo em que se encontra. Nesse patamar, chama-se a aten¢do para a retroatividade
benigna, que, ao contrario de gerar inseguranga das institui¢des democraticas, demonstra a
retitude do Estado ao fazer corre¢des de situagdes desfavoraveis aos contribuintes.

Outro fator de inseguranga juridica € a previsdo legislativa que submete os
individuos a fato gerador futuro como prevé a Emenda a Constitucional n. 3/93, que
alterou o Artigo 150, § 7° da Constituigdo brasileira de 1988: a lei poderad atribuir a sujeito
passivo de obrigagdo tributaria a condigdo de responscavel pelo pagamento de impostos ou

contribui¢do, cwjo fato gerador deve ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e

8 Apud. CASAS, José Osvaldo. Seguridad juridica, legalidad y legitimidad en la imposicién tributaria. p.
377. In CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO. I, 1998. Vitoria. Justica
Tributdria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.



54

preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido®.
Essa imposi¢do normativa constitui flagrante desrespeito ao cidaddo, que se vé compelido
de todas as formas a dar dinheiro ao Estado, ainda que seja através da previsdo de uma
situagdo que ndo sabe sequer se vai OCorTer.

A seguranga juridica requer, ainda, que a norma interpretativa volte seus efeitos
a entrada em vigor da norma a ser interpretada. No entanto, a norma inovadora que vem
sob a roupagem de norma aclaratéria, para fins de retroatividade, constitui também
flagrante desrespeito as instituigdes juridicas. Naqueles impostos em que a disposi¢do
interpretativa se exceda em sua fun¢do, modificando a norma interpretada, tem-se, ai, uma
violagdo ao principio da legalidade. Tratando de lei formal, sera assegurada a possibilidade
de que os oOrgios jurisdicionais se pronunciem sobre se a norma é autenticamente
interpretativa ou se é também inovadora. Nessa mesma ordem de idéias, se a norma
interpretativa tiver nivel de disposi¢do administrativa, podera ser diretamente impugnada |
pelos interessados, por violar o principio da legalidade.

Nesse aspecto, recorre-se & XVIII Jornada Latinoamericana de Direito
Tributario, realizada no Uruguai, em 1996, que, ao tratar do tema II ‘Faculdades da

Administragio em matéria tributaria’, recomendou que:

“1. Reconhece-se que a Administragdo tributaria deve gozar de
suficientes faculdades de controle, verificagdo e fiscalizacdo das
atividades dos administrados, com os fins de poder determinar
adequadamente a existéncia ou nio de obrigagbes tributérias, sem que
tais faculdades possam violar os direitos fundamentais das pessoas.”

“A lei deve regular em forma detalhada e precisa as faculdades da
administragcdo com o propésito de preservar adequadamente tanto os
direitos dos particulares como as necessidades do estado para a devida
arrecadacéo dos tributos...”

% BRASIL. Constitui¢io de 1988. Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil: 1998. 11. ed. Brasilia:
Camara dos Deputados, Coordenagdo de Publicagdes, 1999. 360.
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5. O principio da legalidade impde que tanto o procedimento
administrativo como o ato final de determinada imposi¢cdo se conduzam
dentro das normas estabelecidas em lei, isto é, que a atuagdo da
administragdo deva ser absolutamente regrada e nio discricionaria.”"
(Traducéo da autora da dissertagao)

E inegavel a importincia do principio da legalidade para as instituicdes
juridicas. A previsdo legal, ao lado do principio da igualdade, constitui o cerne de todo
ordenamento juridico dos Estados Constitucionais. Partindo desse raciocinio, pode-se
concluir que a seguranga juridica requer, primeiramente, que as normas regulem as relagdes
entre individuos, bem como entre estes e as instituigdes juridico-politicas; em segundo, que
haja uma lei maior dotada de forga legislativa que sistematize os direitos fundamentais,
que oriente o legislador no momento de suas reformas e em todo o processo Legislativo,
guiando o intérprete e se sujeitando ao controle da constitucionalidade.

Desse modo, conclui-se que a relag8o juridico tributaria é uma relagdo em que
Estado e individuo tém obriga¢des mutuas. Pelo principio republicano, os cidaddos, ao se
organizarem em sociedade, outorgam poder ao Estado para administra-lo, garantindo-lhes
seguranga e desenvolvimento. Partindo desse principio, o Estado de Direito ganha forma,
prevendo principios basilares garantidores da seguranga dos cidaddos, que infalivelmente
deverdo ser observados pelas demais normas do ordenamento juridico. O mais importante €

que o cerne dos principios constitucionais estd em resguardar os individuos em suas

% No original - ‘I. Reconecer que la Administracién Tributaria deve gozar de suficientes facultades de
control, verificacién y fiscalizacién de las actividades de los administrados, con el fin de poder determinar
adecuadamente la existencia o no de obligaciones tributarias, sin que tales facultades puedan violar los
derechos fundamentales de las personas.’

‘La ley debe regular en forma detallada y precisa las facultades de la Administracion con el propésito de
preservar adecuadamente tanto los derechos de los particulares como las necesidades del Estado para la
debida recaudacion de los tributos...’

‘5. El principio de legalidad impone que tanto el procedimiento administrativo como el acto final de
determinacién se conduzcan dentro de las normas que establezca la ley, es decir, que la actuacién de la
adminstracién debe ser absolutamente reglada y no discrecional’” Apud CASAS. José Osvaldo. Seguridad
Juridica, legalidad y legitimidad en la imposicion tributaria. p.393-4. In. CONGRESSO INTERNACIONAL
DE DIREITO TRIBUTARIO. 1, 1998. Vitoria. Justica Tributdria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.
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relagdes, especialmente com o proprio Estado. Nesse aspecto, o Estado tem deveres em
relagio aos cidaddos, da mesma forma que os cidaddos tém obrigagdes perante o Estado.

Em se tratando das relagdes de tributagdo, o Estado, ao impor obrigagdes aos
individuos com o intuito garantir a arrecadagdo do dinheiro publico, também deve
observar normas para que ndo seja absoluto em suas razdes e ndo cometa excessos.

Essa regra de contrapesos - nos Estados democraticos - deve garantir a
harmonia entre Estado e individuos. No entanto, observa-se que essa premissa,
especialmente na seara tributaria, ndo se mostra totalmente verdadeira, tendo em vista que o
cidaddo, néo raras vezes, € surpreendido por comportamentos antidemocraticos. O cidaddo
encontra-se numa situagdo de subordinagdo, sempre suportando encargos tributarios, e
sendo visto em sua pequenez diante da supremacia do Estado.

E certo que as instituicdes democraticas ndo estdo prontas e acabadas e
necessitam de aprimoramento a cada dia.

Assim, requer-se o aprimoramento das instituigdes democraticas, com a correta
aplicagdo dos principios constitucionais, especialmente o da legalidade ao lado dos
principios da igualdade, do devido processo legal, do duplo grau de jurisdigdo e de outros;
com um Poder Legislativo que ndo crie normas tendenciosas e incertas;, com um Executivo
que administre a relagdo com o fisco com respeito, sem quaisquer laivos e arbitrariedade;
com um Poder Judiciario independente e imparcial, que submeta o Estado numa situagdo
de igualdade com as outras partes.

N3o se trata, aqui, do enfraquecimento do poder do Estado, nem da
diminuigiio da eficiéncia dos controles. O que se busca é o tratamento mais respeitoso ao

cidaddo, tendo em vista o principio republicano e os valores democraticos. O individuo ndo
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pode ficar adstrito & potestade do Estado, de tal maneira que se chegue a perder a nogio de
cidaddo versus sadito dos modelos antidemocraticos de Estado.

E condi¢do do Estado de Direito que o cidaddo se sinta seguro contra as
arbitrariedades do Estado, através de normas impedidoras-punitivas dos agentes publicos
de todos os poderes do ambito estatal. Nesse sentido, o principio da legalidade encontra-se
imprescindivel na relagdo juridica tributaria, pois, assim como o cidaddo, o Estado deve
observar os preceitos assecuratorios da seguranga juridica.

Observa-se, contudo, que existe uma sutil e severa violagdio da seguranga
juridica em relagdo ao individuo. As normas tuteladoras ndo sdo suficientes para evitar os
excessos dos agentes do Estado. As leis tendem cada vez mais a estabelecer imposigdes
tributarias, com o intuito de aumentar a arrecadag¢do, sem levar em conta a capacidade
contributiva do individuo, ao passo em que o fisco revela-se incapaz de conter a sonegagao,
como também de administrar os recursos publicos. Visivelmente, o excesso tributario chega
a quebrar empresas, especialmente as de pequeno porte. As leis sdo obscuras e ddo margem
a interpretagdes tendenciosas por parte da fazenda publica, Medidas Provisorias, indmeras
vezes reeditadas, sem os requisitos de relevincia e urgéncia ou que invadem a seara da lei
complementar, levam as instituicbes democraticas a instabilidade e ao descrédito,
especialmente na lei maior; vé-se, ainda, um Judiciario politico ferindo o principio da
imparcialidade.

J4 no campo ideoldgico, observa-se que o ndo provimento das pretensdes do
Estado esta intimamente vinculado a idéia de empobrecimento de recursos e de
enfraquecimento institucional. Sob essa visdo, chega-se até a argumentar que, se for dado
provimento aos recursos do contribuinte, os demais contribuintes terdo que arcar com 0

onus, maculando infalivelmente o seu direito de defesa.
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O Estado, ndo raras vezes, € absoluto em suas razdes e o contribuinte € visto
como sonegador e suas pretensdes sdo prejulgadas como protelatorias. Existe, nesse campo,
uma espécie de estigmatizagdo do individuo. Tal posicionamento ultrapassa a seara
judiciaria, encontrando-se inserido no senso comum. O Estado € o todo poderoso,
considerado infalivel em suas razdes. Suas leis sdo sempre justificaveis;, ao passo que o
individuo fica reduzido a sua pequenez diante de tanta potestade.

Depois de abordar a relagdo juridica tributaria como uma relag@o de obrigagdes
mutuas, enfocando o principio da legalidade e da isonomia, faz-se necessaria uma
abordagem acerca do processo administrativo tributario no que se refere aos seus objetivos,
origem, peculiaridades, bem como, a discussdo entre os termos processo ou procedimento

no Ambito administrativo. Todas essas questdes serdo apresentadas no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2

DO PROCESSO ADMINISTATIVO TRIBUTARIO

2.1 Consideragdes iniciais

O processo administrativo tributario € o ato pelo qual o sujeito passivo recorre
as vias administrativas para conhecer de sua pretensdo face a obrigagao tributaria.

O processo administrativo tributario tem por primazia resguardar os direitos
basicos dos cidaddos, concernentes & obrigag@o tributaria, de forma a assegurar-lhes
julgamentos condizentes com os ideais democraticos. Por outro lado, a institui¢do do
processo tributario objetiva uma revisdo mais rapida das controvérsias entre o fisco e o
cidaddo de modo a evitar que a receita fique paralisada diante das dilagdes do processo
tributario judicial.

Objetivou-se, ainda, com a instituigdo do processo administrativo tributario,
que as demandas especializadas ndo venham a sobrecarregar o Judiciario se forem passiveis

de revisdo pela propria administragéo.
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N3o obstante o disposto, salienta-se que o objetivo maior do processo tributério
¢ a realizagio da justica. Ou seja, através da revisdo dos atos praticados, busca-se a verdade
material.

Ressalta-se a citacio de Antbnio da Silva Cabral’', para quem: “a verdadeira
finalidade do processo € a restauragio da ordem juridica violada. Por isso, ¢ que citei
Buzaid, na mesma linha de Betti, que salientou ndo ter o processo a fung¢do de atuar no

interesse de uma ou de outra parte, mas por meio de interesse de ambas™.

2.2 Breve histérico do processo tributario no Brasil

Desde muito, cogitava-se no Brasil é necessidade de estruturar ¢ sistematizar o
processo tributario. Muitas leis esparsas foram expedidas tendo em vista as revisdes de
certos tributos e determinando fases do processo e competéncia a orgdos colegiados. Nesse
sentido, salienta-se que o Conselho de Contribuintes foi criado em agosto de 1931, com a
edicdo da Lei n. 20.350/31, visando maior isonomia nas decisdes dos julgamentos entre o
contribuinte e a fazenda.

Dentre os atropelos e intervengdes do governo na esfera tributante, destaca-se,
no Brasil, a criacdo de Orgdos fiscais com fungdes judicantes nos processos administrativos
fiscais desde o final da época colonial. No entanto, somente com o advento da Republica,
pOde-se falar na existéncia de um processo administrativo tributario propriamente dito,
com garantias de que as decisdes proferidas por tais orgdos ndo seriam diretamente

influenciadas pelo Executivo.

T CABRAL, Antdnio da Silva. Processo administrativo fiscal. Saraiva: Sdo Paulo, 1993. p. 21.
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Na época colonial foram criadas repartigdes com fungdes jurisdicionais.
Entretanto, essas reparticdes estavam subordinadas a tribunais situados em Portugal.
Somente mais tarde, tendo em vista a importancia econdmica alcangada pela colonia,
criaram-se tribunais com sede no Brasil. Esses 6rgdos caracterizavam-se por ndo guardarem
qualquer autonomia ou independéncia, sendo que seus membros agiam conforme
orientagdes da Coroa. Os magistrados eram meros instrumentos da vontade do soberano.
Esses tribunais detinham a competéncia para conhecer litigios envolvendo o contribuinte e
a Coroa. Essa competéncia, porém, era limitada, pois o governo portugués reservava-se
ainda o poder de avocar qualquer causa para o seu dmbito de competéncia, julgando-a de
forma arbitraria e definitiva. Até entdo, somente o Judiciario era competente para os litigios
envolvendo o contribuinte e o erario’>.

Com o intuito de ver as contendas resolvidas com mais agilidade e,
conseqiientemente, assegurar maior rapidez na arrecadagio, criaram-se o Conselho da
Fazenda e o Tesouro Real e Real Erario, em 1761. Tais inovagdes foram trazidas pelo
Marqués de Pombal, com fungdes de julgamento e arrecadagdo no dmbito administrativo,
respectivamente, afastando a competéncia do Judiciario para dispor sobre o assunto.

Com o advento do periodo Imperial, diante dos desmandos da Coroa € com o
parlamento desvinculado do Império Portugués, buscou-se afastar as competéncias de
julgamento do dmbito administrativo, transferindo-as para a seara judicial. Tal modelo néo
durou muito, sendo que, em meados de 1850, retornou-se ao antigo modelo implantado

pelo Marqués de Pombal, que perdurou por todo o periodo imperial, marcado pelo total

2 CASTRO, Alexandre Barros. Procedimento administrativo tributdrio. Sdo Paulo: Atlas, 1996. p. 67-95.
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controle dos julgamentos administrativos pelo Executivo, o que maculava severamente as
institui¢des democraticas.

Observa-se que os ideais democraticos eclodidos com a Revolugdo Francesa e
permeados por ordenamentos mais organizados parecem ndo ter influenciado Portugal e
suas Colonias, tendo em vista a centralizagdo do poder, o despotismo exacerbado e o
tratamento confiscatorio e selvagem em relagdo ao contribuinte.

Com a promulgac¢io da Constitui¢io Republicana, a competéncia para conhecer
as contendas envolvendo o contribuinte e fisco foi passada para o Judiciario. Somente a
este era dado conhecer definitivamente os litigios envolvendo a administragdo e os
administrados. Com a Republica Velha, tendo em vista a influéncia d¢ idéias liberalizantes
no trato com o contribuinte, iniciaram-se os ensaios para a cria¢do de um Conselho de
Contribuintes paritario, com o Decreto n. 5.157, de 12 de janeiro de 1927. No entanto,
segundo os registros no Ministério da Fazenda, ndo foram encontrados indicios de seu
funcionamento antes de 1931, quando foi implementado pelo Decreto n. 20.350/3 17,

Gilberto de Ulhda Canto’* assinala que o primeiro estudo sério sobre o processo
e justiga fiscal, que até entdo veio a publico, foi a obra de Rubens Gomes de Souza, 4
Distribui¢do da Justica em Matéria Fiscal, editada em 1943. Esse autor salienta a
necessidade de reestruturagio do modelo de revisdo dos atos administrativos, fazendo
consideragdes acerca dos modelos contenciosos administrativos no direito comparado. Ao
fazer uma analise sobre os principios do Direito Tributario e sua autonomia, examina o

carater especializado da magistratura fiscal e a dualidade de jurisdi¢do administrativa e

 MINISTERIO DA FAZENDA. Histérico dos Conselhos de Contribuintes. Disponivel na internet.
<www.fazenda receita.br/institucional/histdrico™ Acesso em: 28 set de 2000.

" CANTO, Gilberto de Ulhda. Anteprojeto de lei organica. In: Processo tributdrio. Fundagdo Getilio Vargas
— Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, 1964. v.2. p. 2.


http://www.fazenda.receita.br/institucional/liist0rico
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judicial. Nesse aspecto, acaba por definir pelo modelo que até entdo vigorara no Brasil:
uma jurisdi¢do una, no sentido de que apenas ao Judiciario é dado o poder de dar a decisdo
final. Rubens Gomes de Souza faz referéncia ao “Regime de Dualidade de Fases
(administrativa e judicial)” , nio como modelos paralelos e estanques e, sim, de modo que a
“(...) segunda seja um complemento logico da primeira e ndo uma simples repeticdo dela”.
Ressalta, ainda, a necessidade de assegurar a autonomia das decisGes dos integrantes do
orgdo colegiado paritario, afastando qualquer pronunciamento de autoridade executiva. A
revisdo judicial das decisdes do orgdo colegiado seria, de acordo com o mesmo autor,
adstrito a casos especiais como no caso de violagdo de lei expressa ou da jurisprudéncia
judicial ou administrativa proferida por outro 6rgéo de igual nivel ao que tivesse proferido a
decisdo revisada.

Destacam-se, ainda, os estudos de Tito Vieira Resende”, 20 publicar a obra
Justica e Processo Fiscal, em que apresenta o anteprojeto de Reforma do Conselho de
Contribuintes e Tarifas.

Gilberto de Ulhéa Canto propds, em 1964, um anteprojeto amplo sobre o
processo tributario. Nesse trabalho, faz uma analise sucinta sobre o contencioso tributario
no direito comparado e dispde detalhadamente sobre normas processuais, (provas,
simplificagdo de fases processuais, recursos, processo de consultas, processo judicial) e
discorrendo, até mesmo, sobre o processo de execugdo. Sugere que O processo
administrativo seja adstrito a tributos federais, sendo desaconselhada qualquer modifica¢do

constitucional tendente a ampliar essa competéncia. Sugere, ainda, a manuten¢do da

> RESENDE, Tito Vieira. Justica e processo fiscal. Instituto Brasileiro de Direto Financeiro, n. 2, 1954.
Apud CANTO, Gilberto de Ulhda. Anteprojeto de Lei Organica. In: Processo Tributario. Fundagio Getilio
Vargas — Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, 1964. v. 2. p. 3.
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ordem constitucional até entdo vigente, assegurando revisdo judicial de quaisquer atos
administrativos, de modo que o processo tributario se desenvolva em duas fases
(administrativa e judicial) preservando, assim, a mais ampla defesa do contribuinte’®.

A reforma do Processo Administrativo Tributario deu-se em 6 de mar¢o de
1972, através do Dec. n. 70.235/72, vigente até o momento, ndo obstante iniimeras
alteragdes. Dentre essas, ressalta-se o Decreto n. 83.304/79, que instituiu a Camara
Superior de Recursos Fiscais e a Lei n. 8.748/93, em que se destaca a criag@o de Delegacias
de Receita Federal especializadas em julgamento das decisdes administrativas,

caracterizando-se por ser 6rgdo distinto do responsavel pelo langamento e crédito tributario.
2.3 Sistema de controle jurisdicional

O Estado de Direito consagrou-se como tal, somente quando suas atividades
passaram a ser suscetiveis de controle por mecanismos criados pelo proprio Estado’”.

Como ja fora assinalado no capitulo anterior, a partir do momento em que 0s
individuos conquistaram seus direitos e garantias individuais, consagrou-se a necessidade
de criagdo de mecanismos de controle dos atos abusivos e ilegais de agentes do proprio

Estado. Nessa escala, os atos arbitrarios do Estado tornaram-se passiveis de desfazimento

® SOUZA, Rubens Gomes. A distribuicdo da justica em matéria fiscal. Martins Fontes: Sio Paulo. 1943.
Apud CANTO, Gilberto de Ulhéa. Anteprojeto de Lei Orgénica. In: Processo Tributario. Funda¢do Getilio
Vargas — Comisso de Reforma do Ministério da Fazenda, 1964. v. 2. p. 55.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. A Exaustfio da via administrativa e o controle jurisdicional dos atos
administrativos. Revista de Direito da Procuradoria Geral da Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro. n. 22, p. 62, 1985,
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mediante reclamagio dos individuos. O Estado viu-se compelido a criar sistemas de
controle de seus proprios atos.

O sistema de separagio de poderes consagrado por Montesquieu veio
estabelecer um equilibrio entre os poderes, de modo que um ndo ultrapassa sua esfera de
atuacdo, sobrepujando o outro, e garantindo maior seguran¢a aos cidaddos diante dos
ditames da administragdo publica. Cada poder tem sua esfera de competéncia delineada
pela Constitui¢do, modelo conhecido como sistema de freios e contrapesos.

Assim, nessa ordem evolutiva direcionada pelos acontecimentos historicos, a
Administragdo Piblica passou a constituir sistemas de controle de seus préprios atos por
tribunais que tendem a afastar ao maximo a parcialidade.

Acentua Hely Lopes Meirelles”, que “por sistema de controle jurisdicional da
administracdo, entende-se o regime adotado pelo Estado para a corre¢do dos atos
administrativos ilegais ou ilegitimos praticados pelo poder publico em qualquer dos seus
departamentos do governo”. (Grifos do autor)

Desenvolveram-se dois sistemas de controle: o Sistema Inglés, também
conhecido por Judicidrio ou de Jurisdic;io Una, e o Sistema Francés, denominado também
Sistema Dualista de Jurisdicio ou Sistema Contencioso. Cada sistema foi criado e
desenvolvido tendo em vista as particularidades historicas e ideologicas de cada pais.

Observa-se, contudo, que em nenhum pais do mundo se aplica o sistema de
controle puramente pelo Poder Judiciario ou pelo Poder Executivo. O que caracteriza um

ou outro sistema é a predominincia do modelo de Jurisdi¢do Una ou do modelo de

8 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 42-3.
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Dualidade de Jurisdigdo. Nesse aspecto, ndo hd que se falar em sistema misto de controle
jurisdicional.

A expressdo contencioso administrativo € usada para designar situagdo de
conflito entre a Administra¢do e os administrados, como também é empregada para
determinar o modelo francés de Dualidade de Jurisdicdo. No entanto, a maioria dos
doutrinadores acentua que a expressdo contencioso administrativo deve estar adstrita ao

modelo francés de Jurisdig@o.

2.3.1 Sistema de dualidade de jurisdicao

No Sistema Contencioso Administrativo, os atos da autoridade administrativa
sdo revistos pela propria administragdo com for¢a de coisa julgada. Nesse sistema, a
apreciagdo dos atos administrativos se da independentemente da atuagfo da justica comum.
A justica comum nio é competente para conhecer os recursos de ordem administrativa,
caracterizando-se por ser uma ordem distinta e paralela.

Nessa perspectiva, Cedefio de Barros” assinala que “neste sistema, a apreciagdo
da legalidade dos atos administrativos € realizada pelo proprio poder administrativo, ndo se
permitindo intervengdo do Poder Judiciario, que funciona paralelamente, de sorte que as
decisdes das autoridades administrativas sdo definitivas, equiparando-se as sentengas
judiciais”.

Esse modelo de controle jurisdicional do ato administrativo foi originalmente

adotado na Franga, influenciando varios paises como Portugal e Espanha.

" BARROS. José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no direito
tributario. S0 Paulo: Saraiva, 1996. p. 74.
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A Franga, como a maioria dos paises do mundo, era marcada pelo despotismo €
desmandos da Monarquia, sendo que os poderes, especialmente o Judiciario, exerciam
grande influéncia nos negodcios da Coroa, ndo gozando de nenhuma credibilidade entre os
cidaddos. O orgdo de julgamento das demandas entre cidaddos e Estado era composto por
individuos de confianga do Rei e ndo resguardavam nenhuma garantia de irrevogabilidade
de suas decisdes. O Judicidrio era um subalterno da Coroa. No dizer de Carvalho Santos
Filho®, “(...) havia um consenso de que a coroa ¢ a justiga trilhavam a mesma senda”.

O exercicio do poder era, de certa forma, descentralizado, e nele encontravam-
se as figuras dos intendentes e comissarios, fiéis representantes do Rei de quem recebiam
ordem e detinham poder da Coroa. Mas o poder era totalmente centralizado.

Salienta Cedefio de Barros que esta descentralizagio do poder antecede até
mesmo a Lei de 29 pluviose do ano VI, No entanto, foi com a Revolu¢do Francesa,
inspirada pelos ideais liberais que se consagrou a separa¢do dos poderes, dando origem ao
modelo de Dualidade de Jurisdi¢do. Diante do descrédito exacerbado nas instituigdes
juridicas, os cidaddos encontraram ambiente propicio para separar a justica comum da
justi¢a administrativa.

No antigo regime francés, o Rei reunia todas as competéncias ligadas ao

exercicio da soberania, decidia todos os processos, anulando todas as tentativas de

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A Exaustdo da via administrativa e o controle jurisdicional dos atos
administrativos. Revista de Direito da Procuradoria Geral da Justica do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, n. 22, p. 64, 1985.

81 BARROS, José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no Direito
Tributdrio. S3o Paulo: Saraiva, 1996. p. 75.
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independéncia dos juizes®*. Os cargos de magistrados eram negociados por seus titulares, o
que levava a instituigdo ao completo descrédito.

Ressalte-se que os titulares dos cargos Judicidrios, que gozavam relativa
independéncia, foram gradativamente substituidos por funcionarios que, em troca de
privilégios, deveriam atender prontamente os interesses da Coroa. Os cidaddos franceses
comegaram a rebelar-se diante dessa politica despdtica. O monarca sentia-se pressionado
com a ameaga da revolug¢do. Contudo, ao tentar realizar reformas no sistema administrativo,
entrou em choque com juizes beneficiados com o modelo vigente ndo possibilitando
qualquer alteragdo.

Sem duvida, esse modelo de opressdo ndo pode resistir por muito tempo. A
Revolugio Francesa se deu de tal modo que se tornava urgente apagar todo e qualquer
vestigio de julgamento dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Considerou, ento,
que se os atos administrativos pudessem ser julgados pelos tribunais Judiciarios, a
independéncia da administragdo estaria comprometida.

Segundo Contreiras de Carvalho®, essa rigorosa concepgdo das relagdes entre a
Administra¢@o e os juizes vincula-se a interpretagdo dos prinéipios da separagdo de poderes
adotada pela Assembléia Constituinte francesa de 1789.

Nesse aspecto, a Lei n. 16, de 24 de agosto de 1790, dispunha que: “As
fungdes judiciarias sdo distintas e permanecerdo separadas das fungdes administrativas.

Nio poderdo os juizes, sob pena de prevaricagdo, perturbar, de qualquer maneira, as

8 BARROS. José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 77.

8 CARVALHO, A. A. Contreiras de. Processo administrativo tributério. Sio Paulo: Resenha Tributaria,
1974. p. 61-2.
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atividades dos corpos administrativos™®*.

Entendimento esse que remanesce até a
atualidade.

Esse documento exacerbava tanta aversio ao antigo regime que proibia 0s
juizes de, até mesmo, interpretarem a lei. Ocorrendo obscuridade de lei, o juiz ndo podia
esclarecer, ele mesmo, sua davida, devendo requerer a devida interpretacdo ao Poder
Legislativo. Contudo, esse entendimento foi afastado pelo Artigo 4° do Codigo Civil
francés® .

A Constituigdo francesa de 3 de agosto de 1791 determinava que “os tribunais
ndo podem invadir as fungdes administrativas ou mandar citar, para perante eles
comparecerem, os administradores, por atos funcionais”.

Desse modo, em conseqiéncia dos desmandos das autoridades do governo,
eclodiu a insatisfagio dos administrados, manifestada através da revolucdo que buscava
consolidar o respeito aos cidados e as instituigdes democraticas.

Oportuna ¢ a observagao de Cedefio de Barros®;

“A Revoluc@o Francesa, no entanto, se ndo teve o mérito de dar
origem & descentralizagdo do poder, como querem muitos, aportou ao
direito administrativo valiosas inovagdes:

a) Formacdo de um conjunto sistematico de preceitos obrigatdrios
para as autoridades administrativas de todos os niveis, muito dos quais
limitativos do poder;

b) Reconhecimento de direitos aos particulares oponiveis a
administragdo, prevendo-se, inclusive, os remédios jurisdicionais;

c) Elaboracdo doutrinaria dos aspectos legais da atividade
administrativa;

d) Separagdo absoluta dos Poderes, resultando, na Frang¢a, na
criagdo do Conselho de Estado, érgédo independente do Judiciario e apto
para decidir as questdes envolvendo fungdo administrativa.”

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 49.

8 Conforme BARROS, José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no
Direito Tributdrio. S&o Paulo; Saraiva, 1996. p. 79.

8 BARROS, Op. cit. p. 78.
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A criagdo do Conselho de Estado, em maio de 1872, consagrou definitivamente
o sistema, implantando-se o modelo de Dualidade Jurisdicional.

Desse modo, firmou-se, na Franga, o modelo de Jurisdigdo Administrativa, em
que todos os tribunais administrativos estdo vinculados ao controle do Conselho de Estado,
que funciona como juizo de apelacido (juge d’appel), como juizo de cassagdo (juge de
cassation) e, excepcionalmente, como juizo origindrio e Unico de determinados litigios
administrativos (juge de premier et dernier ressort). O Conselho de Estado, conforme o
caso, atua em primeira e Unica instdncia, afigurando-se como corte de apelagdo e de
cassagdo podendo conhecer todos os litigios administrativos. Saliente-se que essa estrutura
foi conservada pela reforma administrativa de 1953 e mantida pela Constituigdo de
1958 %

O Conselho de Estado afigura-se como o mais alto grau de controle da
jurisdigdo administrativa, tendo as atribui¢des de rever o mérito das decisdes atuando como
Corte de Apelagdo dos tribunais administrativos e dos Conselhos do Contencioso
Administrativo das Coldnias. Atua, também, como instdncia de Cassag@o, controlando a
legalidade das decisdes do Tribunal de Contas, do Conselho Superior da Educagio
Nacional e da Corte de Disciplina Or¢amentaria®®.

Ressalta-se que nem todas as demandas envolvendo a advministragﬁo estao
dentro do 4mbito da jurisdi¢do administrativa. E o caso dos litigios decorrentes de
atividades publicas de carater privado; dos litigios que envolvem questdo de Estado e

capacidade das pessoas e de repressdo pessoal, e de litigios que se refiram a propriedade

§7 Conforme MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997. p. 49.

®MEIRELLES, Op. cit, p. 49-50.
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privada, que mesmo envolvendo a administragdo, ficam sujeitas a justica comum. Tendo
em vista que, as vezes, surgem dividas quanto & esfera de competéncia de cada ente
jurisdicional — apesar de a jurisprudéncia delimitar tal competéncia - cabe ao Tribunal de
Conflitos a manifestacdo sobre a competéncia de cada ente, tendo em vista o caso
concreto. Os Tribunais de Conflitos sdo oOrgios independentes das duas categorias
jurisdicionais e funcionam como uma espécie de juizo arbitral.

O Conselho de Estado, além de desempenhar a fungdo jurisdicional, exerce
ainda atribui¢des de ordem administrativa, auxiliando o governo na expedi¢do de avisos e
no pronunciamento sobre matéria de sua competéncia.*

Tendo em vista essa dupla atuagdo do Conselho de Estado, questiona-se se o
mesmo € realmente independente, garantindo imparcialidade de seus julgados. O Conselho
de Estado mantém um contato direto com a administragdo, por mais das vezes,
aconselhando-a. Sem davida, muitos véem o modelo com ressalvas, tendo em vista essa
dupla atuagdo do Conselho de Estado. Contudo, esse modelo estd enraizado nas tradigdes
francesas, que em atengio a historicidade, detém-se em peculiaridades proprias mantendo-
se firme até os momentos atuais. Salientam alguns autores que o modelo s6 deu certo
devido a necessidade de ruptura presente naquele pais, ndo sendo conveniente sua adog@o
em paises outros que ndo tiveram a mesma tradigdo.

Na opinido de Ranelleti®®, O Estado moderno, sendo um Estado de Direito,

deve reconhecer e garantir ao individuo e & administragdo, por via da mesma justi¢a, oS

8 MEIRELLES., Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 50.

% RANELLETTI, Oreste. Le guarentizie della giustizia nella pubblica amministrazione. 1934. p. 303 . Apud
MEIRELLES, Op. cit. p. 51.
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seus direitos fundamentais, sem privilégios de uma jurisdicdo especial constituida por
funcionarios saidos da propria administragao.

Acentua Laubadére que o Conselho de Estado e os Tribunais Administrativos
tém dois tragos caracteristicos:

“De um lado, estas jurisdigbes sd3o independentes da
administragdo; tém pessoal préprio, um corpo de magistrados
administrativos; este pessoal tem garantias de independéncia. Para os
tribunais administrativos, estas aquisicdes sdo recentes.

Mas, por outro lado, é surpreendente que estes organismos néo
estejam ilhados na jurisdicdo. Seguindo um sistema que lhe é comum,
sendo ao mesmo tempo juizes administrativos e conselheiros
administrativos; segundo este ultimo titulo, estdo associados a vida
administrativa dando opinides, o Conselho de Estado ao governo e o0s
tribunais administrativos aos prefeitos.

Esta dualidade de atribuigbes cria um contato entre nossas
principais jurisdigdes administrativas e a mesma administragdo; a
separacdo ndo é absolutamente completa e a jurisdicdo administrativa
néo se exclui totalmente da atividade administrativa.”" (Grifos do autor).

Por outro lado, acentua o administrativista francés Jean Rivero®>, que:

“Se a jurisdicdo administrativa sobreviveu ndo foi apenas pelas
forgas de uma tradicdo, foi porque as razdes que justificavam a sua
criacdo se substituiram, para justificar a sua manutengéo, novas razdes
que ela prépria criou. Sabemos ja que parte lhe cabe na elaboragdo de
um direito administrativo autébnomo e original. As caracteristicas
particulares desse direito permitem penas que os tribunais ordinarios
estariam mal preparados para o aplicar e prosseguirem o0 seu
desenvolvimento.  Muito  informados acerca das  realidades
administrativas, os juizes da administragdo sabem até onde podem ir no
controle que lhe impem”.

O Sistema de Dualidade de Jurisdigdo apresenta, ainda, o inconveniente de nem
sempre se saber a que 6rgéo jurisdicional se pode ajuizar a demanda (se competente a seara

judicial ou administrativa), tendo, por conseqiiéncia, atrasos nos julgamentos.

9 LAUBADERE, André de. Manual de derecho administrativo. Trad. Jesas Villamizar Herrera. Bogota:
Temis, 1984. p. 36 - 7. Apud. CASTRO, Alexandre de Barros. Procedimento administrativo tributdrio. Sao
Paulo: Atlas, 1996. p. 56.

2 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Tradugdo: Rogério Ehrardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981. p.
159 -61.



No entanto, com o passar dos anos, a desconfianga dos franceses para com os
juizes e tribunais comuns foram gradativamente desaparecendo e as razdes historicas que
justificaram o sistema foram substituidas por razdes de ordem pratica. A doutrina € a
jurisprudéncia foram se aperfeigoando, quebrando o rigor da separagdo que se originou com
a Revolugdo Francesa.

Jean de Rivero salienta que “nos termos desta evolug@o, a jurisdig@o deixou de
dar o flanco as criticas dos liberais: se bem que dependentes do Executivo e ligada a vida
da Administragdo, ¢ suficientemente independente para julgar imparcialmente as demandas
entre ela e os particulares””. Também Cedefio de Barros manifesta-se positivamente a esse
Sistema. Nos seus dizeres, “embora se trate de 6rgéo exclusivamente politico, o Conselho
de Estado prima pelo principio da imparcialidade™.

A jurisdigdo administrativa traz sua propria estrutura organizacional, sua
propria competéncia e agles especificas, tendo ainda seus julgamentos forga de coisa
julgada. Vé-se, dessa maneira, que se trata de um sistema altamente evoluido. Por outro
lado, a jurisdigdo administrativa encontra-se totalmente desvinculada da jurisdigdo comum.
Formam dois sistemas independentes, sendo que as decisdes proferidas pelo Conselho de
Estado ndo sdo passiveis de revisdo pela Corte de Cassagdo, 6rgdo maximo de controle
jurisdicional da justica comum francesa.

Sem duavida, a principal caracteristica da autonomia de uma jurisdigdo € a sua
independéncia, tornando-se essencial que o Orgdo jurisdicional seja totalmente

desvinculado da administrag@o, para que ndo sobrevenha qualquer tipo de influéncia em

% RIVERO. Jean. Direito administrativo. Tradugdo: Rogério Ehrardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981. p.
161.

¢ BARROS, José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no Direito
Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 79.
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seus julgados. Por outro lado, a integridade dos julgamentos esta mais direcionada a

cultura e nobreza de carater de um povo, do que a adogdo de um ou outro sistema.

2.3.2 Sistema de jurisdi¢do una

O Sistema de Jurisdicio Una, também conhecido por Sistema Judiciario, ¢
aquele em que os atos ilegais ou arbitrarios da administragdo sdo submetidos a julgamento
com forga de coisa julgada pela justica comum. Tais atos administrativos podem ser objeto
de julgamento pelos o6rgdos administrativos especializados, mas suas decisdes ndo tém
forca de coisa julgada. A justica comum € a Unica competente para proferir decisdes de
carater irreversivel, podendo rever a matéria ja apreciada no dmbito administrativo.

Todas as atividades administrativas do Estado, seja no ambito do direito
publico, seja nas relagdes de direito privado s3o passiveis de apreciagdo pelo poder
Judicirio®,

;. 6 .

Cretella Janior’® faz os seguintes apontamentos:

“No Estado moderno, a Administragdo é submetida ao direito e ao
juiz. Resta saber ‘a que direito?’ ‘A que juiz?’

As respostas a estas indagag0es levam a duas solugdes possiveis:
pode-se submeter a Administracdo ao mesmo direito e aos mesmos
tribunais Judiciarios a que sdo submetidos os particulares, ou sejam, a
um direito comum e a uma ordem Unica de tribunais Judiciarios. Ou entao
pode-se submeter o litigio entre a administragdo e os particulares ‘sobre
matéria administrativa’ a um direito especial € a tribunais especiais. No
primeiro caso, temos o tipo anglo-sax3o; no segundo caso, temos o tipo

francés. As duas solugdes correspondem, nesses extremos, a dois
grandes tipos de sistemas administrativos ocidentais.”

% Conforme FAGUNDES, Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder Judicidrio, 1979 p.
111/112. Apud CARVALHO FILHO, José dos Santos. A exaustio da via administrativa e o controle
jurisdicional dos atos administrativos. Revista de Direito da Procuradoria Geral da Justi¢a do Estado do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro, n, 22, p. 64. 1985.

% CRETELA JUNIOR, José. O direito administrativo no sistema “common law”. Revista da Procuradoria da
Fazenda do Estado de Sdo Paulo. So Paulo, n. 12, p. 16. 1978.
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O Sistema de Jurisdi¢do Una teve origem na Inglaterra, sendo implantado
posteriormente pelos Estados Unidos, alastrando-se por varios outros paises, dentre eles, o
Brasil.

Assim como o modelo francés de Dualidade de Jurisdigdo, o modelo de
Jurisdicdo Una teve seus fundamentos na historicidade de um povo cujos ideais
democréticos se afloravam com fervor. Originou-se das conquistas obtidas pelos ingleses
contra os privilégios e desmandos da Corte, tendo em vista que todos os poderes de
administragio e de julgamento concentravam-se nas maos do soberano. Com o passar do
tempo e diante das mudangas e pressdes sociais, os poderes do rei foram se reduzindo,
sendo distribuidos através de acordos e concessdes firmados entre o rei, parlamentares e
nobreza.

Evolutivamente, o poder de legislar passou a ser atribuido ao Parlamento.
Contudo, o poder de julgar e de administrar ainda se concentrava nas mios da Coroa.
Todos os recursos e reclamagdes de ordem publica ou privada (referentes a matéria de
direito) eram enderecadas ao soberano. Essa situacdo deixava os suditos em completo
desconforto e descrédito nas instituigdes recursais. Dai surgiu a reivindicacdo generalizada
pela criagdo de tribunal independente para julgamento das demandas. Desse modo, criou-se
o Tribunal do Rei (king's Bench) competente para decidir as reclamagdes contra
funcionarios do reino’”.

No entanto, o Tribunal do Rei, constituido por funcionarios delegados pelo ret,

ndo gozava de independéncia e seguranga, sendo que os seus julgamentos dependiam de

91 Conforme MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997. p. 51-52.
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chancela real. O rei poderia afastar os julgadores de seus cargos a qualquer momento, como
também mandar reformar a decisio.

Mais tarde, os administrados passaram a acionar a administragdo por atos
abusivos e ilegais, como também foram criados remédios processuais chamados de
mandamentos (writs) que as autoridades judiciarias estavam autorizadas a expedir contra
abusos dos 6rgdos da administragdo.

Aponta Contreiras de Carvalho que

“a utilizagdo das sentengas declarativas, no que a inglaterra se
antecipou aos Estados Unidos da América, completava o sistema de
defesa dos administrados contra o arbitrio da Administragao, sistema que
se aplicava ndo somente em relagdo aos direitos subjetivos, como
também, no tocante aos interesses legitimos, pois os wrifs e as
declaragdes de ilegalidade permitiam as cortes de justiga anularem certos
atos da Administragdo™®.

Dessas decisdes, tornaram-se usuais o writ of certiorari para remediar 0s casos
de incompeténcia e ilegalidade graves, o writ of injunction, remédio preventivo destinado a
impedir que a administragdo modificasse determinada situagdo, e o writ of mandamus,
destinado a suspender certos procedimentos administrativos arbitrarios, sem se falar no writ
of habeas corpus, ja considerado como garantia individual desde a Magna Carta de 1215”.
Mais adiante, criou-se a Camara Estrela competente para resolver questdes de

direito e de fato e com jurisdi¢do superior a Justi¢a de paz dos condados’™.

% CARVALHO, A. A. Contreiras de. Processo administrativo tributdrio. Sdo Paulo: Resenha tributdria,
1974. p. 75.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1997. p. 52. Na
mesma pagina, nota de rodapé, salienta este autor, valendo-se dos ensinamentos de High, que o nosso
mandado de seguranga , erigido em garantia constitucional, filia-se ao juicio de amparo, do Direito Mexicano,
instituido naquele Pais, desde 1841, e mais remotamente aos Estraordinary Legal Remedies do Direito Anglo-
Saxonico.

1% Conforme MEIRELLES, Op. cit. p. 52-3.
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Contudo, o sistema Judiciario inglés consolidou-se com o Act of Settlement em
1701, que previu o estabelecimento de um Judiciario independente, desvinculand.o 0s juizes
do poder do monarca e assegurando-lhes estabilidade. Desse modo, instituiu-se um Poder
Judiciario independente com poderes unanimes para julgar litigios de ordem administrativa
e de ordem privada.

Esse modelo foi simultaneamente transportado para os Estados Unidos t&o logo
foi proclamada a Independéncia daquele pais e promulgada a sua Constituigio'".

Nos Estados Unidos, foram criados 6rgéos especializados em julgamentos de
questdes envolvendo a administragdo e administrado. No entanto, esses julgamentos ndo
apresentam o conddo de coisa julgada, podendo ser apreciados ou revisados pelo poder
Judiciario. Entende Hely Lopes Meirelles que a Federagdo norte-americana é a que
conserva, na sua maior pureza, o sistema de jurisdi¢do unica ou do juridicial control, que
se afirma no rule of law, oh seja, na supremacia da lei. Valendo-se dos ensinamentos de
Dicey, ressalta que o modelo em questdo se resume na submissdo de todos a jurisdi¢do da
Justica ordindria, mas que nem por isso deixaram os Estados Unidos de criar fribunais

192 (Grifos do autor). As decisdes proferidas por estes tribunais ndo sdo

administrativos
definitivas, ficando o Judicidrio competente para decidir as matérias de fato e de direito,

quando resistidas.

10! O Sistema de Jurisdi¢io Una esté inserido na Segfio 2 do artigo I1I da Constitui¢io dos Estados Unidos.

12MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1997. p. 52.

'
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2.3.3 Sistema de controle jurisdicional no Brasil

O sistema de controle jurisdicional dos atos administrativos adotado no Brasil
foi o Sistema de Jurisdigdo Una nos moldes do sistema norte-americano, que influenciou
na formulagio da primeira Constitui¢do Republicana.

Desde a Independéncia, os doutrinadores brasileiros, no intuito de livrar-se de
qualquer resquicio de influéncia portuguesa - que era vista como entrave ao progresso -,
abragaram o modelo norte-americano. Nesse sentido, assinala Cedefio de Barros que “... 0s
ideais de progresso humano e reforma, nos Estados Unidos, levaram o sistema norte-
americano a insinuar-se entre nds, refletindo-se em todas as nossas instituigdes™'?’.

Assim, desde a instauragdo da Primeira Republica, o Brasil prima pelo Sistema
de Jurisdigdo Unica, ou seja, as questdes envolvendo a Administragio e os particulares,
apesar da existéncia de 6rgdos administrativos competentes para dirimir a controvérsia,
serdo passiveis de julgamento pela justica comum. Somente ao Judiciario € dado o poder
de dizer o direito em carater definitivo, qualquer que seja a natureza da matéria discutida
pelas partes em litigio. Assim, houve uma separagio entre Administrador e o Juiz, ou seja,
entre o Poder Executivo e Judiciario.

Aponta Meirelles que “para corregdo judicial dos atos administrativos ou para

remover a resisténcias dos particulares as atividades publicas, a Administragdo e o0s

administrados dispdem dos mesmos meios processuais admitidos pelo direito comum, e

193 BARROS, José Fernando Cedefio de. Aplicagdo dos principios constitucionais do processo no Direito
Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 1996. p. 85.
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recorrerdo ao mesmo Poder Judiciario — uno e unico — que decide os litigios de Direito
Piblico e de Direito Privado. Este é o sentido da jurisdi¢io Gnica adotada no Brasil”. '™
Ressalte-se que as Constituigdes posteriores a primeira Constitui¢do
Republicana afastaram a idéia de uma justica administrativa coexistente com a justigca
ordinaria. Com o advento da ditadura militar, sobrevieram influéncias européias buscando
afastar as tendéncias norte-americanas. Chegou-se até a editar Emendas Constitucionais
(1/69 e 7/77), na intengdo de implantar contenciosos administrativos anémalos ¢ a Emenda
Constitucional 11/84 excluindo determinadas matérias da apreciagido do poder Judiciario.'®®
A Emenda Constitucional 1/69, que deu nova redagdo ao Artigo 111 da Carta
Constitucional de 1967, dispunha que a lei poderia criar contencioso administrativo
atribuindo-lhes competéncia para julgamento dos litigios decorrentes das relagdes de
trabalho dos servidores com a Unido, Autarquias e Empresas Publicas Federais, qualquer
que fosse seu regime juridico. Mais adiante, a Emenda Constitucional 7/77 possibilitou a
institui¢do do contencioso administrativo para dirimir as questdes previstas nos artigos 111
e 203 da Constituigao Federal, aquele modificado pela Emenda Constitucional 1/69 e este
fazendo referéncia a questdes fiscais, previdenciarias, inclusive as relativas a acidentes de
trabalho. Tais disposi¢des constitucionais entraram em choque com o Artigo 153 § 4, o qual
determinava que a lei ndo poderia excluir qualquer lesdo de direito individual da apreciagdo
do Poder Judiciario. Determinava, ainda, que o ingresso em juizo estaria condicionado ao

exaurimento prévio das vias administrativas.

1% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1997. p. 53.

105 Conforme BARROS, José Fernando Cedefio de. Aplicagio dos principios constitucionais do processo no
Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 86-7.
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A maioria dos doutrinadores patrios manifestou-se contrariamente a existéncia
do contencioso administrativo, salientando que o Artigo 111 autorizava a criagdo de
instincia administrativa de exaurimento obrigatorio, como condigdo de acesso ao Poder
Judiciario (harmonizando os artigos 110, 111 e 153 § 4 ), mantendo o sistema de Jurisdigdo
Una. Por outro lado, a corrente oposta entendia que a lei determinava a criagdo do
contencioso administrativo nos moldes franceses, excluindo a competéncia determinada
pelo Artigo 110 e afastando o Artigo 153 § 4.

Essa situa¢do de inseguranca gerada pela Emenda Constitucional resultou em
numerosos estudos no intuito da codificagdo do processo tributario.

Destaca-se a posi¢io de Gilberto de Ulhda Canto'*® para quem

. a eficiéncia das jurisdicbes administrativas, em paises nos
quais séo erigidos em tribunais contenciosos com capacidade deciséria
final resulta de uma longa tradicdo de seriedade e altitude que seus
integrantes honram (..). No Brasil, ao contrario, os o¢rgéos
administrativos, subordinados que terdo de ser ao Poder Executivo,
sofrem toda inevitavel sorte de pressbes e desvirtuamentos que este
Poder, eminentemente politico, costuma exercer sobre o que lhe é
submisso; e a funcéo jurisdicional ndo pode ficar sujeita as flutuagbes
dessa modalidade de atuagéo”.

Apbs exame detalhado dos modelos de jurisdi¢do instituidos por diversos
paises, Ulhda Canto'"’ faz as seguintes consideragdes no anteprojeto de Lei Organica do

Processo Tributario Federal:

106 CANTO, Gilberto de Ulhda. Anteprojeto de Lei orgdnica. In: Processo Tributdrio. Fundagdo Getalio
Vargas ~ Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, 1964. v.2. p. 25-6.

7 CANTO, Op. cit. p. 55-6.
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“Pensamos, pois, que na concepgao basica de um sistema de
reestruturacdo do processo tributario, o que se deve ter em linha de
principio é a observancia dos seguintes postulados:

a) mantida e respeitada a norma constitucional vigente, que
assegura a revisdo judicial de quaisquer atos administrativos, se
organizara o processo tributario de tal forma que se desenvolva em duas
fases, uma administrativa, outra judiciana.”

Nessa mesma linha de idéias, Gerd Willi Rothamann'®®, em estudo comparativo
do anteprojeto elaborado por Ulhda Canto com o Cédigo de Processo Tributario Alemio,
manifesta-se pela inconveniéncia de se adotar o contencioso nos moldes franceses como
Unica via de revisdo dos atos administrativos ilegais ou abusivos. Manifestava-se pela
manuten¢do de Orgdos especializados em julgamento de modo que fosse mantida a
possibilidade da apreciagdo pelo Poder Judicidrio sem necessidade de exaurimento da
esfera administrativa. A exemplo da Alemanha, sugeria a manutencdo de duas esferas de
julgamento: a administrativ<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>