$
UFRGS
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
Faculdade de Direito

Departamento de Direito Econémico e do Trabalho

NECESSIDADE DO DUPLO GRAU DE JURISDICAO PARA O
JULGAMENTO DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
TRIBUTARIOS NO AMBITO DA UNIAO

JOSE LUIZ FEISTAUER DE OLIVEIRA

Porto Alegre, RS, Brasil
2015



JOSE LUIZ FEISTAUER DE OLIVEIRA

NECESSIDADE DO DUPLO GRAU DE JURISDICAO PARA O
JULGAMENTO DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
TRIBUTARIOS NO AMBITO DA UNIAO

Monografia apresentada como
Trabalho de Conclusdo no Curso
de Graduacdo em Direito, da
Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, para obtencao do
grau de Bacharel em Direito.

Orientador:
Professor Doutor Adao Sergio do

Nascimento Cassiano

Porto Alegre, RS, Brasil
2015



JOSE LUIZ FEISTAUER DE OLIVEIRA

NECESSIDADE DO DUPLO GRAU DE JURISDICAO PARA O
JULGAMENTO DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
TRIBUTARIOS NO AMBITO DA UNIAO

Monografia apresentada como
Trabalho de Conclusdo no Curso
de Graduacdo em Direito, da
Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, para obtencao do
grau de Bacharel em Direito.

Aprovado em 17 de dezembro de 2015

BANCA EXAMINADORA

Professor Doutor Ad&ao Sérgio do Nascimento Cassiano

Orientador

Professor Doutor Andrei Pitten Velloso

Professor Doutor Igor Danilevicz



Agradeco aos meus pais, Sérgio
Luiz de Oliveira e Nilve Maria
Feistauer de Oliveira, pelo amor,
carinho e  incentivo dedicados
incondicionalmente a todos o0s
meus passos.

A todos que direta ou
indiretamente contribuiram para
minha formagcdo, o meu muito
obrigado.



SUMARIO

1. RESUMO ...t s a e e an e 6
2. INTRODUGAD ......ooiiercceerecresse e e sas s e sas e sssas e e sss et sasas st sss e sesssassssssasssnssanas 8

3. COMO E ORGANIZADO O PAF NO BRASIL E O PAF EM OUTROS PAISES 11

Franca / Alemanha / Espanha / Colédmbia

4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E O PROCESSO ADMINISTRATIVO ........ 18

Contraditorio / Ampla Defesa / Devido Processo Legal / Legalidade

5. LEGISLAGCAO QUE TRATA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL NO
AMBITO FEDERAL .....ccoveururecueeccresesasasssassesssesesssssasassssssssssesssssasasssnssssnsssssssnans 29

Decreto n°® 70.235 de 1972, Lei n® 9.784 de 1999, Lei n° 6.830 de 1980

6. POSSIBILIDADE DE REDUGAO DE INSTANCIAS NOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS FEDERAIS ........cccceoerenerererereraseeesenesesesenans 33

Caso de instancia unica de julgamento na Receita Federal do Brasil (Aduana)

7. CONSIDERAGOES FINALIS .......cooireeeereerteesesesaseesesss e sesss s s ssssssesesasssassssans 51

8. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ........ccoeoeeecrcrtreressaseeesesesesssasssssssssenens 54

9. ANEXO - PROPOSTA DE NOVO RITO PARA O PAF ......coooiirrrrrrennnneens 56



1. RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo a analise da possibilidade de reducao
das etapas de julgamento administrativo, em obediéncia ao ordenamento
constitucional patrio e a legislagao processual vigentes, sem que ocorra prejuizo ao

amplo direito de defesa dos contribuintes.

O estudo deste tema mostra-se oportuno no momento atual e podera ser
aproveitado em futuros projetos de modernizacdo da administragao tributaria no

ambito do contencioso fiscal.

Apos uma demonstracdo do histérico sobre como ocorrem até hoje os
julgamentos das lides tributarias no ambito administrativo federal, serdo brevemente
exemplificadas algumas das solugbes adotadas pela administracdo tributaria de
outros paises para o rito do processo administrativo fiscal. Destacando-se as

particularidades e limitagdes de cada um destes procedimentos.

Na sequéncia, serdao abordados os principios constitucionais aplicaveis ao
processo administrativo, bem como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a

respeito da matéria referente a exigéncia de multiplas instancias de revisdo das

decisdes administrativas.

Entdo, ap6s uma abordagem das legislagbes que regem 0s processos
administrativos fiscais, no ambito federal, parte-se para um exame da viabilidade
para que se proceda uma reducio de instancias revisorias das decisdes, bem como
uma simplificacdo do processamento, objetivando-se celeridade e economia

processual.



O estudo procura oferecer uma solugdo que comporte uma redugcdo das
multiplas instancias recursais atualmente existentes no processo administrativo fiscal
na esfera federal, mantendo-se as garantias constitucionais dos contribuintes e o
interesse publico. Neste sentido, buscam-se alternativas para que o processamento
seja simplificado, eliminando-se etapas, mediante alteragbes na legislagéo ordinaria

que dispbe sobre a matéria.

A proposta de um novo rito processual do julgamento dos processos
administrativos fiscais, no ambito federal, devera promover uma maior celeridade,
mas ainda assim preservando os direitos e garantias dos contribuintes, quanto a
possibilidade de que seus questionamentos sejam examinados por Orgaos

colegiados, com a estrita observancia de disposi¢coes previstas em Lei.



2. INTRODUGAO

No ordenamento patrio do processo administrativo fiscal, no dmbito federal,
o contencioso tributario apresenta a possibilidade de apreciacdo por até trés

instancias administrativas, em todas elas com julgamento na forma colegiada.

O contencioso inicia com a apresentacao de impugnacgao contra langamento
fiscal ou de manifestacdo de inconformidade contra decisdo que negou, total ou
parcialmente, pedido de ressarcimento ou restituicdo de créditos. Nesta primeira
etapa, os litigios serao julgados por uma das quatorze Delegacias de Julgamento da

Receita Federal (DRJ’s) localizadas nas Regibes Fiscais do pais.

Numa segunda etapa, o contribuinte pode interpor recurso voluntario, para
que seu pleito seja novamente examinado, conforme o tipo de tributos e/ou
contribui¢gdes envolvidos, por uma das trés Secdes do Conselhos Administrativo de

Recursos Fiscais - CARF, todas localizadas em Brasilia.

Por dltimo, o contribuinte pode ainda interpor recurso especial junto a
Camara Superior de Recursos Fiscais - CSRF, que também esta situada no mesmo
local em Brasilia. Neste caso, para que o recurso especial seja processado, é
necessario que o contribuinte demonstre e comprove a existéncia de divergéncia de
interpretacdo da legislagao tributaria entre a decisdo recorrida e outra decisao
proferida por outra camara, turma de cadmara, turma especial ou a prépria CSRF. O
recurso especial podera entdao sofrer a terceira apreciacao pela CSRF, apenas nos
casos onde houver comprovacgao da alegada divergéncia, o que se dara por meio de
despacho monocratico proferido pelo presidente da camara onde tramita o processo,
sujeito ainda, nos casos onde se negou seguimento, a ser revisto pelo presidente do

CARF.



Este longo tramite processual acarreta em extrema lentiddo, onde até o
julgamento final se leva, em média, cerca de 8 (oito) anos, existindo varios casos
onde processos que tiveram inicio no século passado ainda permanecem no
estoque do CARF aguardando julgamento. Portanto, fica evidente que um tramite
processual por esse longo periodo de tempo contraria o que dispde o art. 5°,

LXXVIIl, da Constituicdo Federal, que assegura a todos, no ambito judicial e

administrativo, a razoavel duracdo do processo € 0s meios que garantam a

celeridade de sua tramitagao.

Finalmente, deve-se ainda considerar que o contribuinte possui o direito a
ver a matéria apreciada também pelo Poder Judiciario, neste caso, o tempo total do
litigio devera alcancar mais de 20 anos! Durante todo esse periodo, apenas as
empresas de médio a grande porte, quando bem organizadas, normalmente
conseguem manter-se em atividade. Logo, é alta a probabilidade de que ao final
todo este percurso se revele inutil, com a impossibilidade de efetivamente se cobrar

ou restituir o crédito tributario em litigio.

Conforme informacgao disponivel no sitio do CARF, apenas nesta instancia
existiam, em dezembro de 2014, mais de 120 mil processos aguardando julgamento,
equivalentes a 565 bilhdes de Reais em crédito tributario, sendo que a média
quantitativa de entrada de processos € de cerca de 5 mil, enquanto a média de
saidas atingida € inferior a 3 mil processos. Deve-se também somar a estes
quantitativos o estoque existente nas diversas DRJ, o que provavelmente dobrara os
totais acima, representando, na pratica, um valor equivalente ao total arrecadado

pela Unido em 2014.
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Por todo o acima exposto, fica evidenciada a necessidade de se buscar uma
forma de atingir uma maior objetividade e celeridade no processamento do
contencioso administrativo fiscal no ambito federal. No caso, uma das solucdes
possiveis seria a reducao de instancias cabiveis visando uma simplificagao de todo o

contencioso.

Num primeiro momento, a redugdao de instdncias e a simplificacdo do
processamento pode parecer que resultaria numa perda ou mitigagao do direito do
contribuinte ao reexame das matérias em litigio. Contudo, a ado¢édo de instancias
duplas ou mesmo de uma unica instancia, para os casos de menor complexidade e
valor envolvido, podera propiciar uma simplificagdo do processo tributario no ambito
administrativo, em atendimento ao principio da economia processual, para se obter
maior celeridade e também com a reducdo dos custos envolvidos, tanto para a

Unido quanto para os contribuintes.

Vejam-se a seguir alguns exemplos sobre como foram elaborados os
ordenamentos legais de outros paises, no que tange aos procedimentos de

julgamentos administrativos em matéria tributaria.
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3. 0 PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL EM OUTROS PAISES

Para ilustrar o presente trabalho, cabe aqui apresentar as solugdes adotadas
para a regulacao do processo administrativo tributario em outros paises. Cabe aqui
recorrer a um artigo' onde foram publicadas resenhas apresentadas por diversos
autores, dentre os quais os professores Patrick Dibout, Jorge Manfred Mossner,
Carlos Palao Taboada e Paul Cahn Speyer Wells, cada um deles apresenta uma
sintese sobre como ocorre 0 processo tributario em seus respectivos paises de
origem: Franga, Alemanha, Espanha e Colbmbia. Apresenta-se a seguir uma

traducado condensada com as principais caracteristicas de cada um destes relatos.

FRANCA (Prof. Patrick Dibout)

Como é de amplo conhecimento, por motivos histéricos, na Franga tem-se
uma Jurisdicdo Administrativa separada, a qual possui competéncia plena para
julgar litigios entre o estado e o particular, enquanto a Jurisdigdo Judiciaria julga os
litigios envolvendo o setor privado, envolvendo violagbes de leis civis e criminais.
Desta forma, o que se observa na Franga € um contencioso complexo, onde nao

existe uma unica jurisdicao e as jurisdicdes sao separadas.

Neste sentido, o contencioso fiscal, a partir do século XIX, dependendo da
natureza da controvérsia a ser apreciada, passou a ser tratado ou por um tribunal
administrativo ou civil. As cortes da jurisdicdo administrativa julgam as acodes
envolvendo impostos indiretos, enquanto as cortes ordinarias possuem jurisdicdo

sobre os impostos diretos.

"1 Processo tributario: esperienze a confronto in Europa ed in America Latina .In: Riv. dir. trib. int. n°® 2 —
03/2005. Disponivel em: <http://www.larigma.unina.it/risorse/relazioniconvegnoprocessotributario.pdf>. Ultimo
acesso realizado em: 15 de setembro de 2015.
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A jurisdicdo administrativa francesa se encontra estruturada da seguinte forma:

A) Existe um Conselho de Estado, o qual é responsavel pelo reexame do
mérito das decisdes. Na pratica este Conselho funciona como se fosse uma corte
superior dos Tribunais Administrativos, bem como das Cortes Administrativas de
Apelacdo, que serdo tratadas abaixo, podendo ainda atuar como instadncia de
cassagao. Nestes julgamentos a matéria é exposta de forma consultiva, sendo que
o Conselho possui atuagdo com poder jurisdicional nas questdes onde existe um

maior interesse da Administragéo ou seus agentes.

B) Existem também as Cortes Administrativas de Apelagdo, as quais séo
sujeitas, direta ou indiretamente, ao controle do Conselho de Estado. Estas Cortes,
funcionam, na pratica, como juizos de apelagdo, de cassagdao e, ainda,
excepcionalmente, como um juizo originario e unico, aplicavel em algumas hipéteses

determinadas de litigios administrativos.

3) Finalmente, existem o Tribunais Administrativos, os quais dispdem de
jurisdicdo administrativa plena. Na verdade, tratam-se de diversos tribunais
agrupados sob a autoridade do Conselho de Estado. Cabe mencionar ainda o
chamado Tribunal de Conflitos, que possui competéncia para julgar conflitos entre os
Tribunais da Ordem Administrativa e os Orgdos do Poder Judiciario. Ao longo de
todo este processo, o contribuinte, mediante a apresentagcdo de garantias de
pagamento, podera suspender a execucgao fiscal, sendo também necessaria a
presenca de um advogado formalmente constituido para o ingresso de impugnacoes

em quaisquer das instancias administrativas.

Por ultimo, em raros casos, existe ainda a possibilidade de transacao,

coordenada pela fiscalizacdo, onde podera ocorrer a reducdo do valor
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correspondente a exigéncia fiscal. Os processos que tramitam nas cortes ordinarias
levam em média cinco anos até o fim do julgamento, nos tribunais administrativos

este periodo é de trés anos e na Corte de Cassacao de dois anos.

ALEMANHA (Prof. Jorge Manfred Mossner)

Na Alemanha, prevalecia até o século Xlll o chamado Principio de Império,
segundo o qual o soberano jamais erra, desta forma ndo havia, neste periodo,
qualquer possibilidade de questionamento dos lancamentos tributarios. No século
XV, foi entédo instituida uma Camara, encarregada dos processos envolvendo o
contencioso fiscal. No final do século XIX, foram constituidos os Tribunais
Administrativos na Prussia, os quais ndao possuiam exclusivamente a funcdo de
tratar do contencioso fiscal. Finda a primeira guerra mundial, competéncia de
questdes fiscais passou para um 6rgao integrante da Administragdo, a chamada
Corte Fiscal Federal do governo central. Depois da segunda guerra mundial, houve a
criacao de uma corte independente do executivo, destinada aos julgamentos fiscais,
a chamada Corte Fiscal Federal. Desta forma, os atos administrativos fiscais passam
a ser controlados independentemente do poder executivo, por estas Cortes
Administrativas Especiais, onde os julgadores possuem formagao em Direito, sdo

independentes e separados das demais autoridades administrativas.

A jurisdigdo administrativo-fiscal possui como érgdo maximo o chamado
Tribunal Financeiro Federal. E preciso primeiro percorrer toda a instancia
administrativa, antes que se possa postular a anulagao de algum ato administrativo-

fiscal, junto as cortes da jurisdi¢cao financeira.

Atualmente, ao nao concordar com o resultado de um procedimento fiscal, o

contribuinte alemado apresenta sua impugnagdo junto a uma Agéncia da
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Administracao Fiscal, que € um 6rgao especializado, formado por um colegiado de
advogados, os quais irdo apreciar a impugnacao. A partir dai, somente cerca de 10%
dos resultados dos julgamentos n&o s&do acatados pelos contribuintes, havendo

entdo a possibilidade de prosseguimento em grau de recurso.

De cerca de 20 milhdes de julgamentos efetivados a partir de 2004, apenas
cerca de 150 mil prosseguiram ao Tribunal Administrativo, que representa a
instancia de segundo grau, o qual é também independente da Administragdo. Destes
150 mil, somente 3.460 casos chegaram na Corte Federal, a ultima instancia. No
julgamento em primeiro grau, ndo € necessaria a constituicio de um defensor,
porém os contribuintes raramente dispensam sua representagao por um advogado.

Ja para recorrer ao segundo grau, existe a obrigatoriedade do advogado.

ESPANHA (Prof. Carlos Palao Taboada)

Na Espanha existem também as duas instancias: administrativa e judicial.
Sendo que tanto as questdes fiscais quanto as administrativas poderdo ser
resolvidas pela via judicial, na jurisdigdo contenciosa administrativa, ou pela via

administrativa, pelos chamados Tribunais Econdmico-Administrativos.

Em 1978, uma reforma constitucional estabeleceu o contencioso
administrativo, que passou a ser formado por 6rgaos autbnomos e colegiados, os
quais foram chamados de Tribunais Econdémico-Administrativos. Estes tribunais
passaram entdo a ser o caminho obrigatério para a impugnagdo de atos da
Administracdo Tributaria e, posteriormente, se for o caso, prosseguir junto a
instancia judicial. Assim, obrigatoriamente, para que um processo chegue a instancia

judicial, deve primeiro passar pela revisao administrativa.
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Na primeira instancia dos Tribunais Econdmico-Administrativos existem os
Tribunais Regionais, instalados em cada regido autbnoma, estes decidem sobre
matérias tributarias da competéncia destas proprias regides. Na segunda instancia
existe o Tribunal Administrativo-Econémico Central, que ird julgar, em grau de
recurso, os processos remetidos pelos Tribunais Regionais, além de julgar, em
instancia unica, os litigios envolvendo atos administrativos de 6rgaos centrais do

governo, além dos demais 6rgaos da Administragdo Geral do estado.

Cabe destacar que nao existe a necessidade da contratagdo de advogados
para se recorrer na esfera administrativa. Contudo, eventualmente devera efetivar
um depdsito equivalente a € 1.800.000,00 para recorrer ao Tribunal Central. Caso o
valor em litigio ultrapasse este montante, uma recente reforma abriu a possibilidade
de suprimir a primeira instancia, para entdo se ingressar com o recurso diretamente
junto ao Tribunal Central. Uma importante caracteristica € o fato de que a
apresentagcao do recurso nao suspendera a exigibilidade do crédito, ou seja, é
possivel se ingressar de imediato com a execugado fiscal. Porém, quando
efetivamente se comprova o risco de que a execugao fiscal podera afetar
irreparavelmente o contribuinte, sera possivel suspender a execug¢ao, uma vez
demonstrando-se que a efetivagdo do pagamento poderia causar dano irreparavel
ao contribuinte, neste caso, permanecera a suspensao da exigibilidade do crédito

inclusive durante a fase judicial.

A necessidade de exaurimento da etapa administrativa, para s6 entdo
permitir que os contribuintes recorram ao Judiciario, tem sido alvo de muitas criticas
ao procedimento espanhol. Da mesma forma como ocorre em nosso pais, 0S
Tribunais Administrativos espanhodis ndo tem competéncia para examinar eventuais

alegagdes de inconstitucionalidades. Logo, mesmo que um recurso seja
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fundamentado neste tipo de argumento, devera antes, obrigatoriamente, percorrer
toda a via administrativa. Tem havido tentativas de reformas para se resolver esse

problema.

A taxa de sucesso dos contribuintes em seus recursos tem sido de cerca de
36% e o prazo médio de tramitacdo dos processos administrativos € de dois anos e

seis meses, mais cerca de um ano e nove meses para o tramite na esfera judicial.

COLOMBIA (Prof. Paul Cahn Speyer Wells)

No sistema colombiano, as Leis que versam sobre Direito Tributario sao
consideradas como uma parte do Direito Administrativo. O processo tributario possui
duas fases, uma administrativa e outra judicial, o valor do tributo a ser cobrado é
oficialmente determinado na primeira fase administrativa. Conclusa esta fase tera

entdo inicio a fase judicial.

A fase administrativa ocorre em trés estagios, o primeiro € chamado de
"intimacao especial" e consiste de um ato preparatorio que inicia formalmente o
procedimento, o segundo consiste numa etapa de liquidagdo do valor do tributo
devido e o terceiro e ultimo estagio representa entdo o julgamento administrativo
onde o contribuinte, por ndo aceitar o resultado dos dois estagios anteriores,
apresenta seu recurso embasando-o em provas, a administragao teria entdo um ano
para decidir a questado, o que encerraria a fase administrativa e daria a possibilidade
de ingresso com recurso a um tribunal judicial do contencioso tributario. Mas em
1995 os legisladores locais disseram que o fim da fase administrativa ndo seria uma

condigdo para ingressar em juizo.
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A fase judicial consiste em uma acao de varias etapas, primeiro seriam
apresentadas as provas, entdo estas provas sado valoradas e se chega a uma
primeira decisao, da qual cabe recurso, mas para tanto sera necessario o depdsito
prévio do valor equivalente ao decidido na sentenca de primeiro grau. Entdo, numa
segunda instancia este recurso sera examinado por um colegiado, chamado
conselho de estado, onde podera ser questionada a constitucionalidade das normas,

sendo possivel tanto o controle difuso quanto o concentrado.

Como se pode ver a partir dos exemplos acima citados, de modo geral, esta
sempre presente a possibilidade de duplo grau de recurso na esfera administrativa

daqueles paises.

Vamos expor a seguir os principios constitucionais aplicaveis ao processo
administrativo brasileiro, os quais deverao, necessariamente, serem respeitados em
qualquer proposta que envolva a simplificacdo ou a redugao de instancias dentro do

rito do processo administrativo fiscal.
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4. PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS

Primeiramente, cabe destacar a importancia do estudo dos principios
constitucionais aplicaveis ao processo administrativo, pois sera com base nestes que
serao estabelecidas as relagbes com os contribuintes, bem como serao dispostas as
regras a serem seguidas, as quais a administracdo fazendaria n&do podera
ultrapassar, sob pena de configurar-se violagdo da seguranga juridica, como desvio

de finalidade, abuso ou excesso de poder.

O processo administrativo fiscal é regido por varios principios, dentre os
quais, cabe citar os principios da ampla defesa, do contraditério, do devido processo

legal, da verdade material, da motivagao das decisdes e da impessoalidade.

Os principios da ampla defesa, do contraditorio e do devido processo legal
encontram-se explicitados nos incisos LIV e LV do art. 5° da Constituigao Federal de
1988. No citado inciso LV, esta expressamente prevista a extensao destes principios
também ao processo administrativo, conferindo-lhe, desta maneira, 0 mesmo status

do processo judicial.

Também de extrema importancia para o presente estudo, deve se
ressaltado o principio da legalidade, inserido dentre os principios da Administragao

Publica, previstos expressamente no artigo 37 da Constituicado Federal.

O que se busca ao abordarmos os principios antes mencionados €
responder se a hipétese de redugédo de instancias, no julgamento do contencioso
administrativo fiscal federal, continuaria atendendo as garantias constitucionais do
devido processo, da ampla defesa e dos demais principios que norteiam o processo

administrativo fiscal.
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4.1 Principios do Contraditério e da Ampla Defesa

Desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, a Administracao
Publica tem, cada vez mais, se preocupado com a oportunidade de assegurar
aquele que seja acusado de infringir alguma norma regulamentar, o direito ao

contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

Anteriormente, ja a Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1, de 1969,
dispunha em seu art. 153, § 15, sobre instituto da ampla defesa: "A lei assegurara
aos acusados ampla defesa, com os recursos a ela inerentes. Ndo havera foro

privilegiado nem tribunais de exceg¢éo".
No entanto, como ressalta Uadi Lammégo Bulos:

"“Nas constituicbes brasileiras passadas, o principio do
contraditério ndo alcangava, de modo expresso, 0S processos
civis e administrativos. Apenas em relagdo ao processo penal a

garantia vinha prevista.

A partir de 1988, a inovagéo foi profunda e muito significativa,
porque ampliou a abrangéncia do contraditorio. Agora ele

abarca, além do processo penal, o civil e o administrativo.”?

Conforme visto, nos dias atuais, o principio do contraditério foi claramente
estendido ao processo administrativo pela Constituicdo Federal de 1988. O texto
constitucional em vigor regula a matéria no capitulo concernente aos direitos

individuais, especificamente:

Art. 5° inciso LV - aos litigantes, em processo judicial ou

administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o

2 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Comentada. 11* ed. Séo Paulo: Saraiva, 2015, p. 299
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contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela

inerentes;

Hely Lopes Meirelles também enfatizou, ao comentar o referido dispositivo,
que a atual constituicido ndo mais limita o contraditério e a ampla defesa aos
processos administrativos punitivos, em que haja acusados, mas estende as
garantias a todos os processos administrativos:

‘Ao falar em ‘litigantes”, ao lado dos “acusados”, a atual Carta
Magna acabou por jurisdicionalizar o processo administrativo.
Sem duvida, em relagcdo aos “acusados” a garantia da ampla
defesa e do contraditorio ja havia; porém, quanto aos

‘litigantes”, n&o. Esta é, sem duvida, uma das grandes

novidades da Constituicdo Federal de 1988. E o fenémeno da

processualidade administrativa.” 3

Posteriormente, a Lei n°® 9.784/99, que regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal, no seu art. 2° também prevé
expressamente a observancia por parte da administragao Publica, dentre outros, dos
principios da ampla defesa e do contraditério: “A Administragdo Publica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagcéo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,

interesse publico e eficiéncia.”

Como a garantia ao contraditério nos processos judiciais ou administrativos,

pode-se entender, no conceito de Uadi Lammégo Bulos, que:

“O conteudo do principio constitucional do contraditério é
sobejamente claro: garantir aos litigantes o direito de agéo e o

direito de defesa, respeitando-se a igualdade das partes. Por

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2003,
p.99.
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isso, todos aqueles que tiverem alguma pretensdo a ser

deduzida em juizo podem invocar o contraditorio a seu favor,

seja pessoa fisica ou juridica.” *

Assim, o preceito constitucional do contraditorio deve ser interpretado como
um direito e garantia fundamental do cidaddo de manifestar-se a respeito de algo
que possa vir em seu prejuizo, o que dara um grau maior de certeza e seguranga
das decisbes e julgamentos, seja nas esferas judiciais ou administrativas. No
processo administrativo tributario, cujas decisbes atingirdo os patriménios dos

administrados, tal prerrogativa € extremamente necessaria, senao imprescindivel!

Por sua vez, também o principio constitucional da ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes, vem no bojo das garantias e direitos fundamentais
do cidaddo. O direito de defesa € intangivel, pois se trata de um dos meios
essenciais para que cada cidadao possa manifestar e fazer valer o seu direito.
Embora a ampla defesa possa ser confundida com o principio do contraditério, a
primeira possui um viés mais procedimental no processo, como por exemplo o livre
debate e a producdo de provas e pericias, 0 que ndo deve ser confundindo com a

garantia ao duplo grau de jurisdigéo.

Sobre o principio do contraditorio, diz respeito ao direito de que seja sempre
ouvida a outra parte, no sentido de se promover a igualdade das partes, para que
seja sempre oportunizada uma resposta contra uma eventual acusacgao feita. Desta
forma, o contraditério sera formado pela opinido contraposta aquela primeiramente

manifestada pela parte que iniciou o litigio.

Ao comentar os dispositivos da Constituicdo de 1988, Manoel Gongalves

4 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Comentada. 11* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 300.
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Ferreira Filho °, quando aborda os principios insertos no art. 5°, LV, da CF/88, a
respeito do “contraditorio” e da “ampla defesa” com os meios e recursos a ela
inerentes, surpreendentemente ndo da destaque ao termo “recursos” contido no
referido inciso, restringindo-se a analisar os termos contraditério e ampla defesa,
dando a entender ainda, no final, que esses dois principios se aplicariam, no ambito

administrativo, somente aos processos de natureza disciplinar.

O que se procura é saber se a hipotese de redugao de instancias no
julgamento do contencioso dos processos administrativos tributarios federais
implicaria necessariamente numa violagcdo dos principios do “contraditério” e da
“ampla defesa”. No caso, entendo que a resposta parece ser negativa. Desde que o
administrado seja regularmente cientificado quanto ao inteiro teor do gravame
tributario que lhe esta sendo imposto, de forma a assegurar o direito ao contraditério
e a sua defesa, nos termos do devido processo, para entdo se processar um
julgamento nos termos que a Lei estipular, estardo sendo plenamente atendidos os

principios constitucionais mencionados.

Desta forma, inexiste qualquer hipétese de violacdo a Constituicdo, uma vez
que esta nado prevé expressamente a garantia de multiplos graus de jurisdicdo
administrativa. Cabe ressaltar que nos julgamentos no ambito do Poder Judiciario
sao expressamente previstas varias espécies de “recursos”, no sentido de que a
matéria em exame volte a ser apreciada por um segundo érgéao julgador, conforme
se pode verificar nas disposicdes contidas nos arts. 102, incisos Il e lll, 105, incisos

Il e lll, 108, inciso Il, da CF, dentre outros.

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. 2. ed. Sio Paulo:
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Assim, deve-se evitar confundir as garantias de defesa processual do
“contraditério” e da “ampla defesa”, previstas constitucionalmente, como sendo uma
possibilidade de impetracdo ilimitada de “recursos” para reexame de deciséo

proferida em fase anterior.

Neste ponto, devem também ser ressaltadas outras garantias dadas ao
contribuinte para que se realize uma apreciagao justa das suas razdes. Como, por
exemplo, a garantia constitucional de apreciagdo da lide pelo Poder Judiciario, do
direito adquirido (art. 5°, incisos XXXV e XXXVI, da CF/88), dentre outros. Hoje
também |Ihe é assegurado, por via legal (Decreto n® 70.235/1972), como se vera a
seguir, o direito ao duplo grau de jurisdigao, o qual pressupde que o langamento seja

suscetivel de revisao por um 6rgado em primeira e, outro, em segunda instancia.

Assim, pode-se concluir que uma supressao de instancias nos julgamentos
tributarios administrativos estaria em conformidade com a Constituicdo, sem
qualquer ofensa aos principios do contraditorio e da ampla defesa, que sao
inerentes aos processos tanto na esfera administrativa quanto na judicial, cada qual

atuando com metodologia prépria conforme leis especificas.

4.2. Principios da Legalidade e do Devido Processo Legal

O conceito do devido processo legal "due process of law", contido no art. 5°,
LIV da CF/88, destina-se a protecdo dos direitos individuais do cidadao,
especialmente em matéria processual, para que se tenha um conjunto de garantias
destinadas a produzir um processo isento, de duragao razoavel, com igualdade de

condigdes as partes em litigio, cujo resultado pratico seja a realizagao da justica.

Saraiva, 1997, p. 67.
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Neste sentido, a tutela constitucional do processo objetiva promover um
aprimoramento constante do sistema processual, como meio capaz de oferecer

decisdes justas e efetivas a quem tenha necessidade delas.

O principio do devido processo legal tem a finalidade de garantir que
alguém somente podera ser condenado ou privado de seus bens dentro do regular
trAmite de um processo legalmente disciplinado, sob pena de cerceamento de
defesa, ndo se admitindo nenhum juizo ou tribunal de excegao (art. 5°, XXXVII,

CF/88).

Cabe aqui citar o jurista James Marins, que bem resumiu a importancia

desse principio:

‘A lide passa a existir assim que formalizada, seja na esfera
administrativa, seja na esfera judicial. Se o Estado requer junto
a si, em seu quadro executivo, mecanismos que lhe ensejem
apreciar este inconformismo do contribuinte, ndo pode afastar-
se do dever de oferecer ao cidaddo os meios necessarios para
que a solugéo da lide se dé de modo satisfatorio sob o prisma
do Direito, isto é, com observancia do devido processo legal.”®

Desta forma, ao contribuinte deve sempre estar assegurado o fundamental
direito ao devido processo legal, nos exatos termos das formalidades previstas nas
leis processuais aplicaveis aos processos administrativos, sem que com isso se
esteja garantindo ao cidaddao um multiplo grau de jurisdicdo em cada esfera,

administrativa e judicial.

No caso do processo administrativo fiscal, também sao aplicaveis outros

principios tradicionalmente encontrados em nossa doutrina. Por se tratar de

® MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2015, p.73
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atividade administrativa, deve-se observar primordialmente o0s principios
constitucionais aplicaveis ao Direito Administrativo, expressamente previstos na
Constituicdo Federal de 1988, dentre os quais, deve-se ressaltar o postulado da
“‘legalidade”, inserido no art. 37 da Carta Constitucional, dirigido especificamente a
Administracdo Publica, assim dispondo: “A administragcdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...)”, e ainda, genericamente, o Art. 5° |Il, dispde que ‘ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’.

Na verdade, o chamado principio da legalidade deve ser considerado o mais
importante dos principios constitucionais aplicaveis ao processo administrativo
tributario, pois significa estar a Administracdo Publica, em toda a sua atividade,

presa aos mandamentos da Lei, deles ndo se podendo afastar.

Ainda em relagédo aos principios insertos na Constituicdo diz Ada Pellegrini

Grinover que:

“(...) €& sobretudo nos principios constitucionais que se
embasam todas as disciplinas processuais, encontrando na Lei
Maior a plataforma comum que permite a elaboragdo de uma

teoria geral do processo.””’

Tratamos aqui de um principio no sentido absoluto de uma obrigagao

incondicional e universal, pois no dizer do professor Humberto Bergmann Avila:

" GRINOVER, Ada Pellegrini, DINAMARCO, Candido Rangel e CINTRA, Antonio Carlos de Araujo. Teoria
Geral do Processo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 51
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“(...), os principios n&o apenas explicitam valores, mas,
indiretamente, estabelecem espécies precisas de

comportamento (...)".%

Portanto, a legalidade deve ser vista como um principio destinado a guiar,
incondicionalmente, todos os comportamentos da administragdo publica, nesse

caso, nao devera sofrer qualquer espécie de ponderacéo.

Fabio Konder Comparato, em seu livro a respeito de Etica, aborda a
manifestacdo de Rousseau em sua “Teoria do Contrato Social’. Para Rousseau,
entendida como expressao auténtica da vontade geral, a Lei €, pela sua prépria

natureza, um penhor de liberdade:

“As pessoas sdo livres quando obedecem as Leis e nao
quando obedecem a um homem, porque neste ultimo caso
obedego a vontade alheia, enquanto que, ao obedecer a Lei,
obedecgo tdo so a vontade publica, que é tdo minha quanto a
de qualquer outro. Alias, um senhor pode permitir a um o que
proibe a outro, ao passo que, pelo fato de a lei ndo fazer
acepgdo de pessoas, a condicdo de todos é igual e, por

conseguinte, ndo ha senhor nem servo.”®

A partir do texto acima transcrito, € possivel conceber que a garantia dada
ao cidadao, por meio do pacto social, se trata de uma proteg¢ao contra o arbitrio dos
governantes e dos que agem em seu nome, no caso, a administragado publica. O
principio da legalidade na Administracdo deve ser encarado como um "antidoto

natural" contra qualquer poder de caracteristicas monocraticas ou oligarquicas.

Sobre este assunto, José Afonso da Silva assevera:

8 AVILA, Humberto Bergmann. Tporia dos Principios. 16* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p. 45
? COMPARATO, Fabio Konder. Etica. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2006, p. 258-259.



27

7

“O principio da legalidade é nota essencial do Estado
Democrético de Direito. E, também, por conseguinte, um
principio basilar do Estado Democratico de Direito (...),
porquanto é da esséncia do seu conceito subordinar-se a
Constituigdo e fundar-se na legalidade democratica. Sujeita-se
ao império da lei, mas da lei que realize o principio da
igualdade e da justica ndo pela sua generalidade, mas pela
busca de igualizagdo das condigbes dos socialmente desiguais.
Toda sua atividade fica sujeita a lei, entendida como expressao
da vontade geral, que sO se materializa num regime de divisdo
de poderes em que ela seja o ato formalmente criado pelos
orgéos de representagdo popular, de acordo com 0 processo
legislativo estabelecido na Constituicdo. E nesse sentido que
se deve entender a assertiva de que o Estado, ou o Poder
Pablico, ou os administradores ndo podem exigir qualquer
acdo, nem impor qualquer abstencdo, nem mandar tampouco

proibir nada aos administrados, sendo em virtude de lei.” 10

Por sua vez, Hely Lopes Meirelles resumiu muito bem o principio em tela:

“Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administracdo particular é licito fazer
tudo o que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular
significa ‘pode fazer assim”, para o administrador publico

significa “deve fazer assim”. "

Por todo o exposto, verifica-se que o principio da legalidade apresenta-se
como um "freio" aos abusos, ao restringir a atuagao publica aos ditames legais e
resguardar os diretos pessoais e coletivos. Opbe-se a todas as formas de poder

autoritario, desde o absolutista, contra o qual irrompeu, até as manifestacoes

10 STLVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003,
p. 419
"' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 86
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totalitarias ou arbitrarias comuns aos paises subdesenvolvidos. Neste sentido, o
principio da legalidade esta embasado pela idéia de soberania popular, de exaltagao
da cidadania. O processo pode ser encarado como a manifestacdo soberana do
Estado e pelas regras a ele aplicaveis sera possivel medir o grau de arbitrio ou

democracia do Estado de Direito instituido.

Em matéria tributaria, torna-se ainda mais relevante a obediéncia e o
respeito ao principio da legalidade, pois se trata do unico ramo juridico onde o
Estado assume uma fungéo tripla: como criador da obrigagao, credor dele mesmo e
ainda como juiz dos conflitos que venham a se estabelecer. Desta forma, fica
evidente a significativa importédncia desta garantia constitucional aos contribuintes,
quando limita a Administragcao Publica, a qual ndo estara livre para fazer ou deixar
de fazer algo, apenas de acordo com as vontades de seus governantes. Pelo
contrario, a Administracido Publica devera sempre obedecer Lei, em toda a sua
atuagao, estando impedida de aplicar qualquer forma de ponderagado. A legalidade
devera ser sempre observada como um principio a guiar todos os comportamentos,

evitando-se assim, eventuais abusos por parte do Poder Publico.

A seguir, serd abordada a legislagdo aplicavel ao processo administrativo
fiscal no ambito federal, para entdo examinarmos a possibilidade de reducdo de

instancias nos processos administrativos.
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5. LEGISLAGAO QUE TRATA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

FISCAL NO AMBITO FEDERAL

Na vigéncia da Constituicdo de 1967, o Decreto-lei n°® 822/1969 delegava
competéncia para o Poder Executivo legislar sobre processo fiscal. Dai surgiu o
Decreto n° 70.235/1972, cuja finalidade é a de regular o processo administrativo
relativo a determinagdo e a exigéncia de créditos tributarios federais, de
empréstimos compulsérios e de consulta. Em razdo da mencionada delegagéao de
competéncia, a jurisprudéncia tem conferido a esse Decreto o status de lei, conforme
decisdo do antigo Tribunal Federal de Recursos na AMS 106.747/DF. Entendeu o
egrégio Tribunal que cabia a Presidéncia da Republica, sob a égide dos atos
institucionais, substituir o Parlamento em sua competéncia legiferante, inclusive com
base em leis delegadas. O Decreto-lei n° 822/1969 ¢é, portanto, fruto dessa
delegacdo e o Executivo a aproveitou com a edicdo do Decreto n° 70.235/1972,
tendo sido integralmente recepcionado pela Constituigdo Federal de 1988 e que,
com as alteragdes posteriores, regula atualmente o processo administrativo fiscal no

ambito federal, comumente denominado pela sigla "PAF".

Os postulados constitucionais também foram transferidos ao processo
administrativo federal, com a publicagdo da Lei n° 9.784/1999, aplicavel
subsidiariamente aos processos administrativos regulados por legislacao especifica,
como € o caso do processo administrativo tributario. Da mesma forma, o processo
de execucao fiscal também €& regulado por lei especial, encontrando sua

instrumentalidade na Lei n® 6.830/1980.
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Nessas normas legais encontra-se todo o0 regramento processual e
instrumental dirigidas ao fisco e ao contribuinte. As garantias de ordem formal
oponiveis ao ente tributante devem estar conforme o disposto na lei, que estabelece
o regramento préprio, o que impede, no dizer de James Marins que: “(...) o
contribuinte seja submetido a indevidas dilagdes, tanto na esfera administrativa
como judicial, nem seja compelido a prestar garantias impraticaveis, para que possa

obter a suspensdo do ato impugnado”. '?

O art. 5° LV, da Constituicdo Federal inovou ao dar ao processo
administrativo status idéntico ao processo judicial, tratando-o como garantia do
administrado contra lesdes de atos produzidos pelo Poder Publico. Contudo, ambos
guardam caracteristicas proprias, tipicas a fungdo que visam realizar e, nesse
sentido, atuam de forma distinta em alguns aspectos, dentre eles o da supressao de

instancia administrativa e o da coisa julgada.

Esse pressuposto leva ao conceito de funcéo da triparticido dos poderes de
Montesquieu, o que nos forga a conclusao de que existe uma nitida separacédo da
funcdo administrativa da funcédo judicial com base em critérios juridicos bem

definidos.

% ao se referir a distingdo

O processualista italiano Francesco Carnelutti '
entre o atuar jurisdicional e o administrativo do Estado, esclarecia que ambos teriam

por escopo a satisfagao de interesses publicos, porém este seria exercido com vistas

'2 MARINS, James. Caderno de Direito Tributario. EMAGIS, 2006. p. 16

13 Relata-nos Francesco Carnelutti: “La differenza si fonda sulla distinzione tra I’interesse (pubblico) alla
composizione dei conflitti e 1’interessi (pubblici) in conflitto, cioé, come altrove dicemmo, tra interesse
(pubblico) esterno e interesse (pubblici) interni. La funzione processuale mira a soddisfere il primo; la funzione
amministrativa tende a svolgere ’altri. La funzione amministrativa si compie nel conflitto,; la fuznione
processuale opera sopra il conflitto. (CARNELUTTI, Francesco. Lezioni di diritto processuale civile: la funzione
del processo di cognizione. Padova: Litotipo, 1920. V. II, p. 154).
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a composicao do conflito existente entre os interesses publicos externos e internos,
enquanto aquele com o objetivo de compor conflitos de interesses individuais e

desta maneira atender ao interesse publico de pacificagao social.

Também nesse sentido Oswaldo Aranha Bandeira de Mello'* aborda o tema.
Segundo esse autor, em sintese, na fungdo administrativa verifica-se a emissao de
atos administrativos pelo Poder Publico por meio dos quais se operam atuacdes
praticas em busca de atingir finalidades preordenadas pela lei e pelo interesse
publico, enquanto que na funcgao judicial, encontra-se presente a nogao da andlise
de matéria litigiosa por poder independente dos quadros da administragdo publica,
com caracteristica de imutabilidade (forca de coisa julgada), através do juizo

imparcial da matéria.

Contudo, a fungcdo administrativa também pode ser judicante, ou
contenciosa, exercida pelos tribunais administrativos, aplicando-se principios

inerentes ao processo administrativo € ao processo em sentido amplo.

Desse modo, os processos administrativo e judicial apresentam-se com
pontos divergentes e convergentes em alguns aspectos. Entre os pontos divergentes

podem-se citar:

a) na fungcado administrativa, ndo ha rigores e formalismos mais rigidos, vigorando o

principio do informalismo;

" MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 1. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1969. Vol. I, p. 34 a 37
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b) o duplo grau de jurisdicdo administrativa € mitigado em relagdo ao judicial, no
caso de apelagao, pois nesta ele ocorre em virtude de expressa previsao legal (art.

515, § 2°, do CPC) e Constitucional (arts. 102, 1, 105, Il e 108, 1l da CF/88);

c) as decisdes dos tribunais administrativos fazem coisa julgada (administrativa)
apenas para o Poder Publico, enquanto que as decisbes judiciais fazem coisa

julgada para ambas as partes, administragdo e administrado.

Como pontos convergentes: em ambas as fungdes, estdo presentes a
persecucao aos principios da legalidade, da ampla defesa, do contraditério, da

informacao e da motivacao das decisdes.

Feitas essas consideragbes, percebe-se que ha motivos a justificar um
tratamento diferenciado para o julgamento dos processos administrativos fiscais, em
relagdo aos processos judiciais, sem que com iSsO se possa contestar a supressao

de instancia aqui abordada.
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6. POSSIBILIDADE DE REDUGAO DE INSTANCIAS NO PROCESSOS

ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS FEDERAIS

Depois de se delinear as vertentes do contraditorio, da ampla defesa, da
legalidade e das caracteristicas proprias inerentes aos processos administrativos e
judiciais, faz-se necessario abordar, diretamente, o cerne do direito ao multiplo grau
de jurisdicdo na via administrativa. E sabido que o direito a que ocorra pelo menos
uma segunda apreciagdo encontra-se enraizado na cultura juridica brasileira, e
também de outros paises, de maneira que tocar nesse dogma pode parecer uma

ofensa a ordem juridica.

Para caracterizar, ao menos, uma dupla instancia de julgamentos, pode-se
definir que sera necessaria a possibilidade de um novo exame integral do que
houver sido decidido em primeiro grau, que esse novo exame seja realizado por
orgao diverso daquele que primeiro proferiu a decisao e também que este segundo

julgador possua hierarquia superior na ordem judiciaria.

Segundo Moacir Amaral Santos: "O principio do duplo grau de jurisdigcéo,
consagrado pela Revolugdo Francesa, consiste em admitir-se, como regra, o
conhecimento e decisdo das causas por dois 6rgaos jurisdicionais sucessivamente,

o segundo de grau hierarquico superior ao primeiro." '

Embora possa ser considerado como sendo um principio processual sempre

obedecido pelo ordenamento juridico patrio, o duplo grau de jurisdigdo ndo se

S BULOS, Uadi Lammégo. Constituicao Federal Comentada. 11* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 294
' SANTOS, Moacir Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil. 3 ed. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993,
p.83 e84
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encontra formalmente estabelecido na atual Constituicdo do Brasil de 1988.
Conforme esclarece Uadi Lammégo Bulos, em nosso pais, apenas no art. 158 da
Carta Imperial de 1824, o duplo grau de jurisdicdo havia sido claramente

estabelecido de modo pleno e irrestrito:

“Art. 158. Para julgar as Causas em segunda, e ultima instancia
havera nas Provincias do Imperio as Relagées, que forem

necessarias para commodidade dos Povos” V'

Cabe ainda citar Manoel Anténio Teixeira Filho:

“O duplo grau de jurisdigdo, entretanto, ndo constitui garantia
constitucional, como se chegou a imaginar. O duplo grau de
jurisdigdo continua a fazer parte, conseqlientemente, de nossa
tradicdo infraconstitucional, pois ndo foi introduzido no elenco dos
direitos e garantias constitucionais dos individuos e da

sociedade.” '®

Por sua vez, o jurista Placido e Silva define com precisao o significado do

termo “recurso”:

‘RECURSO. Do Ilatim recursus, possui o vocabulo, na
terminologia juridica, um sentido amplo e um sentido estrito. Em
sentido amplo, recurso é todo o remédio, acdo ou medida ou todo
socorro, indicados por lei, para que se proteja ou se defenda o
direito ameacado ou violentado. E protegéo legal assequrada para
garantia e integridade dos direitos. (...) Recurso. Mas, em sentido
estrito, naquele em que é tido na linguagem forense, recurso
corresponde a provocatio dos romanos: é provocagdo a novo
exame dos autos para emenda ou modificagdo da primeira

sentencga,” (...). Nesta razdo, o recurso mostra-se o ato pelo qual

7 BULOS, Uadi Lammégo. Constitui¢do Federal Comentada. 11* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 294
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se encaminha ao proprio juiz, a outro juiz ou ao tribunal o

conhecimento de questdo ja decidida, para novo exame, e

alteragdo ou anulagdo da decisdo j& tomada.” °

Da leitura da transcricdo acima se pode dizer que “recurso” € o remédio
voluntario idéneo a ensejar, dentro do mesmo processo, a reforma, a invalidagéo, o

esclarecimento ou a integragédo de deciséao judicial que se impugna.

Sem sombra de duvidas de que o principio da remessa dos autos para
novas instancias de analise, configura, na opinido de muitos doutrinadores, o direito

a multiplos graus de jurisdigao, ou, como diriam outros, ao direito de “recurso”.

Observa-se, contudo, que a garantia do “recurso”, no sentido de se ter um
novo exame da sentenca, estd presente na Constituicdo de 1988 somente em
relagdo aos processos judiciais, como ja abordado, e que, por uma prerrogativa
legislativa, foi também estendido aos processos administrativos tributarios pelo
Decreto n°® 70.235/1972, que possui status de lei processual, o que se entende

plenamente legitimo e aceitavel.

No estado de S&o Paulo, o direito a um julgamento isento e imparcial no
processo fiscal administrativo € reconhecido expressamente pela Lei Complementar
Estadual n° 939/2003, cujo artigo 5° afirma que dentre as garantias do contribuinte
inclui-se (inciso V) a “obediéncia aos principios do contraditorio, da ampla defesa e
da duplicidade de instancia no contencioso administrativo-tributario, assegurada,
ainda, a participagdo paritaria dos contribuintes no julgamento do processo na

instancia colegiada.”

8 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antdnio. Cadernos de processo civil. Sdo Paulo: LTr, 1999, p. 60 ¢ 61.
19 SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. Forense. 25% ed., Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 1170 ¢ 1171.
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O multiplo grau de recurso administrativo esta previsto no bojo de uma
simetria com o processo judicial, garantindo prote¢cao aos interesses dos particulares
contra excessos do Poder Publico, mas depende somente de previsdao em lei
ordindria, pois ndo se encontra entre as garantias processuais expressas na

Constituicao.

Diferentemente, Hely Lopes Meirelles entende que existe sim amparo
constitucional garantindo direito ao duplo grau de jurisdi¢ao, pois ndo existindo essa
possibilidade, haveria afronta ao principio constitucional da ampla defesa, conforme

se percebe na transcrigao de trecho de sua obra:

Os recursos administrativos sdo um corolario do Estado de Direito
e uma prerrogativa de todo administrado ou servidor atingido por
qualquer ato da administragdo. Inconcebivel é a decisdo
administrativa unica e irrecorrivel, porque isso contraria a indole
democratica de todo julgamento que possa ferir direitos
individuais e afronta o principio constitucional da ampla defesa,
que pressupbe mais de um grau de jurisdigdo. Decis&o Unica e
irrecorrivel é a consagragdo do arbitrio, ndo tolerado pelo nosso
direito. A Lei 9.784/99 consagrou esse entendimento ao estatuir,
no capitulo dos “Recursos”, que “das decisbes administrativas
cabe recurso, em face de razbes de legalidade e de mérito”
(art.56). %°

Por sua vez, Pontes de Miranda, inspirador e balizador de muitas decisdes
no ambito juridico, também se manifestou a respeito da matéria, entendendo que a

recorribilidade deve estar prevista na Constituigao:

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.
644
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"A recorribilidade depende da lei. Se a Constituicdo cogitou do
recurso, a lei ndo o pode pré excluir; tornou-se principio
constitucional a recorribilidade, na espécie. Se foi a lei mesma
que criou o recurso, ha de ter-lhe apontado os pressupostos
subjetivos e os objetivos, inclusive os de tempo. Se deu prazo
para a interposicdo, ndo ha encurta-lo; de regra, o alargamento
prejudicaria a outro figurante, pessoa privada ou publica. Os
mesmos principios valem para o direito processual civil e criminal

como para oS outros ramos do direito processual publico.

(...)

A apelagcdo é a impugnativa a sentenga que realiza, assim
histérica como sistematicamente, a técnica politica da dupla
cogni¢cdo judicial, dupla discussdo e duplo julgamento, um
substitutivo do outro, sobre o mesmo pedido. Apelagdo e uma so
insténcia, ndo no temos. E o recurso-tipo, e no sentido estrito de
recurso. Supbe que se haja chegado a convicgdo de ser essencial
a seguranga juridica das pessoas plena cognigdo de dois juizes
diferentes. Da-se a reiteracdo do exame, a reapresentagdo da
prestagéo jurisdicional, que a parte, apelando, recusou. E pode
recusar porque, de regra, o0 novo exame é a seu favor; sO
excepcionalmente se estatui que seja de oficio a apelagdo. A
devolugéo opera-se sem necessidade de simbolo, como ocorre
nos embargos de declaragédo, quando se afirma que S&0 recursos,
tal como esta no Codigo, e sem combinagdo de impugnativa por
oposicdo e impugnativa devolutiva, como acontece com o0s
embargos infringentes do julgado, pois que compete a corpos

somados ou recompostos.

A apelagcdo, como todos o0s outros recursos, € sempre judicial,
tendo desaparecido a apelagdo extrajudicial de que falavam as
Ordenacgbes Filipinas, Livro I, Titulo 78, mera imploracdo do
oficio do juiz, que se interpunha de resolugbes de corporagées,

como as Universidades, os Conselhos, os Colégios e as
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Confrarias, de negocios juridicos em fraude de terceiro
(Ordenacédes Filipinas, Livro Ill, Titulos 78, § 1, e 81, § 1)."?’

Mais adiante, em outra de suas obras, também abordou o mesmo assunto:

"O principio da legalitariedade exige que todos os fatos que
tenham de ser regidos por alguma ou algumas regras juridicas o
sejam pelas regras juridicas que a Constituicdo permite que o
sefam. Assim n&o ha ilegalitariedade, se o que podia ser inserto
em regulamento s6 o foi em regulamento. Idem, em se tratando
de regimento, aviso, circular, ou portaria. A portaria, 0 aviso ou a
circular ndo podem editar o que teria de achar-se na Constituicéo,
ou na lei, ou no requlamento, ou no regimento. O requlamento, ou
no regimento ndo pode conter regra juridica que somente poderia
estar na Constituigdo ou em lei. Em lei geral ndo ha de estar o
que s6 seria matéria para lei especial. Nem em lei geral ou
especial se pode editar o que so a Constituigdo teria de conter. Se
uma espécie de regra juridica reproduz o que outra, superior, ja

disse, apenas a lembra, apenas a repete.

O principio de legalidade stricto sensu impbe que a regra juridica

seja em lei. O principio da constitucionalidade assenta que a regra

juridica hé de ser obra de Poder Constituinte." %

Da leitura dos textos acima, pode-se concluir que o renomado mestre
comunga da idéia de que, se a Constituichio ndo assenta o principio da
recorribilidade no seu texto, ndo estara a lei obrigada a fazé-lo, mas se a lei o fizer,

devera estar conforme a Constituigao.

*I MIRANDA, Pontes de. Comentérios ao Codigo de Processo Civil. 3. ed. revista e atualizada por Sergio
Bermudes, Rio de Janeiro: Forense, 2000. Tomo VII, p. 4 e 141

22 MIRANDA, Pontes de. Tratado das Acdes. 1. ed. atualizada por Vilson Rodrigues Alves, Campinas:
Bookseller, 1998. Tomo I, p. 43-44



39

Finalmente, sobre esta mesma matéria, cabe também citar a obra de
Marinoni e Arenhart ® onde o direito a um minimo de duplo grau de jurisdicdo é

ponderado com o principio da razoavel duragao do processo:

"Em conclusdo, €& correto afirmar que o legislador
infraconstitucional ndo esta obrigado a estabelecer, para toda e
qualquer causa, uma dupla revisdo em relacdo ao meérito,
principalmente porque a propria Constituicdo Federal, em seu art.
5° LXXVIIl, garante a todos o direito a tutela jurisdicional
tempestiva, direito este que ndo pode deixar de ser levado em
consideragdo quando se pensa em ‘garantir’ a seguranga da

nn

parte através da instituicdo da “dupla revisao”.

O Supremo Tribunal Federal, ao apreciar questbes acerca da ofensa aos
dispositivos constitucionais que tratam da ampla defesa e do devido processo legal,
tangenciou o tema da obrigatoriedade ou ndo do duplo grau de apreciagdo. O
eminente Ministro Sepulveda Pertence se manifestou sobre a desnecessidade do
duplo grau no processo administrativo, conforme se percebe na transcricdo do seu

voto proferido por ocasido do julgamento da ADI-MC 1922/DF:

"Com relagdo ao Processo Jurisdicional, ja afirmei,
incidentemente, nesta Casa, a Inexisténcia da garantia
constitucional do duplo grau de jurisdigdo, o que tornaria facil
concluir que ao menos ainda existiria ela na instancia
administrativa”; [...] "A Constituicdo, a meu ver, ndo garante o
recurso administrativo. Ela estabelecera, conforme a matéria,
procedimentos administrativos para tornar definitivas as decisées
administrativas sempre sujeitas a controle jurisdicional. Controle
jurisdicional, no entanto, repita-se, jamais dependente da

exaustao da instancia administrativa".

2 MARINONI, Luiz Guilherme; Arenhart, Sérgio Cruz. Processo de conhecimento. 9. ed. rev. e atual. — Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 498
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Neste ponto, cabe ressaltar que o Supremo Tribunal Federal ndo reconhece

o carater absoluto do principio do duplo grau nem mesmo no direito processual

penal:

AGRAVO REGIMENTAL. PROCESSUAL PENAL. ALEGACAO
DE OFENSA AO ARTIGO 5° PARAGRAFOS 1° E 3° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. DUPLO GRAU DE JURISDICAO E
CONVENCAO AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS.
EMENDA CONSTITUCIONAL 45/04. GARANTIA QUE NAO E
ABSOLUTA E DEVE SE COMPATIBILIZAR COM AS
EXCECOES PREVISTAS NO PROPRIO TEXTO
CONSTITUCIONAL. PRECEDENTE. AUSENCIA DE VIOLACAO
AO PRINCIPIO DA IGUALDADE. AGRAVO REGIMENTAL
IMPROVIDO. 1. Agravo que pretende exame do recurso
extraordinario no qual se busca viabilizar a interposicdo de
recurso inominado, com efeito de apelagcdo, de decisado
condenatdria proferida por Tribunal Regional Federal, em sede de
competéncia criminal originaria. 2. A Emenda Constitucional 45/04
atribuiu aos tratados e convengbes internacionais sobre direitos
humanos, desde que aprovados na forma prevista no § 3° do art.
5° da Constituicdo Federal, hierarquia constitucional. 3. Contudo,
néo obstante o fato de que o principio do duplo grau de jurisdigdo
previsto na Convengcdo Americana de Direitos Humanos tenha
sido internalizado no direito doméstico brasileiro, isto ndo significa
que esse principio revista-se de natureza absoluta. 4. A propria
Constituicdo Federal estabelece exceg¢des ao principio do duplo
grau de jurisdicdo. Ndo procede, assim, a tese de que a Emenda
Constitucional 45/04 introduziu na Constituicdo uma nova
modalidade de recurso inominado, de modo a conferir eficacia ao
duplo grau de jurisdigdo” (AGI n° 601.832/SP — AgRg, 2% Turma
do STF, Diario da Justica eletronico n° 64, de 2 e 3 de abril de
2009).



41

Especificamente, na sua variante sobre a necessidade de depdsito prévio

para interposicdo de recurso administrativo, a matéria do duplo grau voltou a

discussdo no STF em 2007, no exame da ADI 1976, onde no voto do eminente

Ministro Joaquim Barbosa, houve a manifestacdo de que somente existe direito

constitucional de peticao, tornando acessério o debate acerca de um direito ao duplo

grau de jurisdigdo o que, em outras palavras, significa dizer que o ministro também

entende que inexiste um direito constitucional ao duplo grau de julgamento

administrativo, conforme se nota na transcricao de parte do voto, abaixo reproduzido

(grifo nosso):

“Esta Corte, por ambas as suas Turmas, tem entendido que a
exigéncia do deposito prévio de valor relativo a multa para a
admissédo de recurso administrativo ndo ofende o disposto nos
incisos XXXV, LIV e LV do artigo 5° da Constituicdo, porguanto

ndo hda, nesta, a qgarantia ao duplo qgrau de jurisdicdo

administrativa [...]. De outra parte, esse depdsito € requisito de

admissibilidade de recurso administrativo e ndo o pagamento de
taxa para o exercicio do direito de peticdo, ndo se lhe aplicando,
até por isso, o disposto no art. 5°, XXXIV, ‘a’, da Constituigcdo.
Note-se, ainda, que ndo tém relevancia as alegacbes de que esse
deposito € pagamento de crédito ndo constituido, pois se trata de
deposito e ndo de pagamento, o que implica dizer que ele sera
restituido se for dado provimento ao recurso. Esse depdésito nada
tem que ver com a alegacédo de que o Conselho de Contribuintes
seja o juiz natural do recurso, que, por lei, pode deixar de
existirnem, evidentemente, com a democracia participativa e
direta. Por fim, se o depoésito é representado por valor percentual
do débito ndo ha como pretender-se que haja quebra de isonomia

entre devedores abastados e devedores ndo abastados”.
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Com efeito, apesar de nao ter enfrentado de frente a questdo, o Supremo
Tribunal Federal, se posicionou, mesmo que incidentalmente, no sentido de que néo
se insere, na Carta de 1988, a garantia do duplo grau de jurisdigdo administrativa.
De acordo com os votos transcritos, percebe-se que os eminentes ministros da mais
alta corte do pais ndo encontram empecilhos constitucionais para que se adote a

instancia unica administrativa nos julgamentos administrativo-tributarios.

Em 2009 foi editada a Sumula Vinculante n° 21:

"E inconstitucional a exigéncia de depdsito ou arrolamento
prévios de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso

administrativo.”

De pronto, alguns poderiam até defender que, com a edicdo da referida
sumula, o STF reconheceu o carater de garantia constitucional ao direito do duplo
grau de jurisdigcdo e n&do apenas declarado a inconstitucionalidade da exigéncia de
depdsito prévio para a admissibilidade de recurso administrativo. Contudo, tal
hipétese ndao se sustenta, conforme pode-se depreender pela leitura atenta dos

votos dados no RE 388.359-3/PE, caso que ensejou a elaboragéo da citada sumula.

Tanto no voto proferido pelo Ministro Marco Aurélio, relator do RE 388.359-
3/PE, quanto nos votos dos demais Ministros que o acompanharam, o que resta
evidenciado é uma forte rejeicdo da possibilidade de se estabelecerem taxas ou
quaisquer outras condi¢des fundadas na capacidade econdmica/financeira do
contribuinte para o processamento de seu recurso, 0 qual consiste em uma garantia
constitucional do direito de peticdo. Vejamos ainda que, aceitas tais formas de
condicbes, poderiamos estar também diante de clara violagcdo ao principio da

isonomia, pois algum contribuinte, que se encontre em situagéo legal idéntica a de
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outro, poderia ver-se alijado do direito a revisdo de uma decisao desfavoravel por,

circunstancialmente, nao dispor da quantia ou bem exigido.

Neste sentido, vejamos o forte destaque dado ao principio da revisibilidade,

no voto do Ministro Carlos Ayres Brito, na parte em que cita o Art. 5°, inciso XXXIV,

alinea “a”, da Constituicao:

(...)

Esse principio também me parece emprestar ao art. 5° inciso
XXXV, alinea “a”, da Constituigdo uma dimensé&o mais generosa -
vamos dizer assim -, mas generosidade naquele sentido de que
falava Seabra Fagundes, ndo como uma categoria ideologica,
mas como uma coordenada técnica. O art. 5° é para ser
interpretado mesmo generosamente na perspectiva dos direitos
subjetivos fundamentais, que, por definigdo, sdo oponiveis ao
Poder Publico.

E diz a Constituigcdo:

“Art. 5° XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente
do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos poderes
publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de

poder;”.

Essa interpretagdo mais larga, mais a solta, leva-me a entender
que existe um direito de peticGo em todas as instancias
administrativas, ganhando, portanto, uma conotagdo de peticdo

recursal, se necessario.

(...)
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Como se pode ver, mesmo com o reconhecimento da dita "dimensdo mais
generosa”, nao se chegou, no entanto, ao expresso reconhecimento do principio do

duplo de grau como sendo uma garantia constitucional.

Neste ponto, cabe destacar fragmento do voto proferido pelo Ministro Cezar

Peluso (grifos nossos):

(...)

O argumento expendido pelo eminente Min. SEPULVEDA
PERTENCE, segundo o qual a exigéncia de deposito néo
ofenderia a Constituicdo da Republica, porque esta nado prevé
recurso na esfera administrativa, nem condiciona ao exaurimento
de instancias administrativas o acesso ao Poder Judiciario, hdo
me parece, com o devido respeito, soar como obje¢cdo

intransponivel.

Uma vez franqueado ao contribuinte, pela legislacdo subalterna,
via de acesso a instancia recursal administrativa, ndo faz sentido
impor-lhe exigéncias desproporcionais que terminem por
inviabilizar o manejo do proprio remédio recursal. Institui-se direito
subjetivo, e ao mesmo tempo frustra-se-lhe, na pratica, o

exercicio! Nisso, a efetividade da norma constitucional que

s

prevé o direito de peticdo €& aviltada pela exigéncia do

depdsito recursal prévio.

Embora se possa aderir a tese de que a Constituicido da

Republica ndo contemplaria, pelo menos de modo direto, o

duplo grau administrativo, como parece tampouco fazé-lo, pelo

menos sob disciplina genérica, quanto a jurisdigdo mesma, sua
concreta previsdo na legislagdo inferior deve acomodar-se aos
principios constitucionais, a cuja luz ndo fora demasia filiar-lhe a
obrigatoriedade na amplitude que a Constituigdo da Republica

confere e assegura, também no processo administrativo, a defesa
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do litigante, “com 0s meios e recursos a ela inerentes” (art. 5° inc.
LV).

hY

Suposto a Constituicdo ndo obrigue a instituicdo de

instancias recursais na esfera administrativa, ja se caracteriza

nitida lesdo ao principio do devido processo legal (due processo
of Law) e ao direito de peticdo, quando, com institui-las, a lei
subordine o uso dos recursos a satisfagdo de exigéncia que

repugne a outros preceitos constitucionais.

(...)

O voto antes transcrito se contrapds a tese até entdo vigente na Corte
Suprema, exposta no voto do Ministro Sepulveda Pertence, que se reportou ao voto
proferido na ADI 1.922-MC, quando sustentou o seguinte: “A Constituicdo, a meu
ver, ndo garante o recurso administrativo. Ela estabelecera, conforme a matéria,
procedimentos administrativos para tornar definitivas as decisées administrativas
sempre sujeitas ao controle jurisdicional. Controle jurisdicional, no entanto, repita-se,

Jamais dependente da exaustdo da instancia administrativa”.

Pelo antes exposto, pode-se concluir que o Ministro Cezar Peluso, embora
se pronuncie no sentido de superar a tese contraria ao reconhecimento da
obrigatoriedade de uma instancia administrativa, também pondera que, existindo
previsao legal, a Administracao Publica se torna obrigada a franquear ao interessado
O seu acesso, sem prejuizo do estabelecimento de condi¢gdes razoaveis e
ponderadas pelas demais garantias constitucionais. Ou seja, o entendimento de que
o direito ao duplo grau de jurisdicdo nao possui expressa garantia de cunho
constitucional que imponha a criagdo de instancias administrativas revisoras com

diferentes graus hierarquicos, ainda permanece valido. Contudo, uma vez
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estabelecida legalmente, ndo pode a Administragdo condicionar a admissibilidade de
recurso a qualquer pagamento de quantia ou apresentacao de depdsito prévio que

represente, na pratica, a negagao desse direito.

Por fim, conforme ja antes visto, a opgao pela via administrativa ndo exclui a
apreciacao da matéria pelo Poder Judiciario. Nos termos do art. 5° inc. XXXV da
Constituicado Federal, ‘a lei ndo excluira da apreciagcao do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca de direito’, o que permite ao contribuinte recorrer ao judiciario quando

entender que o julgamento administrativo nao lhe restituiu o direito violado.

Entretanto, como se sabe, o inverso ndo é verdadeiro. Optando o
contribuinte pela esfera judiciaria, qualquer que seja a modalidade processual, antes
ou posteriormente a autuagdo, com o mesmo objeto, importa em renuncia as
instancias administrativas, ou desisténcia de eventual recurso administrativo
interposto, em razdo do modelo de “jurisdicdo una” adotado pela Constituigao

Federal.
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6.1. Um exemplo da aplicabilidade de instancia unica de julgamento

na Receita Federal do Brasil

Na pratica do contencioso administrativo ha casos em que, em vista da
primazia do interesse publico e da racionalidade da pratica administrativa, o poder
judicante administrativo age com formalismo moderado, em especial aqueles que

permitem e necessitam de um julgamento mais rapido e direto.

No ambito da Receita Federal do Brasil ndo é novidade o julgamento em
instancia unica dos processos envolvendo contencioso administrativo-tributario. Essa
modalidade de julgamento ja vem sendo utilizada quando do exame de penalidades
aduaneiras atinentes ao perdimento de veiculos, de mercadorias e de moeda.
Quando do inicio desse tipo de procedimento, houve uma certa contestagéo por
parte dos contribuintes. Muito cedo, entretanto, as discussdes foram serenadas e a

sociedade admitiu a instancia unica naqueles casos.

Essa forma de julgamento sumario foi implantada a partir da publicagdo do
Decreto-lei n° 1.455/1976, que introduziu uma nova figura no ordenamento juridico-
tributario chamada “Dano ao Erario”, para aquelas infragdes listadas em seu art. 23,
sujeitando-se a pena de perdimento de mercadoria, de veiculo e de moeda. No seu
art. 27, foi previsto que o rito de julgamento dos processos relativos a essas
infracOes seria 0 de instancia unica, com uma s6 autoridade julgadora, no caso, o
Ministro da Fazenda que, por sucessivas delegagdes de competéncia, passou a
atribuicdo ao titular da unidade da RFB responsavel pela retengdo do bem

encontrado em situacéo irregular.
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Tal dispositivo encontra-se plenamente em vigor e é a base legal do art. 690
e seus paragrafos do atual Regulamento Aduaneiro (RA), aprovado pelo Decreto n°

4.543/2002, que se transcreve a seguir (grifo nosso):

DO PROCESSO DE PERDIMENTO
Secéo |
Do processo de Perdimento de Mercadoria e de veiculo

Art. 690. As infracbes a que se aplique a pena de perdimento
serdo apuradas mediante processo fiscal, cuja peca inicial sera o
auto de infragdo acompanhado de termo de apreenséo e, se for o
caso, de termo de guarda fiscal (Decreto-lei n° 1.455, de 1976,
art. 27).

§1° Feita a intimagdo, pessoal ou por edital, a ndo-apresentagao
de impugnagé&o no prazo de vinte dias implica revelia (Decreto-lei
n° 1.455, de 1976, art. 27 § 1°);

§2° A revelia do autuado, declarada pela autoridade preparadora,
implica o envio do processo a autoridade competente, para
imediata aplicagdo da pena de perdimento, ficando a mercadoria
correspondente disponivel para destinagdo, nos termos dos arts.
713 a 716 (paragrafo com a redag¢éo dada pelo art.1° do Decreto
n°4.765, de 24 de junho de 2003);

§3° Apresentada a impugnacgéo, a autoridade preparadora tera o
prazo de quinze dias para remessa do processo a julgamento
(Decreto-lei n° 1.455, de 1976, art. 27 § 2°);

§4° O prazo mencionado no §3° podera ser prorrogado quando
houver necessidade de diligéncia ou pericia (Decreto-lei n° 1.455,
de 1976, art. 27 § 3°);
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85° Apds o preparo, o processo sera submetido a deciséo
do Ministro de Estado da Fazenda, em instancia Unica
(Decreto-lei n°® 1.455, de 1976, art. 27 § 4°);

§6° O Ministro de Estado da Fazenda podera delegar a
competéncia para a decisdo de que trata o §5° (Decreto-lei n°
200, de 25 de fevereiro, de 1967, art. 12);

Ja as demais matérias de determinagdo e exigéncia dos créditos tributarios
decorrentes de outras normas da legislagdo aduaneira serdo apuradas mediante
regular processo administrativo fiscal, na forma do Decreto n°® 70.235/1972 - PAF,

consoante disciplina o mesmo RA, no seu art. 684:

‘Art.684. A determinagdo e a exigéncia dos créditos tributarios
decorrentes de infracdo as normas deste Decreto serdo apuradas
mediante processo administrativo fiscal, na forma do Decreto n°
70.235, de 6 de margo de 1972,

Neste sentido, o Terceiro Conselho de Contribuintes do MF, 6érgéo na época
encarregado do julgamento do contencioso tributario aduaneiro, em segunda
instancia, também entende que o julgamento em instancia unica aos casos previstos
em lei é plenamente aceitavel, como se verifica no Acordao 301-29619, sesséo de

20/03/2001, aprovado por unanimidade, cuja ementa transcreve-se a seguir:

‘Ementa: PENA DE PERDIMENTO

N&o se toma conhecimento do recurso por se tratar de Processo
de Perdimento, com decisdo em instadncia unica, conforme
disposto no § 4° do art. 27, do Decreto-lei n° 1.455/76. Recurso

nao conhecido.”
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E bem verdade que no ambito da RFB a regra geral no julgamento do
contencioso administrativo-tributario € propiciar ao contribuinte a possibilidade de
reexame da decisao de primeira instancia, mas é certo também que o rito de
julgamento em instancia unica parece nao sofrer restrigdes naqueles casos previstos

em lei ordinaria.

Ademais, se assim nao fosse, os contribuintes ja teriam se insurgido contra
essa modalidade de julgamento perante o Poder Judiciario o que, até o momento,

nao se tem noticia de sucesso nessa espécie de discussio.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo Federal € o fundamento de todo o ordenamento juridico
nacional, que contém inumeros principios, inclusive de ordem processual,
direcionando toda a sistematica processual brasileira, devendo todos os demais

textos legais subordinarem-se as suas disposicoes.

Nesse contexto, verifica-se que um duplo ou triplo grau de jurisdicao
obrigatoria, no ambito administrativo, ndo € uma garantia expressamente prevista no
texto constitucional, encontrando tal guarida apenas nos processos judiciais nas
situagoes la previstas. Nao ha qualquer alusao no texto constitucional, quer explicita,
quer implicita, a essa exigéncia da multiplicidade de jurisdicdes administrativas como

garantia do cidadéo.

Entretanto, a Constituicdo também nao estabelece nenhuma vedacao
expressa nesse sentido, podendo perfeitamente ser concedido o direito a dupla ou
tripla cognigdo nos processos administrativos naqueles casos em que as leis

processuais assim entenderem necessario.

Verifica-se, desta forma, que ndo sendo o recurso administrativo a uma
instancia superior uma garantia constitucional, &€ possivel chegar ao ponto do Poder
Legislativo achar por bem aprovar lei processual eliminando o multiplo grau hoje
existente, pura e simplesmente, tornando, desta forma, a decisdo administrativa

irretratavel pela propria Administragao, com precluséo de seus efeitos internos.
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Assim, a decisdo administrativa poderia até ser proferida em instancia unica,
desde que devidamente fundamentada, sem ensejar alegagdo de
inconstitucionalidade pelo simples fato da nao possibilidade de recurso pelas vias de
impugnagao interna. Vejamos por exemplo o caso das penas de perdimento

aplicadas nas Aduanas, conforme ja ilustrado.

A importancia dessa conclusao é evidente, pois abre novas possibilidades
de reducdo do contencioso e da recuperacgao efetiva do crédito tributario, tudo isso
com menores custos para a sociedade, uma vez que os atuais mecanismos de
administracdo e cobranga disponiveis nado tém sido instrumentos ageis na
recuperagao do crédito tributario, nem impedido a indesejada formagao do crescente

passivo tributario que desafia e instiga a buscar novas solugdes.

Certamente nao existe modificacdo uUnica que resolva a questdao. A
conjugacgao de varias modificagcdes é que podera surtir o efeito desejado. Julgar é
uma atividade eminentemente humana, de atribuicdo de valor. A utilizagdo de méo-
de-obra em quantidade e qualidade suficientes € que se mostra fundamental. O
Estado brasileiro coloca um enorme aparato estatal (administrativo e judicial) a
disposi¢cédo do contribuinte simplesmente para dizer que o tributo é devido (ou nao)
naquele caso concreto, o0 que gera um enorme custo que é suportado por toda a
sociedade e, ao final, muitas vezes vé esse esforco ndo retornando na forma do
pagamento do tributo devido, ndo se realizando, por consequéncia, a desejada

celeridade e efetividade do processo.



53

Esse é o grande desafio: descobrir formulas adequadas capazes de reduzir
o atual passivo tributario no ambito da RFB e da PFN e inibir a litigiosidade fiscal,
sem representar ameaca aos direitos constitucionais dos contribuintes e aos atuais
niveis de arrecadacao espontanea necessarios a sustentacdo do Estado e das

politicas publicas.

No anexo ao presente estudo, é apresentada uma sugestdo para um novo
rito processual do julgamento dos processos administrativos fiscais, no ambito
federal, que promova uma maior celeridade, através da redu¢cdo de uma instancia,
mas ainda assim preservando os direitos e garantias dos contribuintes, que
continuariam a ter seus questionamentos examinados por um colegiado, com a

estrita observancia de disposicdes previstas em Lei.



54

8. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios. 162 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015.

BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Comentada. 112 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2015.

CARNELUTTI, Francesco. Lezioni di diritto processuale civile: la funzione del
processo di cognizione. Padova: Litotipo, 1920. V. II

COMPARATO, Fabio Konder. Etica. 1. ed. Sd0 Paulo: Companhia das Letras, 2006.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de
1988. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997.

GRINOVER, Ada Pellegrini, DINAMARCO, Candido Rangel e CINTRA, Antonio
Carlos de Araujo. Teoria Geral do Processo. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2001.

MARINS, James. Caderno de Direito Tributario. EMAGIS, 2006. p. 16.

MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2015.

MARINONI, Luiz Guilherme; Arenhart, Sérgio Cruz. Processo de conhecimento. 9.
ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2003.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 1.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969. Vol. |

MIRANDA, Pontes de. Comentarios ao Cdédigo de Processo Civil. 3. ed. revista e
atualizada por Sergio Bermudes, Rio de Janeiro: Forense, 2000. Tomo VII

MIRANDA, Pontes de. Tratado das Ac¢des. 1. ed. atualizada por Vilson Rodrigues
Alves, Campinas: Bookseller, 1998. Tomo |

SANTOS, Moacir Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil. 3 ed. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1993.

SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. Forense. 252 ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2004.

SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed., Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2003.




55

TEIXEIRA FILHO, Manoel Antbnio. Cadernos de processo civil. Sdo Paulo: LTr,
1999

Consulta a Jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

Regimentos, Regulamentos e demais legisla¢des infralegais pertinentes a matéria.



56

9. ANEXO - PROPOSTA DE MODIFICAGAO DO RITO PARA O

PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

Apos as consideragdes e conclusdes até aqui expostas, cabe entdo
apresentar uma proposta concreta, que represente um meio termo entre a simples
reducao do rito processual do processo administrativo fiscal a uma unica instancia e
o0 modelo atual, que conforme ja visto, pode representar até trés instancias de
julgamentos em sede administrativa, o que acarreta um longo periodo de espera até

se atingir o resultado final.

Embora seja até possivel juridicamente a tentativa de estipular uma unica
instancia administrativa para julgar os processos fiscais no ambito federal, tal medida
certamente produzira uma forte reacdo em nossa sociedade, bem como uma grande
contestagao pelo meio juridico, que sustentara a inconstitucionalidade de tal medida
até as ultimas instancias, o que na pratica acarretara em um longo e interminavel
debate com resultado imprevisivel. Pela leitura de tudo o que foi até aqui
apresentado, trata-se evidentemente de matéria ainda bastante polémica e nao

plenamente pacificada em nosso meio juridico.

Neste sentido, uma solugdo que se entende como prontamente aplicavel,
consiste em efetuar modificagdes legais e regimentais no sentido de, por exemplo,
fazer com que os atuais julgadores das Delegacias de Julgamento ndo mais estejam
obrigados a obedecer o entendimento expresso em atos normativos expedidos pela
Receita Federal do Brasil, conforme atualmente ocorre, vide o disposto no art. 7° da

Portaria MF n°® 341, de 12 de julho de 2011, que disciplina a constituicao das Turmas
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e o funcionamento das Delegacias da Receita Federal do Brasil de Julgamento

(DRJ), transcrito a seguir (grifei):

Art. 7° Sao deveres do julgador:

| - exercer sua fungdo pautando-se por padrées éticos, em
especial quanto a imparcialidade, a integridade, a moralidade e ao

decoro;

Il - zelar pela dignidade da fun¢édo, sendo-lhe vedado opinar

publicamente a respeito de questdo submetida a julgamento;

Il - observar o devido processo legal, zelando pela rapida solugdo
do litigio;
IV - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cées legais a que esta

submetido; e

V - observar o disposto no inciso Ill do art. 116 da Lei n°® 8.112, de

1990, bem como o entendimento da RFB expresso em atos

normativos.

A partir da supressao de tal obrigagao, seria também possivel e até mesmo
recomendavel que as Delegacias de Julgamento tornem-se diretamente
subordinadas ao Ministério da Fazenda e ndo mais a Secretaria da Receita Federal,
nos mesmos moldes onde atualmente se encontra estabelecido o Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais - CARF, cujos julgamentos nao estdo submetidos

aos entendimentos expressos em atos normativos.

Como se vé, embora tais modificagbes possam parecer simples, elas
trariam, na pratica, uma efetiva independéncia dos julgamentos colegiados

proferidos no ambito das Delegacias de Julgamento, que desta forma poderiam
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substituir os julgamentos da segunda instancia onde atualmente sdo examinados os
recursos voluntarios pelo CARF, ja que atualmente esta fase recursal acaba sendo,
na pratica, a primeira onde o julgamento ocorre efetivamente com base em textos

legais.

Ficariamos entdo com uma primeira instancia recursal, representada pelo
julgamento das impugnagdes e manifestagdes de inconformidade, que continuaria a
ser promovida pelas turmas ja existentes nas Delegacias de Julgamento, agora néo
mais sujeitas a necessariamente obedecer aos atos normativos exarados pela
Receita Federal do Brasil. Desta forma, o julgamento se dara em colegiado nos

mesmos moldes que atualmente ocorre, sem a paridade na composicao das turmas.

Como segunda instancia teriamos entdo o recurso ao CARF, que poderia
continuar sendo formado por turmas de composi¢cao paritaria, mas agora com um
necessario juizo de admissibilidade recursal, da mesma forma como hoje se procede
com 0S recursos especiais que ingressam junto a Camara Superior de Recursos
Fiscais - CSRF. Onde entdo passariamos a ter a obrigatoriedade da comprovagao
de divergéncia entre a decisao recorrida e decisdes paradigmaticas de diferentes

turmas de Delegacias de Julgamento, bem como do préprio CARF.

Desta forma, o CARF passaria, na pratica, a realizar a mesma funcao
atualmente exercida pela CSRF, porém com uma maior disponibilidade de recursos
e pessoal, que atualmente precisam atender a demanda de duas instancias de
julgamentos. Sendo que a demanda da primeira fase recursal passaria a ser

atendida por todas as unidades das Delegacias da Receita Federal do Brasil de
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Julgamento, o que representa um contingente muito superior ao atualmente

disponivel no CARF para se cumprir a mesma tarefa.

Assim, sera possivel atingir uma significativa redugdo no tempo total de
julgamento, onde embora seja reduzida a quantidade de instancias, ndo haveria
prejuizo aos contribuintes, que permaneceriam com o direito a ter julgamentos por
turmas colegiadas, efetivados com base em textos legais e ndo mais subordinados a

entendimentos expressos em atos normativos em uma primeira fase recursal.



