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L INTRODUCAO

1. Dentre as disposi¢cdes da recente Lei n°® 9.532/97,
encontramos, a par daquelas cujo trabalho investigatorio se reduz a sua
interpretagdo, outras cujo texto desperta, antes de mais nada, a necessidade
de examinar sua pertinéncia ao sistema constitucional ao qual pretendem
ver-se filiadas.

2. Neste diapasdao, merece especial atencdo daqueles que se
preocupam em ver em nosso ordenamento um todo sistémico cuja coeréncia
¢ mandamento da propria nogao de justiga, o exame do artigo 67 da Lei n°
9.532, de 10 de dezembro de 1997, na parte referente a preclusiao do direito
de defesa, que dispode:



Art. 67. O Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972, que, por
delegacdo do Decreto-Lei n® 822, de 5 de setembro de 1969,
regula o processo administrativo de determinagdo e exigéncia
de créditos tributarios da Unido, passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:
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§ 4° A prova documental sera apresentada na impugnagado,
precluindo o direito de o impugnante fazé-lo em outro momento
processual, a menos que:

a) fique demonstrada a impossibilidade de sua apresentacdo
oportuna, por motivo de for¢a maior;

b) refira-se a fato ou a direito superveniente;

c) destine-se a contrapor fatos ou razoes posteriormente
trazidos aos autos.

§ 5% A juntada de documentos apos a impugnac¢do devera ser
requerida a autoridade julgadora, mediante peticdo em que se
demonstre, com fundamentos, a ocorréncia de uma das
condi¢oes previstas nas alineas do paragrafo anterior.

§ 6° Caso ja tenha sido proferida a decisdo, os documentos
apresentados permanecerdo nos autos para, se for interposto
recurso, Sserem apreciados pela autoridade julgadora de
segunda instancia.

Art. 17. Considerar-se-d ndo impugnada a matéria que ndo
tenha sido expressamente contestada pelo impugnante.”

3. Em sintese, parece-nos acertado ver nas normas acima
uma tentativa de incutir um cardter dispositivo a atividade administrativa
tendente a verificacdo da ocorréncia do fato gerador e de sua quantificagao
quando haja impugnagdo do contribuinte. Noutras palavras, o texto em
comento parece constituir tentativa de emprestar ao langamento parte das
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regras de direito processual civil, sugerindo dai um igualamento entre
ambos.

4. A linha béasica da investigagdo que se pretende buscar
parece residir no proprio fim do Estado de Direito, qual seja, a realizagdo e
distribui¢do da justica, entendida esta como a incessante busca da igualdade,
a qual so pode ser alcangada pela coeréncia do sistema.

II. DO “PROCESSO” ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO SEM PRETENSAO

5. Nao ¢ de agora que se discute se as normas que regulam
a determinacdo e a exigéncia dos créditos tributdrios da Unido sdo, ou nao,
verdadeiras normas processuais, ou seriam meras normas procedimentais.
Doutrinadores de escol tém tido a oportunidade de se manifestar no sentido
da existéncia de normas processuais administrativas, enquanto outros, pela
definicdo que dao ao processo, verificam na atividade administrativa meras
normas procedimentais.

5.1. HELY LOPES MEIRELLES, entendia que processo é o
conjunto de atos coordenados para a obten¢do de decisdo sobre uma
controvérsia no ambito judicial ou administrativo®; enquanto procedimento
é o modo de realizacdo do processo, ou seja, rito processual’. E
continuava o0 mesmo HELY, para nao deixar duvidas sobre a inclusdao do
processo administrativo tributdrio como uma auténtica norma processual, o
processo administrativo é o género, que se reparte em varias espécies
dentre as quais as mais freqiientes se apresentam no processo disciplinar e
no processo tributdrio ou fiscal.’ Seguem a mesma linha de raciocinio pela

Codigo de Processo Civil:

“Art. 303. Depois da contestacao, s6 ¢ licito deduzir novas alegagdes quando:

I - relativas a direito superveniente;

I - competir ao juiz conhecer delas de oficio;

IIT - por expressa autorizagao legal, puderem ser formuladas em qualquer tempo e juizo.”

“Art. 517. As questdes de fato, ndo propostas no juizo inferior, poderdo ser suscitadas na
apelagdo, se a parte provar que deixou de fazé-lo por motivo de for¢a maior.”

Direito Administrativo Brasileiro, 16 ed., rev. e atual. pela Constitui¢do de 1988, 2 tiragem, Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991.

} Cf. op. cit. (nota 2), p. 578

4 Cf. op. cit. (nota 2), p. 579




mesma defini¢do de processo, VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA’, que percebe
no processo administrativo fiscal um litigio, ¢ ODETE MEDAUAR’.

5.2. A ampliagdo acima também vem recebendo acolhida
entre diversos processualistas patrios, embora com fundamentagdo diversa.
Neste sentido, por exemplo, lecionam ANTONIO CARLOS DE ARAUJO
CINTRA, ADA PELLEGRINI GRINOVER ¢ CANDIDO RANGEL DINAMARCO’
que “processo € conceito que transcende ao direito processual. Sendo
instrumento para legitimo exercicio de poder, ele estd presente em todas as
atividades estatais (processo administrativo, legislativo) e mesmo nao-
estatais ...”. Ora, se for aceita a tendéncia apontada da ampliacdo da
defini¢do do processo para além da existéncia da lide, ter-se-a por afastado o
oObice do reconhecimento da natureza processual do “processo”
administrativo, sem que para isso se precise indagar sobre a existéncia da
lide na relagao que ali se instaura.

5.3. Contudo, se ao processo se der a definicdo preconizada
por ViCTOR FAIREN GUILLEN® - el proceso - completo - consiste en una
pretension de una persona frente a otra, dirigida a través de un organo
jurisdiccional, resistida por la “pretendida’ y avocado por ello el litigio asi
formado - crisis del conflito, hemos dicho - a que dicho Jrgano
jurisdiccional ya estatuido por la ley dicte una resolucion sobre tal “cosa”,
vinculante para las partes; ... -, ver-se-a que sob esta perspectiva nao se ha
de vislumbrar na atividade administrativa tendente a confirmagdo do
lancamento um auténtico processo, até porque, por mais que em algumas
oportunidades o processo se confunda com “a administragao publica dos
interesses privados” (jurisdi¢do voluntaria), o normal é que o processo
envolva uma lide. Em sentido similar, de que o processo ¢ um meio de
resolucao de um conflito de carater 16gico sobre um ponto determinado para
satisfagdo de pretensdes, confira-se JAIME GUASP’.

5.4. Noutra defini¢do do que vem a ser o processo, SERGIO
Costa'’ entende que este seria il mezzo col quale lo stato attua la norma

A Consulta Fiscal, Sdo Paulo: Dialética, 1996, ps. 22/23.

A Processualidade no Direito Administrativo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 41.
Teoria Geral do Processo, 8% ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 247.
Teoria General del Derecho Procesal, México: Universidad Nacional Autéonoma de México, 1992,
p. 21.

o La Pretension Procesal, Segunda Edicion, Madrid: Editorial Civitas, S.A., 1985, ps. 21 e 44.

10 Manuale di Diritto Processuale Civile, 4* ed., Torino: UTET, 1973, p. 17.

© N o W




giuridica, allorche i destinatari non possano o non vogliano attuarla, e da a
entender claramente que ndo se ha de falar em pretensdo processual da
administragdo porque esta, a teor do art. 142 do Codigo Tributario Nacional,
dentro da propria esfera administrativa, deve dar atuagdo a vontade concreta

da lei.

6. Qualquer que seja a definicdo que se dé ao processo,
quer-nos parecer que o importante ¢ identificar que, no ‘“processo”
administrativo tributario, ndo se pode falar verdadeiramente de uma lide
entre o contribuinte e o fisco. A lide, segundo a definicio de CARNELUTTI,
¢ o conflito de interesses qualificado por uma pretensdo resistida.'' Mas o
que vem a ser pretensdo ? Para CARNELUTTI, pretensao es la exigencia de la
subordinacion de un interés de otro al interés propio, enquanto a resisténcia
que a qualifica es la no conformidad con la subordinacion de un interés
propio al interés de otro, y se divide en contestacion (no debo subordinar mi
interés al de otro) y lesién (no lo subordino) de la pretension."”

7. GuAsP, na sua tradicional obra sobre pretensao
processual, entende que “la pretension procesal, por su estructura, es una
declaracion de voluntad por la cual una persona reclama de otra, ante un
tercero supraordinado a ambas, un bien de la vida, formulando en torno al
mismo una peticion fundada, esto es, acotada o delimitada, segundo los
acaecimientos de hecho que expresamente se sefialen.”"

8. Entendemos, com fundamento na doutrina de GUASP, ¢
com apoio em estudo de JOSE IGNACIO BOTELHO DE MESQUITA'®, que o
processo administrativo tributario ndo se caracteriza pela existéncia de uma
pretensdo processual. Com efeito, enquanto a pretensdao somente se
apresenta quando “una persona intenta subordinar un interés ajeno a otro
propio”"®, no processo administrativo tributario o interesse da administracio
¢ a verificagdo da ocorréncia ou ndo do fato gerador tendo, em caso positivo,
como consectario, o langamento. Nao se concebe, entdo, qual possa ser a
pretensdo processual da administragdo em subjugar o direito do contribuinte,
pois a administragdo, e especialmente ao fisco, s6 ¢ dado fazer tudo aquilo e

Confira-se Instituciones del nuevo proceso civil Italiano, trad. por Jaime Guasp, Barcelona:
Bosch Casa editorial, 1942, p. 32.

Cf. Carnelutti, op. cit. (nota 10), p. 32

Cf. Guasp, op. cit. (nota 9), ps. 84-85

O mandado de seguranca: contribui¢do para o seu estudo, in Estudos de Direito Publico, jul./dez.
1985-jan./jun. 1986, ps. 45 a 68.

Cf. Guillén, op. cit. (nota 8), p.21




exatamente aquilo que a lei o autoriza (arts. 5° inc. II, combinado com o
150, inc. I, ambos da Constitui¢do Federal). O fundamento do “processo”
administrativo tributdrio nao € o direito das partes, mas sim a verificacdo da
possibilidade de concretizagao ou ndo do langamento.

8.1. Na mais recente edicdo de seu classico estudo sobre o
lancamento, ABERTO XAVIER confirma tal entendimento, ensinando: Sendo
parte imparcial o orgdo de justica, o Fisco ndo exprime um interesse em
conflito ou contraposto ao do particular, contribuinte. E, sendo o fim do
procedimento tributdrio um fim de aplicagdo objetiva da lei, ou seja, um fim
de justica, nele ndo se desenrola necessariamente um litigio, antes uma
atividade disciplinada de colabora¢do para a descoberta da verdade
material'® .

0. Parafraseando BOTELHO DE MESQUITA'' (que se
manifesta quanto ao mandado de seguranga) o processo administrativo
decorre do poder hierarquico que vincula os entes administrativos ¢ do
principio da legalidade, e ndo de um direito da administragdo em face do
contribuinte: o processo administrativo € um processo que tem por objetivo
a atuagdo da vontade concreta da lei, sem que haja uma pretensao processual
no seu sentido técnico - pelo menos neste momento - da administragdo em
face do contribuinte. A administragdo esta vinculada a lei, e deve procurar,
com o langamento, dar atuacao a lei: ndo ¢ direito da administracao que esta
em discussdo, mas sim um dever da administragdo, sob pena de
responsabilidade funcional, de dar concretude a norma legal.

10. Ainda da teoria geral do direito processual civil, merece
ser reproduzida, por sua pertinéncia ao tema em exame, a conclusdo de
GUASP;

... la funccion judiscicional no puede ser mas ni menos que una
funccion de satisfaccion de pretensiones. Por otra parte, la
defensa de esta idea permite resolver, sin graves dudas
ulteriores, las dificiles cuestiones que sempre ha planteado la
diferenciacion entre funcion jurisdiccional y las restantes
funciones estatales, sobre todo entre funccion jurisdiccional y
funccion administrativa.

Cf. ALBERTO XAVIER, Do Lancamento: teoria geral do ato, do procedimento ¢ do processo
tributario, 2* edicdo, totalmente reformulada e atualizada, Rio de Janeiro:Forense, 1997, p. 160
Cf. op. loc. cit (nota 14)




Las reclamaciones que puedean surgir em ambito
administrativo y las resoluciones que sobre ellas recaigan solo
son técnicamente peticiones, nunca pretensiones, porque jamds
tienen caracter final, sino instrumental: no revisten
substantividad propia, sino que se recogen por el ordenamiento
juridico en cuanto pueden servir al desarollo del servicio
.. . . ., . 18
administrativo y no a la satisfaccion del particular.

11. A licdo acima ¢ primorosa e se aplica ao caso em
comento por dois motivos: primeiro pelo seu rigor técnico em definir
pretensdo processual como aquela oriunda da pretensdo social qualificada
pelo direito processual na medida que tendente a fazer prevalecer o direito
de uma pessoa sobre outra (deixando de lado a discussdo sobre os
procedimentos de jurisdicdo voluntaria) e segundo, porque explica de
maneira técnica e juridica o porqué da ndo existéncia da coisa julgada nas
decisdes administrativas

12. Ora, nao existindo uma pretensdo no ambito do
“processo” administrativo fiscal, até porque niao ¢ dado, fora os casos de
autotutela e autodefesa, ao titular de uma pretensao fazé-la valer por sua
propria vontade, ndo se pode admitir que o “processo” tributdrio, da mesma
forma que ocorre no processo civil, possa conter uma pretensio da
administragdo a prevalecer sobre o contribuinte, porque no processo civil a
pretensdo de uma parte pode ser decidida, pelo terceiro juiz, sobre qual dos
direitos prevalecera; aqui, no “processo” tributario, s6 havera exigéncia
tributaria se houver a subsuncdo dos fatos ao tipo descrito na norma, nao
prevalecendo a pretensdo de uma parte sobre a outra. Este ponto sera
repisado mais adiante, quando tratarmos do principio da legalidade.

12.1. AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO" ratifica o
entendimento de que a administracdo nao tem interesse, mas sim um dever
de proceder ao langamento, nos seguintes termos: 4 potestade ou dever-
poder, que a autoridade fiscal tem de exigir das pessoas o cumprimento dos
seus deveres tributdrios, ¢ uma fungdo atribuida pelo ordenamento juridico
para ser exercida por dever de oficio e que ndo pode ser confundida com
uma agdo de defesa de direito subjetivo ou de uma simples faculdade...

18
19

Cf. op. cit. (nota 9), p. 91
Principios fundamentais do direito administrativo tributario: a funcéo fiscal, Rio de Janeiro:
Forense, 1996, ps. 6/7.




12.2 Também da ligdo de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, pode-
se concluir que ao proceder ao langamento do tributo, a autoridade tributaria
ndo tem, ainda, uma pretensdo processual de o fazer, mas apenas um poder
de assim proceder. Com efeito, o autor ¢ incisivo ao sustentar que nao se
trata de um direito, pois o lancamento, claramente, ¢ um poder.*’

12.3. Sobre o poder existente na relacdo da administracdo com
os administrados, confira-se ADOLFO DI MAJO*': Naturalmente cio vale
nella misura in cui, a fronte dell’interesse del privato, il soggetto pubblico
faccia valere un potere di cui esso e legittimamente investito, potere que
attribuisce al soggetto pubblico la possibilita do incidire o di sacrificare
comunque [’interesse del privato. Ove cio non fosse e il soggetto pubblico si
dovesse manifestare privo del potere (che pure esso pretende di avere)
oppure ad agire come un qualsiasi soggetto privato (e cioe uti privatus,
come se dice), la posizione del privato tornebere a godere della maxima
protezione di cui gode non solo nei rapporti con gli altri privati ma anche
quelli con i sogegtti pubblici.

13. A favor da existéncia de um verdadeiro “processo”
administrativo, poder-se-ia argumentar que o proprio constituinte assim a ele
se refere, equiparando-o, destarte, ao processo judicial.

14. O argumento ndo subsiste ao fato de que ndo ¢
infreqiiente que o constituinte empregue termos em seu sentido vulgar. A
circunstancia de ele usar um mesmo termo para identificar realidades
distintas ndo implica tenha ele pretendido equiparé-las.

14.1. Tampouco o fato de se aplicarem ao “processo”
administrativo duas das garantias que se asseguram ao processo judicial - o
contraditorio e a ampla defesa - ndo faz o primeiro igual ao segundo. A titulo

20 Nas palavras de ROQUE ANTONIO CARRAZZA (Curso de Direito Constitucional Tributario, 8 ed.,

rev. e ampl., Sdo Paulo: Malheiros, 1996):
Temos por demonstrado, destarte, que, no Direito Tributario, que é um direito de intervengdo
estatal, o comportamento das autoridades deve ajustar-se mais rigorosamente ao principio da
legalidade, do que em outra areas do Direito.
Como conseqiiéncia, o Fisco ndo pode, por decisdo propria, isto ¢, sem base legal, prejudicar ou
beneficiar contribuintes. Pelo contrario, deve langar e arrecadar tributos, na forma da lei. (p.
168)

2 La Tutela Civile dei Diritti, Seconda Edizione, Milano: Giuffre, 1993, p. 19.




exemplificativo, citem-se as garantias dadas aos juizes, vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (art. 95 da Constituigao
Federal), que visam a assegurar sua imparcialidade. Nao se encontra, no
texto constitucional, qualquer garantia semelhante aos julgadores
administrativos.

III. DO PRINCIiPIO DA LEGALIDADE NA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

15. Lé-se, na Constituicio Federal, que ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art.
5°, inc. II) e, especificadamente no que se refere ao direito tributario (art.
150, inc. I), que ndo se exigira ou aumentara tributo sem lei que o institua.

16. Base salutar de todo o ordenamento juridico, € em
especial no que se refere a invasdo da esfera econdmica dos contribuintes,
exige a constituicdo lei em sentido formal e material para que a atividade
tributaria possa validamente ser exercida.

17. Aprovada uma lei com a descricdo da hipdtese de
incidéncia de um imposto, dentro dos parametros constitucionais, a
autoridade administrativa, verificando a ocorréncia de fatos que se
subsumam aquela descri¢ao, tem o dever de proceder ao langamento do
tributo.

17.1 E esse o entendimento que se extrai do artigo 142 do
Cédigo Tributario Nacional, o qual, definindo o langamento, apresenta-o
como atividade administrativa vinculada e obrigatoria que tendera a
verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagcdo correspondente,
determinar a materia tributavel, calcular o montante do tributo devido,
identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplica¢do da
penalidade cabivel.

17.2. Por se tratar de atividade administrativa vinculada,
sujeita, assim, aos estritos termos da lei, ndo pode a administracdo publica
deixar fazer algo diverso sendo verificar a ocorréncia do fato gerador. O
tributo, insista-se, somente serd devido se houver plena subsunc¢io entre o
fato que se observa na realidade e aquela hipotese prevista pelo legislador.
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Inocorrendo tal coincidéncia plena, ndo havera fato gerador da obrigacao
tributaria.

17.3. Dai entender-se que ou o tributo estd previsto em lei e
pode ser exigido, ou ndo pode. Nao ¢ dado ao fisco, baseado em qualquer
afirmacao, informacao ou impugnacao do contribuinte exigir tributo que nao
corresponda a efetiva ocorréncia do fato imponivel. Palavras, declaragdes ou
omissdes por parte do contribuinte ou de quem quer que seja nao substituem
o fato gerador como unico possivel para dar nascimento a obrigagdo
tributaria (art. 113, § 1° do CTN)).

18. Afirmamos, assim, que ndo condiz com o principio da
legalidade que a obrigagdo tributaria possa ter nascimento sem que se
encontre um fato gerador.

18.1. Se s6 se pode exigir tributo na exata medida da lei, e se ¢
aberto ao contribuinte o seu direito de peticao para a instaura¢ao do processo
administrativo tendente a impugnar a ocorréncia do fato imponivel, a ndo
impugnagdo, ou a impugnag¢do do contribuinte sem a documentagdo no
momento eleito pela Lei n® 9.532/97, ndo pode ter qualquer efeito: ou o
fisco, na busca da ocorréncia no plano dos fatos, verificou a subsung¢ado
destes a norma e langou o tributo, ou entdo o fisco agiu fora da legalidade, e
por mais que o contribuinte mantenha-se inerte, ndo sera dado, pela
preclusao, a exigibilidade de tributos.

19. Conclui-se, dai, pela inconstitucionalidade dos art. 67 da
Lei n® 9.532/97, decorrente da tentativa de igualar a preclusdo do direito
processual civil a inércia na oOrbita tributaria, o que ndo pode ocorrer pelo
principio da legalidade. @ Admitir que as falhas de manifestacio do
contribuinte pudessem dar lugar a exigéncia tributaria distinta da legal, seria
aceitar, inconstitucionalmente, faxation without representation, a criagao de
uma receita sem a sua destinacdo como despesa publica®.

20. Ainda, corroborando que a estrita legalidade impede
qualquer efeito da ndo impugna¢do da matéria fatica, veja-se que o processo
administrativo pode ser entendido como um meio de assegurar a estrita

2 Neste sentido, cf. RICARDO LOBO TORRES, Os Direitos Humanos e a Tributacdo: imunidades e

isonomia, Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 168.
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legalidade, no magistério de MARCELO CAETANO™, decorrente do direito de
peticdo do administrados, mas jamais como um meio de reduzir o direito de
perquiricdo da ocorréncia do fato gerador. Corrobora este entendimento
EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA>":

El recurso contencioso-administrativo sera justamente la
técnica de imponer la efectividad de esa legalidad y de esa
libertad correlativa (la libertad de no ser afectado en la propia
vida mas que en virtud de Leyes genrales).

20.1. ADOLFO DI MAJO (ob. cit, p. 21), falando
magistralmente sobre a tutela civil dos direitos, € preciso: V’e dunque una
forma di tutela incondizionata che, nei rapporti tra privati, é data al portare
di interessi, riconosciuti meritevoli di tutela secondo le leggi civili. V’e
invece una forma di tutela diversa, operante nei riguardi del pubblico
potere, e che consente al privato non di pretendere un concreto ‘bene de la
vita’ e quindi il risarcimento de danno, ma il rispetto delle regole che
debbono governare [’esercizio del publico potere e quindi, ove tale regole
non siano osservate, [’annullamento dell atto illegittimo. Naturalemente il
privato non invoca tale rispetto perché animato dal motivo altruistico di far
rispettare le leggi, ma perché, in tal modo, esso ‘espera’ che anche il
proprio interesse materiale venga soddisfatto o in qualche modo
salvaguardato. Questa situazione piuttosto singolare viene descrita ormai
nel diritto vivente come interesse legittimo. Esso puo essere accolta, purche
si precisi che [’ubi consistam di essa non é in un diverso interesse materiale
ma in una diversa forma di rilevanza attribuita, pur sempre, ad interessi
privati materiali, ove questi interessi si trovino a coesistire con un interesse
pubblico. E questo il quid novi del fenomeno. Su tale coesistenza deve
porsi ['accento. Ove tale coesistenza non venga considerata e si pensi
piuttosto semplicisticamente ad un interesse pubblico dominante e ad un
interesse privato sottoposto mal si comprenderebbe il fenomeno che va sotto
il norme di interesse legittimo. Vero e invece che la figura del interesse
legittimo rimanda propia a quela coesistenza. Sono le norme attributive del
potere al soggetto pubblico a determinare esse stesse i modi e le forme di
detta coesistenza. La tutela attribuita al privato consiste proprio
nell’invocare il rispetto di queste regole. O particular, destarte, quando

23
24

Principios Fundamentais do Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 494.
Democracia, Jueces y Control de la Administracion, Tercera Edicion, ampl., Madrid: Editorial
Civitas, S.A., 1997, p. 41.
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propde uma impugnag¢do, uma consulta ou um recurso administrativo dentro
das normas do Decreto n°® 70.235/72, procura garantir que a sua liberdade s6
seja invadida se e quando a lei assim autorizar, cabendo ao fisco assegurar-
se disso. O particular tem legitimo interesse no respeito das normas legais,
ao passo que a administracao tem dever de assim proceder.

20.2. No campo do direito administrativo, 0 mesmo principio
da legalidade se reflete na administracdo, que foi perfeitamente resumido
por CAIO TACITO®, nos seguintes termos: Ao contrdrio da pessoa de
direito privado, que, como regra, tem a liberdade de fazer aquilo que a lei
ndo proibe, o administrador publico somente pode fazer aquilo que a lei
autoriza, expressa ou implicitamente.

IV. DA VERDADE MATERIAL NO DIREITO TRIBUTARIO

21. Como consectario do principio da legalidade, decorre que
no direito tributario a autoridade tributaria, de maneira vinculante e
obrigatoria, deve proceder ao lancamento tributdrio quando verificar a
ocorréncia de um fato imponivel. O direito “processual” tributario tem por
escopo assegurar a perfeita legitimidade/legalidade da subsuncgao.

22. No direito processual privado, onde as pretensdes de
sujeicdo de pessoas a direitos sdo tuteladas pelo juiz, as partes t€ém o 6nus da
prova, na medida em que ei incumbit probatio qui dicit, non qui negat. La,
onde no mais das vezes os direitos sao disponiveis, € 0 juiz ndo pode deixar
de decidir, aquele que alega tem de provar e, se ndo provar ou tentar provar
no momento errado tendo tido a oportunidade, certamente sofrerd um
julgamento que lhe seja desfavoravel. (sobre o 6nus da prova, confira-se
OViDIO BAPTISTA DA SILVA ¢ FABIO Luiz GOMES™)

23. No direito tributario, onde a obriga¢ao nasce da lei*’, cabe
a autoridade administrativa ater-se unica e exclusivamente ao disposto na lei:
com ou sem o auxilio do contribuinte, deve proceder a verificacdo da
ocorréncia do fato gerador e declarar a sua ocorréncia através do

3 Temas de Direito Publico: estudos e pareceres, 1° vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 339.

26 Teoria Geral do Processo, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, ps. 294/295.
27 Cf. RUY BARBOSA NOGUEIRA, Curso de Direito Tributario, 12* ed., Sio Paulo: Saraiva, 1994, p.
152.
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lancamento. Procurar dar a ndo impugnacao do contribuinte ou a juntada de
documentos em qualquer momento do iter procedimental o efeito de dar
certeza a uma davida nao se pode admitir, sob pena de se estar “criando”
tributo sem lei ou de se estar transacionando sem pretensao, enfim, de se
estar ofendendo a verdade material, em beneficio inadmissivel da verdade
formal e da “vontade arrecadadora”.

23.1. RUBENS GOMES DE SOUSA ** assim faz o liame entre o
lancamento e o contencioso tributario: Uma primeira caracteristica do
contencioso tributdrio é portanto a de constituir uma continuagao, ou uma
antecipagdo, ou ainda uma reabertura do processo de langcamento: em
qualquer hipdtese, 0__contencioso é sempre um_processo da mesma
natureza do processo de lancamento. Com efeito, se o contribuinte
contesta os resultados do processo de lancamento, este fica suspenso até
decisdo final do processo, e essa decisdo é que constituira afinal o
langcamento definitivo, que podera ser idéntico ao lancamento anterior
contestado, ou podera modifica-lo, ou ainda anula-lo.

23.2. Por sua vez, RuUy BARBOSA NOGUEIRA ja diferenciava,
em sua tese de catedra, os “meios de prova”, de que se vale o juiz para
estabelecer o quid juris em um determinado caso controvertido, dos meios de
determinag¢do do langcamento que, diversamente dos meios de prova
processuais, ndao tém o significado juridico formal destes, mas somente valor
informativo, isto ¢, eles servem para imprimir uma certa dire¢do a
convicgdo da autoridade que deve emanar o provimento administrativo de
lancamento. Somente em um posterior procedimento jurisdicional é que
estas assumirdo o cardter de meios de prova’ .

24, Sendo o lancamento vinculado a descricao legal do fato -
e aqui cabe repisar a definicdo do artigo 142 do CTN, que impde ao
lancamento a missdo de verificar a ocorréncia do fato gerador - nao se
abre a autoridade administrativa outra alternativa que ndo a de perquirir
exaustivamente se de fato ocorreu a hipotese que o legislador contemplara e,
em caso de impugnacdo do contribuinte, verificar efetivamente a ocorréncia
ou ndo do fato: a subsuncdo ou ocorre ou ndo ocorre, independentemente

28
29

Compéndio de Legislacdo Tributaria, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1975, p. 146 - grifou-se.
Cf. RuYy BARBOSA NOGUEIRA, Teoria do Lancamento Tributdrio, Reproducdo Eletrofotostatica
do Original Impresso em 1965, Sdo Paulo: Res. Tributaria, ps. 169-169
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das manifestagdes do contribuinte, razdo pela qual o langcamento declara a
ocorréncia dos fatos.

25. A natureza declaratéria da atividade do langamento torna-
se agora de fundamental importincia e ajuda a entender o conceito da
verdade material: ao declarar algo, a sua alteragdo so € possivel por erro de
fato, pois o plano declaratorio € do ser, e ndo do dever-ser. Nao ¢ possivel
que fato que ndo ocorreu, mas que nao impugnado, ou com documentos de
impugnag¢ado juntados num momento inoportuno, tenha-se por ocorrido. No
plano do ser, as preclusdes pela ndo manifestacdo tempestiva ndo podem
alterar os fatos.

26. Todo o exposto acima nada mais representa que diversas
nuances do principio da verdade material que impera no direito “processual”
administrativo, nos seguintes termos, segundo CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO™:

Consiste em que a administracdo, ao invés de ficar adstrita ao
que as partes demonstrem no procedimento, deve buscar

aquilo que é realmente verdade, com prescindéncia do que os
interessados hajam alegado e provado, como bem o diz Hector

Jorge Escola. Nada importa, pois, que a parte aceite como
verdadeiro algo que ndo o é ou que negue a veracidade do que
¢, pois no procedimento administrativo, independentemente do
que haja sido aportado aos autos pela parte ou pelas partes, a
administra¢do deve sempre buscar a verdade substancial.,

no que ¢ corroborado por HELY LOPES MEIRELLES (ob. cit., p. 581):

O principio da verdade material, também denominado de
liberdade na prova, autoriza a administra¢do a valer-se de
qualquer prova que a autoridade julgadora ou processante
tenha conhecimento, desde que a faga trasladar para o
processo. E a busca da verdade material em contraste com a
verdade formal. Enquanto nos processos judiciais o Juiz deve
cingir-se as provas indicadas no devido tempo pelas partes, no
processo administrativo a autoridade processante ou julgadora
pode, até o julgamento final, conhecer de novas provas, ainda

30 Curso de Direito Administrativo, 8 ed., rev., atual. e ampl., S2o Paulo: Malheiros, 1996, p. 306.
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que produzidas em outro processo ou decorrentes de fatos
supervenientes que comprovem as alegacoes em tela.

217. O principio da verdade material € tao forte e base de todo
o Estado-de-Direito, que ja se escreveu, noutra ocasido: Enquanto o fisco
ndo comprovar que os indicios por ele apresentados implicam
necessariamente a ocorréncia do fato gerador, estaremos diante de mera
presun¢do simples, ndo de prova. Ndo tera, pois, o fisco cumprido seu onus
e a conseqiiéncia ¢ o dever do julgador considerar ndo comprovada a
ocorréncia do fato gerador e do nascimento da obrigacdo tributdria (...)
Assegurar defesa ampla é possibilitar que o litigante comprove ndo se ter
concretizado a hipotese abstratamente descrita pelo legislador para a
imposi¢do da sanc¢do legal. Poder-se-ia, pois, afirmar ser inconstitucional
toda e qualquer presungdo absoluta, dado impedir a prova da inocorréncia
da subsuncdo que se impée para a sangdo legal’’.

28. Note-se, alias, que nao € s no direito tributdrio brasileiro
que se encontra o principio da verdade material.

28.1. Com efeito, se examinarmos o que dispde o § 88 do
codigo tributario alemao, cuja importancia e influéncia no direito brasileiro
dispensa qualquer prova, encontramos o seguinte mandamento:

(1) A autoridade fiscal apura de oficio o fato tributario,
determina o modo e a extensdo desssa apuragcdo e ndo se
vincula as alegagoes e provas das partes. A extensdo desses
deveres da autoridade é estabelecida segundo as
circunstancias do caso concreto.

(2) Deve a autoridade fiscal considerar todas as circunstancias
relevantes para o caso concreto, inclusive quando favoraveis
as partes.

28.2. Falando sobre este principio, mostra WOLFGANG JAKOB
que, diversamente da méxima do cddigo de processo civil, ndo sdo as partes
que carregam a responsabilidade pelo esclarecimento dos fatos, ficando o
dominio do processo exclusivamente com as autoridades; a situagdo fatica

3 Cf. Luis EDUARDO SCHOUERI, Distribui¢io Disfarcada de Lucros, Sio Paulo: Dialética, 1996,

ps. 122 e 125
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deve ser esclarecida fundamentalmente pela autoridade fiscal,
completamente e de acordo com a verdade™.

29. Finalmente, importa mencionar que o principio da
verdade material, conquanto decorrente do principio da legalidade ¢,
também, exigéncia do principio da igualdade. Neste sentido, ja se disse
que™: Base de nosso ordenamento juridico, o principio da igualdade se
reflete, em matéria tributdaria, no principio da capacidade contributiva.
Descartadas todas as consideragoes que o estudo deste principio exige -
que fugiriam em demasiado do escopo de nosso estudo - parece-nos
acertado afirmar que, em virtude de tal principio, a tributa¢do apenas pode
recair sobre fatos que tenham substincia economica e, ademais, que dois
contribuintes que incorrerem em determinado fato gerador de um tributo
estdo sujeitos a sua incidéncia (respeitadas as diferentes capacidades
contributivas individuais, quando for o caso). Do ponto de vista negativo,
proibe o principio da capacidade contributiva a tributa¢do daquele que ndo
incorreu em fato economico eleito pelo legislador como hipotese da
incidéncia de determinado tributo.

V. DA PRECLUSAO NO “PROCESSO” ADMINISTRATIVO E DO PRINCiPIO
DA IGUALDADE

30. A par da verdade material, o principio da iguladade
permite, por si, concluir pela inconstitucionalidade da previsao legal de
preclusdo no “processo’” administrativo.

31. Tem-se insistido na idéia de que o principio da igualdade
impde a existéncia de um sistema, com principios que se observam
coerentemente.

31.1. E de Kraus TIPKE™ a licio que sempre se repete no
sentido de que igualdade ndo se confunde com identidade. Duas situagdes

32 No original: Nicht die Beteiligten haben also - wie nach der Dispositionsmaxime der ZPO - die

Verantwortung fiir die Sachaufkldrung, die Verfahrensherrschaft liegt allein bei der Behdrde. (...)
Der Sachverhalt ist von seiten des Finanzamts grundsdtzlich vollstindig und wahrheitsgemdf3
aufzukldren.. Cf. WOLFGANG JAKOB, Abgabenordnung, Munique:Beck, 1991, pp. 39-40
Cf. Luis EDUARDO SCHOUERTI, op. cit. (nota 31), p. 127.
No vernaculo, encontra-se, em linhas gerais, a tese de Tipke no seu artigo “Principio de igualdade e
idéia de sistema no direito tributario”, inserido na obra coordenada por Branddo Machado, Direito

33
34
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nunca sao idénticas. Elas podem ser iguais em relagcdo a algum parametro de
comparacao. Encontramos dai, que a igualdade ¢, sempre, relativa. Somente
quando se fixam parametros ¢ que € possivel a comparagao.

31.2. Em estudo mais recente e completo sobre o tema, assim
ensina o autor, em passagem que traduzimos livremente:

A idéia da generalidade do conceito de justica fundamenta-se
no principio da igualdade. Por isso, o principio da igualdade
exige substancialmente consegqiiéncia valorativa ou coeréncia.
O legislador deve seguir até o fim os principios materiais pelos
quais ele se decidiu com coeréncia sistémica ou valorativa;
uma vez tendo ele tomado decisoes valorativas, deve ele manté-
las coerentemente. Inconseqiiéncia é medir com duas medidas,
é uma ruptura sistémica e leva a tratamento desigual de grupos
que se encontram em Situacdo equivalente, se medidas de
acordo com os critérios materiais que Sservem para a
comparagd0.35 (gn.)

32. No caso que ora examinamos, verificamos que o
legislador de 1997 emprestou ao “processo” administrativo um principio do
processo judicial - a verdade formal - sem se fazer acompanhar das demais
garantias inerentes ao ultimo.

32.1. Os exemplos de garantias que se asseguram no processo
judicial e que ndo se reproduzem no “processo” administrativo sdo varios,
valendo mencionar, apenas a titulo exemplificativo: (i) que o processo seja
examinado por julgadores com formacdo juridica, afastado o exame por
leigos em direito; (i1) que as partes se fagam representar por advogado; (ii1)
independéncia e eqiiidistancia do julgador etc.

Tributdrio. Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira, s.Paulo:Saraiva, pp. 517 a
527.

No original: Im Gleichheitssatz wurzelt der Gedanke der Generalitdt des Gerechtigkeitsgedankens.
Daher verlangt der Gleichheitssatz  wesentlich  wertungsmiissige Konsequenz oder
Folgerichtigkeit. Der Gesetzgeber muf3 das sachgerechte Prinzip, fiir das er sich entschieden hat,
system- oder wertungskonsequent zu ende ausfiihren, er mufseine einmal getroffene
Wertentscheidung folgerichtig durchhalten. Inkonsequenz ist Mesen mit zweierlei Map, ist
Systembruch und fiihrt zu Ungleichbehandlung mehrerer Gruppen, die sich in gleichen relevanten -
d.h. gemessen an dem als Vergleichsmafstab dienenden sachgerechten Prinzip gleichen -
Verhdltnissen befinden. in Klaus Tipke, Die Steuerrechtsordnung, vol 1. Colonia, Verlag Dr. Otto
Schmidt, 1993, pg. 354

35
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32.2. Nao ¢ dificil afirmar, assim, que o legislador escolheu
uma caracteristica do processo judicial e transferiu-a para o “processo”
administrativo, sem verificar que a preclusdo apenas se encaixa no primeiro
porque neste se faz acompanhar de garantias tais que permitem que se veja
sua existéncia como decorrente do proprio todo processual.

33. A mesma preclusdo, entretanto, se desacompanhada de
outras normas que garantem ao processo a necessaria protecao das partes ¢ a
revelagdo de seu direito, aparece como uma incoeréncia. O sistema
incoerente € um sistema rompido, no qual j4 ndo mais ¢ possivel encontrar a
aplicagdo da igualdade.

33.1. Com efeito, na medida que o legislador transfere a
preclusdo ao “processo” administrativo sem perquirir sobre as demais
garantias que dao suporte a este instituto no direito processual, ou como dito,
na medida que se permite que o legislador escolha, sem compromisso com a
coeréncia, institutos juridicos que se transferem sem se acompanharem de
seu contexto, afasta-se o legislador de qualquer compromisso com o sistema
no qual age, dando-se-lhe a liberdade de agir conforme seu arbitrio.

33.2 Arbitrio ndo convive com a igualdade. Isto vale tanto para
o arbitrio da administracdo quanto do legislador. Se este age arbitrariamente,
i.e., incoerentemente, nao permite ele que o aplicador da lei encontre os
parametros que se fazem necessarios para a comparagdo inerente a
igualdade. Como ja foi dito - e vale repetir - a iguladade ndo se fere apenas
quando um parametro nao ¢ observado. Também se fere a igualdade quando
se dispensam os parametros, pois estar-se-a impedindo que se comparem as
situagdes e ndo se permitird a realizacao do principio da igualdade.

34, A incoeréncia na norma ¢ inconstitucionalidade que nao
passa desapercebida por nossos tribunais, que para tanto se escoram,
também, na propria garantia do devido processo legal substancial’®. Neste
sentido, tém evoluido nossas cortes para o entendiemento de que a igualdade
deve nortear todo o trabalho legislativo, o qual deve se alvorocar num
sistema coerente e unissino, garantidor, pela coeréncia da igualdade, de
justica.

36 Confira-se NELSON NERY JUNIOR, Principios do Processo Civil na Constituicdo Federal, Sao

Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 33.
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34.1. O principio do substantive due process of law tem sido
usado em inumeras decisdes do Supremo Tribunal Federal para sufragar a
tese de que os atos legislativos devem guardar a devida proporcionalidade
dos fins aos meios, como decorréncia inafastdvel, num Estado que se
pretende de Direito, com a igualdade. A esse respeito, confira-se decisao
monocratica de S. Exa. o Presidente do Supremo Tribunal Federal MIN.
CELSO DE MELLO, nos autos da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
1.755-55, publicada no Diario da Justica de 04.02.98, Secao 1, nas paginas 1
e2:

A tese exposta pelo autor revela-se juridicamente plausivel,
especialmente se se considerar a jurisprudéncia
constitucional do Supremo Tribunal Federal que ja
assentou o entendimento de que transgride o principio do
devido processo legal (CF, art. 5°, LIV), analisado este na
perspectiva de sua proje¢cdo material (substantive due
process of law), a regra legal que veicula, em seu conteudo,
prescricdo  normativa  qualificada  pela nota de
irrazoabilidade. (omitido)

Cumpre enfatizar, neste ponto, que a clausula do devido
processo legal - objeto de expressa proclamagdo pelo art.
5¢ LIV da Constitui¢do, e que traduz um dos fundamentos
dogmaticos do principio da proporcionalidade - deve ser
entendida, na abrangéncia de sua nog¢do conceitual, ndo so
sob o aspecto meramente formal, que impoe restricoes de
carater ritual na atuacdo do Poder Publico, mas,
sobretudo, em sua dimensdo material, que atua como
decisivo obstdaculo a edig¢do de atos legislativos revestidos
de conteudo arbitrario ou irrazodvel.

A esséncia do substantive due process of law reside na
necessidade de proteger os direitos e as liberdades das
pessoas contra qualquer modalidade de legislagcdo que se
revele opressiva ou destituida do necessario coeficiente de
razoabilidade.

Isso significa, dentro da perspectiva da extensdo da teoria
do desvio de poder ao plano das atividades legislativas do
Estado, que este ndo dispée de competéncia para legislar
ilimitadamente. de forma imoderada e irresponsavel,
gerando, com o seu comportamento institucional, situagoes
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normativas de absoluta distorcdo e, até mesmo, de
subversdo dos fins que regem o desempenho da fun¢do
estatal.

35. Ora, se ja ficou mostrado que a preclusdo, no estatuto
processual, se faz acompanhar de garantias tais que assegurem as partes um
tratamento eqiiidistante, necessaria a conclusdo pela inconstitucionalidade,
por ofensa ao principio da iguladade, base do substantive due process of law,
da norma introduzida pela Lei n°® 9.532/97 que transporta para o “processo”
administrativo a preclusdo, sem as demais garantias de independéncia do
processo.

VI. CONCLUSOES

36. Enfim, seja pela inexisténcia de pretensdo processual de
exigéncia de tributos no direito processual tributario, seja pelo principio da
legalidade que exige que os tributos sejam exigidos exatamente na medida
da lei, seja pela declaratividade do langamento e pela busca da verdade
material do processo administrativo tributario, seja, finalmente, com base no
principio da igualdade e do substantive due process of law, que nao
coexistem com normas incoerentes e arbitrarias, concluimos pela
inconstiucionalidade do art. 67 da Lei n° 9.532/97, na medida que,
incoerentemente e ao arrepio da verdade material, tenta fixar momentos nos
quais a atividade probatoria pode ser produzida e tenta criar a preclusdo pela
nao impugnacao.



