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“Para mim, para aqueles que ndo admitem um dnico tipo de ciéncia,
para quem nao eleve os critérios das ciéncias fisico-matematicas a
padrdes de afericdo de todas as verdades objetivamente verificaveis,
para quem saiba distinguir entre Natureza e Cultura, entre Natureza e
Historia, ndo é o Direito menos ciéncia, com as suas categorias e
métodos especificos, do que o saber dos fisicos ou dos astronomos.”
(REALE, Miguel. De dignitate jurispridentia. Horizontes do Direito
e da Historia. 3. ed. ver. e aum. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 287-
311).

“Em Direito, como em toda ciéncia, sO o provisorio ¢ definitivo.”
(BORGES, José Souto Maior. Obrigacao tributaria (uma
introducd@o metodoldgica). 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores
Ltda., 2015. p. 62).



RESUMO

O objetivo da presente pesquisa € propor uma interpretacdo, sob a 6tica da Ciéncia do Direito
em sentido estrito, para a competéncia legislativa relativamente ao processo tributario
administrativo. Ao contrario de outros assuntos pertinentes a Administracao Publica, como, por
exemplo, licitaces e contratos ou requisi¢des civis, a Constituicdo de 1988 ndo fez mencao
expressa a competéncia para regular o processo que o poder tributario, na potestade
administrativa, precisa seguir na aplicacdo do direito, de tal maneira que ha hoje uma dispersao
e profusdo de normas reguladoras do dito processo, tantas quantos sdo, em tese, 0s entes
federativos. A hipdtese levantada e sujeita aos testes de corroboracdo pelos dados oriundos da
experiéncia juridica brasileira é a de que a referida competéncia se insere no ambito de validez
do artigo 24, inciso I, combinado com o art. 146, 11, todos da Constituicdo, isto é, competéncia
concorrente para dispor sobre direito tributario, cabendo a Unido editar normas gerais e aos
demais entes constituintes da federacéo suplementar ou complementar as citadas normas gerais,
isso a luz das caracteristicas do estado federal brasileiro, que ndo podem ser olvidadas no
momento da construgdo dogmatica. Essa proposta interpretativa é colocada em confronto, ndo
s6 com as correntes que consideram o processo tributario administrativo como matéria de
direito administrativo, caso em que a competéncia seria implicita e comum de todas as pessoas
politicas, mas também com aquelas que defendem a inclusdo do tema no contexto do direito
processual e, portanto, de competéncia privativa da Unido (artigo 22, 1), cabendo aos Estados-
membros e ao Distrito Federal apenas a competéncia concorrente para disciplinar o0s
procedimentos em matéria processual (artigo 24, XI). Depois de sistematizar os enunciados
constitucionais a partir dos quais seja possivel inferir a referida norma juridica de competéncia,
a pesquisa se voltou a analisar o significado e alcance do préprio processo tributario
administrativo, especialmente porque prevalece na dogmatica juridica ocupada com o tema uma
visdo limitada do processo desenvolvido pela e na fun¢do administrativa, vinculando-o ao
conceito de lide ou litigio, sujeito a revisdo critica até mesmo na seara do processo civil, em
que se originou. Entendeu-se que propor uma interpretacdo normativa sobre a competéncia para
dispor sobre processo tributario administrativo, sem apresentar ao menos uma ideia do que ele
significa ou abrange, consistiria em ficar a meio caminho da resposta a questdo de pesquisa. O
método empregado foi o da Dogmatica Juridica, a qual tem a tarefa de formular modelos
interpretativos ou assercdes sobre o significado do direito vigente, voltada a aplicacdo. Os dados
foram obtidos especialmente a partir da revisdo bibliografica, com énfase nas obras produzidas
no Brasil, sob a vigéncia da Constituicdo de 1988.

Palavras-chave
Processo tributario administrativo, competéncia legislativa, federacao.



ABSTRACT

The aim of the present research is to propose an interpretation, from the perspective of the
jurisprudence in a narrow sense, for legislative jurisdiction regarding the administrative tax
procedure. In contrast to other subjects pertaining to Public Administration, such as public bids
and contracts or civil requisitions, the 1988 Constitution has not expressly mentioned the
competent jurisdiction to regulate such process in which the tax authority, as the administrative
authority, must follow in the application of the law as a result, we currently face a dispersion
and profusion of rules for proceeding, due to, in theory, the several federative entities. The
hypothesis raised and subjected to the corroboration tests based on Brazilian juridical
experience acknowledges this jurisdiction falls within the validity scope of article 24, item I,
combined with art. 146, Ill, all of them from the Constitution. That means, concurrent
jurisdiction on tax law and this will be for the Federal Government to edit general rules and for
the other constituent entities of the federation to include or complement the previous general
rules. This, of course, under the light the Brazilian federal state features, which cannot be
forgotten during the dogmatic construction. This interpretive proposal is confronted not only
with the frameworks that consider the tax administration process as a matter of the
administrative law, in which the jurisdiction would be implicit and common to all political
entities, but also with those who defend the inclusion of the issue in the context of procedural
law and therefore, with reserved power of the Federal Government (article 22) and with the
Member States and the Federal District having only concurrent jurisdiction to regulate
procedural matter (article 24, XI). After systematizing the constitutional statements that allow
us to imply the rule of law for jurisdiction, the research turned to analyze the meaning and scope
of the administrative tax procedure itself, especially because in Legal Dogmatic — which deals
with the matter — links it to the concept of litigation, plus it is subjected to critical review even
in the realm of civil procedure where it originated. Proposing a normative interpretation about
the competent jurisdiction to provide for the administrative tax procedure, without presenting
at least an idea of what it is, and what it covers would mean to be halfway to answer the research
question. The method used was the legal dogmatic, which has the task to conceive interpretative
models or assertions about the meaning of the existing law, aimed at the application. The data
were obtained mainly from the bibliographical revision, with emphasis on the papers produced
in Brazil, during the term of the 1988 Constitution.

Keywords
Administrative tax procedure, legislative jurisdiction, federation
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INTRODUCAO

1 Problema de pesquisa

O problema de partida da presente pesquisa é a auséncia de previsdo expressa na
Constituicao brasileira de 1988 quanto a competéncia para legislar sobre processo tributario
administrativo.

Os principais dispositivos constitucionais que versam a matéria competéncia legislativa
ndo se ocuparam desse aspecto, ao contrario de outros temas relativos a atuacdo da
Administracdo Publica, como desapropriacdo (art. 22, 1), requisi¢do civil ou normas gerais de
licitacdo e contratacdes pulblicas (art. 22, XXI), para ficarmos apenas nesses exemplos.t

Dado o quadro, ao menos trés solu¢des se mostram possiveis:

1%) o processo tributdrio administrativo serd disciplinado por normas de ‘“direito
tributario” (art. 24, 1), com competéncia concorrente, repartida verticalmente, entre a Unido, 0s
Estados-membros, Distrito Federal e os Municipios, incumbindo a primeira legislar sobre
normas gerais (art. 24, 81°), e aos Gltimos, suplementar a legislacdo federal (art. 24, §2°
combinado com art. 30, 11)?, havendo, mesmo nessa solucio, outras intrincadas questdes que
exigem respostas, tais como saber o que significam “normas gerais” e “normas suplementares”;
ou mesmo se os Municipios® participam dessa competéncia concorrente, uma vez que nio estio

arrolados no art. 24;

! José Afonso da Silva entende que as matérias indicadas nos incisos 11 a0 XXIX do art. 22 da Constituigao estdo inseridas no ambito do direito
material administrativo, considerado genericamente ou em sentido abrangente (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a
Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 264).

2 Se o processo tributario administrativo é considerado matéria de legislagéo tributaria, incide o art. 146, 111, da Constituigdo, o qual prevé Lei
Complementar para dispor sobre normas gerais, embora ndo mencione a matéria (processo tributario administrativo) no seu rol. Nada obstante,
ele ¢ considerado exemplificativo ao empregar o advérbio “especialmente”. Nesse sentido, “O preceito arrola os temas compreendidos no
conceito de ‘normas gerais’, entre os quais o processo administrativo néo esta incluido. Entretanto, a omissdo ndo significa impedimento a que
a matéria seja tratada neste nivel, ja que a indicagéo objeto do dispositivo ¢ meramente exemplificativa” (BOTTALLO, Eduardo Domingos.
Curso de processo administrativo tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2009. p. 120). Recordemos que, no caso de
competéncia repartida verticalmente, como é a concorrente, enquanto a Unido ndo legislar sobre normas gerais, os Estados exerceram “a
competéncia legislativa plena, para atender suas peculiaridades” (art. 24, §3°).

3 Os municipios ndo foram mencionados no enunciado do artigo 24; é reconhecido, porém, que as matérias ali arroladas podem ser
suplementadas, no que couber, por esses entes federativos, com base no artigo 30, inciso II. Basta-nos lembrar que eles legislam sobre direito
tributario (ao instituir seus tributos), financeiro (ao editar suas leis orgamentarias) e urbanistico (ao regular seu plano diretor), para mencionar
alguns exemplos. Nesse sentido “[...] Embora o artigo 24 ndo indique os Municipios entre os titulares da competéncia legislativa concorrente,
ndo ficaram eles dela alijados. Deslocada, no inciso Il do art. 30, consta a competéncia dos Municipios de suplementar a legislacéo federal e
estadual no que couber” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p.
59). Afirmando que os Municipios néo participam da legislagdo concorrente, entre outros, Tércio Sampaio Ferraz Junior, distinguindo
“legislagio concorrente” de “legislagio decorrente”, essa tiltima “uma legislagdo de regulamentagio” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio.
Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constituicdo Federal. Revista da Faculdade de Direito, Universidade
de S&o Paulo, S&o Paulo, v. 90, p. 245-251, jan. 1995. Disponivel em: <https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67296/69906>. Acesso
em: 19 de maio de 2018) e Cretella Jr. (CRETELLA JR., José. Comentarios a Constitui¢do brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1992. v. IV. p. 1.889).
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2% 0 processo tributario administrativo € matéria inserta no ambito do “direito
processual”, com competéncia privativa da Uniéo (art. 22, 1), restando aos Estados-membros,
Distrito Federal tdo s6 a possibilidade de regulamentarem concorrentemente o procedimento
(art. 24, Xl), isso partindo-se de uma concepg¢do doutrinaria que sustenta uma autonomia do
processo tributario, o administrativo inclusive, com base no “principio da especializacdo da
lide tributaria™;

3% o processo tributario administrativo é, em verdade, uma espécie do género processo
administrativo e, como tal, instituto regulado pelo direito administrativo®, cabendo a cada Ente
Tributante disciplina-lo como decorréncia da capacidade de autoadministragdo e mesmo como
corolario da competéncia para instituicio dos tributos®, a qual conferiria o poder implicito (no
caso dos Estados-membros, art. 25, §1° e no caso dos municipios, art. 30, 1117) para disciplinar
legalmente o procedimento de sua cobranca.

Qual delas esta de acordo com a ordem juridica brasileira vigente é o que esperamos
seja possivel afirmar ao final desse trabalho, isso sob a perspectiva da Dogmatica Juridica
(Ciéncia do Direito em sentido estrito).

Para tanto, sob pena de a pesquisa ficar a meio caminho de uma resposta conclusiva a
indagacdo da qual partimos, entendemos necessario investigar também o significado e o alcance
do proprio “processo tributario administrativo”. Afinal, proceder ao enquadramento normativo
relativamente a uma competéncia para legislar sobre algo, sem esclarecer o que esse algo

significa ou abrange, implica, na verdade, deixar o problema proposto sem resposta.

2 Justificativa

4 E essa, em parte, a posi¢io de James Marins, o qual afirma que os municipios gozam de competéncia suplementar, e ndo complementar
(MARINS, James. Direito processual tributéario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 103-105).

5 E a posigdo de Geraldo Ataliba, segundo quem o Cédigo Tributario Nacional, norma geral de direito tributario, “ndo pode regular matéria de
procedimento”. “Efetivamente”, diz ele, “se a matéria ¢ administrativa e se a faculdade que tem o Congresso Nacional ¢ para editar normas
gerais de ‘direito tributario’, ndo pode versar matéria administrativa, como ¢ o procedimento” (ATALIBA, Geraldo. Principios de procedimento
tributario. In: PRADE, Péricles L. M.; CARVALHO, Célio B. de (coord.). Novo processo tributario. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributaria,
1975. p. 17-36).

® Gilberto de Olhda Canto se manifestou também nesse sentido, embora sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, quando, integrante da
Comisséo de Reforma do Ministério da Fazenda elaborou anteprojeto de lei organica do processo tributério, ressaltando o seguinte “parece-
nos que a disciplina do processo tributario objeto do presente estudo [...] se deve restringir aos tributos federais, uma vez que falece competéncia
a Unido para expedir normas sdbre o processo administrativo em matéria de interésse dos Estados e Municipios, ndo se afigurando aconselhavel
sugerir qualquer aditamento & Constituicdo, que visa a ampliar, na medida do necessario, essa competéncia” (CANTO, Gilberto de Ulhoa.
Processo tributario: anteprojeto de lei organica. Imprenta: Rio de Janeiro, Fundacdo Getdlio Vargas, 1964. p. 55. Disponivel em: <
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12405>. Acesso em: 8 jan. 2019).

" Ao tratar da competéncia para legislar sobre privilégios e garantias do crédito tributario, Souto Maior Borges, depois de afirmar que a
expressdo pode se referir aos procedimentos administrativos, esclarece “a competéncia para legislar sobre Direito Administrativo envolve a
competéncia para legislar sobre os procedimentos da Administragdo Publica. Nada impede, por exemplo, que lei estadual ou municipal
estabeleca as regras da inversdo do 6nus da prova e do solve et repete na esfera administrativa. O Direito Administrativo ndo esta confinado
todo no Direito Administrativo Material, mas engloba também o Direito Processual Administrativo”; e, noutra passagem, “[...] [a] autorizacéo
em que a competéncia consiste envolve, na hipétese da arrecadagéo tributéria, a outorga implicita dos meios necessérios a efetiva cobranga do
tributo. Um desses — posto que ha outros — é o processo administrativo. A competéncia para arrecadar abrange, assim, a efetiva possibilidade
de escolha dos meios idoneos para a concretizagdo da prestagdo tributaria. Noutros termos: na competéncia para arrecadar o tributo se contém
a competéncia para disciplinar o respectivo processo administrativo” (BORGES, J. S. M. Langamento tributério. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores LTDA., 1999. p. 65-6 e p. 160).
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A pesquisa encontra justificativa nas seguintes ordens de razoes:

1) disperséo e profusao de normas legais que disciplinam o procedimento de aplicacdo
do direito tributario — ou, para dizermos por outra maneira, o procedimento de arrecadacdo e de
cobranca dos tributos —, produzindo como consequéncia o desestimulo a construces cientificas
de carater sistematico sobre o assunto, isso do ponto de vista da Dogmatica Juridica, num ciclo
que se reproduz: a auséncia de lei geral ou cddigo sobre o processo tributario administrativo
faz o estudo doutrinal se desinteressar pela tematica, e a auséncia, por outro lado, de estudos da
dogmatica juridica contribui para o prosseguimento da situacdo de dispersdo normativa;

2%) a dita disperséo e profusédo de disciplina legal do processo tributério administrativo
no ambito de um Estado como o0 nosso, estruturado sob a forma federal, com a existéncia de
incontaveis entes subnacionais com autonomia politica, cada um deles disciplinando ao seu
alvitre o processamento da atividade administrativa voltada a aplicacdo do direito tributario,
traduz manifesta violacdo a igualdade de tratamento que deve ser dispensada aos particulares,
quando n&o violagdo a um direito a participagéo procedimental na Administragdo Plblica®, o
qual tem despontado no horizonte dos direitos fundamentais, como corolario do Estado
Democratico de direito, embora ainda com diminuta repercussdo na doutrina do direito
tributério;

3?) tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar (PLS) n° 222/13, de
autoria do ex-Senador Vital do Régo (PMDB-PB), cujo objeto é justamente o estabelecimento
de “normas gerais sobre processo administrativo fiscal, no ambito das administragdes
tributarias da Unido, dos Estados, do distrito Federal e dos Municipios”, 0 que deveria despertar
0 interesse da Dogmatica Juridica pelo tema, criticando, no sentido eminente da expressdo, as
solucBes propostas pelo Poder Legislativo, até porque a Ciéncia do Direito, mesmo em sentido
estrito, ndo é uma atividade segunda, que venha apenas depois da edi¢do da férmula legal,
podendo oferecer contributos ao processo legislativo.

Vejamos com mais vagar os desdobramentos de cada uma dessas ordens de razdes
apontadas.

1%) Dispersao e profusdo das normas legais sobre processo tributario administrativo e

desestimulo da doutrina juridica sobre o assunto: a situacdo atual do processo tributario

8 A doutrina refere a “procedimentalizagio da atividade administrativa” e ao “principio do devido procedimento eqiiitativo” (NETTO, Luisa
Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Prefacio de José
Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 44-51).
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administrativo brasileiro é analoga a do direito tributario material ou substantivo °
anteriormente a vigéncia do Codigo Tributario Nacional.°

Cada pessoa politica dispde ao seu alvitre sobre meios para contestacdo do ato
impositivo, recursos cabiveis, provas admitidas, funcbes da instancia recursal ou do julgador
administrativo, procedimentos de reconhecimento de imunidade ou de isencdo etc., ocupando
vacuo normativo deixado pelo proprio Cadigo Tributario Nacional! (omissdo deliberada em
face das opc¢des tedricas dos autores do projeto, conforme veremos), a exemplo do que
verificamos no art. 151, inciso Il1, o qual dispde: a exigibilidade do crédito tributario € suspensa
pelas “reclamacdes e pelos recursos nos termos das leis reguladoras do processo tributario
administrativo”.

As leis reguladoras do processo tributario administrativo, para repetir as expressoes do
Cddigo, sdo, desse modo, editadas pelas inimeras pessoas politicas que integram a Federacdo
brasileira. E com profuséo e dispersao de legislagdes dos entes subnacionais, além da auséncia
de uma lei nacional ou codigo'?, veiculando normas gerais, aplicavel indistintamente a
federacdo, ndo é estranho que a Dogmatica Juridica tenha se desinteressado pelo estudo do
chamado direito tributario formal — “reputado menos nobre”*® —, concentrando sua atengdo nas

normas juridicas de direito tributario material'*, isto é, naquelas normas que disciplinam,

9 Refere a tradicional distingao entre direito tributario material e direito tributario formal, o primeiro entendido como conjunto de normas que
disciplinam a relacgdo juridico-tributaria concernente ao tributo; e o segundo relativo as normas disciplinadoras dos procedimentos de atuacgéo
do tributo, desde a sua determinag&o até a cobranga (BORGES, J. S. M. Langamento tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA.,
1999. p. 82-3).

10 E conhecido, a prop6sito, o parecer de Aliomar Baleeiro, entdo deputado federal pela Bahia, sobre o projeto do Cédigo Tributario Nacional:
“Em matéria financeira, nesta nossa época de avides, quem cortar o Brasil de norte a sul ou de leste a oeste, conhecerd o império de mais de
2.000 aparelhos fiscais, pois a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios se regem por textos diversos de Direito Tributario, muito
embora todos eles se entronquem ou pretendam entroncar-se na Constitui¢do Federal, como primeira fonte juridica da imposicdo. Cada Estado
ou Municipio regula diversamente os prazos da prescricao, as regras da solidariedade, o conceito do fato gerador, as bases do calculo dos
impostos que lhe foram distribuidos etc.” (BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed., rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. XXVII).

11 O Cadigo Tributario Nacional apresenta outras disposigdes sobre o processo tributario administrativo, a exemplo da consulta fiscal, que, por
sinal, chamada de “processo administrativo preventivo”, estabelecendo no art. 161, §2°, e art 100, II, os seguintes efeitos: suspenséo do curso
do prazo para pagamento do tributo; vedacdo de instauragdo de procedimento fiscal; ndo incidéncia de juros e multa (CARRAZZA, Roque
Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 511-3).

12 Contra a disting&o entre lei nacional e lei federal se insurge Cretella Jr.: “[...] na terminologia técnica do Direto Publico brasileiro, a natureza
das coisas impde nomenclatura uniforme e harménica, aplicivel a todas as esferas, devendo-se adotar, par as leis, denominages uniformes e
triplices (gerais e especiais), aplicadas a Unido (leis federais gerais e leis federais especiais), aos Estados-membros (leis estaduais gerais e leis
estaduais especiais) e aos Municipios (leis municipais gerais e leis municipais especiais), abandonando-se, visto ndo refletir a realidade patria
(j& que se aplica, tdo-s6, a Unido), a pretensa distingdo entre leis federais e leis nacionais, ambas da mesma intensidade e de mesma natureza,
distinguindo-se, tdo-s6, pela abrangéncia, isto é, pelo nimero de pessoas, de bens e de relagdes, por ela reguladas.” (CRETELLA JR., José.
Comentarios a Constituicéo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. v. 3. p. 1.448).

18 Alberto Pinheiro Xavier, observava na Introdugéo da sua tese de doutoramento, publicada no Brasil em 1972, que o desinteresse existente a
época em torno do langamento, se devia também a colagdo do tema no plano do direito tributario formal, “reputado menos nobre”. “Mas para
o relativo desinteresse inicial pelo langamento contribuiu ainda, e decisivamente, uma razéo de pura teoria: a distin¢do, formulada pela doutrina
alemd, mas que logo se generalizou e arreigou, entre o Direito Tributario material, relativo & obrigagdo do imposto — que constituiria o nicleo
caracteristico deste ramo da ordem juridica — e o Direito Tributario formal, integrado pelas normas disciplinadoras da actividade administrativa
de aplicacéo da lei de imposto, de fiscalizagdo dos deveres tributarios, dos meios graciosos e contenciosos de garantia dos direitos emergentes
da relagdo juridica tributaria — e que seria simplesmente acessorio, auxiliar ou adjectivo do primeiro. [...]” (XAVIER, Alberto Pinheiro.
Conceito e natureza do lancamento tributario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 14-5).

14 Joaquim Freitas da Rocha utiliza a denominagdo “direito tributario substantivo™ e “direito tributdrio adjetivo”, considerando, por outro lado,
esse ultimo o conjunto de normas referidas “a aplicagdo das normas tributarias aos casos concretos”, o que pode ser levado a efeito pela
Administragdo tributéria, pelos Tributarios tributarios e pelos particulares (ROCHA, Joaquim Freitas da. Licdes de procedimento e processo
tributario. 62 ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 18).
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dizendo de modo simplificado e esquematico, a relacdo juridica em torno da prestacdo do
tributo.®®

Colocam-se, assim, em segundo plano, aquelas normas que, sem dizerem respeito
diretamente a relacdo juridica em torno da obrigacdo de pagar o tributo, dispdem sobre a
aplicacdo das regras que disciplinam essa Gltima.'® O direito tributario formal, também
chamado “instrumental”, seria considerado “simplesmente acessorio, auxiliar ou adjectivo™’
do direito tributario material, de tal maneira que, se este obteve considerdvel desenvolvimento
no plano da Dogmatica Juridica, aquele permaneceu “atrofiado e subalternizado pela
doutrina™?®.
E, a prop6sito, o diagndstico de James Marins'®:

Este quadro de inexisténcia de lei nacional em matéria processual tributaria —
fruto exclusivo da inércia legislativa da Unido — contribui decisivamente para
a ineficiéncia do sistema e para a desagregacdo do regime de seguranca
constitucional em matéria processual administrativa, pois permite a criacéo de
numerosos subsistemas estaduais e municipais que frequentemente contém
evidentes desconcertos, pois ndo encontram o fio condutor da lei nacional a
ata-los a Constituicdo, desestimulando a producdo doutrinaria e empecendo o
desenvolvimento jurisprudencial nas questdes processuais tributarias.?

2%) Dispersao e profusdo legislativa sobre processo tributario administrativo, tratamento
igualitario dos particulares e principio da participacdo: ha ainda outro aspecto relevante que €
resultado desse diagnostico e diz respeito aos direitos fundamentais em matéria tributaria: ndo
é exagero dizer que os direitos fundamentais dos “particulares?!, numa relagdo juridica ja

bastante assimétrica, estdo sujeitos ao talante dos mais diversos entes tributantes.??

15 Prevalece hoje, como veremos, que a relagdo juridica tributaria é complexa, envolvendo contetidos diversos, e ndo apenas o de pagar o
tributo.

16 Alberto Xavier refere a distingdo preferindo empregar as denominages normas tributarias materiais e normas tributarias instrumentais:
materiais sdo “as normas que prevéem e regulam a obrigagdo de impostos especificamente considerada”; instrumentais, por sua vez, “ndo
respeitando directamente a estrutura e dindmica daquele vinculo, regulam situacdes juridicas que em relagdo a ele desempenham uma funcéo
instrumental” (XAVIER, Alberto Pinheiro. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 83)
17 XAVIER, Alberto Pinheiro. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 14.

18 XAVIER, Alberto Pinheiro. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 14.

1% Observemos, desde logo, que James Marins distingue o processo administrativo tributario do direito tributario formal, com base no citado
principio da especializagdo da lide tributéria.

2 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 107.

2 Diogo Freitas do Amaral esclarece que hoje ja ndo é mais defensavel, como foi por muito tempo, afirmar que os particulares sdo os sujeitos
passivos nas relagdo de direito administrativo enquanto a Administragdo Publica figura na condi¢do de sujeito ativo: “no desempenho de sua
actividade”, esclarece o administrativista portugués, “a Administracdo ¢ uma das vezes sujeito activo, mas outras vezes sujeito passivo, assim
como os particulares nuns casos sdo sujeitos passivos, mas noutros sdo verdadeiros sujeitos activos”, de maneira que “ndo consideramos
adequado”, acrescenta, “na época actual, designar os particulares por administrados, o que evoca uma situacao de recepgéo passiva da actuacéo
da Administracdo. Preferimos falar em particulares” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Coimbra:
Edicoes Almedina S.A., 2015. p. 128).

22 Marco Aurélio Greco, em audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados sobre o Projeto de Lei Complementar n° 381/14, afirmou o
seguinte: “Ndo existe exercicio de fungdo, seja ela qual for, se ndo estiverem garantidos os direitos fundamentais. E eu me pergunto: sera que
nos temos 27 direitos fundamentais, a ampla defesa? N6s temos néo 5.500, porque o Senado fez o corte. N6s temos mil direitos fundamentais
diferentes que véo ser avaliados casos a caso? [...]. Isso significa que cada contribuinte perante cada interlocutor tributario que ele tiver tera
um desenho de protecdo. E um desenho de protecdo onde ndo existe um minimo definido; um desenho de protegdo que pode ser o desenho do
momento ¢ ndo um desenho que dé uniformidade, estabilidade, organizagio” (ATA DE AUDIENCIA PUBLICA N° 0781/14 COMISSAOQ DE
FINANCAS E TRIBUTACAO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Brasilia, 03 de junho de 2014. Disponivel em:
<<http://www.camara.gov.br>>. Acesso em 28 de abril de 2018).
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E que ja hoje ndo se reputa suficiente que o Estado seja adestrado por obediéncia a
legalidade estrita e outras limitagGes ao poder de tributar?®, se no momento da atuacéo desse
sistema constitucional, nomeadamente no procedimento de fiscalizacdo e de cobranca, a
Administracdo Publica Tributaria se conduza sem respeito a um devido processo legal: importa,
conforme esclarece Paulo Otero?*, ndo so pré-determinar o contetdo da decisdo (0 que se
decide), mas antes também disciplinar como essa decisdo da Administracio Publica 2
Tributéria serd gestacionada (como se decide).

Nesse sentido, Joaquim Freitas da Rocha, embora se dirigindo ao sistema portugués, o
entendimento se aplica plenamente ao Brasil — onde prevalece a insuficiéncia e a disperséo da
disciplina quanto ao processamento da atuacdo da Administracdo Publica Tributéaria —, aponta
violagdo ao principio da igualdade causado pelo “défice estrutural de concretizac&o”?® do
direito tributario material ou substantivo, impossibilitando uma cobranga uniforme dos tributos.
No dizer desse autor:

Como é sabido, o significado do principio da igualdade, em matéria fiscal,
passa pela circunstancia de que os sujeitos passivos de imposto devem,
juridicamente e de facto, ser tributados de forma (materialmente) igual.
Estamos agora a constatar que esta exigéncia constitucional de ndo
discriminacéo deve ser observada ndo apenas ao nivel das normas substantivas
— que constituem os fundamentos (legais) da tributacdo —, mas também ao
nivel das correspondentes normas adjetivas (processuais ou procedimentais),
através do estabelecimento igualitérias formas de concretizagdo e de execucéao
das primeiras. [...J*

Lembremos, em refor¢o do nosso argumento, que ndo séo apenas a Unido e os Estados-

membros e o Distrito Federal que possuem seus proprios processos administrativos fiscais?®:

2 Como Sacha Calmon Navarro Coélho lembra, o poder de tributar ndo se manifesta apenas na fase legislativa, em obediéncia ao principio da
legalidade tributaria (art. 150, I, da CF), mas também se apresenta “como uma potestade administrativa que impde e cobra tributos, fiscaliza e
executa os contribuintes” (COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988.
4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 215).

2+ «Q procedimento administrativo”, esclarece Paulo Otero, “de uma inicial concegdo [concepgao] instrumental e acessoria face a centralidade
material do contetdo da deciséo, reconduzido a simples meio de gestacdo do ato administrativo, tornou-se o centro da nova dogmatica
administrativa [...]” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢cbes Almedina S.A., 2016. p.
33).

% Depois de apreciar a origem historica e etimoldgica da palavra “administrar”, Paulo Otero esclarece que o conceito de administragdo, tanto
no sentido subjetivo ou organico quanto objetivo ou material, e isso de acordo com a origem e com a natureza “dos interesses cuja gestdo se
encontra em causa”, abrange a administracdo publica, mas também a administragdo privada, esta tltima envolvendo “a gestdo de recursos
tendentes a satisfacdo de interesses privados” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume |. Coimbra:
Edicoes Almedina S.A., 2016. p. 19-22). Parece-nos que essa distingao se estende a Administragao Tributéria, conforme a gestdo dos recursos
humanos, técnicos, financeiros etc. esteja voltada ao planejamento e a racionalizagdo de interesses tributarios por parte dos particulares ou dos
entes pablicos.

% ROCHA, Joaquim Freitas da. LicOes de procedimento e processo tributario. 62 ed. Coimbra: EdigSes Almedina S.A., 2018. p. 80.

2" ROCHA, Joaquim Freitas da. LigOes de procedimento e processo tributario. 62 ed. Coimbra: Edig6es Almedina S.A., 2018. p. 80-1.

2 O quadro ¢ impressionante. E se for recordado que, acrescido a esse emaranhado normativo, ha incontaveis normas sobre o direito tributario
material, a situagdo ndo pode ser considerada sendo cadtica. James Marins resume o quadro “[...] A quantidade e variedade de normas tributarias
séo assustadoras. Em nosso Pais, agravo o problema pelo federativismo mal concebido, sdo milhares de regras para o Imposto sobre a Renda
das Pessoas Juridicas (IRPJ) e Fisicas (IRPF), outras centenas para o Imposto sobre produtos industrializados, outras dezenas de milhares para
o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) de competéncia de quase trés dezenas de Estados da Federacéo, que sobre o
assunto legislam com independéncia. Isto para ndo falarmos das incontéveis normas juridicas tributarias que informam as obrigagdes referentes
as contribuicdes sociais, aos impostos aduaneiros, sobre a importagao e exportacéo, e ainda a tributagdo sobre os servigos sobre a propriedade
territorial urbana (estes dois ultimos fruto da competéncia legislativa de mais de 5.000 unidades federativas auténomas)(MARINS, James.
Direito processual tributario: administrativo e judicial. 9% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 22-3).
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h& ainda, a0 menos em tese, tantos processos tributarios administrativos quantos sd@o 0s
municipios atualmente existentes.?®

S4o, portanto, diversos processos tributarios administrativos voltados a aplicacdo do
direito tributario material, sendo impossivel falar em tratamento igualitario® na concretizacio
e na execucgdo das normas que regulam a relacéo juridica do tributo em toda a Federacédo, sem
uma uniformizacdo ou padronizagdo do processamento da atividade da Administracdo Publica,
donde a relevancia dos trabalhos dogmaéticos que se ocupem com esse aspecto do poder
tributario.

Recordemos também que desponta no horizonte dos direitos fundamentais, como
corolario do Estado Democratico de Direito®, um “principio da participacdo” dos particulares
no processos decisorios da Administracdo Plblica®, falando-se mesmo na existéncia de um
“direito fundamental a participacdo administrativa procedimental”, independentemente da
existéncia de lide ou litigio, como quer parcela da doutrina ocupada com o processo tributario
administrativo, conceito esse, o de lide, tomado de empréstimo do direito processual civil, que
por sinal erigido para solucionar crises juridicas do direito privado: a “l6gica adversarial” nem
sempre é compativel com os processos que se desenvolvem no ambito administrativo.36-37

Sem uma uniformizacdo do processamento da atividade da Administracdo Publica
Tributéria, por meio de normas legais aplicadas a toda a federacdo, exatamente como se da
atualmente com a citada dispersdo e profusdo legislativa, é possivel falar em défice de
concretizacao de direito a participacdo no procedimento. Dai a importancia das pesquisas como

a que ora intentamos realizar — e ainda que essa importancia ndo se traduza na proposicdo de

2 Segundo dados fornecidos pelo IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, existem hoje 5.570 municipios (BRASIL. Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O Brasil em sintese. Disponivel em: <<https://cidades.ibge.gov.br>>. Acesso em 27 de abril de
2018).

32 Embora se limitando apenas ao direito de defesa, Jodo Aurino de Melo Filho escreve “[...] ndo existe uma regulagdo nacional uniforme que
para o processo administrativo tributério, que acaba dependendo do tratamento normativo especifico de cada ente federativo. Esssa situagdo,
na pratica, muitas vezes prejudica o exercicio do direito de defesa pelo contribuinte, que, regra geral, sujeito a trés esferas de tributagdo (no
minimo, pois pode atuar e praticar atos imponiveis em amis de um Municipio ou Estado), precisa conhecer a regulagdo normativa especifica
de cada um dos entes federativos em recdo aos quais se sujeita a tributacdo para que possa se defender na esfera administrativa.” (MELO
FILHO, Jodo Aurino. Racionalidade legislativa do processo tributario. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 95).

34 A proposito, no voto condutor do julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1.976 que reputou inconstitucional a exigéncia de
deposito prévio ou arrolamento de bens para admissibilidade de recurso administrativo no processo administrativo fiscal federal, restou
consignado o seguinte: “[...] A consecuc¢do da democracia, de ultimo modo, depende da acéo do Estado na promogéo de um procedimento
administrativo que seja: a) sujeito ao controle por parte dos 6rgdos democraticos, b) transparente, e, ¢) amplamente acessivel aos
administrados [...]”, e, depois de ligar a legalidade administrativa ao procedimento, assenta que “[o] direito ao recurso em procedimento
administrativo é tanto um principio geral de direito como um direito fundamental” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 1976/DF. Relator: Ministro Joaquim Barbosa. Pesquisa de jurisprudéncia, Acordéos, 28 de marco de 2007.
Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=456058>. Acesso em: 15 dez. 2018. Destaques no
original).

% «QO procedimento administrativo revelou-se ‘local’ ”, escreve Paulo Otero, “de satisfagdo de direitos fundamentais de natureza procedimental
e, simultaneamente, instrumento de realizacéo de direitos fundamentais substantivos: o procedimento tornou-se a ‘antecAmara’ de realizagdo
de posigdes juridicas materiais” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina
S.A., 2016. p. 37. Destaques no original).

% NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participagdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Prefécio de José Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 72-3.

37 ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo regime do C6digo do Procedimento Administrativo. 4. ed.
Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2017. p. 84-5.
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solugdes, quando menos pretenda despertar atengdo dogmatica no sentido de afirmacéo do
problema.

3% o Projeto de Lei Complementar (PLS) n° 222/13 com objeto de estabelecer normas
gerais sobre processo tributario administrativo: a pesquisa também encontra relevancia no fato
de tramitar no Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar (PLS) n® 222/13, de autoria
do ex-Senador Vital do Régo (PMDB-PB), cujo objeto é justamente o estabelecimento de
“normas gerais sobre processo administrativo fiscal, no ambito das administragdes tributarias
da Unido, dos Estados, do distrito Federal e dos Municipios”.

Na justificativa do projeto esta escrito que “[a] adocao de lei complementar deve-se ao
previsto no art. 146, 111, da Constituicdo Federal de 1988, que exige para estabelecer normas
gerais em matéria de legislacdo tributaria”, e em seguida, “ante a inexisténcia de uma lei de
normas gerais”, ¢ dado observar “uma grande distor¢ao entre as diversas legislagdes existentes
no ambito dos entes federados”, notadamente ‘“no ambito dos diferentes recursos postos a
disposicdo do sujeito passivo, prazos diversamente estabelecidos e adocdo de critérios
diferenciados™®. O autor do projeto esclarece ainda que dada a auséncia de lei nacional “sobre
normas gerais que regule o processo administrativo fiscal, os entes federativos tem [sic]
exercido a competéncia legislativa plena (art. 24, §3° e art. 30, Il da CRFB)”.%

O referido documento acrescenta que o objetivo da proposta € o de sanar esse vazio
legislativo relativamente as normas gerais sobre processo tributario administrativo, por
intermédio do exercicio da competéncia prevista no art. 24, I, combinado com o seu §1°, da
Constituicdo.

Apds a aprovacdo no Senado, o projeto foi remetido a Camara dos Deputados (Projeto
de Lei Complementar 381/2014), onde tramita até 0 momento. Na Comissdo de Financas e
Tributacdo, o relator Deputado Mario Feitoza apresentou substitutivo ressaltando que a
proposta, sob o pretexto de regular direitos fundamentais do contribuinte, ndo pode violar o
principio federativo estabelecido na Constitui¢do, ao ponto de “usurpar as competéncias das
unidades federadas subnacionais*°.

O modelo constitucional de Federagéo, diz ele, ndo pode ser violado pelo legislador

federal no intuito de uniformizacdo, o qual

3 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de lei Complementar do Senado PLS n° 222, de 7 de junho de 2013, que dispde normas gerais do
processo administrativo fiscal. Disponivel em: <<https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4322828&disposition=inline>>.
Acesso em 08 de fevereiro de 2018.

39 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de lei Complementar do Senado PLS n° 222, de 7 de junho de 2013, que dispde normas gerais do
processo administrativo fiscal. Disponivel em: <<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4322828&disposition=inline>>.
Acesso em 08 de fevereiro de 2018.

40 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n° 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em:<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoes
WebExternol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.
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ndo pode desconsiderar as diferencas entre esses entes federados, que vao
desde a natureza dos tributos a eles atribuidos, pela Constituicdo, até a
magnitude de suas estruturas administrativas e seus orcamentos.*:

Ora bem, a primeira questdo que se nos coloca € a de saber se a solucdo encampada pelo
referido projeto de lei esta em obediéncia aos ditames constitucionais, especialmente aqueles
que estabelecem a competéncia legislativa. Por um outro modo de dizer: a competéncia para
legislar sobre normas gerais de processo tributario administrativo se insere no &mbito de validez
do art. 24, |, da Constituicdo e, portanto, é matéria pertinente ao direito tributario?

Analisando os dispositivos constitucionais que tratam de competéncia legislativa,
percebemos que nao ha referéncia expressa ao “processo tributario administrativo”, assim como
ndo vislumbramos alusdo a uma competéncia genérica para dispor sobre o processamento da
atividade desenvolvida no ambito da Administracdo Publica. Isso gera uma dificuldade para a
dogmatica juridica, exigindo o desenvolvimento de inferéncias normativas, nem sempre a salvo
de intricadas questdes ldgicas.*?

Notamos, sem antecipar respostas que serdo o resultado da pesquisa, que a competéncia
para legislar sobre processo tributario administrativo toca, além dos direitos fundamentais
procedimentais dos particulares, também a forma federativa de estado, impondo uma solu¢édo
que ndo viole a autonomia das pessoas politicas, com respeito, portanto, a “identidade
axiologica”*® da Constituicdo de 1988: a Federacdo ndo esta plasmada apenas no nome do
Estado brasileiro — que, por sinal, se chama Republica Federativa* do Brasil —, sendo ademais
submetida a clausula de imutabilidade do art. 60, 8§4°, I, que veda até mesmo proposta de
emenda constitucional tendente a aboli-la, ao se referir a “forma federativa de Estado”, do que

se dessume a necessidade de a Dogmatica Juridica se deter mais sobre 0 assunto.*®

4 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n° 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em:<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoes
WebExternol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.

“2 Trata-se de responder a seguinte questdo: normas derivadas, dedutiva ou abdutivamente, de normas vélidas sdo consideradas validas, apesar
de ndo serem provenientes diretamente de fontes revestidas de carater vinculante? Juliano Maranhdo, apés formular essa pergunta, tenta
oferecer resposta em sua tese de livre-docéncia intitulada “Positivismo Juridico Légico-inclusivo”, defendendo aplicagdo das inferéncias
abdutivas (ao lado da inferéncia dedutiva) no raciocinio sobre normas. Diz ele: “ainda que contenha esse elemento conjectural, 0 processo de
inferéncia é submetido a controle racional. As hipéteses formuladas sdo constrangidas pelo conjunto de razdes praticas ja aceitas como
vinculantes (ou seja, as hipéteses devem ser compativeis com o conteido de um conjunto de normas que consideramos validas) e pela teoria
de fundo sobre acdes e suas possiveis consequéncias”, e em seguida, “a inferéncia ¢ um processo controlado no qual a razdo para aceitar e agir
conforme a conclusdo é resultado da aceitacéo das premissas como razdes dotadas de autoridade para a agdo e de um método de raciocinio”
(MARANHAOQ, Juliano S. de A. Positivismo juridico l6gico-inclusivo. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 82-7).

4 «“Todas as Constitui¢des pressupdem e traduzem uma determinada ordem de valores: ndo existem Constitui¢des axiologicamente neutras”
(OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2010. v. .
p. 21).

4 «[...] Na linguagem técnica do direito publico”, esclarece Cretella Jr., “¢ incorreto qualificar como Federativa a Republica, pois tal colocagio
implica qualificar pela forma do Estado — federativa — a forma de governo — a republica —, imprecisdo que remonta a Primeira Constituicdo
Republicana, mantido o erro técnico em 1934 e repetido em 1967 e em 1969, mas evitado em 1937 e em 1946. Na verdade, Federagdo é género
de que Estado Federal e Confederacdo de Estados constituem as duas espécies, filiando-se, por fim, todas as modalidades, ou espécie de
Estados, a expressdo genérica “Estado composto”, que se contrapde a ‘Estado simples’ ” (CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios &
Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. v. 3. p. 115).

4 A propésito do siléncio que a dogmatica juridica tem dirigido ao referido projeto de lei, valem aqui criticas feitas Abromovay e Terrazas a
pesquisa juridica limitada a interpretacdo do direito positivado, esquecendo o estudo do processo legislativo, quando escrevem
“Tradicionalmente, a pesquisa juridica no Brasil dedica-se ao estudo do Direito Positivo, declinando da anélise do processo legislativo. Os
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S@o pelo menos dois valores contrapostos que condicionam a interpretacdo dos
enunciados constitucionais: de um lado, a autonomia das pessoas politicas que integram a
Federacdo, manifestada no seu poder de se dar normas juridicas legais, de acordo com suas
peculiaridades ou interesses locais, obviamente no horizonte estabelecido pela Constituicdo; de
outro, a necessidade de homogenizagdo no tratamento de certas matérias ou assuntos, no que
for indispensavel & atuagdo do sistema constitucional, méxime quando houver riscos a
manutencdo da unidade nacional.

E conquanto o “processo administrativo fiscal” diga respeito a importante funcéo
desempenhada pela Administracdo Publica — € momento de concretizacdo do poder tributario
—, podemos afirmar que a dogmatica juridica brasileira ndo tem com ele se ocupado
detidamente, a0 menos ndo em sua integralidade, ainda que seja, segundo a ética perfilhada
pela presente pesquisa, uma das principais questdes relativas ao Poder: o método ou
procedimento que a Administracdo Publica Tributaria deve seguir para declarar no caso
concreto o dever de pagar o tributo (ou de outra obrigacdo tributaria), 0 que deveria ser
considerado t&o importante quanto os demais debates suscitados a respeito do poder de tributar.

Nada obstante, talvez a mais reputada obra contemporanea sobre o processo tributario
no Brasil, a de James Marins, a qual ndo possui apenas finalidades didaticas, pois € voltada a
construir uma teoria geral do processo tributario, a partir do axioma da “diferenciacdo da lide
tributaria™*®, destina poucas paginas & competéncia legislativa. E nessas poucas paginas, ao dar
por resolvido o problema da competéncia para dispor sobre processo administrativo fiscal
incluindo-o no &mbito de incidéncia do art. 22, I, da Constituicdo, isto €, matéria privativa da
Unido regular o direito processual (o administrativo inclusive) 4, ndo afronta o intrincado
aspecto do Estado federal brasileiro, que, repetimos, assegura aos entes federados a autonomia,

a comecar pelo poder de instituir suas proprias normas juridicas legais.*®

artigos, pesquisas e livros publicados na &rea do Direito costumam olhar para a lei como algo pronto, dado, desconsiderando o seu processo
de formagdo”, e logo em seguida, “E mais comum observar, por exemplo, o debate sobre a constitucionalidade das leis ja promulgadas do que
a avaliacdo dos problemas de um projeto de lei que poderia contrariar o texto constitucional. Essa cultura demonstra uma falta de
reconhecimento do Parlamento como instancia legitima para o debate juridico e transfere todo o debate publico sobre a formagéo legislativa
para o momento no qual a norma ¢ analisada pelo Judiciario”, para depois acrescentar, “Nesse contexto, é fundamental que a Academia deixe
de olhar apenas para a norma vigente e perceba a importancia, para que o processo legislativo possa ser reconhecido como um espago
argumentativo de constru¢do democrética, de uma pesquisa juridica voltada também para o Legislativo, fornecendo argumentos sélidos sobre
o0s quais o dialogo constitucional entre os poderes possa realmente se estabelecer” (ABRAMOVAY, Pedro Vieira; TERRAZAS, Fernanda
Vargas. Alguns apontamentos sobre a pesquisa no ambito do projeto pensando o direito. In: Brasil. Ministério da Justica. Secretaria de Assuntos
Legislativos. O papel da pesquisa politica legislativa: metodologia e relato de experiéncias do Projeto Pensando o Direito. Brasilia: Ministério
da Justiga, 2013. p. 17-24).

46 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 72-86.

4T MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 101-7.

48 Deve ser feita a ressalva ao trabalho de Vladimir Miranda Morgado que encarece a importancia do estudo do estado federal para o processo
tributario administrativo, isso ao investigar a viabilidade juridica de uma lei complementar sobre normas gerais nessa seara, propondo responder
nesse trabalho, dentre outras, a seguinte questdo: uma lei complementar de normas gerais sobre processo administrativo tributario viola o
federalismo? (MORGADO, Vladimir Miranda.Contribuinte e fisco no processo administrativo — atuagéo e autuagéo: lei nacional de normas
gerais e federalismo. Curitiba: Jurua, 2013. p. 32).
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Apresentada as razdes que entendemos justificar a pesquisa, passemos a hipotese de
trabalho.

3 Hipotese

A hipdtese levantada é a de que a competéncia legislativa para dispor sobre o processo
tributario administrativo é concorrente entre a Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal,
e 0s Municipios, cabendo a Unido dispor sobre normas gerais; e aos demais entes politicos
suplementa-las ou complementé-las.

E isso partindo do pressuposto de que séo as normas de direito tributario que regulam o
processo que a Administracdo Tributaria deve obedecer para aplica-las, garantindo o minimo
de uniformidade do sistema, que ndo pode ser coerente com inimeros processos administrativos
fiscais, um para cada ente tributante.

Tal juizo formulado provisoriamente seria inferido dedutivamente dos seguintes
dispositivos constitucionais:

- Art. 24, 1, 881°, 2% e 3°,

- Art. 30, incisos Il e 11I;

- Art. 146, inciso 11, e alinea “b”.

Essa interpretacdo também encontraria apoio na forma federativa de estado,
resguardando o valor juridico da autonomia das pessoas politicas (art. 1°, caput e art. 18 da
Constituigéo).

Embora o processo tributario administrativo ndo se resuma a impugnacdo do
lancamento ou ao ato de imposi¢do de penalidade tributaria (auto de infracdo), sendo mais
abrangente, o Cddigo Tributario Nacional oferece subsidios interpretativos quanto aos
comandos constitucionais.

Esse diploma estabelece que (i) o langamento so se torna definitivo apds a deciséo da
impugnagdo do sujeito passivo (art. 145, I); (ii) “as reclamagdes e os recursos, nos termos das
leis reguladoras do processo tributario administrativo” suspendem a exigibilidade do crédito
(art. 151, IIT); (111) “a decisao administrativa irreforméavel, assim entendida a definitiva na 6rbita
administrativa, que ndo mais possa ser objeto de acdo anulatoria” extingue o crédito tributario
(art. 156, IX).

Segundo a sistematica do Codigo Tributario Nacional, a regulacdo do langamento

abrange ndo sO a sua preparacdo — a ponto de o proprio art. 142 mencionar que ele é um
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procedimento —, mas também o seu procedimento de revisdo, inserindo-se essa fase revisoria
no ambito de incidéncia do art. 146, inciso III, alinea “b” da Constituigao:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(..
Il — estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria,
especialmente sobre:

(.)

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

N&o se trata, contudo, de interpretar a Constituicdo segundo o Cddigo Tributario
Nacional . A abertura constitucional compreende a abertura interpretativa, que esta

relacionada com a complexidade normativa da Constituicao, em cujo texto ha “conceitos que

exigem densificacdo ou preenchimento interpretativo complexo”.

Alguns desses conceitos sdo pressupostos pelo Constituinte: sdo os conceitos pré-
constitucionais®. Segundo Paulo Otero, professor catedratico da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa

[...] paralelamente a esses conceitos criados pela propria Constituicao,
verifica-se que a normatividade constitucional recorre muitas vezes a
conceitos que, caracterizados e cristalizados ja por uma tradi¢do legal pré-
constitucional ou trabalhados dogmaticamente pela doutrina anterior, surgem
como pressupostos pelo legislador constituinte.5?

E em seqguida

Afinal, nem todos os conceitos usados pelas normas constitucionais podem
ser objecto de uma concretizagdo ou definicdo conceitual feita pela prépria
Constituicdo: a utilizacdo constitucional de conceitos ja existentes nas leis ou
na doutrina e objecto de uma tradicional e cristalizada significag&o juridica,
envolvendo um reenvio implicito para tais fontes infraconstitucionais, traduz
uma manifestacdo de abertura densificadora da normatividade constitucional
e de uma inevitdvel humildade em reconhecer que cada novo texto
constitucional ndo inventa a linguagem do Direito, antes tem de conviver com
conceitos juridicos que Ihe séo anteriores e se Ihe impdem.>

Essa colagéo é plenamente valida também para a analise dos outros conceitos juridicos
empregados nas disposi¢Oes constitucionais citadas acima, como, para ficar apenas nestes
exemplos, o de “normas gerais” e o de “competéncia suplementar” dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

4 “Nio se deve”, alerta Hélio Silvio Ourém Campos, “sobrepor a legalidade da Constituigdo a constitucionalidade das leis”, porquanto ha
“orgaos e procedimentos proprios para alterar ou inovar constitucionalimente” (CAMPOS, Hélio Silvio Ourém. O poder da lei versus a lei
do poder: a relativizacdo da lei tributaria. Brasilia-DF: Centro de Estudos Judiciérios, 2010. p. 343. Destaques no origem).

% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2010. v. 1.
p. 173-200.

5 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2010. v. I.
p. 193.

52 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2010. v. 1.
p. 193.

58 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Ediges Almedina S.A., 2010. p.
195.
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4 Objetivos

Objetivo geral do trabalho foi o de propor uma interpretacdo dogmatico-juridica a

respeito da competéncia constitucional para legislar sobre processo tributario administrativo.

Para atingir esse objetivo geral, foram estabelecidos quatro objetivos especificos,

correspondendo cada um deles a um capitulo da dissertacao:

Distinguir as caracteristicas basicas do Estado Federal brasileiro e as repercussdes
dessas caracteristicas na interpretacdo dos enunciados constitucionais que dispdem
sobre competéncias de legislacao;

Sistematizar as regras juridicas previstas na Constituicdo de 1988 sobre competéncia
legislativa a partir das quais se possa inferir dedutivamente aquelas relativas ao processo
tributario administrativo, a luz do federalismo brasileiro (mais precisamente, do Estado
Federal estatuido no texto constitucional em vigor);

Identificar as definicdes de processo e de procedimento tributarios administrativos
apresentados pela Dogmatica Juridica brasileira, relacionando-as com as regras de
competéncia legislativa, e, bem assim, como as primeiras (as defini¢fes) repercutem
nas interpretac6es destas Ultimas (das regras de competéncia);

Demonstrar a necessidade de superacdo da disputa terminoldgica entre processo e
procedimento no sentido de reunir o processo tributario administrativo, cujas normas
gerais estariam sujeitas a regulacdo em ambito nacional, em torno da ideia abrangente

de procedimento ao invés do de lide tributaria.

5 Método

O método de abordagem empregado foi o da Dogmatica Juridica, entendida como

“momento culminante da Ciéncia do Direito”>*. Como Miguel Reale® afirmava, a Ciéncia

5 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2002. p. 556-7; . Teoria do direito e do estado. 5. ed.
ver. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 15. Compare-se essa afirmacdo com a de Eberhard Schmidt-Assmann “A dogmatica juridica é chamada a
‘peca nuclear’ da ciéncia juridica” (SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Dogmatica juridico-administrativa: um balango intermédio sobre a
evolugdo, a reforma e as fungdes futuras. Trad. de Anténio Francisco de Sousa. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2016. p. 24).

% Comperemos essa afirmago de Reale com a de E. Betti “[...] Certamente a interpretacio juridica contém, como qualquer outra interpretago,
um momento cognoscitivo, ou seja, recognitivo do pensamento (da lei ou de outra fonte de direito), mas, além disso, tem fun¢do normativa:
ou seja, a funcdo de deduzir, por fim, suas maximas de deciséo e de acéo pratica (ainda que ndo imediata), a serem observadas e aplicadas: a
funcéo de desenvolver seus critérios diretivos, aos quais a tomada de posicéo e a agdo nomundo social devem ser conformar, segundo a ordem
juridica que nele vigora. [...]” (BETTI, Emilio. Intepretacdo da lei e dos atos juridicos: teoria geral e dogmatica. Trad. Jarina Janini; a partir
da segunda edicdo revista e ampliada por Guiliano Crifd. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. LXV1).
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Juridica estrito senso constréi modelos hermenéuticos ou interpretativos do direito positivo,
isto €, formula asser¢des sobre o significado das normas juridicas ao longo de sua vigéncia,
visando a aplicacdo®®: a Dogmatica Juridica, de modo sintético, “¢ o momento de certificacéo
do estado atual do direito”>"8,

Ha acentuada divergéncia entre os estudiosos sobre o status da Ciéncia do Direito®®,
ainda mais quando adrede se estabelece um modelo ideal de ciéncia, como aquela ocupada com
0 estudo dos objetos naturais e ideais.

Sucede, porém, que mesmo nesse campo das “ciéncias duras” se admite o “relativismo
conceitual” ® | isto é, a descricdo dos fendmenos de acordo com diferentes estruturas
conceituais, sem incoeréncia ou contradicdes, a comecar pelo exemplo ja banal dos sistemas de
contagem, como a massa de um corpo medida em libras ou quilos (160 em libras e 72 quilos),
podendo ambas as assercdes serem verdadeiras, conforme o esquema conceitual adotado.®*

Ora bem, o estudo do fendmeno juridico pode se levado a efeito também de acordo com
diferentes esquemas conceituais®?, sendo possivel chegar a conclusdes com certo rigor, sujeitas
a controle intersubjetivo®®, de maneira que os enunciados formulados pela Dogmatica Juridica
sejam suscetiveis a corroboracdo ou ndo a partir do confronto com os dados fornecidos pelas
fontes do direito.

Nesse sentido, embora deixando transparecer ceticismo quanto ao carater cientifico da

dogmatica juridica, Tércio Ferraz Sampaio Junior aduz que a Ciéncia do Direito pode ser

%6 Miguel Reale entendia que a Dogmatica Juridica, ao elaborar “modelos hermenéuticos”, opera como uma “metalinguagem” em relagéo ao
direito positivo (aos modelos prescritivos) (REALE, Miguel. Vida e morte dos modelos juridicos. Nova fase do direito moderno. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1998. p. 163-70).

5" REALE, Miguel. O direito como experiéncia: introdugio a epistemologia juridica. 2° ed. Séo Paulo: Saraiva, 1992. p. 133.

%8 Tércio Sampaio Ferraz Jr., depois de explicar a diferenga entre os enfoques dogmaticos e zetéticos, afirma “Nesses termos, as distingdes
estabelecidas por necessidade de analise entre questdes zetéticas e dogmaticas mostram, na praxis da Dogmatica Juridica, uma certa transicao
— poderiamos dizer — entre ser e o dever-ser. Nesse sentido, certamente, podemos entender a posicdo de Miguel Reale em O direito como
experiéncia, quando diz que a Dogmatica Juridica interessa 0 momento normogenético, por suas implicagcbes com o ato interpretativo, mas
ndo como seu problema préprio. Ela colhe, por assim dizer, a experiéncia juridica apds declarada e posta a norma na complexidade do
ordenamento. A Dogmatica Juridica corresponde, nesse sentido, ao momento em que a experiéncia juridica se pde como efetivo sistema
juridico. Enquanto, por conseguinte, o fato social se subordina a esquemas ou modelos normativos em funcéo de valoracdes ja positivadas no
todo do ordenamento. Nesses termos, ela é considerada por Reale como a Teoria do Direito como ordenamento in acto.” (FERRAZ JR., Tércio
Sampaio. Fungéo social da dogmatica juridica. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 91-2).

%9 Atienza da noticia de que essa discussdo — se a “Jurisprudéncia” ¢ uma Ciéncia ou uma Técnica — remonta ao Digesto, ele mesmo se
posicionando no sentido de que a Dogmatica Juridica ndo é “propriamente uma ciéncia”, mas antes uma “técnica”, incumbida de “fornecer
critérios para aplicagdo das normas vigentes e para a estabilizagdo e mudanca do sistema juridico” (ATIENZA, Manuel. O sentido do direito.
Trad. Manuel Poirier Braz. Lisboa: Escolar Editora, 2014. p. 273-4).

% SEARLE, J. R. Mente, linguagem e sociedade: filosofia no mundo real. Rio de Janeiro: Rocco, 2000. p. 29-30.

1 SEARLE, J. R. Mente, linguagem e sociedade: filosofia no mundo real. Rio de Janeiro: Rocco, 2000. p. 29-30.

62 Sobre a importancia do sistema de referéncia no ambito da dogmatica juridica, cf. CAMPOS, Hélio Silvio Ourém. O poder da lei versus a
lei do poder: a relativizacéo da lei tributéria. Brasilia: Centro de Estudos Judiciérios, 2011. p. 374 e ss.

83 “Ora, ha dominios do conhecimento em que, dada a consisténcia da matéria observada, nio s ¢ possivel, mas se impde a objetiva aceitagio
dos resultados obtidos, ficando praticamente neutralizados os coeficientes de estimativa, tal como ocorre no campo das ciéncias naturais.
Outras esferas existem, todavia, nas quais, por mais que se almeje o ideal do ‘observador imparcial’, certa margem de divergéncias é inerente
a problematicidade da matéria estudada, por sua intrinseca contextura axioldgica e existencial. Tal contingéncia néo torna, porém, impossivel
a convergéncia de conclusdes de diversos observadores, que se ignoram, o que demonstra que as valorages ndo sdo insuscetiveis de
objetividade prépria. Destarte, tanto no campo das ciéncias empirico-analiticas como no das ciéncias culturais pode-se e deve-se falar em
objetividade, segundo critérios diversos que vdo desde meros enunciados de diretrizes provaveis, plausiveis ou mais adequadas até o enunciado
de leis de regularidades comprovadas. Esse leque de enunciados comporta, pois, graus diversos de certeza intersubjetiva quanto a sua validade
e a sua operabilidade. Tal forma de objetividade ndo significa, porém, o resultado de um ‘plebiscito de cientistas’, mas é traducéo razoavel de
formas variaveis de captagdo da realidade, no contexto tedrico vigente, ¢ em fungdo das suas condicionantes fatuais” (REALE, Miguel.
Experiéncia e cultura. 2. ed. revista. Campinas: Bookseller, 2000. p. 212).
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exercida de acordo com trés modelos, a luz do problema da decidibilidade dos conflitos®*. Esses
modelos sdo o analitico, 0 hermenéutico e o empirico, dando ensejo assim a uma Teoria da
Norma (e da Rela¢do Juridica), auma Teoria da Interpretacdo e uma Teoria da Decisdo Juridica,
respectivamente®®. Ferraz Jr. afirma que esses modelos se estremam apenas por abstragio, pois
se implicam e se complementam na pratica, referindo-se ainda a uma “arquitetonica juridica”
%, que é a combinagdo dos modelos.

A presente pesquisa se insere predominantemente no contexto dos dois primeiros
modelos de acordo com essa forma de perspectivar a Ciéncia do Direito, isto &, se insere no
campo da Ciéncia do Direito compreendida como Teoria da Norma e Teoria da Interpretagéo.
Por um outro modo de dizer: a perspectiva dogmatico-juridica adotada é a do modelo
hermenéutico ou interpretativo, sem ignorar as contribuicbes da ‘“analitica das figuras
juridicas”®’, com suas construgdes dogmaticas de normas juridicas®, institutos ou categorias,
etc.%°

Agora, retomando o fio do raciocinio, a Dogmatica Juridica, sob essa perspectiva, ao
formular assercdes sobre o significado das normas juridicas, apesar de considera-las um dado
prévio — a formula normativa objetivada pela autoridade investida do Poder de decidir —, fa-lo
a luz das circunstancias faticas e axioldgicas existentes no momento de sua formulacdo, bem
como daquelas operantes no momento de sua aplicagio’, pois o ato interpretativo “é o lago de
comunicacio ou mediacdo entre a validade e eficacia”’™.

Essa postura metodoldgica é, sem ddvida, “normativa”, porém “ndo puramente
normativa’’?, possibilitando levar em consideragao outros fatores que interferem no significado

da norma juridica’. Nesse sentido:

6 FERRAZ JUNIOR., Tércio Sampaio. Fungao social da dogmatica juridica. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 116-7.

8 FERRAZ JUNIOR., Tércio Sampaio. Fungéo social da dogmatica juridica. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 116-21.

% FERRAZ JUNIOR., Tércio Sampaio. A ciéncia do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 61.

7 FERRAZ JUNIOR., Tércio Sampaio. A ciéncia do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 136.

88 «“Como qualquer outra ciéncia, também a ciéncia juridica, enquanto segmento do saber especificamente debrugado sobre normas juridicas,
necessita de um arsenal técnico de apreenséo e compreenséo de conhecimentos, procurando que o material juridico ndo apareca de modo
disforme ou anarquico, mas antes seja captado de maneira inteligivel e racional. A dogmética juridica desempenha assim um papel
imprescindivel, na medida em que procura fornecer uma coeréncia de sentido e formar uma matriz ou uma rede ordenada onde antes apenas
poderiam existir realidades avulsas. Neste enquadramento, os varios enunciados linguisticos (palavras) que formam os conceitos (“direito”,
“pessoa”, “Estado”, “Constitui¢ao”, “lei”, “tributo”, “imposto”, “contrato”, “validade”, “ilicito”, “crime”, “responsabilidade”, “presta¢do”,
etc.) e que integram as normas juridicas (materializadas em principios e regras), procuram convergir para um corpo unitario, coerente e
tendencialmente completo (sistema), que nos casos de maior apuramento podem dar corpo a “institui¢des juridicas” (personificadas ou ndo:
e.g., Estado, Unido Europeia, familia, mercado).” (ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relagdo juridica
tributaria. Coimbra: Edices Almedina S.A., 2017. p. 19-20).

5 Até porque, como lembrava Miguel Reale, “[a] interpretagdo de algo envolve, necessariamente, a prévia determinagio da regifio ontica em
que algo se situa”, isto ¢, “envolve a estrutura objetiva daquilo que se pde como matéria de compreensdo.” (REALE, Miguel. O direito como
experiéncia: introdugéo a epistemologia juridica. 2° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. p. 235), ao ponto de formular a seguinte assergdo “dize-me
€Omo conceituas a norma juridica, e eu direi como a interpretas” (REALE, Miguel. Para uma hermenéutica juridica estrutural. Estudos de
filosofia e ciéncia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1978. p. 72-82).

" REALE, Miguel. Filosofia do direito. 202 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 551-8 e p. 540-1.

"t REALE, Miguel. Fontes de modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p. 33.

2 REALE, Miguel. Fontes de modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 33.

3 N&o poderiamos, pois, afirmar que se trata de uma postura positivista, no sentido do positivismo légico-metodoldgico proposto por Souto
Maior Borges; consideramos, antes, a experiéncia juridica em toda a sua complexidade fatico-axioldgica-normativa. “Nao ha davida”, escrevia
Reale, “que para o jurista, enquanto jurista, o Direito ¢ norma, mas a norma ndo ¢ algo que se possa conceber em si mesma e por si mesma,
sem 0 seu contetido social, sem os valores que nela se concretizam e que por ela queremos ver realizados e garantidos” (REALE, Miguel.
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Com efeito, 0 método préprio da Ciéncia juridica é o método dogmatico,
insistimos: interpretacdo e construgdo, analise e sintese, induzir para deduzir
mais tarde, andar do particular (da norma ou do preceito) para o geral (a
unidade do sistema) e deste, outra vez, para o particular (a subsungdo das
situacBes e relacbes da vida); em suma, uma elucidacdo racionalizante e
totalizante. Se foi o positivismo que Ihe deu o impulso decisivo, mercé da
aplicacéo devotada a norma juridica positiva, ele deve libertar-se da marca e
da sorte do positivismo. E, se durante muito tempo foi orientado pelo
formalismo, nem por isso equivale a método formalista.”

Para levar isso a efeito, empregamos de modo predominante o procedimento dedutivo,
pois, como dissemos acima, se tratou de pesquisa que tinha como ponto de partida as
disposic¢des normativas insertas na Constituicao brasileira de 1988, as quais sdo, sob 0 aspecto
I6gico ou formal, proposicOes ou estruturas proposicionais.’

Predominantemente o procedimento dedutivo, porque o Direito — e seu elemento
nuclear, as normas juridicas ou mais amplamente os modelos prescritivos de organizacao e de
conduta — é expressdo de uma realidade historico-cultural’®, ndo podendo ser apreendido apenas
nos seus valores l6gico-sintaticos: a norma juridica é um suporte ao qual aderem significados
(valores)’’, suscetiveis de variagdo nas conjunturas da aplicagdo (ou no plano da eficacia), de
acordo com as muta¢des no plano fatico ou na dimensdo das estimativas, caracterizando-se
como uma realidade em processus ®; requer, pois, 0 emprego do método dialético da
complementaridade que correlacione os elementos faticos e axioldgicos com a estrutura

proposicional (juizo normativo) °-%. Miguel Reale esclarece

Teoria do direito e do estado. 5. ed. rev. S8o Paulo: Saraiva, 2000. p. 30). Sobre o positivismo légico-metodoldgico e a tarefa descritiva da
Ciéncia Juridica estrito senso, inclusive com defesa da unidade de método das ciéncias, com base em Popper conferir BORGES, J. S. M.
Obrigacao tributaria (uma introdug@o metodoldgica). 3. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores ltda., 2015.

 MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Teoria do estado e da constitui¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 26.

5 “Q que efetivamente caracteriza uma norma juridica, de qualquer espécie, é o fato de ser uma estrutura proposicional enunciativa de uma
forma de organizacédo ou de conduta, que deve ser seguida de forma objetiva e obrigatéria”, e mais a frente, “Dizemos que a norma juridica
€ uma estrutura proposicional porque o seu contetido pode ser enunciado mediante uma ou mais proposicoes entre si correlacionadas, sendo
certo que o significado pleno de uma regra juridica s6 é dado pela integracdo légico-complementar das proposi¢des que nela se contém”
(REALE, Miguel. Licdes preliminares do direito. 272 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 95).

6 Vejamos, a propdsito, o que escreve Jorge Miranda, com base em Castanheira Neves: “De resto, o Direito é uma realidade cultural,
indesligavel das demais experiéncias humanas, e existe uma comunicacéo constante e dialética entre normas e factos. Os valores juridicos
incidem sobre os factos e estes, por seu turno, por via multiplas, projectam-se nas normas e no entendimento dos valores. Nao quer isto dizer
que as normas sejam determinadas ou condicionadas mecanicamente pelos factos, mas ndo pode aperceber-se esta ou aquela norma desinserida
da situagdo para a qual esta formulada ou das consequéncias de sua efectivagdo, nem aperceberem-se os factos sociais a margem da sua
modelagio pelas normas.” (MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Teoria do estado e da constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 27).

" “Toda norma juridica assinala uma tomada de posigdo perante os fatos em fung&o tensional dos valores”, e mais a frente, “A norma juridica
... assinala sempre um momento de pausa, de objetividade relativa no decurso das operagdes incessantemente realizadas pelos individuos e
pelos grupos, representando a forma positiva de qualificacdo axiologica do fato em da conjuntura” (REALE, Miguel. Teoria tridimensional
do direito. 5% ed. S0 Paulo: Saraiva, 1994. p. 96 e 98).

8 REALE, Miguel. O direito como experiéncia: introdugdo a epistemologia juridica. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1992. p. 61-5 e p. 201-2.
Comparemos essa asser¢ao téorica de M. Reale com uma outra formulada por E. Betti “[...] Na interpretacdo juridica de um ordenamento em
vigor, o jurista ndo pode deter-se em evocar o sentido originario da norma — como se se tratasse de uma entidade histérica, de um fato do
passado, com um sentido concluido em si —, mas deve dar um passo adiante: ... pois a norma, longe de se exaurir na sua primitiva formulagéo,
tem vigor atual e simultaneo com o ordenamento de que € parte integrante e se destina a passar para a vida social e a transfundir-se nela, a cuja
disciplina deve servir. Portanto, nesse caso, o intérprete ainda ndo terminou de cumprir sua tarefa ao reconstruir a ideia originaria da férmula
legislativa (o que também tem de fazer), mas deve, depois disso, colocar essa idéia de acordo com a presente atualidade, inserindo nela a vida
dessa idéia, pois é justamente a ela que a avaliagdo normativa deve referir-se [...].” (BETTI, Emilio. Intepretacéo da lei e dos atos juridicos:
teoria geral e dogmatica. Trad. Jarina Janini; a partir da segunda edicéo revista e ampliada por Guiliano Crifo. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 23-4).

® REALE, Miguel. Teoria tridimensional do direito. 52 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p. 74 e p. 101.

8 O Direito, na expressiva sintese realiana, ¢ “norma” e “situagio normada”, ou seja, “a proposigdo I6gica mais a realidade por ela significada”
(REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 551-8 e p. 571-80).
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[...] a compreensdo dialética da nomogénese juridica ndo perde sua forca, uma
vez instaurados os modelos juridicos, legais, consuetudinarios, judiciais ou
negociais. As estruturas normativas, uma vez objetivadas, o0 que equivale a
dizer positivadas, ndo sdo esquemas inertes, mas realidades que além de
inserirem no todo do ordenamento, mutuando significacGes, recebem novos
impactos de novos fatos e valores emergentes. A dialeticidade dos modelos
juridicos processa-se sincronica e diacronicamente com a da experiéncia
social de que participam e da qual sdo momentos essenciais. O que disse,
portanto, sobre o direito, quanto a sua génese, pode-se repetir no concernente
a sua validade, pois nenhuma norma juridica vale como tal inseparavel dos
valores e dos fatos que compdem a estrutura ético-social de cada época e
lugar 8

De maneira que, para compreender em sua integralidade o significado de uma
determinada férmula normativa (o seu “repertério dedntico™) que disponha sobre reparticdo de
competéncia, a legislativa inclusive, plasmada no texto constitucional, necessitamos indagar
sobre os valores ou fins que a Ordem Constitucional visou tutelar ou alcancar®?, tais como
“autonomia” dos entes federados e a “unidade nacional”, as quais podem estar em rota de
colisdo num determinado caso concreto; bem assim, inserir a formula normativa no contexto
da realidade regulada (“situacdo normada”), no sentido de atender as cirscuntancias e
exigéncias oriundas da dimensao fatica.

Acrescentamos a tanto que o levantamento de dados foi feito por intermédio de pesquisa
bibliogréafica especifica sobre o tema tratado, especialmente a produzida no Brasil. A énfase
recaiu sobre “obras de divulgacao” classificadas como cientificas ou técnicas, sem prejuizo do
emprego de compéndios e mesmo livros de introdugéo, conhecidos esses ultimos como “obras
de vulgarizagdo”®,

Ressaltamos que o recurso a doutrina estrangeira, como a produzida em Portugal, se
deveu ao fato de no sistema juridico portugués existir desde 1991 um Codigo do Procedimento
Administrativo: ha, portanto, uma significativa producdo dogmatica sobre o que se
convencionou chamar “procedimentalizacdo” da Administracdo Publica, no¢do ou ideia que
tem servido para o estudo do Direito Administrativo. Ao lado, por exemplo, da “teoria da
relacdo juridico-administrativa” ou da “teoria do ato juridico-administrativo”, a dogmatica
emprega hoje também a “teoria do procedimento administrativo” para constru¢do cientifica

desse ramo do direito®, o que, nos parece, deveria ser estendido a construcdo do Direito

81 REALE, Miguel. Ciéncia do direito e dialética. Horizontes do direito e da historia. 3. ed. ver. e aum. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 330-6.

82 «A interpretagdo de todas as normas constitucionais vem portanto regida basicamente pelo critério valorativo extraido da natureza mesma
do sistema. Faz-se assim suspeita ou falha toda anélise interpretativa de normas constitucionais tomadas insuladamente, 8 margem do amplo
contexto que deriva do sistema constitucional [...]” (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 31. ed., atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016. p. 133).

85 No ambito da metodologia da pesquisa cientifica ndo se descarta 0 emprego de obras de vulgarizagio, como afirma Antonio Carlos Gil “Nos
trabalhos de pesquisa, da-se preferéncia as obras cientificas, evitando-se as de vulgarizacao. Isso ndo significa, porém, que compéndios, tratados
e mesmo livros de introdugdo a determinada disciplina devam ser sumariamente descartados” (GIL, Antonio Carlos. Como elaborar projetos
de pesquisa. 62 ed. Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 46).

8 “E hoje pacificamente reconhecido o papel central que, na moderna dogmatica do Direito Administrativo, corresponde a figura do
procedimento administrativo” (ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo regime do Codigo do
Procedimento Administrativo. 4. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2017. p. 79.
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Tributario brasileiro, maxime diante do refinamento cientifico alcancado, aqui, pela teoria da
relagdo juridico-tributaria.

Aliés, as discussdes sobre o processo administrativo, em Portugal, sdo anteriores ao ano
1991, uma vez que a Constituicdo portuguesa de 1976, no art. 267, n. 5, passou a exigir a edi¢do
de lei especial para regular o processamento da atividade administrativa, com o fim de garantir
ndo apenas a racionalizacdo dos meios empregados nos servigos, mas também a participacdo
dos particulares na formacéo das decisdes que lhe digam respeito.

N&o nos custa lembrar que as formas de atuacdo da Administracdo Publica no Brasil
sdo, por razbes historicas, bastante proximas daquelas existentes em Portugal, ambos
ordenamentos juridicos de “tradicdo romanistica”, caracterizada basicamente por um direito
préprio, o Direito Administrativo, com a derrogacdo das normas de direito privado, conferindo
ao “poder Administrativo”® a possibilidade de declarar unilateral e autoritariamente o direito

ao caso concreto, e isso pela forma tipica ou paradigmatica da atuacdo que é o ato

8 Segundo Paulo Otero, a Administracio Publica revela um conceito polissémico, podendo ser recortadas pelo menos trés ideais nucleares:
(1%) a Administragéo Publica é entendida no sentido objetivo ou material, considerada uma atividade, a qual esta voltada a gestdo de recursos
para satisfagdo de necessidades publicas: essa atividade é chamada de funcéo administrativa (lembrando que nem sempre a Administragdo
Publica exerce apenas a fungdo administrativa, uma vez que também desempenha funcéo técnica e politica); (2%) a Administragdo Publica pode
ser encarada ainda num sentido subjetivo ou organico, correspondendo as estruturas, as entidades, nem sempre revestidas da forma juridica de
direito pablico, incumbidas de exercer a funcdo administrativa; e, finalmente, (3%) a Administracdo Publica é considerada como poder ou
autoridade, no sentido formal, portanto, podendo-se falar em poder administrativo, tal como consta no corpo do texto: a Administracdo Publica,
escreve aquele publicista portugués, “atendendo aos interesses a seu cargo, goza de meios de autoridade que lhe permitem, em certas hipoteses,
definir unilateralmente o Direito aplicavel as situagdes concretas (: autotutela declarativa) e, em caso de desobediéncia dos destinatarios, pode
ainda, independentemente de qualquer intervengdo judicial, recorrer a forga para impor a sua vontade (: autotutela executiva): A Administragdo
Publica, participando também do exercicio da autoridade soberana do poder publico, revela um sentido formal que se concretiza no designado
poder administrativo [...]”, sem adentrar na parte relativa a autotutela executiva, bastante limitada no sistema brasileiro, podemos seguir na
esteira de Paulo Otero, que esclarece que o poder administrativo é parcela da soberania do Estado: “a Administragdo Publica, enquanto titular
do poder administrativo, possui uma autoridade deciséria constitucionalmente fundada em termos paralelos a Assembleia da Republica,
exercendo a funcéo legislativa, ou aos Tribunais, enquanto protagonistas do exercicio da fungdo jurisdicional — ndo ha qualquer ‘menorizagdo’
politica ou constitucional do poder administrativo [...]”. Com efeito, essa ideia nuclear da Administragdo Publica, entendida como poder
administrativo, se revela na possibilidade de os atos praticados pelo poder administrativo produzirem efeitos independentemente da intervencéo
do Poder Judiciério (exercicio de atos unilaterais de autoridade declarativa, bem como na existéncia de “uma esfera discricionaria”, ainda Paulo
Otero, “de decis@o exclusiva, enquanto area de liberdade conferida pelo legislador, por imperativo constitucional, proporcionando-lhe uma
reserva de escolha dos meios e das solugBes tendentes a prossecucdo do interesse pablico, sem que o seu conteddo, desde que respeite a
juridicidade, possa ser sindicado pelos tribunais” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume I. Coimbra:
Edicbes Almedina S.A., 2013. p. 171-188). No mesmo sentido, Diogo Freitas do Amaral ao afirmar que o Poder Administrativo é um dos trés
poderes publicos consagrados pela Constitui¢do além do poder judicial e do poder legislativo “para assegurarem as tarefas fundamentais da
comunidade”, e logo de seguida esclarece que poder administrativo tem coincidéncia “com a no¢do de Administragdo Publica, da mesma forma
que o «Poder legislativo» coincide com a nogdo de Parlamento, e que o «Poder judicial» coincide com a nogéo de «Tribunais»”. Depois o
referido Autor passa a listar as manifestagdes do poder administrativo, que seriam, na sua 6tica e de acordo com a ordem juridica portuguesa,
cinco: poder regulamentar, poder de decisédo unilateral, poder de execugéo coercitiva, conjunto de poderes especiais do contraente piblico nos
contratos administrativos e, finalmente, conjunto de poderes especiais de autoridades de policia. Especificamente sobre o poder de decisdo
unilateral, acrescenta Diogo Freitas do Amaral que ¢ ele “um poder unilateral, quer dizer, a Administragéo publica pode exercé-lo por exclusiva
autoridade sua, e sem necessidade de obter o acordo (prévio ou a posteriori) do interessado, ou de pedir (antes ou depois) uma autorizagéo ou
validacéo judicial”, e mais a frente, “ao contrario dos particulares, que nas suas relagdes privadas ndo podem definitir unilateralmente e
autoritariamente o direito, a Administracdo declara o direito no caso concreto, e essa declaragéo tem valor juridico e é obrigatéria, ndo s6 para
o funcionarios subalternos, mas também para os particulares, nomeadamente os destinatarios da decisao” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso
de direito administrativo — v. II. 3. ed. Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. p. 17-20). O poder de deciséo unilateral ou a autotutela
declarativa esta presente também no nosso sistema administrativo, de tipo francés nas formas de atuacdo da Administracéo Publica, e no ambito
tributario se manifesta, por exemplo, no poder de o Estado declarar autoritaria e unilateralmente as situacoes juridicas decorrentes da aplicagéo
do direito tributario material, constituindo o titulo abstrato, no sentido empregado por Alberto Pinheiro Xavier, da obrigagdo do tributo pelo
lancamento (crédito tributario) (XAVIER, Alberto. Do lancamento no direio tributério brasileiro. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributaria,
1977. p. 296-323).
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administrativo®, que na seara da Administracio Plblica Tributéria se manifesta no langamento:
trata-se de dois sistemas situados no contexto da “administracdo executiva ou de tipo francés™®’.

Numa andlise meramente esquematica, a diferenca mais notoria entre o sistema
brasileiro e o portugués reside na forma de controle da Administracdo Publica, porquanto no
Brasil se adotou, nessa parte, 0 modelo britanico ou de jurisdi¢do una (relativo a outra tradigcdo
juridica, a anglo-americana), pelo menos desde, isto de forma indisputavel, a proclamacéo da
Republica em 1889, e ndo o sistema francés ou de dupla jurisdicdo, como se deu em Portugal,
onde existem Tribunais exclusivos para julgar, de modo definitivo, as crises oriundas das
relacdes juridico-administrativas.

Portanto, no Brasil ha uma curiosa experiéncia hibrida dos dois sistemas tipicos® — que
o0 administrativista portugués Sérvulo Correia cunhou de “a jungdo do Monismo da Judicatura
com o Dualismo do Direito Substantivo™®® — o que, salvo melhor juizo, ndo tem despertado
maior interesse da Dogmatica Juridica nacional, embora seja a causa aparente para muitos dos
problemas atuais da Justica brasileira, sobrecarregada de demandas em que figura como parte
o Poder Publico, com o desprestigio, quando ndo verdadeira irrelevancia, do processo realizado
no &mbito da Administracdo Publica, a tributéria inclusive, o que ja fora apontado muito antes
por Rubens Gomes de Sousa®, quando abordava criticamente a duplicagdo em duas instancias,
a administrativa e judicial, de atos materialmente idénticos, exemplicando com a matéria
probatdria: a decisdo do processo tributario administrativo de natureza contenciosa sobre os
fatos era (e ndo continua sendo?) reputada pelo poder judiciario “apenas como um parecer de
carater técnico, portanto, de natureza meramente informativa e ndo conclusiva”®.

Como a pesquisa ndo se ocupa do controle (jurisdicional) da Administracdo pelos

Tribunais, mas apenas do processo tributario administrativo (uma das formas de atuagdo da

8 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. II. 3. ed. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2016. p. 24.

87 Sobre a comparag&o entre dois grandes sistemas administrativos — o de tipo britanico ou de administrago judiciaria e o tripo francés ou de
administragdo executiva — a luz dos modos juridicos de organizacéo, de funcionamento e de controle da Administracdo Publica, cfr. AMARAL,
Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. I. 4. ed. Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2015. p. 87-114.

8 E 0 que nota Sérvulo Correia, administrativista portugués, que chega a afirmar a “natureza assaz peculiar do Direito Administrativo
brasileiro”, que é “marcado por uma hibridez resultante da justaposi¢&o entre um Direito Administrativo substantivo assente das formas tipicas
de conduta administrativa de matriz francesa e um Direito da jurisdi¢do administrativa caracterizado acima de tudo pela competéncia dos
tribunais comuns e pelo poder generalizado de injuncdo que detém em face da Administracdo”, e logo em seguida acrescenta que um tal
justaposicdo “intriga o jurista europeu e desafia-0 a busca de razdes explicativas [...]. O Direito Administrativo do Brasil proporciona-nos,
portanto, um panorama aliciante, feito da conjugacéo entre, por um lado, o ordenamento material ou substantivo assente em formas estatutarias
de conduta em cujo perimetro avultam o acto administrativo e o contrato administrativo, e, por outro lado, um ordenamento processual
caracterizado pelo deferimento aos tribunais comuns da jurisdigdo sobre os litigios juridico-administrativos pela coexisténcia, no desempenho
desta, entre meios comuns do processo civil e meios processuais especificos e, ainda, pela titularidade do juiz, nuns como nos outros, de
genérica competéncia de condenar a Administragdo nas condutas activas ou omissivas devidas sempre que esta a isso dé pretexto ao entrar ou
ameacar entrar em situagdes de ilegalidade” (CORREIA, J. M. Sérvulo. Direito do contencioso administrativo I. Lisboa: Lex, 2005. p. 195-
6. Destaques no original).

8 CORREIA, J. M. Sérvulo. Direito do contencioso administrativo I. Lisboa: Lex, 2005. p. 193.

% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitaria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, V. 34, p. 14-33, out. 1953. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso em: 22 Ago. 2017.

91 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitaria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, V. 34, p. 14-33, out. 1953. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso em: 22 Ago. 2017.
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Administracdo Publica), ndo notamos obstaculos ao recurso a dogmatica juridico-
administrativa portuguesa sempre que isso se mostrou Util, mormente na analise dos conceitos
l6gico-juridicos ® ou conceito juridicos fundamentais, para esclarecimento dos aspectos
processuais da atividade administrativa.

A selecdo de dados foi feita a partir da pesquisa em livros, muitos deles divulgactes
comerciais de dissertacOes e teses, com énfase em autores brasileiros, ressalvadas as excegoes
mencionadas acima, preferencialmente produzidas a partir da vigéncia da Constituigéo de 1988,
bem como dados selecionados de artigos publicados em periodicos cientificos (especialmente
os classificados com Qualis da Capes nos estratos Al e A2).

Além dos referidos livros e artigos, a pesquisa se valeu de dados obtidos em teses e
dissertacfes produzidas nos programas de pds-graduacao das InstituicGes de Ensino Superior
no Brasil, quando versaram a respeito de competéncia legislativa na Constituicdo de 1988 e de
processo tributario administrativo (selecédo realizada com base no titulo, no resumo ou palavras-
chave).

Também foi realizada pesquisa documental ®, nomeadamente com anélise dos
enunciados do texto constitucional e da legislagdo infraconstitucional (a exemplo do Cdédigo
Tributario Nacional), além dos documentos produzidos no ambito do processo legislativo
relativo ao projeto de lei complementar n® 222/13, do Senado (Projeto de lei complementar n.
381/2014 na Cémara dos Deputados). Ainda alguns documentos produzidos pela Assembleia
Nacional Constituinte que elaborou a Constituicdo de 1988 e a Constituicdo de 1946, visando
ao esclarecimento sobre o0 processo genético dos enunciados consagrados no texto
constitucional.

S6 raramente se valeu de dados obtidos em decisdes judiciais do Supremo Tribunal
Federal: conquanto se reconheca a importancia da interpretacéo judicial dada pelo Tribunal da
Federacdo, especialmente num Estado que confiou ao Poder Judiciario a Gltima palavra quanto
ao sentido e alcance dos enunciados constitucionais, a metodologia eminentemente judicialista,
tdo em voga no Brasil, ndo é a Gnica valida, até porque os Tribunais ndo sdo os Unicos intérpretes

da Lei Fundamental.®*

92 DIDIER, Fredie. Sobre a teoria geral do processo, essa desconhecida. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2013. p. 42-50.

% Trata-se de processo de obtengdo de dados denominado “documentagdo indireta”, segundo Marconi e Lakatos, que acrescentam, “[a]
documentacéo indireta serve-se de fontes de dados coletados por outras pessoas, podendo constituir-se de material j& elaborado ou ndo. Dessa
forma, divide-se em pesquisa documental (ou de fontes primarias) e pesquisa bibliogréaficas (ou de fontes secundarias).” (MARCONI,
Marina Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Metodologia do trabalho cientifico. 82 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p. 32. Negritos no original).

9 Como esclarece Paulo Otero “a propria actividade dos tribunais reveladora da ordem de valores constitucional ndo esta imune ao crivo critico
da doutrina: a Ciéncia ndo se compadece com palavras dotadas de forga obrigatoéria geral ou que tenham a autoridade publica de caso julgado
[...]” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢ces Almedina S.A., 2010.
p. 25).
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PARTE | ESTADO FEDERAL BRASILEIRO E PODER DE LEGISLAR
RELATIVAMENTE AO PROCESSO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

O objetivo dos capitulos que seguem é fazer um apanhado das normas que estabelecem
0 poder de legislar dos entes politicos que integram a Federacdo brasileira instaurada pela
Constituicao de 1988, a partir das quais se possa inferir a competéncia legislativa relativamente
ao processo tributario administrativo.

Trata-se de analise que recai sobre as “normas de organizagio ou institucionais” %, que
estdo ao lado das normas de conduta®-°". Paulo Otero refere o “Direito do Direito”,
apresentando ainda um quadro tipologico dessas “normas sobre normas”, do qual se destacam

as “normas que regulam a producdo de outras normas”®,

% Normas de organizagdo tém um “carater instrumental, visando a estrutura e funcionamento de 6rgdos, ou a disciplina de processos técnicos
de identificagdo e aplicagdo de normas” (REALE, Miguel. LicBes preliminares do direito. 272 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 95;
. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 101; . Estrutura
e fundamento da ordem juridica. Estudos de filosofia e ciéncia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1978. p. 26-34).
% Especificamente em relagdo as normas que organizam o Estado Federal, Raul Machado Horta, com inspiragdo em Kelsen, as denomina
“normas centras constitucionais” (HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constitui¢do Federal. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 22, n. 1, p. 19-27, jan/mar. 1997. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/267>. Acesso em: 3 jun. 2018). “A Constitui¢do Federal de 1988, escreve Raul Machado Horta,
“contém na sua estrutura um tipo de norma vinculada diretamente a organizagao da forma federal de Estado, que denomino de normas centrais
[...]”, mais a frente, acrescenta que essas normas “designam um conjunto de normas constitucionais vinculadas a organizagéo da forma federal
de Estado, com misséo de manter e preservar a homogeneidade dentro da pluralidade das pessoas juridicas, dos entes dotados de soberania na
Unido e da autonomia dos Estados-Membros e nos Municipios, que compdem a figura complexa do Estado Federal. As normas centrais ndo
séo normas de centralizagdo, como as do Estado Unitario. S0 normas constitucionais federais que servem aos fins da participacéo, da
coordenagdo e da autonomia das partes constitutivas do Estado Federal. [...]” (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 284-7). Sacha Calmon Navarro Coélho apresenta a seguinte tipologia: normas organizatérias, normas
de competéncia, normas técnicas, normas de conduta e normas sancionatorias, acrescentando o Autor outrossim que “No Direito Tributario
encontramos normas organizatorias, construindo o Estado Federal, os 6rgdos da administracéo fiscal, as prerrogativas e privilégios do crédito
fiscal, a participacao de umas pessoas politicas no produto de arrecadacao de outras etc. Encontramos normas de competéncia para instituir
os tributos ou proibir o seu exercicio, realizar a fungéo fiscal, produzir atos administrativos, v.g. Encontramos, ainda, normas técnicas nos
instruindo sobre como recolher tributos, como oferecer garantias, como apresentar defesas e embargos as pretensdes fiscais e assim por diante.
O dever de pagar tributos decorre de leis que prescrevem dito dever desde que ocorrente o seu fato jurigeno no mundo fenoménico (a realizacao
do fato gerador antes abstratamente previsto na norma hipotética). Finalmente, sdo encontradicas as normas sancionantes que punem o
descumprimento das obrigagdes tributarias, e cuja hipotese de incidéncia é, precisamente, o descumprimento da obrigagio” (COELHO, Sacha
Clamon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2018. p. 18-9). Existem varias classificacdes
proposta pelos teéricos do direito quanto as normas juridicas. Na classificagdo de Bobbio, as normas de organizagdo ou institucionais
correspondem as “normas de estrutura ou de competéncia” (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Ari Marcelo Solon.
2% ed. S&o Paulo: EDIPRO, 2014. p. 46-7); na proposta de Hart, por sua vez, as “normas secundarias”, as quais sdo de trés tipos (normas de
reconhecimento, de modificacdo e de julgamento) e estariam num patamar diverso do das normas primarias, uma vez que as primeiras tém a
fung@o de especificar como as tltimas “podem ser determinadas, introduzidas, eliminadas e alteradas de forma conclusiva, e como estabelecer
conclusivamente o fato de terem sido transgredidas” (HART, H. L. A. O conceito de direito. Trad. Antdnio de Oliveira Sette-Camara. Sdo
Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009. p. 122-6).
9 David Duarte refere as normas primarias e normas secundarias, mas diferentemente da proposta hartiana, as normas secundarias ndo se
limitam a incidir sobre as normas primarias: “[...] as normas primarias”, escreve ele, “séo as normas relativas a condutas e, por isso, S40 normas
que tém por objecto a realidade exterior ao mundo do direito, enquanto as normas secundarias sédo as normas que se reportam a outras, ou seja,
as normas que tém outras normas como objecto, sejam estas quais forem” (DAVID, Duarte. A norma de legalidade procedimental
administrativa: a teoria da norma e a criagéo de normas de deciso na discricionariedade instrutéria. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2006.
p. 99-101).
% Além das normas que disciplinam a produgdo de outras normas, o quadro tipoldgico proposto por Paulo Otero apresenta “normas que

2,

disciplinam as relagdes entre as diversas fontes”, “as normas que resolvem os conflitos de normas”, “normas que definem critérios de
interpretagdo de normas”, “normas que fixam as regras de integra¢do das lacunas de outras normas”. Ainda segundo Paulo Otero, as normas
que se destinam a disciplina da producéo de outras normas podem ter os seguintes objetivos de acordo com o seu conteddo: (1) “Definir as
estruturas decisorias dotadas de competéncia para produzir Direito”; (2) “Proceder ao recorte das areas materiais e territoriais de exercicio de
competéncia de cada uma das estruturas decisorias, definindo as zonas reservadas, concorrentes ou conjuntas de intervengéo decisoria™; (3)
“Estabelecer os requisitos de contetudo a que as decisdes a emanar devem obedecer ou, pelo menos, definindo limites ao contetido da respectiva
decisdo”; (4) “Determinar o procedimento formal de feitura ou conjunto de atos e formalidade a que deve obedecer a tramitagdo de revelacéo
final dos actos”; (5) “Consagrar, por fim, a forma externa que devem assumir os actos decisorios finais” (OTERO, Paulo M. C. da C. Li¢Bes
de introducéo ao estudo do direito. Lishoa: Pedro Ferreira — Artes Graficas, 1998. v. I. t. . p. 296-305).
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Esse tipo de “normas sobre outras normas” apresenta contetido diversificado em razio
de suas finalidades, condicionando, em maior ou menor grau, a depender das circunstancias
concretas, 0 poder das estruturas decisorias.

N&o raras vezes a Constituicdo, que é o horizonte da normatividade no contexto atual,
se cinge a estabelecer a estrutura decisoria, sem delimitar o contetido dos atos normativos a ser
produzidos; ou fixa o procedimento e a forma externa que o ato resultante deve assumir, sem
deixar entretanto claro qual a estrutura deciséria competente, cabendo, num e noutro exemplo,
a Dogmatica Juridica a tarefa de fazer o enquadramento no sistema normativo a partir das suas
categorias préprias, extraindo a solucdo para os problemas interpretativos, tal como se da no
caso do presente estudo.

Esse quadro tipoldgico sera empregado nos capitulos seguintes para o estudo dos
dispositivos da Constituicdo de 1988, que adotou a forma federativa de Estado® e se caracteriza
pela divisdo territorial do poder politico entre entidades constituintes autdnomas'®, autonomia
essa fundada na propria Constituicéo.

Por isso mesmo, precisamos, antes de proceder a analise dos enunciados do texto
constitucional, considerar, embora sumariamente, os contornos elementares ou basicos da
Federacdo brasileira, sem olvidar os valores ou, mais concretamente, os fins que a Constituicéo
visou alcancar ou tutelar (partindo da premissa de que “o direito € uma realidade de dever
ser»101-102-103) ‘wrincipalmente o da autonomia dos entes constituintes da Federacéo, de um lado,
e de outro, o da unidade nacional, compondo ambos a “identidade axiolégica” % da
Constituicao, a qual repercute na interpretacdo das normas sobre competéncias legislativas, ndo
podendo ser ignorada no momento de investigacdo dogmatica.

Tendo em vista esses aspectos, dividimos essa parte da pesquisa em dois capitulos: (i)

o Capitulo I, com o titulo “Contornos elementares da Federagdo Brasileira” e (ii) o Capitulo I1,

9 As formas de estado, esclarece Ivo Dantas, condizem com o “estudo da estrutura vertical e morfolégica do Estado”, em que se analisa “a
unicidade ou a pluralidade dos ordenamentos juridicos, e, em consequéncia, a existéncia de um ou varios centros decisérios de poder na referida
perspectiva”, resultando na classificagdo entre estados unitarios e estados compostos (federagio e confederagdo)”. Acrescenta 0 Autor que as
formas de estado se distinguem das formas ou sistemas de governo, porquanto estas dizem respeito ao “estudo dos 6rgéos do poder politico e
as relagdes entre eles — estrutura horizontal e funcional” (DANTAS, Ivo. Institui¢cdes de direito constitucional brasileiro. 3. ed. Curitiba:
Jurud, 2014. p. 429).

100 <O modo de exercicio do poder politico em fungdo do territorio da origem ao conceito de forma de Estado. Se existe unidade de poder sobre
o territorio, pessoas e bens, tem-se Estado Unitario. Se o poder se reparte no espaco territorial (diviséo espacial de poderes), gerando uma
multiplicidade de organizagdes governamentais autbnomas, distribuidas regionalmente, tem-se Estado Federal ou Federacdo de Estados. A
reparti¢do regional de poderes autdnomos constitui o cerne do conceito de Estado Federal. [...]” (SILVA, José Afonso da. Comentario
contextual & Constituicdo. 2. ed. So Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 33. Destaques no original).

101 1] o Direito é sintese ou integragio de ser e de dever ser, é fato e é norma, pois é o fato integrado na norma exigida pelo valor a realizar.”
(REALE, Miguel. Teoria do direito e do estado. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 33. Destaques no original).

102 1] Em tltima analise, a experiéncia juridica no é (ndo esta ai, diante de nés, como uma pedra) nem tampouco deve ser (ndo deve ser
como uma entidade angelical, ou um arquétipo transcendente) mas é e deve ser ao mesmo tempo, ou como costumamos sintetizar: é enquanto
deve ser” (REALE, Miguel. Li¢des preliminares do direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 113. Destaques no original).

108 paulo Otero, apos se referir ao tridimensionalismo com um dos aspectos da “complexidade esférica do fenémeno juridico”, escreve, “pode
bem dizer-se que o Direito parte de factos, constrdi solugdes normativas para tais factos e estas relevam uma determinada postura axioldgica.”
(OTERO, Paulo M. C. da C. Ligdes de introdugdo ao estudo do direito. Lisboa: Pedro Ferreira — Artes Graficas, 1998. v. I. t. Il. p. 265).

104 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: EdigSes Almedina S.A., 2010. v.
I.p.21-3.
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intitulado “Competéncias legislativas na Constituigdo de 1988 e Processo Tributario
Administrativo”.

Esperamos seja possivel reunir as normas constitucionais para dispor sobre processo no
ambito da Administracdo Publica Tributaria, interpretando-as a luz da Federacao brasileira

estabelecida na Constituicdo em vigor.
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CAPITULO 1 CONTORNOS ELEMENTARES DA FEDERACAO
BRASILEIRA

1.1 ESTADO FEDERAL BRASILEIRO: MEMORIA HISTORICA E COORDENADAS
DO PRESENTE

A Federacao brasileira, ao contrario do modelo estadunidense, ndo surgiu por agregacao
de estados soberanos (federalismo por agregacao), mas por segregacdo de um Estado unitério,
transformando as antigas provincias em estados auténomos (federalismo por segregagdo)®: o
Brasil era um estado unitario'® até se transformar em federagio com o Decreto n. 1, de 15 de
novembro de 1889, com natureza de ato constituinte'®’-1%, editado pelo Governo Provisorio da
Republical®, decisdo confirmada pela Constituicio de 1891.

Amaro Cavalcanti observa que a Federacdo no Brasil, quando de sua origem, se
diferenciava das demais experiéncias federativas existentes nos Estados Unidos, na Alemanha,
na Suica ou na Argentina, porque, nessas Ultimas, “os membros da Unido tinham direitos

proprios e um poder definido anteriormente & existéncia desta”*°. “E talvez”, acrescenta em

105 Mario Simdes Barata refere, fundado em Ronald Watts, politicélogo canadense, a trés processos de formagao do estado federal: o processo
de agregacéo, o processo de devolugdo de um Estado anteriormente unitario, além de um terceiro modo, que resulta da combinagao dos dois
primeiros, isto ¢, “de uma combinagdo dos processos de agregacao e de devolugdo”. Ainda segundo o Autor, o processo de formagéo repercute
na reparticdo dos poderes legislativos. (BARATA, Mario Simdes. Formas de federalismo e o Tratado de Lisboa. Coimbra: Edigoes
Almedina S.A., 2016. p. 134-5).

106 Com duras criticas ao modelo federativo implantado no Brasil, chamando-o inclusive de “macaqueagdo” e obra de “papagaios de fraque”
e, ainda, com a defesa do Estado Unitario descentralizado antes da Constituigao de 1988, Paulo de Figueiredo (FIGUEIREDO, Paulo. O sistema
federalista e a integridade do Brasil. Revista de Informac&o legislativa, Brasilia, a. 22, n. 85, p. 75-124, jan./fev. 1985. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181589/000415515.pdf?sequence=3>. Acesso em: 3 jun. 2018). Sacha Calmon Navarro
Coélho afirma que no Brasil “a federag@o e o federalismo vieram de cima para baixo, por imposicéo das elites cultas, a partir de modelos
tedricos exdticos, sem correspondéncia com o evolver histérico, politico e social do povo brasileiro (COELHO, Sacha Calmon Navarro. O
controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 215). Na
classificagdo adotada pelos tedricos do Estado, a federagdo brasileira é dita imperfeita ou ficticia: “[...] Os estados brasileiros”, escrevia
Marcello Caetano, “sdo assim mera criagdo da constitui¢do federal para fins de descentralizagdo do poder politico” (CAETANO, Marcello.
Manual de ciéncia politica e direito constitucional: tomo I. 6. ed. 7. Reimp. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 137). Raul Machado
Horta prefere se referir a duas modalidades de Estado Federal de acordo com a maneira que é formado: ou é resultado de uma associagéo
“historica e real”, quando os estados preexistentes instituem o Estado Federal; ou é formado a partir de uma “imputa¢do normativa”, isto &,
“mediante a criagdo juridica dos Estados no documento de fundamentagio do Estado federal”: o federalismo no Brasil, acrescenta, foi operado
da segunda maneira, por imputagdo normativa (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey,
2003. p. 361). Celso Bastos afirma que, ao contrario dos Estados Unidos, onde as ex-col6nias britanicas pactuaram uma unido de estados para
formar uma nag3o, no Brasil “a na¢do antecedeu a Federagdo” (BASTOS, Celso Ribeiro, PROGRAMA NACIONAL DE
DESBUROCRATIZACAO (BRASIL) (EDT). A federagéo no Brasil. Brasilia: Programa Nacional de Desburocratizacéo, Sao Paulo: Instituto
dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 16).

7 TEMER, Miguel. Elementos de direito constitucional. 202 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros Editores S.A., 2005. p. 84.

108 «Foi um ato politico do detentor revoluciondrio do poder” (FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional
contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 190).

109 «proclamada a Republica a 15 de novembro de 1889, cuidou logo o Govérno Provisério de lhe delinear um estatuto constitucional de
emergéncia. Para isso expediu o importante decreto n.° 1, do mesmo dia 15, redigido por RUI BARBOSA, o qual deve ser considerado, assim,
0 autor da primeira lei constitucional republicana. Este decreto proclama a Republica, institui a Federaco e delineia as normas que deveriam
reger os governos dos Estados” (FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucionao brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro, 2019.
p. 304).

10 CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a republica brasileira. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1983. p. 122.
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relacdo ao Brasil, “o unico exemplo de uma unido federativa, cujos membros nunca tivessem
tido em dado momento, ao menos de fato, a qualidade de soberanos” !, E mais:

Os seus direitos, os seus poderes, a sua nova qualificacdo de Estados, tudo,
enfim, que Ihes adveio da nova ordem de coisas, as provincias receberam da
vontade soberana, ou antes, do poder absoluto do Governo ditatorial,
estabelecido na Capital da Republica, e nada mais. Reuniu-se, depois, o
Congresso Constituinte, que aprovou a norma de conduta do Governo
Provisorio, em relacdo ao Governo dos Estados federados, que ele havia
criado. Eis tudo. 12

Resultando de uma “imputagio normativa”*3

, € ndo de uma “associa¢do historica e
real” 114-115 ¢ essa a forma de estado mantida desde entdo até a vigente Constituicio®®,
conguanto a doutrina aponte a existéncia de intervalos!!”: na Constituicdo de 1937, a qual,
embora tenha feito “referéncias nominais a forma federal de Estado”, ndo passou de
“nominalismo vocabular para erguer no texto autoritdrio o Estado sem fundamentos

federais™!8; e na Constituicdo de 1967, com a Emenda Constitucional n. 1/1969, caracterizada

pelo “predominio centralizador da Unido Federal”, traduzido “no enunciado que impunha a

1 CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a replblica brasileira. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1983. p. 122.

12 CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a repUblica brasileira. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1983. p. 122.

113 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 361.

114 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 361.

15 «[...] Nunca houve [no Brasil], portanto, salvo em linguagem figurada, mas imprépria e enganosa, um “pacto federativo’, como esta na moda
dizer, a exemplo dos Estados Unidos da América” (FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional
contemporéneo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 190).

116 Tomando de empréstimo a expresséo utilizada por Vasco Pereira da Silva na analise do Contencioso Administrativo portugués, podemos
afirmar que a federa¢@o no Brasil surgiu marcada por um “pecado original”, pois instituido por uma concessdo do Poder Central. “Desde o
bergo”, escreve Paulo Bonavides, “o federalismo brasileiro trouxe o germe de sua destruigdo, o pecado do unitarismo onde se gerou, porquanto
criado mediante uma intervencédo do poder central. Intervencéo, alias, stbita, que vinha quebrantar uma estrutura unitaria solidificada, bem ou
mal, por mais de meio século de convivéncia centralizadora [...]”, e mais & frente, “[0] federalismo outorgado da Constitui¢ao republicana
jamais pode libertar-se do vicio centralista que haveria de corrompé-lo e que entraria na medula do sistema [...]” (BONAVIDES, Paulo. O
planejamento e os organismos regionais como preparagdo a um federalismo das regides (a experiéncia brasileira). Revista de Informagéo
Legislativa, Brasilia, v. 8, n. 31, p. 53-78, jul./set. 1971. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/180463>. Acesso em: 4
jun. 2018). Bem antes de Paulo Bonavides, ja nos primeiros 10 (dez) anos de experiéncia sob a forma federativa de Estado, observara Amaro
Cavalcanti que as dificuldades enfrentadas encontravam origem, entre outras razdes, na mudanca completa de “regime”: “[a] Nagdo brasileira
passara, subitamente, do Estado simples, unitario, monarquico, em que se achava organizada, havia mais de dois tercos de séculos, e
funcionando sob o regime parlamentar, para o sistema composto, e 0 mais decentralizado de todos: o Estado-Federal ou a Republica federativa,
sob a forma presidencial”, prosseguindo, “[a] oposi¢do de regimes ndo podia ser maior, nem a novidade do que foi instituido, — mais completa!
O publico viu-se, por assim dizer, em pleno desconhecido...” (CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a repUblica brasileira. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1983. p. 122. Destaques no original).

17 Kugelmas, professor do departamento de Ciéncia Politica da Universidade de S&o Paulo, recorda a metafora da “sistole e da diastole”
comumente atribuida ao regime politico brasileiro ao longo de seu processo histérico marcado por periodos de centralizagdo e descentralizagao,
com a identificagdo do primeiro movimento com o autoritarismo, e o segundo, com a democracia. Escreve “[...] Assim, 8 monarquia de formato
unitério seguiu-se a Primeira Republica (1889-1930), quando se institucionalizou o regime federativo no pais, sendo a Constituigdo de 1981
seu primeiro marco institucional. A Revolucéo de 1930 e ascensao de Vargas abrem um periodo centralizador que culmina com o Estado Novo
(1937-145). O periodo democratico da Constituicdo de 1946 é interrompido pelo regime militar de 1964 que se estende até 1985. Neste tempo,
a centralizagfo autoritaria atinge seu ponto maximo, na década de 70, com os governos Médici e Geisel. A transi¢cdo democratica tem como
momento emblematico a Constituigdo de 1988, considerada um marco de descentralizagdo federativa”. Adverte, porém, que esse relato é
simplista. E que deixa na penumbra “alguns aspectos de continuidade neste processo que sdo essenciais para a melhor compreensao da evolugio
do regime federativo e da oscilagdo entre centralizagdo e descentralizagdo” (KUGELMAS, Eduardo. A evolucéo recente do regime federativo
no Brasil. In: HOFMEISTER, Wilhelm; CARNEIRO, José Mario Brasiliense (org.). Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo:
Fundacdo Konrad Adenauer, Série Debates n° 22, 2001. v. 1. p. 29-49).

18 HORTA, Raul Machado. Tendéncias atuais da federagio brasileira. Revista de Direito Constitucional e Internacional, S&o Paulo, vol.
16, p. 7-19, jul./set. 1996.
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incorporagao direta das disposi¢des da Constituicao Federal no ‘direito constitucional legislado
dos Estados’ 11, manifesta negacéo da autonomia dos entes federados.?°

Por isso Machado Horta!?! formula a assercéo segundo a qual na histéria ja secular do
federalismo brasileiro ndo se verifica um movimento constante e linear, mas antes uma

ondulagio*??

, comecando com “um federalismo dual e centrifugo”, marcado pela separagdo
rigorosa entre as esferas de competéncia da Unido e dos estados; passando pelos momentos de
centralizacdo politica da Unido, o “federalismo centripeto” (1937 e 1969); até chegar, ao
periodo ainda em curso'?®, do “federalismo cooperativo”, também chamado de “federalismo
intergovernamental”'?* ou “‘federalismo de equilibrio”*®.

Desse breve levantamento histérico do federalismo brasileiro, entendemos, na esteira
de Miguel Reale!?®, por que até hoje um dos problemas que desafia o tirocinio dos politicélogos
e dos intérpretes da Constituicdo seja 0 da “medida ou grau da descentralizacdo politico-
administrativa” a ser operada num pais marcado desde as suas origens pela “centralizacdo das
competéncias”, as legislativas inclusive, na Unido (no governo central). Ou, para dizermos por
outras palavras, por saber esté se esse aspecto da origem da federagdo brasileira — surgimento
por “imputacio normativa” — marcou e ainda marca seu desenvolvimento.t?’

N&o nos causa estranheza, portanto, que uma das principais questdes com que se

envolveram o0s expositores na audiéncia publica convocada para discutir o projeto de lei

19 HORTA, Raul Machado. Tendéncias atuais da federagdo brasileira. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Séo Paulo, vol.
16, p. 7-19, jul./set. 1996.

120 Orlando Soares defende, por outro lado, a tese segundo a qual hd uma vocagdo do Brasil para o Estado unitario: “a adogdo do federalismo
republicano no Brasil, com a criagcdo do Estado-Membro, com uma pretensa autonomia, servindo de organismo intermediario entre a Uniédo e
0 Municipio, foi uma obra artificial, esdraxula, estranha as nossas tradi¢des, dai o seu fracasso”, isso porque, aqui, “sempre estiverem
profundamente enraizadas as tradigBes unitaristas, herdadas desde as primeiras décadas de nossa colonizagdo, cujas instituicdes politico-
juridico-econdmicas se regiam pelas tradigdes da Metrdpole portuguesa.” (SOARES, Orlando. A vocagio do estado unitério no Brasil. Revista
de informacéao legislativa, a. 25, n. 98, p. 115-126, abr./jun. 1988. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181849/000437691.pdf?sequence=1>. Acesso em: 3 jun. 2018).

121 HORTA, Raul Machado. Tendéncias atuais da federagdo brasileira. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Séo Paulo, vol.
16, p. 7-19, jul./set. 1996.

122 Agsim também Pinto Ferreira “No Brasil o federalismo apresentou os seguintes tipos: a) federalismo dual ou dualistico (1891-1930); b)
federalismo cooperativo (1946-1964), buscando a colaboragdo reciproca de diversas unidades federativas; c) federalismo de equilibrio”
(FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicao brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 1. p. 374).

128 Ha quem afirme que a Constituicdo de 1988, com as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, que seriam novas
dimensdes constitucionais da organizac¢do da federagdo brasileira, consagrou um “federalismo de integracdo”, que nao se confunde com “o
federalismo de cooperac@o”, sendo antes seu sucessor (ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregifes:
novas dimensdes constitucionais da organizacdo do estado brasileiro. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, vol. 15, p. 184-206, jul./set.
1999).

124 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. A federagdo e a revisdo constitucional — as novas técnicas dos equilibrios constitucionais e as relages
financeiras. — a clausula federativa e a protecdo da forma de estado na Constituicdo de 1988. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, vol. 14, jan./mar. 1996, p. 16-26.

12 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 546.

126 REALE, Miguel. Momentos decisivos do constitucionalismo brasileiro. Revista de Informagao Legislativa, v. 20, n. 77, p. 57-68, jan./mar.
1983. Disponivel em <http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181404>. Acesso em: 18 dez. 2018.

127 Sobre esse aspecto, observa Christian Starck “[...] Ndo era objetivo reinventar o federalismo no Brasil, tanto mais que havia pouco tempo
para se fazer uma constitui¢do, ja que s6 um ano depois da revolugdo é que se instituiu uma comisséo constitucional, incumbida de elaborar
uma constituicdo perante prazos curtos. Assim, seguiu-se um grande embasamento na Constituicdo dos Estados Unidos da América. Esta
recepgdo, j4 manifestada no nome ‘Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil, se funda na proximidade com a América do Norte,
no sucesso do modelo de economia e republicanismo [...]”. Prossegue 0 Autor “A recepg@o do Direito por meio de uma constituinte ¢ apenas
um primeiro passo. O Direito recebido tem que se adequar as realidades politicas do Estado recipiente, o que nao foi o caso [do Brasil] e deve
também ter sido visto por Rui Barbosa. Ou, no decorrer do tempo, as realidades politicas tém que ser desenvolvidas em conformidade com a
Constituicéo, por intermédio de 6rgéos estatais poderosos e circunstancias favoraveis. Por diversos motivos, isto ndo teve éxito no Brasil”.
(STARCK, Christian. Principios do federalismo e o Brasil. In: MENDES, Gilmar Ferreira; MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt (coord.).
Assembleia nacional constituinte de 1987-1988: analise critica. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 179-2009).
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complementar n°® 222/13 do Senado (na Camara dos Deputados recebeu o nimero Projeto de
Lei Complementar n. 381/14), que visa a estabelecer normas gerais sobre o processo
administrativo fiscal, tenha relagdo direta com o referido grau de centralizagcdo na Unido da
competéncia legislativa para dispor sobre processo tributario com alegada violacdo as
autonomias dos entes subnacionais, ou seja, dos Estados e dos Municipios.*?

Agora, retomando o raciocinio, podemos nos perguntar se assiste razdo a Leonardo
Quintiliano quando afirma em tese de doutoramento que ha dois federalismos em cada
Estado®?®: um “federalismo formal”, enunciado pelas fontes do direito (0 texto da Constitui¢ao);
e um “federalismo real”, que € o resultado da interpretacdo, pelos érgdos competentes para
aplicar o direito, dos dados ou do contetdo emanados dessas fontes, mormente quando
exigéncias faticas e teleoldgicas se impdem, como sejam as relativas a “praticidade do
Direito”**°, mitigando a autonomia federativa.'3!

E que nem sempre uma norma juridica é suficiente para transformar o dever ser em
fato'®2: os modelos juridicos prescritivos, de organizacdo ou de conduta, para funcionarem
como instrumentos de disciplina social e realizarem a sua funcéo operacional, necessitam, como

dizia Migual Reale, sem ser mera reproducdo do real, de uma certa correspondéncia isomorfica

128 ATA DE AUDIENCIA PUBLICA N° 0781/14 COMISSAO DE FINANGAS E TRIBUTACAO DA CAMARA DOS DEPUTADOS.
Brasilia, 03 de junho de 2014. Disponivel em: <<http://www.camara.gov.br>>. Acesso em 28 de abril de 2018.

128 £ como perspectiva o fendmeno Leonardo Davi Quintiliando ao afirmar “[...] Mas toda norma ¢ produto da interpretagio do texto normativo,
diante de certa realidade. Como o texto comporta equivocidade e a realidade, subjetivismo, havera, no minimo, dois federalismos: um
federalismo formal, que o texto revela, e um federalismo real, que a experiéncia desvela”, e mais a frente, “[...] O federalismo real ¢é
condicionado pelo equilibrio de interesses politicos e, sobretudo, econdmicos. J& o federalismo formal, em sua maior parte, é estabelecido pela
sociedade politica. Ambos refletem a conjuntura politica, social e econdmica, que constituem a causa de sua adogdo” (QUINTILIANO,
Leonardo David. Autonomia federativa: delimitagdo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito do Estado) —
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 20). O Autor distingue Estado federal de estado federalizado; no
primeiro, ha uma existéncia real de estados soberanos prévios a instauragéo da federagdo, no segundo, ao contrario, a pré-existéncia é ficta, de
modo que os Estados constituintes aparecem com o surgimento da Federagéo.

130 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2016. p. 262-3.

131 Fala-se em doutrina num “direito constitucional ndo escrito” que se desenvolve a margem do texto formal da Constituigdo, sendo resultado
das praticas ou condutas de fato dos 6rgdos estatais por intermédio dos quais se desenvolve o processo do poder politico, fenémeno também
denominado “mutagio constitucional”: “[c]ada constitui¢do”, escreve karl Loewenstein, “¢ um organismo vivo, sempre em movimento como
a vida mesma, e esta sujeito a dindmica da realidade que jamais pode ser captada através de formulas fixas” (“[...] Cada constitucion es un
organismo vivo, siempre en movimiento como la vida misma, y esta sometido a la dindmica de la realidad que jaméas puede ser captada a
través de formulas fijas”) (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traducion Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona:
Editorial Planeta S.A., 2018. p. 164).

132 paulo Otero, com seu conceito de “normatividade informal”, apresenta um exemplo bastante claro do que ora afirmamos com a vivéncia da
Constituicdo portuguesa de 1976, em cuja redacdo original estavam previstos enunciados como “transigdo para o socialismo”,
“desenvolvimento do processo revolucionario” ou “desenvolvimento das relagdes de produgdo socialistas”. Conforme observa o indigitado
Professor da Faculdade de Direito de Lishoa — fendmeno que ele designa como “constitui¢do transfigurada” —, “o principio socialista foi objecto
de uma total subverséo informal, inexistindo, apés a entrada em vigor da Constitui¢do, uma Unica deciséo politica, legislativa ou administrativa
que tenha dado implementacao as ideais de ‘transigdo para o socialismo’ ”, e mais a frente, “[n]do existe, igualmente, qualquer decisdo judicial
que tenha considerado inconstitucional uma norma ou qualquer acto juridico por violagdo do principio socialista” (OTERO, Paulo M. C. da C.
Direito constitucional portugués — identidade constitucional. Lisboa: Edi¢des Almedina, 2010. v. 1. p. 210). Esse aspecto, o do “voluntarismo
do Direito™, isto é, da sua capacidade, que é limitada, de ser instrumento transformador da sociedade, é abordado por Paulo Otero em outra
obra: “As normas juridicas podem ser objecto de uma ndo aplicacao sistematica, tudo se passando como se elas ndo existissem ou, pior ainda,
como se elas tivessem um contetido exactamente contrario aquele que tém”, em seguida, “[...] [p]erante fendmenos de um voluntarismo radical
ou extremista sem ter na sua base um consenso social dominante, o Direito escrito corre bem o risco de perder efectividade por acéo contréria
da sociedade: se a sociedade rejeita a lei através de um comportamento geral de recusa de aplicagdo, formando-se nessa mesma sociedade uma
prética geral contraria assistida de convicgdo de obrigatoriedade, estaremos de novo caidos na influéncia (agora derrogatoria) da sociedade
sobre o Direito” (OTERO, Paulo M. C. da C. Ligdes de introducéo ao estudo do direito. Lisboa: Pedro Ferreira — Artes Graficas, 1998. v. 1.
t. I. p. 86-7).
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133

e homdloga com a realidade historico-social por eles representada°°, sob pena de néo terem

eficacia.k®*

1.2 NOTA CARACTERISTICA DOS MUNICIPIOS COMO ENTES FEDERATIVOS

S0 muitas as notas caracteristicas ou definidoras de um estado federal®®®, porém entre
elas avulta a coexisténcia de mais de uma ordem juridica, constitucionalmente estabelecida:
uma nacional, aplicavel a todo o territdrio da Federacdo; e outras ordens juridicas parciais,
correspondendo a cada uma das unidades constitutivas, os Estados-membros,136-137-138

E o que a dogmatica denomina “estrutura de sobreposicdo”, que

[...] recobre os poderes politicos locais (isto é, dos Estados federados), de
modo a cada cidad&o ficar simultaneamente sujeito a duas Constituicdes — a
federal e a do Estado federado a que pertence — e ser destinatario de actos
provenientes de dois aparelhos de Orgdos legislativos, governativos,
administrativos e jurisdicionais.t*®

133 REALE, Miguel. Estudos de filosofia e ciéncia do direito. Séo Paulo: Saraiva, 1978. p. 16-34; . O direito como experiéncia:
uma introdug&o & epistemologia juridica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. p. 165. lvo Dantas denomina esse divorcio entre a norma juridico-
positiva constitucional e a realidade por ela regulada de “hiato constitucional” (DANTAS, Ivo. Instituicbes de direito constitucional
brasileiro. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2014. p. 106).

13 Uma das consequéncias visiveis da adogdo de modelos prescritivos de organizagdo transplantados sem a devida correspondéncia cultural,
especificamente em relacéo ao Estado Federal brasileiro, foi a inobservancia das diferencas existente entre as antigas provincias quanto ao
estagio de desenvolvimento, adotando uma simétrica repartigéo de fontes tributérias, o que “propiciou a determinados Estados uma aceleracéo
de desenvolvimento, na medida em que da reparti¢do lhes advinham recursos suficientes para desempenhar suas competéncias e assim manter
um nivel adequado de servigos publicos, como educagéo e transporte. Enquanto outros sofreram a consequéncia perversa de, ndo auferindo da
referida reparti¢do os recursos necessarios, haverem parado de crescer, ou mesmo regredido” (FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves.
Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 191).

135 Jorge Miranda refere a dupla estrutura de sobreposicdo e de participacdo, das quais se inferem as caracteristicas dos Estados federais:
dualidade de soberanias, participacdo dos estados federados na formagéo e modificacdo da Constituigdo federal, garantia da existéncia e dos
direitos dos estados federados; igualdade juridica dos estados federados, limitagdes das atribui¢Oes federais. O constitucionalista portugués
utiliza dessas caracteristicas para classificar os Estados federais em perfeitos, se apresentar todas elas; e imperfeitos, quando ndo as apresentem
todas. O Brasil seria, nessa classificagdo, um Estado federal imperfeito (MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Teoria do estado e da constituig&o.
Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 450-1). Raul Machado Horta aponta, além dessas, outras caracteristicas, tais como indissolubilidade do
vinculo federativo, possibilidade de intervencao federal nos entes federados; competéncia tributaria dos entes federativos, com particularizagéo
dos tributos que cabe a cada um (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 470-
1). George Anderson aponta como caracteristicas comuns do federalismo: (i) pelos menos duas ordens de governo, um para o Pais inteiro, e
outra para as regides; (ii) uma Constituigdo escrita com partes irreformaveis por iniciativa apenas do governo central; (iii) uma Constituicdo
que atribua, de modo formal, poderes legislativos, poderes legislativos fiscais inclusive, as duas ordens de governo, “com a garantia de uma
certa autonomia auténtica para cada ordem”; (iv) normalmente existe um 6rgdo de representacdo das unidades constitutivas voltado a
participar as decisdes a nivel central; (v) um arbitro para resolver os conflitos constitucionais entre os governos; (vi) “uma série de processos
e instituicOes para facilitar ou estabelecer relagdes entre os governos” (ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo. Trad. Isabel
Vericat y Celorio Morayta. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 21-2. Traduzimos). Luciano Quintiliano, por sua vez, afirma que sdo essenciais a
configuragdo de uma forma federativa de estado “a existéncia de autonomia federativa, de reparticdo constitucional de competéncias, de
pluralidade de poderes constituintes e legislativos e de fixagao constitucional de receita propria para os Estados federados” (QUINTILIANO,
Leonardo David. Autonomia federativa: delimitacdo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito do Estado) —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2012. p. 82).

13 «O Estado denominado federal apresenta-se como 0 conjunto de entidades autdnomas que aderem a um vinculo indissoldvel, integrando-o.
Dessa integragdo emerge uma entidade diversa das entidades componente e que incorpora a federa¢do”, e mais, “No federalismo, portanto, ha
uma descentralizacdo do poder, que ndo fica represado na 6rbita federal, sendo compartilhado pelos diversos integrantes do Estado”
(TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 15% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 841).

137 «“Se ha uma esséncia do federalismo, essa é a existéncia de duas ordens de governo constitucionalmente estabelecidas com um grau de
auténtica autonomia em relacéo ao outro, sendo os governos de cada nivel responsaveis perante seus respectivos eleitorados” (ANDERSON,
George. Una introduccién al federalismo. Trad. Isabel Vericat y Celorio Morayta. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 22. Tradugdo nossa).

188 ANSELMO, José Roberto. A centralizagio do estado brasileiro resultante das decisdes do STF. Revista do Instituto dos Advogados de
Sé&o Paulo, Séo Paulo, vol. 22/2008, p. 115-129, jul./dez. 2008.

13 MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Teoria do estado e da constitui¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 448.
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Notemos que numa Federacdo (num Estado federal) esta atribuicdo de poderes aos entes
federativos decorre do proprio poder constituinte, o qual “distribui o exercicio da soberania
entre os poderes central e periféricos, constituindo competéncias, dentre as quais se inclui a
propria competéncia constituinte”!#°, falando-se em descentralizacdo politica, e ndo apenas
descentralizagdo administrativa.

Por conseguinte, na técnica constitucional do federalismo, consistente nessa divisdo do
poder politico entre governo central e outros entes politicos territoriais, os entes federativos
encontram sua existéncia justificada, com seus poderes politicos, na propria Constituicdo, e isso
por delegacdo do titular do poder soberano, e ndo por deferéncia de qualquer outro ente
governamental. 142

Sucede dai uma questdo fundamental no federalismo, a da “reparticdo de competéncias
entre a ordem total e as parciais”: “[a] divisdo de competéncias exprime coluna de sustentacao
de toda a complexa engrenagem que constitui um estado organizado sob a forma federativa’4,
Ou, por um outro modo de dizer, a reparticdo de competéncias “encerra a chave do federalismo
constitucional”**, havendo autores!*® que chegam mesmo a arrematar que, a rigor, a Federacéo

“¢ um grande sistema de reparticio de competéncias”*®.

140 QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitagio no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em
Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 77.

41 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucionao brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro, 2019. p. 141.

142 REIXACH, Lluis Pufiuelas 1. Poder financeiro y federalismo em los estados unidos. 2. ed. Madrid: Marcial Pons Ediciones Juridicas Y
sociales, S.A., 2014. p. 20-1.

43 1O, Gabriel. Constituigdo estadual: competéncia para elaboracdo da constituicdo do estado-membro. S&o Paulo: Editora Max Limonad,
1997. p. 87-8.

144 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 287. Encontramos passagem
semelhante na obra de Karl Loewenstein, o qual escreve: “Na distribui¢ao das competéncias reside a chave da estrutura do poder federal” (“En
la distribuicion de las competencias yace la clave de la estructura del poder federal”) (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion.
Traducion Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona: Editorial Planeta S.A., 2018. p. 356. Tradugéo nossa).

145 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 14.

146 Celso Bastos anota que “[...] certas caracteristicas fundamentais da Federagio ndlo se alteram com o tempo e continuam até hoje a refletir
fielmente as preocupagdes com que se houveram os Constituintes de Filadélfia. Assim, a reparticdo de competéncias que foi estabelecida em
1787 pelo recurso a técnica de competéncias enunciadas e competéncias remanescentes permanece até hoje um elemento indispensavel a
Federacéo, embora nem todas as Federacdes adotem as mesmas técnicas de partilha das competéncias, nem o fagam segundo as mesmas
dosagens” (BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZACAO (BRASIL) (EDT). A federag&o no Brasil.
Brasilia: Programa Nacional de Desburocratizagdo, Sdo Paulo: Instituto dos Advogados de Sao Paulo, 1985. p. 12-3).
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Esse aspecto se torna mais engenhoso no Brasil, pois, ao lado da Uniéo e dos Estados-
membros, ha ainda os Municipios como entes federativos!#/-148-149-150-151-152-153 - considerados
como “entidade de terceiro grau”*. E longa a historia de sua afirmacdo®®. Recortando o
periodo republicano, esse movimento se inicia com a propria Constituicdo de 1891, em cujo
art. 68 se enunciava que “os Estados deveriam organizar-se de modo a que restasse assegurada
a autonomia dos Municipios no que tange aos seus peculiares interesses”'*. Com a reforma
constitucional de 1926 (emenda a Constituicdo de 1891), a referenciada autonomia municipal
ganhou reforco, com a possibilidade de intervencao federal nos Estados (art. 6°, II, f).

Foi, nada obstante, com a Constituicdo de 1934 que se passou a afirmar que os
Municipios se inseriram implicitamente na federacdo®®’, dada a possibilidade, prevista no art.
13, de eleger prefeitos e vereadores, instituir impostos e taxas, arrecadar e aplicar suas rendas
e organizar os servicos de sua competéncia, além de manter a ja referida possibilidade de
intervencdo federal, ao ponto de se asseverar que “[a]Jdotamos, assim, em nossa federagdo, a

partir de 16 de julho de 1934, uma peculiaridade digna de nota, porque desconhecida dos demais

147 Pinto Ferreira definiu municipio como “corporagio territorial de direito ptblico, servido como unidade geografica e divisionaria do Estado,
dotada de governo proprio para a administragdo descentralizada de servicos estaduais ou provinciais e regulagdo de interesses locais, governo
proprio que se realiza mediante a eletividade dos seus érgdos Executivo e Legislativo, aos quais geralmente se atribui a competéncia para
arrecadagdo e aplicagdo das rendas” (FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui¢do brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 204-5).
148 <O regime juridico brasileiro possui quatro sistemas: a) 0 sistema nacional, b) o sistema federal, c) os sistemas estaduais, d) os sistemas
municipais” (IVO, Gabriel. Constituigdo estadual: competéncia para elaboragéo da constituicdo do estado-membro. Séo Paulo: Editora Max
Limonad, 1997. p. 83).

149 Segundo Paulo Bonavides, ndo se conhece uma federagdo contemporanea que tenha conferido a autonomia municipal grau tdo expressivo.
do ponto de vista politico e juridico (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 312 ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
355).

190 Andreas Krell refere a uma “trilogia federativa™: “constitui uma peculiaridade do Brasil em comparagio com todos outros paises de
organizagdo federativa” e, de uma perspectiva formal, “o municipio brasileiro ¢ a entidade territorial local investida da autonomia mais
abrangente no mundo inteiro” (KRELL, Andreas J. Diferengas do conceito, desenvolvimento e contetido da autonomia municipal na Alemanha
e no Brasil. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 32, n. 128, p. 107-125, abr./jun. 1993. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176412/000506875.pdf?sequence=1>. Acesso em: 31 mai. 2018).

151 O Brasil apresenta uma situagdo “particularissima”, pois “se articulam federalismo a nivel de Estados e regionalismo politico a nivel de
municipios”: “[o]s municipios sdo, pois, entidades politicas integrantes da estrutura do Estado, embora ndo propriamente entidades estatais de
2.%grau [...] (MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Teoria do estado e da constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p. 452).

152 Antes da Constituigio de 1988, Celso Bastos afirmava “[...] Ninguém poder4 entender o funcionamento do poder no Brasil, se ndo levar em
conta as competéncias proprias, indevassaveis, das autonomias municipais” (BASTOS, Celso Ribeiro, PROGRAMA NACIONAL DE
DESBUROCRATIZAGAO (BRASIL) (EDT). A federagéo no Brasil. Brasilia: Programa Nacional de Desburocratizag&o, S3o Paulo: Instituto
dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 22.)

153 Contra a tese de que o Municipio integra o pacto federativo, a despeito da expressa previsdo constitucional, Roque Antonio Carraza. “De
fato”, diz ele, “os Municipios ndo influem, nem muito mentos decidem, no Estado Federal. Dito de outro modo, ndo participam da formacéo
da vontade juridica nacional. Realmente, ndo integram o Congresso, ja que ndo possuem representantes no Senado (Caso dos Estados), nem
na Camara dos Deputados (Casa do Povo)” (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e
atual. S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 196). No mesmo sentido, José Afonso da Silva, o qual considera a tese que advoga ser 0 municipio ente
federativo um equivoco: “[n]do é porque”, diz ele, “uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente
integre o conceito de ‘entidade federativa’ ” (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores LTDA, 2006. p. 249-50).

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 12. ed. atual. por Célia Marisa Prendes e Marcio Schneider Reis. Sdo Paulo:
Malheiros Editores LTDA, 2001. p. 44.

18 «A histéria do municipio brasileiro ndo surge com a Repiiblica Federativa do Brasil”, antes “[rlemonta ao periodo da colonizagdo
portuguesa, do século XVI ao inicio do século XIX, com base nas OrdenacGes da Coroa Portuguesa, que vigoraram até a independéncia
nacional”, época em que “as Camaras de Vereadores eram o centro da vida politica local, a desfrutar as municipalidades de consideravel
autonomia nos dois primeiros séculos da dominago lusitana [...]” (CORRALO, Giovani da Silva. O poder municipal na federagdo brasileira:
reflexdo sobre a autonomia municipal e o federalismo. Histéria: Debates e Tendéncias, Passo Fundo, v. 15, n. 1, p. 128-139. jan./jul. 2015.
Disponivel em: <http://seer.upf.br/index.php/rhdt/article/view/5281/3430>. Acesso em: 3 jun. 2018.

15 Victor Nunes Leal anota, nada obstante, que “[...] o Supremo Tribunal Federal interpretou com tal amplitude os podéres dos Estados na
conceituagdo da autonomia municipal, que aquela clausula foi, em grande parte, esvaziada do seu verdadeiro contetdo [...]” (LEAL, Victor
Nunes. Leis Municipais. Problemas de direito publico e outros problemas. Brasilia: Ministério da Justiga, 1997. v. 1. p. 160-178).

17 HORTA, Raul Machado. A posicdo do municipio no direito constitucional federal brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia,
Ano 19, n. 75, jul./set. 1982. p. 107-122. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181387>. Acesso em: 11 de novembro de
2017.
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regimes federais”®®®, qual seja: “de uma divisio dual de competéncias, como era a regra,
passamos a ter uma discriminagdo triplice: o préprio estatuto politico da nacdo definiu a
competéncia federal, a estadual e, pelos menos parcialmente, a municipal”. >

Previsdes semelhantes foram mantidas na Constituicdo de 1946, resultado de uma

160

corrente municipalista que exerceu forte influéncia no processo constituinte*®”, com acréscimo

da defesa judiciaria no @mbito do Supremo Tribunal Federal, de iniciativa do Procurador-Geral
da Republica, o qual poderia provocar a Corte Suprema através de representacdo de
inconstitucionalidade para apreciar ato estadual que ferisse a autonomia municipal®*: foi “o
periodo réseo do Municipalismo brasileiro”,

Ja durante as discussdes que antecederam a constituicio atual, Celso Ribeiro Bastos'®?,
em sintonia com essa afirmacdo do Municipio como ente federativo, assinalava

[...] Desde o momento em que a Constituigcdo brasileira algou o municipio a
entidade condémina do exercicio das atribuicdes que, tomadas na sua unidade,
constituem a soberania, ndo poderia, a ser consequente consigo mesma, deixar
de reconhecer que a propria Federagdo estava a sofrer um processo de
diferenciacdo acentuada relativamente ao modelo federal dominante no
mundo do que congrega apenas a ordem juridica central e as ordens juridicas
regionais: a Unido e os estados-membros.

[...]

A verdade é que no prot6tipo federativo mundial ndo entra o municipio pela
Obvia razdo que os paises que a adotam também ndo dispensam ao municipio
uma autonomia constitucionalmente assegurada. Desde 0 momento em que,
no Brasil, preferiu-se compartilhar o exercicio da soberania por trés ordens
juridicas diferentes, com diversos graus de abrangéncia do espagco territorial
de sua validade, mas com mesma dignidade e hierarquia constitucional, a
conclusdo inelutavel seria a de reconhecer-se que a propria Federacdo
brasileira assumira feicdes proprias. E certo que sempre poderé dizer-se que
0s municipios ndo participam do pacto federativo. Bem, mas ai ndo procederia
a inclusdo no artigo 1.° do Distrito Federal e dos territorios. E, de outra parte,
ndo queremos crer que o sO fato de os estados-membros terem direito a se
representarem por senadores no seio da Unido seja de molde tal a justificar a
exclusdo dos municipios do nosso modelo federativo. E matéria esta toda
apegada a preconceitos responsaveis pela conviccdo até certo modo
generalizada de que os conceitos e as locuges juridicas tém esséncias. Nessa
linha de idéias, haveria uma esséncia federativa, da qual o municipio ndo faria
parte. O certo é que existem apenas estados que, em razdo de certas finalidades
e analogias, mas nunca de identidade, possuem alguns atributos a que se
convencionou chamar Federacdo. O que existe, portanto, sdo estados

158 |EAL, Victor Nunes. Leis Municipais. Problemas de direito pablico e outros problemas. Brasilia: Ministério da Justiga, 1997. v. 1. p.
160-178.

1 |EAL, Victor Nunes. Leis Municipais. Problemas de direito pablico e outros problemas. Brasilia: Ministério da Justiga, 1997. v. 1. p.
160-178.

160 BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZAGCAO (BRASIL) (EDT). A federacéo no Brasil. Brasilia:
Programa Nacional de Desburocratizacéo, S&o Paulo: Instituto dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 39.

161 HORTA, Raul Machado. A posicdo do municipio no direito constitucional federal brasileiro. Revista de Informag&o Legislativa, Brasilia,
Ano 19, n. 75, jul./set. 1982. p. 107-122. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181387>. Acesso em: 11 de novembro de
2017.

182 BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZACAO (BRASIL) (EDT). A federagéo no Brasil. Brasilia:
Programa Nacional de Desburocratizagao, Sdo Paulo: Instituto dos Advogados de Sdo Paulo, 1985. p. 39.

163 BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZACAO (BRASIL) (EDT). A federagéo no Brasil. Brasilia:
Programa Nacional de Desburocratiza¢éo, S&o Paulo: Instituto dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 40-1.
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federativos concretos, todos, de resto, diferentes entre si em mdltiplos
aspectos. [...]

Finalmente, a Constituicdo de 1988, além de incluir no caput do art. 1° e art. 1864
expressamente 0s municipios como entes da Federagdo®®>1% ao lado dos Estados-membros,
do Distrito Federal e da Unido, plasmou a autonomia também na previsdo de auto-organizacao
por meio de Lei Organica, em relacdo a qual, no dizer de Manoel Goncalves Ferreira Filho,
“ndo serd absurdo falar num Poder Constituinte municipal, o que certamente arrepiara certos
constitucionalistas sempre prontos a denunciar os ‘erros’ da Carta”167-168,

Sérgio Resende Barros sintetiza essa nota caracteristica do estado federal brasileiro do
seguinte modo: o duplo grau do federalismo brasileiro se traduz na circunstancia de declinar,
no sentido de transferéncia de competéncia do centro para a periferia, “por dois degraus entre
trés patamares™1%, que parte da Unio, passando pelos Estados e Municipios — além do Distrito
Federal. E o que Miguel Reale chamava, desde a Constituicdo de 1946, de federalismo trino, a
partir de quando ndo era dado mais aos Estados dispor livremente sobre a organizacdo dos
municipios.t’®

A nota caracteristica da Federago brasileira é, portanto, a presenca dos Municipiost’®-
172 como entes federativos'’®, ao lado dos Estados-membros (e do Distrito Federal) e da Uni&o:

164 Ja no Titulo I, com a denominagdo “Dos Principios Fundamentais”, a Constituigio estabelece: “Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil,
formada pela uni&o indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como
fundamentos: [...]”; e, mais a frente, no Titulo III, “Da Organizagdo do Estado”, Capitulo I, “DA ORGANIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA”, prescreve “art. 18 A organizag&o politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
o0s Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo”.

165 15 bem por isso que Fernanda Almeida afirma que “[...] o constituinte de 1988, ao incluir expressamente os Municipios no artigo 1°, e
também no artigo 18, em que cuidou da organizagéo politico-administrativa do Estado brasileiro, mais ndo fez do que ceder diante de uma
realidade histérica” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 97).
166 Hely Lopes Meirelles ressalta que a Constitui¢do de 1988, ao considerar os municipios “entidade estatal de terceiro grau”, colocou termo a
quizilia doutrinaria existente até sua promulgacdo quanto ao seu (do municipio) carater “politico-administrativo ou simplesmente
administrativo” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 12. ed. atual. por Célia Marisa Prendes e Marcio Schneider Reis.
Séo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2001. p. 108).

167 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 6. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 174.

168 «“A Lei Organica Municipal é a correspondente constituigio dos Municipios [...]”. “A Lei Organica Municipal é a correspondente
constituicdo dos Municipios, que a Constitui¢do do Brasil denominou de maneira particularizada, ressaltando sua inclinagdo para a organizagéo
(“organica”) dos “Poderes” locais”, prosseguindo “[0] art. 29, caput, da Constituicdo Federal prevé o poder constituinte decorrente para o
poder legislativo municipal [...]” (TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 15% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 874 e p.
887).

169 BARROS, Sergio Resende. Lei n° 8.666: Lei Federativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 74-80, jul. 1994.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46333>. Acesso em: 15 Dez. 2018.

170 REALE, Miguel. Politica e direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 21-3.

171 «[...] [O] Municipio como ente federado demonstra uma dimenséo evolutiva da histéria da Federagio caracteristicamente brasileira” (CRUZ,
Gabriela Moccia de Oliveira. A competéncia legislativa suplementar do municipio na Constituicdo Federal de 1988. 2012. 138 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2012. p. 50).

172 Observemos, porém, que George Anderson registra que algumas federagGes, e ndo apenas o Brasil, constitucionalizaram o governo
municipal como terceiro nivel de governo: é o caso da india, México, Africa do Sul (ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo.
Trad. Isabel Vericat y Celorio Morayta. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 36).

173 pinto Ferreira entende que os Municipios ndo sio unidades federativas, mas antes “mera divisdo ou circunscrigdo territorial do Estado-
membro”; mais a frente acrescenta entretanto que eles possuem “carater politico-administrativo, dotado de autonomia” (FERREIRA, Pinto.
Comentarios a Constituigdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 1. p. 375). Também entende que a lei organica ndo é Constituigdo, pois
0s municipios, ao contrario dos Estados-membros, ndo estdo investidos de poder constituinte (FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui¢do
brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 267). Mesmo José Afonso da Silva, que ndo considera os municipios como entes federados,
reconhece que a Constituigéo deferiu aos municipios “uma qualifica¢do especial, que lhe da um conteudo politico de extrema importancia para
a defini¢do de seus status na organiza¢do do Estado Brasileiro, inteiramente desconhecido no regime anterior” (SILVA, José Afonso da.
Comentario contextual & Constitui¢do. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 302). Luciano Quintiliano entende que os
Municipios brasileiros nao possuem “autonomia federativa”, porque falta a esses entes a estatalidade, a qual “implica a existéncia de um poder
politico coercitivo dotado de competéncias constituintes, governamentais e politicas”. E os Municipios ndo possuem tal poder politico? Esse
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a Republica Federativa brasileira € um Estado de composicdo complexa abrangendo entes
heterogéneos. 174

Qualquer solugéo interpretativa sobre competéncia para legislar a respeito do processo
tributario administrativo deve levar em conta a existéncia dos municipios como ente federativo,
méaxime diante da auséncia de enunciado constitucional expresso deferindo tal poder a uma

determinada pessoa politica.

1.3 ENTRE OS VALORES DA AUTONOMIA DOS ENTES POLITICOS E DA
UNIDADE NACIONAL

Se a Federacdo € um modo de reparticdo do poder politico dentro de um determinado
territorio, institucionalizado normativamente, de acordo com a incidéncia de certos valores
sobre a realidade fatical’®, é de se indagar quais sdo esses valores: afinal, por que se instaurou
um Estado federal, e ndo um Estado unitario? Quais as finalidades que uma determinada
comunidade, organizada politicamente, pretende atingir com essa modelagem estatal?

Ha quem afirme que o federalismo'’®, entendido como conceito ou ideia trabalhada pela
Ciéncia Politica e pela Teoria Geral do Estado, seja resultado de um “ideal associativo humano”
e surja “com a propria pessoa”l’’; ou mesmo se confunda com a expansdo da liberdade

individual associando-a com o surgimento de um poder regional em face do central: o poder

Gltimo Autor esclarece que Ihes falta o poder jurisdicional, que decide a validade em Gltima instancia das regras juridicas postas pelo ente
federativo. A autonomia politica estaria, portanto, mitigada (QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitacdo no direito
constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012.
p. 110).

17 A Federagdo pode ser formada por entes homogéneos, como séo as federagdes dos Estados Unidos, da Argentina, para ficar apenas nesses
exemplos; ou por entes heterogéneos, como a Brasileira e a Belga, segundo observa Raul Machado Horta, que apresentam outros entes além
dos Estados-membros (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 451-2).

1”5 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier. O federalismo numa visdo tridimensional. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012. p.
13-21.

176 Adotamos aqui a terminologia proposta por Leonardo Quintiliano, em sua tese de doutoramento apresentada & Universidade do Estado de
Séo Paulo, do seguinte modo: (i) Federalismo corresponde a ideologia politica federativa, a qual pode se realizar institucionalmente de varias
maneiras, desde a descentralizagdo territorial simples ao um estado composto; (ii) Estado Federal como o estado que se organiza de forma
federal por agregacdo; (iii) Estado federalizado que se tornam federagéo por imputagao juridica ou institucionalizacéo (federalizagéo); (iv)
federac&o como o “processo de associagdo de Estados com o intuito de constituirem um Estado federativo” (QUINTILIANO, Leonardo David.
Autonomia federativa: delimitacéo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 44-5).

1 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier. O federalismo numa visdo tridimensional. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012. p.
13-21.
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local consistiria num limite & concentragao de poderes, que ¢ uma ameaga a liberdade!?8-179-180-
181-182-183 ' Recentemente, o federalismo vem sendo apontado como uma solucéo politica que
respeita o pluralismo, pois possibilita que identidades culturais diversas, marcadas inclusive
pela diferenca linguistica'® 18, convivam debaixo de um mesmo Estado, convergindo essa
forma de estado ao principio democratico®,

Para 0 objeto da pesquisa, porém, ressaltemos dois valores (significagdes) do
federalismo: o da autonomia dos entes federativos ou dos governos locais e o da unidade
nacional, os quais, como é comum no mundo estimativas, se algumas vezes coexistem e se
imbricam, noutras parecem estar em desabrido contraste.

Quanto a autonomia dos entes periféricos, sabemos que mesmo antes da proclamacao
da Republica, os governos locais a reclamavam e sua falta foi a causa de conflitos durante o

Império®’-188-189 Mas o que significa autonomia? Assim como sucede com outras palavras que

178 CASTRO, José Nilo de. O poder regional: autonomia municipal e constituinte. Revista de Informag&o Legislativa, v. 22, n. 88, p. 129-
138, out./dez/ 1985. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181653/000420295.pdf?sequence=3>. Acesso em:
3 jun. 2018.

179 «“As nascentes da tese federativa na Idade Moderna”, diz Paulo Bonavides, “se acham em intima conexdo com o principio da liberdade no
Estado p6s-medieval. O modelo, desde as origens, se contrapde a forma absolutista e férrea do Estado unitario, monarquico, centralizador,
despotico” (BONAVIDES, Paulo. O caminho para o federalismo das regides. Revista de Informacéo Legislativa, v. 17, n. 65, p. 116-126,
jan./mar. 1980. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181197>. Acesso em: 4 jun. 2018).

180 <[] [A] Federagido nada mais ¢ do que a transplantagdo para o plano geografico da triparticio de poderes no plano horizontal, de
Monstesquieu. Portanto, ela serve ao mesmo principio de que o poder repartido € mais dificil de ser arbitrario” (BASTOS, Celso Ribeiro;
PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZAGCAO (BRASIL) (EDT). A federacdo no Brasil. Brasilia: Programa Nacional de
Desburocratizagdo, Sao Paulo: Instituto dos Advogados de Séo Paulo, 1985. p. 4.)

181 «[...] A democracia, como se sabe, implica, dentre outras coisas, 0 reconhecimento da descentralizagdo entre os poderes (horizontal), mas
também entre os niveis de poder (vertical). O federalismo entra exatamente aqui, neste Ultimo ponto, possibilitando a distribuicdo do poder
entre diversas camadas de poder.” (TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018.
p. 884).

182 «“Mais modernamente se tem acrescido ao federalismo a fungio de garantia da democracia participativa, com sua multiplicagio de circulos
de decisdes politicas em que o cidadio fica mais proximo do poder” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do
de 1988. 6. ed. Séo Paulo: Atlas, 2013. p. 30).

183 1...] o federalismo reforca o principio da divisdo dos poderes constituidos, ao complementar a divisdo vertical dos mesmos (legislativo,
executivo e judicial) com uma segunda divisao, desta vez em sentido horizontal, entre as distintas instancias territoriais e na configuracdo da
propria socidedade. [...]” (TATADURA, Javier; BARCENA, Josu de Miguel. Estudio preliminar. El federalismo em la era de la globalizacion.
In: ; (eds.). Federalismos del siglo XXI. Madri: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2014. p. 59).

18 BARATA, Mario Simdes. Formas de federalismo e o Tratado de Lisboa: confederago, federacdo e integracdo europeia. Coimbra:
EdicBes Almedina S.A. (teses de doutoramento), 2016. p. 90.

185 ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo. Trad. Isabel Vericat y Celorio Morayta. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 37-8.

1% FREITAS MARTINS, Ricardo Marcondes. As normas gerais de direito urbanistico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
239, p. 66-88, jan. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43857/44716>.
Acesso em: 28 Nov. 2018.

187 A exemplo do movimento republicano sul-rio-grandense, o qual chegou a proclamar a Republica de Piratini: “A ideia federalista era um
arranjo institucional que permitia as provincias cuidarem dos seus «negdcios internos» esté na raiz do movimento republicado que eclodiu na
provincia do Rio Grande do Sul” e “No ideal de uma republica federativa riograndense estava a capacidade do governo em aumentar 0S
impostos sobre os produtos do Prata [...]. Nesse sentido, podemos assinalar a presenca da idéia de que a federag&o envolveria a autonomia das
provincias em gerirem seus assuntos internos, entre os quais estava o tema do controle sobre os impostos” (COSER, Vio. Federalismo. Ler
Historia, v. 55, a. 2008, p. 65-81. Disponivel em: <https://journals.openedition.org/lerhistoria/2218#text>. Acesso em: 3 jun. 2018.

188 Tavares Bastos escreveu em 1870: “Nio sera tempo de rever as leis e os decretos parasitas que amputaram a reforma de 1834, renovando a
centralisagdo contra a qual se insurgiram as provincias? Sera justo que nenhum kilometro de caminho de ferro se possa construir na mais
remota parte do imperio, sem que o autorise, sem que o embarece, o demore ou 0 condemne o governo da capital? Sera razoavel que o Para,
ha mais de 14 annos, solicite uma ponte para a alfandega; Pernambuco, desde 1835, a construcgdo do seu porto; e o Rio-Grande do Sul, desde
a independencia, um abrigo na costa?”” (BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A provincia: estudo sobre a descentralisagdo do Brazil. Rio de
Janeiro: B.L. Garnier, 1870. p. 22. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/220526>. Acesso em: 3 jun. 2018).

18 O ideal federativo precedeu a proclamago da independéncia, como se verifica nos objetivos das revolugdes do periodo colonial, como a
Inconfidéncia Mineira, Inconfidéncia Baiana (Revolucédo dos Alfaiates) e a Revolta Pernambucana de 1817, que chegou ao poder instituindo
uma republica com duragéo de 74 dias (SOUZA, Moacyr Benedicto de. O ideal federalista nas revolucdes brasileiras. Revista de Informacéo
Legislativa, v. 23, n. 90, p. 35-52, abr,/mar. 1986. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181717>. Acesso em: 3 jun.
2018).
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designam realidades culturais, autonomia é termo polissémico!®. Empregada no contexto

juridico, significa “o poder que alguém dispde de se dar as proprias normas juridicas” 1%, isto

é, “o poder de autonormacao juridica”®2,

Porém, dizer que autonomia juridica significa o poder de autonormacdo fica apenas a
meio caminho. A autonomia com a qual ora nos ocupamos é a dos entes federativos ou, para
dizermos por uma outra expressdo, € a autonomia federativa.

Raul Machado Horta, depois de arrolar dezenas de defini¢fes de politicélogos, insiste
nesse aspecto juridico da autonomia federativa, como “a revelagdo de capacidade para expedir
as normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes
publicos” 1% . Em sentido semelhante, Leonardo Quintiliano, em tese de doutoramento
defendida perante a Universidade de S&o Paulo, formulou a seguinte defini¢cdo

[...] a autonomia federativa é o poder politico coercitivo constituido de criar
uma ordem juridica, constituindo as competéncias minimas necessarias para
a autodeterminagdo da sociedade por ela regida, no exercicio das quais atua
como Estado!®.

Numa outra passagem, acrescenta

[...] A autonomia envolve um conjunto de competéncias constituidas,
inclusive a propria competéncia constituinte. Todavia, a autonomia € espécie
de poder estatal, que, se informar a estatalidade, constituira espécie de poder
politico coercitivo, a par da soberania. Seu condicionamento ou limitagéo
pelo poder soberano ndo lhe retira este carater, pois, dentro de tais limites,
conserva o poder autdbnomo o potencial de decidir imperativamente na Orbita
de sua ordem juridica.

Autonomia é, portanto, uma forma de poder constituido-constituinte. E
constituido, porquanto sua existéncia é precedida de um ato decorrente do
poder soberano que o prevé, que o origina, que o reconhece. Mas é também
constituinte, pois a coletividade em que se insere o Estado federado, tal como
o0 Estado federativo, pode constituir sua ordem juridica. Ao se constituir, 0
ente autbnomo exerce a0 mesmo tempo uma competéncia e um poder. Exerce
uma competéncia, pois a Constituicdo do ente soberano a si atribuiu a
competéncia constituinte, que é uma forma constituida de poder. Pode-se,
portanto, dizer que, ao exercer o poder constituinte, o ente autbnomo exerce
uma competéncia constituida; mas o resultado que dai decorre é produto de
um poder, ndo de uma competéncia. Ao exercer, porém, a competéncia
constituinte, exerce uma forma de poder. Por isso, pode-se dizer que a
autonomia é, a0 mesmo tempo, um poder, uma competéncia e uma fung&o.%

1% NABAIS, José Casalta. Autonomia local (Alguns aspectos gerais). Estudos sobre autonomias territoriais, institucionais e civicas.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2010. p. 23-102.

191 NABAIS, José Casalta. Autonomia local (Alguns aspectos gerais). Estudos sobre autonomias territoriais, institucionais e civicas.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2010. p. 23-102.

192 NABAIS, José Casalta. Autonomia local (Alguns aspectos gerais). Estudos sobre autonomias territoriais, institucionais e civicas.
Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2010. p. 23-102.

19 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 363.

1% QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitagdo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em
Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 28.

1% QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitagio no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em
Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 85.
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Abstraidas aqui as discussdes propostas por esse ultimo autor, por escapar ao corte
epistemoldgico imposto ao trabalho, o fato é que autonomia federativa resultou de uma opcéo
do Constituinte de 1987-1988, no sentido de dirigir as estruturas normativas para a
descentralizacdo das competéncias (da Unido para os Entes federativos), a qual tem sido o0 meio
para promoc¢do do fim colimado (assegurar autonomia aos entes federados)®®, sem, nada
obstante, enfraquecer os poderes centrais, 0 que se mostraria incompativel, ndo s6 com a
tendéncia centralizadora (em certas matérias) que marca a historia da estrutura federal
brasileira, sendo também com as necessidades impostas aos Estados nacionais contemporaneos,
especialmente voltadas a alcancar o bem-estar social.*%’

Esse valor da autonomia dos entes constituintes do Estado federal faz parte da
“identidade axiologica”!% da Constituicdo de 1988, condicionando a interpretacdo dos seus
enunciados, especialmente aqueles que dizem respeito aos mecanismos federativos, a comecar
pela reparticdo das competéncias'®®. Assim é que uma interpretacio das regras de divisdo de
competéncia que conduza, por exemplo, a excessiva centralizacdo dos poderes na Unido, viola
essa “identidade axiologica”?.

Por outro lado, ndo podemos olvidar o valor da unidade nacional num Estado federal,
que, no caso brasileiro, € anterior ao arranjo federativo. A experiéncia constitucional brasileira,
como mostra Miguel Reale?®!, ¢ marcada por uma tendéncia compositiva entre concentragio e

dispersdo do poder; quando, porém, as pretensdes de excessiva autonomia dos entes periféricos

1% Fernanda Almeida registra que esse desiderato, de reestruturar a federagdo brasileira, para alcancar o valor da autonomia dos entes
periféricos, se constata pela atencédo dada ao tema da reparticdo das competéncias, a que ficou encarregada trés subcomissdes (da Uniéo,
Distrito Federal e Territorios; dos Estados; e dos Municipios e Regides), vinculadas a Comissdo de Organizagio do Estado. “Os relatérios que
acompanham os respectivos anteprojetos demonstram claramente a posi¢do dos membros dessas Subcomissdes, favoravel a modificacdo da
estrutura federativa no sentido de uma descentralizagdo maior que levasse a recuperagdo das autonomias periféricas” (ALMEIDA, Fernanda
Dias Menezes de. Competéncias na Constituigdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 49)

%7 Como observava Afonso Arinos, escrevendo ainda sob regime constitucional anterior: “[...] Com efeito, 0 que se observa, quase que
invariavelmente, nos Estados federais, a comegar pelos Estados Unidos, é a invasdo irreversivel dos podéres da Unido em areas anteriormente
reservadas & competéncia dos Estados-membros. Esta centralizagdo progressiva do poder politico da Unido é observavel nos mais variados
tipos de Estados federais, como a Unido Soviética, a Suica, o Brasil ou os Estados Unidos. Ela obedece a vérias causas, que preponderam
diferentemente, conforme o pais, mas todas se originam de um fendmeno geral, que é o consideravel aumento, em nimero e importancia, das
tarefas conferidas ao Estado moderno [...]” (FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucional brasileiro. 3. ed. Rio de
Janeiro, 2019. p. 143). A propésito desse fendbmeno de centralizag&o vivido nos estados sob a forma federal, Karl Loewenstein cita o caso dos
Estados Unidos como verdadeira “mutagéo constitucional”, falando mesmo em erosdo da estrutura juridico-constitucional do federalismo por
intermédio das “subvencdes federais aos Estados”, convertidos esses ltimos, acrescenta o autor, em “pensionistas da Federa¢ao™: € que os
Estados, para receber as subvencdes, acabam abrindo méo de sua autonomia ao ter que cumprir medidas determinadas pela Uni&o
(LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Traducién Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona: Editorial Planeta S.A., 2018. p.
168 e p. 364).

1% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2010. v.
l. p. 21-3.

1% Raul Machado Horta adverte sobre a “interpretagio unitaria” da Constituigdo: “[...] O intérprete desatento aos valores e as regras que
comandam o funcionamento do sistema federal transformaria a pluralidade constitucional do Estado Federal no ordenamento constitucional
unificado do Estado Unitario” HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 206-7).
20 Um dos efeitos produzidos ou, melhor dizendo, revelados pela “identidade axiolégica” da Constitui¢io € o de estabelecer “um dever positivo
de agir” em conformidade com o que dela decorre: “[...] os aplicadores da Constitui¢do tém de, no respeito pelas respectivas regras de
competéncia, praticar todos os actos e tomar todas as providéncias no sentido de implementar, promover e garantir os valores em causa;”
(OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢cdes Almedina S.A., 2010. v. I.
p. 23-4).

21 REALE, Miguel. Momentos decisivos do constitucionalismo brasileiro. Revista de Informag&o Legislativa, v. 20, n. 77, p. 57-68, jan./mar.
1983. Disponivel em <http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181404>. Acesso em: 18 dez. 2018.
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— com o concomitante enfraquecimento dos poderes centrais — puseram em risco a ordem
constitucional, com a possibilidade de ruptura do conjunto, prevaleceu a unidade nacional. 2%
Uma das manifestacdes dessa unidade nacional brasileira é o direito.

Miguel Reale?®

, & proposito dessa tematica, comparando o federalismo brasileiro com
0 estadunidense, lembrava que neste ultimo a federacdo surgiu sem afetar as estruturas juridicas
existentes nos estados, a exemplo dos direitos civil, mercantil e penal; no Brasil, ao contrario?®,
“as disposigdes juridicas infra-constitucionais continuaram sendo as mesmas em todo o Pais,
ou seja, as que haviamos herdado de Portugal, permanecendo em pleno vigor o Cadigo filipino
e demais estatuiches legislativas do Império”, e logo em seguida acrescenta, “[n]osso
federalismo ndo foi, pois, integral, mas limitado ao plano politico-constitucional”.

Nota ainda o indigitado jusfil6sofo?® que, embora o regime republicano houvesse sido
implantado de repente, nao deixa de “causar perplexidade a rapidez com que foram
disciplinadas as estruturas juridico-politicas da Na¢do”, o que s6 se tornou possivel gracas a
existéncia de “uma consciéncia nacional”, que, ainda na esteira de Reale, ¢ “um dos legados
memoraveis do regime monarquico e de seus grandes lideres”. Escreve de seguida:

Essa distin¢do histérica importa em conseqliéncias de vulto que ndo podem
ser esquecidas. E que a federacao norte-americana surgiu de um entendimento
entre entidades politicas ja constituidas, com seus quadros juridico-politicos
delineados de maneira independente, engquanto que no Brasil ocorria o
processo inverso, mantendo-se a unidade do Direito ndo constitucional. 2%

22 £ conhecido, a esse propdsito, o discurso proferido por Ruy Barbosa na Assembleia Constituinte de 1890-1891: “[...] nio somos uma
federagéo de povos até hontem separados, e reunidos de hontem para hoje. Pelo contrario, é da Unido que partimos. Na Unido nascémos. Na
Unido se geraram e fecharam os olhos nossos paes. Na Unido ainda ndo cessamos de estar. Para que a Unido seja a heranca de nossa
descendencia, todos os sacrificios serdo poucos. A Unido €, talvez, o unico beneficio sem mescla, que a monarchia nos assegurou. E um dos
mais terriveis argumentos, que a monarchia ameagava viu surgir contra si, foi 0 de que o seu espirito centralizador tendia a dissolver a Unido
pela reacgdo crescente dos descontentamentos locaes. Para ndo descer abaixo do Imperio, a Republica, a Federagao, necessita de comegar
mostrando-se capaz de preservar a Unido pelo menos tdo bem quanto elle. Quando, sob as ultimas trevas do regimen extincto, comegou a
alvorecer entre n6s a aspiragao federalista, 0 mais poderoso espantalho agitado pela realiza contra ella era a desintegragao da patria, a dissolucéo
da nossa nacionalidade pelo genio separatismo inherente, segundo os seus inimigos, & forma federativa. Esse receio foi o grande embaraco,
que obstou por logo tempo 0 bom exito das esperancas republicanas; e, si hoje o rumo de nossos primeiros passos ndo desvanecer essas
apprehensdes, si as primeiras medidas adoptadas pelo Congresso ndo demonstrarem que o mais firme dos nossos propositos é manter inteira,
incolume, indivisivel, sob um forte governo nacional, a grande patria brasileira, entdo a republica terd sido a mais dolorosa de todas as
decepgdes para os amigos do paiz”, e mais a frente, “[...] em certas reivindicagdes de federalismo, que vejo encapellarem-se aqui contra projecto
eminentemente federalista de Constituicdo que vos submettemos, ha exaggeracdes singulares e perniciosas, que cumpre cercear, a bem
exactamente do principio federativo. Nas crises de transformagdes social ou politica a corrente dominante propende sempre, pela natureza das
cousas, a exceder o limite da razdo, e exerce sobre os espiritos uma ascendencia intolerante, exclusivista, radical. Nesse senhorio que a aspiracéo
descentralizadora assumiu agora sobre os animos entre nds, comeca a se revelar uma superexcitagdo morbida, que nos turva a lucidez do senso
politico, na apreciagdo dos assumptos directa ou indirectamente relacionados com essa idéa. Grassa por ahi, senhores, um appetite desordenado
e doentio de federalismo, cuja expansdo sem correctivo seria a perversdo e a ruina da reforma federal”, para depois acrescentar, “Eu era,
senhores, federalista, antes de ser republicano. Ndo me fizr epublicano, sindo quando a evidencia irrefragavel dos acontecimentos me
convenceu de que a monarchia se encrustrara irreductivelmente na resistencia a federacao. [...]. Ja ndo ha sindo federalistas. Ja os federalistas
antigos se veem desbancados e corridos pelo fanatismo dos conversos. J& muitas vezes os mais intransigentes no servi¢o do principio
triumphante sdo os que hontem embaragavam as pretensfes mais modicas da reforma federativa. Federacdo tornou-se moda, enthusiasmo,
cegueira, palavra magica, a cuja simples invocagao tudo ha de ceder, ainda que a invoquem mal, féra de proposito e em prejuizo da federagéo
mesma”, para arrematar alfim “Hotem, de federagio, ndo tinhamos nada. Hoje, néo ha federagdo, que nos baste” (BARBOSA, Ruy. Discurso
proferido no Congresso Nacional na sessdo de 16 de dezembro de 1980. Brazil: Imprensa Nacional, 1981. p. 12-9. Disponivel em
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185626>. Acesso em: 18 dez. 2018).

208 REALE, Miguel. Politica e direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 21-3.

2040 art. 83 da Constituigdo de 1891 previu, como lembra Ivo Dantas, que “continuam em vigor, enquanto ndo revofadas, as leis do antigo
regime, no que explicita ou implicitamente néo for contrario ao sistema de governo fimado pela Constituigdo e aos principios nela consagrados”
(DANTAS, Ivo. Instituicdes de direito constitucional brasileiro. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2014. p. 356).

25 REALE, Miguel. Politica e direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 21-3.

26 REALE, Miguel. Politica e direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 21-3.
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207

Reale-”" prossegue afirmando

Pense-se no que representou para nds a preservagdo nacional de nosso Direito
Privado, vigendo, sem oposicGes locais, entre outros, 0 Codigo Comercial de
1850, numa experiéncia juridica unitéria e tradicional, ficando o federalismo
adstrito aos problemas da cidadania e do regime politico. [...]

No ambito do direito tributario, essa unidade, com a centralizacdo legislativa, veio se
construindo com a edificagdo do Sistema Tributario Nacional, no qual desempenha papel
relevante as normas gerais, as quais remontam a Constituicdo de 1946, sobre o que diremos
algo mais a seguir, mencionadas desde ja apenas para fins de clareza da exposicgéo.

Fruto de um processo decisorio, assentado em fatores historico-culturais, resultado de
uma opcao centralizadora do Poder mas que encontrou ressonancia na tendéncia brasileira a
unidade, ja hoje, em qualquer parte do territorio nacional, o exercicio do poder tributario — ao
menos na “potestade legislativa” — se submete a idéntico disciplinamento normativo, de
maneira que conceitos como os de fato gerador, obrigacao tributaria, crédito tributario e suas
hipdteses de extincdo, modalidades ou técnicas de langcamentos etc. s&o 0s mesmos nas trés
esferas de governo, “evitando o caos e desarmonia”?%,

Assiste razdo a Sacha Calmon Navarro Coélho 2% quando afirma: “[s]obre os
prolegbmenos doutrinarios do federalismo postulatério da autonomia das pessoas politicas
prevaleceu a praticidade do Direito, condi¢do indeclinavel de sua aplicabilidade a vida”, para
aduzir mais a frente, “o federalismo brasileiro, como talhado na Constituicdo de 1988, é
normativamente  centralizado, financeiramente repartido e administrativamente
descentralizado”.

Assim, entre o valor da autonomia politica dos entes constituintes e o da unidade
nacional, teria tendido o Constituinte de 1988 para esse Ultimo, o que se verifica no centralismo
legislativo, a0 menos em matéria tributaria, eis o significado da “tese do federalismo
concentracionario legiferante”, perfilhada por Sacha Calmon Navarro Coélho?%°,

No fundo, o que verificamos no ambito do direito tributario, como em outros tantos
aspectos do direito brasileiro, é aquela tendéncia compositiva, segundo a Gtica realiana, entre
concentracdo e dispersdo do poder referida acima, desempenhando papel fundamental as
normas gerais, as quais, a um so tempo, asseguram certa unidade do direito e a autonomia das

pessoas politicas.

27 REALE, Miguel. Politica e direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 21-3.

28 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2016. p. 262.

209 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2016. p. 262-3.

210 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2016. p. 265.



46

1.4 AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DOS ENTES FEDERATIVOS

A autonomia constitucional dos entes federativos se manifesta na capacidade de
autogoverno, autolegislacdo, autoadministracdo?!!-212 mas também na de gerar receitas e
despesas?'®, chamada “autonomia financeira”?'4, na qual se inclui o poder impositivo (de
instituir tributos).?'®

Esses poderes estdo delineados desde a Constituicdo da Republica?'®

, por intermedio
das chamadas “normas centrais”?*’, na tipologia adotada por Raul Machado Horta, fundado em
Kelsen?!8: no entendimento de Horta, essas normas consistem num segmento da Constituigio
vinculado diretamente a organizacdo da estrutura federal de Estado, “com a missdo de manter
e preservar a homogeneidade dentro da pluralidade” '° dos entes constituintes (da federac&o).

E a Constituicdo que determina desde logo a conformacdo dos poderes dos entes
federativos (“regras de preordenac&o institucional??%), quando, por exemplo, estabelece que
0 poder legislativo estadual € unicameral (o 6rgdo é a Assembleia Legislativa), fixando
inclusive o0 nimero de seus membros (art. 27). A autonomia constitucional, como afirmado,

coexiste com a necessidade de certa homogeneidade numa Federa¢do??!, o que nada mais é do

211 André Ramos Tavares entende que o poder de legislagéo esta incluido no de auto-organizagdo (TAVARES, André Ramos. Curso de direito
constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 875).

212 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 11.

213 Mario Simdes Barata refere, fundado em Ronald Watts, politic6logo canadense, aimportancia, numa Federagao, da distribuicdo dos recursos
financeiros, consignando que tais recursos “[...Jaumentam ou diminuem a capacidade que os governos tém para exercer as responsabilidades
legislativas e executivas que lhe sdo atribuidas pela constitui¢do”, lembrando ainda que “os poderes de cobrar impostos e de realizar despesas
constituem um importante meio ou instrumento para influenciar e regular a economia” (BARATA, Mario Simdes. Formas de federalismo e
o Tratado de Lisboa. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 141).

214 Como recorda Reinhold Zippelius, ao estudar a organizagio financeira do Estado federal, na divisdo “da capacidade politica de ac¢io no
Estado federal, a questdo das finangas é o nervus rerum (o nervo das coisas). [...]” (ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado (Ciéncia
Politica). Tradugdo Anténio Francisco de Sousa, Ant6nio Franco. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 584).

215 Trata-se da chamada “discriminagdo constitucional das rendas tributdrias, com a repartigio da competéncia tributéria e da distribuico da
receita tributaria”(VELLOSO, Carlos. Estado Federal e Estados Federados na Constituicdo de 1988: do equilibrio federativo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, V. 187, p. 1-36, jan. 1992, Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44969/47900>. Acesso em: 19 Mai. 2018).

218 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. S&o Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 200.

2T HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constituicdo Federal. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 22, n. 1, p. 19-27, jan./mar. 1997. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/267>. Acesso em: 3 jun. 2018.

218 Souto Maior Borges também propde essa orientagdo metodolégica para o estudo da distingdo das chamadas leis nacionais e leis federais.
Depois de considerar que esse estudo ainda se acha por ser feito, utiliza a tipologia de Kelsen para a afirmar “Na federagdo brasileira, cumpre
distinguir, consoante a formulagdo kelseniana, entre trés ordens juridicas distintas: a) a global e as parciais; b) central e c) periféricas,
correspondendo respectivamente a (a) ordem nacional (do Estado federal); (b) simplesmente federal (da Unido) e (c) estadual (dos Estados).
Conseqlientemente, no Brasil, a lei federal € expressdo de uma ordem juridica parcial central (a comunidade juridica constituida pelas leis
federais, de competéncia da Unido” (BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
EDUC, 1975. p. 63-6). Notamos, dessa passagem, que o tributarista ndo menciona a ordem juridica municipal ou (dos Municipios), ao lado da
Unido (simplesmente federal) ou da nacional (do Estado federal), muito embora o indigitado Autor se refira na mesma obra ao principio
implicito da isonomia das pessoas politicas, mencionando expressamente os Municipios.

219 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 284.

220 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo brasileira de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 203.

221 «A autonomia constitucional dos Estados individuais estd limitada pelas exigéncias de homogeneidade da Federagdo. Homogeneidade €,
sobretudo para regulamentos juridicos e normatizagdes, um requisito fatico necessario a todo Estado federal [...]”, e mais a frente, “[...] No
decorrer do desenvolvimento dos Estados federais, revelam-se necessidades por solugdes uniformes no &mbito das competéncias dos Estados-
membros. Motivos sdo o desejo por unidade do Direito também em questdes dos Estados-membros, a busca por tratamento homogéneo dos
cidad&os, para além das fronteiras dos Estados-membros , para equiparacéo de vida ou para a produgéo de condigdes de vida equivalentes.”
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que aquela tendéncia compositiva mencionada na sec¢éo anterior entre os valores da autonomia
e da unidade nacional.

De qualquer modo, a Constitui¢cdo dos Estados ou a Lei Orgéanica dos Municipios ndo
precisa ser ratificada pelo 6rgdo central, o que decorre da autonomia e do poder de auto-
organizagao correspondente??2-222, Além desse aspecto, as populacdes dos entes federativos
elegem seus proprios governantes, governador ou prefeito, conforme o caso, ndo sendo
designados pela autoridade central 224

A administracdo dos entes € levada a efeito por corpo proprio de servidores, que
entretém vinculo diretamente com o ente federativo, prestando por seu intermédio 0s servicos
publicos as populacdes situadas nos respetivos territorios??®, sem subordinagao hierarquica ao
ente central da federagéo.

Hé ainda a capacidade de autolegislacdo como manifestacdo dessa autonomia. Os entes
federados editam suas proprias “normas juridicas legais”, de acordo com 0s espacos
delimitados na Constituicdo, corolario fundamental da autonomia juridica:

De fato, € na capacidade de estabelecer as leis que vao reger as suas proprias
atividades, sem subordinacdo hierarquica e sem a intromissdo das demais
esferas de poder, que se traduz fundamentalmente a autonomia de cada uma
dessas esferas. Autogovernar-se nao significa outra coisa sendo ditar-se as
proprias regras.??®

Dado o corte epistemoldgico que impusemos a pesquisa, Ndo vamos ingressar aqui nas
discussbes com as quais se ocupam longamente a Teoria Geral do Direito, a Teoria do Estado
e a Ciéncia e a Filosofia Politicas, nomeadamente sobre o conteudo e alcance da expressao
“lei”. Basta-nos para os fins presentes dizermos que consideramos “lei” a fonte primordial de

revelagdo do direito brasileiro, resultado do “processo legislativo”??’228 o qual esta previsto

(STARCK, Christian. Principios do federalismo e o Brasil. In: MENDES, Gilmar Ferreira; MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt (coord.).
Assembleia nacional constituinte de 1987-1988: andlise critica. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 179-209).

222 poder de auto-organizacdo dos estados estd previsto no art. 25 da Constituicdo de 1988: “Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢des e leis que adotarem, observados os principios desta Constituigdo”.

228 <[] Desfrutam os Estados-membros, isto sim, de autonomia, ou seja, capacidade de autodeterminag&o dentro do circulo de competéncias
tracado pelo poder soberado, que lhes garante auto-organizacdo, autogoverno, autolegislagdo e autoadministragdo, exercitaveis sem
subordinagdo hierarquica dos Poderes estaduais aos Poderes da Unido” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 11).

224 CLEVE, Clémerson Merlin; PEIXOTO, Marcela Moraes. O Estado brasileiro: algumas linhas sobre a divisio de poderes na federacio
brasileira a luz da Constituicdo de 1988. Revista de Informac&o Legislativa, Brasilia, a. 26, n. 104, p. 21-42, out./dez. 1989. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181963/000447794.pdf?sequence=1>. Acesso em: 31 mai. 2018.

225 Mesmo aqui, a Constituicio de 1988 estabelece “regras de subordinagdo normativa”, ou seja, regras que “predefinem o contetdo da
legislacdo” a ser editada pelos entes federados, de que sdo exemplo o art. 37 (que rege a Atuagdo da Administragdo Publica) e o art. 39
(disciplina o regime juridico dos servidores puablicos) (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & Constituicao brasileira de
1988. S&o Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 203).

226 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 81.

21 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 18-19 e 66-8.

228 <[] [A] rigor, a fonte legal é o processo legislativo” (REALE, Miguel. Lic8es preliminares do direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
p. 162-5).
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entre os artigos 59 e 69 da Constituicdo de 1988 em relacdo a Unido, cujas “regras basicas”,
nada obstante, “s&o de observancia obrigatéria pelos Estados-membros e Municipios™?%,

Observemos, desde logo, que, no plano téorico e pratico, a competéncia legislativa
atribuida privativamente a um determinado ente federativo nem sempre vem acompanhada da
correlativa competéncia material ou de execucdo. Assim a competéncia legislativa pode ser
reservada ao ente central, mas a competéncia material ou de execugéo correspondente pode ser
conferida aos estados-membros.?*°

Sobre a distingao entre a “responsabilidades legislativas e executivas”, Mario Simdes
Barata, com fulcro no politicologo canadense Ronald Watts, afirma existirem dois modelos
basicos de atribuicdo dessas responsabilidades: o primeiro € o que se verifica nos Estados
Unidos, Canada e Australia, em que “cada nivel de governo foi dotado de responsabilidades
executivas nos dominios onde tém poderes legislativos™; o outro, notado em paises como Suica,
Alemanha®®! e Austria, em que responsabilidade administrativa é amitde n&o coincidente com
0 poder de legislar, “na medida em que a administracdo de uma parte significativa da legislacao
federal ¢ atribuida as unidades constituintes da federagdo”?%,

Esse aspecto da autonomia dos entes constituintes da federacdo — o de editar suas
préprias leis —, por sua importancia para a pesquisa ora desenvolvida e por exigir o
desdobramento em inlmeras questfes subjacentes, serd objeto de um capitulo especifico, que

vem a seguir.

229 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2731/ES. Relator: Ministro Carlos Velloso. Pesquisa de
jurisprudéncia, Acordéos, 20 de margo de 2003. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266906>. Acesso em: 15 dez. 2018.

20«1 [E] 6bvio que nem sempre o fato de se deferir privativamente & Uni&o a competéncia legislativa significa que s6 ela possa exercer a
competéncia material correspondente. Em muitas hip6teses, cabe ao poder central editar a lei que disciplinara o exercicio de atividades pelas
demais unidades de Federagio e pelos particulares em geral. E o que ocorre com a competéncia da Uni&o para legislar sobre Direito Civil,
Comercial, Penal, Processual, Eleitoral, Agrario, Maritimo, Aerondutico, Espacial e do Trabalho (art. 22, inciso 1); desapropriacéo (inciso Il);
sistemas de consorcios e sorteios (inciso XX); propaganda comercial (inciso XXIX)” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias
na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 82).

21 A propésito, o federalismo alemdo é caracterizado comumente de “federalismo de execugdo” devido ao fato de que cabe aos Lander (0s
Estados-membros) a responsabilidade pela execucéo do direito federal em varios casos. Sobre o papel preponderante da fungéo administrativa
dos Lander e o papel de superviséo da federacéo sobre a execucéo do direito federal, conferir GIL, Antonio Arroyo. El federalismo aleman.
In: TAJADURA, Javier; BARCENA, Josu de Miguel (eds.). Federalismos del siglo XXI. Madri: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2014. p. 203-64.

22 BARATA, Mario Simdes. Formas de federalismo e o Tratado de Lisboa. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 136.
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CAPITULO Il COMPETENCIAS LEGISLATIVAS NA CONSTITUICAO
DE 1988 E PROCESSO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

2.1 PANORAMA DA REPARTICAO DE COMPETENCIAS PARA LEGISLAR NA
CONSTITUICAO DE 1988

O estado federal se caracteriza pela reparticio de competéncia?®®

, que é parcela do poder
de decisd0?®*, de acordo com os termos definidos na Lei Fundamental®®. Entre esses poderes
esta o de editar normas juridicas legais pelo Legislativo de cada ente federado (com participacao
do Poder Executivo, seja por intermédio da iniciativa, seja por meio da san¢do), por isso
chamada competéncia de legislacéo ou legislativa.?6-2%

Fala-se comumente num principio norteador da divisao desses poderes entre as unidades
constitutivas, 0 “principio da preponderancia do interesse”?8-2%° de tal maneira que se as
matérias dissessem respeito ao interesse nacional, a competéncia seria da Unido; se fossem de
interesse regional a regulacdo competiria aos Estados-membros; e, finalmente, assuntos de
interesse local caberiam aos Municipios.

Porém, é quase sempre dificil distinguir o interesse preponderante na pratica®*’. Dada

essa circunstancia, adota-se a técnica da enumeracao das competéncias no texto constitucional,

23 | uciano Quintiliano apresenta, em sua tese de doutoramento, uma variada classificagdo de competéncias de acordo com os seguintes
critérios: (1) quanto a fungéo estatal atuada; (2) quanto ao destinatario; (3) quanto ao compartilhamento; (4) quanto & enunciacéo; (5) quanto a
extensdo da matéria; (6) quanto a explicitude; (7) quanto a condicionalidade. Com relagdo ao primeiro critério (fungdo atuada), ela pode ser
constituinte, politica ou governamental, sendo esta Ultima subdividida em simples ou complexas; simples quanto apenas uma func&o estatal
especifica atua, donde falar em competéncias legislativas, administrativas e jurisdicionais; competéncias governamentais complexas, por sua
vez, exigem a atuagdo de mais de uma fungdo, o que se verifica, escreve ele, “com as competéncias financeira e de formulacéo de politicas
publicas, que exigem o concurso das fungdes administrativas e legislativa para sua atua¢do.” (QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia
federativa: delimitagdo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade
de Séo Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 85. p. 178).

23 «“Levando a comparagdo para outro ramo do Direito, diriamos ainda que a competéncia equivale a capacidade do Direito privado, isto é, a0
poder de praticar atos juridicos. De fato, no caso da organizacéo federativa, atribuir competéncia a Unido e aos Estados significa capacita-los
para o exercicio dos poderes que a cada um incumbe nos termos da Constitui¢do” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 20).

25 «“A constituigdo estabelece 0 marco e os principios basicos da federagdo. Uma constituicio pode ser importante simbolicamente para
fomentar a unidade ou a discordia em um pais” (ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo. Trad. Isabel Vericat y Celorio
Morayta. Madrid: Marcial Pons, 2008. p. 77. Tradug&o livre).

236 <3 oportuno”, diz Pinto Ferreira, “definir com clareza o que se deve entender por competéncia”, que &, para o indigitado publicista, “a
capacidade juridica de agir em uma esfera determinada” (FERREIRA, Pinto. Comentarios & Constituicdo brasileira. S&o Paulo: Saraiva,
1989. v. 1. p. 491).

237 «“A reparticio de competéncias é considerada como um dos elementos essenciais ao federalismo e sua caracterizagio efetiva” (TAVARES,
André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagdo, 2018. p. 904).

28 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2018. p. 904-5; SILVA, José Afonso
da. Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 243-4.

2% Registramos que além do critério ou principio da preponderancia de interesse, a doutrina menciona o “critério da subsidiariedade”, que os
europeus tém desenvolvido no contexto da Unido Europeia. Segundo esse principio, “o governo central deve assumir competéncias apenas
quando seja necessario para alcangar um objetivo e quando agrega valor em comparacéo com aquilo que os governos das unidades constitutivas
possam alcancar por si mesmas” (ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo. Trad. Isabel Vericat y Celorio Morayta. Madrid:
Marcial Pons, 2008. p. 46. Tradugao nossa).

20 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. So Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 243.
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casos em que a propria Constituicdo presume a predominancia do interesse do ente federativo
correspondente.?4!

A dogmatica juridica costuma apontar a existéncia de trés formas?*? ou tipos de alocagio
de poderes legislativos numa Federagdo?*®: (i) competéncia exclusiva ou privativa (repartico
horizontal, com atuacdo separada e independente); (ii) competéncia concorrente (repartidas
verticalmente)?#4; (iii) competéncia residual .24

Essa maneira de repartir o poder legislativo se verifica no texto constitucional de 1988
nos seguintes planos?*®: (i) poderes legislativos exclusivos da Unido (art. 22, 1 a XXIX,
paragrafo Unico); (ii) poderes legislativos concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal (art. 24, 1 a XVI, 88 1°, 2°, 3° e 49); (iii) poderes legislativos reservados ou residuais
dos Estados (art. 25, §1°, e 125, 88 1°, 2°, 3° ¢ 49).247

As competéncias exclusiva e residual (também chamada reservada) ja sdo da tradicdo
do constitucionalismo pétrio, remontando a primeira constituicio federativa?*®. O destaque tem

sido dado entre os que se dedicam a estudar o assunto a técnica da competéncia concorrente.

241 O Supremo Tribunal Federal entende que a Constituigdo presumiu, de modo absoluto e a priori, a predominancia do interesse de cada ente
federativo para o qual se devolveu a competéncia legislativa quanto as matérias arroladas nos mencionados dispositivos (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 3207/PE. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Pesquisa de jurisprudéncia,
Acordéos, 12 de abril de 2018. Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=14713515>. Acesso
em: 15 dez. 2018).

22 George Anderson apresenta dois modelos de distribuigo de poderes: o dualista e o integrado. O modelo dualista, ou classico, de federalismo
¢ aquele adotado pela Federagdo Norte-americana. J& o modelo integrado (ou entrelagado), que, segundo o autor, ¢ 0 modelo adotado na
Alemanha, “algumas matérias se atribuem exclusivamente a uma ordem de governo (por exemplo, a defesa ao governo federal), porém a
maioria das matérias sdo concorrentes, e nelas o governo central estabelece a legislagdo quadro que as unidades constitutivas podem
complementar (porém ndo contrariar) com suas legislagdes proprias”. Prossegue George Anderson dizendo que algumas vezes esse modelo
integrado ou entrelagado também ¢é chamado de “federalismo administrativo”, uma vez que “as principais competéncias das unidades
constitutivas sio administrativas” (ANDERSON, George. Una introduccion al federalismo. Trad. Isabel Vericat y Celorio Morayta. Madrid:
Marcial Pons, 2008. p. 42. Tradug&o nossa).

243 Nesse sentido, Mario Simdes Barata refere, fundado em Ronald Watts (BARATA, Mario Sim@es. Formas de federalismo e o Tratado de
Lisboa. Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. p. 137-9).

244 Manoel Gongalves Ferreira Filho menciona apenas duas técnicas por meio das quais se efetiva a reparticdo de competéncias numa
Federacéo: os modelos do federalismo dualista (reparti¢do horizontal) e do federalismo cooperativo (federalismo vertical). Esclarece que “[a]
indole da primeira é a de separar, radicalmente, a competéncia dos entes federativos, por meio da atribuigdo a cada um deles de uma ‘4rea’
propria, consistente em toda u’a ‘matéria’ (do geral ao particular ou especifico), a ele privativa, a ele reservada, com exclusdo absoluta da
participacdo, no seu exercicio, por parte de outro ente. Dai falar-se, a propdsito das competéncias, em competéncias ‘privativas’ ou
‘reservadas’”; ja a segunda consiste em “dividir u’a matéria, em diferentes niveis, entre diversos entes federativos. Assim, u’a matéria ¢é
atribuida concorrentemente a entes federativos diversos. Normalmente, isso se da em niveis diferentes (v. art. 24)” (FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Comentarios & Constituicio brasileira de 1988. S&o Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p. 155). No mesmo sentido conferir
FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 183.

25 Luciano Quintiliano ao classificar as competéncias quanto ao compartilhamento refere a uma “competéncia simultinea”, ao lado das
competéncias concorrente e privativa. Diz ele “havera competéncia simultanea quando dois ou mais entes federativos tiverem competéncia
sobre a mesma matéria, em toda a sua extensdo”. J4 a competéncia residual (ou remanescente) € classificagdo quanto a enunciagéo e se opde a
competéncia expressa (QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: delimitagdo no direito constitucional brasileiro. 2012. Tese
(Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 180-2).

246 pinto Ferreira lembra que a doutrina costuma distinguir competéncia exclusiva da privativa, tendo em conta a impossibilidade (no caso da
primeira) ou possibilidade (no caso da segunda) da delegacédo (FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui¢do brasileira. Sdo Paulo: Saraiva,
1989. v. 1. p. 492). Fernanda Almeida emprega, porém, as expressdes — competéncia privativa e exclusiva — indistintamente, no sentido de que
sdo competéncias proprias deferida a um titular com exclusdo dos demais (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 64).

247 Trata-se de um esquema simplificador, pois, como lembra André Ramos Tavares, a Constitui¢do também estabeleceu competéncia exclusiva
dos Estados, a qual ndo se encontra entretanto sistematizada. “Indica-se”, diz o publicista, “como competéncia enumerada para os Estados-
membros: 1°) a criacéo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios (art. 18, 84°, da CF); 2°) a exploragdo de gas canalizado (art.
25, 82°, da CCF); 3°) a criagao de regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides (art. 25, §3°, da CF); 4°) iniciativa popular no
processo legislativo estadual (art. 27, 84°, da CF); 5°) o controle externo das CAmaras Municipais (art. 31, §1°, CF); 6°) os diversos aspectos
do Direito Administrativo e Previdenciario (arts. 27, §2°, 128, § § 4° e 5°, 169 e 195 da CF e arts. 24 e 39 do ADCT); 7°) o Direito Tributério
(arts. 145, 149 e 155 da CF e art. 41 do ADCT)” (TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagdo, 2018. p. 915).

28 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 40-1.
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Esse mecanismo é empregado para ajustar os desequilibrios na distribuicdo de poderes, além
de promover as relagdes intergovernamentais, facilitando a colaboragéo.?*°

Precisamos acrescentar a esse esquema os poderes legislativos dos Municipios??,
terceiro nivel da federacdo instituido pela Constituicao de 1988, a qual Ihe conferiu autonomia

constitucional, desde a edi¢do de sua Lei Organica®™!

, até o poder de autolegislacdo, como se
verifica no art. 30: competéncia legislativa para dispor sobre assuntos de interesse local (inciso
1); suplementar a legislacéo federal e estadual, no que couber (inciso I1); bem como para instituir
os tributos de sua competéncia (inciso 111)?%2,

Finalmente, a Constituicdo de 1988, dando autonomia ao sistema tributario nacional,
estabeleceu a competéncia tributaria em titulo exclusivo do texto constitucional — o Titulo VI,
com a denominagdo “Da Tributagdo e do Orgamento”, que compreende os artigos 145 a 169.
Embora seja também distribuicdo de competéncia, o Constituinte de 1987-1988 optou por
realizar essa reparticdo em titulo proprio, acentuando “a autonomia formal e material do sistema
tributario”?2,

Ressaltemos que a competéncia tributaria em sentido estrito, isto €, aquela de instituir
os tributos discriminados rigidamente no texto constitucional®>*, ndo sera objeto da pesquisa,
distinguindo-se, essa, desde logo, da competéncia para legislar sobre os demais temas de direito
tributario (que ndo seja a criacdo do tributo).

Notemos, portanto, que a distribui¢do de competéncias na federacéo brasileira, adotada
pela Constituicdo de 1988, é bastante complexa®®, isso porque se erigiu um modelo resultado
da “combinacio de praticamente tudo que ja se experimentou na prética federativa”?%®,

Dito isso, passemos a analise de cada uma delas, fazendo a correlacdo com o processo

tributario administrativo.

29 Mario Simdes Barata, fundado em Ronald Watts, aponta esse tipo de alocagdo de poderes — a competéncia concorrente — como “[u]ma das
principais formas de promover a flexibilidade e de proceder a determinados ajustamentos” na federagdo; porém, adverte que ela pode gerar
conflitos e competices entre as esferas de governo, isso “quando néo sdo desenvolvidos processos para parcerias nestas matérias (BARATA,
Mario Simdes. Formas de federalismo e o Tratado de Lisboa. Coimbra: Edi¢ces Almedina S.A., 2016. p. 149). Conforme sera demonstrado
em seguida, a Constituicdo de 1988, de olho nesses conflitos e competicdes, ao empregar a técnica de competéncia concorrente, repartiu
verticalmente o poder, cabendo & Unido legislar sobre normas gerais, e aos Estados e ao Distrito Federal suplementar essa legislagdo. Por saber
esta se esse procedimento propiciou o resultado esperado, isto €, evitou os conflitos de competéncia entre os entes federativos.

%0 poderes definidos indicativamente segundo José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigdo. 2. ed.
Séo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 244).

5! Fale-se, como demonstrado anteriormente, nio em estrutura binaria ou dual, mas antes em estrutura trinitaria ou triplice: “[...] no Brasil, ja
ndo se pode falar em uma estrutura binéria, com a Uniéo e os Estados federados convivendo sobre o mesmo territorio geografico”, uma vez
que, agora, existem “trés esferas de governo diversas, compartilhando o mesmo territorio e povo: a federal, a estadual e a municipal”
(TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018. p. 883).

%2 J4 foi dito que os Municipios “na atual Constitui¢do sio indiscutivelmente entes federativos” (FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves.
Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 183).

%3 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 348.

%% CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 597.
%5 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 906; SILVA, José Afonso da.
Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2006. p. 244.

%6 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 58.
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2.2 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS PRIVATIVAS DA UNIAO E PROCESSO
TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

A competéncia privativa, como escrevemos, é poder exercido por seu titular com a
exclusdo de qualquer outro ente: “[...] é, por sua natureza, monopolistica e concentrada no
titular dessa competéncia.”?’

A Constituicdo de 1988 estabeleceu esse tipo de poder de legislar no artigo 22, em
relacdo a Unido. N&o cabe aqui a analise dos inimeros incisos em que se desdobra o dispositivo
constitucional em tela, dirigindo-se nossa aten¢do ao primeiro deles, o qual estabelece a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre “direito processual” (inciso ).

Isso porque é com base nesse enunciado que James Marins defende a tese segundo a
qual caberia a Unido legislar privativamente sobre o direito processual tributario, ndo so o
judicial, mas também o administrativo.?®

Sem adentrar agora no que consiste para o indigitado autor o direito processual tributéario
administrativo, segundo a sua limitada compressdo do fendmeno processual (atrelado ao
conceito de “lide”), ao que dedicaremos a segunda parte desta pesquisa, ele afirma que a
competéncia para edicdo de lei disciplinadora do processo tributario (o judicial e o
administrativo, insistimos) esta estabelecida no artigo 22, |, isto é, competéncia privativa da
Unido, que atua no exercicio desse poder separada e independentemente dos demais entes da

federacéo:

No &mbito do processo enquanto esfera de competéncia privativa da Unido
estdo inseridas as normas de disciplina das garantias inerentes ao devido
processo legal, especialmente em sua clausula procedural due process, como,
por exemplo, no terreno processual administrativo, 0s meios para o exercicio
da ampla defesa, como contraditério, produgdo de provas, recebimento de
impugnagdes e recursos, duplo grau de cognicao da lide, modalidades e niveis
de revisdo hierarquica etc. °

De acordo com essa perspectiva, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios ndo poderiam editar leis sobre processo tributario administrativo, ressalvada a
hipdtese de delegacao pela Unido aos primeiros (mas ndo aos Municipios), no caso do paragrafo

unico, do artigo 22. Aos primeiros, caberia apenas dispor, e isso complementando a legislagdo

57T HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 353; . Reparticéo de
competéncias na Constituicdo Federal de 1988. Revista da Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
vol. 33, n. 33,p. 249-274, out./1991.

28 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. p. 103-6.

2% MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. p. 103.
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da Unido de normas gerais, sobre “procedimentos em matéria processual” (artigo 24, XI); aos

ultimos restaria tdo somente a competéncia suplementar da legislacéo federal e estadual, no que

couber (artigo 30, I11). No dizer aquele publicista:

Ja a diccdo procedimentos em matéria de processo, que expressa terreno de
competéncia concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal, designa,
modernamente, o conjunto de regras aptas a promover a aplicacdo das
garantias processuais, ou, por outro modo de dizer, o procedimento cuida da
forma ou da estrutura pela qual serdo exercidas as garantias do processo. 2%

Prosseguindo o raciocinio, acrescenta o seguinte

Regras de estrutura interna dos entes politicos, como a criagdo de 6rgdos ou
de fungdes administrativas, sdo regras de procedimento que devem ser aptas
a assegurar o exercicio das garantias processuais. Assim, por exemplo, se 0
direito ao recurso (revisdo hierarquica) € garantia de indole processual, ndo é
licito aos entes tributantes criarem sistemas administrativos procedimentais de
instancia Unica, pois estariam utilizando a disciplina procedimental para
anular a garantia processual.?®*

Sobre regras de procedimento em matéria processual poderdo, entdo, legislar
no seu ambito territorial, concorrentemente, Uni&o, Estados e Distrito Federal.
Estd a Unido, porém, limitada nessa matéria a geracdo de lei nacional que
veicule normas gerais sobre procedimento em matéria de processo (art. 24,
81° da CF/1988); normas gerais que vinculardo — sob pena de ilegalidade —
todas as regras posteriores, suplementares, estaduais, distritais ou mesmo
municipais sobre a matéria, e que terdo o conddo de suspender a eficcia das
normas suplementares anteriores a lei nacional (art. 24, §4°, da CF/1988).262

Quanto aos municipios, haveria uma competéncia meramente supletiva (com base no

artigo 30, 11, que seré estudado adiante), ja que ndo participam da competéncia concorrente do
artigo 24, XI, da Lei Maior.63

Ainda na esteira de Marins, essa maneira de perspectivar a divisdo de poderes

legislativos em matéria de processo tributario administrativo tem em vista a promocao de um

“sistema de direito processual tributario”, de maneira que as garantias decorrentes do devido

processo (ampla defesa) tenham “aplicagdo uniforme em todo o territério nacional2%4,

Essa interpretacdo (a de James Marins) também asseguraria a autonomia politico-

legislativa aos entes da federacdo, uma vez que a regulagdo legal dos 6rgéos administrativos

encarregados de conduzir o processo (segundo ele, matéria procedimental) “requer a criacao de

%0 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2016. p. 104.

%1 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2016. p. 104-5.

%2 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2016. p. 105.

%3 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sio Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2016. p. 105.

%4 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sio Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2016. p. 106.
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cargos e funcdes de orbita local, implicando dotagdes orcamentarias proprias para as instalagoes
fisicas e pagamento de agentes da Administragio’2%°,

Sucede, porém, que essa interpretacdo ndo encontra corroboracdo nos dados
fornecimentos pela experiéncia juridica brasileira, e isso pelas seguintes razdes.

A primeira razdo é estar ela desconectada da tradi¢do do constitucionalismo brasileiro
e, pois, das circunstancias fatico-axiologicas que influenciaram as decisdes do Poder
constituinte, depois plasmadas nos modelos normativos: basta uma analise superficial do

histdrico das constituicdes brasileiras?®®

para se chegar a conclusdo quanto a insubsisténcia da
tese de que na clausula “direito processual” da Constitui¢ao de 1988 estaria inserido o processo
tributario administrativo.2®’

Desde a Constituicdo de 1891, a mencdo ao “direito processual” nos textos
constitucionais sempre se referiu ou esteve atrelada a funcgéo jurisdicional exercida pelo Poder
Judiciéario®®. No caso da primeira Constituicdo republicana, a competéncia para legislar sobre
o direito processual da Justica Federal cabia ao Congresso Nacional e, portanto, a Unido,
prevista no art. 34, n. 23%%° incumbindo aos Estados-membros regularem o processo de suas
respectivas justicas?’%-?"! — a dualidade da Magistratura foi, a propdsito, um dos grandes debates
gue marcou a primeira Assembleia Constituinte republicana do Pais, conforme relata Agenor

de Roure.?"

%5 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. p. 106.

266 NiFo ¢ demasiado procurar sublinhar o processo evolutivo das solugdes normativas plasmadas no constitucionalismo brasileiro quanto a esse
ponto, visto que, parafraseando Paulo Otero, “ninguém conhece o presente se ndo tem qualquer memoria do passado” (OTERO, Paulo M. C.
da Cunha. Manual de direito administrativo: volume 1. Coimbra: Edi¢gdes Almedina S.A., 2015. p. 164).

27 Carolina Caiado Lima defende, em sentido semelhante, uma lei geral do processo administrativo aplicada ao Estado Federal. Diz ela “H4
temas que devem ser tratados por leis editadas pela Uniéo e de abrangéncia nacional, por interferirem na federagdo como um todo. Entre esses
temas, entendemos estar inserido o processo administrativo. [...] Nesse passo, entendemos mais apropriado inserir o processo administrativo
no ‘direito processual’ a que se refere o art. 22, I, da CF/88, o que permitira receber o mesmo tratamento nas relagdes processuais com a
Administragio Piblica, em qualquer nivel da federagdo” (LIMA, Carolina Caiado. Por uma lei geral de processo administrativo. In: MEDAUR,
Odete; SHIRATO, Vitor Rhein (org.). Atuais rumos do processo administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 53-77).
A autora utiliza como argumento para sua tese a previsdo na Constituicdo de competéncia privativa da Unido para legislar sobre outros temas
de direito administrativo, tal como séo a desapropriacéo (artigo 22, 1) e normas gerais de licitagdo e contratacdo (artigo 22, XXVII). Sucede,
porém, que ndo existe na Constituicdo previsdo expressa quanto a competéncia para dispor sobre direito administrativo, ao contrario do que
ocorre com o exemplo das normas gerais de processo licitatério. Ora, sem previsdo expressa, ndo se trataria de competéncia residual do artigo
25, §1°, da CRFB/88 (“Séo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”)? Ou ndo seria 0 caso
de incidir o art. 30, inciso | (Compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local)? A competéncia para legislar sobre direito
administrativo ndo seria, antes, um poder implicito dos entes constituintes da federacéo? A autora, contudo, néo se propde tais questdes.

%68 Nesse sentido, conferir FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva,
1990. v. 1. p. 171.

269 «A Constituigio Federal conferio ao Estado a faculdade de legislar sobre a organisacio judiciaria e 0 processo das justicas locaes. Seria
preferivel que ao Congresso Nacional fosse dada essa attribuigdo. Mas, emquanto ndo se reformar, o nosso direito politico positivo é o que
esta consagrado nos textos constitucionais.” (LESSA, Pedro Augusto Carneiro. Da competencia do Estado para legislar sobre o processo das
justicas locaes. Revista da Faculdade de Direito de S&o Paulo, v. 7, a 1899, p. 127-152. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rfdsp/article/view/64969/67581>. Acesso em: 5 out. 2018).

2% Sobre a polémica entre Jodo Mendes Junior, que defendia a uniformidade do direito processual, mesmo sob a Constitui¢do de 1891 (que s6
mencionava a competéncia do Congresso Nacional para legislar sobre direito processual da justica federal), e Pedro Lessa (que defendia a
competéncia dos estados para dispor sobre o direito processual das suas justicas), conferir CRETELLA JR., José. Comentarios a Constitui¢do
brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 1991. p. 1.466-1.468.

2 <A tempo em que vigorava a Constituigdo de 1891, s6 era deferida a Unido a competéncia de elaborar o direito processual que regia a
justica federal (art. 34, n. 23; depois das Emendas de 1926, n. 22). Desse modo, cabia aos Estados editar as normas processuais aplicaveis a
administragdo da justica estadual [...]". (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicao brasileira de 1988. Sao Paulo:
Saraiva, 1990. v. 1. p. 171).

22 ROURE, Agenor Lafayette de. A constituicdo republicana: volume Il. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1918. Disponivel em:
<http://objdigital.bn.br/objdigital2/acervo_digital/div_obrasgerais/bndigital0250/bndigital0250.pdf>. Acesso em: 30 de maio de 2018.
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Nas Constituicdes seguintes?’®

, embora tenha permanecido a dualidade da magistratura,
o direito processual, seja da justica dos Estados-membros, seja da Unido?’*, passou a ser
disciplinado privativamente por esta ultima, tradicdo mantida desde ent&o até se chegar a atual
Constituicao de 1988, a qual repete, como sabido, a expressdo “direito processual” (no inciso
I, do art. 22); arraigada, portanto, definitivamente a tradicdo do constitucionalismo brasileiro.

Trata-se de um “conceito juridico pré-constitucional”?” ou, por um outro dizer, um
“conceito pressuposto pelo constituinte”, que conforma a interpretacdo do texto constitucional:
0 artigo 22, inciso I, refere-se ao processamento da funcao jurisdicional do Estado Federal, a
qual foi atribuida pelo constituinte apenas a Unido e aos Estados-membros, devendo o artigo
24, XI, que dispde sobre procedimentos em matéria processual ser interpretado conjuntamente
com aquele (com o artigo 22, 1).27

Observemos que ndo é sem razdo que os ja citados arts. 22 (inciso 1) e 24 (inciso XI)
mencionam o direito processual e os procedimentos em matéria processual, respectivamente,
nos dispositivos voltados a dispor sobre poderes da Unido e dos Estados-membros: eles
disciplinam justamente a competéncia desses dois niveis da federacdo (Unido e dos Estados-
membros), Unicos, no modelo federativo brasileiro, incumbidos de exercer a fungdo
jurisdicional 2"’

O proprio Supremo Tribunal Federal ja firmou o entendimento segundo o qual as regras
que estabelecem aspectos da prestacdo da atividade jurisdicional pelo Estado sdo elementos
insertos no ramo processual da ciéncia juridica, cuja competéncia legislativa foi atribuida

privativamente & Unio pela Constituicao de 1988 no art. 22, 1278-2%; destacando, portanto, que

213 pinto Ferreira observa que essa tendéncia de unificagio do direito (“unitariedade e de homogeinizagdo do direito nacional”) se tornou
vitoriosa na tradigao brasileira com a Constituicdo de 1934, que extinguiu o dualismo dos direitos processuais, estaduais e federal (FERREIRA,
Pinto. Comentarios & Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 15)

2 “Hoje, ndo mais existem dtvidas a respeito. A Unidio tem competéncia para legislar sobre o direito formal, correspondente aos seguintes
remos do direito material: direito civil, direito penal, direito do trabalho, direito eleitoral, direito acronautico e direito comercial” (CRETELLA
JR., José. Comentarios & Constituicdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 1.468).

25 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edig6es Almedina S.A., 2010. v.
I. p. 193-5.

26 O artigo 24, XI, deve ser interpretado conjuntamente com o artigo 21, 1, da Constituigio de 1988 para ter sentido. Ndo é & toa que 0s
Municipios ndo participam dessa divisdo do poder legislativo levada a efeito pelo Poder Constituinte: eles ndo possuem, segundo a
Constituicdo, Poder Judiciério, logo ndo haveria razdo para ter competéncia legislativa para regulamentar processo e procedimentos judiciais.
Nesse sentido, Bacellar Filho, que ainda afirma que cada ente da federacéo tem competéncia para dispor sobre direito administrativo material
e procedimental/processual (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 42 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p.
90).
217 [ ] H4 assuntos que, por usa natureza, estio fora da competéncia legislativa municipal como, por exemplo, entre outros, os ‘procedimentos
em matéria processual’(art. 24, XI), ‘juntas comerciais’(art. 24, III), ‘custas dos servigos forenses’ (art. 24, IV), ‘processo do juizado de
pequenas causas’(art. 24, X, parte final), [...]” (CRETELLA JR., José. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 1992. v. IV. p. 1.890).

218 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1807/MT. Relator: Ministro Dias Toffoli. Pesquisa de
jurisprudéncia, Acordéos, 30 de outubro de 2014. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=7695066>. Acesso em: 15 dez. 2018.

219 «A defini¢iio de regras sobre a tramitagdo das demandas judicias e sua priorizagdo, na medida em que reflete parte importante da prestagio
da atividade jurisdicional pelo Estado, é aspecto abrangido pelo ramo processual do Direito, cuja positivagdo foi atribuida pela Constituicéo
Federal privativamente a Unido, na forma do art. 22, inciso I, (...)” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n® 3483/MA. Relator: Ministro Dias Toffoli. Pesquisa de jurisprudéncia, Acérddos, 3 de abril de 2014. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=5863314>. Acesso em: 15 dez. 2018).
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o direito processual, previsto nesse dispositivo constitucional, se destina a regular aspectos da
funcéo jurisdicional do Estado.?®

Em sintese: o texto constitucional atual ou os pretéritos jamais aludiu, com a expressao
“direito processual”, ao processamento da fungdo administrativa ou legislativa.?8!

N&o se sustenta, assim, a inclusdo de matéria estranha no &mbito material de validez do
dispositivo constitucional, o que significa forcar a intepretacdo do texto para adequé-lo a teorias
adrede estabelecidas pela Dogmatica Juridica, quando é esta, na sua tarefa de descrever o
ordenamento juridico, ou melhor, de formular asser¢6es sobre o significado de suas normas,
que deve se conformar com os valores l6gico-verbais dos textos das fontes do Direito.?82

Porém, essa ndo é Unica razdo por que essa maneira de perspectivar o fenémeno
processual tributario administrativo proposta por Marins ndo resiste aos testes de falseabilidade.
Ressaltemos também outro argumento contrario a tese de James Marins e colhida na
interpretacio da Constituicio levada a efeito por Cretella Jr?®3, Segundo esse ultimo publicista,
had um “paralelismo” entre as competéncias para legislar sobre direito material e sobre o
corresponde direito processual®®*. De maneira que, cabendo a Uni&o legislar sobre direito civil,
comercial, penal e trabalhista, por exemplo, incumbe a esse ente federativo o poder para regular
legalmente os respectivos direitos processuais civis, comerciais, penais e trabalhistas. E o dizer
de Cretella:

A competéncia do Estado-membro para legislar sobre direito processual é
estritamente vinculada a competéncia que tem essa unidade federativa para
legislar sobre o correspondente direito material 2%

Depois prossegue:

Nenhuma competéncia tem o poder legislativo central, exclusivamente, para
editar leis processuais que realizem o direito material, quando este é da
competéncia do Estado-membro, como ocorre, por exemplo, com o direito
administrativo, ou com o direito financeiro.

280 Segundo o Supremo Tribunal Federal, normas de direito processual sio aquelas “relativas as garantias do contraditrio, do devido processo
legal, dos poderes, direitos e 6nus que constituem a relagdo processual, como também as normas que regulem os atos destinados a realizar a
causa finalis da jurisdi¢do” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.970/DF. Relator: Ministra Ellen
Gracie. Pesquisa de jurisprudéncia, Acorddos, 20 de abril de 2006. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266970>. Acesso em: 15 dez. 2018. Destacamos).

2! Tanto ndo é da tradigdo brasileira considerar “direito processual” plasmado no artigo 22, | como género do qual o administrativo seria
espécie, mas antes aquela expressdo comporta apenas 0s processos jurisdicionais (civil, penal, trabalhista), que um autor dedicado ao estudo
da federagdo brasileira, que foi Raul Machado Horta, apontou a omissdo do constituinte em incluir no rol das competéncias concorrentes do
artigo 24, entre outras matérias, “o direito e o processo administrativo” (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 356).

282 <[] O ajuste hermenéutico”, escrevia Reale, “ndo pode alterar ad libitum a significagdo dos textos normativos, devendo-se desenvolver
dentro de limites razoaveis de conseqiiencialidade l6gico-lingiiistica [...]” (REALE, Miguel. Vida e morte dos modelos juridicos. Nova fase
do direito moderno. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p. 163-70).

283 CRETELLA JR., José. Comentéarios a Constituigdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 1.468.

%4 O que é chamado no federalismo austriaco de “principio de aderéncia”, segundo o qual, conforme noticia Christoph Schramek, a
competéncia para dispor sobre procedimentos segue a respectiva competéncia para regular o direito material. Esse principio, prossegue aquele
autor, é mitigado pela lei constitucional federal austriaca em cujo texto consta preceito autorizando o legislador federal a regular o procedimento
administrativo sancionador e o procedimento de execucdo administrativa desde que haja uma necessidade subjetiva do estabelecimento de
disposigées uniformes (SCHRAMEK, Christoph. El procedimiento administrativo austriaco. In: ALFONSO, Luciano Parejo; CABALLERIA,
Marcos Vaquer (dir.). Estudios sobre el procedimento administrativo 1: derecho comparado. Valencia: Tirant lo Blanch, 2018. p. 49-69).

%5 CRETELLA JR., José. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 1.468.
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Se o0 Estado-membro tem competéncia para promulgar leis de direito material,
tem também competéncia para, igualmente, realiza-lo, efetiva-lo, concretiza-
lo, editando leis correspondentes de direito formal.

Assim, ndo tem competéncia o poder legislativo central para legislar sobre o
processo correspondente ao direito administrativo material, que é da
competéncia do Estado-membro. N&o legislando a Unido sobre direito
administrativo material, ndo tem competéncia, ipso facto, para legislar sobre
a parte processual do direito administrativo, correspondente aquele.?®

Isso nédo é tudo que torna implausivel a tese sustenta por James Marins. Ele afirma ainda
que sua proposta “ressalva” a autonomia dos entes federativos, embora a consequéncia principal
do seu entendimento consista justamente no contrario do que alega: a disciplina do processo
tributério administrativo cairia na esfera da competéncia privativa da Unido, o que é dizer,
repetindo Geraldo Ataliba, uma “competéncia tnica, exclusiva, universal, abrangente e sem
contraste”?%’, afastando a possibilidade dos demais entes disciplinarem o assunto, salvo no caso
de delegacdo para os Estados-membros e Distrito Federal (na hipdtese do paragrafo Gnico do
artigo 22 da Constituicao).

Ficamos por saber como se preserva autonomia dos entes federativos com a defesa de
uma tese que centraliza na Unido a incumbéncia de legislar sobre o processo tributario
administrativo 2: a bem da verdade, essa tese confere uma interpretacdo ao sistema de
reparticio de competéncias que viola a “identidade axiolégica” da Constituigio 28
designadamente na parte que toca ao valor da autonomia das unidades constituintes da
Federacéo.

Outra ordem de razéo que ndo corrobora a tese de James Marins reside em que, mesmo

entre os estudiosos do direito processual civil se admite a dificuldade, quando ndo a

%6 CRETELLA JR., José. Comentéarios a Constituigdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 1.468.

287 ATALIBA, Geraldo. Competéncia do congresso para editar normas gerais. Revista de Informagao legislativa, v. 18, n. 72, out./dez. 1981.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181327>. Acesso em: 24 nov. 2018.

28 Em sentido parecido, Carmen LUcia Antunes Rocha ndo admite uma lei nacional para dispor sobre processo administrativo em razdo da
forma federativa de estado brasileiro. “Quanto a questdo da competéncia para cuidar do tema”, diz ela, “em sede infraconstitucional, a
organizacgdo federativa brasileira ndo permite que haja lei nacional sobre o tema”, em seguida, “[0] processo administrativo, como instrumento
de acdo adotado pela Administracdo Publica, garantido em seus principios fundamentais na Constituigdo Federal, tem o seu esbogo
infraconstitucional firmado pela legislacéo elaborada pelas diferentes pessoas politicas, cada qual seguindo as diretrizes que melhor se adaptem
as suas condigdes” (ROCHA, C. L. Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro. Revista de
Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 34, n. 136, out./dez. 1997. Disponivel em: <
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/287/r136-01.pdf?sequence=4> . Acesso em: 29 abr. 2018).

29 A posicdo de James Marins cai na tentagdo centralizadora de interpretacdo das competéncias previstas na Constituicdo. A propdsito, a
doutrina aponta a reinterpretacdo tematica, por intermédio do “jogo hemernéutico” como um dos motivos para insuficiéncia do texto
constitucional de 1988 no sentido de “diluir a fei¢do centralizadora do federalismo brasileiro”: além da “nitida hipertrofia de competéncias
legislativas para a Unido”, o primeiro motivo, ha um segundo que pode ser apontado e consistente justamente na reinterpretagao dos temas
insertos na competéncia concorrente como temas inseridos nos poderes legislativo da Unido (ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; LEITE,
Glauco Salomdo. Poder legislativo e dindmica constitucional: um estudo & luz do principio federativo. Revista de informacéo legislativa,
Brasilia, V. 52, n. 207, p. 289-303, jul./set. 2015. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/515198/001049350.pdf?sequence=1>. Acesso em: 1 jun. 2018.).
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impossibilidade 2°°-2°1, de fazer o recorte entre os fenémenos processo e procedimento, tal como
pretende James Marins em rela¢do ao processo tributario administrativo: hoje ja é notério o
entendimento segundo o qual procedimento é uma dimens3o ou aspecto do processo. 292293294

Finalmente, consideramos insustentavel a afirmativa de que normas que criam 0rgaos
da Administracdo Pablica Tributaria incumbidos de conduzir o processamento da atividade
publica de natureza tributaria, como os que julgam a impugnac&o ou o recurso, possam inserir-
se no contexto do “procedimento em matéria processual”, como defende James Marins. Nem

mesmo no processo civil tal entendimento é admitido: as normas de organizacao judiciaria®®,

20 payla Sarno Braga chega a afirmar: “[...] ndo ha nada de processual que ndo seja essencialmente procedimental e vice-versa. Cada ato
processual é também, em si, ato procedimental e integra essa cadeia dirigida a produgdo normativa visada”, e mais a frente, “[p]rocesso e
procedimento sdo, em esséncia, nogdes indissociaveis entre si. E legislar sobre um significa legislar sobre o outro” (BRAGA, Paulo Sarno.
Norma de processo e norma de procedimento: o problema da reparticdo de competéncia legislativa no direito brasileiro. 467 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2015. p. 153. p. 151-2).

21 Candido Rangel Dinamarco é categdrico ao afirmar que o conceito de processo, como método de trabalho ou exercicio da jurisdi¢do, abrange
o de procedimento e o de relagdo processual: “A teoria do processo”, sdo os dizeres do processualista paulista, “como relacéo juridica,
formulada em 1868 por Oskar von Billow e vitoriosa em todos os quadrantes da doutrina continental europeia — com notdria repercusséo na
brasileira —, jamais explicou como poderia o processo ser sé6 uma relagéo processual, sem incluir em si mesmo também um procedimento”, e
logo sem seguida, “[ela] teve o mérito de suplantar a arcaica visdo do processo como pura sequéncia de atos — 0u seja, como mero procedimento,
sem cogitagdes de um especifico vinculo de direito entre seus sujeitos — mas por sua vez acabou sendo suplantada pela percepcéo de que o
procedimento e relagdo processual coexistem no conceito e na realidade do processo, sem que este pudesse ser o que é se lhe faltasse um
desses dois elementos” (DINAMARCO, Céandido Rangel. Institui¢des de direito processual civil: volume Il. 72 ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros 2017. p. 26-7. Destaques no original). Em outro volume, da mesma obra, esclarece “[0] processo, como realidade fenomenoldgica,
é uma entidade complexa em que figuram dois elementos distintos e interligados: o procedimento, como série de atos coordenados a partir de
uma iniciativa da parte (demanda) e direcionados a um provimento do juiz (no processo ou fase de conhecimento, sentenga de mérito); e a
relacdo juridica processual, que é um vinculo dindmico e complexo entre os sujeitos processuais (juiz, autor e réu) e se expressa nas inimeras
situacBes ocupadas por eles do principio ao fim (deveres, poderes, faculdades, 6nus, sujei¢do, autoridade). Em preciosa sintese, ja disse a
doutrina que o processo se constitui, a0 mesmo tempo, de uma relagéo entre seus sujeitos e de uma relagéo entre seus atos (Liebman)”; em
seguida, acrescenta que a distingdo entre normas processuais stricto senso e normas procedimentais se sustenta apenas sob a perspectiva de
uma teoria que considere os dois fendmenos (processo e procedimento) como “independentes e autdnomos”, o que é, segundo o processualista,
uma forma “inadequada” de perspectivar os ditos fendmenos: “[...] ndo ha”, escreve, “como distinguir, com nitidez, seguranga e generalidade,
normas alusivas a um e normas alusivas a outro. Toda norma sobre procedimento em juizo é norma processual porque o procedimento integra
o conceito de processo. E impossivel distinguir normas que disciplinem o procedimento sem influir no modo de ser da relacéo juridica
processual que lhe esta a base e, portanto, também impossivel encontrar normas de direcionamento exclusivo ao procedimento e normas
direcionadas s6 a relagdo processual”. Contudo, Dinamarco adverte que em face da Constituicdo de 1988, que realimenta essa discusséo, ao
atribuir a competéncia para editar normas processuais & Uni&o e normas procedimentais aos Estados-membros, obrigando, sdo dizeres dele, “o
intérprete a renunciar a precisdo dos conceitos e admitir que na ordem juridica brasileira podem existir normas puramente procedimentais ao
lado das normas processuais stricto sensu”, de tal maneira que “as normas processuais Stricto sensu seriam os preceitos destinados a definir os
poderes, deveres, faculdades, 6nus e sujei¢do dos sujeitos processuais (relagdo juridica processual), sem interferir no desenho das atividades a
realizar (procedimento)”, enquanto as normas procedimentais “seriam aquelas que descrevem os modelos a seguir nas atividades desenvolvidas
ao longo do procedimento, a saber (a) o elenco de atos que compdem cada procedimento; (b) a ordem de sucessao a presidir a realizago desses
atos, (c) a forma que deve ser observada em cada um deles (modo, lugar e tempo) e (d) os diferentes tipos de procedimentos disponiveis e
adequados aos casos que a propria norma estabelece” (DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢cdes de direito processual civil: volume 1. 8.
ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros 2016. p. 134-6).

22 Como afirma Marinoni, “o processo necessita de um procedimento que seja, além de aquedado a tutela dos direitos, idoneo a expressar a
observancia dos direitos fundamentais processuais, especialmente daqueles que Ihe déo a qualidade de instrumento legitimo ao exercicio do
poder estatal”, de tal maneira que “o processo é o procedimento que, adequado a tutela dos direitos, confere legitimidade democratica ao
exercicio do poder jurisdicional”; e mais a frente, insiste nesse perspectiva, ao dizer “[0] processo € um procedimento, no sentido de
instrumento, médulo legal ou conduto com o qual se pretende alcancar um fim, legitimar uma atividade e viabilizar uma atuagdo” (MARINONI,
Luiz Guilherme. Teoria geral do processo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 412 e 474).

2% Fredie Didier entende que o processo pode ser abordado juridicamente, além de outras perspectivas, como ato juridico complexo ou
procedimento, sob a perspectiva da Teoria do Fato Juridico, plano da existéncia: O processo sob a perspectiva da Teoria do Fato Juridico é
uma espécie de ato juridico”, mais adiante esclarece que tal exame ¢ feito a partir do “plano da existéncia dos fatos juridicos”, tratando-se de
“um ato juridico complexo”, para concluir dizendo “[p]rocesso, nesse sentido, ¢ sinénimo de procedimento” (DIDIER JUNIOR, Fredie. Sobre
a teoria geral do processo, essa desconhecida. 22 ed. Salvador: Edigdes JusPodivm, 2013. p. 64).

2% Nao so entre os processualistas a distingdo entre processo e procedimento tem recebido criticas. Cretella Junior afirma nesse sentido:
“[p]rocesso e procedimento sdo, na verdade, vocabulos que se referem ao mesmo objeto ou realidade. N&o h4, assim, diferenca ontoldgica
entre processo e procedimento, ndo obstante as tentativas de esclarecimentos doutrinarios dos processualistas a respeito, exaustivas, mas
inconvincentes” (CRETELLA JR., José. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992.
v. IV. p. 1.807).

2% Em Portugal, conforme lembra Diogo Freitas do Amaral, compde o Direito Juridicario em sentido restrito. S&o as normas que disciplinam
“a orgéanica e o funcionamento dos tribunais”, acrescentando o A. logo de seguida, que esse ramo do direito “tem grandes semelhangas com o
Direito Administrativo: trata-se de regular servigos publicos que visam satisfazer uma necessidade colectiva — a justica —, e que s6 em
homenagem ao principio da separagdo dos poderes é que ndo pertencem, hoje em dia, a Administragdo Publica. Integram-se no Poder judicial,
mas as normas sobre a organizacgéo das secretarias judiciais, sobre o funcionamento dos tribunais, sobre o estatuto dos oficiais de justiga, e
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COmo as que criam as secretariais judiciarias, ndo sao espécies de normas procedimentais. Como
lembra Céndido Rangel Dinamarco, ao lado das normas processuais, ha as ‘“normas de
organizacdo judiciaria”, que tém por objeto a disciplina da “administragdo do Poder
Judiciéario”?% (“direito administrativo da Justica e das instituicdes judiciarias”?®’), matéria
reservada a competéncia da Unido e dos Estados-membros conforme se trate de justica federal
(e do Distrito Federal) ou da dos Estados, e isso de acordo com os pardmetros ja fixados nas
“normas centrais”?% da Constituicdo de 1988.

Assim, apenas a Constituicdo poderia pré-ordenar a conformacdo dos 6rgdos da
estrutura administrativa dos entes constituintes da Federacdo, como fez em relacdo, por
exemplo, embora em relacdo a outras fungbes, a Camara dos Vereadores ou a a Assembleia
Legislativa. Sem previsdo expressa no texto constitucional, prevalece o valor da autonomia dos
entes federativos, competindo a esses Ultimos, no exercicio da sua capacidade de auto-
organizacdo, instituir 6rgdos administrativos respectivos, que é tarefa de normas de direito
administrativo organico ou material.

E bem por isso que nos parece manifestamente inconstitucional o teor do artigo 4° do
substitutivo apresentado pelo relator Deputado Mario Feitoza ao Projeto de Lei Complementar
n° 381, de 2014 (projeto de lei complementar n® 222, de 2013 pela numeracdo do Senado
Federal) 2*° | designadamente ao impor a composicdo paritaria de representantes da
administracdo tributaria e dos contribuintes no 6rgdo de julgamento em segunda instancia ou
de instancia especial no contexto do processo tributario administrativo.

Insistimos: a forma de composicdo dos 6rgaos da Administracdo Publica Tributaria se
insere, a mingua de previsdo em normas centrais na Constituicdo, no poder de auto-organizagdo
dos entes federativos, ndo cabendo a norma juridica legal (infraconstitucional) se imiscuir nesse
aspecto da autonomia federativa.%

N&o se inserindo o direito processual tributario administrativo ou, melhor dizendo, as

normas que disciplinam o processo tributario administrativo no ambito de validez do disposto

outras matérias analogas, sdo materialmente normas de Direito Administrativo” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito
administrativo: volume I. 4. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 163-4).

2% DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢des de direito processual civil: volume I. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros 2016. p. 136.
27 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo processo civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
p. 88.

2% HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 284.

2% BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n® 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46 CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoesWeb
Externol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.

300 Ja vislumbramos desde logo conflito com as normas juridicas que organizam, por exemplo, o Tribunal Administrativo-Tributario do Estado
de Pernambuco, em que todos os cargos de julgador administrativo-tributario sdo de provimento efetivo, apds a prévia aprovagdo em concurso
publico, ndo havendo, desde a Ultima reforma por que passou o referido 6rgéo, representacéo classista.
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no inciso |, artigo 22, da Constituicao, seria a competéncia para editar tais normas concorrente
entre a Unido e os Estados-membros (e o Distrito Federal)?
E 0 que tentaremos responder em seguida.

2.3 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS CONCORRENTES DA UNIAO, DOS
ESTADOS-MEMBROS E DO DISTRITO FEDERAL E PROCESSO TRIBUTARIO
ADMINISTRATIVO

A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988 foi além do modelo de
federalismo classico ou dual — competéncias enumeradas da Unido e reservadas dos Estados-
membros — para lancar mdo também da técnica da competéncia concorrente, inspirando-se na
Lei Fundamental da Alemanha3-3%2 e também “aparentemente” 3®® no Anteprojeto da
Comissdo de Estudos Constitucionais (Comissdo Afonso Arinos) 3% . “Competéncia
concorrente”, esclarece Cretella Jr., “¢ a possibilidade de varias pessoas politicas poderem
legislar sobre determinada matéria”3%, sendo de duas espécies, (i) a competéncia concorrente
cumulativa e (ii) a competéncia concorrente ndo cumulativa. 3%

Na competéncia concorrente cumulativa (i) ndo ha “limites prévios para o exercicio da
competéncia por parte de um ente, seja a Unido, seja o Estado-membro” 3%, o que exige, como
lembra Ferreira Filho, por principio l6gico, alguma regra de prevalecimento na hipétese de
regulacdo contraditéria. J& a competéncia concorrente ndo cumulativa (ii), chamada de

reparticdo vertical, ao contrario da primeira, existe uma reserva no campo material a um ente

301 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 346-7 e p. 456-7.

302 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 60.

388 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 356.

304 Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma que a competéncia concorrente que influenciou a Constituicdo de 1988 teve origem no
Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos, mais precisamente nos artigos 74 e 75 (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia
concorrente limitada. O problema da conceituacdo das normas gerais. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, a. 25, n. 100, out./dez.
1988. p. 127-164. Disponivel em: em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181992/000857523.pdf?sequence=1 Acesso: 18 de
maio de 2018). A proposito desse Anteprojeto, o art. 75 tratava expressamente no inciso 11l da competéncia concorrente para legislar sobre
direito e processo administrativo. O Anteprojeto Afonso Arinos no art. 75 previa a competéncia concorrente sob a denominacao, porém, de
competéncia comum. Os artigos 76 e 77 determinavam, respectivamente, que a legislagdo federal “tera a denominagéo e o contetido da lei de
normas gerais, e a estadual a de lei suplementar” e “[n]o exercicio da legislagdo suplementar, os Estados observario a lei federal de normas
gerais pré-existentes. Inexistindo lei federal, os Estados exercerdo a competéncia legislativa suplementar, para atender as peculiaridades locais”
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Anteprojeto constitucional elaborado pela Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, instituida
pelo Decreto n° 91450, de 18 de julho de 1985. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-constituinte/arquivos-1/AfonsoArinos.pdf>. Acesso em 13
dez. de 2018). E curioso notar que o dispositivo relativo & competéncia concorrente foi incluido no contexto da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 no primeiro substitutivo apresentado pelo Relator Bernardo Cabral, correspondendo ao art. 34 (BRASIL.
Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo de Sistematizagdo. Projeto de Constituicdo Primeiro Substitutivo do Relator. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-235.pdf>. Acesso em 13 dez. 2018).

305 CRETELLA JR., José. Comentarios & Constituigdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. v. IV. p. 1.775.
306 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 182.

307 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 182.
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para dispor sobre normas gerais ou principios, deixando-se aos demais as normas
complementares.
O texto constitucional de 1988 consagrou a técnica®® da competéncia concorrente ndo

309

cumulativa®®, o que se verifica especialmente do contetido enunciado nos paragrafos®'® do

311

artigo 24. Segundo Raul Machado Horta®**, a Constituicdo estabeleceu tanto uma “autonomia

formal” & competéncia concorrente, ao dispor que a Unido legisla em normas gerais, € 0S
Estados em normas suplementares (artigo 24, 881° e 2°); quanto uma “autonomia material”, ao
indicar as matérias que poderdo ser objeto desse “ordenamento misto”, sobre o0 que diremos
mais a seguir, antecipando-se aqui algumas notas apenas para fins de clareza da exposicéo.

Adotando o mesmo método empregado ao analisar o art. 22, a pesquisa ndo se ocupara
dos inimeros incisos que formam o art. 24, mas apenas daquele relacionado diretamente ao
objeto do estudo: o art. 24, inciso |, que estabelece a competéncia concorrente da Uniéo, dos
Estados-membros e do Distrito Federal para legislar sobre “direito tributario”, com um unico
propdsito de responder a indagacdo inicial — a competéncia para legislar sobre processo
tributério administrativo se insere no ambito material de validez do art. 24, inciso I, da
Constituicdo, isto é, é competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados-membros e
do Distrito Federal?

Porém, estudar o significado dessa expressdo (“direito tributario”) ndo se mostra

bastante. E que o art. 24 enseja outras indagacdes fundamentais: (1%) o que sd0 normas gerais

308 Renato Rezende afirma que a Constituicéo de 1988 n&o trouxe inovagdo alguma em matéria de competéncia concorrente, exceto na previsao
de perda de eficacia da legislagdo suplementar dos estados em caso de sobrevier lei da unido sobre normas gerais. “Como se pode notar”, diz
0 Autor, “aquilo que no regime constitucional de 1988 se identifica como competéncia legislativa concorrente ja existia desde a Constituicao
de 1934. Néo representa inovagdo da Carta de 1988 a regra de que o exercicio concomitante de competéncias legislativas sobre um mesmo
ambito material pela Unido e pelos Estados implica um divisdo necessaria de tarefas, quando ao ente central é atribuida a edigdo de normas
gerais. O regramento das competéncias concorrentes, constante dos paragrafos do art. 24 da Lei Maior de 1988, ndo se distingue em
praticamente nada da disciplina das competéncias concorrentes ndo cumulativas da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 1, de 1969. Como Unica diferenca digna de nota, tem-se a regra de que a superveniéncia de lei federal de normas gerais
apenas suspende a eficacia da legislacdo estadual no que Ihe for contrério (art. 24, 84°, da Constituicdo de 1988). No regime de 1969, ante o
siléncio do texto constitucional a respeito disso, a construcdo doutrinéria e jurisprudencial foi no sentido de que ndo se tinha, nesse caso,
suspensdo da eficacia, mas verdadeira revogagdo” (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa
em matéria ambiental. Brasiliaz  Senado  Federal, Consultoria  Legislativa, 2013. p. 14. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).
309 J4 se fala, a esse proposito, em “federalismo competitivo”, o qual estimula o ensaio de novos modelos de ordenagiio normativa por
intermédio da descentralizacéo politico-legislativa, de maneira que permite aos entes federados desenvolver suas legislacdes adequando-as as
realidades locais, especialmente Uteis num pais de dimensdes territoriais como o Brasil com marcantes diferencas econdmicas, politicas,
sociais, geogréaficas etc. Segundo essa ideia — a do federalismo competitivo —, 0s estados-membros de uma federagdo concorrem entre si “na
procura das melhores solugdes dos problemas”, diz Zippelius, desenvolvendo experiéncias regionais limitadas. “[...] A descentralizagdo
politica”, prossegue, “oferece a oportunidade e o estimulo para, num espago geografico restrito — € consequentemente com menor risco para 0
Estado central —, ensaiar novos modelos de ordenamento (p. ex., no @ambito do ensino superior), colher experiéncias e pd-las a disposi¢éo para
aproveitamento geral” (ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado (Ciéncia Politica). Trad. Anténio Francisco de Sousa, Anténio Franco.
S3o Paulo: Saraiva, 2016. p. 586). Um exemplo digno de mengio desse “federalismo competitivo” — no sentido de as experiéncias legislativas
competirem entre os entes federados, dando ensejo a novos modelos prescritivos de organizagéo e de conduta — se verifica no Tribunal
Administrativo Tributario (TATE) do Estado de Pernambuco, encarregado de julgar os recursos administrativos fiscais. O Estado de
Pernambuco, ao contrario do que se verifica nos demais 6rgaos com fungdes semelhantes em outros entes da Federacdo, adotou uma carreira
propria de julgadores administrativo-tributarios do Tesouro Estadual, ocupantes de cargos publicos de provimento efetivo, apos aprovagéo em
concurso; sem, portanto, representantes classistas estranhos as carreiras de estado (RIBEIRO, Wilton L.C. Tribunal Administrativo Tributario
do Estado — TATE: a eficé4cia das suas decisOes junto aos juizes das Varas da Fazenda Pablica do Estado de Pernambuco. Recife. Dissertagdo
(mestrado). Universidade Federal de Pernambuco/SUDENE/PNUD. Gestédo Publica, 2004).

310 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 184.

31 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 356.
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(art. 24, 81°); (2%) no que consiste a competéncia suplementar dos Estados-membros (art. 24,
829); (3?) o que é competéncia legislativa plena no caso de omissdo de edi¢do de normas gerais
por parte da Unido (art. 24, §3°); (4% os Municipios, entes integrantes da Federacdo brasileira,
que tem uma natureza trinitaria, participam dessa competéncia?

E mais: ndo podemos olvidar que a Constituicdo, apesar de ter estabelecido a
competéncia concorrente entre Unido, Estados-membros e Distrito Federal para legislar sobre
direito tributério, estatui no art. 48, inciso I, que incumbe ao Congresso Nacional dispor sobre
“as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre: | — sistema tributario nacional,
arrecadagdo e distribuicdo de rendas”. Na hipotese do art. 48, o Congresso Nacional ora
funciona como poder legislativo da Federacdo, ora funciona como poder legislativo da
Unido®!?, embora nédo pareca haver duvida de que “sistema tributrio nacional”, pela propria
designacéo, traduz atuacdo desse 6rgdo do Poder Legislativo no exercicio soberano dos poderes
do Estado Federal.

Resta por saber se pela locucdo “sistema tributario nacional” se entende também o
processo tributario administrativo, remetendo imediatamente o intérprete do texto
constitucional para o Capitulo I, do Titulo VI (“Da tributagdo e do orgcamento™), da Lei
Fundamental, que trata justamente do “Sistema Tributario Nacional”. A maior parte da matéria
regulada nesse capitulo da Constituicdo esta relacionada ao chamado “direito tributario
material”. Ainda assim, é possivel trazermos a colacdo a0 menos um enunciado que versa,
mesmo indiretamente, o processamento da atividade tributaria administrativa: trata-se do art.
146, 111 e sua alinea “b”.

Comecemos pelo significado da expressao “direito tributario” inserto no art. 24, inciso

I, correlacionando-o0 com o processo administrativo tributario.

2.3.1 Competéncia concorrente para legislar sobre direito tributario e processo tributario

administrativo

312 Heleno Taveira Torres lembra que o Congresso Nacional desempenha ao menos trés fungdes distintas de natureza legislativas, quais sejam
(1%) a de poder constituinte derivado (edi¢do de emendas constitucionais); (2?) a de poder legislativo federal (“exerce competéncias tipicas da
Unifo, na qualidade de pessoa de direito publico interno™); (3%) a de poder legislativo nacional (“ao dispor sobre normas gerais aplicaveis as
quatro pessoas politicas, na matérias previstas no art. 24 da CF e em outras previstas no corpo da Constitui¢do”). (TORRES, Heleno Taveira.
Comentarios ao art. 146. CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentarios a
Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1.599).
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A doutrina costuma definir o “direito tributario” como o sistema de normas que
estabelece a disciplina da relacdo juridica®!® tributaria ou, de forma bastante simplificada,
estatui o dever de pagar o tributo®!*. Dizemos de forma simplificada porque, hoje, a doutrina
reconhece que essa relagdo juridica é “complexa”®'®, compreendendo ndo sé “varios vinculos
reciprocos e interdependentes”3'® em torno do objeto “pagar o tributo” (obrigacéo tributaria
principal na sistematica do Cédigo Tributario Nacional abrange a multa®'’), mas também outros
tipos diferentes de prestacdes®!8, tais como o dever de entregar declarac@es, de emitir notas
fiscais, de manter a contabilidade organizada ou de prestar informac6es, para ficarmos apenas

320 ' que alguns chamam “deveres

nesses exemplos 3 (obrigacdes tributarias acessorias
instrumentais”?t).

E ndo s6 isso. A relagdo juridica tributaria, num sentido amplo, também pode ter por
objeto o dever de restituir um tributo indevido, de maneira que o sujeito ativo ou credor se
transmuta em sujeito passivo ou obrigado®?2. Envolve, portanto, relagdes “com os mais diversos
conteudos e diferentes intervenientes, muitos deles sem qualquer ligacdo com a relagéo juridica
de imposto™3%,

Contudo, mesmo essa explicacdo ndo € esgotante, visto que ela considera, falando
metaforicamente®?*, apenas um momento da “vida” do tributo: o aspecto da “criacdo, institui¢io
ou incidéncia” 3% (“momento estatico). Ha outro momento ou aspecto, qual seja o de sua
“aplicagdo, efectivagio, administracdo ou gestdo” 326 (“momento dindmico”). A dogmatica

juridica®?’ tem consagrado ambos os momentos referidos com a distingo entre direito tributario

313 A locugio “relagdo juridica”, esclarecem Joaquim Freitas da Rocha e Hugo Flores da Silva, embora plurissignificativa, comporta pelo menos
dois sentidos: ““(i) um sentido juridico-material e (ii) um sentido juridico-dogmatico™; o primeiro consiste no “vinculo que se estabelece entre
duas pessoas, entidades, ou realidades, ao qual o mundo do Direito reconhece efeitos relevantes™; ja o segundo ¢ entendido “como uma técnica
dogmatica ou esquema explicativo, utilizado para sistematizar e arrumar as matérias juridicas”. Nesse tltimo caso, “a técnica da relagdo juridica
é utilizada como um instrumento expositivo e de arrumacéo do edificio juridico, procurando que as diferentes normas — que constituem, como
se disse, 0 cerne da juridicidade — se reduzam a unidade e sejam captadas e estudadas de uma maneira inteligivel e racionalmente adequada,
[...]” (ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relacdo juridica tributaria. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A.,
2017. p. 19).

314 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario.7. ed. Sao Paulo: Noeses, 2018. p. 276-277.

315 ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relagéo juridica tributaria. Coimbra: Edigdes Almedina S.A.,
2017. p. 38-9 e p. 110-1.

316 ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relagdo juridica tributaria. Coimbra: Edicées Almedina S.A.,
2017. p. 110-1.

817 Referida no art. 113, §1°, do Codigo Tributario Nacional.

318 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 26.

319 ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relago juridica tributaria. Coimbra: Edigdes Almedina S.A.,
2017. p. 110-1.

320 Art, 113, §2°, do Cadigo Tributario Nacional.

321 CALIENDO, Paulo. Curso de direito tributario. Sio Paulo: Editora Saraiva, 2017. p. 18.

322 ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da. Teoria geral da relagdo juridica tributaria. Coimbra: Edicées Almedina S.A.,
2017. p. 110-1.

323 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 238.

324 Com todas as cautelas, como adverte Souto Maior Borges, que o emprego de tal linguagem exige (BORGES, J. S. M. Lancamento
tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1999. p. 83).

325 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Ediges Almedina S.A., 2016. p. 57.

326 NABAIIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 57.

327 NABALIIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 57.
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material (ocupado com “an” e o “quantum” do tributo) e direito tributario formal (disciplina o
langamento e a cobranga dos tributos),328-328-330

Segundo o entendimento aqui perfilhado, esse momento dinamico do tributo — e mais
amplamente do direito tributario — esta relacionado ao processo ou procedimento tributario
administrativo, que pode ser entendido, numa abordagem inicial®¥! — até porque o tema sera
retomado na segunda parte desta dissertagdo —, como sequéncia funcional de atos dirigidos a
declaracdo de direitos tributarios 3*?; ou, mais amplamente, com inspiracdo nos termos
empregados pelo Codigo do Procedimento Administrativo portugués 332 : procedimento
tributario administrativo corresponde a sucessdo ordenada de atos, fatos e formalidades
pertinentes a formacdo, manifestacdo e execucdo (em sentido bastante lato) da vontade dos

6rgdos da Administragdo Plblica tributaria.3343%

328 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 14. ed. atual. S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 49-50 e p. 245-6.

329 XAVIER, Alberto. Conceito e natureza do langamento. S&o Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 83-4.

330 «“As normas juridicas tributarias”, diz Souto Maior Borges “de carater geral e abstrato, sobretudo as leis ordinarias do tributo, podem exercer
uma dupla fungio. A primeira consiste em determinar o érgdo aplicador e o processo de aplicagdo da norma tributéria. A segunda consiste em
determinar o contelido dos atos administrativos tributarios — e, entre estes, o conteido do langamento”, e mais & frente, ‘[a] mencionada
duplicidade de fungdes exercida pelas normas tributarias é estudada pela doutrina tradicional como correspondente ao Direito Tributéario Formal
ou Adjetivo e ao Direito Tributario Material ou Substantivo. Coloca-se, pois, ao lado do Direito Tributario Material o denominado Direito
Tributario Formal”, e mais a frente, “[...] ha sempre duas espécies de normas implicadas no langamento: 12 espécie, as normas tributarias
formais, que estabelecem o 6rgdo competente para langar o tributo e o procedimento de langamento tributario; 22 espécie, as normas tributarias
materiais, que determinam em parte o conteido do langamento. Essas normas, dado que nem todas serdo gerais, no sentido estrito da
Constituicio Federal (art. 146, I-III), ndo estdo esgotantemente postas no Codigo Tributario Nacional” (BORGES, J. S. M. Lancamento
tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1999. p. 81-2 e p. 83-4).

331 Como recorda Casalta Nabais, com base na Lei Geral Tributaria e no Cédigo do Procedimento e do Processo Tributario portugueses, “o
procedimento tributario compreende toda a sucessao de actos dirigidas a declaracdo de direitos tributarios” (NABAIS, José Casalta. Direito
fiscal. 9. ed. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 289).

332 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 58.

333 0 Cadigo do Procedimento Administrativo portugués foi aprovado pelo Decreto-Lei n° 442/91, de 15 de novembro, com revisio pelo
Decreto-Lei n° 6/96, de 31 de dezembro. Em 2015, foi editado novo Cédigo do Procedimento, aprovado pelo Decreto-Lei n 4/2015. E uma
exigéncia da propria Constituicdo da RepUblica Portuguesa, em cujo artigo Artigo 267, n. 5, esta estatuido “O processamento da actividade
administrativa sera objecto de lei especial, que assegurara a racionalizacdo dos meios a utilizar pelos servigos e a participacéo dos cidaddos na
formag@o das decisdes ou deliberagdes que lhes disserem respeito”. A defini¢do de procedimento, por sua vez, consta do Artigo 1° n. 1, do
Cdédigo do Procedimento: “Entende-se por procedimento administrativo a sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a formagéo,
manifestagdo e execugdo da vontade dos Orgdos da Administragio Publica”. Disponivel em: <https://dre.pt/home/-
/dre/66041468/details/maximized?p_auth=a0a2asGQ>. Acesso em: 2 de dezembro de 2017.

334 Definigo semelhante é encontrada em Alberto Xavier “Processo pode, pois, definir-se como a sucessdo ordenada de formalidades tendentes
a formac&o ou & execucdo de uma vontade funcional”, e mais a frente, “Definimos o procedimento administrativo como a sucessdo ordenada
de formalidades tendentes & préatica ou a execugao de um ato administrativo por parte de uma autoridade ou 6rgéo administrativo”’(XAVIER,
Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. S&o Paulo: Bushatsky, 1976. p. 21 e 90), lembrando que Alberto Xavier emprega nessa
obra os termos processo e procedimento indistintamente. Também é nesse norte a definicdo de Diogo Freitas do Amaral “[...] Sempre que a
lei pretenda disciplinar a manifestacdo de uma vontade funcional — isto é, de uma vontade psicolégica individual posta ao servigo de uma
pessoa coletiva para prossecugao dos fins especificos desta —, e desde que o faga ordenando o encadeamento sequencial de atos e formalidades
para obtengdo de uma solugéo ponderada e adequada, ai teremos um processo”, e logo de seguida, “[0] procedimento administrativo €, pois,
um processo — tal como o sdo o processo legislativa e o processo judicial. Multiplas diferencas os separam; aproxima-os a circunstancia de
todos serem uma sequéncia juridicamente ordenada de atos e formalidades tendentes a formacéo e a manifestagdo de uma vontade funciona ou
a respectiva execucdo” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo —v. II. 3. ed. Coimbra: Edi¢cbes Almedina S.A., 2016.
p. 273-4).

3% Casalta Nabais, referindo apenas o direito fiscal (direito dos impostos) no sistema Portugués, esclarece “Assim e em termos horizontais, 0
direito fiscal integra, de um lado, as normas relativas & incidéncia, objecto de importante modelagao constitucional e, de outro, as normas
relativas ao procedimento fiscal, isto é, as normas que disciplinam em sede organizacional e procedimental o langcamento, a liquidagdo e a
cobranga dos impostos. Mas, como facilmente se compreendera, o direito fiscal ndo se esgota na disciplina estrita da dinamica dos impostos e
nos multiplos aspectos em que estes momentos se desdobram”; prossegue: “[c]Jom efeito, ele abarca também outras normas, a saber (e sem
qualquer preocupacdo de exaustdo): as normas respeitantes aos recursos administrativos (o procedimento de revisdo da matéria tributavel, o
procedimento de revisdo dos actos tributarios, a reclamagdo graciosa e o recurso hierarquico); as normas relativas a fiscalizagdo do
cumprimento dos multiplos e diversificados deveres fiscais (isto €, o dever de imposto e os deveres acessorios), em que sobressaem, de um
lado as normas relativas a inspegdo tributaria e, de outro, as normas que descrevem os comportamentos proibidos por desrespeitadores desses
deveres e estabelecem as correspondentes sanc¢des (o direito penal e contra-ordenacional fiscal) e disciplinam o respectivo processo (o direito
processual penal e contra-ordenacional fiscal); as normas relativas as garantais contenciosas (recte jurisdicionais) dos contribuintes (direito
processual fiscal, que disciplina o processo de impugnacdo judicial) e do Estado enquanto credor do imposto (direito processual executivo
fiscal, que regula a execugdo fiscal).” (NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢Bes Almedina S.A., 2016. p. 80-1).
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Nesse sentido, o direito tributario compreende as normas que regulam o procedimento
administrativo voltado a formalizacdo da vontade dos 6rgdos da Administracdo Tributaria,
antes e depois do langamento ou do ato de imposicao da penalidade tributaria (auto de infracdo).

Notemos que, a partir dessa maneira de perspectivar o fenbmeno, o procedimento
administrativo de carater contencioso — instaurado com a impugnacdo do langcamento nos
termos do art. 145, I, do Cddigo Tributario Nacional, chamado pela doutrina brasileira processo
administrativo tributario propriamente dito®®, devido a existéncia de lide — apresenta-se como
uma espécie de procedimento ou processo tributario administrativo.

E ele (0 processo tributario administrativo dito contencioso), sem duvida, que tem
despertado mais e maior atencao dos juristas, por envolver uma indiscutivel fungéo garantistica
do particular contribuinte face ao poder impositivo. Entranto, os termos procedimento ou
processo tributario administrativo sdo empregados, aqui, indistintamente, pois entendemos que
somente um conceito abrangente de procedimento, despegado da ideia de lide ou de litigio, serd
capaz de abranger (ao lado de outras figuras da analitica juridica, como o ato tributario, o de
relacdo juridica etc.) o conjunto de situagdes juridicas que se desenvolvem no contexto da
Administracdo Publica relacionadas direta ou indiretamente ao tributo.3%

Inferimos logicamente dessa maneira de enquadrar (normativamente, nunca é demais

repisarmos esse aspecto) o processo tributario administrativo como parte integrante das normas

3% parafraseando Souto Maior Borges, processo e lide seriam, segundo essa doutrina predominante, “termos coextensivos e reciprocamente
implicados”, formulando ela um enunciado estritamente universal nos seguintes termos: ndo ha processo sem lide (o autor estuda a obrigacéo
tributaria e refuta o enunciado segundo o qual ndo ha obrigacdo sem patrimonialidade). (BORGES, J. S. M. Obrigacao tributaria: uma
introducdo metodoldgica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2015. p. 62). A lide tributéria estaria caracterizada pela resisténcia do
contribuinte a pretensdo do fisco (leia-se: impugnacdo ao langamento ou auto de infragdo). Antes desse momento ndo haveria verdadeiro
processo — e, com isso, 0s consectarios do devido processo legal (direito de ser ouvido, direito a uma decisdo fundamentada, a produgédo de
prova etc.) —, mas somente “meros” procedimentos. Quando essa doutrina se depara, entdo, com a possibilidade legal de o sujeito passivo ser
ouvido, inclusive com direito a produgéo de prova, antes do langamento ou do auto de infragdo (ou, em termos mais amplos, antes da decisao
da Administracdo Tributaria), procura reinterpretar tais normas juridicas (no caso da obrigagdo tributaria acessoria, chamando de deveres
administrativos ou deveres de contorno), quando néo acusa o legislador de impropriedade técnica, isso tudo apenas para salvar ou imunizar a
construgdo tedrica do falseamento, num “manifesto”, parafraseando outra vez Souto Maior Borges, “circunloquio na argumentagao”. “Nao
esconder”, novamente o indigitado publicista, “os pontos fracos, nem sana-los pela introducéo de meras hip6teses explicativas ad hoc, mas
expor-se a critica, 0 mais abertamente possivel, dos seus aspectos mais relevantes e até dos ainda incontroversos é, metodologicamente, a Ginica
postura compativel com as exigéncias do conhecimento cientifico objetivo” (BORGES, J. S. M. Obrigacédo tributaria: uma introducéo
metodoldgica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2015. p. 82).Na segunda parte da dissertacéo, tentaremos demonstrar que essa
proposicéo (ndo ha processo sem lide) é falseada pela experiéncia juridica brasileira, que apresenta processos sem o elemento lide como termo
coextensivo e reciprocamente implicado, sujeitos ao devido processo legal e seus demais corolarios, devendo, por isso mesmo, haver
fundamentag&o para alguma restricéo as garantias dos particulares (sujeitos passivos, contribuintes ou n&o), sob pena de inconstitucionalidade
da lei que regula a atuagdo da Administracéo Publica. O género processo ou procedimento administrativo tributario, expressdes aplicadas aqui
indistintamente, abrangeria varios processos especificos, inclusive o tipico procedimento contencioso (o dito “verdadeiro” processo, instaurado
com a impugnacdo do lancamento ou do auto de infracdo), um entre outros (como o de reconhecimento de isencéo ou imunidade, o de
fiscalizacdo, etc.), cada um com seu regramento particular, de acordo com as circunstancias peculiares e préprias, mas todos sujeitos ao devido
processo legal, de tal maneira que podera, p.ex., haver a postergacao do contraditdrio e da ampla defesa (como no procedimento de fiscalizagéo,
sob pena de esvaziamento dos seus objetivos), ndo porque ndo sejam verdadeiros processos, mas antes devido as finalidades para os quais
foram estruturados.

337 Analisando as situagdes juridicas coexistentes em torno do langamento, observa Alberto Xavier serem “aquelas em que se vai desenrolando
o procedimento administrativo”, acrescentando, “situa¢des juridicas de carater instrumental, procedimental ou processual, suscetiveis das mais
diveras classificagdes quanto a estrutura e ao conteildo, mas que em qualquer caso séo de tal modo heterogéneas que ndo sdo suscetiveis de
englobamento num conceito unitario — como o de ‘relagdo de poder’, de ‘poder de imposi¢do’, de ‘relagdo administrativa’, de ‘relagdo de
lancamento’ ou de ‘relagdo complexa’. Pelo contrério, o que apesar de sua heterogeneidade estrutural lhes imprime unidade ¢ a sua insercéo
num procedimento, e por isso s este conceito ¢ idoneo para descrever a sua unificagdo funcional”, para depois insistir “Situagdes juridicas
materiais e processuais coordenam-se assim estreitamento[sic], reagindo umas sobre outras, num sistema de inegavel coeréncia interna e que
se dirige a um mesmo fim: assegurar que a prestacdo tributaria efetivamente realizada pelos particulares seja precisamente a que foi definida
por lei” (XAVIER, Alberto. Do lancamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributério. 2. ed. totalmente reformulada e
atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 586-7).
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de direito tributario (parte do direito tributario formal, instrumental ou adjetivo, como se
preferir) que sua disciplina normativa cai no ambito de validez da norma que prevé a
competéncia de legislagdo concorrente; portanto, no campo de incidéncia do art. 24, I, da
Constituicdo, em combinacdo com o art. 146, 11, “b”, os quais preveem lei complementar da
Unido para dispor sobre normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre
“langamento”.

Podemos mesmo conferir uma interpretagio extensiva ao vocabulo “lancamento”3%,
respeitando os valores ldgico-verbais da fonte do direito em tela (a Constituicdo), mormente
diante de um “conceito juridico pré-constitucional”*°: se o texto constitucional se referiu a uma
espécie de ato resultado do processamento da atividade administrativa tributaria (o ato tributario
de langamento®?), entdo nos é permitido incluir no dispositivo constitucional o restante dessa
mesma atividade, ou melhor dizendo, os procedimentos por intermédio dos quais a

Administracdo Pablica Tributaria aplica o direito tributario aos casos concretos. 34!

338 «“L_ancamento é ato administrativo pelo qual a lei tributaria material é aplicada ao caso concreto” (XAVIER, Alberto. Do langamento no
direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributaria, 1977. p. 58). Ou, por outras palavras, é ato de concretizagdo normativa,
conforme entendimento doutrinério “[...] O langamento ¢ ato singular que se faz preceder de procedimentos preparatérios e que se faz suceder
de procedimentos revisionais, podendo ser declarado, ao cabo, subsistente ou insubsistente, no todo ou em parte, em decorréncia do controle
do ato administrativo pela propria Administracéo, o que ndo constitui nenhuma novidade, muito pelo contrério. Por langamento definitivo se
deve entender o ato de lancamento contra o qual ndo caiba recurso do contribuinte nem recurso ex officio (por faltar previséo, por ter faltado
o seu exercicio ou por consumagdo dos recursos cabiveis)”, e mais a frente, “A natureza juridica do langamento, portanto, é a de ato
administrativo de aplicacédo da lei aos casos concretos (processo de concre¢do normativa) a cargo da Administragéo Publica (Poder Executivo)
[...]” (COELHO, Sacha Clamon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2018. p. 567).
Considera ato juridico administrativo, distinguindo-o claramente do procedimento do qual ele resulta, Misabel Derzi (in BALEEIRO, Aliomar.
Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 1.181). Contra: “A doutrina questiona fortemente a natureza do
lancamento, se este seria ato ou um procedimento. Em nosso entender, por 6bvio, se trata de procedimento que culmina com o ato final de
langamento, uma vez que se concentrar somente no ato de langamento é reduzir a relevancia de todo o procedimento de langamento, que possui
relevancia fundamental para a determinacéo da validade do crédito tributario. O procedimento de lancamento é fundamental para que este
revista as suas caracteristicas de legalidade e regularidade, sem os quais padecera de nulidade ou anulabilidade” (CALIENDO, Paulo. Curso
de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2017. p. 609). Souto Maior Borges lembra que essa categoria juridica ndo apresenta um
conceito “univoco” no Codigo Tributario Nacional, uma vez que era é definido como “procedimento” (art. 142, caput), como “atividade” (art.
142, paragrafo unico) e, finalmente, “ato” administrativo (art. 150, caput). (BORGES, J. S. M. Langamento tributario. 2. ed. ver. e atual. Sédo
Paulo: Malheiros Editores S.A., 1999. p. 99)

339 paulo Otero, fundado em Jorge Reis Novais € Gomes Canotilho, observa o seguinte: “A articulagdo entre conceitos legais e doutrinais tem
particular importancia quando tais conceitos, anteriores a Constitui¢do, assumindo, por isso, uma natureza pré-constitucional, séo recebidos ou
tomados como pressuposto por normas constitucionais (v.g. ‘ato administrativo’, ‘regulamento’, ‘fungdo publica’, ‘tutela administrativa’,
‘administragdo indireta’): um tal fendmeno, ndo sendo exclusivo de conceitos juridico-administrativos, se, por um lado, alerta para uma nova
dimenso de abertura interpretativa da Constituicéo, revela, por outro lado, uma remisséo constitucional aberta para a lei ou para a doutrina,
falando-se em ‘reenvio aberto’ que, determinando um preenchimento de conceitos ‘de baixo para cima’, se mostra passivel de gerar uma
Constitui¢do segundo as leis ou segundo a doutrina [...]” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume 1.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2014. p. 155).

340 Souto Maior Borges entende que o CTN apresenta a palavra “langamento” para se referir ora ao ato (de langamento), ora ao procedimento
(de lancamento), no qual aquele ato (de lancamento) é produzido. O art. 144, lembra ainda o indigitado Autor, deixa claro que o CTN utilizada
0 mesmo vocabulo para mencionar duas realidades juridicas distintas: “[...] o Codigo Tributario Nacional, num s6 artigo, recorre ao termo
‘langamento’ para significar duas realidades juridicas distintas: uma de indole substantiva — 0 ato administrativo de langamento; outra de carter
procedimental — o procedimento administrativo de langamento. A polissemia de significados da voz ‘langamento’ revela-se, nesse passo, em
toda sua clareza” (BORGES, J. S. M. Lancamento tributario. 2. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores S.A., 1999. p. 239).

341 Esse enquadramento dogmatico-juridico nos parece, portanto, mais coerente do que aquele outro formulado por Vladimir Morgado, o qual,
em obra com nada menos de quatro (4) tomos, depois de afirmar que processo tributario administrativo tem natureza de direito administrativo
insere-o na competéncia concorrente do art. 24, L.. Ele escreve “[...] a Constituigdo de 1988 foi clara a0 mencionar os temas sujeitos a
competéncia legislativa concorrente. O que mais agora interessa é o direito tributario, previsto no inc. | do art. 24 constitucional, porque o
lancamento e seu processo administrativo de discussdo, embora néo sejam propriamente matérias tributarias, guardam estreita relacdo com
estas”, logo depois acrescenta “[...] o art. 146 constitucional constitucional, ao desdobrar a competéncia concorrente tributaria, apontou
expressamente ser o langamento tema de lei complementar de normas gerais, ndo obstante tal instituto pertencer muito mais ao direito
processual administrativo do que ao direito tributario material”, para finalmente dizer, porém, e de modo confuso, que “ndo deixa de se encaixar
no campo do tributario formal [...]” (MORGADO, Vladimir Miranda. Contribuinte e fisco no processo administrativo — atuagéo e autuagao:
lei nacional de normas gerais e viabilidade juridica. Curitiba: Jurug, 2013. p. 151-2).



67

Insistamos um pouco mais nesse aspecto de magna relevancia para a adequada
compreensdo do argumento que ora apresentamos. A Constituicdo, impossibilitada de
conceituar ou definir todas as categorias juridicas empregadas ao longo de seu texto, muitas
vezes se vale de conceitos pressupostos ou simplesmente “conceitos pré-constitucionais”,
trabalhados pela dogmatica juridicas ou previstos tradicionalmente em leis anteriores®*2. E o
que se da com o “langcamento”, previsto no ja citado artigo 146, III, “b”, porém nao definido no
texto da constituicdo, que remete, na sua contextura aberta, a denseficagdo normativa para lei,
no caso, o Codigo Tributario Nacional. Esse diploma estabelece que (i) o langcamento s se
torna definitivo ap6s a decisdo da impugnacdao do sujeito passivo (art. 145, I); (ii) “as
reclamacBes e 0s recursos, nos termos das leis reguladoras do processo tributario
administrativo” suspendem a exigibilidade do crédito (art. 151, III); (iii)) “a decisdo
administrativa irreforméavel, assim entendida a definitiva na 6rbita administrativa, que ndo mais
possa ser objeto de acdo anulatdria” extingue o crédito tributario (art. 156, IX).

Ora bem, segundo a sistematica do Codigo Tributario Nacional, a regulacdo do
lancamento abrange ndo so6 a sua preparacéo — a ponto de o préprio art. 142 mencionar que ele
é um procedimento —, mas também o seu procedimento de revisdo. De maneira que, ndo soa
aberrante, antes se mostra compativel com os valores légico-linguisticos do enunciado
constitucional, estender a interpretacao do art. 146, III, “b” para abranger o processo tributario
administrativo, e ndo apenas o ato de langamento.

Recordamos, a esse propdsito, e em reforco desse argumento, que o proprio art. 146, 111,
da Constituicdo emprega o advérbio “especialmente”, denotando tratar-se de rol meramente
exemplificativo, ndo exaustivo®*3, como, alias, ja entendeu o Supremo Tribunal Federal®**, pelo
que outros aspectos relativos & matéria tributaria podem ser disciplinadas por lei complementar.

Essa ultima ressalva é fundamental para a adequada compreensao do fenémeno, visto
que o lancamento é apenas um, embora reputado o mais importante, entre outros atos de
aplicacdo do Direito Tributario; estd ao lado, portanto, de outros atos, como sejam 0 que
reconhece isencdo do pagamento de um tributo ou a imunidade, o que impde a penalidade por

violago a legislagdo tributaria®*®, para ficarmos apenas nesses exemplos.

342 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2010. v.
I. p. 193-5.

343 Nesse sentido Sacha Camon Navarro Coélho, que escreve “[...] o discurso constitucional é numerus apertus, meramente exemplificativo.
Raz&o houve para isto. Certos temas, que a doutrina recusava fossem objeto de norma geral, passaram expressamente a sé-lo” (COELHO,
Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2016. p. 263).

34 Supremo Tribunal Federal entendeu, em sede de Recurso Especial n. 407.190/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, que o rol previsto no art. 146,
111, da Constituicéo tem carater meramente exemplificativo (FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 179).

345 BORGES, J. S. M. Langamento tributario. 2. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores S.A., 1999. p. 102; XAVIER, Alberto. Do
langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributério. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense,
1998. p. 64-7.
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Assim, no ambito de normas gerais em direito tributario caberia a Unido dispor sobre
diretrizes dos procedimentos de lancamento; de fiscalizacdo dos contribuintes, de que pode
resultar o ato de imposicdo de penalidade tributéria (auto de infracdo); os procedimento
destinados a cobranca do tributo, cobranca essa de natureza administrativa, pois a judicial ou
jurisdicional é matéria inserida no “direito processual” (art. 22, 1), competéncia privativa da
Unido, conforme visto supra; os procedimentos contenciosos, como os de impugnacgdo do
lancamento ou do auto de infracdo; os procedimentos de recursos a decisfes proferidas nas
impugnacdes; os procedimentos ndo contenciosos de consulta, reconhecimento de isencao ou
de imunidade etc.

Todos esses aspectos do processamento da atividade da Administracdo Publica
abrangidos pela expressdo “direito tributario formal”, sujeitos a regulacdo por normas gerais,
propiciando, a um s6 tempo, a uniformidade do direito processual tributario administrativo em
todas as esferas de governo com poder impositivo — a necessaria homogeneidade, inclusive para
ndo gerar distor¢bes de tratamento entre os particulares no ambito da Federacdo —, bem como
0 respeito a autonomia federativa dos entes politicos e, portanto, a “identidade axiologica” da
Constituicdo: essa maneira de perspectivar o fenémeno assegura aos Estados e aos Municipios
adequarem as normas gerais as peculiares locais e as circunstancias especificas de cada tributo
de sua competéncia.

Notemos, ainda, que essas normas gerais sobre processo tributario administrativo seriam
veiculadas em Lei Complementar, prevista no ja citado art. 146, 111, da Constituicdo. Esse tipo
de lei exige quérum qualificado de aprovacdo, requisito formal consistente na votacdo por
maioria absoluta dos membros das casas do Congresso Nacional, traduzindo as cautelas
impostas pela Constituicdo pertinentes a “representatividade politico-juridica”, como
menciona Souto Maior Borges®#, que logo depois acrescenta

[...] Porque lei complementar, de regra, afeta relagfes que ndo se
circunscrevem ao ambito de interesses da Unido, mas se alongam no campo
estadual e municipal, tem o seu processo de elaboragdo cercado, pelo
legislador constituinte, de maiores cautelas. A garantia de vinculacdo da
matéria votada ao interesse nacional é dada por um procedimento técnico de
votacdo caracterizado pela maior representatividade quantitativa na
elaboracdo da lei complementar, em contraste com a legislacao ordinaria. [...]

Foi esse, a proposito, o enquadramento normativo adotado pelo Projeto de Lei
Complementar do Senado n. 222/2013 — Projeto de Lei Complementar n°® 381, de 2014, na

numeracdo na Camara dos Deputados®*’ — , entendendo essa casa do Congresso Nacional que

346 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. So Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, EDUC, 1975. p. 46-50.
347 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n° 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
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as normas gerais do processo tributario administrativo se inserem no contexto da competéncia
concorrente da Unido e dos Estados-membros para legislar sobre direito tributario.

J& na doutrina do processo tributario administrativo a questdo sob andlise é apenas
tangenciada, de forma lateral e mesmo subalterna, por Eduardo Domingos Bottallo. Conquanto
o0 art. 146, 111, ndo apresente em seu rol o processo administrativo, diz ele, isso ndo impede que
“a matéria seja tratada neste nivel, j4 que a indicacdo objeto do dispositivo ¢ meramente
exemplificativa”34®, acrescentando logo depois que o proprio Cédigo Tributario Nacional,
veiculo introdutor de normas gerais, ja apresenta um “significativo niimero de preceitos que,
direta ou indiretamente, interferem na estrutura e na dindmica do processo administrativo” 34°,

Contra esse enquadramento se posiciona o ja citado James Marins, o qual distingue o
direito tributario formal (ou procedimento administrativo tributario) do processo tributério
administrativo, com base numa suposta autonomia®*° do direito processual tributario (fundado
num principio da especializacdo da lide tributaria®®. A lide tributaria, instaurada pela
impugnacdo do contribuinte, provocaria uma “alomorfia”*®? na relagio juridico-tributaria
(conforme serd amplamente analisado na segunda da parte desta pesquisa), argumento que o
indigitado Autor utiliza para incluir o processo tributario administrativo no ambito de
incidéncia do art. 22, | (direito processual), conclusdo essa que €, como pensamos ter
demonstrado na secdo anterior, insustentavel porque, entre outras razdes, encontra obice na
autonomia dos entes federativos que ficariam privados de legislar sobre o processamento de
sua propria atividade administrativa (ja que a competéncia do art. 22, I, € privativa da Unido e,
por isso, exclui a atuacdo de qualquer ente, salvo na situacdo excepcional de delegacgdo prevista
no paragrafo Unico).

Ressaltemos, ainda a respeito dessa discusséo, que a Comissdo Especial (a de 1953)
instituida pelo Ministério da Fazenda e encarregada de elaborar o Projeto do que depois veio a
ser tornar o Codigo Tributario Nacional, da qual fez parte Rubens Gomes de Sousa, ressalvou

do ambito das matérias que poderiam ser inseridas nas normas gerais de direito financeiro (a

em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoesWeb
Externol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.

348 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 120.
349 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. So Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 121.
30 Contra as pretensas autonomias conferir BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario.7. ed. S&o Paulo: Noeses, 2018.
p. 32-4.Também Sacha Calmon Navarro Coélho: “O Direito é uno, todo interligado, a regrar a vida social. Sdo tolices essas ‘autonomias
cientificas’ dos diversos ramos do Direito. Muitos juristas se comprazem em dizer que o seu Direito é autdbnomo e importante, mais importante
que os demais. Ora, essa divisdo do Direito em ramos é, a um s6 tempo, funcional e didatica e nada mais. Serve apenas ao pragmatismo, na
regulacdo dos multiplos aspectos da vida social, instituindo principios e diretivas adequadas aos objetos regulados, e facilita no plano didatico
0 ensino ¢ a compreensio do Direito” (COELHO, Sacha Clamon Navarro. Curso de direito tributério brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2018. p. 26).

31 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. p. 72-3 e 86.

%2 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 7. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. p. 26-7.
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Constituicdo de 1946 nédo se referia ao direito tributario) aquelas pertinentes ao processo

tributario administrativo.

Com efeito, constou do Relatdrio elaborado por Rubens Gomes de Sousa 0 seguinte

argumento:

8. O Anteprojeto regulava, nos Livros VIII e IX respectivamente, a matéria
relativa ao processo tributario administrativo e judicial, incluida pelo seu autor
em razdo do interésse pratico de oferecer um texto Ginico ao exame da critica.
Desde a primeira fase dos seus trabalhos, a Comissao orientou-se no sentido
de destacar essa matéria, para efeito de seu tratamento em leis especificas. [...]
Diferentes consideragdes justificam essa orientacdo. Quanto ao processo
administrativo, ndo seria possivel consideré-lo incluido na competéncia
legislativa federal sébre normas gerais de direito financeiro. Assim sendo, a
matéria do Livro VIII do Anteprojeto somente poderia ser aplicavel a Unido,
como alids dispunha de modo expresso o art. 302, circunstancia que viria
entretanto a quebrar a unidade sistematica do C6digo como lei normativa. De
tudo o que se refere ao processo administrativo, somente poderia ser
conservada no Cddigo, com fundamento na competéncia constitucional
invocado no art. 1°, a relacdo dos requisitos minimos a serem observados pela
legislagdo federal, estadual e municipal, seja como normas gerais de direito
tributario dado o seu reflexo sébre o desenvolvimento e a extingdo das
relagdes entre a Fazenda Publica e o contribuinte, seja como decorréncia de
principios constitucionais expressos ou implicitos em matéria de direitos e
garantias individuais. [...]

A eliminagédo dos Livros VIII e IX afetou entretanto o estudo de outros
dispositivos do Anteprojeto. Neste, com efeito, a matéria processual havia
sido regulada em funcdo das idéias pessoais de seu autor sbbre o
desenvolvimento da relacdo juridica tributaria, envolvendo ainda um
entrosamento sistematica entre a instancia administrativa e a judicial, maior
gue o contido nos ordenamentos legais vigentes. [...] Em consequiéncia, houve
necessidade de modificar, por vézes substancialmente, alguns dispositivos
remanescentes do Anteprojeto, principalmente no que se refere a extingao da
obrigacdo tributéria, a fim de ndo condiciona-los a orientacdo processual
determinada; [...].%

Passado mais de meio século dessa maneira de perspectivar o fendmeno; estando

ademais vigente uma Constituicdo diversa daquela em vigor quanto da elaboragéo do projeto

de Cddigo Tributario Nacional; tendo ainda se desenvolvido os estudos sobre o direito tributario

formal, tradicionalmente subalternizado em comparagdo com as analises da relacéo juridica em

torno da obrigacédo de pagar o tributo, ndo podemos continuar afirmando que a regulagéo da

atividade da Administracdo Publica voltada a fazer atuar o direito tributario substancial n&o se

insere no ambito direito tributario formal, do qual faz parte, como vimos acima, 0 processo

tributario administrativo.

Recordemos também, como faz Paulo Otero em relacdo ao Direito Administrativo, que

durante o século XX se operou uma marginalizacdo cientifica do procedimento

33 BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro, 1954. p. 91-2.
Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/511517>. Acesso em: 25 nov. 2018.
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354

administrativo>>*. O estudo dogmatico do direito administrativo, esclarece o administrativista

portugués, era concentrado no ato administrativo, “numa clara marginalizagdo cientifica da

3% reduzido que era a um “problema de marcha ou

tematica do procedimento administrativo
fases tendentes a obter a decisdo administrativa final” 3¢; porém, da segunda metade do século
XX para ca,

[...] o desenvolvimento dogmatico dos direitos fundamentais e das
vinculacBes administrativas proprias de um Estado de Direito material fizeram
tomar consciéncia de que pelo procedimento administrativo passava a
esséncia do posicionamento dos particulares perante a Administracdo Publica
e do relacionamento desta face aqueles: saber se o particular era configurado
como mero subdito ou como um verdadeiro cidadao acabava por se, afinal,
uma questao referente ao procedimento administrativo. %7

Esse entendimento formulado em relacdo ao Direito Administrativo nos parece
plenamente aplicavel ao Direito Tributario, que € afinal uma especificacdo do primeiro (ndo
sendo mera coincidéncia, a proposito, que, enquanto a dogmatica do Direito Administrativo se
ocupava primordialmente do ato administrativo, a do Direito Tributério estivesse centrada no
lancamento). De maneira que o procedimento tributario administrativo ndo pode seguir
marginalizado, parecendo a nos que é ele uma das questfes centrais do direito tributario no
cenario atual.

A Constituicdo de 1988 poderia ter disposto no texto do art. 24, |, até para evitar a
discussbes doutrindrias e as vezes complexas inferéncias normativas, além da expressao
“direito tributario”, também o “processo tributario administrativo”; sem embargo, ja afirmamos
que ao mencionar apenas direito tributario, o enunciado normativo abrange tanto o direito
tributério material quanto o formal.

Finalmente, como o Sistema Constitucional Tributario ndo se referiu no texto
constitucional ao regime peculiar e mais exigente quanto a esse Gltimo aspecto ou momento da
“vida” do tributo (o processo tributario administrativo), como se deu no caso do primeiro
aspecto (o direito tributario material), a conclusdo a que se chega é que ele se submete ao regime
geral da Administracdo Publica, ou seja, a todos os principios e regras que determinam a
atuacdo da Administracdo, a legalidade, a moralidade, a pessoalidade, etc., além do respeito aos

direitos fundamentais previstos no art. 5°, a comecar pelo devido processo legal.>*

3% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 36.

3% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 36.

36 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2016. p. 36.

37 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 36.

3% «[,..] Por conseguinte, estamos aqui face a0 momento administrativo dos impostos, compreendendo-se assim que a sua disciplina juridica
ndo esteja subordinada ao exigente principio constitucional da legalidade fiscal, bastando-se a Constituicdo, em contrapartida, com o respeito
pelo principio da legalidade da administragdo. Um momento que pode ser mais ou menos complexo consoante o tipo de imposto.” (NABAIS,
José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2016. p. 59).
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Ficou assentado que o processo tributario administrativo pode ser enquadrado no ambito
de validez da expresséo direito tributario, prevista no art. 24, I, da Constitui¢cdo, de modo que
incumbe & Unido dispor sobre o assunto no &mbito de “normas gerais”.

Por saber esta qual o sentido e 0 alcance dessas “normas gerais”.

2.3.2 Normas gerais e processo tributario administrativo

2.3.2.1 Considerac0es gerais

A competéncia concorrente na Constituicdo de 1988 esta repartida verticalmente como
se depreende do enunciado no art. 24 e paragrafos: a Unido compete editar normas gerais sobre
direito tributario, o formal inclusive, no que se incluem as normas gerais de processo tributério
administrativo.

O art. 24, 1, assim como seu 81° devem ser interpretados conjuntamente com o art. 146,
111%%9, também da Constituicdo, que exige Lei Complementar para estabelecer “normas gerais
em matéria de legislagdo tributaria”.

Mas o contetdo e o alcance das normas gerais, seu significado juridico, eis uma tarefa
dificil de se desincumbir39-361-262 3 nonto de Didgenes Gasparini afirmar ser “muito penoso
conceituar com a desejada precisao logica e juridica o que seja norma geral. Também nédo ha
conceito legal dessa espécie normativa”3®3. “Note-se”, acrescenta Geraldo Ataliba sob a

vigéncia de regime constitucional anterior, “que a Constituicdo ndo diz explicitamente que sdo

39 Nesse sentido, Fernanda Almeida, quem, depois de esclarecer que existem outros enunciados constitucionais além do art. 24 prevendo
competéncias legislativas concorrentes, afirma ser concorrente “a competéncia prevista no artigo 146, inciso III da Constituicdo, no qual se
determina que lei complementar estabelecerd normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especialmente sobre topicos que ali se
especificam”, prosseguindo adiante, “[c]onsiderando-se que, nos termos do artigo 24, |, j4 compete a Unido editar normas gerais de Direito
Tributério, ter-se-ia, na espécie, uma redundancia, néo fora a especificacéo, no artigo 146, 11, de que normas gerais serdo veiculadas por lei
complementar, o que o artigo 24, 1, ndo esclarece” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 127).

360 «[...] Quanto a defini¢do do que sejam as chamadas ‘normas gerais’, o certo é que, até o presente, nenhuma doutrina foi suficientemente
rigorosa ao ponto de coloca-la no devido lugar do sistema juridico. [...] (TORRES, Heleno Taveira. Comentérios ao art. 146. CANOTILHO,
J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013. p. 1.598).

%1 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 184.

362 Sobre normas gerais em matéria tributdria, escreve Navarro Coelho “expressdo de resto polémica a falta de um conceito escorreito de norma
geral no Direito Tributério brasileiro, com a doutrina falhando por inteiro no encalgo de conceituar o instituto de modo insofismavel”
(COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2016. p. 260)

363 GASPARINI, Diogenes. Principios e normas gerais licitatorias. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 239, p. 119-126,
jan. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43863/44720>. Acesso em: 27 Nov.
2018.
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normas gerais”; cabe, portanto, “ao intérprete dizé-lo, procedendo a exegese do contexto
sistematico da Constituigao”643%,

A dogmaética juridica tem entdo procurado precisar o conteudo dessas normas gerais,
que nao apareceram pela primeira vez na Constituicdo de 1988, antes remontam a Constituicdo
de 1934%8, Nzo se pode afirmar, porém, que a doutrina cientifica do direito tenha logrado
alcancar conclusodes esclarecedoras. Assim, por exemplo, Raul Machado Horta, o qual afirma
que elas seriam “normas ndo exaustivas, normas incompletas, de modo a ndo esgotar na
competéncia a matéria da legislagdo concorrente”3®’.

Como néo nosso objeto principal a defini¢do de “normas gerais” na Constituigdo, mas
oferecer uma proposta interpretativa, sob a Otica da dogmatica juridica, para a questdo de
pesquisa formulada inicialmente — competéncia para legislar sobre processo tributéario
administrativo —, buscaremos apenas passar em revista algumas propostas de definicéo
formuladas pela doutrina, fazendo-o gradativamente por meio de trés aproximacdes nos

subitens que se seguem.

2.3.2.2 Contributos de Diogo Figueiredo Moreira Neto, Tércio Sampaio Ferraz Junior e

Renato Monteiro de Rezende

Avancando na tentativa de apresentar contornos mais precisos a questdo, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, ja sob a vigéncia da Constitui¢do de 1988, propds a tese segundo a
qual as normas gerais, sendo um tertium genus normativo situado entre as regras e 0s principios,
apresentam trés caracteristicas. Seriam tais normas (i) princioldgicas, (ii) nacionais e (iii)
limitativas®®®: (i) principioldgicas porque se cingiriam a estabelecer diretrizes vinculativas aos

legisladores dos entes federados, néo se aplicando direta e imediatamente “as relagdes juridicas

364 ATALIBA, Geraldo. Competéncia do congresso para editar normas gerais. Revista de Informacéo legislativa, v. 18, n. 72, out./dez. 1981.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181327>. Acesso em: 24 nov. 2018.

35 «F reputado dos mais delicados e dificeis problemas, j4 enfrentados pela nossa doutrina — diante do especifico panorama juridico federal —
aquéle da determinacédo do sentido e alcance das expressdes constitucionais — ‘normas gerais de direito financeiro’ ” (ATALIBA, Geraldo.
Normas gerais de direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 82, p. 39-60, jul. 1965. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27736/26613>. Acesso em: 27 Nov. 2018).

366 Estabelecia a competéncia da Unido para editar normas gerais sobre o trabalho, a produgao e o consumo (art. 5°, XIX, i). Fernando Almeida
afirma que, apesar da previsdo na Constituicdo de 1934, o tema s6 passou a ser objeto de maiores consideragdes pela dogmatica juridica com
a Constitui¢do de 1946, em cujo artigo 6°, XV, “b” se previu normas gerais sobre direito financeiro (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competéncias na Constituicéo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 130).

%7 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 357-8.

38 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagéo das normas gerais. Revista de
Informacdo  Legislativa, Brasilia, a. 25, n. 100, out/dez. 1988. p. 127-164. Disponivel em: em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181992/000857523.pdf?sequence=1 Acesso: 18 de maio de 2018.
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concretas” 39-370; (ji) nacionais, uma vez que se aplicariam a toda federacdo com o fim de
uniformizacdo, realizando uma “atividade homogeneizadora”3’t, de modo a evitar que a
diversidade normativa se torne excessiva em prejuizo a unidade nacional; (iii) limitativas, pois
limita a competéncia da Unido a edigédo de diretrizes e limita também o exercicio do poder dos
Estados-membros, e eventualmente dos Municipios, que ndo podem dispor, ao editarem suas
normas particularizantes, em sentido contrario ao estabelecido pela Uni&o.*"?

Tércio Sampaio Ferraz Jr. também apresentou contribuicdo para o esclarecimento do
conteudo juridico da expressdao “normas gerais”, valendo-se inclusive de conceitos da logica
juridica®3. Assevera o Autor que a norma pode ser geral quanto ao conteido (“a matéria se
reporta a toda e qualquer ocorréncia da espécie”), ¢ nesse sentido se opde a norma singular (se
reporta a um Unico caso); mas pode ser geral também quanto ao nimero de destinatarios,
falando em normas universais (universalidade dos destinatarios) ou especiais (uma parte ou
categoria de destinatarios)*’*. Depois de se valer da logica analitica, Ferraz Jr. adverte que ela
ndo é capaz de resolver inteiramente o problema interpretativo, visto que a “expressdo
constitucional — normas gerias — exige também uma hermenéutica teleologica” 3", e prossegue
mais a frente lembrando a consagracdo do federalismo cooperativo, 0 que interfere na
intepretacdo dos dispositivos constitucionais. Ele escreve:

Ora, o federalismo cooperativo vé& na necessidade de uniformizagdo de certos
interesses um ponto bésico da colaboragéo. Assim, toda matéria que extravase
0 interesse circunscrito de uma unidade (estadual, em face da Unido;
municipal, em face do Estado) ou porque é comum (todos tém o mesmo
interesse) ou porque envolve tipologias, conceituacbes que, se

39 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagdo das normas gerais. Revista de
Informacdo  Legislativa, Brasilia, a 25, n. 100, out/dez. 1988. p. 127-164. Disponivel em: em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181992/000857523.pdf?sequence=1 Acesso: 18 de maio de 2018.

70 Em sentido contrario, afirmando que a Constituigdo de 1988 em nenhum momento circunscreveu “o conceito de normas gerais ao de
principios ou normas dirigidas exclusivamente ao legislador estadual”, cf. Ricardo Rezende (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais
revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2013. p. 25. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018.)
31 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagdo das normas gerais. Revista de
Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 25, n. 100, out./dez. 1988. p. 127-164. Disponivel em: em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181992/000857523.pdf?sequence=1 Acesso: 18 de maio de 2018.

872 “Chegamos, assim, em sintese, a que normas gerais sdo declaragdes principioldgicas que cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia
concorrente limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverdo ser respeitadas pelos Estados-
Membros na feitura das suas respectivas legislag@es, através de normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que possam
ser aplicadas, direta e imediatamente, as relagdes e situagdes concretas a que se destinam, em seus respectivos ambitos politicos.” (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituacdo das normas gerais. Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, a. 25, n. 100, out./dez. 1988. p. 127-164. Disponivel em: em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181992/000857523.pdf?sequence=1 Acesso: 18 de maio de 2018).

33 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constituigdo Federal. Revista
da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, v. 90, p. 245-251, jan. 1995. Disponivel eh:
<https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67296/69906>. Acesso em: 19 de maio de 2018.

34 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constituicdo Federal. Revista
da Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, v. 90, p. 245-251, jan. 1995. Disponivel eh:
<https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67296/69906>. Acesso em: 19 de maio de 2018.

35 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constituigdo Federal. Revista
da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, v. 90, p. 245-251, jan. 1995. Disponivel eh:
<https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67296/69906>. Acesso em: 19 de maio de 2018.
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particularizadas num &mbito auténomo, engendrariam conflitos ou
dificuldades no intercambio nacional, constitui matéria de norma geral. 3"

Numa outra oportunidade, 0 mesmo Tércio Sampaio Ferraz Jr., depois de afirmar que
uma classificacdo das normas juridicas no sentido rigorosamente légico da expressdo é
impossivel, propde uma classificagdo com finalidade didatica®’’. O autor emprega para essa
classificacdo um ponto de vista semiotico (Teoria Geral dos Signos), dividindo as normas em
trés planos distintos: sintatico, semantico e pragmatico.

Importa para a discussdo em apreco especialmente o plano semantico. Esse plano de
classificacdo das normas juridicas leva em conta os destinatérios, a matéria, o espago e o0 tempo,
reportando-se, diz o citado filosofo do direito, “ao Ambito de validade3"® das normas juridicas.

Segundo essa perspectiva (0 plano semantico), as normas podem ser classificadas do
seguinte modo (para o que interessa): (i) quanto aos destinatérios: (i.1) normas gerais e (i.2)
normas individuais; (ii) quanto & matéria (“corresponde a facti species” i.e., a “descrigdo da
hipGtese da situagdo de fato, sobre a qual incide a consequéncia” 3®): (ii.1) normas gerais-
abstratas (ii.2) normas especiais e (ii.3) normas excepcionais; (iii) quanto ao espago ou limite
espacial de incidéncia®?, podendo se falar, isso Ferraz Jr. ndo escreve mas se infere do que ele
apresenta, em (iii.1) norma nacional e (iii.2) norma local.

A essas luzes, as normas podem ser “gerais” sob Oticas distintas, cabendo ao aplicador
ter em conta qual sentido a expressdo “normas gerais” é empregada no enunciado normativo
objeto de interpretacdo: podem ser gerais em relacdo aos destinatarios, e nesse caso, se opde a
normas individuais; podem ser gerais em relagdo a matéria, normas “gerais-abstratas”, como
prefere o referido autor, e nesse sentido distinguem-se das normas especiais e excepcionais; e
podem enfim ser gerais no sentido espacial de incidéncia, e nesse aspecto se distinguem as
normas nacionais (regulagédo uniforme) e as normas locais (regulacéo peculiar).

Observemos, desde logo, que essas classificagdes ndo se excluem, antes podem se
complementar, sendo plenamente possivel falar em norma geral quanto aos destinatarios, ao
conteddo e o ambito espacial de incidéncia. Qual desses sentidos é o empregado pela
Constituigcdo no art. 24, §1°?

[...] Num regime federativo, por exemplo, ha normas que incidem em todo o
territério nacional, outras apenas nos limites dos Estados da Federacéo, outras,
ainda, nos dos Municipios. Assim, por exemplo, as normas de Direito Civil,

376 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constituicdo Federal. Revista
da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, v. 90, p. 245-251, jan. 1995. Disponivel eh:
<https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67296/69906>. Acesso em: 19 de maio de 2018.

377 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 92.
378 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominaco. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 95.
37 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 8. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 95-
6.

380 No plano seméntico o Autor apresenta ainda a classificagio das normas quanto ao critério do tempo, que podem ser normas de validade
permanente e normas de validade provisoria ou temporaria; normas irretroativas e normas retroativas; normas de incidéncia imediata e normas
de incidéncia mediata.
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Direito Penal, Direito do Trabalho etc. s&o nacionais. Ja as normas sobre
tributos de competéncia do Municipio sdo locais, porque sua incidéncia é
regionalizada. As vezes, o proprio ordenamento faz referéncia a distingdo
entre normas, como € o caso da Constituicdo de 1988, que, a propésito de
certos conteudos, discrimina entre a competéncia da Unido, dos Estados
federados e dos Municipios. Assim, aquela é que compete para estabelecer
normas gerais sobre matérias referentes, por exemplo, a salde publica,
cabendo aos Estados e Municipios uma competéncia local. A expressdo
normas gerais tem de ser interpretada pela dogmaética analitica, com ajuda de
suas distingdes tipoldgicas. Que significa geral? E a norma geral no sentido
do destinatario, da facti species ou do espaco de incidéncia? Se um Estado
federado, digamos, vier a definir um produto como nocivo a salde publica e
proibir a sua comercializagdo em seu territdrio, estaria respeitando o preceito
constitucional? Para resolver o conflito, o jurista tem de combinar diferentes
critérios, como o critério da generalidade abstrata e do espaco de incidéncia.
A vedacdo da comercializacdo e a qualificacdo do produto é objeto de norma
geral-abstrata nacional, isto é, seu ambito é todo o territério nacional. Os
Estados sé podem estabelecer normas gerais abstratas de incidéncia local, por
exemplo, que determinem o registro dos produtos qualificados pela norma
nacional nos 6rgdos do governo estadual. 3!

A partir dessa classificacdo sob o critério semantico proposta por Ferraz Jr., numa
primeira aproximacdo do contetdo das normas gerais, inferimos que a expressao constitucional
inserta no art. 24, 81° significa, a principio, norma geral quanto ao espaco territorial de
incidéncia. Dizemos a principio, porque, como escreve 0 autor citado, a interpretacdo levada a
efeito pela dogmatica analitica podera exigir a combinacdo de mais de um critério.

E ndo s6 isso. A interpretacdo do enunciado legal ndo se alcanca apenas com o arsenal
técnico ou juridico-formal, pois deve ser observada a “identidade axiologica” consagrada no
sistema juridico constitucional, aspecto impossivel de apreensdo numa perspectiva puramente
normativista.38?

O instrumental juridico-formal ndo é capaz de solucionar problemas interpretativos do
texto constitucional quando ha consagracao de valores em conflito, como sejam, de um lado, o

da autonomia dos entes federativos, traduzido na igualdade das pessoas com autonomia politica;

%1 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 8. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 95-
6.

32 Geraldo Ataliba escrevia em meados do século passado algo analogo sobre a “rigorosa cautela e prudente comedimento na ordenagdo
‘normativa geral’, em matéria tributaria, que tantas consideragdes multiformes estdo a recomendar [...] cautela e prudéncia mais acentuadas”,
recomendacdes essas, prossegue o Autor, que “ndo se cingem, como é claro, a conveniéncias de ordem somente técnica e juridico-formal, mas,
também politicas” (ATALIBA, Geraldo. Normas gerais de direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 82, p. 39-
60, jul. 1965. ISSN 2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27736/26613>. Acesso em: 27
Nov. 2018).
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e, de outro, o da unidade nacional, relacionado nio s6 com a seguranca juridica®®3% mas
também com a igualdade dos particulares, designadamente pela previsibilidade de um idéntico
tratamento das relagdes juridicas pertinentes ao poder de arrecadar os tributos em qualquer parte
do pais.

Assim, “norma geral” para a Constituicdo ndo se confunde com aquele tipo de norma
geral quanto a descri¢do da hipdtese de incidéncia (previsdo do fato-tipo), na classificacéo
bastante conhecida da Teoria da Norma Juridica, a qual se opde a “norma concreta”, debaixo
de uma oOtica estritamente formal da l6gico-juridica, porquanto a Unido poderia editar normas
com essas caracteristicas sobre todos os assuntos do art. 24, esvaziando o condominio
legislativo.33

E isso que afirma Renato Monteiro de Rezende para quem norma geral se opde, nesse
caso, a norma editada para atender peculiaridades existentes no ambito dos Estados-membros&
e, em alguns casos, dos Municipios®’; norma geral se distingue, assim, da norma local.
Especificamente no contexto da competéncia concorrente, normas locais, em contraste com as
normas gerais, editadas no exercicio da competéncia complementar ou suplementar, sdo as

destinadas a atender peculiaridades encontradas apenas nas entidades subnacionais.388-38°

383 Nesse sentido, estudo de Ricardo Martins, defensor da tese segundo a qual “dois fatos justificam a legislagdo federal numa Federag&o: o
primeiro, garantia dos interesses predominantemente nacionais, fundamenta a instituicdo de competéncias privativas; o segundo, garantia da
seguranca juridica, fundamenta a possibilidade de edigdo de normas gerais”, e prossegue, “[n]a base das competéncias concorrentes enunciadas
no art. 24 da Constituicdo estdo dois principios constitucionais: o principio da igualdade, justificante da edigdo de normas particulares pelos
Estados conforme suas peculiaridades, e o principio da seguranca juridica, justificante da edigdo de normas gerais pela Unido, de carater
nacional, aplicaveis, em principio, a todos os entes federativos” (FREITAS MARTINS, Ricardo Marcondes. As normas gerais de direito
urbanistico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 239, p. 66-88, jan. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43857/44716>. Acesso em: 28 Nov. 2018).

34 E no fundo, o conflito apontado por Tércio Sampaio Ferraz Junior entre a unidade de contetdo e a unidade de competéncia do sistema
tributario nacional (FERRAZ JUNIOR, T. S. Seguranca juridica e normas geais tributarias. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 17-
18, p. 51-7, julho/dez. 1981).

385 Renato Rezende afirma também que tal expressdo ndo pode se referir & generalidade no sentido dos destinatarios: “[...] Se um dado preceito
fosse geral, nos termos do art. 24 da Constituicdo, pelo simples fato de vincular a todos, a Unido poderia, em sede de competéncia concorrente,
editar quaisquer normas, desde que lhes conferisse ambito de aplicacdo limitado. Tal raciocinio ndo pode, contudo, subsistir a luz do que
dispdem as regras dos paragrafos do art. 24. Assim, a afirmacdo de que normas gerais sdo aquelas passiveis de aplicacdo federativamente
uniforme deve ser interpretada no contexto da auséncia de peculiaridades estaduais a obstar a edi¢do de um conjunto de regras uniformemente
aplicaveis em todo territorio nacional” (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria
ambiental. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2013. p. 23. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).
386 REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal,
Consultoria  Legislativa, 2013. p. 23. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018.

387 Em alguns casos, porque ndo so todas as matérias arroladas no art. 24 da Constituigdo que alcangam os municipios, como, por exemplo,
procedimentos em matéria processual, que dizem respeito, como visto, ao exercicio da fungéo jurisdicional. Como os municipios ndo exercem
funcéo jurisdicional — n&o tém poder judiciario —, ndo ha falar em norma local municipal sobre atuagdo da funcéo jurisdicional.

388 «[..] [N]ormas destinadas especificamente a regular realidades verificaveis apenas em ambito local ou regional devem ser obra do legislador
estadual” (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado
Federal, Consultoria Legislativa, 2013. p. 23. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).

389 Ricardo Rezende anota que parece ser esse o significado adjudicado pelo Supremo Tribunal Federal a expressdo normas gerais no
julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.645, conforme voto do Ministro Carlos Ayres Britto, segundo o qual “norma geral,
a principio, é aquele que emite comando passivel de uma aplicabilidade federativamente uniforme”; bem assim no julgamento, pela 2° turma,
do Agravo Regimental do Recurso Extraordinario n® 433.352, cujo objeto foi a anélise da constitucionalidade de lei sobre Imposto sobre
Servicos, a qual excluia do &mbito de incidéncia desse tributo servigos desempenhados por institui¢des financeiras. Ficou assentado nesse
ultimo julgamento que “a observancia de normas gerais em matéria tributaria é imperativo de seguranca juridica, na medida em que é
necessario assegurar tratamento centralizado a alguns temas para que seja possivel estabilizar legitimamente expectativas. Neste contexto,
‘gerais’ ndo significa ‘genéricas’, mas sim ‘aptas a vincular todos os entes federados e os administrados’. Como se pode notar, igualmente
nesse julgado, a Corte evitou adotar conceito de norma geral fundado em seu maior grau de abstragdo. Ao contrario disso, invocou razdes de
seguranca juridica para justificar o tratamento de questGes especificas de uma matéria sujeita a normatizagao e associou a generalidade dessa
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Ricardo Rezende3® aponta, em estudo que se propde a revisitar as normas gerais, duas
ordens de raz0es que autorizam o poder legislativo da Unido a editar esse tipo normativo: “(i)
quando o objeto regulado ndo se apresentar substancialmente varidvel nas diferentes unidades
da federacdo” 3 ; bem assim “(ii) quando houver a necessidade, constitucionalmente
identificavel, de uniformizacdo normativa, para atender a imperativos de seguranca juridica e

de manutencio de equilibrio federativo™3%,

2.3.2.3 Contributo de Rubens Gomes de Sousa e a questdo das normas gerais no contexto do

direito tributério

Numa segunda aproximacao a questdo das normas gerais, ha elementos suficientes que
indicam que o significado objetivado na ordem juridica brasileira acerca desse tipo normativo
ndo parece ter encontrado inspiracGes nas ligdes da ldgica das proposicoes juridicas.

Com efeito, os debates sobre o conteudo das “normas gerais” no contexto do direito
financeiro ja vém de longa data. Desde meados da década de 1940, realizaram-se conferéncias
entre técnicos e estudiosos com o objetivo de debater a codificacdo da legislacao tributaria, com
a edicdo de uma lei de aplicagdo em toda a federagdo — Unido, Estados-membros e
Municipios®®. Essa iniciativa encontrava obice, contudo, na competéncia legislativa dos entes

federativos em matéria tributaria. 3%*

espécie normativa ao seu ambito de vigéncia pessoal e territorial, a sua aptidao para vincular todos os entes federados e todos os administrados”
(REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal,
Consultoria  Legislativa, 2013. p. 25-6. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).

3% REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal,
Consultoria  Legislativa, 2013. p. 26. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018.

391 «[..] [P]arece razoavel concluir que a Unido esta autorizada a editar normas gerais sempre que ndo houver peculiaridades no objeto regulado
que exijam tratamento diferenciado em ao menos um Estado federado. Naquilo em que, para fins de disciplina normativa, o objeto se revela
homogéneo nos diferentes Estados, é viavel a sua regulagdo uniforme em lei nacional. Dessarte, ndo verificadas peculiaridades de alcance
estadual ou mesmo regional, a Unido podera, no exercicio de sua competéncia instituir normas gerais, regular nacionalmente a matéria,
inclusive para tratar de detalhes e pormenores” (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em
matéria  ambiental. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2013. p. 26. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).
392 <[] [A] edicdo de normas uniformes também se justifica pela incidéncia de principios constitucionais em determinados ambitos de
regulagéo, a exigirem o tratamento normativo uniformizado de certas matérias. Sempre que o tratamento uniforme de uma dada questéo for
necessaria para evitar graves conflitos estaduais, a edicdo de normas gerais se justificara, ainda que essas normas se fagam sentir de forma
diferenciada nos diversos Estados, dadas as peculiaridades verificadas no plano fatico. Cabe frisar, contudo, que acéo do legislador nacional
nessa Ultima hipdtese ndo pode ser desacompanhada de justificagdo robusta a demonstrar que o sacrificio do poder em principio conferido a
determinado Estado para regular suas peculiaridades se faz por exigéncias constitucionais de preservacao da unidade politica e de uma estrutura
federativa harménica e funcional.” (REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria
ambiental. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2013. p. 30. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018).
398 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

3% SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
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Esse obice foi superado com a Constituicdo de 1946, em cujo art. 5°, inciso XV, alinea
“b”, havia a atribuicdo a Unido de competéncia para legislar sobre normas gerais em direito
financeiro, cabendo aos estados a competéncia supletiva ou complementar na forma do art. 6°.

E interessante observarmos, ainda mais quando adotamos uma compreens&o historico-
cultural do direito, que a expressdo ‘“normas gerais” no referido enunciado constitucional (art.
59, Constituicdo de 46) resultou de uma “solu¢io de compromisso” % para preservar a
autonomia politica dos entes da federacdo, conforme registra Rubens Gomes de Sousa. Esse
publicista lembra que a “emenda Baleeiro”, antes rejeitada na Grande Comissdo da Assembleia
Constituinte de 1946, voltou a cena, por intermédio de emenda n° 9383, quando se discutiam
duas propostas, uma versando sobre a lei organica da contribuicdo de melhoria e outra sobre lei
normativa em matéria de padronizacdo dos orcamentos, incluidas no contexto do direito
financeiro. “Ambas propostas especificas”, anota o citado Autor, “se tornariam desnecessarias,
se fosse incluida a regra genérica da competéncia federal em matéria de direito financeiro: e
95 397

com ésse fundamento voltou a debate a emenda rejeitada pela Grande Comissao

Prossegue Rubem Gomes de Sousa:

Entretanto, a nova implantacdo do problema focalizava um outro aspecto,
agora de indole politica mais que doutrinaria: a preservagdo das autonomias
legislativas locais. Sob ésse prisma centralizou-se o debate do plenario: e
como solucéo de compromisso, surgiu a reducdo da amplitude da proposta
original, limitando-se a competéncia legislativa da Unido tdo somente as
normas gerais de direito financeiro[...].%%

O autor intelectual do anteprojeto do que depois se tornou o Cédigo Tributéario Nacional

acrescenta que tal raciocinio parece exato

[...] porque se se reservasse a Unido tdda a competéncia privativa para legislar
sbbre direito financeiro, poderia ser sustentado ndo caber aos Estados e
Municipios nenhuma competéncia legislativa residual na matéria. Entdo
cairiamos no evidente absurdo de concluir que os Estados e Municipios ndo
poderiam legislar sébre direito financeiro, nem mesmo para instituir e regular
os tributos que Ihes sdo privativamente atribuidos pela Constituicdo. E claro
que ndo poderia ser ésse o pensamento do legislador constituinte. 3%

Na justificativa da “Emenda Baleeiro” consta também elementos que traduzem a

auséncia de qualquer preocupacao acerca da logica das proposi¢cdes normativas:

Claro que a emenda ndo tem mais o minimo proposito de consagrar
determinada orientacdo académica: visa disciplinar uniformemente em todo o

3% SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

3% BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro, Forense, 2018. p. XXIV.

397 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

3% SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

39 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
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pais as regras sobre a formacdo das obrigacGes tributarias, prescricdo,
quitacdo, compensacdo, interpretacdo etc., evitando o pandemdnio resultante
de disposic¢Oes ndo sé de um Estado para o outro, mas, até, dentro do mesmo
Estado, conforme seja o tributo em foco. Rarissimas pessoas conhecem o
Direito Fiscal positivo do Brasil, tal a Babel de decretos-leis e regulamentos
colidentes na sua orientagdo geral.*®

A dogmatica juridica, depois da Constituicdo de 1946, também com a designacao de
uma Comissdo encarregada de elaborar anteprojeto de codificacdo da legislacédo tributaria,
passou a discutir o significado da expressédo, sendo esse, de fato, o primeiro problema
enfrentado pela Comissao Especial (a de 1953) encarregada de elaborar o anteprojeto de Codigo
Tributario Nacional 4%

No Relatorio dos trabalhos dessa Comissdo Especial (a de 1953), elaborado por Rubens
Gomes de Sousa, 0 debate sobre esse tipo de norma esteve presente, prevalecendo a concluséo
pela impossibilidade de um conceito aprioristico®®?, na esteira de Carvalho Pinto*®®, de modo
gue somente a andlise individual de cada proposi¢do normativa poderia lograr identificar o que
seja fundamental ou bésico para ser veiculado numa “norma geral*%,

E nesse Relatorio também que se faz alusio aos outros dois critérios propostos por esse
ultimo autor para legislar em norma geral: “a aplicacdo simultdnea a todas as pessoas
politicas” (Unido, Estados e Municipios), bem assim a previsdo de situacdes ou institutos
tipificados de modo genérico, s6 descendo as peculiaridades para “permitir a atuacdo e
praticidade do sistema tributario”%,

Desde entdo h& acentuado debate na doutrina do direito tributario, as correntes se
dividindo em dicotdmicas e tricotdbmicas quanto as funcdes da lei complementar, até chegar a
Constituicdo de 1988, em cujo art. 146, 111 da Constituicio*°® ha previsdo de normas gerais em

matéria tributéria: para os dicotbmicos a lei mencionada pelo art. 146, 111, sé poderia dispor

40 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. XXIV.

41 E o que se extrai da exposigio de motivos da lavra do Ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha, que encaminhou o Projeto do Cadigo Tributario
Nacional ao Presidente da Republica “5. O primeiro problema substancial com que teve de se defrontar a Comissao foi o relativo ao alcance
da expressdo ‘normas gerais’ consignada no art. 5° n® XV letra ‘b’ da Constitui¢do, dispositivo invocado como fundamento constitucional para
o0 Cadigo. A questdo se revestia de inegavel gravidade, principalmente a vista de suas repercussoes juridicas e politicas no tocante a preservagdo
da autonomia legislativa dos Estados e dos Municipios. Todavia, o que se depreende do estudo cuidadoso dos precedentes parlamentares e da
elaboragdo doutrinaria em matéria de normas gerais, sem embargo do seu inegavel valor como subsidio para o balizamento do terreno em vista
de ulteriores estudos, é a impossibilidade, e mesmo a inutilidade ou inconveniéncia préticas de uma delimitacdo aprioristica do alcance do
conceito, a ser por isso utilizado com o caréater de um standard juridico na andlise das hipéteses individuais da sua aplicacéo, antes que como
um preceito suscetivel de defini¢do vinculante” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cédigo Tributario
Nacional. Rio de Janeiro, 1954. p. 7. Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/511517>. Acesso em: 25 nov. 2018).

402 Também quanto & impossibilidade de fixar um contetido a priori das normas gerais, Geraldo Ataliba (ATALIBA, Geraldo. Normas gerais
de direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 82, p. 39-60, jul. 1965. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27736/26613>. Acesso em: 27 Nov. 2018).

408 BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro, 1954. p. 86-7.
Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/511517>. Acesso em: 25 nov. 2018.

404 BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro, 1954. p. 86-7.
Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/511517>. Acesso em: 25 nov. 2018.

405 BRASIL. Ministério da Fazenda. Trabalhos da Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro, 1954. p. 86-7.
Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/511517>. Acesso em: 25 nov. 2018.

46 TORRES, Heleno Taveira. Comentarios ao art. 146. CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK,
Lenio L. (coord.). Comentarios a Constituicao do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1.601; CARRAZZA, Roque Antonio. Curso
de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 1.119.



81

sobre limitacOes ao poder de tributar e sobre conflitos de competéncia, enquanto para 0s
defensores da funcdo tricotdbmica, além das duas primeiras matérias, a Unido caberia regular
normas gerais de direito tributario.*07-4%8

N&o nos interessa adentrar nesse debate, dado o corte epistemologico da pesquisa.
Importa termos em conta que as hormas gerais de direito tributario, desde a sua origem com a
Constituigdo de 1946, tiveram a fungdo de edificar uma “conceituagdo uniforme dos institutos
tributarios no territorio nacional” 4%°, aspecto visado pelo projeto do Codigo Tributario
Nacional*°:

Vinte e trés unidades federativas cobram impostos sébre operacdes mercantis,
exportacdo, transmissdo mortis causa da propriedade etc., gerando questdes
de conflito espaciais de legislagdo, e criando tormentosos problemas para o
contribuinte, que, em Gltima analise, é o cidadao brasileiro, a quem se dirigem
as garantias constitucionais, das quais se sobressaem a da isonomia e aguelas
referentes a matéria patrimonial e tributéaria.

Mais de dois mil Municipios cobram exac6es tendo por objeto imoveis rurais
e urbanos, transmisséo imobiliaria inter vivos, licenga, industrias e profissdes,
diversdes publicas etc., onerando de omnimoda forma o patriménio, a renda
ou o fruto do trabalho do contribuinte. Evidente, pois, a oportunidade e mesmo
conveniéncia de edigdo de normas gerais que contornem as dificuldades,
eliminem os inconvenientes e reduzam os possiveis atritos.

Ocorre que o contribuinte, em todas essas hipoteses, € 0 mesmo, sujeito as trés
mencionadas esferas de competéncia tributaria. Esses os pressupostos que
estiveram diante dos olhos do constituinte [...].4*

O ja citado Rubens Gomes de Sousa*'? debrugado sobre o tema das normas gerais,
preferiu ndo as definir, antes se limitou a estabelecer dois critérios ou principios hermenéuticos
para orientar o legislador: i) a finalidade do dispositivo (que previa a competéncia da Uni&o
para editar normas gerais de direito financeiro) e ii) o seu limite. A finalidade (i), na visdo do

citado autor, seria a de “assegurar a atuacao efetiva e uniforme” dos enunciados normativos da

407 ESTEVES, Maria do Rosario. Normas gerias de direito tributario. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 1997. p. 93-103.

408 parece-nos que a tese dicotdmica, se buscava respaldo na vigéncia do regime constitucional pretérito, hoje ndo encontra corroboragdo nos
dados fornecidos pela experiéncia juridica, nomeadamente a vista da previsao do art. 146, 111, da Constituicdo da Republica, que expressamente
estabelece a possibilidade de normas gerais sobre “legislagdo tributaria”. Nesse sentido Vladimir Miranda Morgado, que afirma “[p]ela redacdo
verificada na Carta de 1988, segundo os tricotdmicos, hoje ddvidas nao ha de que a lei complementar tributaria absorveu claramente tais papéis,
de modo que esta fora de cogitagdo asseverar-se que as normas gerais s6 poderdo admitir regulacéo no campo dos conflitos de competéncia e
das limitagdes ao poder tributante” (MORGADO, Vladimir Miranda. Contribuinte e fisco no processo administrativo — atuagao e autuagao:
lei nacional de normas gerais e veiculo legislativo adequado. Curitiba: Jurua, 2013. p. 164)

49 ATALIBA, Geraldo. Normas gerais de direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 82, p. 39-60, jul. 1965.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27736/26613>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

40 Essa fungdo do projeto do Codigo Tributario Nacional foi encarecida pelo parecer aprovado pela Comissdo da Constituicdo e Justica
elaborado pelo entdo deputado federal Aliomar Baleeiro, afirmando o seguinte: “[a] unificacdo do Direito Tributario federal, estadual e
municipal oferece a primeira justificava da codificacdo que o Ministro Osvaldo Aranha, em hora inspirada, empreendeu, cometendo-o a
competéncia reconhecida do Professor Rubens Gomes de Sousa. A essa luz, o projeto ndo tem apenas utilidade equiparavel a de nosso Codigo
Civil, porque a magistral obra de Clévis Bevilaqua foi edificada sobre fontes de um Direito anterior e Gnico em todo o Brasil: revela-se
incomparavelmente mais Gtil e imprescindivel, porque corresponde a tarefa juridica, social e politica do Cédigo de Napoleéo, que pos termo a
simultanea vigéncia de varias sortes de direito positivo dentro do mesmo pais [...]” (BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14.
ed. Rio de Janeiro, Forense, 2018. p. XXVIII).

41 ATALIBA, Geraldo. Normas gerais de direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 82, p. 39-60, jul. 1965.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27736/26613>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

412 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
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Constituicdo (“a competéncia federal s6 deve ser exercida quando a uniformidade legislativa
seja inerente a atuagdo do preceito constitucional” *1); ja o limite (ii), por outro lado, consistiria
na “competéncia legislativa das pessoas politicas”, uma vez que a edi¢cdo de normas gerais ndo

poderia deixar de preservar a “competéncia legislativa originaria dos Estados e Municipios” #*4.

Rubens Gomes de Sousa*®

passa entdo a citar exemplos de situagcfes suscetiveis, no seu
modo de ver, e de acordo com o direito tributario vigente a época de sua formulacéo, de serem
reguladas por normas gerais da Uniéo, a exemplo da conceituacgéo do fato gerador dos impostos
privativos, por se tratar da preservacdo do préprio sistema constitucional de rendas (o conceito
de venda ndo poderia ser um para cada Municipio etc.).

Ora bem, ndo faria sentido, para ficarmos apenas nestes exemplos, que as modalidades
de suspensdo da exigibilidade do crédito tributéario, ou de sua extin¢do, ou mesmo excluséo,
fossem diferentes em cada ente da federacdo, com prejuizo a seguranca juridica. Além disso,
0s objetos regulados — relativos ao poder tributario — ndo se apresentavam substancialmente
varidveis nas diferentes unidades da federacdo, de maneira que ndo se poderia dizer que
houvesse peculiaridades locais, por exemplo, quanto ao crédito e suas modalidades de extincéo,
que servissem de dbice a regulacao nacional.

Vistas as coisas sob a perspectiva atual, pareceria absurdo que cada ente tributante
definisse aspectos basilares da relacdo juridico-tributéria (obrigacao tributaria, do crédito, suas
hipoteses de extingao etc.), cada um a sua maneira, pondo em risco até mesmo a integridade da
Federacéo.

Seria diverso o cenério verificado no processo tributario administrativo?

E curioso notarmos que, nesse mesmo trabalho de Rubens Gomes de Sousa, ha expressa
mencao ao processo tributdrio administrativo, que o autor enquadrava no campo do direito
administrativo:

Finalmente, o direito tributario processual deve ser encarado sob o duplo
aspecto do procedimento administrativo e do procedimento judicial. Quanto
ao processo tributario judicial, a Unido dispde de competéncia legislativa
plena, e ndo circunscrita a normas gerais, por se tratar de competéncia para
legislar sébre direito processual. Ja o processo administrativo dos Estados e
Municipios oferece um campo minimo, por ndo existir na Constituicéo reserva
de competéncia legislativa federal sdbre direito administrativo. Certos
aspectos fundamentais, entretanto, porque afetam diretamente o proprio
direito subjetivo debatido no processo, poderdo encontrar implantagdo
constitucional: é o caso, por exemplo, da regulamentacdo da definitividade
das decisGes administrativas, que se entrosa com a garantia constitucional do
direito de acesso ao Judiciario. O ideal seria, entretanto, que através da

413 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
414 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
415 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018.
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legislagdo sbbre o processo tributario judicial, a Unido procurasse
estabelecer um regime que, refletindo-se sébre o processo administrativo dos
Estados e Municipios, e de certa forma pré-ordenado a sua regulamentacgao,
sem invasdo de competéncia e sem prejuizo das peculiaridades locais,
atingisse um sistema organico e harmonico para o desenvolvimento das
questdes fiscais contenciosas em seus dois estagios de jurisdicao. [...]*

Notemos que esse entendimento remonta ao ano 1954, quando mesmo os estudos do
direito tributario material eram incipientes no Brasil — ao ponto de a Constituicédo referir ainda
o direito financeiro, do qual o tributério apareceria como uma espécie. Nao estranhemos,
portanto, que ndo houvesse clima doutrinario para desenvolvimento do direito tributério formal.
Contudo, isso ja ndo pode ser afirmado hoje, porquanto inferimos da propria Constituicdo a
imposicdo de “uniformizacdo dos procedimentos” relativos a atuacdo do direito tributario

material, isso no art. 146, III, “b”.4*’

2.3.2.4 Significado e alcance das normas gerais e processo tributario administrativo

Agora, retomando o raciocinio sobre o significado e alcance das normas gerais que
vinhamos desenvolvendo, tal expressdo empregada no art. 24, 81° revela o sentido de
generalidade quanto ao espaco territorial de incidéncia, voltadas a disciplinar especialmente

aqueles assuntos que impdem tratamento nacional uniforme.*8

416 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas gerais do direito financeiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 37, p. 12-34, jul.
1954. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13996>. Acesso em: 27 Nov. 2018. Destacamos.

417 Heleno Taveira Torres tangencia a questio ora em analise ao discorrer sobre o campo reservado a lei complementar para instituir normas
gerais de direito tributario, entre elas as voltadas a “uniformizar os procedimentos de cobranga e fiscalizagdo dos tributos, a partir da definigao
dos elementos comuns & obrigagdo, langamento e crédito (arts. 146, I11, ‘b’; 155, §2°, XII, CF), bem como os prazos de decadéncia e prescricéo
(art. 146, 111, ‘b’, CF) [...]” (TORRES, Heleno Taveira. Comentarios ao art. 146. CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET,
Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentérios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1.601). Certa doutrina
se opde, de um modo geral, a interpretacdo dilargada das matérias suscetiveis de regulagéo por norma geral nacional por entender que viola o
principio federal, inclusive aduzindo a inconstitucionalidade de dispositivos insertos no Codigo Tributario Nacional, sobre o que escreve Sacha
Calmon Navarro Coélho: “[u]ma forte e esclarecida parcela da doutrina justributaria brasileira, com 6timas razoes e fortes raizes federalistas,
recusa partes do Codigo Tributario Nacional atual ao argumento de que cuidam de temas que, longe de se constituirem em normas gerais,
imiscuem-se na competéncia privativa e indelegavel das pessoas politicas, invadindo-a, contra a Constituicdo. Em sintese, séo repelidas as
regulacdes do CTN sobre o fato gerador de impostos da competéncia das pessoas politicas e sobre atos administrativos que Ihe sdo privativos,
atos de langamento fiscais, v.g., além de prescricGes sobre interpretagdo de leis tirbutarias, tidas por descabidas. Evidentemente, sustentam tais
colocacdes as teorias federalistas e a autonomia constitucional das pessoas politicas, e o préprio sistema de dacéo e reparti¢do de competéncias,
cujo Unico fundamento é a Constituicao. E inegavel a boa procedéncia desta postura critica. O assunto ¢ delicadissimo. Ocorre que o federalismo
brasileiro, como talhado na Constituicdo de 1988, é normativamente centralizado, financeiramente repartido e administrativamente
descentralizado. Ha tantos federalismos, diversos entre si, quantos Estados federativos existam. O importante é que haja um minimum de
autodeterminagdo politica, de autogoverno e de producdo normativa da parte dos Estados federados. Quanto a reparti¢do das competéncias
legislativas, a questdo resolve-se pela op¢éo do legislador. No Brasil, a0 menos em tema de tributagdo, o constituinte optou pelo fortalecimento
das prerrogativas do poder central. Este fato, por si s6, explica por que avultou a area legislativa reservada a lei complementar tributaria. A
assertiva é comprovavel por uma simples leitura do CTN redivivo e do art. 146, 111, da CF, que reforca o centralismo legislativo em sede de
tributagio, além de matérias esparsas ao longo do capitulo tributario, deferida a lei complementar. [...]” (COELHO, Sacha Calmon Navarro.
O controle de constitucionalidade das leis e 0 poder de tributar na CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 263-4).
418 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade 4.060, firmou entendimento no sentido de prestigiar
a iniciativa legislativa dos entes periféricos em matéria arrolada no ambito da competéncia concorrente desde que ndo haja “necessidade
autoevidente de uniformidade nacional na disciplina da tematica” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 4.060/DF. Relator: Ministra Luiz Fux. Pesquisa de jurisprudéncia, Acérddos, 25 de fevereiro de 2015. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8340395>. Acesso em: 15 dez. 2018.)
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Esse tratamento nacional uniforme pode decorrer de trés ordens de fatores: 1°) “a
matéria regulada pela norma extrapola o interesse restrito de uma unidade federada”; 2°) “a
matéria regulada é de interesse comum de todos os entes federados”; 3°) ““a matéria regulada
diz respeito a tipologias ou conceitos, a institutos ou instituicbes, que nao admitem sejam
particularizados em cada ente federado™, sob pena de provocar conflitos ou dificultar o
intercambio nacional, bem como causar violagdo a isonomia no tratamento dos particulares,
com risco inclusive, em casos extremos, de esgargcamento do liame federativo.

419 como vimos acima,

Tais ordens de razdes, desenvolvidas por Ricardo Rezende
abstratamente para todas as hipoteses do art. 24, se aplicam ao direito tributario, por sinal que
previsto no primeiro dos incisos daquele artigo constitucional, acrescentando-se, ao lado dos
valores da seguranca juridica e da manutencéo do equilibrio federativo, a imperiosa necessidade
de tratamento isondmico dos particulares sujeitos ao poder tributario.

O regramento do processo tributario administrativo por normas gerais, como parte
integrante do direito tributario, o seu arcabouc¢o unificado (tipos de procedimentos, defesas,
recursos etc.), esta conforme as exigéncias do art. 24, §1° e art. 146, 1ll da Constituicdo, de
maneira a permitir “a adequada incidéncia do regime constitucional” *?*® da Administracdo
Publica Tributaria em todas as esferas da federacdo. Normas gerais, essas, veiculadas numa “lei
federal federativa” editada pela Unido, para nos valermos da categorizacdo de Sergio Resende
Barros*?!, uma subespécie de “lei federal transitiva”, cujo fim imediato seria “completar”,
escreve ele, “a organizacdo politico-administrativa conferida pela Constituigdo a Federagdo”
422 e mais a frente, “ingressando no recinto da Federacio, para ai ativar institutos e instituictes
de ordem publica, de teor politico administrativo” 423,

Por um outro modo de dizer, é funcdo das normas gerais de direito tributério, de
competéncia da Unido, por forca o art. 24, 1, 81° e introduzidas por lei complementar,

13

“harmonizar”, tomando de empréstimo a expressio de Heleno Taveira Torres, “os

procedimentos de cobranga e fiscalizagdo dos tributos’*?4,

419 REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal,
Consultoria  Legislativa, 2013. p. 26. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018.

420 Expressdo tomada de empréstimo de Ari Sundfeld empregada por esse autor em contexto um pouco diverso: SUNDFELD, Carlos Ari. Uma
Lei de Normas Gerais para a Organizacdo Administrativa Brasileira: O Regime Juridico Comum das Entidades Estatais de Direito Privado e
as Empresas Estatais. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, [S.], v. 16, n. 59, jul. 2011. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/3699/2326>. Acesso em: 27 Nov. 2018.

421 BARROS, Sergio Resende. Lei n° 8.666: Lei Federativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 74-80, jul. 1994.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46333>. Acesso em: 15 Dez. 2018.

422 BARROS, Sergio Resende. Lei n° 8.666: Lei Federativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 74-80, jul. 1994.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46333>. Acesso em: 15 Dez. 2018.

428 BARROS, Sergio Resende. Lei n° 8.666: Lei Federativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 74-80, jul. 1994..
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46333>. Acesso em: 15 Dez. 2018.

424 TORRES, Heleno Taveira. Comentarios ao art. 146. CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK,
Lenio L. (coord.). Comentéarios & Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1.602.
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As normas gerais de processo tributario administrativo disciplinariam as diretrizes dos
procedimentos administrativos, ndo apenas 0s contenciosos (de impugnacédo ao langcamento ou
auto de infracdo), mas também os ampliativos da esfera juridica dos particulares
(reconhecimento de isencdo ou imunidade), os de consulta, os de elaboracdo de regulamentos
(especialmente os que criam obrigacdes acessorias), entre outros.

Regulariam as posices juridicas dos particulares, decorrentes do devido processo legal,
tal como o direito de ser ouvido (antes do proferimento da decisdo pela Administracdo Publica
Tributaria), o de produzir provas, o de obter uma decisdo fundamentada, o direito de impugnar
a decisdo da Administracdo Tributaria, o direito ao recurso, assegurando o tratamento uniforme
dos particulares em toda a federacdo, cabendo aos Estados-membros e, nesse caso também aos
Municipios, suplementar as normas gerais de processo tributario administrativo, adequando-as
as peculiaridades locais.

E por essa razao que entendemos que o Projeto de Lei Complementar n. 222/2013 do
Senado, com numeracgdo Projeto de Lei Complementar 381/2014 na Camara dos Deputados,
mesmo o substitutivo apresentado pelo Deputado Mario Feitoza*?®, foi proposto em bases muito
limitadas, restringindo-se ao procedimento tributario administrativo de carater litigioso
instaurado pelo contribuinte com a impugnacdo ao lancamento*?®, bem como a aspectos
relativos aos recursos cabiveis (e 0s procedimentos correspondentes) contra aquela decisdo da
impugnacao do sujeito passivo/contribuinte ao ato tributério.

Como pensamos ter demonstrado, o0 processo tributario administrativo é muito mais
amplo, ficando o projeto bem aquém do que a ementa propde.

Apesar de defendermos aqui o0 enquadramento do processo tributario administrativo no
ambito de validez do art. 24, I, da Constituicdo, que trata da competéncia concorrente para
dispor sobre direito tributario, nada impede, e isso saindo do campo da dogmaética juridica para
adentrar na Politica do Direito, que se emende a Constituicdo de 1988 para incluir

expressamente no referenciado enunciado, ao lado do direito tributario, o processo tributario

425 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n° 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoesWeb
Externol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.

4% 0 §1° do art. 1° do referido projeto deixa clara a limitagdo ao admitir a possibilidade de extensdo aos procedimentos ndo contenciosos: “A
legislacéo de cada ente tributante pode estender a aplicacéo dos dispositivos desta lei ao julgamento do contencioso administrativo fiscal ndo
relacionados ao lancamento” (BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n® 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece
normas gerais sobre o processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46 CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoesWeb
Externol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018).
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administrativo, o que é defendido, por exemplo, por Raul Machado Horta, em relacéo ao direito

e 0 processo administrativos.*?’

2.3.3 Normas suplementares e processo tributario administrativo

Cretella Jr. afirma que a competéncia complementar € sindbnimo de competéncia
suplementar na Constituicdo de 198842, porém o assunto € objeto de divergéncia na doutrina.
A competéncia complementar incidiria quando os entes federados detalhassem as normas
gerais, acrescentando-lhes pormenores, enquanto competéncia suplementar se destinaria ao
suprimento das lacunas.*?°

No caso do processo tributario administrativo, com excecdo de algumas disposicdes
insertas no Cddigo Tributario Nacional, como ndo h& normas gerais sobre essa matéria, a
discusséao sobre suplementacdo ou complementacao de tais normas fica bastante limitada.

Os procedimentos tributarios administrativos, o contencioso inclusive, sdo disciplinados
pelos Estado-membro (e o Distrito Federal) e pelos municipios, que, nesse caso, exercem a
competéncia legislativa plena, havendo tantos processos tributarios administrativos quanto séo,
em tese, 0s entes com competéncia impositiva.

E sobre a competéncia legislativa plena diremos mais na se¢ao seguinte.

2.3.4 Omissédo da Unido, competéncia legislativa plena dos Estados-membros e do Distrito
Federal e processo tributario administrativo

421 «A repartigio de competéncias, ndo obstante os aperfeigoamentos nela introduzidos pela Constituigio de 1988, reclama algumas
modificagdes, visando a ampliar o campo da legislacdo concorrente e eliminar contradigdes que subsistem no quadro da competéncia legislativa
da Unido. No sentido da ampliagdo, caberia incluir na legislagdo concorrente o direito agrario, o direito e processo administrativo, transito e
transporte, seguridade social, 0s juizados especiais, para a conciliagdo, o julgamento e a execugéo de causas civeis de menor complexidade e
infragcBes penais de menor potencial ofensivo, jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia, de modo a permitir a legislagao estadual
em assuntos que se encontram mais proximos do ordenamento do Estado, permanecendo a Unido com a legislagdo de normais gerais. No
Direito Constitucional anterior, j& se encontrava consagrada a legislacéo estadual sobre riquezas do subsolo, mineragdo, metalurgias &guas,
energia elétrica (constituicdo de 1934, art. 5° §3°; Constituicdo de 1946, art. 6°). A federalizacdo exclusiva desses assuntos deu-se na
Constituicio de 1967, dentro da concepcéo do federalismo centripeto e centralizador, do qual se afastou a Constituicio de 1988. E necessério
remover essa sobrevivéncia centralizadora, para restabelecer a coeréncia do federalismo de equilibrio, adotado no texto de 1988. Outra
retificacdo que se impde é a de retirar da competéncia legislativa exclusiva ou privativa da Unido as matérias dependentes da legislagao de
normas gerais, COmo as normas gerais de organizacao, efetivos, garantias das Policias Militares (art. 22, XXI), licitagdo e contratacdo em todas
as modalidades, para a administragdo publica, direta e indireta (art. 22, XXVII) e as diretrizes e bases da educag&o nacional (art. XXIV) [sic],
para integra-las na competéncia de legislagéo concorrente, que é o campo propicio da atividade legislativa daquela natureza. A posicdo que o
Municipio assumiu na composicédo da Republica Federativa aconselha que se abra ao Municipio uma participacéo explicita em determinadas
matérias da legislagdo concorrente indicando, caso a caso, essa matéria na competéncia de legislacéo suplementar dos Municipios (art. 30, IT).”
(HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 457-8. Destaques no original).

428 CRETELLA JR., José. Comentarios a Constituigdo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. v. IV. p. 1.778.
429 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentario ao art. 24, caput. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET,
Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 757;
Competéncias na Constituicéo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 136-7.
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Na competéncia concorrente, a Constitui¢ao estabelece no art. 24, §3° que “[i]nexistindo
lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender suas peculiaridades”. Como observa Raul Machado Horta, o exercicio da competéncia
legislativa plena, no caso de omissdo da unido em editar normas gerais, ndo esta mais
condicionada & preexisténcia de lei federal, o que sucedia nos regimes constitucionais
anteriores, inibindo a edicdo das legislacdes estaduais.**

Ricardo Rezende, no mesmo sentido, encarecendo a importancia da mudanca trazida
pela Constituicdo de 1988, assinala que isso se revela no proprio tratamento dado pelo
constituinte a omissao do poder de legislar em normas gerais por parte da Unido. Esse autor
acrescenta

Assegurar condigdes para que os Estados possam produzir legislagdo que
regule suas peculiaridades foi considerado tdo importante pelo constituinte
qgue ele ndo se limitou a submeter a auséncia de normas nacionais aos
mecanismos judiciais de tratamento da omissdo legislativa, 0 mandado de
injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Permitiu que a
omissao fosse suprida por legislacdo prépria dos Estados. Ainda que se possa
defender que a regulacao de peculiaridades néo seja o Unico papel dos Estados
no plano da legislacdo concorrente, ndo ha como negar sua relevancia, tanto
que mereceu mencao expressa pelo constituinte. Ela constitui, sem duvida, o
nacleo da competéncia estadual em matéria de reparticdo de competéncias
concorrentes.*!

Observamos do préprio comando constitucional que essa competéncia plena esta
limitada ao atendimento das peculiaridades dos entes constituintes; e, entdo, a Dogmatica
Juridica se encontra mais uma vez as voltas com o problema de definir o alcance desse conceito
inserto nos enunciados constitucionais.

Fernanda Dias Menezes de Almeida aduz que essa expressdo (“para atender suas
peculiaridades”) significa que o legislador estadual ndo esta autorizado a substituir o legislador
federal, dispondo sobre o assunto pertinente a competéncia concorrente por meio de norma com
validade em todo territorio nacional: “[o] que se transfere aos Estados”, esclarece, “¢ a
competéncia plena para editar normas gerais validas tdo somente nos respectivos territorios,

ndo podendo nenhum deles legislar para os demais™*®2. Se for esse mesmo o significado do

4% HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 358.

431 REZENDE, Renato Monteiro de. Normas gerais revisitadas: a competéncia legislativa em matéria ambiental. Brasilia: Senado Federal,
Consultoria  Legislativa, 2013. p. 23. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>. Acesso em: 24 nov. 2018.

432 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentario ao art. 24, 8§3. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo
W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentarios & Constitui¢do do Brasil. S8o Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 757; .ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 139.
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enunciado normativo, o texto constitucional ndo teria dito mais do que 6bvio, uma vez que as
normas estaduais tém validade limitada ao territério dos respectivos estados-membros.

No ambito do direito tributario, mais precisamente no exercicio da competéncia
tributaria, o Supremo Tribunal Federal entendeu que os Estados-membros ndo poderiam
exercer a competéncia legislativa plena do art. 24, 83°, da Constituicéo, ha hipdtese do adicional
do imposto de renda enquanto ndo fosse editada lei complementar federal que definisse a
hipotese de incidéncia, isso para evitar conflitos entre os entes da federagdo (Unido e os proprios
Estados-membros).*3

No entanto, as turmas do Supremo Tribunal Federal entenderam no sentido diverso na
hipbtese do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, isto é, afastaram a exigéncia

de lei complementar federal com normas gerais, incidindo o art. 24, §3°, da Constituigdo.***

2.3.5 Participacdo dos Municipios na competéncia concorrente e processo tributario

administrativo

O enunciado do art. 24 da Constituicdo ndo se referiu aos Municipios ao atribuir a
competéncia concorrente entre os entes federados. Disso concluimos que eles ndo participam
da competéncia concorrente?

Fernanda Almeida sustenta que, a despeito de o caput do art. 24 ndo mencionar 0s
Municipios, isso ndo implica inferir que eles estejam “excluidos da partilha”**®. Ela escreve:

[...] Embora o artigo 24 ndo indique os Municipios entre os titulares da
competéncia legislativa concorrente, ndo ficaram eles dela alijados.
Deslocada, no inciso Il do artigo 30, consta a competéncia dos Municipios de
suplementar a legislacéo federal e estadual no que couber.*%

Em sentido contrario, Raul Machado Horta

[...] salvo na referéncia inovadora a competéncia comum, para fins de
preservacdo dos valores e objetivos do Poder Publico, o Municipio, ndo
obstante a elevacdo a ente constitutivo da organizacao politico-administrativa
da Republica Federativa (art. 18), em inédita adogdo, ndo participa da
reparticdo federal de competéncias e, por isso, a Constitui¢do reservou espago
proprio para enumerar a apreciavel competéncia dos Municipios (arts. 29 a
31, 8§ 10,20 30 40)_437

433 Conforme recorda Fuck, no julgamento da Ag#o Direta de Inconstitucionalidade n. 28/SP, Rel. Min. Sydney Sancges, Pleno, DJ 12-11-
1993 (FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 183).

434 Al-AgR 167.777/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Segunda Turma; RE 236.931/SP, Rel Min. limar Galvéo, Primeira Turna; e RE-AgR
601.247/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowksi, Segunda Turma; pendente de julgamento, lado outro, o julgamento da ADI 4.376/SP (FUCK,
Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 184).

4% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 140.

4% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 59.

47 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 348.
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O entendimento segundo o qual os municipios ndo participam da competéncia
concorrente do art. 24, isso em razdo da interpretacdo literal do caput do mesmo enunciado,
encontra sua refutacdo no préprio texto constitucional, nomeadamente no art. 30, o qual
apresenta matérias inseridas também no rol art. 24, como sejam o direito tributério, o direito
financeiro (incluido o orcamento) e o direito urbanistico.

Essa participacao, porém, ndo se estende a todas as matérias do art. 24, seguindo-se aqui
Fernanda Almeida quando afirma que essa competéncia partilhada se cinge ao determinado
pela clausula “no que couber”, o que decorre da propria determinagao constitucional (art. 30,
I):

Preliminarmente, diriamos que s6 cabe a suplementagdo em relagéo a assuntos
que digam respeito ao interesse local. Nenhum sentido haveria, por exemplo,
em o Municipio suplementar a legislacéo federal relativa ao comércio exterior
ou relativa a nacionalidade e a naturalizagdo. Da mesma forma, seria sem
proposito que a lei municipal suplementasse a legislagdo estadual atinente ao
funcionalismo do Estado ou a organizacéo da Justica estadual.*3®

Em seguida acrescenta a referida publicista que a competéncia atribuida aos estados
para complementar as normas gerais expedidas pela Unido ndo impede os municipios de a
exercer também, porém sem Ihes ser dado contrariar, nesse detalhamento, as normas federais e
estaduais.**

Caso tipico dessa participacdo concorrente no poder de legislar ocorre no direito
tributario, em que cabe a Unido legislar sobre normas gerais, na forma demonstrada acima do
art. 24, 1 e do art. 146, 111, da Constituicdo.

Os municipios suplementam a legislagdo federal e estadual em direito tributério,
inclusive, segundo a linha sustentada no presente trabalho, para adequar os procedimentos
voltados a declaracdo dos direitos tributarios, ndo s6 a adequacgdo quanto as peculiaridades dos
tributos municipais, mas também as outras circunstancias locais.

Dada a auséncia de normas gerais sobre processo tributario administrativo, com excecao
das esparsas disposi¢des no Codigo Tributario Nacional, os municipios instituem, cada um dos
mais de cinco mil (isso dizemos em tese, pois exigiria um estudo empirico para verificar quais
dos 5.570 municipios efetivamente o editaram), seu processo tributario.

Verificamos aqui uma clara situacdo que impde o atendimento do valor da unidade
nacional, traduzida em um minimo de uniformizacéo, em todos os &mbitos da federagdo, dos

procedimentos de atuacdo do direito tributério pela Administracdo Publica, e isso por meios de

438 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 141.
4% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 142.
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normas gerais da Unido, evitando a desigualdade no tratamento dos particulares sujeitos a lei

tributario no momento de sua concretizagéo.

2.4 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS DOS ESTADOS-MEMBROS E DO DISTRITO
FEDERAL E PROCESSO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

Além do poder constituinte decorrente *°, isto é, o de estabelecer suas proprias
constitui¢des, que se denomina “autonomia constitucional”, a Constitui¢cdo de 1988 atribui aos
Estados-membros o poder legislativo remanescente, residual ou reservado®-#42: o art. 25, §1°
estabelece que sdo reservadas aos Estados as competéncias que nédo lhes sejam vedadas pela
Constituicao.

Isso significa que cabem aos Estados-membros os poderes legislativos que ndo foram
conferidos pela Constituicdo & Unifo e aos Municipios**®: “[o]s poderes reservados ou
residuais”, € o dizer de Pinto Ferreira, “sdo os poderes nao delegados a Unido pela Constituicdo
nem proibidos por ela aos Estados, sendo reservados respectivamente aos Estados ou ao
povo™**4. Donde a assercdo: a competéncia é, em principio, dos Estados-membros, salvo se tal
for atribuida, explicita ou mesmo implicitamente, & Unio ou aos Municipios**®.

Os poderes reservados ou residuais ndo se confundem com os poderes implicitos. A
teoria dos poderes implicitos, conhecida pela formulacdo do direito constitucional

estadunidense®®, defende a existéncia de poderes que, conquanto ndo formulados de maneira

40 Raul Machado Horta esclarece que sdo trés elementos informadores do poder constituinte do Estado-membro: “origem juridica, a
delimitacdo da competéncia e a atividade sucessiva a do constituinte federal” (HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. ver. e
atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 67).

41 <A expressdo poderes reservados (reserved powers) equivale ao sindnimo de poderes residuais (residual powers)”, e mais a frente,
acrescente o outro sindnimo “remanescente” (FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui¢do brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p.
127 e p. 181).

442 Contra o emprego de poderes reservados como sindnimo de poderes remanescentes dos Estados-membros Fernanda Almeida para quem
reservado remeteria & competéncia privativas (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2013. p. 66)

43 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 181.

44 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 127.

445 <[] Desse modo, a verdadeira significagdo do preceito em exame esta em afirmar que tudo o que remanesce, extraida a competéncia da
Unido e a dos Municipios, é da competéncia dos Estados. Unido e Municipios, portanto, ndo tém mais do que os poderes que Ihes sdo, explicita
ou implicitamente, atribuidos” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. Sao Paulo: Saraiva,
1990. v. 1. p. 204).

46 Conforme Fernanda Almeida aponta “consciente da necessidade de poderes instrumentais para o desenvolvimento dessas competéncias
explicitas, teve o constituinte da Filadélfia a sabia cautela de deferir ao Congresso competéncias para ‘elaborar todas as leis necessarias ao
exercicio dos poderes especificados e dos demais que a Constituicdo confere ao Governo dos Estados Unidos ou a seus Departamentos ou
funcionarios (I, 8, 18). Ai se depara a clausula das competéncias implicitas da Unido, com base na qual a Suprema Corte operou a interpretacéo
extensiva das competéncias federais, [...]” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 6. ed. Séo Paulo:
Atlas, 2013. p. 33).
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expressa, “se deduzem logicamente do proprio contexto da Constitui¢ao, visto que nenhum
Diploma Magno pode referir-se exaustivamente a todas as finalidades politicas” #4’.

Agora, voltando aos poderes reservados, o art. 25, §1° da Constituicdo de 1988 é uma
formula normativa deslocada do horizonte fatico-axiolégico que tem caracterizado o
federalismo brasileiro. Na linguagem da teoria tridimensional do direito, falta a essa norma
validade fatica e axioldgica, tendo apenas validade técnico-formal. Por um outro modo de dizer,
ndo ha correspondéncia isomorfica e homologa entre 0 modelo normativo e a realidade por ela
regulada.**®

Conforme lembramos acima, a Federacdo no Brasil ndo decorreu de uma unido de
estados soberanos, como se deu no modelo estadunidense, os quais abriram mao de sua
soberania para construir um Estado Federal.

No caso brasileiro, ela resultou de um ato do poder central, a ditadura que se instaurou
depois do golpe que derrubou o Império, transformando as antigas provincias em estados. Nao
houve, portanto, delegacio de poderes preexistentes, por parte dos estados, & Unifo**°, de
maneira que ndo se pode falar rigorosamente em poderes reservados, visto que “[n]ao se reserva

0 que nio se tinha”*>°,

“Isto bastaria”, lembra Rubens Gomes de Sousa®!, “para explicar a reserva expressa

dos podéres residuais a Unido: mas interveio o problema politico ... do entrechoque das
correntes federalistas e autonomistas” no seio da Assembleia Constituinte de 1891. No mesmos
sentido, Fernanda Almeida:

No Brasil, onde a Federacdo se formou por processo de segregacdo de um
Estado unitario, ndo se verificou a mesma reserva, porque os Estados, em que
se transformaram as antigas provincias, ndo detinham, como préprios, poderes
gue pudessem guardar para si. Receberam, isto sim, os poderes que lhes foram
conferidos pelo Estado brasileiro.**?

47 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui¢do brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 137.

48 «[ 1 [E] de concluir que, diante das extensas e importantes competéncias do poder central e das competéncias do poder municipal,
acrescidos os condicionamentos e proibigdes constitucionais, muito pouco sobrou para os Estados, cujas competéncias materiais resumem-se
quase que somente a atribui¢des de ordem administrativa e financeira” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentario ao art. 25, §1°.
In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentarios & Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 759).

449 Manoel Gongalves Ferreira Filho lembra que a técnica de atribuicio dos poderes reservados aos Estados-membros remonta a primeira
constitui¢do republicada, de 1891, inspirada no modelo norte-americano. “Essa regra”, diz ele, “decorreu do fato de que os Estados Unidos da
América surgiram da unido de Estados independentes, primeiro numa confederacéo, depois num Estado federal, assim, a Unido s6 poderia
mesmo contar com 0s poderes que 0s Estados lhe atribuiram, com os poderes de que os Estados se dasapossaram em seu favor”. Esse
dispositivo, acrescenta ele, ndo se justifica no Brasil, porquanto “[...] o Estado federal brasileiro nasceu por segregagdo, a partir do Estado
unitério descentralizado que era o Império [...]”, de maneira que eles (os estados-membros) ndo dispunham, como préprios, poder algum para
ser reservado” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. v. 1. p.
204).

40 .OBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legislativa concorrente dos Estados-membros na Constituicdo de 1988. Revista de Informagao
legislativa, Brasilia, ano 26, n. 101, jan./mar. 1989. p. 87-104.

41 SOUSA, Rubens Gomes de. O Sistema Tributario Federal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 72, p. 1-22, jun. 1963.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/24824/23589>. Acesso em: 13 Dez. 2018.

42 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 66.
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De qualquer modo, seria possivel sustentar que o processo administrativo tributario, por
ndo estar expressamente previsto no rol dos poderes da Unido (art. 22), seria competéncia
residual dos Estados-membros?*>

N&o haveria espaco para incidéncia da formula dos poderes residuais em razdo do que
ja expusemos acima quando da analise competéncia concorrente do art. 24. Esse comando
constitucional expressamente enuncia o “direito tributario”, sem distingdo entre as normas
tributérias formais ou materiais: ao mencionar o género, é plausivel a conclusdo de que o
enunciado constitucional incluiu ambas as espécies de regras, isto €, tanto as de direito tributario
formal quanto material. Assim, havendo, como de fato ha, enumeracéo da competéncia, com a
reserva material a Unido e aos Estados-membros, indefensavel a incidéncia do art. 25, 81°, da
Constituicdo de 1988, porquanto, insistimos, ela pressupde a auséncia de enumeracao.

De mais a mais, a Constituicdo estabelece no art. 30, inciso Ill, a competéncia dos
Municipios para “instituir ¢ arrecadar os tributos de sua competéncia”, incluido nessa atribuicéo
o0 poder de disciplinar o processamento da atividade Administrativa Tributéaria necessaria para
arrecadar os ditos tributos instituidos por esses mesmos entes federativos, o que afastaria de
igual modo a incidéncia do art. 25, §1°.

E a isso que se dedica a proxima secao.

25 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS DOS MUNICIPIOS E PROCESSO
TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

A proposito da competéncia legislativa dos Municipios, ela esté prevista no art. 30 da
Constituicdo. Seguindo a mesma metodologia das se¢des anteriores, a analise aqui também vai
se cingir aos dispositivos dos quais se possa inferir a competéncia para legislar sobre processo
tributario administrativo.

O art. 30 do inciso I do dispositivo em tela menciona o poder desse ente federativo de
“legislar sobre assuntos de interesse local”, apresentando “uma area de competéncias

privativas nio enumeradas™**. A locugdo “interesse local” condiz com um conceito juridico

453 \lamidir Morgado conclui que a competéncia para dispor sobre processo tributario administrativo ndo cai no ambito da competéncia residual
dos Estados, porque “[...] Unido e Municipios nada poderdo fazer para disciplinar o tema em relagéo aos tributos de sua competéncia, o que se
assoma, de pronto, em ruptura do pacto derativo e em inversdo da logica vertical distributiva do poder” (MORGADO, Vladimir Miranda.
Contribuinte e fisco no processo administrativo — atuacéo e autuago: lei nacional de normas gerais e viabilidade juridica. Curitiba: Jurud,
2013. p. 145).

44 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 98.
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455

indeterminado™>. A doutrina tem apontado que tal expressao significa aquilo “que o proprio

Municipio, por meio de lei, vier a entender de seu interesse” 4°°.

E ainda a doutrina cientifica do direito que recorda*’ que a Constituicio de 1988 néo
seguiu a fraseologia da Constituicdo de 1967/69, que aludia a expressao “peculiar interesse”.
Com essa expressdo, como tantas outras empregadas nas formulas normativas, vaga e
imprecisa, que depende de adstri¢do de sentido por parte da dogmatica juridica, ndo se entendeu
interesse exclusivo do Municipio, “mesmo porque”, esclarece Celso Bastos, “fazendo 0
municipio parte do territério estadual e do proprio territorio federal, o que Ihe disser respeito
ndo deixa de estar ligado aos interesses do estado e da Uni&o”*%8. Considerou-se, entfo, e isso
por forca de construcdo jurisprudencial, peculiar interesse o interesse predominantemente do
Municipio.**®

Com a Constituicdo de 1988, abandonando a tradicional expressdo peculiar interesse,
se indaga se operou verdadeira mudanca de sentido normativo ou ndo passa de “mera alteragido
fraseoldgica”. Para Carrazza*®, “basta ser o assunto de interesse local para que o Municipio
dele possa se ocupar, sem nenhuma necessidade de demonstrar que ele é de seu peculiar
interesse”, prosseguindo na defesa do argumento segundo o qual houve “uma ampliagdo do
ambito competencial dos Municipios”.

Fernanda Almeida discorda dessa maneira de perspectivar as expressdes empregadas
nos enunciados constitucionais, o pretérito e o atual. Ela diz que, conquanto a alteragdo da
expressdo autorize sustentar a tese de modificacdo também no ambito das competéncias dos

Municipios, “a mudanga da letra nio equivale a uma mudanca no espirito da Constituigio”*6%-

462

45 Supremo Tribunal Federal ja decidiu, por exemplo, que é interesse local a definigio da data-limite para pagamento dos vencimentos de
servidores publicos municipais, ndo podendo a Constituicdo estadual fixa-la, de modo que declarou inconstitucional dispositivo inserto na
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Norte (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 144/RN.
Relator: Ministro Gilmar Mendes. Pesquisa de jurisprudéncia, Acorddos, 19 de fevereiro de 2014. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630060>. Acesso em: 15 dez. 2018.); como j& decidiu que é igualmente
de interesse local a disciplina da polui¢do do meio ambiento por veiculos que trafegam no perimetro urbano expelindo fumaga e gases téxicos
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 194.704/MG. Relator p/ Acérddo: Ministro Edson Fachin. Pesquisa de
jurisprudéncia, Acordaos, 29 de junho de 2017. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630060>. Acesso em: 15 dez. 2018.)

46 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 200.
4T CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 31. ed. rev., ampl. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 200.
48 BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZAGCAO (BRASIL) (EDT). A federacéo no Brasil. Brasilia:
Programa Nacional de Desburocratizacéo, S&o Paulo: Instituto dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 39.

49 BASTOS, Celso Ribeiro; PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZACAO (BRASIL) (EDT). A federagdo no Brasil. Brasilia:
Programa Nacional de Desburocratizacéo, S&o Paulo: Instituto dos Advogados de S&o Paulo, 1985. p. 39.

460 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 200.
41 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 99.

462 No mesmo sentido “Entendemos, portanto, que apesar da mudanga de nomenclatura, de peculiar interesse para interesse local, o significado
continua sendo o mesmo: aquilo que incide, mormente, sobre o Municipio e ndo exclusivamente sobre o ente local. Assim como previsto pelas
constitui¢des anteriores ao tratarem do peculiar interesse. [...]” (CRUZ, Gabriela Moccia de Oliveira. A competéncia legislativa suplementar
do municipio na Constituicdo Federal de 1988. 2012. 138 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo, S&o Paulo, 2012. p. 77).
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O inciso I, do mesmo artigo 30, por sua vez, estabelece que cabe aos Municipios
“suplementar a legislagdo federal ¢ a estadual no que couber”. Pinto Ferreira, nos seus
comentarios & Constituicdo, chega a ser lacénico ao dizer que suplementar “significa suprir as
lacunas, deficiéncias ou vazios existentes na legislagio federal ou estadual”*®®. Fernanda
Almeida assevera que se trata de competéncia legislativa concorrente®®*, de maneira que cabe
ao municipio, no exercicio dela, tanto suprir as lacunas como proceder ao detalhamento das
normas federais para atender as peculiaridades municipais.*%®

Finalmente, o artigo 30, inciso Ill, estatui que compete a esses entes federativos
“instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas”. Estaria
0 poder de legislar sobre processo administrativo tributario incluido no ambito de validez do
dispositivo em analise, nomeadamente na parte inicial, que prescreve o poder de “instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia”?

O dispositivo sob analise, ao se referir a “arrecadar os tributos”, indica uma competéncia
material, isto &, um poder de fazer atuar as normas de direito tributario que instituem os tributos,
mas também, de forma implicita, uma competéncia legislativa, uma vez que num Estado de
Direito a atuacdo da Administracdo Publica pressupde lei que disponha como se dara o
processamento dessa mesma atividade. “Também a conduta da Fazenda Publica”, diz Carraza,
“ao cobrar um tributo (atividade tipicamente administrativa), deve vir disciplinada numa lei
ordinaria, que minudencie os casos e 0 modo como deve ser aplicada.”*%

Se assim €, podemos concluir que a competéncia para legislar sobre o0 processo que a
Administracdo Publica Tributaria deve obedecer para aplicar o direito tributario esta abrangida

pelo direito administrativo? E o que abordaremos em seguida.

2.6. COMPETENCIAS LEGISLATIVAS EM MATERIA DE DIREITO
ADMINISTRATIVO E PROCESSO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

E possivel sustentar ainda que a disciplina do processo tributario administrativo,
considerado espécie de processo administrativo, se insere no ambito da competéncia para

legislar sobre direito administrativo“®” e, como tal, incumbéncia de cada um dos entes

463 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 278.

44 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 100 e 113.

485 CRUZ, Gabriela Moccia de Oliveira. A competéncia legislativa suplementar do municipio na Constituigdo Federal de 1988. 2012. 138
f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo, Séo Paulo, 2012. p. 80 e 83.

46 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 292.
47 MORGADO, Vladimir Miranda. Contribuinte e fisco no processo administrativo — atuagio e autuago: lei nacional de normas gerais e
viabilidade juridica. Curitiba: Jurud, 2013. p. 129.
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federativos, com autonomia politica. Como a atividade de arrecadar e de fiscalizar os tributos
se da em regra — a despeito do alegado fendmeno da privatizagdo — por intermédio de 6rgaos
da Administragdo Publica, entdo esse aspecto da atividade administrativa seria objeto de
disciplina pelo direito administrativo.

Surge dessa maneira de perspectivar o fendmeno uma indagacdo prévia sem cuja
resposta ndo podemos seguir adiante: no que consiste, afinal, o direito administrativo? Néo é
este 0 espaco adequado para discussdes aprofundadas sobre a teméatica, maxime quando se
ocuparam dela eminentes administrativistas*®, sendo suficiente afirmar em termos meramente
esquematicos que consideramos direito administrativo, na esteira de Diogo Freitas do
Amaral*®®, “o conjunto sistematico de normas juridicas de direito publico que regulam a
organizacdo e o funcionamento da Administragéo Pablica, assim como as relagdes instauradas
entre ela e outros sujeitos de direito”.

A expressdo Administracdo Publica é polissémica, embora seja possivel recortar, como
faz Paulo Otero #/°, trés sentidos diferentes: 1°) em sentido objetivo ou material, a
Administracdo Publica é considerada como atividade, atividade essa relativa a gestdo de
recursos para satisfacdo das necessidades coletivas (fungdo administrativa); 2°) em sentido
subjetivo ou organico, a Administracdo Publica é considerada como organizacéo,
correspondendo as “estruturas organicas” decisorias de matriz publica ou privada; e,
finalmente, 3°) em sentido formal, a Administracdo Publica é considerada como poder ou
autoridade, podendo em certas hipoteses definir unilateralmente o direito aplicavel as situaces
concretas, 0 que se denomina de “autotutela declarativa”*’*, de maneira que nesse Gltimo
sentido se diz que ela também participa “do exercicio da autoridade soberana do poder publico”,
concretizando-se no “poder administrativo”, o qual possui “legitimidade constitucional em tudo
semelhante aos restantes poderes do Estado”*'2,

Portanto, o direito administrativo, como conjunto sisteméatico de normas juridicas,
regula a Administracdo Publica nos trés sentidos indicados, nos aspectos funcional, organico e
formal, devendo inserir-se nesse conjunto de normas inclusive aquele seguimento plasmado na
fonte constitucional, de maneira que se fala em “Constituicdo administrativa™*">: “todas as

normas da Constituicdo”, diz Paulo Otero, “que tém por objeto a Administracdo Pablica e as

468 para uma sintese das defini¢Ges de direito administrativa formuladas por doutrinadores brasileiros e estrangeiros conferir CRETELLA

JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo, vol I: teoria do direito administrativo. 2. ed., atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p.

5-24.

49 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo: volume I. 4. ed. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2015. p. 121-34;
. Estudos de direito publico e matérias afins. Coimbra: Livraria Almedina, 2004. p. 191-244.

470 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume I. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2013. p. 171-201.

41 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume 1. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2013. p. 173.

472 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume I. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2013. p. 186.

47 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume I. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2013. p. 331-44.
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posicOes juridicas dos particulares como cidaddo administrativos, isto é, o relacionamento
destes Gltimos com a Administragdo Publica ou desta com eles” ™.

A proposito da Constituicdo de 1988, notamos que ela ndo se refere expressa e
genericamente ao direito administrativo nos dispositivos que enumeram as competéncias
legislativas, como faz com o direito civil ou mesmo com o direito tributario; ausente, portanto,
a reserva material a um ente politico determinado.

Ao contrario, o Constituinte preferiu mencionar de modo destacado algumas matérias
pertinentes a esse ramo do direito, como acontece no artigo 22, que versa as competéncias
privativas da Unido: a de legislar sobre desapropriacao (inciso Il), requisi¢des civis e militares
(inciso I11), servico postal (inciso V), diretrizes da politica nacional de transportes (incisos 1X),
transito e transporte (inciso XI) ou normas gerais de licitagdo e contratagéo (incisos XXVII),
para ficarmos apenas nesses exemplos.*™

Entretanto, esse ndo é o unico dispositivo que apresenta matérias pertinentes ao direito
administrativo. O artigo 24, que dispde sobre a competéncia legislativa concorrente, também
apresenta em seu rol matérias tipicamente de direito administrativo, tais como a legislacéo sobre
educacéo, cultura, ensino e desporto (inciso IX) ou protecao e integracdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia (inciso XIV).

Assim, ndo é correto afirmar genericamente que a competéncia para legislar sobre esse
ramo do direito € comum a todos os entes da Federacdo, competéncia implicita decorrente da
capacidade de autoadministragdo, corolario da autonomia federativa, pois precisamos verificar
antes se 0 assunto ndo cai no dmbito de incidéncia dos mencionados art. 22 ou do art. 24 da
Constituicao, casos de competéncia privativa (da Unido) e concorrente (da Unido, dos Estados-
membros e do Distrito Federal), respectivamente.

De maneira que, especificamente em relagdo ao processo administrativo, se for o de
licitacdo publica, por determinacdo do art. 22, XX V|11, a legislagdo sobre normas gerais compete
privativamente a Unido. Sucede do modo semelhante se o caso disser respeito ao procedimento
de desapropriacdo por utilidade pablica, matéria também de competéncia privativa da Unido
(art. 22, 11), ndo conferindo o texto constitucional competéncia cumulativa aos demais entes da
Federacéo para legislar sobre o tema. Se, por outro lado, se tratar de processo administrativo
disciplinar, mencionado no art. 41, 11, da Constituicdo, a matéria cai na competéncia privativa
de cada ente federativo para regular a disciplina dos vinculos de trabalho de natureza
institucional entretidos com seus respectivos servidores. O que dissemos ja é suficiente para

termos em mente que a questdo ndo se resolve de maneira simplista.

474 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo: volume I. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2013. p. 331-44.
475 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito administrativo. 31. ed. rev. atual e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 72.
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A doutrina afirma, com base na Lei do Processo Administrativo Federal — Lei n°
9.784/99, que estabelece a disciplina genérica do processo administrativo no contexto da
Administracdo Publica Federal direta e indireta, editada no exercicio da autonomia
administrativa da Unido —, que cabe aos demais entes politicos arrolados no art. 18 da

Constituicdo editar suas proprias leis gerais sobre processo administrativo*’®

. Isso porque o
processo administrativo (geral) é considerado instituto do direito administrativo.*’’

Esse raciocinio seria aplicavel ao processo tributario administrativo?

Ja sabemos que a Constituicdo ndo menciona expressamente a competéncia para legislar
sobre o processo que a Administracdo Publica deve seguir para aplicar o direito tributario. Cabe
a Dogmatica Juridica, a partir de seu instrumental metodoldgico, inferir a norma de
competéncia para legislar sobre processo tributario no ambito da Administracdo Publica.

Se a matéria cair na algada do direito administrativo, excluidas as hipéteses de a matéria
se encontrar regulada no art. 22 ou no art. 24, serd o caso da competéncia legislativa sobre
processo — 0 processo voltado a aplicacdo do direito tributario na seara administrativa,
insistimos — se inserir na competéncia implicita de cada um dos entes federativos.

Nesse sentido é o argumento de Souto Maior Borges apresentado ao tratar da
competéncia para legislar sobre privilégios e garantias do crédito tributario. Depois de afirmar
gue essa expressdo (privilégios e garantias do crédito tributario) pode se referir aos
procedimentos administrativos, esclarece

[...] a competéncia para legislar sobre Direito Administrativo envolve a
competéncia para legislar sobre os procedimentos da Administracdo Publica.
Nada impede, por exemplo, que lei estadual ou municipal estabelega as regras
da inversdo do 6nus da prova e do solve et repete na esfera administrativa. O
Direito Administrativo ndo estd confinado todo no Direito Administrativo
Material, mas engloba também o Direito Processual Administrativo [...].4"8

E noutra passagem

[...] [a] autorizagdo em que a competéncia consiste envolve, na hipotese da
arrecadacao tributaria, a outorga implicita dos meios necessarios a efetiva
cobranca do tributo. Um desses — posto que ha outros — é 0 processo
administrativo. A competéncia para arrecadar abrange, assim, a efetiva
possibilidade de escolha dos meios id6neos para a concretizacao da prestacao
tributaria. Noutros termos: na competéncia para arrecadar o tributo se contém
a competéncia para disciplinar o respectivo processo administrativo. 47°

476 NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. 8. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Altas, 2018. 246.

47T GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 17. ed. atual. por Fabricio Motta. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.083. Barcellar Filho
afirma, na mesma esteira, que os institutos do direito administrativo poderdo ser formalizados de maneira procedimental ou processual — “[a]
Constitui¢do de 1988”, escreve, “atua [...] como divisor de 4guas porque, ao reportar-se, Nd0 poucas vezes, ora a procedimento, ora a processo
administrativo, acaba por revelar as duas faces do direito administrativo: material e procedimental/processual”, e logo depois, “os institutos do
direito administrativo podem e sevem ser enfocados sob essa dupla perspectiva”. Conclui que cada ente da federagdo possui competéncia para
legislar em direito processual administrativo (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 86-90).

478 BORGES, J. S. M. Langamento tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 1999. p. 65-6. p. 160.

47 BORGES, J. S. M. Langamento tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 1999. p. 160.
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Porém, como pensamos ter demonstrado nas secOes anteriores, a disciplina do
processamento da Administracdo Publica relativamente a aplicacdo do direito tributario
material cai no &mbito do direito tributario formal ou instrumental. Por um outro modo de dizer,
o direito tributario ndo consiste apenas no conjunto de normas que disciplinam a relagéo juridica
em torno do pagamento do tributo, mas abrange aquelas outras normas juridicas que regulam
as demais relacOes que se desenvolve em torno daquela.

E porque a Constituicdo ndo distinguiu entre direito tributario material e formal, é bem
por isso que compete a Unido legislar, valendo-se inclusive de lei complementar, sobre normas
gerais de processo tributario administrativo (ja que o judicial € matéria inserta no art. 22, 1, da
Constituicao e, portanto, Ihe é privativa), com fundamento no art. 24, I, combinado com o §1°,
além do art. 146, 111, todos da Constituicdo, expedindo normas basicas ou normas-padrao para
0 processamento da Administracdo Publica tributaria em todos os entes federativos que devem
ser observadas na aplicacdo do direito tributario. Esses entes podem complementar essa lei de
normas gerais, adequando-as as suas peculiaridades; porém, enquanto ela ndo é editada, cada
ente tributante, no exercicio de sua atividade legiferante, exerce a competéncia legislativa plena.

Parece, portanto, haver uma cisdo entre direito tributario e direito administrativo no
momento de perspectivar o fendmeno da atuacdo do primeiro pela Administracdo Publica
Tributéria, que ora estaria sujeita ao direito tributario, ora ao direito administrativo, na sua
organizacdo e no seu funcionamento. Segundo essa maneira de observar a questao, 0s casos e
os modos de aplicacdo do direito tributario ndo seriam regulados pelo proprio direito tributario
(formal, instrumental ou adjetivo), mas antes por normas de direito administrativo, aspecto esse
em que talvez mais se revele a imbricacdo existente entre esses ramos de direito, 0s quais, se
ndo fosse a autonomia legislativa prevista na Constituicdo em relagdo ao direito tributario com
a respectiva reserva material (competéncia concorrente), seriam separados apenas para
finalidades didaticas, como objeto de estudo e de ensino.*®

Sucede que a Constituicdo conferiu autonomia legislativa ao direito tributario, de tal
maneira que soO se poderia falar em competéncia comum de direito administrativo para regular
0 processo tributario que se desenvolve no seio da Administracdo Publica se ndo houvesse
expressa mencdo na fonte constitucional quanto ao primeiro (direito tributério), aplicando-se
no nosso caso, em que a héa referida reserva material, solucdo semelhante a vigorante para o

processo de licitacdo publica ou para o procedimento de desapropriacao, 0s quais, como Visto,

480 parece-nos, portanto, que a Constitui¢do ao estabelecer a autonomia legislativa em relagdo a determinadas matérias ndo pretendeu conferir
autonomia cientifica e didatica a determinado ramo de direito, para finalidades de estudo e de ensino, mas antes objetivou nas férmulas
normativas a ideia de direito compreendido como conjunto de normas.
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conquanto abrangidos pelo direito administrativo, estdo na al¢ada legislativa da Unido por
determinacédo do Constituinte.

Em sintese: a competéncia legislativa em direito administrativo, decorrente da
capacidade de autoadministracdo dos entes federativos, inclusive no que diz respeito ao
processamento da Administracdo Publica Tributaria, ndo afasta a atribuicdo da competéncia
para legislar sobre normas gerais em direito tributario da Unido, prevista no art. 24, 1, 81° e art.

146, 111, “b”, da Constitui¢ao, na qual se insere o direito tributario formal.
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PARTE I PROCESSO TRIBUTARIO  ADMINISTRATIVO:
SIGNIFICADO E ABRANGENCIA

Dedicamos a primeira parte da pesquisa a delimitacdo, sob a ética da Dogmatica
Juridica, da competéncia para legislar sobre processo tributario administrativo na Constituicdo
de 1988.

No entanto, o trabalho ficaria a meio caminho se depois desse enguadramento
dogmatico ndo nos ocupassemos da delimitacdo do significado e do alcance do proprio
“processo tributario administrativo™: definir a competéncia para legislar sobre “algo” sem, logo
depois, investigar o que “algo” significa é, bem vistas as coisas, ndo responder a pergunta
proposta como problema de partida.

E bem por isso que agora a pesquisa se volta a delimitar os contornos do processo
tributario administrativo, especialmente porque existe uma certo “consenso” doutrinario que
vincula o conceito de processo tributario ao de “lide”, segundo a conhecida visdo carneluttiana
— “um conflito de interesses qualificado pela pretensdo resistida” —, de maneira a excluir do
ambito do processo tributario (como eles dizem, o processo propriamente dito) todas as fases
do processamento da atividade da Administracdo Publica no sentido de aplicar o direito
tributario, desde que essas fases sejam anteriores a formulacdo da resisténcia a pretensdo do
Fisco por parte do contribuinte com a impugnacdo do langamento ou do auto de infracao.

E mais: a doutrina utiliza essa premissa teorica, adrede estabelecida, para sacar
conclusbes com significativas — para ndo dizer graves — repercussdes no plano prético, tais
como a de que os corolarios do devido processo legal, entre eles o direito de ser ouvido, o de
produzir provas, o de obter uma decisdo fundamentada etc. s6 incidem ap6s a formacéo da
propalada lide tributéaria. Antes disso, ndo haveria direito do particular a ser ouvido, tampouco
0 de produzir provas, além de outros tantos direitos no sentido de influir na decisdo da
Administracdo Publica Tributaria — numa expresséo, antes da formalizacdo da lide, ndo haveria
devido processo tributario administrativo.

Essa construcdo teorica precisa de ser submetida a testes de corroboragédo pelos dados
fornecidos pela experiéncia juridica brasileira, a comecar pela consagracdo do Estado
Democratico de Direito, que assegura a ampla participagdo dos particulares na condugéo da
coisa publica.

Para demonstrar se essa maneira de perspectivar o fenébmeno € ou ndo corroborada pelos

dados fornecidos pela experiéncia juridica brasileira, a partir da Constituicdo de 1988, e com
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isso tentar delimitar o conteddo e alcance do processo tributario administrativo, sempre
correlacionando-o com a competéncia de legislagdo ou legislativa, desenvolvida na Primeira
Parte, dividimos este seguimento do trabalho em dois capitulos: 1°) um capitulo voltado a
analisar as raz0es para se afirmar, como faz parcela significativa da doutrina, que s6 ha processo
tributario se houver lide, correspondendo ao Capitulo 111, com o titulo “Discurso da Autonomia
do Direito Processual Tributario”; 2°) o outro, por sua vez, dirigido a propor uma compreensao
mais abrangente de processo tributario administrativo, que é o Capitulo IV do trabalho,
intitulado “Significado e alcance do Processo Tributario Administrativo”.

Esperamos com o desenvolvimento desses dois capitulos, ap6s a investigacdo do
significado e alcance do processo tributario administrativo, finalmente seja possivel responder

integralmente a pergunta que ensejou a pesquisa.
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CAPITULO 1l DISCURSO DA AUTONOMIA DO DIREITO
PROCESSUAL TRIBUTARIO

3.1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

Podemos afirmar que prevalece na dogmatica juridica brasileira uma premissa tedrica,
formulada inclusive debaixo de um razoavel consenso, que vincula o significado e alcance do
processo tributério, o administrativo inclusive, ao conceito de “lide”.**

Em linhas gerais, esses autores entendem que sé se pode falar de “processo tributario”
quando ha contraditério, ou melhor, quando se instaura o “litigio”*®2, litigio esse caracterizado
pela impugnacéo do sujeito passivo da relagdo juridico-tributaria ao langamento ou ao auto de
infracdo.

Assim, antes da reclamacéo, que é a resisténcia a pretensao do Fisco, ndo existe processo
tributario administrativo propriamente dito ou em sentido estrito, com regime juridico
caracterizado pela incidéncia do devido processo legal e seus corolarios (contraditério, ampla
defesa, direito a prova, direito a decisdo fundamentada, duracdo razoavel do processo etc.).

O processo tributario administrativo seria, como na visdo carneluttiana®®, o mecanismo
voltado & composicio dos conflitos que assumem a forma de lide*®*. O fundamento para tal
colocacgéo do assunto seria o art. 5°, inciso LV, da Constituicdo de 1988, que emprega no seu
enunciado a palavra “litigantes”, 0 que causou significa imprensdo na doutrina, pois resultou

de alteracdo na previsdo semelhante inserta na Constituicdo anterior, a qual, porém, se referia

481 MINATEL, José Antonio. Procedimento e processo administrativo tributario: dupla fungdo administrativa, com diferentes regimes juridicos.
In: ROCHA, Sergio André (coord.). Processo administrativo tributario — estudos em homenagem ao professor Aurélio Pitanga Seixas Filho.
Sao Paulo: Quartir Latin, 2007. p. 322-44; CASTRO, Alexandre Barros. Processo tributario: teoria e pratica. 32 ed. rev., atual. e reform. Séo
Paulo: Saraiva, 2007. p. 2-4; CAMPILONGO, Paulo Afonso Fernandes. Processo penal e processo administrativo tributario: correlacéo
entre fato e decisdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 114-120; BOTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario.
2% ed. Séo Paulo: Malheiros, 2009. p. 65-6; KFOURI JUNIOR, Anis. Curso de direito tributario. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 487-8;
CASSONE, Vittorio; ROSSI, Jalio César; CASSONE, Maria Teixeira. Processo tributério — teoria e préatica. 15 ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.
p. 45; NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2018. p. 78-9; RIBAS,
Lidia Maria Lopes Rodrigues. Processo administrativo tributario. 3. ed. ver. ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2008. p.
54-7 e p. 116-9; XAVIER, Alberto. Principios do processo administrativo e judicial tributario. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.3-5;
MOREIRA, Leonov Pinto. Processo administrativo tributario e a Constituicdo de 1988: uma abordagem critica. 2003. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife. p. 24; CHAVES, Rodrigo de Morais Pinheiro, A importancia do
devido processo legal administrativo na atribuicdo de responsabilidade tributaria aos sécios e administradores. 2010. 105 f. Dissertacéo
(Mestrado em Direito) — Universidade Catdlica de Pernambuco, Recife, 2010.

482 MARINS, James. Direito processual tributério brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 26-7 e p. 141; . Principio do devido processo legal, do contraditdrio e da ampla defesa. In: BORIN, Rafael;
NICHELE, Rafael (org.). Curso avangado de processo administrativo tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora Ltda., 2012.
p. 39-63).

8 [ classica a definigdo carneluttiana de litigio: “[c]hamo”, diz o processualista italiano, “litigio ao conflito de interesses qualificado pela
pretensdo de um dos interessados e pela resisténcia do outro.” (CARNELUTTI, Francesco. Sistema de direito processual civil. Trad.
Hiltomar Martins Oliveira. S&o Paulo: Lassic Book, 2000. v. 1. p. 93).

484 Nesse sentido, expressamente Alberto Xavier “Processo é, pois, 0 procedimento que tem por objeto a solugdo de um litigio, caracterizado,
na classica visdo de CARNELUTTI, pelo conflito de interesses (elemento material) e pelo bindmio pretensdo-resisténcia (elemento formal).
Processo administrativo ¢ aquele cujo julgamento compete a propria Administragdo” (XAVIER, Alberto. Principios do processo
administrativo e judicial tributério. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 5).



103

apenas “a acusados” (sem fazer alusdo a litigantes e muito menos a processo administrativo),
do que resultaram construc@es tedricas que s6 admitiam o processo para impugnacao dos atos
administrativos de contetdo sancionatorio.

Mas serd assim mesmo? SO0 podemos falar em “processo” quando houver “litigio”? O
vocabulo “procedimento” somente tem o emprego autorizado nas hipdteses em que nao ha
contraditorio ou ampla defesa? “Meros” procedimentos ndo asseguram a participagdo dos
interessados ou, para dizer de outro modo mais amplo, ndo se submetem ao devido processo
legal?

O objetivo do presente capitulo é verificar se essas asser¢es formuladas pela dogmatica
sobrevivem aos testes de corroboracdo pelos dados fornecidos pela experiéncia juridica,
especialmente a luz das fontes legais (em sentido amplo) do direito brasileiro, partindo da
Constituicdo de 1988, que instaurou o Estado Democrético de Direito, com ampla possibilidade
de participacdo dos privados nas decisdes estatais (art. 1°, caput; inciso Il e o paragrafo Unico);
até chegar as principais normas legais disciplinadoras do processo administrativo,
nomeadamente o CAdigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966), Decreto
federal 70.235/1972 (regula o processo administrativo fiscal federal), a Lei federal n°
9.784/1999 (disciplina o processo administrativo federal) e a Lei n° 9.430/1996 (estatui o
processo administrativo de consulta e de suspensao de imunidade e de isencao).

N&o consideramos a questdo de somenos ou despida de efeitos praticos. Segundo a
doutrina que defende s6 haver processo quando caracterizada a “lide” e, com ela, de que
somente existe direito a participacdo e a ser ouvido — e todos 0s demais consectarios do devido
processo legal —, com a impugnacao ao langamento ou auto de infracdo, sdo as principais (e nao
Unicas) consequéncias:

(i) restard bastante reduzido o campo de abrangéncia do processo tributéario
administrativo, excluindo da incidéncia do devido processo legal os momentos anteriores a
instauracdo do procedimento contencioso, como o procedimento administrativo de langamento
—no qual se prepara o ato tributario por exceléncia —, além dos processos, no &mbito fiscal, que
se destinam a ampliacdo da esfera juridica dos administrados %% -4 a exemplo do

reconhecimento de beneficios fiscais;

485 Nos quais “[...] o individuo pretende obter reconhecimento de seus direitos ou interesses pela Administragdo Publica, numa perspectiva
ampliativa” (MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999. 42 ed. atul., rev. e aumet.
Séo Paulo: Malheiros Editores Ltda. 2010. p. 73).

48 Admitindo processos administrativos ampliativos de direito, nos quais ndo esta em causa a lide: PETIAN, Angélica. Regime juridico dos
processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2011. p. 104-6.
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(ii) os particulares, embora submetidos a uma incomensuravel cadeia de obrigacdes
acessorias, maxime diante do fendmeno da “privatizacio”*®’ da administragdo fiscal“®8-489
estdo impedidos de ser ouvidos e de participar da edicdo da legislacdo tributaria, expedida no
exercicio da funcdo regulamentar da Administracdo Publica Tributaria. Por saber esta se essa
limitada perspectiva do fendmeno processual encontra guarida debaixo dos ditames da
Constituicdo de 1988.

Reportando-nos a questdo de pesquisa que ensejou o presente trabalho, notamos que o
conceito de “lide tributaria” é empregado por James Marins no sentido de estabelecer uma
autonomia cientifica do direito processual tributario (administrativo e judicial) e, com isso, de
concluir que a competéncia para legislar sobre essa matéria cai no ambito de incidéncia do art.
22, 1, da Constituicdo; ou seja, no contexto da competéncia para legislar sobre direito
processual, competéncia privativa da Unido, afastando o poder dos demais entes federativos de
regularem esse importante aspecto da atividade administrativa tributaria, conclusdo essa que
viola a “identidade axiologica” da Constitui¢ao de 1988, como pensamos ter demonstrado
anteriormente.

Decorre dai que a indicacdo do significado e do alcance do processo tributario
administrativo acaba repercutindo na delimitacdo da competéncia legislativa para editar as
normas juridicas legais correspondentes, razdo por que se mostra necessario analisarmos 0s
conceitos ou as definicbes atribuidos pela dogmatica juridica brasileira ao processo
desenvolvido no &mbito da Administracdo Publica Tributaria, o que faremos nos seguintes
termos: em primeiro lugar, analisando os antecedentes doutrinarios (3.2) sobre o tema,
especialmente as propostas de Rubens Gomes de Sousa (3.2.1) e Gilberto de Ulh6a Canto
(3.2.2), devido ao papel que ambos desempenharam na edificacdo do direito tributario brasileiro
no século passado, como autores intelectuais de anteprojetos de lei sobre o assunto, inclusive
como membros da Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, de cujos trabalhos, como
sabemos, resultou o projeto de lei do governo, encaminhado ao Congresso Nacional, e depois
convertido no ainda vigente Cadigo Tributario Nacional.

Depois de apreciado esses antecedentes doutrinérios, o trabalho se voltara para os
contributos doutrindrios mais recentes (3.3), como o de James Marins e sua tese da
especializacdo da lide tributaria e consequente autonomia do direito processual tributario. Uma
vez passadas em revista as contribui¢cGes doutrindrias, retomaremos um assunto aventado na

primeira parte da pesquisa, que é a classificagdo das normas de direito tributario em materiais

47 NABAIIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 327-30.

488 Fala-se, inclusive, na “desadministrativizagio do procedimento” (CABRITA NETO, Serena; TRINDADE, Carla Castelo. Contencioso
tributario: procedimento, principios e garantias. Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2017. p. 64-7)

48 SANCHES, J. L. Saldanha. Do acto a relago: o direito fiscal entre o procedimento administrativo e a teoria geral das obrigages. Disponivel
em: <<http://www.saldanhasanches.pt/pdf2/2003,%20EH_%201GT,%20835-852.pdf>>. Acesso em: 07 de fereveiro de 2018.



105

(substantivas ou relacionais) e formais (instrumentais, adjetivas ou funcionais), com o fim de
corroborar a hip6tese segundo a qual o processo tributario administrativo é regulado por esse
ultimo tipo de normas (3.4). Finalmente, os enunciados apresentados pela dogmatica juridica —
segundo os quais a lide é elemento do processo tributario administrativo — serdo submetidos

aos testes de contrasteacdo pelos dados fornecidos pela experiéncia juridica (3.5).

3.2 ALGUNS ANTECEDENTES DOUTRINARIOS DO PROCESSO TRIBUTARIO
BRASILEIRO

3.2.1 Contributos de Rubens Gomes de Sousa

Rubens Gomes de Sousa, autor intelectual do anteprojeto que tanto repercutiu no
Codigo Tributario Nacional, formulou em meados do século passado uma concepgao tedrica*®®
do processo tributario, abrangendo tanto o administrativo quanto o judicial, concepc¢éo essa que
ele denominava “organica e unitaria do processo fiscal:.

Antes, porém, de chegar a essa afirmacdo, o indigitado autor situa o processo fiscal na
terceira fase do “processo formativo da obrigacao tributaria”, o qual inicia numa fase “de pura
soberania ou poder de império” 42, decorréncia da vigéncia das leis instituidoras do tributo;
passando por uma segunda fase caracterizada pela realizacdo, no plano da realidade
fenoménica, do fato gerador do tributo; para, finalmente, desembocar numa terceira fase, em
que se da a constituicdo do titulo juridico que define e delimita, qualitativa e quantitativamente,
o direito do Estado ao tributo por intermédio do langamento. Escrevia o tributarista:

Nesta terceira fase é que se situa o processo fiscal: é entdo que, por um
complexo de atos regrados e ligados entre si por uma relagdo de causalidade
e de finalidade, o Estado, por seus agentes administrativos ou judiciais,
constata oficialmente a ocorréncia do fato gerador, define suas caracteristicas
materiais ou juridicas e sua vinculacdo individual a determinado contribuinte,

4% Como ele mesmo esclarece, o cerne desse trabalho, apresentando em 1943 ao Instituto dos Advogados de S&o Paulo e depois publicado
com o titulo “A Distribui¢do da Justica em matéria fiscal”, consiste no “entrosamento das duas fases, administrativa e judiciéria, do contencioso
tributario, através da delimitagéo das esferas de agdo de cada uma delas, de modo a conseguir que ambas funcionassem como o complemento
l6gico uma da outra e ndo como uma simples repeti¢do ou, pior ainda, um conflito” (SOUSA, Rubens Gomes de. Reflexdes sobre a reforma
da justica fiscal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 16, p. 1-18, abr. 1949. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/10946>. Acesso em: 07 Jan. 2019).

41 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéaria e orgénica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.

492 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e orgénica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.



106

finalmente calcula 0 montante do tributo devido em funcdo daquelas
caracteristicas. Todos os atos regrados que objetivam essas providéncias
preliminares tendem para um fim Unico: a emissdo do titulo formal de
declaragdo do direito do Estado ao tributo, na forma, na medida e na
individualizacdo pessoal decorrentes da apreciagdo do fato gerador. 4%3

Rubens Gomes de Sousa afirma ainda a existéncia de um paralelismo entre o
lancamento, considerado ato administrativo que pde fim a fase oficiosa do processo fiscal, e a
sentenga, ato jurisdicional que coloca termo a fase contenciosa desse mesmo processo. “Tanto
o langcamento como a senten¢a”, escreve, “participam da natureza dos atos decisorios”, ja que
“em ambos existe uma declaracdo de vontade baseada na aplicacdo do direito a uma situacéo
de fato preexistente em situagdo juridica subjetiva” 4%,

Porém, o lancamento ndo se confunde com ato jurisdicional, pois a participacdo do
contribuinte nessa fase oficiosa do processo fiscal ndo se d& na condicdo de parte, mas no
cumprimento de obrigacfes acessorias, tais como a de prestar declaragdes, exibir livros fiscais,
se inscrever na reparticao arrecadadora etc.

A esse propdsito, ndo custa ressaltar que Gomes de Sousa, embora em outro trabalho,
se valeu da distingdo entre Administracdo ativa, que estaria voltada a realizacdo do interesse
publico, o qual, no caso da atividade tributéria, condizia com a arrecadacdo dos tributos
(autotutela); e Administracdo judicante, que objetivaria solucionar os litigios surgidos em
decorréncia da atuacdo da Administracdo ativa, quando se realizaria, ndo o interesse publico,
mas o interesse da ordem juridica (autocontrole). Essa ultima funcdo seria substancialmente,
anotava o publicista citado, a mesma desenvolvida pelo Poder Judiciario: “também a atividade
déste 6rgdo tem por objeto o restabelecimento da ordem juridica lesionada, mediante a solucéo
da controvérsia originada entre as partes pela lesdo do direito”*%°, hipétese em que o controle
da Administracdo Publica seria realizado, ndo por ela propria (autocontrole), mas pelo Poder
Judiciario no exercicio do que ele chamava de “jurisdicdo judiciaria”.

Uma vez concluida a fase oficiosa do processo fiscal, o contribuinte poderia adotar duas
atitudes: uma, a de contestar a pretensdo do Fisco formalizada no langamento, ndo importando
que essa resisténcia fosse formulada no ambito administrativo ou judicial, pois “o carater

contencioso desta segunda fase do processo fiscal sera substancialmente 0 mesmo nas duas

4% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e orgénica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.

4% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéaria e orgénica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.

4% SOUSA, Rubens Gomes de. Revisdo judicial dos atos administrativos em matéria tributéria por iniciativa da propria administragdo. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, V. 29, p. 441-453, jul. 1952. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12496/11397>. Acesso em: 06 Jan. 2019.
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hipoteses”, variando apenas, do ponto de vista formal, “a natureza da jurisdi¢do a que estara
submetida a controvérsia”4%; a outra, a de resistir passivamente a dita pretenséo, pelo s6 fato
de ndo cumprir a obrigacdo plasmada no titulo juridico. Rubens Gomes de Sousa prossegue o
desenvolvimento de sua tese:

A falta de cumprimento espontaneo da pretensdo juridica manifestada pelo
fisco através do langamento dara entdo lugar, em virtude do carater executorio
dos atos administrativos, a cobranga por meio do procedimento executivo.
Mas, ésse procedimento €, essencialmente, uma decorréncia necessaria e uma
continuacdo natural do processo fiscal oficioso. Tanto assim que, nos paises
onde a organizacdo do processo fiscal comporta uma separagdo entre as
jurisdicbes competentes para o juizo de cogni¢éo e para o juizo de execucao,
a efetivacdo executiva da pretensdo juridica formulada no lancamento é
promovida diretamente pela propria administracao fiscal. O juizo de cognicéo,
isto &, a discussao sdbre o mérito, verificar-se-4 em seguida perante jurisdi¢do
diferente — o Poder Judiciario — sob a forma de acéo de repeticdo, ou de agao
anulatoria se a execucdo administrativa foi préviamente suspensa pela
garantia da instancia. E ésse o andamento do processo fiscal contencioso na
Franca, na Italia, na Alemanha, na Inglaterra, nos Estados Unidos. 497

Depois o Autor aduzia que no Brasil, porque o processo executivo fiscal ndo se
desenvolve na Administracdo, a qual deve antes o requerer ao Poder Judiciario € que existe em
aparéncia uma mistura de juizo cognitivo e de mérito. Mas essa mistura é s aparente, uma vez
gue — conquanto se desenvolva perante autoridade do Judiciario — é, do ponto de vista
substancial, um prolongamento da atividade iniciada perante a Administracdo Publica, o que se
demonstra por duas ordens de razdes.

A primeira ordem de razdo consiste no fato de que, uma vez o titulo juridico formulado
com o lancamento, a Administracdo Publica Tributaria ndo requer ao Poder Judiciario uma
decisdo de declaracdo de direito. “Em razdo da executoriedade inerente aos atos
administrativos”, escreve, “o langcamento €, por si s0, suscetivel de execucdo direta: goza do
privilégio da certeza e liquidez”, e mais, “[i]nicamente por uma decorréncia formal do principio
da separacdo dos poderes [...], a administragdo ndo tem poderes para promover, por seus
proprios meios, a execucdo for¢ada contra o devedor” 4%, ja que

[é]sse poder compete ao Judiciario, e por isso é que a administracdo lhe
solicita o exercicio; mas ésse exercicio do poder executdrio, justamente em
razdo da executoriedade do langcamento como ato administrativo, ndo
depende, por parte do Judicério, de nenhum juizo prévio de mérito: é

4% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.
47 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.
4% SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e orgénica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.



108

meramente uma providéncia de carater administrativo, cujo fundamento
juridico j& esta contido no titulo em que se baseia a pretensdo da Fazenda. *%°

A segunda ordem de razdo tem relacdo com a auséncia de contestacdo. Rubens Gomes
de Sousa admite que no processo fiscal ndo contestado nao se instaura a lide e, por conseguinte,
ndo h4 jurisdicdo. De maneira que a sentenca proferida no executivo fiscal sem contestagéo ndo
tem natureza, do ponto de vista material, de ato jurisdicional.

Conclui o citado tributarista com um diagnostico do processo fiscal brasileiro, marcado
pela duplicacdo em duas jurisdi¢des, a administrativa e a jurisdicional. De fato, isso constitui,
nos dizeres dele, “uma simples duplicacdo de atos e medidas processuais substancialmente
idénticas e apenas formalmente diversas”, mas ndo “um ordenamento sistematico de
jurisdicoes, cuja diversidade de funcdes seja regulada em razao de uma delimitacdo substantiva
de poderes ¢ atribui¢des” °®°, o0 que se constata, entre outras hipdteses, em matéria probatdria,
em que o Poder Judiciario reputa a decisdo do processo tributario administrativo de natureza
contenciosa sobre os fatos “apenas como um parecer de carater técnico, portanto, de natureza
meramente informativa e ndo conclusiva” %,

As formulacbes de Rubens Gomes de Sousa sobre o processo tributario trouxeram
contribuicdo para o desenvolvimento da matéria®®?; e, embora formulado anteriormente a
vigéncia da Constituicdo de 1988, ja trazia a luz aspectos que ainda hoje ocupam a ordem do
dia, como o diagndstico quanto a duplicacdo das atividades desenvolvidas no processo
tributario, na Administracdo Plblica e no Poder Judiciario.>®

Nada obstante, como normalmente sucede com qualquer teoria explicativa dos
fendmenos, ndo s6 aquelas elaboradas nas ciéncias culturais, mas também nas ciéncias naturais,
ela é reflexo das ideias ou mais amplamente dos esquemas conceituais atuantes ao tempo em
que formuladas.

De maneira que alguns aspectos da concepcdo de Rubens Gomes de Sousa ja ndo se

sustentam em face das mudancas operadas na experiéncia juridica, da qual a ciéncia do direito

49 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.

500 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitéria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, V. 34, p. 14-33, out. 1953. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso em: 22 Ago. 2017.

501 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitaria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, V. 34, p. 14-33, out. 1953. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso em: 22 Ago. 2017.

%02 Inclusive a concepgdo doutrinaria do autor deixou marcas indeléveis no Cédigo Tributario Nacional, como se verifica, por exemplo, na
ideia de que o procedimento de revisdo do langamento é uma fase ou continuagédo do préprio procedimento de langamento; ou, para dizer de
outro modo, que “o procedimento administrativo de langamento se desdobra em duas fases: uma fase oficiosa, que culminaria com a notificagéo
do langamento propriamente dito; e uma fase litigiosa, contenciosa, ou contraditéria, que teria por fim a revisdo do lancamento a pedido do
contribuinte, na forma de um processo administrativo de impugnagdo” (XAVIER, Alberto Pinheiro. Do lancamento no direito tributario
brasileiro. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributéria, 1977. p. 91).

%03 Sobre défice de racionalidade do sistema, cfr. MELO FILHO, Jodo Aurino. Racionalidade legislativa do processo tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 164.
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é parte. E o que notamos na distingdo artificiosa entre a funcdo desempenhada pela
Administracdo Publica ativa e o Poder Judiciario, isso com fundamento numa suposta diferenca
de interesses visados, com o que ndo concordamos, pois ambas tém o objetivo de realizagéo de

interesses plblicos®%*

, com a inafastavel tutela dos direitos subjetivos, mormente os de carater
fundamental.

N&o concordamos igualmente com a maneira de perspectivar o fendmeno processual na
Administracdo Publica, como se processo tributario jurisdicional fosse simples continuidade do

processo tributario administrativo, pois entendemos, como faz signiticativa doutrina>®®

, que séo
dois processos distintos, relativos a funcdes estatais diversas.

Também hoje, sob a vigéncia de ordem constitucional que consagra a ampla
participagdo dos privados no sentido de influir na decisdo da Administracdo Publica, o
enunciado essencialmente universal que associa a conceito de lide ao de processo dificilmente

sobrevive aos testes de refutacdo, conforme demonstraremos em item proprio infra.

3.2.2 Contributos de Gilberto de Ulhda Canto

Gilberto de Ulhda Canto é outra figura destacada no contexto do direito tributéario
brasileiro, ao lado de Rubens Gomes de Sousa, por terem ambos, como mencionamos
anteriormente, integrado a Comissao de Reforma do Ministério da Fazenda na década 1960, de
cujos trabalhos resultou o projeto de lei encaminhado pelo Governo ao Congresso Nacional,
que por sinal depois veio a se tornar o Codigo Tributario Nacional ainda vigente.

O indigitado Autor se dedicou ao assunto com o qual ora se ocupa a presente pesquisa,

inclusive com a publica¢@o de obra intitulada “Processo Tributdrio”, trabalho desenvolvido no

504 Citemos, por exemplo, o entendimento de Alberto Xavier, sem aderir as conclusdes do autor quanto a natureza da jurisdigdo voluntaria, ao
afirmar que, na realidade, “administracéo e jurisdi¢do sdo fungdes estaduais que tém por objetivo essencial a realizagdo de interesses publicos,
distinguindo-se apenas [...] pelo diverso modo por que procedem a sua realizagdo” (XAVIER, Alberto. Do procedimento administrativo.
Sdo Paulo:, Bushatsky, 1976. p. 57). Numa outra obra, mais recente, Alberto Xavier afirma que Administracdo fiscal prossegue no
procedimento, ndo um interesse formal ou financeiro, na condicéo de titular do crédito tributario, mas antes um “interesse substancial de
justica”, o qual “lhe cabe enquanto 6rgéo de aplicagéo do direito”, e mais a frente, esclarece “as fortes tendéncias no sentido de uma maior
imparcialidade da Administracdo e do robustecimento dos direitos individuais acabaram por se traduzir numa nova configuragdo do
procedimento, inspirado agora pelo interesse substancial do Estado” (XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento
e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 154-5). Como recorda também Joaquim
Freitas da Rocha, a Administragdo Tributaria “ndo tem nem prossegue interesses proprios, mas sempre interesses heteronomamente
determinados — pelo legislador — e que subsumem & ideia de prossecucdo do Interesse publico. Este Gltimo ndo deve ser confundido com o
interesse de arrecadagéo da receita tributaria, nem a primeira pode ser perspetivada como uma mera cobradora de tributos, com ‘interesse’ no
incremento do volume de receita, antes devendo ser encarada como uma entidade imparcial que prossegue a verdade material, seja em que
sentido for que esta tltima aponte (cobranga ou ndo cobranga de tributos)” (ROCHA, Joaquim Freitas da. Li¢Ges de procedimento e processo
tributario. 6. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 22-3).

%5 |_uisa Pinto Netto encarece a necessidade de ndo considerar o processo administrativo espécei do processo jurisdicional (NETTO, Luisa
Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Prefacio de José
Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 53-61).
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seio da citada Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, ao cabo do qual propds um
“anteprojeto de lei orgénica do processo tributario”, tanto administrativo quanto judicial.

Nessa obra, Olhda Canto, depois de passar em revista as experiéncias juridicas de outros
paises quanto ao chamado “contencioso tributario”, entendido de forma muito ampla como
mecanismo de solucao das crises juridicas entre fisco e contribuinte, o qual se manifesta sob as
mais diversas formas de acordo com as caracteristicas de cada ordem constitucional, chega a
conclusdo de que em nenhum outro pais se estabeleceu o principio da inafastabilidade da
jurisdicdo com a rigidez que se consagrou no Brasil.

De maneira que, no caso brasileiro, a solucdo plena e definitiva de questdes oriundas da
aplicacdo da lei tributaria ndo poderia ser subtraida da revisdo pelo Judiciario, esbarrando,
escreve ele, no art. 141, 84° da Constituicdo entdo em vigor (a de 1946), que estabelecia: “A lei
ndo podera excluir da aprecia¢do do Poder Judicidrio qualquer lesdo de direito individual”.

Com efeito, diz o indigitado autor

[d]o exame do direito comparado [...] decorre que a garantia de uma jurisdi¢éo
adequada, que assegure a observancia dos direitos dos contribuintes, é
expressa em quase todos os sistemas de direito positivo, muito embora a
Constituicéo brasileira seja a Ginica a estabelecer, por via obliqua da amplitude
do art. 141, 84°, que essa jurisdicdo deva ser judicial.>%®

Assim, propde o desenvolvimento do processo tributario em duas fases, semelhante a
proposta unitaria e organica do processo fiscal de Rubens Gomes de Sousa, desenrolando-se
uma delas na seara administrativa, e a outra, no &mbito judicial.

A jurisdicdo administrativa de primeira instdncia seria composta por julgadores
desligados da funcdo de fiscalizacdo e de arrecadacdo, enquanto a segunda, embora 0s
julgadores possam ser escolhidos por critério paritario, deveriam sempre atender aos reclamos
da aptiddo técnica e da independéncia funcional. Na fase judiciaria, seria, segundo a proposta
do Autor, excluida a apreciacao pelo juiz singular, cabendo recurso da decisdo proferida pela
jurisdicdo administrativa diretamente ao tribunal judicial, no caso da Justi¢ca Federal, um novo
orgdo denominado Tribunal Federal Tributario, com competéncia originaria para julgar, em
instancia Unica, as a¢les anulatdrias de débitos fiscais, que ele denominou “ag¢do de revisdo
tributaria”. 5%’

Abstraidos os temas pertinentes ao processo tributario judicial, que escapam ao objeto
da pesquisa, é interessante notar que Gilberto de Ulhda Canto oferece sugestes para o processo

tributario administrativo apenas da Unido, uma vez que entende ndo competir a essa ultima

%6 CANTO, Gilberto de Ulhda. Processo tributario: anteprojeto de lei organica. Imprenta: Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, 1964.
p. 55. Disponivel em: < http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12405>. Acesso em: 8 jan. 2019.
%7 CANTO, Gilberto de Ulhda. Processo tributario: anteprojeto de lei organica. Imprenta: Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, 1964.
p. 65. Disponivel em: < http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12405>. Acesso em: 8 jan. 2019.
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editar normas relativas ao processo administrativo desenvolvido nos Estados-membros e nos
Municipios®®, sem, contudo, oferecer maiores esclarecimentos sobre esse posicionamento,
inclusive sobre a pertinéncia ou ndo das normas gerais de direito tributario formal no campo
de abrangéncia das normas gerais de direito financeiro, previstas na Constituicdo em vigor na

época de suas prelecdes, embora essa classificacdo ja fosse conhecida a época.

3.3 ABUSCA PELA AUTONOMIA DO DIREITO PROCESSUAL TRIBUTARIO

Certa dogmatica Juridica mais contemporanea, a semelhanca do que se sucede no estudo
do direito processual civil, entendido como o conjunto de normas juridicas que disciplinam os
quatro institutos fundamentais relativos a funcdo jurisdicional do Estado (jurisdicdo, acdo,
defesa e processo) °°, tem tentando conferir ao direito processual tributario, tanto o
administrativo quanto o judicial, idéntica “autonomia cientifica”, tal como verificamos na obra
de James Marins, erigida em torno do conceito, que ele elege como fundamental, da relacéo
juridico-tributaria.

Segundo aquele autor, o carater peculiar da relacdo juridica tributéria e da lide dela
decorrente autoriza inferir a existéncia do “principio da diferenciacdo ou particularizacdo do
processo tributario”®°. Nas palavras dele:

[...] se arelagdo juridica tributéria se afigura dotada de carater peculiar, assim
como também necessariamente se dara com a lide tributaria e, portanto, com
0 processo destinado a sua solugdo; o Direito Processual Tributario, entdo,
passa a ser desenhando com contornos préprios, particulares, tornando-se um
processo diferenciado. A partir da no¢do peculiar da relacéo tributaria para
logo nos depararmos com a diferenciagdo da lide eclodida no percurso
dindmico desta relacdo. Nossa principal premissa assume carater estritamente
tributério: a relagcdo obrigacional de natureza tributaria que entrelaga o
contribuinte é insuscetivel de ser subsumida a qualquer outra espécie de
categoria juridica. Ndo se assemelha a relacdo obrigacional civil, contratual
ou extracontratual, comercial, administrativa ou qualquer outra. Também néo
é penal. Nada muda, ainda que ndo se queira aceita-la como obrigacional, e
configura-la, v.g., como sujei¢do do contribuinte em face do Estado. Atribua-
se-lhe a coloragdo juridica que se desejar e o resultado permanecera 0 mesmo:
é arelacdo tributéria entre Estado e contribuinte, sem embargo de sua vocagao

58 CANTO, Gilberto de Ulhda. Processo tributario: anteprojeto de lei organica. Imprenta: Rio de Janeiro, Fundagdo Getllio Vargas, 1964.
p. 56-7. Disponivel em: < http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12405>. Acesso em: 8 jan. 2019.

% DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil: volume 1. 82ed., rev. e atual. segundo o Novo Cédigo de Processo
Civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. Passim.

510 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 72-86.
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prosaicamente pecunidria, relacdo especial inassimilavel a qualquer outra
conhecida no seio da vida civil 5!

A partir desse conceito geral e unitario de relacéo juridico-tributaria®?, e, depois, da
distingdo entre “lide tributaria” e “lide comum”, Marins constréi o edificio do direito processual
tributario, dividindo o percurso da dita relacdo em trés fases, que ele chama de regimes: i)
Procedimento administrativo tributario, ii) Processo administrativo tributario, e iii) Processo
judicial tributario. >3

O procedimento administrativo tributario corresponde ao intitulado “direito tributario
formal”, abrangendo as normas juridicas disciplinadoras dos atos tendentes ao lancamento e a
imposicdo de penalidades (inclusive fiscalizacdo tributaria). O ato administrativo de
lancamento ou de imposicdo da multa é a etapa intermedidria entre o procedimento
administrativo e o processo administrativo tributarios. Nessa fase, as normas juridicas sdo
informadas por uma série de principios, que ndo estdo necessariamente presentes no regime do
processo administrativo, tais como o da inquisitoriedade e do formalismo moderado.>*

J& o processo administrativo tributario abrange as normas juridicas que regulam a

“solucdo administrativa dos conflitos fiscais”. Ele surge a partir da “alomorfia™>!°, expressdo

511 MARINS, James. Direito processual tributério brasileiro: administrativo e judicial. 9. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 72-3.

512 Essa busca por um conceito-chave também se deu no Direito Administrativo em torno da nogao central de ato administrativo. A propésito:
“[0] conceito de acto administrativo é, assim, uma tipica ‘constru¢do de juristas’, o produto mais refinado da elaborag@o tedrica juspublicistica,
a verdadeira quintesséncia do Direito Administrativo”, e mais, “[e]le enferma, por isso, da ‘doenga infantil’ de todos os dominios cientificos,
e consequentemente também da Ciéncia do Direito Administrativo, de procurar encontrar uma nogao central, um conceito-chave, que resumisse
e condensasse em si todas as especificidades desse dominio do saber — qual ‘abracadabra’ da doutrina administrativista” (SILVA, Vasco
Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Reimp. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 63).

513 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2016. p. 192-3.

514 Segundo Marins, a notificagdo formaliza a pretensdo tributéria do Estado, ao passo que a impugnagao, veiculada pelo contribuinte/sujeito
passivo, d inicio ao processo administrativo tributario, incidindo todas as garantais constitucionais, a exemplo do devido processo legal. Diz
ele que “[n]o instante em que o percurso destinado a emissdo do ato de langamento torna-se litigioso, altera-se a natureza juridica da relacéo
dindmica que se transmuda de procedimento para processo. Esta verdadeira e instantanea alomorfia juridica opera severas consequéncias no
plano do langamento tributario, implicando mutagdes no método a ser adotado com o aparecimento de novos deveres, obrigacdes e 6nus da
parte aos atores Fisco e contribuinte, j& que o modus operandi do agente administrativo, informado por principios do procedimento
administrativo passa a governar-se por principios processuais”, e mais a frente, “[0] processo tributario somente tem inicio com a formalizagdo
da lide, quer se refira ao contetido do langcamento obrigacional tributario, quer se refira a aplicacdo da multa ou da impugnacéo a ato
fiscalizatorio ilegal”, insistindo, “[a] etapa processual tributaria inicia-se apés a notificacdo do langamento que abre para o contribuinte o prazo
legal de 30 dias para que promova, quando necessario, sua impugnagédo. A notificagdo do langamento formaliza a pretenséo tributaria do
Estado sobre a esfera juridica econdmica e financeira do contribuinte e a impugnacéo a esta pretensdo formalizada a resisténcia do cidadao-
contribuinte e oficializa a existéncia da lide fiscal” (MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 9.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 26-7 e p. 141). Numa outra obra, reafirma o seu posicionamento “[...]
na atividade administrativa fiscal, o dominio procedimental vai desde a fiscalizacdo até a formalizagéo da pretenséo do Estado através do ato
administrativo de langamento ou de aplicacéo de penalidades e o campo processual terd inicio somente com a resisténcia formal do contribuinte
a essa pretensdo através da impugnagdo administrativa aos termos do ato de langamento ou de aplicagdo da penalidade” (MARINS, James.
Principio do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa. In: BORIN, Rafael; NICHELE, Rafael (org.). Curso avangado de
processo administrativo tributério. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora Ltda., 2012. p. 39-63).

515 Com efeito, diz ele que com a impugnagdo “instaura-se verdadeiro processo informado por seus peculiares principios (que s&o
desdobramentos do due process of law) e delimita-se o instante, 0 momento em que se da a alomorfia procedimento-processo modificando a
natureza juridica do atuar administrativo (MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 9. ed. rev.,
atual. e ampl. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 140). N&o concordamos com essa maneira de observar a realidade. O processo
administrativo, o tributério inclusive, estabelece uma nova relacéo juridica, de natureza procedimental, diversa daquela (relagdo juridica de
direito material) que ¢, em verdade, seu objeto. Nesse sentido Di Pietro quando afirma: “O processo administrativo, que pode ser instaurado
mediante provocacédo do interessado ou por iniciativa da prépria Administragdo, estabelece uma relagéo bilateral, inter partes’, ou seja,
de um lado, o administrado, que deduz uma pretenséo e, de outro, a Administragdo que, quando decide, ndo age como terceiro, estranho a
controvérsia, mas como parte que atua no proprio interesse e nos limites que lhe sdo impostos por lei (...)” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 79). No mesmo sentido, Vasco Pereira da Silva “[h]a
assim que considerar uma relagao juridica procedimental, ao lado da relacéo juridica substantiva. Trata-se de relagdes interdependentes, mas
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empregada por James Marins que significa “metamorfose”, da relagdo juridico-tributaria
causada pelo surgimento da “lide tributaria”, com a impugnacdo do langamento ou do ato de
imposicdo de multa (art. 145, inciso I, do Codigo Tributario Nacional), que traduz a pretenséo
do contribuinte/sujeito passivo®®. O conjunto de regras desse regime é informado por outros
principios, ndo coincidentes com o da fase anterior, como o devido processo legal, o
contraditorio e a ampla defesa.

Finalmente, o processo judicial tributario condiz com as regras que disciplinam a

solucdo dos conflitos fiscais no ambito do Poder Judiciario 5%’

. Desde o procedimento
administrativo tributario até a fase do contencioso judicial, o processo fiscal formaria um todo
unitario e organico, lembrando, de certo modo e debaixo de outros pressupostos teoricos, 0
proposto por Rubens Gomes de Souza.>®

Na mesma senda de Marins, Cleucio Santos Nunes estabelece o conceito de lide como
fundamental para caracterizar o processo tributario, chegando ao extremo de asseverar que,
mesmo no ambito jurisdicional, se ndo houver a resisténcia a pretensdo do autor pela parte
demandada — o sujeito passivo da relacéo juridico-processual —, ndo se pode falar em processo

em sentido estrito, mas apenas em procedimento®®, tese dificilmente aceitavel entre os cultores

distintas e ndo necessariamente coincidentes, pois, se é verdade que todos aqueles que séo sujeitos das relagfes juridicas administrativas devem
poder sé-lo também das relacdes juridicas de procedimento, tal ndo significa que a relagdo procedimental tenha sempre de se estabelecer entre
os sujeitos da relagdo substantiva” (SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Reimp.
Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2016. p. 435). A proposito, em Portugal se distingue o procedimento do processo administrativo em que o
primeiro traduz exercicio da fungdo administrativa ao passo que o Ultimo a jurisdicional. A autonomia da relagéo juridica de natureza
procedimental em relagéo ao direito material é assegurada expressamente, em Portugal, no Cédigo do Procedimento Administrativa de 2015,
o0 qual traz no seu Capiutlo II do Titulo I da Parte III a seguinte epigrafe “Da relagdo juridica procedimental”, e na segdo I desse capitulo se
inicia a regulacdo “Dos sujeitos do procedimento”.

516 Em sentido analogo, Paulo Cesar Conrado, que, porém, prefere referir a “fato juridico conflito”, escrevendo “[pJocesso (i) processo
administrativo, como todo processo (na acepcéo julgada fundamental), é relacdo implicada pelo fato juridico conflito; (ii) ‘processo
administrativo 'que se estrutura a partir de qualquer outro fato juridico (que ndo o conflito) ndo é processo administrativo™, e mais a frente,
insiste na tese: “[r]egras: (i) se é verdade que o processo antiexacional judicial pode ocorrer antes ou depois da constitui¢do da obrigagdo
tributario, ndo é menos verdade que o administrativo sd é viavel ap6s tal ocorréncia; (ii) o sistema dota o contribuinte de legimitidade para
produzir linguagem de resisténcia perante a propria Administracio apenas quando ja edificada a norma individual e concreta do langamento
ou ‘autolan¢amento’, servido essa linguagem de resisténcia, portentos sempre para reprimir os efeitos advindos de tal norma” (CONRADO,
Paulo Cesar. Processo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2007. p. 100-2).

517 Resta-nos saber se 0 tipo de relacdo juridica de direito material deduzida em juizo é argumento suficiente para caracterizar um processo
jurisdicional auténomo, tendo em vista que as crises juridicas envolvendo a Administracdo Publica no Brasil, que adota o sistema inglés (de
jurisdicdo una ou Unica), sdo submetidas aos tribunais comuns e decididas de acordo com as regras juridicas do direito processual civil. Embora
existam leis processuais extravagantes, como a Lei de Execucdo Fiscal, Lei da A¢do Cautelar Fiscal, Mandado de Seguranca etc., as lides ditas
fiscais se submetem aos tribunais comuns e, em grande parte, resolvida pelo direito processual civil. Nesse sentido, Regina Helena Costa
“[cloncluimos, assim, que a expressdo ‘processo judicial tributario’ significa menos do que parece, traduzindo, apenas, ‘processo judicial
referente a uma relacdo de direito material de natureza tributaria’. Somente € valida para efeitos estritamente didaticos, [...]” (COSTA, Regina
Helena. Curso de direito tributario. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 430).

518 £ possivel extrair das licdes de Rubens Gomes de Sousa que o processo tributario é um conjunto de atos ordenados, légica e
cronologicamente, para a emissdo do titulo formal do direito do Fisco ao tributo. Diz ele “essa declara¢do formal do direito do Estado ao tributo
€ 0 ponto de chegada para o qual convergem todos o0s atos conexos ou consequentes cujo complexo constitui o processo fiscal: ela é o proprio
objeto do processo fiscal”. Esse processo abrange a fase oficiosa (consistente no langamento) e contenciosa, que se desenvolve no ambito
administrativo e jurisdicional, sendo certo, por outro lado, que a tltima fase (judicial) ndo pode simplesmente ser uma repeticédo da primeira (a
fase administrativa) (SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgéo unitaria e organica do processo fiscal. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, V. 34, . 14-33, out. 1953. Disponivel em:
<http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso em: 22 Ago. 2017.).

519 “Essas observagdes gerais sdo necessérias para que se compreenda com clareza o processo tributdrio em sua totalidade, o que envolve a
analise do procedimento e do processo administrativo em sentido estrito. Os mesmos argumentos também se aplicam ao processo judicial, isto
é, a existéncia de uma pretenséo (o pedido do autor) e a resisténcia da parte demandada (contestacéo do réu), devendo o juiz exercer sua
autoridade por intermédio de um processo. E possivel, porém, mesmo no Poder Judiciario, que o juiz exerca sua autoridade independentemente
da formacéo do processo em sentido estrito. Isso corre, por exemplo, quando o feito é extinto sem resolucéo do mérito por deficiéncia da
peti¢do inicial. Também ndo havera ‘processo judicial’ na hipétese de o réu reconhecer a juridicidade do pedido, sem contesta-lo” (NUNES,
Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 46).
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do direito processual civil. “O que caracteriza o processo”, escreve o indigitado Autor, “¢ a
existéncia de controvérsia sobre interesses determinados, chamada de lide””®?°, e mais & frente,

[...] [n]os processos deverdo ser asseguradas as garantias do contraditorio e da
ampla defesa, dentre outros principios e garantias, 0 que ndo serd necessario
nos procedimentos diante da auséncia de pretensdo formal e pela finalidade
do procedimento que é a de reunir fatos e provas para a formalizagédo da
pretensdo. %!

Depois propde um conceito de processo tributario, sem deixar muito claro, porém, se
ele se refere ao conjunto de normas (ou de modelos prescritivos) que compdem parcela da
experiéncia juridica ou se quer mencionar, debaixo desse mesmo roétulo, a Dogmatica Juridica
que tem por objeto a referida experiéncia, conceito esse vazado nos seguintes termos: “processo
tributério”, é o dizer do Autor, “é ramo especifico do direito processual, tendo por base a
matéria tributaria e destinado a regulamentacédo e ao estudo dos procedimentos e do processo
contencioso, nos &mbitos administrativo ou judicial” 22,

Abstraida a parte que se refere ao processo tributario judicial, que ndo é objeto da
presente pesquisa, ha outros doutrinadores que, na esteira de Marins, defendem a autonomia do
processo tributario administrativo. Regina Helena Costa, por exemplo, afirma que a disciplina
“do processo administrativo tributario é bastante distinta do regramento estabelecido aos
processos administrativos que versam sobre outras modalidades de relagdes juridicas, a vista
de institutos proprios do Direito Tributdrio”?3, acrescentando em seguida,

[...] a denominagdo ‘processo administrativo tributario’ exprime uma
realidade inegavel, qual seja, a de uma espécie de relagdo processual que, por
suas peculiaridades e pela distinta disciplina imprimida pelas pessoas
politicas, pode ser estudada autonomamente. 524

Aponta ainda a existéncia de duas razdes principais segundo as quais a ciéncia juridica
vem dando atencdo ao processo tributario administrativo: i) € meio para concretizacdo da
justica; ii) funciona como instrumento de filtragem das lides a serem analisadas no &mbito do
Judiciario, méxime diante da morosidade da prestagdo da tutela de direito pela funcéo
jurisdicional do Estado — “o processo administrativo”, diz a autora, “passou a constituir um dos
mais importantes meios alternativos de solugdo de conflitos entre Fisco e contribuintes™>%.

Tambéem Eduardo Domingos Bottallo, conquanto sem se propor diretamente a questao
da autonomia do processo tributario administrativo com base num conceito abrange e unitario,

admite como fundamento do contencioso administrativo fiscal o direito de peticdo (art. 5°,

520 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2018. p. 71.
521 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgio, 2018. p. 78.
522 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributério. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgio, 2018. p. 79.
528 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 430-1.

524 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 431.

525 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. 7. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2017. p. 436.
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XXXIV, “a”, Constituicdo de 1988), que assegura a todos, independentemente do pagamento
de taxas, provocar os Poderes Publicos para a defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso
do Poder.>%

O direito de peticao, que veicula a resisténcia a pretensao tributaria do fisco e instaura
0 contencioso, da ensejo a atuacdo no ambito do Poder Executivo daquilo que Bottallo
denomina “funcdo administrativa judicante”®?’, diversa da “funcdo administrativa ativa”, a
primeira delas se caracteriza pelo a8) momento, b) modo e c) finalidade de seu exercicio %, O
momento, ainda na esteira do referido autor, é a formulacdo da pretenséo do sujeito passivo da
relacdo juridico-tributaria contraria a pretensdo do Fisco; o modo é a fixacdo do sentido da
norma juridica no caso concreto; a finalidade é a remocéo da situacio conflituosa. 2

Mencionamos também, nesse sucinto excurso pela dogmaética juridica brasileira, a
posicdo de Hugo de Brito Machado Segundo, que defende a existéncia de uma autonomia,
porém, apenas didatica do direito processual tributario®®. Machado Segundo divide o
processo tributario em trés regimes: (i) meros procedimentos; (ii) processo administrativo
tributario e (iii) processo judicial tributario. Diferentemente da proposta de Marins, Machado
Segundo ndo se vale de conceito unitario ou nogdo-chave abrange de “relagdo juridico-
tributaria” e sua transmutagao pela existéncia de lide para diferenciar o processo tributario.>3!

Com efeito, considera meros procedimentos o aspecto formal da atuacdo da
Administracdo Tributéria, sem a necessidade de participacdo dos sujeitos interessados para a
legitimidade do ato final, correspondendo aos atos preparatorios do langamento. Trata-se, diz o
autor, de exercicio “de atividade tipicamente administrativa, ou Executiva, sem nenhuma feicao

ou caréter jurisdicional ou judicante”®32,

526 “BEm consequéncia”, diz ele, “podemos afirmar que a idéia de sempre existir uma instincia administrativa destinada a assegurar aos
contribuintes o exercicio da faculdade de se opor a pretensdes de natureza tributaria encontra confortavel amparo nas dobras do preceito que
assegura, de modo irrestrito e universal, o direito de petigdo” (BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo
tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 35).

527 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 51-
4.

528 Na fungdo administrativa ativa, o Estado emana “atos executérios visando”, diz Bottallo, “a determinagio de situagdes juridicas
individuais”; ela se fundamenta, insiste, “na aplicacdo concreta da lei e é determinada por razdes de interesse e utilidade publica”, e acrescenta
que o langamento tributério e o auto de infragdo traduzem o exercicio dessa fungdo. J4 a fun¢do administrativa judicante “tem por meta tutelar
os interesses da ordem juridicas globalmente considerados. O contencioso tributario é campo propicio para exercicio dessa funcéo, ja que, por
meio dele, se busca afastar o risco de leséo a direitos subjetivos dos administrados que possa emergir do exercicio da fungdo administrativa
ativa” (BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009.
p. 54-66).

529 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 55.
530 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. S&o Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 9-10.

S3L < importante lembrar, porém, que, embora ndo exista um Direito Processual Tributério autbnomo e distinto do Direito Processual Civil,
do Direito Administrativo ou do Direito Constitucional, em razdo da unidade do sistema normativo, a realidade em face da qual se desenvolve
0 processo tributario é diferente daquela subjacente a um processo no qual litigam sécio e sociedade, servidor pablico e administracéo,
contratante e contratado. E o que basta para justificar, a saciedade, o estudo auténomo do processo tributario e do sistema juridico em face dele
considerado [...]” (MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 12).

32 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 10. Lembra ainda o autor,
para argumentar em favor da sua posi¢&o, a Simula Conselho Administrativo de Recursos Fiscais n° 46 “O langamento de oficio pode ser
realizado sem prévia intimagdo ao sujeito passivo, nos casos em que o Fisco dispuser de elementos suficientes & constituicdo do crédito
tributéario”.
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Processo administrativo tributario, por sua vez, mais do que uma serie de atos voltados
a um resultado final, como se d4 no caso dos meros procedimentos ou do “procedimento
administrativo preparatorio do langamento”, exige a participa¢do, em contraditorio ou
dialeticamente, dos interessados no resultado, isso tudo para legitimar a decisdo.%*

Machado Segundo, na mesma forma que os autores antes citados, admite que o
fundamento do processo tributario administrativo é constitucional:

Os processos administrativos contenciosos contam com  previsdo
constitucional implicita e explicita. Decorrem, implicitamente, do fato de o
Brasil ser um Estado Democrético de Direito submetido a legalidade e a
moralidade, e que tem a cidadania como um de seus fundamentos. Tudo isso
impde a Administracdo que adote um devido processo legal administrativo no
ambito do qual possa exercer o controle interno da legalidade de seus atos
(autocontrole dos atos administrativos), examinando e procurando resolver 0s
seus conflitos com os cidad&os, dando a estes ainda o direito de provocar esse
exame, conforme esta previsto, explicitamente, no art. 5°, incisos XXXIV, a,
LIV e LV, da CF/88.53

Ora bem, falar em uma disciplina cientifica autonoma, como ‘“direito processual
tributario”, diversa do Direito Tributario ou do Direito Processual Civil, conforme se trate de
processo desenvolvido no @mbito da fungdo administrativa ou jurisdicional, respectivamente,
pressupde a existéncia de categorias I6gicas proprias, quadros tedricos a partir dos quais 0s
preceitos vigentes sejam suscetiveis de reducdo numa unidade conceptual ou num sistema de
normas.>®

Esse quadro tedrico deve fundar-se na experiéncia juridica, isto é, deve decorrer dos
dados fornecidos pelo Direito positivo, pelas fontes do Direito, dos quais se extraem as
caracteristicas de cada setor do ordenamento juridico e os seus elementos peculiares, de modo
a construir um quadro conceitual préprio, reunindo os preceitos juridicos desse setor do
ordenamento num conjunto harménico coerente e unitario®®. Resta-nos saber se podemos
afirmar isso do direito processual tributario administrativo.

O processo tributario administrativo possui caracteristicas especificas ou peculiares, um

quadro tedrico que confira autonomia cientifica propria, diversa, por exemplo, do Direito

533 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. S&o Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 54-5.

5% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 55.

5% Marcello Caetano a respeito do Direito Administrativo: “[t]enho falado no Direito Administrativo como disciplina cientifica. Ndo se
esqueca, porém, que se trata de uma disciplina que estuda uma parte do Direito positivo dos paises. E sendo assim, a sua matéria-prima sao
normas extraidas das fontes de Direito. O que a Ciéncia faz é elaborar essas normas, extrair delas principios, arruma-las em quadros teéricos,
construindo, a partir da multiddo de preceitos, sistematizacbes que permitam reduzi-los a uma unidade conceptual” (CAETANO, Marcello.
Principios fundamentais do direito administrativo. 3. reimp. Coimbra: Edi¢coes Almedina S.A., 2010. p. 18).

5% “Para fazer esse seccionamento na unidade do Ordenamento Juridico”, esclarece Marcello Caetano, “de modo a decompd-la em Direito
Civil, Direito Comercial, Direito Criminal, Direito Constitucional, Direito Administrativo etc., & preciso comegar por fixar as caracteristicas
de cada sector e os seus elementos diferenciais, aquilo que vai ser a pedra de toque para se poder dizer: esta norma é civil, esta é criminal, esta
¢ administrativa...”, e prossegue, “[0] teérico comeca por analisar as diferencas existenciais e depois teoriza-as, redu-las a principios sintéticos
que vdo servir para formar os quadros I6gicos onde incluird as diversas realidades juridicas, elaboradas sobre os dados que tomar em conta”, e
mais, “[0]s dados sdo os preceitos contidos nas fontes. A partir deles se apuram as regras normativas e se constréi o sistema, relacionando essas
regras entre si, abstraindo conceitos de modo a articular as normas num conjunto harmaénico coerente e tendencialmente unitario” (CAETANO,
Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢cdes Almedina S.A., 2010. p. 19).
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Tributario? A possibilidade de dirigir uma pretensdo a Administracdo Publica Tributéria ou de
recorrer da decisdo proferida quanto a essa pretensao é dado suficiente para atingir a propalada
autonomia? Em que o direito de impugnar o ato administrativo de langamento difere do direito
de impugnar administrativamente qualquer outro ato emanado da Administracdo Publica? Essas
diferencas autorizam falar em um género ou numa espécie de processo desenvolvido no ambito
da Administracdo Publica?

N&o responderemos a tais questdes aqui, pois extrapolam os limites exiguos da pesquisa,
voltada a analisar a competéncia legislativa sobre o direito que regula o processo tributario
administrativo. Ressaltemos, ademais, que hd mesmo quem questione as supostas autonomias
de qualquer ramo do Direito®¥, reputando essa questio da autonomia cientifica um “falso
problema”, como faz Alfredo Augusto Becker, que afirma

[p]ela simples razdo de ndo poder existir regra juridica independente da
totalidade do sistema juridico, autonomia (no sentido de independéncia
relativa) de qualquer ramo do Direito Positivo é sempre e unicamente didatica
para, investigando-se os efeitos juridicos resultantes da incidéncia de
determinado ndmero de regras juridicas, descobrir a concatenacéo logica
que as reline num grupo organico e que une este grupo a totalidade do sistema
juridico.5®
Ainda que assim ndo fosse, notamos que o direito processual tributario, e mesmo o
direito processual administrativo®®, estdo ambos longe no Brasil do desenvolvimento das
categorias logicas do processo civil, erigido sobre solidos alicerces do quadro tedrico da
jurisdicdo, da acéo, da defesa e do processo (jurisdicional).
Dado o quadro dubio, melhor nés o consideremos, como hipétese de trabalho, abrangido

pelo Direito Tributario®*, da mesma forma que processo administrativo é considerado instituto

537 Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho, que chega a afirmar “[...] tdo absurda é a pretensa autonomia do Direito Tributario quanto
descabida é a discusséo a respeito de ser esse ou aquele instituto privativo deste ou daquele ramo do Direito” (CARVALHO, Paulo de Barros.
Curso de direito tributério. 29. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 50). Assim também Heleno Torres o qual assevera “[e]m
consideragdo ao principio de unicidade do sistema juridico, mesmo para fins didaticos, ndo ha qualquer interesse numa tentativa de tracejar os
limites do direito tributario. As normas juridicas ndo existem isoladamente, antes, apresentam-se estritamente relacionadas, por coordenacéo e
subordinacéo, enquanto elementos que séo de um sistema. Por esse motivo, ndo seria possivel a tentativa de isolamento de regras juridicas em
confins arbitrariamente demarcados, na medida em que verteria a idéia de sistema juridico”, e mais a frente, acrescenta que reconhecer
autonomia cientifica do direito tributario significaria considerar que ele tem objeto distinto das normas juridicas... (TORRES, Heleno. Direito
tributario e direito privado: autonomia privada, simulacéo, elusdo tributaria. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003. p. 52-3).

538 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario.7. ed. So Paulo: Noeses, 2018. p. 34.

539 Sundfeld propde a questio nos seguintes termos: “[€] viavel cogitar do desenvolvimento de uma teoria geral sobre os aspectos adjetivos das
decisdes administrativas que venha a ter a mesma abrangéncia da relativa as decisdes judiciais?”, e mais, “[t]em sentido trabalhar com a
hipotese de um grande direito processual (ou, se se quiser, procedimental) administrativo?”, ao que responde logo em seguida, “a verdade é
que as questdes adjetivas sdo proprias do direito administrativo, e fragmentos de uma teoria geral do processo administrativo vém sendo
eshbogados h& muito tempo”, passando a arrolar os argumentos para sua tese, com os estudos sobre a competéncia administrativa, a provocagdo
da atuacdo da Administragdo publica etc., para depois concluir dizendo “[t]udo indica que a construgdo de um grande direito processual
administrativo brasileiro estd em pleno curso” (SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e procedimento administrativo no Brasil. In: MUNOZ,
Guilhermo Andrés; (coord.). As leis do processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2006. p. 17-36).
Defendendo a autonomia do processo administrativo, como espécie de processo, ao lado do jurisdicional, Angélica Petian (PETIAN, Angélica.
Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2011. p. 46-95).
540 Casalta Nabais, referindo o contetdo do direito fiscal, que ¢ o direito ocupado nomeadamente dos impostos, afirma que ele abrange tanto
as normas relativas a incidéncia desse tributo, como também as relativas ao procedimento fiscal, as quais “disciplinam”, diz ele, “em sede
organizacional e procedimental o langamento, a liquidagdo e a cobranga dos impostos”, e mais a frente continua “ele abarca também outras
normas, a saber (sem qualquer preocupacéo de exaustdo): as normas respeitantes aos recursos administrativos (o procedimento de reviséo da
matéria tributavel, o procedimento de revisdo dos actos tributdrios, a reclamagdo graciosa e o recurso hierarquico);”, além de outras tantas
(NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢oes Almedina S.A., 2016. p. 80-1).
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do Direito Administrativo®*

, procurando principalmente nas fontes do direito tributario os
dados necessarios para o teste de falseabilidade das asserces formuladas sobre o assunto.

Finalmente, destacamos um fato digno de nota: os doutrinadores citados tém feito a
transposicdo dos elementos teodricos desenvolvidos no direito processual civil, como
verificamos no emprestimo do conceito de “lide”, para erigir um processo tributario com fumos
de autonomia cientifica®?. Fundam-se numa equiparacdo entre os processos jurisdicional e
administrativo, supostamente ancorada no art. 5°, LV, da Constituicdo, sem cuidar, porém, de
maneira mais amiudada, da distinta natureza das func@es estatais envolvidas e dos valores que
elas visam alcancar ou tutelar, a luz da ordem constitucional vigente.

E mais: essa doutrina inverte a ordem do estudo do fendmeno, definindo a funcéo de
acordo com a estrutura do processo (processo estruturado em contraditério ou ndo, por
exemplo), quando € o tipo de funcdo — o efeito juridico a que visa —, que determina como o
processo deve se estruturar.

Ora bem, se estd em questdo uma crise juridica que envolve interesses contrarios, o
processo deve ser estruturado em contraditério; se ndo € esse 0 caso, isto €, se 0 processo se
destina a outras finalidades, entdo pode se estruturar de modo diverso, sem que isso altere a
natureza da funcdo estatal desenvolvida, o que é, no fundo, segundo nossa maneira de
interpretar o enunciado constitucional, o contetdo da determinacgéo inserta no art. 5°, LV, da
Constituicdo: sempre que houver situacdo de litigio, mesmo no processo que se desenvolva fora
da funcdo jurisdicional, ele tem que ser estruturado de maneira a assegurar o contraditorio e
ampla defesa, 0 que ndo significa, nem pode significar, se ndo se leva a efeito uma interpretacao
isolada do enunciado constitucional, que outros processos administrativos ndo se submetam ao
devido processo legal e seus corolarios®2, como pretendem os doutrinadores apegados ao
conceito de lide tomado de empréstimo do direito processual civil, que por sinal foi erigido para

solucionar crises juridicas oriundas das rela¢fes de direito privado.

541 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 17. ed. atual. por Fabricio Motta. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.083.

542 Atitude que nos parece bem diversa é reconhecer uma autonomia juridica do procedimento tributario administrativo contencioso, instaurado
pela impugnagdo do contribuinte, especialmente em relacdo ao procedimento de langcamento, o primeiro devendo ser estruturado em
contraditério e de modo a assegurar ampla defesa, falando a doutrina inclusive em funcdo administrativa judicante, para distinguir da
Administracdo ativa, responsavel pela prética do ato tributério, diferenciacéo contra a qual ndo nos insurgimos desde que nao se conclua que
a primeira seja algo estranho ao poder administrativo, porquanto nos parece um aspecto que se resolve nos limites da competéncia atribuida
aos 6rgdos administrativos pela lei que os cria. Questao totalmente diferente dessa é, por outro lado, a que pretende extrair dai a conclusdo da
autonomia cientifica do processo tributario, o administrativo inclusive, como faz James Marins, fundado no método da lide, excluindo todos
os demais procedimentos tributarios administrativos que ndo tenham a marca do litigio do &mbito do processo tributario. Numa expressdo: o
procedimento tributario contencioso é um tipo de processo tributario administrativo ao lado de outros, como sejam o procedimento de
langamento, o de reconhecimento de isencéo e de imunidade, o de compensagdo, o de restituicdo etc.

543 parece ser esse o entendimento de Romeu Felipe Bacellar Filho quando escreve “[...] o niicleo comum ¢ constitucional e pressupde, mesmo
no patamar da Constituigdo, o ntcleo diferenciado derivado da funcéo jurisdicional ou administrativa e do objeto de cada processo. Todavia,
antes de ser legislativo, jurisdicional ou administrativo, o processo tem uma identidade constitucional. Antecedendo qualquer consideragéo, se
uma funcéo estatal é exercida por meio de um processo — seja qual for ou quais sejam os objetivos a serem alcangados —, é porque nela devem
estar presentes o contraditorio e a ampla defesa” (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 58).
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Sem duvida que o conceito de “lide” e, mais amplamente, a inspiragio “jurisdicional’”>**
— a jurisdicionalizacdo do processo desenvolvido no ambito da fungdo administrativa®® —
serviu para erigir um processo administrativo que assegura importantes direitos ou garantias de
participacdo dos privados na decisdo que alcance suas esferas juridicas tomada pela
Administracdo Publica, mormente quando temos em mente que ndo faz muito tempo o
processamento da atividade desenvolvida no ambito administrativo sequer era considerado
suscetivel de regramento por normas juridicas. No entanto, é preciso o cuidado de ndo tratar o
processo administrativo como espécie do processo jurisdicional.>4

Por outro modo de dizer: entendemos que ndo pode o dogmatico do direito partir do
processo civil — ou melhor, do processo jurisdicional — para achegar-se ao processo tributario
administrativo, recolhendo tal licdo do pensamento de Cretella Jr.>*’ no estudo do direito
administrativo.

O dogmético do direito deve, antes de mais nada, alcancar o género, o “modelo
genérico”, a “matriz”, o “arquétipo”, a categoria juridica processo, isso por intermédio da
comparagao do instituto em causa nos varios ramos do direito, valendo-se da abstragdo e da
generalizacdo, de maneira a destacar o0 acessorio e atingir as notas essenciais da “figura de
direito” ou “o prototipo indiferenciado comum” >*¢ — queremos dizer: ndo as carateristicas do

processo jurisdicional ou administrativo, mas apenas as notas conotativas do processo no

54 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2016. p. 24. O método de
comparagdo com o processo judicial como ponto de partida para alcangar um conceito de processo ou procedimento, aplicados os termos
indistintamente, também foi defendido por Alberto Xavier (XAVIER, Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. S&o Paulo:
Bushatsky, 1976. p. 15)

545 Sobre o principio da jurisdicionalizagdo do processo tributario administrativo e seus tragos essenciais consistentes na garantia do duplo
grau, do principio do contraditorio e do principio do efeito vinculativo para a Administracdo cfr. XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria
geral do ato, do procedimento e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 313-24.
546 Assim, parece-nos que deve ser vista com as devidas ressalvas colocagdes doutrinarias como as de Diva Malerbi que afirma o seguinte
“Parece oportuno observar que, diferentemente da doutrina tradicional — que associava de modo exclusivo ao Poder Judiciario a tarefa de
realizacdo da justica nos atos de aplicacdo do direito aos casos concretos, escopo fundamento do ‘instrumento’ processo judicial —, a
Constitui¢ao de 1988 também atribui & Administragdo Publica, pelo ‘instrumento’ processo administrativo, uma tarefa de realizagdo de justica,
melhor dizendo, a possibilidade de a atividade administrativa prosseguir o escopo de aplicagdo do direito aos casos concretos”, e logo de
seguida, “Esta conotagdo finalistica ¢ imprimida pela Constituicdo de 1988 ao equiparar 0 processo administrativo ao processo judicial. Isto
significa que o processo administrativo ndo s6 se direciona a realizagdo da justica ao caso concreto, pelo contraditério e ampla fedesa, com
meios e recursos a ele inerentes. Mas também, notadamente, por propiciar que o processo administrativo se transforme num ‘instrumento’para
evitar decisdes ilegais (controle de legalidade dos atos administrativos no ambito da prépria Administragdo Publica ou o denominado
‘autocontrole’). Com essta fun¢do finalistica, de que a ordem juridica deve ser preservada ou mantida, o processo comparece no contexto
constitucional direcionado a justiga e a pacificagdo doscial, escopos perseguidos tradicionalmente pelo processo judicial” (MALERBI, Diva.
Processo administrativo tributario. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (coord.). Processo administrativo tributario. 2. ed. atual. Séo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002. p. 116-133). Ndo concordamos com essa perspectiva, de equiparacdo, sem mais, de processo que se
desenvolve no &mbito da administragdo com aquele que transcorre no contexto do judiciario, na medida em que olvida que eles concretizam
funcdes estatais distintas, tém escopos diversos, embora no plano abstrato ambos se voltem a concretizar a dita justica, que por sinal é valor-
fim do direito e, pois, de toda ordem juridica.

%7 CRETELLA JUNIOR, J. As categorias juridicas e o direito pablico. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 62,
n. 2, p. 213-222, 29 dez. 1966. Disponivel em: Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66520>. Acesso em: 7 jan.
2019.

58 CRETELLA JUNIOR, J. As categorias juridicas e o direito pablico. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 62,
n. 2, p. 213-222, 29 dez. 1966. Disponivel em: Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66520>. Acesso em: 7 jan.
2019.
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direito. Alcancado o género, podemos entdo descer da regido Ontica da categoria para cada

espécie de processo: 0 administrativo, o jurisdicional, o legislativo ou mesmo o privado.>#9->0

3.4 DISCIPLINA DO PROCESSO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO POR NORMAS
DE DIREITO TRIBUTARIO

Como consideramos o0 processo tributario administrativo parte do direito tributario, da
mesma forma que o processo administrativo é reputado instituto do direito administrativo,
mostra-se Util verificarmos as classificacbes que a dogmatica juridica do direito
administrativo®! tem apresentado para estremar as normas que regulam o direito material

daquelas que disciplinam a forma de sua aplicacéo.

549 Cretella Jr. critica a transposigdo dos institutos de um ramo a outro do direito, o que ele chama conex&o espécie a espécie, e ndo do género
a espécie, como se tem feito. Segundo o indigitado autor essa forma de raciocinar néo ¢ correta, pois ¢ “contraria as regras da logica formal,
distorce a 6tica juridica, conduzindo ao criticavel método da transposicao™, e mais a frente, assevera que o método adequado é o seguinte:
“[...] [r]ecorre-se a filosofia do direito e a l6gica juridica”, para indagar “a respeito das ‘formas puras’ e descompromissadas da Jurisprudéncia
de que fala Stammler. Desse modo, alcanga-se as categorias juridicas, procedendo-se, a seguir, em sentido inverso, isto &, parte-se destas — e
ndo dos resultados a que ja chegou o direito privado — para identificacdo das espécies inerentes ao campo publicistico. Rejeite-se, portanto, e
sempre, qualquer tentativa de transposicéo dos institutos — mesmo adaptados — de um campo para outro do direito”. O citado publicista cuida
também de esclarecer o que entende por categoria juridica, que “é a formulagdo genérica, in abstracto, com indices essenciais, mais gerais,
ndo comprometida ainda com nenhum dos ramos do direito. Trata-se da figura iuris tomada em sua generalidade méaxima, caracterizada por
conotagoes tipicas do género, mas néo da espécie”. Cretella Jr. ilustra seu método de trabalho com dois exemplos paradigmaticos: as categorias
do ilicito e do contrato. Quanto ao primeiro, escreve ele “[p]artindo-se, porém, do ilicito civil ou do ilicito penal, por exemplo, para apreender-
se o ilicito administrativo, incorre-se em erro de método, infringindo-se os canones da légica: parte-se dos tragos tipificadores, ndo dos
ascendentes, mas de um irmédo ou de um colateral, quando aquele pode apresentar conota¢des individuais, que ndo sdo do género, mas da
espécie”. Quanto ao segundo exemplo: “[0] erro de dtica dos que assim pensam é pretender trabalhar com a figura estruturada do direito civil,
ao invés de partir da figura arquétipo, da matriz indiferenciada, da categoria juridica, da forma pura. Numa formulagéo genérica, contrato é
acordo de duas ou mais pessoas a respeito de declaragéo de vontade comum, destinada a regular os respectivos direitos e obrigacdes. Assim
definido, categorialmente, o contrato nio é privado, nem publico. E a figura iuris matriz aproveitada, depois, pelas duas alas da ciéncia juridica.
Em nosso caso, passa-se do contrato ao contrato ao do direito publico, deste ao contrato de direito administrativo, subespécie do contrato de
direito publico”, e logo em seguida acrescenta, “Ndo de pode tomar como porto de partida o contrato de direito civil — locagdo, compra e
venda, matuo, comodato — para chegar-se ao contrato de direito publico, que se desdobra em contratos do direito constitucional, contratos do
direito internacional publico e privado, contratos do direito administrativo”, ao revés, “partindo-se do género — categoria juridica — trabalhar-
se-4 com a matriz, com o arquétipo, com a férmula pura, com o modelo genérico, que se flexionara as modalidades peculiares aos varios ramos
do direito. Como contraprova, os varios esquemas especificos fornecerdo a matéria-prima indispensavel para, mediante abstracéo, proceder-
se a escalada do iter inverso e ascender-se ao modelo juridico descompromissado com cada instituto em particular dos diferentes setores do
mundo do direito” (CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicéo brasileira de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1991. p. 1.453-61).

50 Em sentido semelhante, Bacellar Filho, depois de encarecer o “niicleo comum” constitucional do processo, seja qual for a fungao estatal por
ele desenvolvida, esclarece “[...] [c]lom efeito, nem o procedimento é sinénimo de fun¢do administrativa, nem o processo, de funcéo
jurisdicional. Dessa forma, quer evidenciar-se a importancia da distincéo (e ndo do distanciamento) entre as nogdes de procedimento e processo,
adquirindo feicdes proprias compativeis com a competéncia a ser exteriorizada (administrativa, judicial ou legislativa). Ndo se esta a advogar
a ‘jurisdicionaliza¢@o do processo administrativo’, tese, alids, originada na premissa de identificagdo do processo com a jurisdici¢cdo. Em igual
equivoco poderia incorrer quem sustentatssse o mero deslocamento de institutos do direito processual civil ou penal para o direito
administrativo, sem qualquer compromisso com a dindmica do exercicio da fun¢do administrativa” (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe.
Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 59-60).

% Afinal, como assevera Paulo Otero, “o Direito Administrativo ndo é um simples ramo, antes deve ser encarado como um hemisfério da
ciéncia juridica (...)” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2014. v. I. p.
162).
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Uma dessas classificacdes € a proposta por Freitas do Amaral, que considera o Direito
Administrativo como um sistema com trés modalidades de normas juridicas: a) normas
organicas, b) normas funcionais e c) normas relacionais.>>%>%

a) As “normas organicas” sdo as que regulam a organizacdo da Administracao Publica
— e, dizemos, também a Administracdo Publica Tributaria —, compondo o chamado “Direito
Administrativo organico”>**. Escreve Freitas do Amaral, sempre em relagdo ao Direito
Administrativo, “sdo as normas que estabelecem as entidades e organismos que fazem parte da
Administragdo, e que determinam a sua estrutura, os seus Orgios e os seus servigos”>>°,

Observemos, desde logo, que ndo estamos afirmando que normas de direito tributario
instituem Orgdos administrativos: essa é matéria pertinente ao direito administrativo, inserida
no ambito da competéncia de cada pessoa politica, salvo nos casos de pré-ordenagdo na
Constituicdo Federal por “normas centrais”, mencionadas na primeira parte deste trabalho.

Como a Constituicdo ndo cuidou de instituir qualquer 6rgdo administrativo de natureza
tributaria ou a maneira de provimento dos cargos nesses 0rgaos no ambito das administracdes
dos Estados-membros e Municipios, ndo pode ato infralegal fazé-lo, mesmo a pretexto de editar
normas gerais, sob pena de violagdo da autonomia federativa e correspondente poder de auto-
organizacao e administracdo propria e, por conseguinte, da “identidade axioldgica” da norma
fundamental.

De qualquer modo, mesmo sendo matéria inserta no direito administrativo, nédo
precisamos de muito esforco para notar a pouca ou quase nenhuma atencéo que a Dogmatica
Juridica Tributéria tem dirigido a essa modalidade de normas juridicas®®®, relegadas a uma
preocupacado apenas da dogmatica do Direito Administrativo, embora elas sejam fundamentais
para a concretizacao de todo o Sistema Tributario Nacional e mesmo do modelo constitucional
de Estado Democratico de Direito inaugurado pela Constituicdo de 1988.

Nada obstante, direitos e liberdades fundamentais dos privados dependem em grande
parte da “estruturacéo do Poder”, e, na parte que interessa ao presente estudo, s&o normas que

disciplinam desde os 6rgdos fazendarios, com as auditorias fiscais e demais 6rgédos publicos

%52 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lishoa: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 122-4.

553 No mesmo sentido, Marcello Caetano: “[e]ntendo”, diz ele, “que o niicleo essencial [das normas que constituem o Direito Administrativo]
é formado por aquilo que chamo normas relacionais. S&o as que regulam as relacbes em que um dos sujeitos de direito, como entidade da
Administracdo Publica, exerce poderes de autoridade sobre outra ou outras pessoas”, em seguida, “[e]sta no¢do implica logo a necessidade de
determinar quais as entidades da Administracdo Publica, sua estrutura e 6rgdos: e ai estd um segundo nlcleo de normas de Direito
Administrativo, o das normas organicas”, e depois, “[flinalmente, h& que tomar em conta as normas reguladoras das formalidades a observar
para a formagdo e execucdo da vontade funcional segundo uma sucessdo ordenada, preestabelecida, quer para a producdo dos actos
administrativos quer para a decisdo da impugnacéo contenciosa desses actos, e temos entdo as normas processuais”(CAETANO, Marcello.
Principios fundamentais do direito administrativo. 3. reimp. Coimbra: Edi¢oes Almedina S.A., 2010. p. 38).

%4 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lishoa: Edi¢Ses Almedina S.A., 2015. p. 124.

%5 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lishoa: Edi¢Ses Almedina S.A., 2015. p. 124-5.

5% No nos custa lembrar que é a Constituigio de 1988 que estabelece no art. 37, inciso XXII, incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1988, que as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios sdo atividades essenciais ao funcionamento
do Estado.
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dos servicos de apoio ao Fisco; os Tribunais ou Conselhos Administrativos de julgamento de
recursos fiscais, com suas funcbes respectivas; até os orgdos de consultoria juridica e
representacdo extrajudicial e judicial dos entes publicos, conhecidos como Procuradorias da
Fazenda, em que se desenvolve, em muitos entes federativos, parte do processo tributario

administrativo®’

, com a inscricdo em divida ativa e a sua cobranca extrajudicial.>®

b) As “normas funcionais™, por sua vez, sdo as destinadas a regular “0 modo de agir
especifico da Administracdo Publica, estabelecendo processos de funcionamento, métodos de
trabalho, tramitacdo a seguir, formalidades a cumprir, etc.”®*. Dentre as normas funcionais
destacam-se as “normas processuais”. Segundo Freitas do Amaral, as normas funcionais
compdem o Direito Administrativo processual.’®

Assim como sucedia com as normas organicas, as normas funcionais ndo eram
reputadas propriamente juridicas, no sentido de serem dotadas de carater obrigatorio. Alerta o
administrativista portugués que hoje, porém, é cada vez maior o nimero de normas funcionais
com carater de normas juridicas, dotadas inclusive de eficacia externa, vinculando a
Administracdo em relagdo aos privados.*®!

A proposito, a Constituicdo portuguesa determina expressamente no artigo 267, n. 5, “a
edicdo de lei especial para regular o processamento da atividade administrativa”, com o fim
de garantir ndo apenas a racionalizacdo dos meios empregados nos servicos, mas também a
participacdo dos cidadaos na formacéo das decisfes que Ihe digam respeito. Esse dispositivo
foi regulamentado com edi¢do do Codigo do Procedimento Administrativo, sobre o qual
diremos algo mais logo em seguida, bastando para o presente momento considerar que 0

referenciado CAdigo € composto de inimeras normas da modalidade funcional.>®2

557 Freitas do Amaral recorda que — sempre em relagéo ao Direito Administrativo —, no passado, se negava as normas de organizagao o carater
de auténticas normas juridicas. Hoje, porém, nfo é mais assim, porquanto “as normas orgnicas sdo normas juridicas e tém eficacia externa,
pelo que interessam (e muito) aos particulares”, e mais a frente, “ha uma tendéncia moderna para equacionar estes problemas de organizagao
em termos que suplantam, e muito, os simples aspectos internos de técnica organizativa, e que colocam directamente questes fundamentais
relacionadas com direitos e liberdades do cidaddo, com os modelos de estruturacdo do Poder e com a prépria concepgédo do Estado: é toda a
problematica da participacdo dos cidaddos no funcionamento da Administracéo e descentralizagdo do Poder” (AMARAL, Diogo Freitas do.
Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Edi¢bes Almedina S.A., 2015. p. 125-6).

558 Observemos, a esse propdsito, que a Portaria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional n° 33, de 08 de fevereiro de 2018, a pretexto de
regulamentar o arts. 20-B e 20-C da Lei Federal n. 10.522/2002 (que dispde sobre o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de 6rgao
e entidades federais e da outras providéncias), instituiu um procedimento de “pedido de revisdo de divida inscrita” (PRDI), facultado ao devedor
na fase de cobranca extrajudicial, assegurando o direito a participagdo procedimental do privado mesmo ap6s esgotado o processo tributario
fiscal no ambito da Receita Federal. Estabelece o art. 15 da referida Portaria o seguinte: “[o] pedido de revisdo de divida inscrita (PRDI)
possibilita a reanalise, pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, dos requisitos de liquidez, certeza e exigibilidade dos débitos inscritos
em divida ativa da Unido, de natureza tributria ou ndo tributaria”, podendo o contribuinte alegar uma sorte de matérias, tais como pagamento,
parcelamento, suspenséo da exigibilidade por decisdo judicial, compensacéo, retificacdo da declaracéo, preenchimento de declaragéo com erro,
vicio formal na constituigdo do crédito, decadéncia ou prescri¢do, quando ocorridos em momento anterior a inscrigdo em divida ativa da Unido.
59 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Ediges Almedina S.A., 2015. p. 127.

%0 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Ediges Almedina S.A., 2015. p. 128.

%61 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lishoa: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 127.

%62 “Deste modo, ja ndo é mais possivel”, Freitas do Amaral faz a observagio, “como durante muito tempo foi, que os administrativistas
defendam que os particulares sdo os sujeitos passivos do Direito Administrativo, e que a Administracéo Puablica é o sujeito activo. N&o é assim:
no desempenho de sua actividade, a Administragdo é umas vezes sujeito activo, mas outras vezes sujeito passivo, assim como os particulares
nuns casos sdo sujeitos passivos, mas noutros sdo verdadeiros sujeitos activos”, ¢ logo em seguida, “[p]or isso mesmo, ndo consideramos
adequado, na época atual, designar os particulares por administrados, o que evoca uma situacdo de recepcéo passiva da actuacéo da
Administracdo. Preferimos falar em particulares” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa:
Edi¢Bes Almedina S.A., 2015. p. 128).
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Né&o existe enunciado semelhante na Constitui¢do de 1988, embora seja possivel inferir
a existéncia de um principio da procedimentalizacdo da Administracdo Publica brasileira a
partir dos enunciados que estatuem o Estado Democratico de Direito, a cidadania, a titularidade
da soberania, o devido processo legal etc.>®

c) As “normas relacionais”, finalmente, sdo as que “regulam as relagdes da
Administragdo com outros sujeitos de direito no exercicio da actividade administrativa®®*; sio,
acrescenta Freitas do Amaral, as normas mais importantes do Direito Administrativo material.

O referido Autor observa ainda que essas hormas ndo sdo unicamente as que disciplinam
as relacOes entabuladas entre a Administracdo e os particulares; antes, sdo mais amplas, pois
alcangam “todas as normas que regulam as relagdes da Administragdo com outros sujeitos de
direito” °%°. Diz mais:

[...] ndo sdo normas de Direito Administrativo apenas aquelas que conferem
poderes de autoridade a Administracdo; sdo também normas tipicas de Direito
Administrativo, nesta categoria das normas relacionais, pelo menos, mais duas
espécies de normas. (Repare-se que ndo contestamos que as normas que
conferem poderes de autoridade sejam normas tipicas de Direito
Administrativo, o que dizemos é que também sdo normas tipicas de Direito
Administrativo pelo menos mais duas espécies de normas relacionais).>®

E logo em seguida

Assim, entendemos que séo caracteristicamente administrativas as seguintes
espécies de normas relacionais:

- normas que conferem poderes de autoridade a Administragéo Publica;

- normas que submetem a Administracdo a deveres, sujeicdes ou limitacdes
especiais, impostas por motivos de interesse publicos;

- normas que atribuem direitos subjetivos ou reconhegam interesses legitimos
face & Administracéo.>®’

Essa tipologia de normas de Direito Administrativo, proposta por Freitas do Amaral,

poderia bem ser estendida ao Direito Tributario brasileiro®®®, ao menos as normas funcionais e

%3 Medauar prefere a expressdo “processualizagio da atividade administrativa” (MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito
administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 74). No mesmo sentido: BAPTISTA, Patricia. Transformagdes do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 221-260.

%4 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Edigdes Almedina S.A., 2015. p. 128.

565 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Ediges Almedina S.A., 2015. p. 129.

56 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 129-30.

7 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Edigdes Almedina S.A., 2015. p. 130.

568 para Freitas do Amaral o chamado Direito Financeiro, que é formado pelo Direito Orgamental e da Contabilidade PUblica, e o Direito Fiscal
(que equivale, com alguma ressalva, ao Direito Tributario no Brasil), sdo partes ou ramos do Direito Administrativo. Direito Administrativo
especial, pois sdo normas de Direito Administrativo que versam sobre setores especificos da administragéo publica. “Isso significa”, escreve o
administrativista portugués, “que, em nossa opiniéo, o Direito Financeiro e o Direito Fiscal fazem parte do Direito Administrativo. Ha quem
entenda que ndo, que sdo ramos auténomos, e de facto assim é do ponto de vista pedagdgico”, porém “uma coisa € a autonomia pedagogica e
outra a autonomia cientifica”, e logo em seguida esclarece sua maneira de colocar a questdo “[d]e um ponto de vista cientifico, afigura-se-nos
realmente que o Direito Financeiro e o Direito Fiscal sdo ramos especiais do direito, ou melhor, sdo ramos de Direito Administrativo especial,
porque contém normas de direito pablico que regulam de modo especifico a organizacéo, o funcionamento e o controlo juridico de sectores
importantes de Administragdo publica estadual, como sdo a administragdo financeira e a administragao fiscal” (AMARAL, Diogo Freitas do.
Curso de direito administrativo — v. 1. 4. ed. Lisboa: Edi¢cées Almedina S.A., 2015. p. 156-7). Casalta Nabais aduz que direito tributéario
compreende o direito fiscal nos seguintes termos “o direito tributario ou direito das receitas coactivas do Estado e demais entes piblicos em
que, por seu turno, ainda se destaca o direito fiscal ou direito relativo ao mais importante sector das receitas coativas — as receitas coactivas
unilaterais ou impostos”; ¢ ainda Nabais que assevera “o direito fiscal integra o direito publico e néo se afasta do direito administrativo, em
que, dum ponto de vista substancial, continua a inserir-se como um ramo ou sub-ramo especial”, mais a frente, insiste no ponto “a grande
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as relacionais, pois, como dissemos anteriormente, entendemos que as hormas organicas caem
no ambito do Direito Administrativo, ao menos de acordo com a ordem constitucional
estabelecida no Brasil, que estrutura um estado sob a forma federal. Podemos dizer que ha

569

normas tributarias i) funcionais e ii) relacionais®”. As normas funcionais, entre elas as

processuais, si0 as que importam para esta parte da pesquisa.®’®

Em esséncia, essa divisdo corresponde aquela ja tradicional entre normas de direito
tributario formal — ou instrumental, como prefere Alberto Xavier®! — e direito tributario
material, também chamado de direito tributério substantivo.

Outro estudioso portugués, Joaquim Freitas da Rocha, mais contemporaneo, chama as
primeiras normas — as que compdem direito formal ou instrumental — de direito tributario
adjetivo, em contraposic&o ao direito tributario substantivo. >

Com efeito, ele esclarece que o direito adjetivo corresponde aquelas normas juridicas
que condizem com “a aplicacdo normativa em matéria tributaria”, aplica¢do essa que pode ser
levada a efeito tanto pela Administracdo Pablica Tributaria, quanto pelos Tribunais (no caso
portugués, os Tribunais Tributarios), como ainda pelos privados. Numa outra passagem,
Joaquim Freitas da Rocha acrescenta “o Direito tributario adjetivo € constituido pelo conjunto
de normas juridicas que tém por objetivo executar as normas tributarias substantivas e assegurar
a tutela das pretensdes juridicas e valores das mesmas emergentes” >3, ressaltando logo em
seguida o seu carater acessorio ou instrumental. Notemos que o referido publicista encarece
que o Direito Tributério adjetivo tem a funcdo também de tutelar as pretensdes juridicas, do
gue dessume a importancia dessas normas:

[...] as normas de Direito tributario adjetivo tém por funcéo estar a servico das
normas substantivas, de modo a assegurar a sua execucao. Estas ultimas, a
maior parte dos casos, ndo sdo normas auto-exequiveis, no sentido de
independerem de outras para a producdo dos seus efeitos. Pelo contréario, uma

relacdo do direito fiscal com o direito administrativo manifesta-se no facto de aquele constituir fundamentalmente um (sub)ramo deste, donde
decorre que uma boa parte dos institutos de direito fiscal — seja em sede de organizagdo administrativa fiscal seja em sede da actividade
administrativa fiscal, seja mesmo em sede da organizacéo judiciaria fiscal — se encontra numa relagéo specie/genus face aos institutos do direito
administrativo” (NABALIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢fes Almedina S.A., 2016. p. 29, p. 90 e p. 94).

569 Advertimos que Freitas do Amaral ndo concordaria com esse nosso posicionamento, pois esse administrativista portugués entende que o
Direito Fiscal abrange apenas normas relacionais, o que ¢ dizer, ndo esta abrangido por normas organicas e funcionais: “[o]outras [normas]”,
ele escreve, “porém, pertencem a certos ramos do Direito Pblico que ndo abrangem normas organicas e funcionais, mas tnica e exclusivamente
normas relacionais — i. é, normas que atribuem ao Estado poderes e direitos de natureza publica, impondo as pessoas 0s correspondentes
deveres e sujeicOes, ou vice-versa, que conferem as pessoas direitos subjectivos plblicos ou interesses legitimos perante o Estado, impondo a
este os deveres ou sujei¢des correlativos”, e logo de seguida, “[é] o que se passa, nomeadamente, com o Direito penal e com o Direito fiscal,
p. ex.: trata-se de ramos do Direito Publico que ndo versam sobre a organizagéo e funcionamento do Estado, mas apenas sobre certos aspectos
especiais da relacéo entre o Poder e as poessoas — num caso, a relagdo «criminal-punitiva», no outro a relagdo «tributaria»”, para concluir
dizendo, “[...] [qJuanto & organiza¢do e funcionamento da administragdo fiscal, é 6bvio que pernte ao Direito administrativo. Onde a
especificidade e autonomia prdprias do Direito fiscal nos parecem inegaveis é nas normas de incidéncia da tributagéo, bem como nas defini¢des
de infraccdes fiscais: trata-se de normas relacionais que definem direitos e deveres do Estado face as pessoas e os correspondentes deveres e
garantias destas face ao Estado” (AMARAL, Diogo Freitas do. Estudos de direito publico e matérias afins: volume 1. Coimbra: Edigdes
Almedina S.A., 2004. p. 66-7).

570 Notemos que essa classificagdo do administrativista portugués €, em esséncia, semelhante a mencionada na primeira parte da dissertagao,
que divide as normas juridicas em normas de conduta e normas de organizagdo ou institucionais.

51 XAVIER, Alberto Pinheiro. Do langamento no direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Editora Resenha Tributaria, 1977. p. 48-51).

52 ROCHA, Joaquim Freitas da. LigOes de procedimento e processo tributario. 6. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 75.

57 ROCHA, Joaquim Freitas da. LigOes de procedimento e processo tributario. 6. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 75.
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das suas caracteristicas mais marcantes reside exatamente na hetero-
exequibilidade, pois a completa e correta producdo de seus efeitos juridicos
depende da existéncia de outras normas que as tornem operativas e aptas a
desencadear as potencialidades que o mundo do Direito lhes reserva. Tais
normas sdo precisamente as normas de Direito adjetivo que, por isso,
assumem um papel marcadamente secundario ou instrumental, ao servico das
primeiras. °"4

Jé& o direito substantivo tem relagdo com as normas juridicas que disciplinam a “cria¢éo
normativa em matéria tributdria” e €, acrescenta, “caracterizado por um conjunto de problemas
de natureza marcadamente geral e abstrata’>">.

Essa classificacdo, embora nao torne simples a tarefa de estremar uma norma de outra,
0 que compete a Dogmatica Juridica inclusive ao descrever o significado e o alcance do direito
vigente, reduz sobremaneira a complexidade do fendmeno se comparada com aquele que é
adotada por certa doutrina no Brasil e que consiste em separar o direito tributario formal do
direito processual tributario administrativo com base no conceito de litigio.

Observemos que esse aspecto tem importantes consequéncias praticas.

Insistimos que ha autores, a exemplo do ja citado James Marins, que defendem a tese
segundo a qual o processo tributario administrativo ndo estd compreendido no direito tributario,
mas se trata de verdadeiro direito processual, de tal maneira que a competéncia para dispor
sobre a matéria estaria inserida no &mbito do art. 21, inciso I, da Constitui¢cdo. Assim, a Unido,
por meio de lei ordinaria, disporia sobre normas de processo tributario administrativo, cabendo
aos Estados-membros apenas competéncia suplementar para normas procedimentais (art. 24,
inciso X1, Constituicdo de 1988).5®

N&o é essa a posicao que adotamos na presente pesquisa e isso com base nos argumentos
ja desenvolvidos. Processo tributario administrativo € direito tributéario, dizemos melhor, é
disciplinado por normas funcionais, instrumentas ou adjetivas, de direito tributério, ao lado das
normas relacionais, cabendo a Unido legislar, quando se tratar de normas gerais sobre a matéria,
com carater nacional, por lei complementar®’’, e isso por determinagdo do art. 146, Ill, da
Constituicdo, inclusive para garantir o minimo de uniformidade no processo de atuacdo das

normas tributarios no ambito da Federacdo®®, respeitando, lado o outro, a autonomia dos

57 ROCHA, Joaquim Freitas da. LicGes de procedimento e processo tributario. 6. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 75.

575 ROCHA, Joaquim Freitas da. Li¢Ges de procedimento e processo tributario. 6. ed. Coimbra: Edigbes Almedina S.A., 2018. p. 13-4.

576 Mesmo no &mbito da Dogmatica Juridica processual a distingdo é questionada, a exemplo do que se verifica no posicionamento de
Dinamarco, segundo quem ndo ha como distinguir com seguranga normas alusivas a processo e a procedimento. “Toda norma”, diz ele, “sobre
o procedimento em juizo é norma processual porque o procedimento integra o conceito de processo”, ndo sendo possivel “normas que
disciplinem o procedimento sem influir no modo de ser da relagéo juridica processual que esta a base e, portanto, também impossivel encontrar
normas de direcionamento exclusivo ao procedimento e normas direcionadas s6 a relagdo processual” (DINAMARCO, Candido Rangel.
InstituigBes de direito processual civil: volume I. 8. ed., rev. e atual. segundo o Novo Cédigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
p. 135).

577 Claro esta que, em se tratando de normas sobre processo administrativo tributario federal, o veiculo introdutor cabivel sera a lei ordinaria.
578 Nesse sentido, o ja citado Projeto de Lei Complementar (PLS) n° 222/13 (BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de lei Complementar do
Senado PLS n® 222, de 7 de junho de 2013, que dispde normas gerais do processo administrativo fiscal. Disponivel em:
<<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4322828&disposition=inline>>. Acesso em 08 de fevereiro de 2018).
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demais entes federativos — Distrito Federal e Estados-membros, com fundamento no art. 24, |
e 8§2° da Lei Fundamental de 1988; e Municipios com base no art. 30, Il e Il — que podem
suplementar a legislacdo adequando-a as peculiaridades locais e as espécies de tributos.

35 PRINCIPAIS FONTES LEGAIS DE NORMAS TRIBUTARIAS
PROCEDIMENTAIS

Ja dissemos que no Brasil inexiste uma norma geral sobre processo tributario
administrativo. O Codigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966), que
dispde sobre o Sistema Tributario e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a
Unido, Estados e Municipios, apresenta poucas referéncias ao processo desenvolvido no ambito
administrativo, dando manifesta prioridade as normas gerais de direito tributario relacional.

N&o nos custa lembrar, a esse proposito, que o Cédigo Tributario Nacional foi editado
sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, em cujo artigo 5°, inciso XV, alinea “b”, estava prevista
a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de direito financeiro, sem prejuizo
da competéncia supletiva ou complementar atribuida aos Estados (art. 6°, Constituicdo de
1946).

Embora no anteprojeto da lavra de Rubens Gomes de Souza, utilizado como base para
elaboracéo do citado Cadigo Tributario, houvesse previsdo de um livro sobre “Administracao
Tributdria”, e um titulo especifico sobre o “Processo Administrativo”, prevaleceu o
entendimento, no seio da Comisséo Especial, designada pelo Ministro da Fazenda, que tal
matéria ndo se enquadrava na competéncia legislativa federal para editar normas gerais sobre
direito financeiro.

Assim, explica-se por que ha escassas mengdes ao processo tributario administrativo no
Caodigo, como a previsdo de competéncia privativa da autoridade administrativa de constituir o
crédito tributdrio por intermédio de um “procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente” (art. 142); a impugnagdo ao
lancamento pelo sujeito passivo (art. 145, 1); a de “processo regular” para arbitramento da base
de célculo do tributo (art. 148); a de suspensdo de exigibilidade do crédito tributario pelas
reclamagdes ou recursos, “nos termos das leis reguladoras do processo tributario” (art. 151, III);
a de exting¢do do crédito tributario por “decisdo administrativa irreformével, assim entendida a
definitiva na orbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de agdo anulatdria” (art. 156,

IX); o enunciado sobre a divida ativa, que € constituida pelo crédito regularmente inscrito
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“depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisdo final proferida em
processo regular” (art. 201, I).

Pouco lembrada, porque a dogmatica juridica tributaria estabeleceu o axioma segundo
0 qual so existe processo quando ha impugnacdo ao langamento ou ao auto de infracdo, € a
previsdo do procedimento tributario para a instituicdo da contribuicao de melhoria no art. 82 do
Cddigo Tributario Nacional. Naquele enunciado se estabelece: a possibilidade de impugnacéo
pelos interessados (inciso Il); e a necessidade de a lei instituidora desse tributo observar a
“regulamentacao do processo administrativo de instrucao e julgamento da impugnagao” (inciso
).

Ainda no Codigo Tributario Nacional ha mencgéo a “processo” na parte destinada as
Disposic¢des Finais e Transitorias, nomeadamente no art. 210, paragrafo Gnico, que disciplina
0s prazos para efeitos da lei tributaria, estatuindo que eles “sé se iniciam ou vencem em dia de
expediente normal na repartigdo em que corra o processo ou deva ser praticado o ato”.

H& mencdo ao procedimento administrativo tributario no art. 116, paragrafo Unico,
incluido pela Lei Complementa n® 104, de 2001, que possibilita ao Fisco desconsiderar atos ou
negacios juridicos levados a efeito com objetivo “de dissimular a ocorréncia do fato gerador do
tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacdo tributdria”, mandando, porém,
observar as normas procedimentais estabelecidas por lei ordinaria.

Mencionamos ainda o art. 138, paragrafo Unico, que trata da dendncia espontanea, que
¢ considerada como tal desde que apresentada antes do “inicio de qualquer procedimento
administrativo ou medida de fiscalizagao, relacionados com a infra¢ao”.

No titulo dedicado a Administracdo Tributaria, menciona o procedimento de
fiscalizacdo no art. 196, quando determina que a autoridade administrativa que “proceder ou
presidir diligéncias de fiscalizacdo” incumbe lavrar “os termos necessdrios para que se
documente o inicio do procedimento na forma da legislacao aplicavel, que fixara prazo maximo
para a conclusdo daquelas”.

No dmbito da administragdo fiscal federal, o Decreto n® 70.235, de 6 de margo de 1972,
dispde sobre o processo tributario®’®, editado com base na competéncia outorgada pelo Decreto-
lei n® 822, de 5 de setembro de 1969. Esse diploma normativo foi recepcionado pela ordem
constitucional de 1988 com status de lei ratione materiae, alterado pelas Leis ordinarias n°
11.119/2005, n°® 12.715/2012 e n° 12.140/2015.

579 «“Apesar de poder ser entendido como a espinha dorsal do processo administrativo tributario federal, o Decreto n® 70.235/72 néo se
caracteriza como uma espécie de c6digo, com pretensdes de inteiramente regula-lo. Assim, pode-se afirmar que frustrada foi a tentativa inicial,
em pleno regime militar, de condensar todas as normas em um Unico documento [...]” (MONTEIRO, Eduardo Martins Neiva. O Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF): estrutura, funcionamento e importancia na resolugéo de conflitos tributarios federais. 2012.
160 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade Catdlica de Pernambuco, Recife, 2012. p. 17).
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No art. 1° expressamente se refere ao “processo administrativo de determinagdo e
exigéncia dos créditos tributarios”, bem como ao processo “de consulta sobre a aplicagdo da
legislacdo tributéria federal”. A denominacdo do Capitulo I é sugestiva: “Do Processo Fiscal”,
disciplinando ndo apenas o que a dogmatica juridica costuma denominar de “processo
tributario”, isto ¢, a fase iniciada pela instauracao da lide. Com efeito, o art. 14 do Decreto em
analise chama de “fase litigiosa do procedimento” aquela iniciada pela “impugnagdo da
exigéncia” (art. 14). A denominacdo do Capitulo II do decreto 70.235/1972 é também significa:
“Do Processo da Consulta”.

A propdsito, o “processo administrativo de consulta” voltou a ser objeto de regulacdo
pela Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de 1996, em cuja ementa consta que tal norma “dispoe
sobre a legislacdo tributaria federal, as contribuicGes para seguridade social, o processo
administrativo de consulta e dd outras providéncias”. A instaura¢do do processo de consulta
produz relevantes consequéncias para a esfera juridica das partes envolvidas: (i) proibicao de
instauracdo de procedimento fiscal relativamente a matéria consultada (art. 48, do Dec. n°
70.235/72); (ii) suspensdo do prazo para pagamento e (iii) impedimento de incidéncia de juros
de mora e de imposi¢do de penalidades (art. 161, caput e 82°).

De acordo com a dogmatica juridica apegada ao conceito de “lide”, a consulta fiscal ndo
seria verdadeiro processo, ndo incidindo as garantias do devido processo legal (direito de ser
ouvido, de produzir provas da alegagéo etc.), conquanto a fonte do direito afirme textualmente
a natureza processual, 0 que corrobora o argumento aqui sustentado de que aquela assercéo (de
que s6 ha processo quando presente o litigio) é refutada pela experiéncia juridica brasileira.>®

A Lei n® 9.430/96 apresenta disposicdes sobre o processo de suspensdo de imunidade
tributéria e da isencdo, estabelecendo expressamente o direito a notificacdo e a participacdo do
interessado antes da decisao, isso no art. 32, 88 1° e 2°. Na notificacdo devera constar relatorio
sobre os fatos que determinam a suspensao do beneficio, inclusive com a data da ocorréncia da
infracdo, o que possibilita o pleno exercicio do contraditério.

O interessado tera prazo de 30 (trinta) dias da notificagdo para apresentar alegacoes e
provas que entender pertinentes: consagra claramente, portanto, o devido processo legal esse
dispositivo que assegura o direito de o interessado participar do processo decisério da

Administracdo Tributaria, influenciando a autoridade administrativa.>®!

580 Bottallo considera a consulta fiscal processo administrativo tributério, asseverando decorrer dai “que nessa espécie peculiar de processo
devem fazer-se presentes, sem nenhuma ressalva, os primados emergentes do direito de peticdo, do controle de juridicidade dos atos
administrativos, do devido processo legal e da proporcionalidade” (BOTTALLO, Eduardo Domingos. Curso de processo administrativo
tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2009. p. 111).

%81 James Marins afirma, a despeito de a lei estabelecer o direito de ser ouvido e de apresentar provas, que ndo se trata de contraditorio,
tampouco de processo, dada a sua premissa tedrica de s6 haver processo quando presente “lide”. Diz ele “[¢] fundamental que se compreenda
que o direito do contribuinte ser ouvido é parte do procedimento e ndo serve como elemento juridicamente valido para que se afirme desde
logo a existéncia de processo, ja que, nesse momento, apenas ha a oitiva do contribuinte e o iter fiscal percorre ainda o aplanado campo do
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Finalmente, merece mencao a Lei n®9.784/99 (Lei Federal do Processo Administrativo),
como norma geral de processo no d&mbito da Unido, aplicavel subsidiariamente ao processo
tributario federal (na forma do art. 69 do mesmo diploma legal). Claro esta que ndo faremos
comentario aos dispositivos da fonte legal em tela, bastando referir a dois enunciados.

O primeiro deles estabelece que o administrado tem o direito junto a Administracdo de
“formular alegagdes ¢ apresentar documentos antes da decisdo, os quais serdo objeto de
considera¢do pelo 6rgdo competente” (art. 3°, III), consagrando, as escancaras, o direito a
participacdo no processo decisorio da Administragdo Plblica®®?.

O segundo dispositivo, inserto no Capitulo IV, com a denominagdo “do inicio do
processo”, estatui que o “processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de
interessado”, no ultimo caso cabendo ao administrado apresentar requerimento com alguns
requisitos, entre eles a formulacéo da pretensdo, acompanhada dos fatos e fundamentos (art. 6°,
IV), sem qualquer alusdo a situacdo de litigiosidade, com ameaca ao patrimdnio ou a liberdade.

Séo suficientes esses dados fornecidos pela fonte legal do direito em andlise para refutar
a assercao da dogmatica juridica segundo a qual sé ha processo e, com ele, as garantias do
devido processo legal, o de direito de participacdo inclusive, quando presente a lide, o que
impbe uma revisdo dessa teoria explicativa, conforme veremos mais amiudadamente no

capitulo seguinte.

procedimento e ndo a ingreme colina do processo. A ideia ja desgastada de que o ‘o processo ¢ o procedimento em contraditério’ ndo tem
conteudo juridico no nosso sistema juridico e ndo se compagina contemporaneamente com o desenvolvimento da Teoria Geral do direito
processual tributario”, e em seguida, “[e]ssa notificagdo esta relacionada ndo com a nogdo juridica do processo, mas com o principio da
cientificagdo no campo fiscalizatorio, que oportuniza ao contribuinte que se manifeste quando julgue necessario ou quando instado a colaborar
com a Administragdo tributaria”, para depois acrescentar que, embora se trata de “expressdo universal do direito a ser ouvido nos
procedimentos”, ndo é o caso propriamente “da presenca do principio do contraditério” (MARINS, James. Direito processual tributério
brasileiro: administrativo e judicial. 9% ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 379). Notamos a dificuldade
do autor em enquadrar a realidade do procedimento, sujeito ao devido processo legal (direito de participacéo, de ser ouvido, de produzir provas
etc.), em seus pressupostos tedricos, ao ponto de fazer a paradoxal afirmagéo de existéncia de um direito a ser ouvido no procedimento que
ndo seja expressdo do contraditério... Cabe aqui a critica formulada por José Souto Maior Borges a doutrina do direito tributario: “[...] [a]
doutrina”, diz esse Ultimo autor, “se verte sobre um mundo ideal, afastando-se do mundo real para o qual deveria inclinar-se. N&o se verte, a
rigor, sobre o direito posto (positivo). Porque, se estiver em antinomia com normas juridicas, pretende prevalecer contra essa base empirica
que a infirmou, mesmo que disso nao tenha consciéncia clara. A doutrina toma como ponto de partida o ordenamento juridico tributario, mas
suas construgdes, eivadas de puro racionalismo (idealismo platdnico), se distanciam dele”, mais a frente, prossegue, “[a doutrina] [a]spira
explicar tudo, imunizando-se com expedientes ad hoc, evitando, a qualquer custo teérico, o falseamento conclusivo que sobre ela
eventualmente recaira. Dai o seu distanciamento dos textos juspositivos”, para culminar escrevendo “[c]omo visto, se o texto legal contraria a
proposta doutrinéria de sua descrigio e explicagdo, tanto pior para ele. E a revolta da doutrina contra os Codigos” (BORGES, José Souto Maior.
Sobre enunciados metafisicos na doutrina do direito tributario. COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.). Seguranca juridica:
irretroatividade das decisdes judiciais prejudiciais aos contribuintes. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 365-80). Em outra obra, Souto Maior
Borges prossegue sua critica ao essencialismo juridico-metodoldgico pratico pelo dogmatica do direito tributario, que “[n]ao descreve e explica
o0 ordenamento porque a sua funcéo é critica-10”, para depois afirmar, “[s]e o CTN [Cddigo Tributario Nacional] contradiz minha teoria, pior
para ele” (BORGES, J. S. M. Obrigacéo tributaria (uma introducdo metodoldgica). 3. ed. rev. ampl. S&o Paulo: Malheiros Editores Itda.,
2015. p. 136).

%82 O principio do contraditorio se concretiza, atualmente, no direito & participagio dos interessados no processo decisério (MAFFINI, Rafael.
Art. 3° In: HEINEN, Juliano; SPARAPANI, Priscilia; . Comentérios a lei federal do processo administrativo: Lei n°® 9.784/99.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 49).
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CAPITULO IV SIGNIFICADO E ALCANCE DO PROCESSO
TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

4.1 GENERALIDADES

O conceito de lide ou litigio contribui para enquadrar apenas parte do procedimento que
se desenvolve no &mbito da Administracdo Pablica, designadamente o procedimento tributario
de impugnacao do lancamento ou do ato de imposicéo de penalidade, um dos mais importantes,
sem duvida, especialmente pelo seu carater garantistico das situacoes juridicas dos particulares,
sendo plenamente justificavel a maior atencdo que a doutrina lhe tem dedicado, com o
aprofundamento do estudo sobre os principios regentes, especialmente o da ampla defesa, ao
ponto de considerar esse segmento do procedimento tributario o verdeiro processo ou o
processo tributario administrativo propriamente dito.

Porém, essa nogdo-chave, como vimos, deixa sem adequada compreensao boa parte do
processamento da atividade administrativa voltada a aplicacdo do direito tributario, 0 que nos
pde a buscar outros conceitos, ideias ou no¢des no sentido de propiciar uma contrucao tedrica
mais abrange do fendmeno processual no &mbito da Administracdo Publica Tributéria; isto é,
que inclua, além do procedimento tributario administrativo de carater contencioso, os demais
procedimentos concernentes ao poder tributario, na “potestade administrativa”.

Nesse sentido, pretendemos, agora, trazer a luz a nocao ou idea de procedimento, como
forma paradigmatica de atuacdo do poder estatal, que tem despontado na doutrina do Direito
Administrativo, com o desenvolvimento dogmatico de um principio da participacdo e mesmo
de um direito fundamental a participagdo administrativa procedimental.

Entendemos que essa nogdo — a de procedimento — é capaz de abranger, ndo sé o
procedimento contencioso de impugnac&o do langamento ou do auto de infragdo, mas também
os demais procedimentos tributarios administrativos, oferecendo uma teoria explicativa mais
abrangente do fenémeno processual no ambito da Administragdo Pdblica tributaria, sem
precisar se valer do método da lide ou do litigio, que por sinal, ja o dissemos, tem sido posto
em xeque até mesmo entre 0s cultores do direito processual civil, ramo da ciéncia do direito em
que surgiu.

Com essa maneira de perspectivar o fenémeno, pensamos que sera uma tentativa de

contribuir para revisdo das categorias conceituais do processo tributario administrativo, que
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tem, a nosso ver, se mostrado infenso aos desenvolvimentos tedricos relativamente a
procedimentalizacdo da Administracdo Publica.

Para isso, comecaremos por analisar as duas formas paradigmaéticas de atuacdo da
administracdo publica tributaria (2.2), no sentido de demonstrar que o processo tributario
administrativo é manifestacdo do poder administrativo, e ndo de funcédo jurisdicional atipica
exercida pela Administracdo Pablica (2.2.1); e que nele estd abragindo, além da declaracéo
autoritaria e unilateral do direito aplicavel ao caso concreto, traduzida no ato administrativo
(tributério, do qual o langcamento é o exemplo), também o poder regulamentar (2.2.2). Depois
nos deteremos sobre a nocao de Administracdo Publica Procedimental (2.3), falando sobre o
partipacdo procedimental e do direito fundamental a participacdo administrativa procedimental,
nogOes essas que nos parecem fundamentais para adequada compreensdo abrangente do
processo tributario administrativo. Finalmente, discutiremos a querela terminoldgica entre
processo e procedimento tributarios administrativos (2.4), apds o que ja teremos firmado o
significado e abrangéncia do processo tributario administrativo.

Tudo isso para delimitar, ndo esquecamos, a competéncia para legislar sobre processo
tributério administrativo na Constituicdo de 1988.

4.2 FORMAS DE ATUACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA TRIBUTARIA

4.2.1 Exercicio da funcdo administrativa no processo tributario administrativo

A dogmatica juridica tem procurado atribuir autonomia ao direito processual tributario
administrativo, como registramos acima, se valendo do conceito de “lide”, que caracterizaria
uma metamorfose (“alomorfia”) na relagéo juridico-tributéaria.

Ha mesmo os que chegam a afirmar que a Administracdo Publica Tributéria exerce
verdadeira funcdo jurisdicional, conquanto atipica, na solugdo do litigio instaurado entre
contribuinte/sujeito passivo e o Fisco®®3. Observemos que os conceitos estdo inter-relacionados:

caracterizada a lide, ha processo; e esses presentes, ha o desempenho da func¢éo jurisdicional.

%3 _LUNARDELLI, Maria Rita Gradilone Sampaio. Langamento, processo administrativo e extingdo do Crédito tributario. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 96-125). No mesmo sentido Campilongo, apés asseverar que a restricdo do processo ao exercicio da funcédo
jurisdicional “no se confirma no plano pragmatico; ao contrario, o que se vé ¢ em que nosso sistema juridico os mecanismos de solucéo de
conflitos de interesses, entre eles o processo administrativo, o processo jurisdicional, a arbitragem e a autotutela, ndo podem ser confundidos
com o 6rgdo que os viabiliza”, afirma “[0] processo administrativo tributério se desenvolve perante a prépria Administragdo no exercicio de
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Nada obstante, analisando as solucdes dos conflitos no ambito administrativo,
verificamos que ndo se encontram presentes ao menos trés das caracteristicas fundamentais>®*
(“nticleo essencial do sistema de competéncias caracterizador da fungio”°) apontadas®®® para
se atribuir o carater jurisdicional a funcéo estatal:

i) insuscetibilidade de controle externo;

ii) aptiddo para coisa julgada®®’; e, finalmente,

iii) corpo de juizes investidos de garantias constitucionais (inamovibilidade e
vitaliciedade).

Por outro lado, mesmo no ambito da dogmatica juridico-processual, cada vez mais se
tem afirmado que a funcao jurisdicional ndo é voltada exclusivamente a solucao de litigios. A
fungéo jurisdicional se caracteriza atualmente pela tutela dos direitos fundamentais e dos
demais direitos, ainda que inexista lide®®, de maneira que, se o conceito de lide néo é suficiente
sequer para explicar a funcao jurisdicional, como se pode atribuir esse carater a atividade que
é exercida por oOrgdo integrante da estrutura da Administracdo Publica? Entre o0 processo
tributério administrativo e o processo jurisdicional ndo mudam apenas os decisores, mas
também a funcéo e o método de decidir, ndo havendo como confundir as funcdes estatais.

Entendemos que a Administracdo Publica Tributaria ndo exerce funcédo jurisdicional

guando decide impugnacdo ao ato de lancamento ou ao auto de infracdo. Exerce funcao

funcéo atipica. A funcéo tipica de uma Administracéo Tributaria consiste na arrecadacéo e fiscalizagdo de tributos. Além disso, a Administracéo
Tributéria possui fungdes atipicas como a edigdo de normas que, no seu contetido, cuidem tanto da arrecadacdo quanto da fiscalizacdo de
tributos (funcéo legislativa) e funcéo jurisdicional, ou seja, a funcdo de julgamentos de processos. (CAMPILONGO, Paulo Afonso Fernandes.
Processo penal e processo administrativo tributario: correlagdo entre fato e decisdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 23 e p. 113). Assim
também Paulo Cesar Conrado, quando assevera “a atividade desenvolvida pela Administragdo nos aludidos processos (administrativos) €,
mesmo que atipicamente, manifestacao jurisdicional — (i) é estatal (aspecto subjeto do mesmo conceito) e (ii) tende a composigao de conflitos
(aspecto objeto do mesmo conceito) —, ndo podendo funcionar como 6bice para tal conclusdo a inexisténcia da coisa julgada, uma vez que ndo
interativa (ela propria, coisa julgada) daquele mesmo conceito” (CONRADO, Paulo Cesar. Processo Tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Editora
Quartier Latin, 2007. p. 109).

584 Alberto Xavier aprecia a questio de os tribunais administrativos, no processo administrativo tributéario, instaurado pela impugnacgio do
contribuinte ao langcamento, exercerem ou nao a funcéo jurisdicional, ao que responde: “[n]o Direito brasileiro — onde o exercicio da fungéo
jurisdicional é da competéncia privativa do Poder Judiciario — a resposta é redondamente negativa”, e mais a frente, acrescenta que os julgadores
desses tribunais administrativos “ [n]do gozam [...] de uma independéncia organizatdria, baseada na criagdo de carreiras e formas de provimento
e de progressdo hierarquica, com as mesmas garantias oferecidas aos juizes dos tribunais comuns, integrantes do Poder Judicario: a
vitaliciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade do vencimento”, para concluir, “[t]ribunais sdo 6rgdo de soberania independentes,
integrados no Poder Judicidrio, cujas decisOes, proferdias na seqiiéncia de um processo contraditério, sdo obrigatdrias para todas as entidades
de Direito publico e privado e dotados de forca e autoridade de caso julgado” (XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do
procedimento e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 292-3)

585 Acorddo do Tribunal Constitucional portugués n. 677/95 citado por Paulo Otero (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional
portugués: organizagao do poder politico. Coimbra: Edi¢cdes Almedina S.A., 2010. p. 12-3).

586 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: introdugdo ao direito processual civil, parte geral e processo de conhecimento. 19.
ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, 2017. p. 173-20.

%87 “Das fungdes realizadas pelo Estado ... a jurisdigdo é a unica dotada de predicado de definitividade, caracterizado pela imunizagéo dos
efeitos dos atos realizados. Os atos dos demais Poderes do Estado podem ser revistos pelos juizes no exercicio da jurisdicdo com fundamento
na ilegalidade do ato ou incompeténcia do agente, mas o contrério é absolutamente inadmissivel” (DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES,
Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo processo civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 25-6).

58 MARINONI, Luiz Guilherme. Teoria geral do processo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais Ltda., 2010. p. 95-
158. Candido Rangel Dinamarco refere-se, por outro lado, a crises juridicas (conflitos), que legitimam, social e politicamente, a existéncia do
processo como instituigdo pacificadora. Para Dinamarco conflito “¢ a situagdo existente entre duas ou mais pessoas ou grupos caracterizada
pela pretensdo a um bem ou situagdo da vida e impossibilidade de obté-lo, seja porque a lei imp&e que s6 possa ser obtido por via judicial (...).
Essa situagdo recebe tal denominacéo porque significa sempre o choque entre dois ou mais sujeitos, como causa da necessidade do uso do
processo” (DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢Bes de direito processual civil: volume 1. 82 ed. rev. e atual. segundo o Novo Cédigo
de Processo Civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 208-10).
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administrativa, especialmente num sistema administrativo de tipo francés, que, como tivemos
ocasido de recordar, se traduz especialmente da existéncia de um direito proprio para disciplinar
0 agir administrativo. Assim, as garantias impugnatdrias dos atos administrativos, abrangendo
reclamacdes e recursos (basta-nos recordar dos recursos hierarquicos®®), tradicionalmente
previstas num Estado de Direito oriundo das revolugdes liberais e da teoria da separacdo dos
poderes de inspiragdo francesa®®, estdo alcancadas pelo exercicio do poder conferido
constitucionalmente a Administragdo Publica de aplicar o direito ao caso concreto (“poder de
decis&o unilateral”®®t),

A decisdo de uma impugnacéo ao langcamento ou ao auto de infragdo, mesmo em grau
de recurso administrativo, tal como se d& no ambito dos “Tribunais” Administrativos de
Recursos Fiscais, ¢ ato administrativo, ndo havendo sentido na assercdo segundo a qual se
estaria diante de exercicio atipico de funcdo jurisdicional, o que implicaria, conseguintemente,
a emanacao de um pronunciamento jurisdicional por o6rgdo integrante da Administracao
Plblica, pronunciamento esse revestido daqueles atributos mencionados acima
(insuscetibilidade de controle externo e aptidao para imutabilidade com a formacéo da coisa
julgada).>®?

Os defensores dessa teoria — a do exercicio da funcdo jurisdicional atipica no processo

tributario administrativo — deveriam, em homenagem a coeréncia, sacar todas as consequéncias

589 Interessante, a propdsito, a mencgdo do Ministro Carlos Britto no voto proferido em sede do julgamento do Recursos Extraordinario
389.383/SP, no qual se discutia a constitucionalidade de exigéncia de dep6sito recursal para admissibilidade de recurso administrativo. O Min.
Carlos Britto refere expressamente a estrutura hierarquica da Administracdo Publica e o principio da revisibilidade decorrente dessa
estruturacdo escalonada: “[...] entre as prerrogativas materiais da Administragdo”, escreve o ministro, “sempre comparecia, ¢ penso que
comparece ainda, o chamado ‘poder de revisdo’ ou ‘poder revisional’, que € a prerrogativa de que dispde a Administragao Publica para avocar
— verdadeiro poder avocatério — processos de escalBes hierarquicos inferiores, ou seja, do angulo do administrativo, existe o direito de esgotar
as instancias da Administragdo Plblica, manejando recursos hierarquicos. [...]”, € mais a frente, defende o entendimento de aplicagdo desse
direito ao esgotamento das instancias hierarquicas na interpretagao do direito de peti¢do previsto constitucionalmente: “[e]ssa interpretagdo
mais larga, mais a solta leva-me a entender que direito de peticdo se dé em todas as instancias administrativas, ganhando, portanto, uma
conotacéo de petigdo recursal, se necessario” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 389.383/SP. Relator: Ministro
Marco  Aurélio.  Pesquisa de  jurisprudéncia, AcOrddos, 28 de marco de 2007. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=469894>. Acesso em: 15 dez. 2018). O Superior Tribunal de Justica
também ja fez expressa aluséo ao recurso hierarquico, denotando se tratar de funcéo administrativa, ao meio de impugnagéo da decisdo de
conselho tributério para o secretario da fazenda no processo tributario do estado do Rio de Janeiro (BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Primeira Turma. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n® 26874/RJ. Relator p/ acérddo: Ministro Luiz Fux. Pesquisa de
jurisprudéncia, Acordéos, 18 de margo de 2010. Disponivel em:<
https://wwz2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200800957443&dt_publicacao=25/05/2010>. Acesso em: 15 dez. 2018).
590 Ja Marcello Caetano afirmava, na década de 1970, que as garantias “sdo todos os meios criados pela Ordem Juridica com a finalidade
imediata de prevenir ou remediar as violagdes do direito objectivo vigente (garantias da legalidade) ou as ofensas dos direitos subjectivos ou
interesses legitimos dos particulares (garantias dos administrados)” (CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito
administrativo. 3. reimp. Principios fundamentais do direito administrativo. Coimbra: Edi¢coes Almedina S.A., 2010. p. 377). Diogo
Freitas do Amaral lembra que essa é umas das partes mais importantes do Direito Administrativo, no que pertine a Teoria Geral: o direito
administrativo atribui “aos particulares determinados poderes juridicos que funciona como protegéo ou defesa contra abusos e ilegalidades da
Administracdo Publica”, e mais a frente, essas garantias consistem em “meios criados pela ordem juridica com a finalidade de evitar ou
sancionar violagdes do direito objetivo, as ofensas dos direitos subjetivos ou dos interesses legitimos dos particulares, ou o demérito da agéo
administrativa, por parte da Administragdo Publica” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. Il. 3. ed. Coimbra:
EdicBes Almedina S.A., 2016. p. 607).

%1 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. II. 3. ed. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2016. p. 19-21.

%2 Como lembra Alberto Xavier, decorre do “principio da universalidade da jurisdi¢io” ou do “sistema de jurisdigio una” uma reserva absoluta
da fungéo jurisdicional aos 6rgéos integrantes do Poder Judiciario, do qual se extraem duas proibigdes: 1) “proibigao de atribuicéo de fungdes
jurisdicionais a 6rgaos de outros Poderes” e 2*) “a proibigéo de que seja excluida da apreciagdo do Poder Judicial qualquer lesdo ou ameaga de
lesdo de direitos individuais, notadamente no caso de essa lesédo decorrer de atos da Administragdo” (XAVIER, Alberto. Do langamento:
teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p.
349).
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de suas premissas doutrinarias, a comecar pela limitacdo do questionamento por vias
jurisdicionais da decisdo final proferida: da decisdo final proferida no processo tributario
administrativo ndo se admitiria tutela jurisdicional dirigida ao juiz de primeira instancia, mas
apenas recurso de apelacao aos Tribunais de Justica ou Tribunais Regionais Federais, conforme
0 caso; ou, tendo em vista o exercicio do duplo grau com o recurso administrativo aos
“Tribunais” ou Conselhos Administrativos Fiscais, SO seriam mesmo admissiveis 0s recursos
extraordinérios, de estrito direito, aos Tribunais Superiores.

Numa ordem juridica como a nossa, que atribui o exercicio da funcdo jurisdicional
privativamente ao Poder Judiciario, de maneira que as decisdes promanadas no julgamento dos
recursos administrativos sao suscetiveis de ampla reapreciacdo por esse ultimo em virtude do
art. 5°, XXXV da Constituicdo®®, ndo nos parece haja sentido defender, sob o ponto de vista
da dogmatica juridica, o exercicio de funcdo jurisdicional atipica pela Administracdo Publica
no ambito do processo tributario, mesmo instaurado por impugnacdo do contribuinte ao ato
tributario.

N&o é a toa, reportando-se ao ambito fiscal, que o Cddigo Tributario Nacional se refira
a “alteracdo” do langamento por impugnacéo do sujeito passivo ou por recurso de oficio (art.
145, 1 e 1l); embora revisto, é ainda o que era antes: ato administrativo. Ndo vamos adentrar
aqui na disputa travada a nivel da doutrina acerca da natureza de lancamento ou ndo desse
Gltimo ato administrativo®®, o que nos levaria além do corte epistemoldgico imposto ao
presente trabalho.

E suficiente dizermos que mesmo que ndo se considere lancamento o ato resultado do
procedimento tributario administrativo “contencioso”, instaurado pela impugnacdo do sujeito
passivo, como defende Alberto Xavier®®, a decisdo proferida nesse procedimento, ainda que
depois do recurso, ndo deixa de ser espécie de ato administrativo, que aquele autor classifica
como espécie de “atos secundarios ou de segundo grau”®%, ndo se revestindo da natureza de
pronunciamento jurisdicional da Administracdo Publica no exercicio de funcdo atipica.

Com efeito, é inerente a funcdo administrativa a edicdo de atos administrativos, os quais
sdo manifestacdo do “poder estatal” de decidir autoritaria e unilateralmente os casos individuais

e concretos, aplicando o direito, independentemente de apreciacdo do Poder Judiciario.>®’

59 XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 292 e 301.

5% CASTRO, Alexandre Barros. Procedimento administrativo tributario: teoria e pratica. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 112-3.

5% XAVIER, Alberto. Do langamento no direito tributério brasileiro. Sao Paulo: Editora Resenha Tributaria, 1977. p. 92.

5% Alberto Xavier distingue os “atos primarios ou de primeiro grau”, em cuja categoria esta localizado o langamento, e os “atos secundarios
ou de segundo grau”, entre os quais estdo os que “tém por fim a alteragdo do langamento em virtude da impugnagao do sujeito passivo, recurso
de oficio e iniciativa de oficio da autoridade administrativa” (XAVIER, Alberto. Do langcamento: teoria geral do ato, do procedimento e do
processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 107).

%7 Fala-se, em doutrina, em “autotutela declarativa”, que significa a definigio unilateral do Direito aplicavel ao caso concreto, sem necessidade
de qualquer intervencéo judicial. Autotutela executiva, por sua vez, € a possibilidade de, no caso de descumprimento da conduta imposta na
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Com as exigéncias do Estado Democratico de Direito, devem ser facultados aos
interessados na decisdo meios ou formas de participar do processo decisorio, com o direito de
ser ouvido, de produzir prova, de ter suas razdes efetivamente apreciadas pelo decisor, tal qual
expresso na Constituicdo de 1988 em inumeros enunciados, como o art. 1°, caput e inciso |1, de
nitido carater preambular, ou o art. 5°, incisos XXXIV e LV, para ficarmos apenas nesses
exemplos, falando-se j& em principio da participacdo e mesmo num direito fundamental a
participacdo administrativa procedimental, sobre o que diremos mais algumas palavras em item
préprio infra, antecipado apenas para fins de clareza da exposicéo.

Por que certa dogmatica juridica insiste, entdo, em formular a assercéo de que o processo
tributario administrativo caracteriza exercicio atipico da funcdo jurisdicional? Talvez seja
possivel encontrar as razdes, mais do que em concepg¢des dogmaticas, nos meandros historicos
do processo administrativo brasileiro, que carecem ainda de estudo aprofundado pela doutrina.

Essa questdo ndo pode ser abordada nos estreitos limites deste trabalho, conquanto nos
seja possivel tracar uma hipotese explicativa partindo da maneira como se desenvolveu o
Direito Administrativo brasileiro.

E que, no Brasil, houve uma mixagem ou, como prefere Sérvulo Correia, uma
“hibridez”® entre o sistema administrativo de tipo francés (ou de administracao executiva) e
o sistema administrativo de tipo inglés (ou de administracdo judiciaria)®®®: de um lado, a forma
de atuacdo é tipica do modelo francés, donde a importancia do Direito Administrativo e, com
ele, do ato administrativo, como defini¢do unilateral e autoritaria do direito aplicavel a uma
situacdo concreta; e, por outro, submete o controle desses atos — e a Gltima palavra sobre a
correta interpretacdo do Direito — aos Tribunais Comuns, que seguem as regras do direito
processual comum % na solucdo dessas controvérsias oriundas da aplicacio do Direito

Administrativo pela Administracéo Publica.

defini¢do unilateral, sua execugdo for¢ada (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo. Coimbra: Edicdes Almedina
S.A., 2014. v. 1. p. 173). Freitas do Amaral refere, respectivamente, o “poder de decis@o unilateral” e ao “poder de execugdo coercitiva”
(AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. Il. 3. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 19-24).

5% CORREIA, J. M. Sérvulo. Direito do contencioso administrativo I. Lishoa: Lex, 2005. p. 195-6.

59 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. I. 42 ed. Coimbra: Edi¢6es Almedina S.A., 2015. p. 90.

80 Os sistemas administrativos podem ser caracterizados, na formulagdo de Freitas do Amaral, de acordo os modos de organizagdo, de
funcionamento e de controle (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo —v. I. 4. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A.,
2015. p. 90). Os sistemas administrativos modernos, tendo como referencial as revolugdes liberais do século XVI1I e XVIII, na Inglaterra e na
Franca, séo representados pelos tipos vigentes na Gra-Bretanha e na Franca, cada qual com seus caracteres peculiares, como acontece com
Direito, que € um fenémeno histérico-cultural.

Em relagdo ao sistema de tipo francés, ele apresenta os seguintes elementos basicos:

(i) quanto a organizacdo, num modelo de separacédo dos poderes, as fungdes administrativas e jurisdicionais séo atribuidas a 6rgéos distintos;
(if) quanto ao funcionamento, os érgdos incumbidos da fung¢do administrativa se submetem ao principio da legalidade administrativa, estando
vinculado ao conjunto de normas do Direito Administrativo);

(iii) quanto ao controle, se submetem a uma jurisdicdo especifica (representada na Franga pelo Conselho de Estado), e ndo aos tribunais comuns
(como acontece no sistema de tipo inglés).

O sistema de tipo francés exerceu bastante influéncia na Europa continental, Portugal e Espanha inclusive, sendo trazido para a América Latina
pela influéncia cultural que esses paises exerceram aqui. Sucede, porém, que no Brasil, quanto ao modo de controle da Administragéo Publica,
foi adotado o sistema de tipo inglés, isso devido ao influxo do constitucionalismo estadunidense. De maneira que no sistema brasileiro, a
jurisdigdo civil (os Tribunais Comuns) é responsavel por processar julgar as pretensdes contra a Administragéo Publica, fundadas no direito
publico (constitucional, administrativo, tributario etc.). “Nisso”, escreve Dinamarco, “o processo civil brasileiro diferencia-se de importantes
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N&o nos custa lembrar que o sistema de tipo francés ou de administracdo executiva se
caracterizava, fundamentalmente, pelo fato de os atos administrativos ndo se sujeitarem ao
controle dos Tribunais Comuns, mas apenas ao exame da prdpria Administracdo, por
intermédio da reclamacéo e do recurso hierarquico, cabendo aos Conselhos de Prefeitura e ao
Conselho de Estado, incumbidos também de instruir os processos, emitir pareceres para que
autoridade ad quem pudesse decidir.5%?

Com o passar do tempo, e devido sobretudo a qualidade do trabalho desenvolvido, foi
reconhecida a obrigatoriedade de homologacdo dos pareceres proferidos pelo Conselho de

Estado: e, em 1872, com lembra Marcello Caetano®%

, 0 indigitado 6rgédo passou a ter o poder
de decidir os litigios surgidos a partir da reclamacdo e do recurso hierdrquico no que se
convencionou chamar jurisdicdo delegada ou jurisdigdo propria.®®

Outro trago marcante desse sistema ¢ o “privilégio de execugdo prévia”, fundado no
Direito Administrativo, que conferia poderes exorbitantes (do direito comum) a Administracédo

Publica para atender ao interesse da coletividade, e que consistia na possibilidade de execuc¢éo

modelos europeus e latino-americanos em que ha certas limitagdes relacionadas com o Estado em juizo”, e mais a frente, “Nosso sistema ¢ o
da chamada jurisdig&o una e também o Estado se sujeita aos juizes integrantes do Poder Judiciério e as normas integrantes do direito processual
civil”, para concluir, “Aqui inexiste o contencioso administrativo, que é um sistema de exercicio da jurisdi¢do por érgdo das Administracéo e
se aplica a certas causas regidas pelo direito publico” (DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil: volume I. 82
ed. rev. e atual. segundo o Novo Cdédigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 109-10).

Sérvulo Correia, administrativista portugués, chega a afirmar a “natureza assaz peculiar do Direito Administrativo brasileiro”, que é “marcado
por uma hibridez resultante da justaposicdo entre um Direito Administrativo substantivo assente das formas tipicas de conduta administrativa
de matriz francesa e um Direito da jurisdi¢do administrativa caracterizado acima de tudo pela competéncia dos tribunais comuns e pelo poder
generalizado de injung&o que detém em face da Administragdo”, e logo em seguida acrescenta que um tal justaposi¢do “intriga o jurista europeu
e desafia-o0 a busca de razfes explicativas [...]. O Direito Administrativo do Brasil proporciona-nos, portanto, um panorama aliciante, feito da
conjugacéo entre, por um lado, o ordenamento material ou substantivo assente em formas estatutarias de conduta em cujo perimetro avultam
0 acto administrativo e o contrato administrativo, e, por outro lado, um ordenamento processual caracterizado pelo deferimento aos tribunais
comuns da jurisdigao sobre os litigios juridico-administrativos pela coexisténcia, no desempenho desta, entre meios comuns do processo civil
e meios processuais especificos e, ainda, pela titularidade do juiz, nuns como nos outros, de genérica competéncia de condenar a Administracéo
nas condutas activas ou omissivas devidas sempre que esta a isso dé pretexto ao entrar ou ameagar entrar em situa¢des de ilegalidade”
(CORREIA, J. M. Sérvulo. Direito do contencioso administrativo |. Lisboa: Lex, 2005. p. 195-6.).

A propésito da influéncia do direito administrativo francés no Brasil, é suficiente citar a obra de Vicente Pereira do Rego, professor da
Faculdade de Direito do Recife, do ano 1877, utilizada como compéndio nas faculdades de direito do Império, digitalizada pelo “Projeto
Meméria Académica da FDR — UFPE”. Logo no préologo o Professor Vicente Pereira do Rego esclarece que adotou como modelo para elaborar
seu compéndio, o direito administrativo francés, “proque”, escreve ele, “é principalmente nos autores francezes, onde se pode por ora colher
os principios gerais do nosso”. (REGO, Vicente Pereira. Compendio ou repeticdes escriptas sobre os elementos de direito administrativo
para uso das faculdades de direito do imperio. 3. ed. aum. e cor. Recife: D.F. das Neves Guimardes, 1877. Disponivel em:
<https://drive.google.com/file/d/1UOITfghIIPR52XHJysUVMRTnWwyEmEpo/view>.)

802 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigces Almedina S.A., 2010. p. 382-6.
808 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2010. p. 382-6.
804 \vasco Pereira da Silva divide a evolugdo do contencioso administrativo francés (administrador-juiz) em trés periodos: (1°) 1789 a 1799, no
qual “o julgamento dos litigios é remetido para os proprios 6rgéos da Administragdo activa”, havendo manifesta confusdo entre Administracéo
e Justiga; (2°) 1799 a 1872, “denominado de sistema da ‘justi¢a reservada’ ”, quando foi instituido o Conselho de Estado, “6rgéo de
Administragdo consultiva que, para além da missdo de aconselhamento, ficava também incumbido da resolucéo dos litigios administrativos,
mediante a emissdo de ‘pareceres’, sujeitos a homologagdo do Chefe de Estado”, de maneira que surgia “um ‘corpo meio-administrativo, meio-
judiciario’ (de acordo com as palavras de Napoledo), ao qual era atribuida também a funcdo de julgamento da Administracéo e que vai,
progressivamente, adquirindo uma maior autonomia no desempenho dessa tarefa”; (3°) 1872 em diante, “conhecido pelo sistema da ‘justica
delegada’ (‘justice délégué’), em que as decisdes do Conselho de Estado se tornam definitivas, por ‘delegagdo de poderes’ do executivo,
deixando de ser meros pareceres sujeitos a homologagao”. Vasco Pereira da Silva esclarece logo a frente que essa “passagem da ‘justiga
reservada’ para a ‘justica delegada’ representou uma alteracdo importante do contencioso administrativo, na medida em que implicou uma
maior autonomia para o 6rgao fiscalizador”, porém isso “ndo significou a mudanga de paradigma, tendo continuado a vigorar o modelo do
administrador-juiz”, em seguida, “Neste sistema de justica ‘meias-tentias’, os meios ‘contenciosos’ vdo ser concebidos a ‘imagem e
semelhanga’ das garantias administrativistas, pelo que o controle ‘jurisdicional’ vai ser visto como a ‘continuidade’ da actividade administrativa
e realizar-se através de ‘recurso hierarquico jurisdicionalizado’ ”, razdo por que “o principal meio processual do contencioso administrativo
tenha sido denominado de recurso (...) e que ndo seja construido em termos de jurisdi¢ao plena, mas limitada, sendo os poderes do juiz de mera
anulagio, concebidos a semelhanga dos poderes do superior hierarquico (revogagao anulatoria)” (SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira
da. O contencioso administrativo no diva da psicanalise. 2% ed. actualiz. Coimbra: EdigBes Almedina S.A., 2013. p. 25-6 e 29).
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das decisdes unilaterais por autoridade propria, ou seja, independentemente do recurso aos
Tribunais. 9%

Contudo, a Franga, como lembra Freitas do Amaral, era um Estado de Direito, e, a par
dos poderes exorbitantes, conferia aos administrados garantias juridicas contra o abuso ou a
ilegalidade, conquanto fossem elas concretizadas, como ja dito, no ambito de tribunais
administrativos.®%®

Ora bem, num sistema administrativo de tipo francés (de administracdo executiva) faz
sentido referir ao processo administrativo como método de exercicio de funcdo jurisdicional,
ndo sendo desnecessario lembrar que a justica administrativa é conhecida também pela
expressio “contencioso administrativo”®’. As garantias juridicas dos administrados eram
exercidas junto aos Tribunais administrativos, aos quais incumbia o controle da Administracao
Publica, retirada aos tribunais comuns.

No Brasil discute-se se antes da Republica existiu de fato o contencioso administrativo,
no molde francés, porque a Constituicdo do Império ndo o previa®%®t%, Nada obstante, havia
legislacdo ordinéria estabelecendo competéncia para producdo de atos insuscetiveis de controle
judiciario pelo Conselho de Estado, pelo Tribunal do Tesouro Nacional e pelo Ministro da

Fazenda®?, todos integrantes do Poder Executivo. 611612

805 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. I. 42 ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2015. p. 97.

806 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. I. 42 ed. Coimbra: Edi¢cbes Almedina S.A., 2015. p. 98.

807 Preferindo a expressdo “Justica Administrativa” em lugar de “contencioso administrativo” para dar realce ao “carater estritamente
jurisdicional” do conjunto institucional normativo voltado a “resolu¢do de questdes de direito administrativo, nascidas de relagdes juridico-
administrativas, atribuidas por lei a ordem judicial administrativa, para serem julgadas segundo um processo administrativo especifico”, é a
posicdo de José Carlos Vieira de Andrade (ANDRADE, José Carlos Vieira de. A justica administrativa: (ligdes). 142 ed. Coimbra: Edigoes
Almedina S.A., 2015. p. 9).

808 BASTOS, Celso Ribeiro. Contencioso administrativo. Revista de Processo, S&o Paulo, vol. 14/1979, abr.-set./1979, p. 187-96.

89 Cretella Janior, ao analisar o conflito de atribuic@es, dentro do contexto do principio hierarquico, afirma o seguinte “[...] a influéncia
doutrinaria de paises que admitem o contencioso administrativo sobre os sistemas seguidores da jurisdigdo una, como o nosso, é enorme,
fazendo-se sentir no Brasil tanto mais fortemente quanto, como se sabe, a época imperial conheceu o contencioso administrativo, felizmente
extirpado de nosso sistema juridico com o advento da Constitui¢do republicana de 1891, que a aboliu”, e logo em seguida, “[a] ampla vigéncia
do instituto do contencioso administrativo, do periodo pré-republicano, no entanto, conseguiu atravessar a época republicana e repontar aqui e
ali, ndo obstante a aboli¢do constitucional, surgindo em varios setores de nosso aparelhamento judiciario-administrativo, dando origem a
conseqiiéncias desastrasos no campo de nossa disciplina e no dmbito do direito judiciario civil” (CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de
direito administrativo, vol I: teoria do direito administrativo. 2. ed., atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 190-1).

610 CASTRO, Alexandre Barros. Procedimento administrativo tributario: teoria e pratica. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 84-93.

611 Rafael Soares Souza, em dissertagdo de mestrado dedicada ao tema da Justica Administrativa no Brasil, lembra, por exemplo, o art. 25, do
Dec. n° 2.343/1859, de 29 de janeiro, que atribuia “autoridade de sentenga” as “decisdes contenciosas dos Chefes de Reparticdo de Fazenda,
do Tribunal do Tesouro e do Ministério da Fazenda”. Logo depois de formular questionamento sore a existéncia, durante o Império, de “um
efetivo sistema de contencioso administrativo”, acrescenta “(...) O contencioso foi omitido [da Constitui¢do de 1824], o que NS primeiros anos
depois da outorga, foi entendido como vedagéo e, por isso, 6rgdos administrativos com fungdes contenciosas foram abolidos. Décadas depois,
a omissdo constitucional foi compreendida como permissdo e espago para sua restauragdo”, em seguida, “O que mudou foi a interpreta¢do do
que era administrar e julgar”, isto €, “No pensar da época, administrar abrangia implicitamente a competéncia para julgar as controvérsias
advindas dessa tarefa. Logo, a Carta de 1824 néo precisaria abordar o assunto”, mais ainda, “A despeito da presenga de um Conselho de Estado,
nosso sistema nao possuiu um desenvolvimento sequer préximo do contencioso francés. Os pareceres do Conselho ndo eram vinculantes e
sequer sua consulta era obrigatorio (...)” (SOUZA, Rafael Soares. Justica administrativa: o sistema brasileiro. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de So Paulo. S&o Paulo, p. 144. 2014).

612 S¢rvulo Correia afirma que o Conselho de Estado brasileiro nunca passou ao sistema de justica delegada, o que ¢ dizer, “nunca chegou a
adquirir formalmente poder jurisdicional proprio”, mais a frente, acrescenta que a contribui¢@o “da jurisprudéncia do Conselho de Estado para
a construcdo do Direito Administrativo brailseiro, parece carecer ainda de estudo aprofundado por parte de historiadores do Direito Publico”,
para depois asseverar, “parece-nos persistir ainda um enigma, que so os historiadores melhor poderéo desvendar, sobre o modo como, ao longo
do Século XIX, se foi formando no Brasil um Direito Administrativo substantivo de clara matriz francesa, ndo obstante a auséncia de uma
jurisdicdo administrativa dotada das condigdes atinentes a sua especializagdo e a progressiva construcdo jurisprudencial de um sistema
susceptivel de ser aplicado a luz de uma teoria geral. Possivelmente, tera avultado a tal propdsito o papel da Universidade e da doutrina sob
influéncia das literaturas dos paises do sistema administrativo, a comega pela da prépria Franga. E ndo é de afastar a suposigdo de alguma
interinfluéncia entre a nascente doutrina brasileira da época (cuturalmente mais préxima das fontes juspublicistas de base romano-germanica)
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Por outro lado, no sistema judicialista ou inglés, chamado assim porgue se originou na
Inglaterra, os 6rgdos administrativos se submetiam aos tribunais comuns e ao direito comum

(rule of law), podendo os particulares se valer dos writs para afastar qualquer conduta lesiva a

direitos.13

Aprofundemos um pouco mais a peculiaridade desse sistema. Ao contrario do que
sucedia no modelo francés, o do ato administrativo autoritario e unilateral, dotado de forca
executoria, podendo a Administracdo Publica ajustar por si as condutas dos privados, no sistema
inglés a Administracdo ndo era dotada de autoridade e a execucdo das medidas administrativas
poderiam sempre ser levadas aos Tribunais Comuns (Courts of Law) para suprir essa falta, isso
na hipdtese de o administrado se recusar a cumprir.54-61

Ora bem, na Inglaterra e nos paises sob sua influéncia cultural, os Estados Unidos
inclusive, o processo administrativo, bem ao revés do que aconteceu na Francga, ndo surgiu para
julgar as divergéncias entre os administrados e o Estado, regidas pelo Direito Administrativo,
mas para conferir forca obrigatoria aos atos da administracdo®'®. Nas palavras de Marcello
Caetano:

[...] na Gré-Bretanha, em 1875, foi publicada a lei de satde publica (Public
Health Act) que pela primeira vez, considerando a ilegitimidade da resisténcia
dos individuos as medidas que os 6rgdos da administracdo sanitaria tinham de
adoptar de urgéncia para prevenir a propagacdo de epidemias e doengas
contagiosas, os dotou de poderes para tomarem decisGes que tinham de ser
acatadas e podiam ser executas coercitivamente sem necessidade de
intervencdo judicial. E a partir dai sobretudo sob a influéncia da expanséo dos
servicos de utilidade publica, da pressdo das guerras mundiais de 1914-1918
e de 1939-1945 e do progresso da intervencdo do Estado na vida econémica
bem como das ideias socialistas, foi-se generalizando essa outorga por lei de
poderes executdrios aos 6rgaos da Administracao.5!’

Porém, diz ainda Caetano

[...] o respeito britanico pelas suas tradicdes ndo permitiu o abandono das
formas cléssicas do rale [sic] of law. Dai resultou que a concesséo aos 6rgaos
administrativos do poder de tomar decisdes executorias foi dada por lei, caso
a caso, mas por via de regra sujeito a condicdo de que procedessem como se
fossem tribunais — precedendo um processo em que fossem citados aqueles
que pudessem vir a ser prejudicados ou atingidos pela decisdo a tomar, a fim
de que pudessem fazer valer os seus interesses e as suas razdes juridicas. Mais
de 2.000 6rgdos da Administracdo Publica nos meados do século XX,
possuiam na Gra-Bretanha essa faculdade de praticar actos executorios
precedendo procedimento aberto a audiéncia dos interessados. E alguns desses
6rgdos sdo mesmo denominados administrative tribunals, e encontram-se no
seio de servicos pelos quais € responsavel um Ministro, quer para neles serem

e a elaboragéo jurisprudencial do Conselho de Estado brasileiro [...]” (CORREIA, J. M. Sérvulo. Direito do contencioso administrativo .
Lisboa: Lex, 2005. p. 201).

818 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2010. p. 409.
814 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2010. p. 409.
615 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1. 42 ed. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2015. p. 90.

616 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: EdigSes Almedina S.A., 2010. p. 408-9.
817 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2010. p. 408-9.
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processadas as decisfes a tomar, quer para acolherem as reclamacgdes dos
particulares, cabendo das decisbes tomadas recurso de revista, restrito a
discussdo da sua legalidade, para a High Court, desse modo se mantendo o
principio da supremacia dos tribunais ordinarios — Judicial Control (Tribunals
and Inquiries Act, 1958). Os Orgdos da Administracdo, genericamente
denominados agencies e de entre 0s quais avultam numerosas comissdes com
amplos poderes regulamentares, executivos e jurisdicionais sobre um sector
administrativo, dispdem de funcionarios especializados na instru¢do desses
processos — 0s hearing officers. E na medida em que decidem nesses
processos, sdo considerados, como na Gra-Bretanha, administrative tribunals.
Assim, nesses paises, a designacdo de tribunal é reservada a o6rgdos
administrativos com poderes de jurisdi¢cdo quase contenciosa, reservando-se
para 0s 6rgaos judiciérios a designaco tradicional de court.518
O administrativista portugués prossegue mencionando que esse sistema da jurisdicéo
una, adotado nos Estado Unidos da América, por influéncia cultural da Inglaterra, apresenta
notas préprias, especialmente em face da XIV emenda a Constituicdo (1868) que impde ao
Poder em suas decisfes que toquem na vida, liberdade ou propriedade dos administrados o
respeito ao due processo f law, isto é, a um “processo juridico regular”.®®
Também no Brasil se adota o sistema de jurisdicdo una, significando que a Gltima
interpretacdo do direito aplicado ao caso concreto cabe aos Tribunais comuns, e mais do que
isso, a funcdo jurisdicional é reservada privativamente a esses 6rgdos, nao podendo ser exercida
pelos Orgdos integrantes da Administragdo Publica. Porém, ao contrario do se deu
originariamente na Inglaterra, os atos administrativos aqui sdo dotados de autoridade, nédo
dependendo de homologacao judicial para se revestirem de exigibilidade, tal como se vislumbra
no langcamento.
Também precisamos ressaltar que a referéncia a funcdo para-judicial ou quase-
jurisdicional dos 6rgdos administrativos no Brasil, como aponta certa doutrina, que soluciona
as crises juridicas surgidas da aplicacdo do direito administrativo (em sentido amplo), inclusive

0s de natureza tributaria, como a impugnacdo ao langamento, ndo tem similitude com os

618 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 3 reimp. Coimbra: Edigbes Almedina S.A., 2010. p. 409.

819 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2010. p. 409.
Anota Caetano “[...] [a]ssim, as decisGes administrativas que, de perto ou de longe, possam afectar a liberdade ou a propriedade individuais
tém de ser precedidas de processo em que os interessados sejam notificados e sejam ouvidos quando o desejem. Esse processo é necessario
igualmente sempre que o particular ndo aceite uma decisdo administrativa. A generalizagcdo desta exigéncia tornou conveniente a sua
regulamentacéo por lei federal — foi o Federal Administrative Procedure Act de 1946. [...]” (CAETANO, Marcello. Principios fundamentais
do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2010. p. 409-10
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620 9621

administrative tribunals do direito inglés®* ou “6rgaos administrativos especiais”®~*, pois,
insistimos, o poder judiciério, aqui, aprecia amplamente, sem qualquer restricdo, os atos
administrativos, ao ponto de, como ja dizia Rubens Gomes de Sousa, 0 material probatorio
produzido no processo administrativo ndo ser mais do que uma parecer técnico de carater
meramente informativo.®??

Decorre dai, ao menos é uma hipétese de trabalho a ser verificada pela pesquisa
historica, uma espécie de “crise de identidade” do processo administrativo brasileiro, presente
na dogmatica apegada ao conceito de lide. Uma vez que o processo administrativo ndo se

623

destinava a conferir autoridade a atuacdo administrativa®-°, que ja a tinha; tampouco se voltava,

como no sistema francés, para retirar dos Tribunais Comuns o controle da Administracdo

620 Vejamos o que escreve Freitas do Amaral sobre esses 6rgdos da administragdo britancia: “[...] [c]Jom efeito, o século XIX viu surgir na Gra-
Bretanha uma nova entidade denominada administrative tribunals, que ndo sdo auténticos tribunais mas sim 6rgdos administrativos
independentes, criados junto da Administragdo central, para decidir questoes de direito administrativo que a lei manda resolver por critérios de
legalidade estrita (pensdes sociais, aguas, urbanismo, etc.) e, portanto, fazendo preceder a decisdo administrativa de um due process of law, no
respeito do principio do contraditério e com recurso para os tribunais comuns. Os ditos administrative tribunals ndo sdo, pois, tribunais
administrativos no sentido que esta expressdao comporta nos sistemas de tipo francés: mas as suas decisdes, tomadas apds o que podemos
qualificar como um verdadeiro procedimento administrativo, sdo decisdes imediatamente obrigatérias para os particulares, e ndo carecem de
confirmagdo ou homologacdo judicial prévia para poderem ser impostas coativamente, se necessario: deste modo, muitos 6rgdos da
Administragdo britanica, embora ndo todos, dispdem de poderes analogos aos que em Franca sdo tipicos do poder executivo (privilégio de
execugdo prévia) [...]” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. |. 42 ed. Coimbra: Edi¢gdes Almedina S.A., 2015.
p. 110-1). Isso basta para constatarmos que os Tribunais administrativos brasileiros, ao menos os que resolvem a chamada “lide tributaria” ndo
tém o alcance dos Administrative Tribunals britanicos, tanto que, uma vez concluida a discussdo do crédito tributério, o Estado precisa, depois
de inscrever em divida ativa e extrair o referido titulo nos casos em que o contribuinte ndo pague voluntariamente o tributo, se socorrer do
Poder Judiciério para iniciar os atos expropriatorios...

621 Sobre os “Tribunais Administrativos” do Direito Inglés, Vasco Pereira da Silva, publicista portugués, apresenta os seguintes esclarecimentos
“[...] apesar da jurisdi¢do Unica, existem regras processuais diferentes para os litigios administrativos, pelo que o controle da maior parte das
decisdes administrativas ndo era possivel através dos meios processuais genéricos (‘appeal’), mas somente através de meios especificos
(‘prerrogative orders’), ndo eram utilizaveis contra a Coroa enquanto tal, o que tornava muito dificil o controlo da actuagdo dos 6rgéos
administrativos superiores, em especial do Governo”, e logo de seguida, “O reconhecimento da ineficiéncia do sistema de controlo da
Administragdo por parte dos tribunais comuns estd na origem de ‘6rgdos administrativos especiais’(os ‘administrative tribunals’), a quem nao
apenas sdo atribuidas tarefas administrativas (por vezes, acompanhadas de poderes de autotutela das suas decisdes), como também tarefas
jurisdicionais, de controlo da actividade administrativa [...]”, e mais, “[€]sta ‘justica administrativa’, a cargo dos ‘tribunais, conforme escrevem
BRADLEY/EWING, diz respeito ao conjunto de «institui¢des e de procedimentos relativos a uma ampla &rea de tomada de deciséo publica que
fica algures entre o mundo da Administragdo, por um lado, e 0 mundo dos tributnais, por outro lado» [...]” (SILVA, Vasco Pereira da. O
contencioso administrativo no diva da psicanalise: ensaio sobre as acgdes no novo processo administrativo. 2. ed. actualiz. Coimbra: Edigoes
Almedina S.A., 2013. p. 65-6).

622 SOUSA, Rubens Gomes de. Idéias gerais para uma concepgao unitaria e organica do processo fiscal. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 34, p. 14-33, out. 1953.. Disponivel em: <http://bilibotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13306/12208>. Acesso
em: 22 Ago. 2017.

623 Observagao interessante feita por Diogo Freitas do Amaral: “na época das Ordenagdes (sécs. XV a XIX em Portugal, mas até 1917 no
Brasil), as decisGes administrativas obrigatorias para os particulares, antes de comecarem a ser objecto de execucdo forcada pela via
administrativa, ou apds o inicio dessa execucéo — e quer tivessem sido tomadas pelo Rei, quer ndo, e tanto se emanassem do poder central
como do poder local —, podiam ser objecto de embargos perante um tribunal comum, com vista a obten¢do de uma suspensio ou anulagido”, e
logo em seguida, “das duas, uma: ou o «privilégio da execugdo prévia» era regra geral — e fazia sentido legislar sobre o direito de interpor em
tribunal «embargos a execugdo», para tentar suspender-lhe a eficacia, caso a caso —; ou néo era a regra geral, e so existia quando a lei o
conferisse — e entdo, o que o direito processual deveria prever e regular minuciosamente nao era o processo de «embargo a execucdo», mas
sim um processo especial de autoriza¢do judicial ex ante do uso da forca a efectuar pela Administracdo, e/ou um processo especial de
confirmacdo ou validag&o ex post do uso da forca ja efectuado.” (AMARAL, Diogo Freitas de. Breve introdugéo historica. In:

(coord.). O poder de execucao coerciva das decisdes administrativas: nos sistemas de tipo francés e inglés e em Portugal. Coimbra: Edi¢des
Almedina S.A., 2011. p. 19).
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Pulblica, que estava submetida & Justica Comum®2*

, qual a funcdo do processo administrativo,
o tributario inclusive?%%

Agora, voltando ao raciocinio inicial, o fato € que o processo tributario administrativo,
seja pelo modo que se encontra organizado, seja pelo angulo do seu funcionamento, seja, ainda,
pela Otica do controle, ndo traduz exercicio de funcdo jurisdicional atipica da Administracédo
Tributaria. E exercicio tipico do poder administrativo de atuar o comando normativo nas

situagdes concretas.

4.2.2 Exercicio da funcdo administrativa e o poder regulamentar

O ato administrativo ndo € a Unica forma de a Administracdo Publica tributaria atuar.
Igualmente pelo fato de estar apegada ao conceito de lide para caracterizar o processo tributario
administrativo, a dogmaética juridica tributaria tem olvidado que o exercicio do Poder pela
Administracdo Publica Tributaria se da também por intermédio da emanac&o de regulamentos

administrativos %26

, normas gerais e abstratas, que, no contexto fiscal, tém cada vez mais
importancia, instituindo uma pletora de obrigacdes acessérias ao sujeito passivo/contribuinte,
o0 qual, nada obstante, é afastado de todo o processo de edicdo de tais atos normativos.

Ora, se s6 ha direito a participacdo e a ser ouvido, influenciando a deciséo
administrativa, quando ha processo; e como s6 had processo uma vez existente o litigio, a

conclusdo muito logica desse entendimento € a de que ndo ha direito a participacdo dos

624 Ao menos desde a proclamagéo da Republica. O Decreto n° 848, de 11 de Outubro de 1890, emanado do Chefe do Governo Provisorio da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, General Marechal Deodoro da Fonseca, organizou a justica federal, estatuia a competéncia dos juizes
federais de primeira instancia (juizes de se¢do) para processar e julgar as causas que tivessem origem em “actos administrativos do governo”
(art. 15, a), bem como “as ac¢des que interessassem ao fisco nacional”(art. 15, d). O mesmo diploma legal previa a¢do especial executiva de
“cobranga das de dividas activas da Fazenda Nacional, certas e liquidadas, quando forem provenientes”, dentre outras hipoteses, “dos tributos,
impostos, contribui¢des langadas e multas” (art. 189, e), 2°). Na exposicdo de motivos, Campos Salles deixou assentado “[d]e resto, perante a
justica federal dirimem-se ndo s6 as contendas que resultam do direito civil, como aquellas que mais possam avultar na elevada esphera do
direito publico” (BRASIL. Decreto n° 848, de 11 de outubro de 1890. Organiza a Justica Federal. Disponivel em
<<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-848-11-outubro-1890-499488-norma-pe.html>>.  Acesso em 11 de
fevereiro de 2018.).

625 O resultado dessa mixordia de sistemas verifica-se na duplicidade do controle da Administragdo Tributaria, com a repeti¢do dos mesmos
atos nos processos administrativo e judicial tributarios, levantando questionamentos quanto a eficacia e razoabilidade do sistema. A propdsito
da tematica, o Conselho Nacional de Justica apresentou relatério, resultado do contrato celebrado com a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, no qual se encontram estudos, inclusive de direito comparado (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Inter-relagdes entre o
processo administrativo e o judicial (em matéria fiscal) a partir da identificacdo de contenciosos cuja solugcdo deveria ser tentada
previamente na esfera administrativa. Disponivel em: <<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
judiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_ufrgs_editall_2009.pdf>>. Acesso em: 12 de fereveiro de 2018). Paulo Caliendo chega a afirmar que
no Brasil se adotou um “modelo misto de julgamento das causas em matéria tributaria, prevendo um sistema dual, de um lado, com a presenca
de um contencioso administrativo tributério e, de outro, com a presenca de julgamentos na esfera judicial” (CALIENDO, Paulo. Curso de
direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 649).

626 Como lembra Freitas do Amaral, “[...] logo nos anos imediatamente subsequentes a Revolugdo Francesa [foi] reconhecido por lei a
Administragdo (e, sobretudo, na Constitui¢do do ano VII1) o poder de, dentro de certos limites, emanar regras juridicas, ainda que secundarias
ou de grau inferior ao das leis” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. Il. 3% ed. Coimbra: Edi¢des Almedina
S.A,, 2016. p. 164). Recordemos também a afirmagdo de Marcello Caetano “[...] 0 poder regulamentar da Administracdo Publica é uma
faculdade natural desta, inerente a autoridade de que dispde para executar as leis e imposta pela dispersdo dos 6rgdos e agentes que a compdem.”
(CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢gdes Almedina S.A., 2010. p. 81).
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particulares no exercicio do poder regulamentar da lei tributaria, de modo a reduzir a incidéncia
do Estado Democrético de Direito, ndo se dando conta a dogmatica juridica que elegeu a lide
como quinta-esséncia do processo tributario que contribui com essas asser¢des doutrinarias
para atravancar o desenvolvimento da democracia participativa no ambito da Administracédo
Fiscal.®?’

A Constituicdo de 1988, a esse proposito, estabelece que é atribuicdo do Chefe do Poder
Executivo (art. 84) expedir decretos e regulamentos para a fiel execugo das leis (inciso 1V)°28;
e, na mesma esteira, o Codigo Tributario Nacional, no Livro Segundo, Titulo I, insere 0s
decretos e normas complementares que disponham, ainda que em parte, sobre relacées juridicas
relativas aos tributos, entre as “Normas Gerais de Direito Tributario”. E ainda o Cédigo
Tributario Nacional que expressamente estabelece que ndo estdo sujeitas ao principio da
taxatividade ou da legalidade estrita (art. 97) as obrigacGes acessorias (art. 113, §2°), que sdo
instituidas pela “legislagdo tributaria”, isto ¢, pelo exercicio do poder regulamentar da
Administracdo Pablica Tributaria. N&o é exercicio atipico de funcéo legislativa, é propriamente
desempenho do poder administrativo.®?

Né&o interfere nessa concluséo o fato de, no Brasil, o poder regulamentar exercido pela
Administracdo Publica ndo se revestir do carater de regulamentos independentes ou autbnomos,
como sucede em Portugal, mas apenas de regulamentos de execucio ou complementares®®. Sé
mesmo uma visdo desconectada do leito da experiéncia juridica, que elabora interpretaces do
sistema normativo despidas de concretude, podera concluir que a funcdo regulamentar no
contexto atual se cinge a repetir o contetdo da lei. Nao é sequer recente a assercdo de que a

Administracdo Pablica no aplica a lei, mas antes o ordenamento juridico.®3!

627 Nesse aspecto, Portugal esté a frente do Brasil, pois 0 Cddigo do Procedimento Administrativo, nos artigos 96 e seguintes, expressamente
regula a participacdo dos privados no exercicio do poder administrativo regulamentar. Sobre a temética, Freitas do Amaral lembra que a
Constitui¢ao portuguesa “ndo restringe a garantia de participagdo dos particulares ao procedimento de formagao de atos administrativos”, além
do que ndo admite que “entre a lei e o ato administrativo, cada qual com seu procedimento formalizado, publico, empenhado na legitimacéo
das decisdes tomadas, surja um dominio regulamentar caracterizado pela informalidade, pelo secretismo e, acima de tudo, pela afirmacéo de
um poder burocréatico, com evidente défice de legitimacéo — tanto mais que tais «terrenos intermédios» tém vindo a ganhar progressivo relevo,
quantitativo e qualitativo.” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. Il. 3. ed. Coimbra: Edi¢cGes Almedina S.A.,
2016. p. 180).

628 No caso da Administragio Publica federal ¢ competéncia do Congresso Nacional (Poder Legislativo) “sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar (art. 49, V).

629 «“Q poder regulamentar é poder por exceléncia do Executivo, que o recebe originaria e imediatamente da Constituigdo (art. 83, Il
[Constituicdo de 67/69]), ndo dependendo o seu exercicio de autorizagdo do legislador, muito embora deva sempre se conter no ambito de
incidéncia da lei, para cuja fiel execucdo se destina” (REALE, Miguel. Revogacéo e anulamento do ato administrativo: contribuigdo ao
estudo das figuras que integram o instituto da revisdo dos atos administrativos pela propria administracéo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 1980. p. 14).

8% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito constitucional portugués: organizacéo do poder politico. Coimbra: Ediges Almedina S.A., 2010.
p. 401-3; AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. Il. 3. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 145-89.
831 «[...] [A] Administrag&o ndo executa leis, mas sim o ordenamento juridico, que é a ‘legislagéo in acto’ e, como tal, sem lacunas.” (REALE,
Miguel. Revogacao e anulamento do ato administrativo: contribuicdo ao estudo das figuras que integram o instituto da revisdo dos atos
administrativos pela propria administracdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 7).
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Hé varios anos a doutrina vem afirmando a “desmistificacao da perfeicdao da lei” e a
“erosdo do mito liberal” %32, caracterizada, dentre outros fatores, pelos seguintes:

i) reconhecimento do carater normativo da Constituicdo %, com a ascensdo das
constitui¢cbes programaticas ou compromissarias, ao ponto de transformar o Poder Legislativo

634 além

em mero executor do texto constitucional, contribuindo para a dessacralizacdo da lei
de a forca expansiva da normatividade constitucional possibilitar que a Administracdo Publica
apliqgue diretamente a Lei Fundamental, independentemente, portanto, de legislacéo
ordinaria®%®;

i) a mudanca do Estado Liberal para o Estado social ou de bem-estar, exigindo uma
revisao das formas de atuacdo estatal, especialmente para dota-lo da condicéo de prestador de
bens, antes ocupado principalmente em concertar as liberdades individuais®®®;

iii) erosdo do conteldo normativo da lei com o emprego dos conceitos juridicos
indeterminados, clausulas gerais, sem falar na normatividade dos principios juridicos, deixando
ao aplicador da norma significativa margem de discricionariedade na definicdo dos contornos
normativos®®’, falando-se ja hoje em protagonismo da Administragio Publica

[...] na determinacdo do sentido interpretativo, densificador e aplicativo da
normatividade que tradicionalmente a limitaria — o mito de uma funcéo
administrativa integralmente subordinada ao poder legislativo encontra-se
desmistificado®®,

832 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Legalidade e administrag&o publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
Edicoes Almedina S.A., 2003. p. 147.

638 Adotamos a expressdo com as ressalvas apontadas por Manoel Gongalves Ferreira Filho: “[...] [a] Europa, ou mais restritivamente a
Alemanha, ndo é o mundo. Quem estudou em Yale, ou no Brasil, sabe muito bem que essa forca normativa estava reconhecida desde as
primeiras Constitui¢des”, mais a frente, “Faltava na maior parte da Europa, ndo nos Estados Unidos, nem no Brasil, o meio juridico de
efetivacdo dessa forga normativa — o controle de constitucionalidade [...]” (FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Aspectos do Direito
Constitucional Contemporaneo. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 372).

83 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Legalidade e administrag&o publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
Edicbes Almedina S.A., 2003. p. 155.

835 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussées no mbito administrativo. In: ARAGAQ, Alexandre Santos
de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. P.
31-63.

8% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Legalidade e administrag&o publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
EdicBes Almedina S.A., 2003. p. 156-8.

837 No &mbito da Teoria Geral do Direito propagada no Brasil parece prevalecer o consenso sobre a alegada diferenca entre texto e norma, com
o recurso inclusive a Semidtica ou Teoria Geral do Signos para a compreensdo dos problemas relativos a linguagem juridica em seu aspecto
sintatico, semantico e pragmatica. Conferir GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a interpretacdo/aplicagdo do direito e os
principios. 72 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 31-67; AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigao & aplicacdo dos principios
juridicos. 10 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 64-120; CARVALHO, Paulo de Barros. Algo sobre o constructivismo ldgico-
semantico. In: CARVALHO, Paulo de Barros (coord.). Construtivismo I6gico-semantico. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 7; CARVALHO,
Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 42 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011. p. 155-208; CARVALHO, Aurora Tomazini de.
Curso de teoria geral do direito: o constructivismo légico-semantico. 42 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 163-180. Lourival Vilanova ja dizia
que, fenomenologicamente, norma € a significacdo do enunciado proposicional (VILANOVA, Lourival. Universo das formas légicas e o
direito. Escritos juridicos e filosoficos. Sdo Paulo: Axis Mundi: Ibet, 2003. v. 2. p. 20). Em outro estudo, dedicado & analise da diferenca entre
proposicéo juridica e norma juridica segundo Kelsen, afirma: “[e]m termos fenomenoldgicos: o ato de apreensdo das significagdes normativas
tem como ato fundante, basico, a apreensdo percepcional dos suportes fisicos (palavras, gesto, sinal)” (VILANOVA, Lourival. Niveis de
linguagem em Kelsen. Escritos juridicos e filos6ficos. S&o Paulo: Axis Mundi: Ibet, 2003. v. 2. p. 238). Sobre a distincéo entre texto e norma,
adverte Abboud “[...] isso ndo implica dizer que aquele que interpreta tais enunciados esta livre para atribuir sentidos arbitrarios aos enunciados
normativos, mas que ha uma cadeia de significados histéricos que deve condicionar sua interpretacéo, de modo que ndo ha qualquer relativismo
ou decisionismo em nossa formulagdo ou no paradigma filoséfico que sustenta nossa investigagdo.” (ABBOUD, Georges. Processo
constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 72).

6% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2014. v. I. p. 173. p. 128.
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iv) necessidade, cada vez maior, de conhecimentos técnico-cientificos detidos pela
propria Administragdo Publica, chamada de “Administracdo especializada”, e ndo pelo Poder
Legislativo, para tomar as decisodes, ao ponto de se falar em “poder técnico-cientifico”, de modo
a exigir regulagdo procedimental para o seu exercicio.5*°

Tudo isso tem levado dia apds dia ao incremento do poder regulamentar da
Administracdo Publica, a Tributéria inclusive, ou, para dizermos de maneira diversa, tem
caracterizado um “novo cendrio da legalidade administrativa”®; ja ha muito chegada a hora,
portanto, de a Dogmatica Juridica abandonar anacrénicos preconceitos e receber os dados
fornecidos pela realidade tal como ela se mostra, especialmente para erigir modelos
hermenéuticos que assegurem os direitos dos particulares diante das diversas formas de atuacéo
do poder administrativo.

Assim, da mesma maneira que a decisdo proferida em resposta a impugnacdo ao
lancamento ou ao auto de infracdo € ainda exercicio do poder administrativo (autotutela
declarativa ou poder de decisdo unilateral), também a emanacédo de regulamentos se da dentro
dos contornos do desempenho das atribuicGes inerentes a Administracdo Publica (poder
regulamentar), servindo mais para confundir do que esclarecer o recurso aos conceitos de
funcao jurisdicional e legislativa para explicar o fenbmeno, maxime quando desconectados do
leito da experiéncia juridica.

Isso implica dizer que qualquer definicdo que se atribua ao processo tributéario
administrativo deve abranger, via de regra, as formas de processamento da Administracao
Publica Tributaria, desde os procedimentos preparatorios do ato administrativo, entre 0s quais,
na esfera tributéria, tem destaque o procedimento preparatorio do lancamento ou auto de
infracdo, passando pelos procedimentos contenciosos ou de revisdo desses ultimos, para
alcancar ainda os procedimentos de edicdo de regulamentos tributarios ou mesmo os que
desemboquem em verdadeiros negdcios juridicos tributarios, os quais, porém, nao serdo objeto
de apreciacdo no prestente trabalho, dado os limites impostos pelo corte epistemoldgico.

Sucede dai uma mudanca na maneira de perspectivar ndo so as formas de atuacéo
administrativa mas também o proprio fendbmeno processual no dmbito da Administracéo
Publica Tributéria, a comecar pelo reconhecimento de um verdadeiro direito fundamental a
participacdo procedimental, bem como pela revisdo do entendimento doutrinal que apela para

distingdo entre procedimento e processo, com fundamento no conceito de “lide”.

8% OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Manual de direito administrativo. Coimbra: Edi¢Ses Almedina S.A., 2014. v. I. p. 173. p. 456-1.
840 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Legalidade e administragdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
Edicbes Almedina S.A., 2003. p. 147.
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Vejamos os desdobramentos dessa maneira de perspectivar o fendmeno processual na

Administragdo Tributaria.

4.3 ADMINISTRACAO PUBLICA PROCEDIMENTAL

N&o é sequer recente o reconhecimento doutrindrio da natureza procedimental da
atividade administrativa tributaria, como verificamos em Alberto Xavier, em tese de
doutoramento defendida junto a Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, que por sinal
publicada em versdo comercial no Brasil ha véarias décadas. Com efeito, em Conceito e natureza
do langcamento tributério, o tributarista portugués, radicado depois no Brasil, asseverava que a
atividade tributaria tem nitida natureza processual ou de processo®!, que a dogmatica teve
dificuldade de reconhecer em virtude de “erroneos preconceitos doutrinarios2,

Abstraida aqui a discussdo quanto a denominagdo empregada (processo gracioso) pelo
indigitado autor para denominar o procedimento administrativo®®, de resto superada pela
utilizacdo de procedimento administrativo, notamos que, mesmo depois de décadas do
reconhecimento dessa natureza processual da atividade tributaria, a dogmatica juridica tem
dado pouca ou nenhuma atencdo ao fenémeno em sua integralidade, ndo sendo raro encontrar
0 emprego inclusive de expressdes como “meros procedimentos” %4, adjetivando de “simples”
0s procedimentos que preparam 0s atos tributarios, de maneira a denotar a sua pouca valia,
guando ndo manifesta insignificancia, mormente diante daquele que é considerado o verdadeiro
processo tributario administrativo, ou seja, aquele instaurado pela resisténcia do sujeito passivo
a pretensdo do Fisco e Unico merecedor das atengdes e dos estudos empreendidos pela ciéncia
do direito tributério.

Entendemos que essa doutrina, porque continua apegada a certos conceitos, ja vistos
com necessario distanciamento critico até mesmo no campo do direito em que surgiram, como

se da com o de “lide” ou “litigio” ®*, que, se serve para explicar parcela da realidade

841 XAVIER, Alberto. Conceito e natureza de langamento tributario. Sdo Paulo: Juriscredi, 1972. p. 142.

842 X AVIER, Alberto. Conceito e natureza de langamento tributario. Sdo Paulo: Juriscredi, 1972. p. 142.

843 Em outra obra voltada ao direito brasileiro, mas em sentido semelhante, escreveu “[é] que desde sempre se reconheceu a existéncia de um
procedimento tributario. Mas por erréneos preconceitos doutrinrios contrap0s-se esta nogéo a de processo judicial tributario, que designaria
apenas 0 que decorre perante autoridades jurisdicionais e ainda a de processo administrativo tributario, de natureza materialmente
administrativa, através do qual a Administragdo, sendo caso disso, reaprecia, sob impugnagdo do contribuinte, um langamento ja praticado,
através de um procedimento regido pelo principio do contraditério (e dai a alusdo a um processo ‘contencioso’)” (XAVIER, Alberto. Do
langamento no direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributéria, 1977. p. 104-5).

644 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014. p. 10.

845 O método da lide recebe observagdes criticas de Candido Rangel de Dinamarco, que, além de aclarar que esse conceito floresceu tendo em
vista as situagdes juridicas disponiveis de direito privado, donde o seu carater privatista, ressalta também que recebeu maior aceitacdo no
Brasil do que onde surgiu, na Italia (DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 11. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
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procedimental da administracdo publica tributaria — o processo tributario administrativo de
impugnacdo do lancamento ou do auto de infracéo, estruturado em contraditorio —, ja ndo se
ajusta a todo o fendbmeno da Administragdo Publica procedimental.

Nesse sentido, um conceito que vem despontando no horizonte juridico, embora seja
possivel encontrar sua consagra¢do normativa, mesmo implicita, na propria Constituicdo de
1988, é o do “devido procedimento legal” (ou “principio do procedimento equitativo™)®4; e
com ele, um de seus consectarios de natureza subjetiva: o “direito fundamental & participacdo
procedimental na Administracdo Publica”, a tributaria inclusive. Parece-nos que esse
paradigma explicativo, por ser mais abrangente e por abarcar as Vvarias espécies de
procedimentos desenvolvidos no &mbito da atividade tributaria, substitui com vantagens o de
“lide”, empregado pelo consenso doutrinal ao qual ja fizemos referéncia.

Adentremos um pouco mais nesse aspecto de magna relevancia para revisao das
categorias juridicas do processo tributario administrativo, comecando pela investigacdo do

significado juridico da participacao procedimental.

4.3.1 Significado juridico da participacéo procedimental

4.3.1.1 Questdo preliminar de ordem terminolégica

A palavra “participagcdo”, como ocorre comumente nos vocadbulos utilizados para
designar as realidades culturais, esta entre aquelas que possui multiplicidade de significados,
exigindo desde logo uma precisdo da linguagem para possibilitar a compreensio do discurso.®*’

Genericamente, “participagdo” traz a lume a ideia de intervencdo num processo de
decisd0%48; ja num sentido mais estrito “significa ndo sé intervir num processo de decisdo, mas

também fazé-lo na qualidade especifica de quem introduz ou incorpora novos interesses no

Malheiros Editores LTDA., 2003. p. 55-6). Demonstrando como o esquema conceitual da “lide” ¢é insuficiente para explicar em sua
integralidade a funcdo jurisdicional, especialmente a desenvolvida no ambito das agBes constitutivas, das agBes diretas de controle de
constitucionalidade, bem como das agbes coletivas conferir OLIVEIRA, Swarai Cervone de. Jurisdicdo sem lide e discricionariedade
judicial. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 56-87.

846 Sobre o principio do procedimento equititivo e sua fundamentagdo num Estado de Direito material, inclusive com levamentamento histérico
de suas origens no direito portugués, que remonta ao século XIV, cfr. OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento
administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 73-82.

847 Acentuando a equivocidade do vocabulo “participagdo”, cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagéo politica:
legislativa, administrativa, judicial (fundamentos e técnicas constitucionais da legitimidade). Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 17-8.

48 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisoério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 110.
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ambito da estrutura decisoria estabelecida”®*®. Fiquemos com o sentido estrito apresentado,
sobre o que passamos a fazer ulteriores esclarecimentos.

Com a consagracdo do “Estado de Cultura™, resultado do acréscimo de elementos
sociais ao Estado tipicamente liberal, a exigéncia de técnicas participativas, com a possibilidade

650

de os particulares influirem na decisdo das estruturas estatais®", passou a significar uma

complementacdo da democracia representativa, compensando o seu “défice de
democraticidade’®°?.

David Duarte distingue duas formas ou vetores de participacdo juridico-publica: a
participacdo politica e a participacdo administrativa, e isso de acordo com a distincdo material
das funcBes estatais®®?, de maneira que se pode falar em instrumentos de participacéo politica,
como sdo a iniciativa popular de lei, o referendo ou o plebiscito etc.®®3, bem como em
mecanismos préprios da participacdo administrativa, sobre os quais, por ser o cerne do trabalho,

faleremos algo mais a seguir.

4.3.1.2 Nogéo de participagdo administrativa

A participagdo administrativa, isto €, aquela que se desenvolve no &mbito da funcéo
administrativa®*, ainda na esteira de David Duarte, pode ser de trés diferentes tipos: interna,

49 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentacdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 110.

850 A proposito do tema, escreveu Miguel Reale “ndo basta, mais, a defesa da liberdade como participagdo civica, tornando-se indispensavel a
plena atualizagdo da liberdade como participacdo concreta”, e logo em seguida, respondendo a pergunta sobre o que seja o conceito de
“participagdo” e qual a sua extensdo, acrescenta “participar significa participar no plano politico para a formagéo do poder, com efetiva
contribuigdo na ordem deciséria”, porém “significa também poder de acesso aos elementos formadoras da riqueza e de fixar os critérios
equitativos, de sua distribuigdo”, de maneira que se coloca “na concepgéo democratica contemporanea uma vinculagdo mais vida, regida pela
dialética de complementaridade, entre conceito de igualdade e conceito de liberdade, ambos vistos em correlagdo concreta” (REALE, Miguel.
Da democracia liberal a democracia social (pressupostos ideolégicos da Constituicdo). Por uma constituigdo brasileira. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1985. p. 141-65). Num outro ensaio, acrescenta “[...] [s]em prejuizo das duas apontadas prerrogativas [o autor se refere
ao status civitatis e status activae civitates de Jellinek], reconhece-se que é inerente a cada cidaddo também o direito de participar, social e
culturalmente, tanto no plano das decisdes como no acesso as formas de melhor distribuir as riquezas” (REALE, Miguel. A liberdade como
participacdo. O homem e seus horizontes. S&o Paulo: Convivio, 1979. p. 91-98). J& agora em outro texto o jusfilésofo paulista enumera as
cinco diretrizes da Democracia Social, que ndo se confunde com a Social Democracia, entre elas “a considerac¢do de cada individuo, ndo apenas
como cidaddo, ou titular de direitos politicos, mas também em sua situac&do concreta, capaz de assegurar-lhe liberdade como poder de decidir
e de participar, tanto dos servigos do Estado como da fruigdo dos beneficios sociais resultantes do progresso cientifico e tecnolégico” (REALE,
Miguel. Democracia social e social democracia. Liberdade e democracia: em torno do Anteprojeto da Comissdo Proviséria de Estudos
Constitucionais. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1987. p. 3-13).

55! Fala-se entdo em principio participativo ou principio da democracia participativa, o qual “sustenta a reformulagdo do agir publico,
incorporando, através dos mecanismos de participacdo, formulas de acgéo e de de aproximac&o a decisdo superadoras da natureza impositiva
e exclusivamente unilateral das decisdes publicas” (DUARTE, David. Procedimentalizacéo, participa¢do e fundamentacéo: para uma
concretizac@o do principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 112).

852 As classificagBes variam de acordo com os critérios adotados. Moreira Neto, por exemplo, afirma que participagéo politica é género do qual
séo espécies, a luz do critério funcional, a participagdo legislativa, administrativa e judicial (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito
da participacdo politica: legislativa, administrativa, judicial (fundamentos e técnicas constitucionais da legitimidade). Rio de Janeiro:
Renovar, 1992. p. 75-6).

83 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisorio. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 110.

854 Luisa Cristina Pinto e Netto refere o fendmeno da “procedimentalizagio da atividade administrativa”, o qual ela define do seguinte modo:
“fendmeno paulatino, quer significar a submissdo desta atividade a parametros normativos vinculantes que guiam o seu desenvolvimento,
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interorganica®® e externa, importando, para os fins do presente trabalho, essa ultima, porque
ela é “o nucleo central do fendmeno participatorio”®°6%,

A participagdo externa se caracteriza pela “intervencao individual e de grupos sociais
exteriores 4 organizagio administrativa na actividade e decisdes da Administragio” %8,
destacando o citado professor associado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
duas técnicas principais: defesa procedimental e participacdo procedimental stricto sensu.®>®

E sobre a defesa procedimental que a doutrina do processo tributario administrativo
mais tem dispensado atencdo, concentrando os estudos basicamente sobre a impugnacéo do
lancamento ou do auto de infracdo, e o recurso a decisGes da impugnacao, a ponto de afirmar
que s6 ha processo e as garantias a ele inerentes apds a formalizacdo da resisténcia a pretensao
do fisco.

A defesa procedimental consiste na participacdo dos privados no procedimento do qual

possa resultar uma intervencao estatal na sua esfera juridica®®®

. Ou seja, esta voltada a defesa
de direitos subjetivos e, com isso, a “tutela garantistica do particular”661; tem, por conseguinte,
“uma dimensdo funcional subjectiva”®®2. David Duarte esclarece:

[...] na defesa procedimental, [...] o particular intervém na sua qualidade de
portador de um interesse seu, individual, que pretende fazer valer no seio da
conducdo que a Administracdo faz do procedimento.6®

disciplinando a atuagio dos diversos agentes e 6rgdos publicos e a intervengdo dos particulares interessados. [...]” (NETTO, Luisa Cristina
Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Belo Horizonte: Férum, 2009.
p. 37).

855 Segundo David Duarte, a participagio interna é a “que ocorre e se desenvolve no interior da organizagdo administrativa, através da
intervengdo dos funcionarios administrativos nos processos de formagéo das decisGes internas ou na sua integracdo, para defesa dos seus
interesses, na comissdo de o6rgdos de gestdao”; ja a participagdo interorganica é aquela que “implica a relagdo interactiva, ou 0 concurso no
procedimento [...] de orgdos e pessoas colectivas publicas diferenciadas” (DUARTE, David. Procedimentalizacdo, participacdo e
fundamentacdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisério. Coimbra: Livraria
Almedina, 1996. p. 116). Luisa Cristina Pinto e Netto classifica as formas de participacéo de acordo com os tipos de decisdes a que séo dirigidos
os procedimentos: “(a) decisdes de situa¢des individuais de cidaddo; (b) resolugdo de questdes organizacionais e funcionais da Administracao,
(c) emanagdo de normas gerais e abstratas no ambito regulamentar” (NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa
procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 71).

8% DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisoério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 116.

557 Moreira Neto arrola os seguintes institutos de participagdo administrativa: representagao politica, o plebiscito, referendo — institutos comuns
a participacao legislativa —, coleta de opinido, o debate pablico, audiéncia publica, o colegiado pablico, a cogestdo de paraestatal, a assessoria
externa, a delegagdo atipica, a provocagao do inquérito civil, a dendncia aos tribunais ou conselhos de contas e a reclamagéo relativa a prestagao
de servicos publicos, sem qualquer aluséo a defesa procedimental (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica:
legislativa, administrativa, judicial (fundamentos e técnicas constitucionais da legitimidade). Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 123).

88 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentac&o: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como pardmetro decisorio. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 116.

9 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacdo e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisoério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 116.

880 [uisa Cristina Pinto e Netto refere, com apoio no direito comparado, a construgdo dogmatica de um verdadeiro “principio do devido
procedimento equitativo™: ““ [...] A procedimentalizacdo da atividade administrativa tem se feito acompanhar e tem se completado pela
afirmagao de um principio de justica procedimental, o principio do devido procedimento eqiitativo, que permite dar sentido a esta progressiva
conquista do terreno administrativo pelo procedimento; a procedimentalizacéo da atividade administrativa firma-se como principio do Direito
Administrativo contemporaneo, ladeada pelo principio do devido processo eqiiitativo” (NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacéo
administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 44-51).

8! DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacdo e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 135.

82 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisorio. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 135.

83 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisoério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 135.
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Ja a participacdo procedimental stricto sensu “compreende a participagao titulada em
interesses difusos e interesses colectivos”®®*, dirigida, ndo a defesa de direito subjetivo, mas
antes voltada

a propria conducdo da actividade administrativa, no sentido de que a tal tarefa
principal, objectiva, é a oferta de colaboragdo por parte dos particulares, que,
defendendo um interesse meta-individual, ainda transportam, de certo modo,
um resquicio de interesse publico.%®®

Com a incidéncia do elemento participativo na funcdo administrativa, fala-se em

666 querendo significar com tal expressdo que a

“Administracdo cooperativa ou concertada
atuacdo unilateral e autoritaria da funcdo administrativa € mitigada por uma atuagédo consensual,
com destaque para dimensdo colaborativa ou participada dos particulares: o principio
democratico ndo se exaure na democracia representativa, impondo-se a interferéncia dos
particulares no processo de formagao da vontade do poder estatal.’

Embora ndo tenhamos deixado expresso nos paragrafos anteriores, essa participacdo
administrativa depende necessariamente da estruturacdo de um iter procedimental sem o que
n&o sera possivel a intervencao dos privados. E por essa razdo que Luisa Cristina Pinto e Netto

afirma que a participacdo administrativa seria género; a participacio procedimental, espécie.®

4.3.1.3 Procedimento administrativo

A dogmatica brasileira ocupada com o processo tributario administrativo (e também do
direito administrativo), tem distinguido o “procedimento” do “processo”, com fundamento do
conceito de “lide” ou “litigio”, caracterizada, como ja dissemos e repetimos em outras

oportunidades, pela resisténcia do sujeito passivo & pretensdo tributaria do Fisco®°. H& muito

84 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacdo e fundamentagdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como parametro decisoério. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 135.

85 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacio e fundamentacdo: para uma concretizagdo do principio da imparcialidade
administrativa como pardmetro decisorio. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 136.

86 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 36.

87 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participagdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 36-7.

88 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 80.

86° No estranhamos que a doutrina tenha se posicionado nesses termos, pois como ja observava Alberto Xavier, as tentativas dogmaticas “de
superar o conceito tradicional e restrito de processo”, ligado a lide e mais precisamente a solugéo jurisdicional de conflito de interesses, “tém
tomado como ponto de partida e termo de comparagdo o processo judicial, amplamente estudado pela doutrina e minunciosamente regulado
na lei, em ordem a apreender as notas fundamentais, comuns a outros fendmenos juridicos”, ao que acrescenta, “[o] método parece-nos correto
e seguro”, ndo, porém, “[o]s resultados obtidos” (XAVIER, Alberto P. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: Bushatksy, 1976. p. 15).
No mesmo sentido Paulo Otero ao afirmar que “[a] juridificagdo da normatividade procedimental administrativa tem a sua inspiragdo em
férmulas disciplinadoras do exercicio da fungéo jurisdicional pelos tribunais, numa clara aproximagdo metodologica entre administrar e julgar”,
acrescentando logo depois “o direito regulador do procedimento administrativo ¢ um sucedaneo, um irméo gémeo, do direito processual (civil,
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para dizermos sobre essa distincdo e sobre o emprego do conceito de lide no procedimento
administrativo, exigindo uma se¢do especifica para seu enfrentamento. No entanto, é preciso
formular uma ideia de procedimento administrativo, a0 menos como hipdtese de trabalho.

Nesse sentido, a dogmatica juridica portuguesa tem bastante a contribuir, pois |, desde
1991 89 | existe um Codigo do Procedimento Administrativo, por determinagio
constitucional®’, voltado a disciplinar a atuagio ndo contenciosa da Administracio Plblica e
os direitos e deveres dos privados de participacdo, prévia inclusive, na tomada de decisdes
administrativas. Essa perspectiva de regular o procedimento no ambito da Administracdo
Plblica em Portugal, contudo, € anterior & Constituicio de 1976.572

Na verdade, a ideia de procedimentalizacdo da manifestacdo da vontade, ou de
existéncia de normas reguladoras desse itinerario, conforme observa Paulo Otero®” e antes dele
Alberto Xavier®™, é uma realidade ndo s6 do direito plblico, mas também do direito privado,
embora em menor extensdo (em face do valor liberdade vigente no contexto das relacdes entre
o0s particulares). Isso se verifica, por exemplo, na regulacdo das decisGes dos 6rgdos das
sociedades, associacOes e fundagdes de direito privado ou no regramento da celebragdo de
contratos, donde se falar até mesmo em procedimento negocial 6™

E, porém, no campo do direito plblico, debaixo de um Estado de Direito, do principio

da juridicidade, que vincula a atuacdo dos 6rgdos investidos de funcdo publica, que a ideia de

principalmente), sem prejuizo da diferenciagdo dogmatica e metodologica entre a fungdo administrativa e a fungéo jurisdicional” (OTERO,
Paulo M. C. da C. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. v. 1. p. 24).

670 Diogo Freitas do Amaral anota em 1980, antes da edigéo do Cédigo, portanto, que quase a totalidade de paises europeus, os de leste inclusive,
possuiam codigos que disciplinavam o procedimento administrativo (AMARAL, Diogo Freitas de. Apresentacdo do primeiro projecto de
«Cadigo do Processo Administrativo». Estudos de direito publico e matérias afins. Coimbra: Livraria Almedina, 2004. p. 569-78.). A
regulacdo do antigamente chamado “processo administrativo gracioso” é uma experiéncia mais antiga no mundo ocidental, como lembra o
administrativista portugués: o Cédigo espanhol de 1889, o cddigo austriaco de 1925, lei federal norte-americana de 1946, o noruegués de 1958
e a lei espanhola de 1958 (AMARAL, Diogo Freitas de. Os antecedentes e a elaboragéo do Cddigo do Procedimento Administrativo. Estudos
de direito publico e matérias afins. Coimbra: Livraria Almedina, 2004. p. 579-99).

671 O artigo 267, n. 1, n. 2 e n. 5 consagra e impde o principio da participagdo administrativa nos seguintes termos, respectivamente: “A
Administragdo Publica seré estruturada de modo a evitar a burocratizagao, a aproximar os servigos das populagdes e a assegurar a participagao
dos interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por intermédio de associagdes publicas, organizagdes de moradores e outras formas
de representagdo democratica”; “Para efeito do disposto no ntimero anterior, a lei estabelecera adequadas formas de descentralizagdo e
desconcentragdo administrativa, sem prejuizo da necesséria eficacia e unidade de ac¢do da Administracdo e dos poderes de diregdo,
superintendéncia e tutela dos 6rgdos competentes o processamento da actividade administrativa serd objecto de lei especial, que assegurara
[...] a participacdo dos cidaddos na formacéo das decisdes ou deliberagdes que lhes disserem respeito”; e, finalmente, “O processamento da
actividade administrativa sera objeto de lei especial, que assegurara a reacionalizagdo dos meos a utilizar pelos servigos e a participagdo dos
cidaddos na  formacdo das  decisbes ou  deliberacbes  que lnes  disserem respeito.”. Disponivel  em
«http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/constpt2005.pdf». Acesso em: 2 de agosto de 2018.

672 Diogo Freitas do Amaral lembra que a «Lei de Meios de 1962» ja havia prometido a elaboragdo de um cddigo para regular o assunto
(AMARAL, Diogo Freitas de. O novo Cédigo do Procedimento Administrativo. Estudos de direito publico e matérias afins. Coimbra:
Livraria Almedina, 2004. p. 601-18).

673 Diz ele “A formagio da vontade das pessoas coletivas (publicas e privadas) obedece sempre (em maior ou menos grau) a um procedimento,
rgulado por normas legias, regulamentares, estatutarias ou contratuais.” (OTERO, Paulo M. C. da C. Direito do procedimento administrativo.
Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. v. 1. p. 20-1.)

674 XAVIER, Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1976. p. 23.

875 OTERO, Paulo M. C. da C. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. v. 1. p. 20-1.
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procedimento encontrou natural expansdo®6-6"7. “A regulagao normativa do procedimento”, diz
Paulo Otero, “ditada por uma exigéncia propria de um genuino Estado de Direito material,
excluindo as &reas de atuacdo administrativa subtraidas a juridicidade, radica também na

importancia do ato final”®’®, porquanto “a ordem juridica nio se poderia desinteressar do modo

como decorre a gestdo da decisdo final”"®,

Na seara da atividade tributaria, ja citamos o pensamento de Alberto Xavier, em tese de
doutoramento vertida para edigdo comercial em 1972, na qual ressaltava as razdes por que a
aplicacdo da norma tributaria impunha uma forma procedimental (ele empregava a expressao
“processo”, que era comum a €poca):

[...] A multiplicidade das situagGes tributarias, que depende da extensdo do
tipo normativo, conduz a Administrag&o financeira a tomar a iniciativa da sua
verificagdo e descoberta em ordem a prevenir a evasdo, bem como a impor
especiais deveres de colaboragdo, quer aos eventuais contribuintes, quer a
terceiros, no que toca ao conhecimento efectivo dos factos tributaveis. Por
outro lado, o facto de o contribuinte ser afectado na sua esfera juridica, que vé
cerceada pela aplicagéo da lei de imposto, conduz ao reconhecimento de que
a este deve ser concedida a faculdade de tutelar preventivamente 0s seus
direitos patrimoniais, colaborando com o Fisco na descoberta da verdade
relativa ao facto tributavel que lhe respeita ou reagindo contra as providéncias
quer reputa ilegitimas. Por outro lado ainda, o caracter altamente técnico de
gue se rodeiam as questdes tributarias, as mais das vezes ligadas a fenémenos
economicos de dificil apreensdo, tornam indispensavel a colaboracdo de
terceiros, integrados ou ndo na Administracdo publica e aos quais compete
pronunciar-se, de muito diversos modos, acerca das aludidas questdes. %€

E logo depois acrescenta que a atividade tributaria possui natureza processual, pois se
traduz “numa sucessdo disciplinada de actos tendentes a manifestagio de uma vontade
funcional em que consiste o acto de aplicagdo concreta da lei”, sempre, por outro lado, sido
reconhecida a existéncia de um processo tributario; porém, “por erréneos preconceitos
doutrinarios”, prossegue, “reservou-Se esta NOgao apenas ao processo que decorre perante

autoridades jurisdicionais, ou seja, ao processo tributdrio contencioso”, para concluir, além

676 Marcello Caetano lembra que durante muito tempo ndo se deu atengdo devida ao processo administrativo, que ele chama procedimento ou
processo gracioso, para distingui-lo do processo contencioso, que se desenvolve nos Tribunais (no caso de Portugual, nos Tribunais
Administrativos): “No direito Administrativo classico”, diz ele, “apenas se mencionava o processo contencioso a propdsito das acgdes e
recursos a que a contestagdo da legalidade dos actos administrativos ou pedido de reparagio de ofensa de direitos dava lugar”; depois, porém,
se verificou que “as leis ou as praticas administrativas ndo se contentavam em estabelecer formalidades, mas estabeleciam uma ordem légica
da sua sucessdo no tempo, em cada caso, de modo a progredir-se na formagdo ou na execugio do acto”, formalidades essas que surgiam “de
necessidades bem definidas de acautelamento de interesses, publicos e privados, e de exigéncias fundamentadas de boa administracdo”
(CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 3. reimp. Coimbra: Edi¢cdes Almedina S.A., 2010. p. 405).

877 “Ora, a cada um das fungdes do Estado”, escrevia Alberto Xavier, “corresponde um tipo de processo através do qual ela se desenvolve”
(XAVIER, Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1976. p. 26).

678 Diz ele “A formagdo da vontade das pessoas coletivas (publicas e privadas) obedece sempre (em maior ou menos grau) a um procedimento,
rgulado por normas legias, regulamentares, estatutarias ou contratuais.” (OTERO, Paulo M. C. da C. Direito do procedimento administrativo.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. v. 1. p. 24)

87 Diz ele “A formagio da vontade das pessoas coletivas (publicas e privadas) obedece sempre (em maior ou menos grau) a um procedimento,
rgulado por normas legias, regulamentares, estatutarias ou contratuais.” (OTERO, Paulo M. C. da C. Direito do procedimento administrativo.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. v. 1. p. 24)

880 X AVIER, Alberto P. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Juriscredi, 1972. p. 140-1.
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desse existe “um processo gracioso, de natureza materialmente administrativa, através do qual
a Administracio financeira, sendo caso disso, aplica a norma tributaria ao caso concreto”%®!,
Ainda a proposito do pensamento de Alberto Xavier, em obra mais recente, volta a
tematica da natureza procedimental da atividade tributaria — via de regra, ela se reveste dessa
natureza, 0 que o autor ressalta, pois o ato administrativo pode ser praticado sem o
procedimento anterior —, acrescentando algo que nos parece fundamental: ndo existe um unico
modelo mas antes diversos tipos de procedimento tributario®?. No dizer daquele tributarista:

Tenha-se ainda presente que o Direito Tributario ndo conhece apenas um
modelo de procedimento, antes existem diversos tipos de procedimento,
consoante a natureza de atividade a que respeitam. Assim, ao lado do
procedimento administrativo de langamento, que visa preparar a préatica do
ato administrativo de lancamento, temos o procedimento administrativo de
aplicacéo de penalidades, que visa praticar o ato administrativo de aplicacdo
de norma penal tributéria, o procedimento de arrecadacgéo e cobranga, que
visa ndo ja a preparacéo da vontade da Administragdo fiscal, mas a execucéao
dos direitos declarados e o procedimento de fiscaliza¢do, pelo qual se exerce
a atividade de policia fiscal, independentemente de casos individualizados.®®

Continua logo depois arrolando outros exemplos de procedimentos tributérios, que ele
denomina “especiais”, como sejam o procedimento de consulta, de restituigdo, de compensagéo,
de reconhecimento de beneficios fiscais, de parcelamento de débito, de procedimento de
representacio para fins penais, além de outros %8* | demonstrando que o fenémeno
procedimental, no contexto da atividade tributaria, € bem mais amplo do que o procedimento
contencioso instaurado pela reclamacéo do contribuinte, em cujos limites pretende a dogmaética
juridica dominante restringir o processo tributario administrativo com supedaneo no conceito
de “lide”, olvidando que o procedimento (que eles chamam de “meros” procedimentos) se
destina — para além da realizacdo do interesse publico — também a tutela dos direitos subjetivos
dos particulares.5

Pois bem: o Codigo do Procedimento Administrativo portugués atualmente em vigor
(Decreto-Lei n° 4/2015, de 7 de Janeiro, editado de acordo com a autorizacdo legislativa n°
42/2104 de 11 de julho) estabelece ja no art. 1° a definigdo de procedimento administrativo nos
seguintes termos: “Entende-se por procedimento administrativo a sucessdo de atos e

formalidades relativos a formacdo, manifestacdo e execucdo da vontade dos Orgdos da

881 XAVIER, Alberto. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Juriscredi, 1972. p. 141-2.

882 X AVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributaria. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 117.

888 X AVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributéria. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 117.

88 XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributaria. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 117.

885 ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo regime do Cddigo do Procedimento Administrativo. 4. ed.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2017. p. 83.



153

Administragdo Publica”®®. Essa definicdo de procedimento corresponde de certa maneira
aquela proposta pela doutrina do direito administrativo®% a exemplo do que se verifica da
obra de Diogo Freitas do Amaral, que presidiu a comissdo encarregada de elaborar o

anteprojeto®®®

que resultou no Cédigo do Procedimento de 1991: procedimento administrativo,
escreve ele, “é¢ a sequéncia juridicamente ordenada de atos e formalidades tendentes a
preparacao e exteriorizacdo da pratica de um ato da Administragao ou a sua execugao”®®.

Também ndo esté distante dessa definicdo a proposta pela dogmatica juridica brasileira,
como se nota em Carlos Ari Sundfeld, deixando claro que emprega as palavras processo e
procedimento indistintamente: “processo € o encadeamento necessario e ordenado de atos e
fatos destinados a formacdo ou execucdo de atos juridicos cujos fins sdo juridicamente
regulados %,

Sucede, porém, que o procedimento administrativo ndo revela apenas um conjunto de
atos, fatos ou formalidades voltados a aplicacdo do direito pela Administracdo Publica; € ou
traduz, outrossim, “uma espécie de relagdo juridica administrativa: a relagcdo juridica
procedimental”, com ressalta Sérvulo Correia, a qual se desenvolve “com base na relagdo
juridica administrativa substantiva, cuja formagao se prepara ao longo do procedimento”%%,
Nada impede que uma mesma realidade cultural seja vista sob angulos distintos,

aplicando-se o “principio de complementaridade”®%: ora pode ser vista sob o &ngulo do

8% PORTUGAL. Ministério da Justica. Decreto-Lei n. 4/2015 de 7 de janeiro. No uso da autorizacdo legislativa concedida pela Lei n. 422014,
de 11 de julho, aprova o novo Coddigo do Procedimento Administrativo. Disponivel em «https://dre.pt/home/-
/dre/66041468/details/maximized?p_auth=a0a2asGQ». Acesso: 2 ago. 2018.

887 Alberto Xavier por exemplo escreveu na década 1970 que processo, em sentido amplo, abrangendo o que hoje se chama procedimento,
poderia ser definido, “como a sucessao ordenada de formalidades tendentes & formacé&o ou & execucdo de uma vontade funcional”, e noutra
passagem, define procedimento administrativo como “a sucessdo ordenada de formalidades tendentes a pratica ou & execucdo de um ato
administrativo uma autoridade ou 6rgao administrativo” (XAVIER, Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: José
Bushatsky Editor, 1976. p. 21 e p. 89). A defini¢do proposta é restritiva, como se nota, ndo sendo dado compreender o procedimento no
contexto da Administracdo PUblica sendo como preparatério ao ato administrativo, excluindo expressamente do conceito aquela sucesséo de
atos voltados a elaboracdo dos regulamentos. Note-se, porém, que a obra de Alberto Xavier é anterior ao Cédigo do Procedimento
Administrativo 1991 e mesmo da Constituicdo da Republica portuguesa de 1976.

6% NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 289; ROCHA, Joaquim Freitas da. LicGes de
procedimento e processo tributério. 6. ed. Coimba: Edi¢coes Almedina S.A., 2018. p. 99.

689 Foi designada uma Comissdo de especialistas para revisar o Codigo do Procedimento Administrativo de 1991 para atualiza-lo em face das
alteragBes ocorrida nos Gltimos 20 anos de sua vigéncia ndo sé na propria natureza da atividade administrativa como também do direito europeu,
conforme consta do preAmbulo do Decreto-Lei n® 4/2015. Como tais modificagfes foram profundas, que o Governo entendeu que, a bem da
verdade, ndo seria 0 caso de revisdo, mas de feitura de num novo Cddigo. Disponivel em «https://dre.pt/home/-
/dre/66041468/details/maximized?p_auth=a0a2asGQ». Acesso: 2 de agosto 2018.

80 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 3. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. v. II. p. 266. O autor
esclarece que antes o procedimento administrativo era denominado processo administrativo gracioso, processo burocratico ou processo nao
contencioso, isso por questdes histéricas (solicitacdo ao Rei por parte dos stditos da graca ou favor de aquele conceder aos ltimos direitos ou
mercés). Porém, prossegue ele, num Estado de Direito democratico, ndo se mostra mais adequada essa maneira de denominar o relacionamento
dos privados como a Administragdo Publica (AMARAL, Diogo Freitas do. Ultima li¢&o. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2007. p. 23-4.)
81 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito pablico. 5. ed. 5. t. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 94). Quanto & origem da expresséo
“processo gracioso”, também Alberto Xavier “[...] através dele, o 6rgdo do Estado prestava um favor, uma ‘graga’ a solicitagdo do particular
peticionante: havio aquilo que os jurisconsultos medievais chamavam a imploratio officci judicis, a solicitagdo de uma medida ou providéncia,
que ndo envolvia no entanto uma pretensdo contra sujeito determinado” (XAVIER, Alberto Pinheiro. Do procedimento administrativo. Sdo
Paulo: José Bushatsky Editor, 1976. p. 86)

82 CORREIA, J. M. Sérvulo. Artigo 20°. In: QUADROS, Fausto de et al. Comentarios & revisdo do Codigo do Procedimento
Administrativo. Coimbra: Edi¢es Almedina S.A., 2016. p. 51.

89 REALE, Miguel. Experiéncia e cultura. 2. ed. rev. Campinas: Bookseller, 2000. p. 188.
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procedimento, ora sob o da relacdo juridica procedimental, ndo sendo perspectivas
contraditérias ou mesmo contrarias, sendo antes complementares.®%*

Assim, ndo podemos relegar a analise desse aspecto subjetivo ou tutelar dos direitos
apenas para o estudo das fungdes do procedimento administrativo, pois € um aspecto da prépria,
digamos assim, “ontologia” do instituto, repercutindo na sua definigdo, que ndo pode ser
“asséptica” quanto aos valores consagrados no texto constitucional®®, de acordo com o
contexto cultural vigente, falando-se ja “num direito a existéncia do justo procedimento e a que
nele seja assegurada a participacdo e a defesa efetiva das posi¢cdes subjetivas com relevancia

jusfundamental”®%,

4.3.2 Direito fundamental a participacdo administrativa procedimental

Como a Constituicdo de 1988, na sua redacio original®®’, ndo consagrou enunciado
expresso sobre participacdo procedimental administrativa, a afirmacdo de um direito
fundamental com esse conteddo depende de uma constru¢do dogmatica, a partir de inferéncias
normativas.

Ninguem questiona a consagragdo na ordem constitucional brasileira de um direito ao
processo administrativo, conforme enuncia expressamente o art. 5°, inciso LV; nada obstante
isso, a participacdo na Administracdo Publica, na tributaria inclusive, ndo pode se limitar as
situacOes envolvendo litigios ou lides, concepcdo de nitida inspiracdo nas teorias do processo
jurisdicional civil, erigidas muito especialmente no final do século XI1X e inicio do século XX,
quando era instrumento para o deslinde de questdes de natureza obrigacional e disponiveis®®:

a jurisdicdo era entendida como instrumento destinado a garantir as liberdades (negativas) do

6% Uma das ideias que podem ser recortadas da palavra “processo” ¢ a de procedimento. Conferir DIDIER JUNIOR, Fredie. Sobre a teoria
geral do processo, essa desconhecida. 22 ed. Salvador: Edi¢des JusPodivm, 2013. p. 63-6.

8% «[...] o Direito Constitucional é o sector da ciéncia juridica mais ideologicamente comprometido”, de maneira que é “iluséria ... qualquer
tentativa de fazer um estudo ‘puro’ do fendmeno constitucional, envolvendo uma espécie de ‘esterilizacdo’ de quaisquer compreensdes
politicas”, ja que “pelo Direito Constitucional passa a materializagdo juridicas das opgdes politicas primérias da sociedade, o respectivo estudo
cientifico nunca podera ser dotado de neutralidade axiologica” (OTERO, Paulo M. C. da C. InstituigBes politicas e constitucionais I. Reimp.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. p. 16).

% ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo regime do Cddigo do Procedimento Administrativo. 4. ed.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2017. p. 83.

87 A Emenda Constitucional n° 19, de 1998, incluiu no art. 37, o §3°, com o seguinte teor: “A lei disciplinara as formas de participacdo do
usudrio na administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | — as reclamacdes relativas & prestagdo de servi¢os publicos em
geral, asseguradas a manutencao de servigos de atendimento ao usudario e a avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;
11 — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5%, X e XXXIII; 111
—adisciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢do na administragéo pablica”.

6% «Na Europa, o Direito do procedimento administrativo nasceu a partir do Direito processual e inspirado nele. J4 seja na Espenha ou na
Austria, as primeiras leis de procedimento sucederam logica e temporalmente a criagdo do controle contencioso administrativo” (ALFONSO,
Luciano Parejo; CABALLERIA Marcos Vaquer. Contribuiciones del Derecho comparado a la comprension y mejora del procedimiento
administrativo. In: . . (dir.). Estudios sobre el procedimiento administrativo I: derecho comporado. Valencia: Tirant
Lo Blanch, 2018. p. 11).
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individuo, fazendo atuar, uma vez violados, os direitos subjetivos privados, mediante aplicacédo
da 1ei%°. Esse modelo “adversarial” ndo foi pensando para explicar a complexidade atual do
fendmeno administrativo e da prépria realidade estatal e social, que sofreu profundas alteraces
de ordem técnica e informacional.”®

A ideia de procedimento, de fato, se desenvolveu em torno da perspectiva da protecéo
juridica, como assinala Schmidt-Assmann; porém, a racionalidade procedimental, o
pensamento que esta por tras da ideia de procedimento, vai além do &mbito individual, servindo
“para integrar”, diz ele, “ao principio democratico ¢ a clausula do Estado de Direito no marco
de um modelo de comunicagdo”, de modo a abrir margem para um “intercimbio ordenado de
argumentos” e uma racionalidade fundada no discurso.’®

Precisamos lembrar, nesse sentido, que a Constituicdo de 1988 instituiu um Estado
Constitucional (Estado Democratico de Direito, nos termos do art. 1°, caput)’®?, fundando no
principio da cidadania (art. 1°, inciso Il), no qual o povo figura como titular do poder (Art. 1°,
paragrafo unico)’®, de maneira que reduzir a possibilidade de participacdo procedimental &
existéncia de situacdes de litigancia seria amesquinhar esse mesmo principio estruturante do
Estado Democrético de Direito: o Estado Constitucional acrescenta ao Estado liberal de direito
a “legitimacdo democratica do poder”%,

Além disso, a prépria Constituicdo prevé a clausula de abertura material dos direitos
fundamentais (art. 5°, §2°), de maneira que ha direitos fundamentais néo so6 fora do catélogo
sendo também do prdprio texto formal da Constituicao, dispositivo esse aplicado pelo Supremo
Tribunal Federal, por sinal que na seara tributaria: ¢, nomeadamente, a decisdo proferida na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 939-7, Relator Ministro Sydney Sanches, que
reconheceu o principio da anterioridade tributaria como direito fundamental, mesmo n&o listado

do catalogo correspondente da Constituicéo.

8% MARINONI, Luiz Guilherme. Teoria geral do processo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 33.

0 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participagdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 72

1 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y fundamentos de la construccion
sistematica. Trad. Javier Barnés VVasquez et al. Madrid: Marcial Pons, Edicionais Juridicas y Sociasles, S.A., 2003. p. 53-4.

92 Com base em clausula semelhante da Constituigdo portuguesa de 1976 (com a redagdo dada pela revisdo de 1982, art. 2°), Paulo Otero
menciona a existéncia de uma verdadeira “cidadania administrativa”, a qual “confere ao ser humano o estatuto de participante politico ativo e
legitimador da organizacéo e da atividade administrativas”, de maneira a permitir “construir, segundo as coordenadas de uma democracia
participativa, um modelo de Administragéo Publica baseada numa postura de didlogo e cooperagdo decisoria”. Essa cidadania administrativa
impde uma “democracia administrativa”, que se manifesta, entre outras formas, no reconhecimento de “um amplo direito de participagdo a
todos os interessados, seja exercido em termos individuais ou coletivos” (OTERO, Paulo M. C. da C. Manual de direito administrativo: |
volume. Reimp. da ed. 2013. Coimbra: Edi¢fes Almedina S.A., 2014. p. 323-7).

703 Schimdt-Assmann recorda que as decisdes constitucionais fundamentais, por serem normas de natureza estrutural, definem “os processos
de tomada de decisdes dos poderes publicos e oferecem padrdes ou modelos de atuagdo administrativa”, bem assim normas que estabelecem
fins ou objetivos — diga-se, como sdo os principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil consagrados no art. 1° — “condicionam
também a tera das funcdes administrativas” (SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema:
objeto y fundamentos de la construccion sistematica. Trad. Javier Barnés VVasquez et al. Madrid: Marcial Pons, Edicionais Juridicas y Sociasles,
S.A., 2003. p. 51). Assim, a funcdo administrativa ndo pode estar em dissintonia com o Estado Democratico de Direito.

94 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. 7. ed. Coimbra: Edi¢6es Almedina S.A., 2003. p. 98.
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A abertura material do rol dos direitos fundamentais, mencionado no paragrafo anterior,
traz & luz a ideia de abertura da prépria constituicdo, a qual possui, lembra Paulo Otero, ao

menos cinco acepgbes: a abertura pode ser estrutural, normativa, politica, interpretativa e

705

implementadora™. Agora, com a atengdo dirigida a abertura normativa, ela significa que “a

normatividade constitucional ndo se esgota nos preceitos integrantes da Constituicdo
instrumental, admitindo como constitucionais normas provenientes de diversas fontes”’%, Ha,
pois, “clausulas de constitucionalizacdo”’"’, isto €, normas provenientes de outras fontes, que

assumem — por determinacdo, nem sempre expressa, da Constituicdo — “o valor, a natureza ¢ a

95708

for¢a de normas constitucionais”>°, sem falar na assim chamada “normatividade constitucional

1779 que d4 origem a ideia de “constitui¢io transfigurada”’°, correspondendo a

‘nao oficia
“pratica ou a vivéncia efectiva”’!! das normas constitucionais.

Especificamente no que se refere a abertura constitucional para outros direitos
fundamentais, a dogmatica juridica constitucional admite que a fundamentalidade de tais
direitos pode ser observada sob dois angulos distintos: o formal e o material. Sobre o Gltimo
dos aspectos mencionados, Ingo Sarlet afirma

[...] A fundamentalidade material, por sua vez, decorre da circunstancia de
serem os direitos fundamentais elemento constitutivo da Constituicdo
material, contendo decisfes fundamentais sobre a estrutura basica do Estado
e da sociedade. Inobstante ndo necessariamente ligada a fundamentalidade
formal, é por intermédio do direito constitucional positivo (art. 5°, §2°, da CF)
que a nocdo da fundamentalidade material permite a abertura da Constituicdo
a outros direitos fundamentais ndo constantes do seu texto e, portanto, apenas
materialmente fundamentais, assim como a direitos fundamentais situados
fora do catdlogo, mas integrantes da Constituicdo formal, [...]."*

Claro estd que essa maneira de colocar a questdo conduz ao problema ndo menos
importante de estabelecer critérios para identificar quais sdo os direitos reputados fundamentais

sob a dtica material”*. O ja citado Ingo Sarlet propde entdo o “critério da equiparac&o”, tanto

% OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 167.
% OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 173.
7 OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 178.
%8 OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 179.
% Segundo Paulo Otero “[...] o Direito Constitucional é algo mais do que aquilo que resulta da Constitui¢io escrita”, demonstrando sua tese
com o principio socialista consagrado no texto original da Constitui¢do portuguesa de 1976: “[...] ndo existe”, escreve, “uma Unica decisdo
politica, legislativa ou administrativa, apds a entrada em vigor da Constituigdo, que tenha dado implementagdo as ideias de ‘transi¢do para o
socialismo’, ‘desenvolvimento do processo revolucionario’ ou ‘desenvolvimento das relagdes de produgdo socialistas’; tal como ndo existe
uma Unica decisdo judicial que tenha considerado inconstitucional uma lei ou qualquer acto juridico por violagdo ao principio socialista.”
(OTERO, Paulo M. C. da C. Legalidade e administracéo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Livraria
Almedina, 2003. p. 424 e p. 426-7).

"0 OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 207.
"1 OTERO, Paulo M. C. da C. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Edi¢Ges Almedina S.A., 2010. p. 207.
"2 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional.
12. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 75-6.

3 Jorge Miranda esclarece que a distingdo entre direitos fundamentais formais e materiais remonta a 1X emenda & Constituicdo dos EUA. Nas
suas palavras “Debrugando-se sobre o texto norte-americano, escreve KELSEN que ele consagra a doutrina dos direitos naturais: os autores
da Constituigdo terdo querido afirmar a existéncia de direitos ndo expressos na Constituicdo, nem na ordem positiva. E, a seguir, explica, no
seu jeito de raciocinar caracteristico, que o que isso traduz é que os drgdos de execugdo do Direito, especialmente os tribunais, podem estipular
outros direitos, afinal indiretamente conferidos pela Constitui¢do” (MIRANDA, Jorge M. M. L. de. Direitos fundamentais. 2. ed. Coimbra:
Edi¢Bes Almedina S.A., 2017. p. 14-5).
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do conteddo quanto da importancia, aos direitos fundamentais expressamente consagrados no
rol formal: trata-se do “principio da equivaléncia em contetido e importancia”’*,

Sem afrontar aqui em detalhes os sortilégios classificatorios empregados pela doutrina,
nomeadamente para levar a efeito a diferenciacdo entre direitos fundamentais implicitos e os
decorrentes do regime e dos principios adotados pela ordem constitucional, Ingo Sarlet defende
que, no caso dos direitos implicitos, ndo ha propriamente a criacdo de um novo direito pelo
Poder Judiciario ®, mas apenas a inclusdo no ambito de abrangéncia de um direito
fundamental ja existente de uma determinada posicéo juridica. Diz ele

[...] a hipoGtese de se incluir certa posicdo no campo de abrangéncia de
determinada norma de direito fundamental ndo equivale a criacdo
propriamente dita de um novo direito, mas, sim, a defini¢do (ou redefinigdo)
do campo de incidéncia de um direito fundamental j4 consagrado na
Constituicdo, ampliando o seu ambito de protecdo. Esta solugdo [...] se
harmoniza com a sistematica adotada pena nossa Carta, além de ndo conflitar
necessariamente com as limitagdes tracadas pelos principios da separacéo de
poderes e do Estado de Direito. '

A essa luz, ndo haveria maiores dificuldades em se afirmar a previsdo implicita de um
direito fundamental & participacdo procedimental 7, que ndo se restringe a defesa
procedimental, mas abrange a participacdo procedimental stricto sensu, estando esse Gltimo
aspecto incluido no campo de incidéncia do art. 5°, inciso LV, da Constituicdo, de tal maneira

a ampliar o ambito de protecdo do direito ao processo administrativo, que melhor seria chamar

"4 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional.
12. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 92 e p. 144-5.

15 Essa discussdo leva a uma outra ndo menos complexa sobre o papel da fung&o jurisdicional na criacdo de direitos, isso tendo em vista a
divisdo funcional dos poderes do Estado, segundo o que sé ao poder legislativo caberia inovar criadoramente a ordem juridica. Primeiramente,
ndo é s6 o poder legislativo que cria direito, estando ai o poder social diuturnamente estabelecendo vinculos de caréter bilateral-atributivo
reputados normativos mesmo antes da consagragao — e as vezes tardia — pelo poder legislativo. Em segundo lugar, o Poder Judiciério, além de
explicitar em concreto o conteido das normas abstratas ao aplicar o direito na decisdo — sendo essa atividade inegavelmente criativa e inerente
a fungéo de explicitagdo do contetido das fontes do direito, desde que nao transhorde dos valores l6gico-linguistico do texto dessas fontes —, a
funcéo jurisdicional exerce em carater excepcional atividade inovadora da ordem juridica, mormente em casos de lacuna ou omisséo legal, de
acordo com o que determina o Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. E o que afirma, dentre outros, Miguel Reale, ali4s defensor do
pluralismo juridico desde 1940, com a 1% ed. de sua Teoria do Direito e do Estado. “Ha, na histéria do Direito patrio”, diz ele, “exemplos
estupendos de modelos jurisdicionais que supriram as deficiéncias e até mesmo a prejudicialidade de modelos legais, a fim de assegurar a
justica in concreto”, lembrando em seguida “a decis@o historica do Tribunal de Justica de S&o Paulo, que concebeu a existéncia de uma
sociedade de fato constituida no ambito do casamento, pelos estrangeiros que, gracas ao esforco comum, haviam construido um patriménio, o
qual, de outra forma, seria destinado a desconhecidos parentes residentes na Italia, em detrimento do conjuge, se fosse aplicado o antigo e
infeliz preceito do Cédigo Civil que, num pais de imigragdo, mandava aplicar, na sucessdo, a ‘lei pessoal’, ou seja, da nacionalidade do de
cujus... Desse modo, em corajosa correcdo de um modelo legal iniquo, o poder jurisdicional soube realizar a justi¢a in concreto, preservando
os legitimos interesses e direitos do conjuge que contribuira, com seu trabalho e dedicagdo, a formagao dos bens do casal”. Reale recorda ainda
o exemplo “de jurisdi¢do criadora”, desta feita por atuagdo do Supremo Tribunal Federal, relativamente ao uso do habeas corpus como
instrumento para tutela da posse incidente sobre direitos pessoais violados pelo Estado quando ainda ndo havia 0 mandado de seguranca, de
maneira que nao é sequer recente a compreensdo da fungao jurisdicional como criadora de direitos (REALE, Miguel. Fontes e modelos do
direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1994. p. 67-8).

"8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional.
12. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 145.

17« ,..] A auséncia total de previsio constitucional de um direito a participagdo ndo impede seu reconhecimento, sendo viavel adscrevé-lo a
uma ou mais normas, que podem, por exemplo, ser normas de outros direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana, normas de principio
da atividade administrativa, dependendo do ordenamento em questédo. Diante de previsdo apenas de base infra-constitucional, havendo clausula
de abertura constitucional a direitos material mas ndo formalmente constitucionais, é possivel cogitar de um direito fundamental que se
beneficia desta clausula” (NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e
disciplina adequada. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 87).
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de procedimento administrativo’*® para ndo se confundir com o processo jurisdicional ou

mesmo para levar a conclusdo de que os dois sdo equivalentes’'®: serve para deixar claro que o
procedimento que se desenvolve no contexto da fungdo administrativa ndo é prolongamento
nem se identifica, ponto por ponto, com o processo jurisdicional.’?®

Sucede dai que a revisao das categorias da dogmatica juridica ocupada com 0 processo
tributario administrativo, a luz do principio da participacdo na Administracdo Publica tributaria
e mesmo do reconhecimento de um direito fundamental & participagdo procedimental nas
decisOes estatais, passa pela necessaria revisitacdo dos conceitos do processo e procedimento,
para saber se a distincdo que se afirma existente entre ambos ainda tem razéo de ser. E mais do
que isso: ter plena consciéncia das consequéncias de ordem préatica que a defesa dessa distin¢édo
dogmaética produz.

E o que verificaremos de seguida.

44 PARA ALEM DA QUERELA TERMINOLOGICA ENTRE PROCESSO E
PROCEDIMENTO

Assentado que as normas que regulamentam o processo administrativo fiscal sdo
espécies de normas funcionais de direito tributario, e que a Administracdo Publica Tributéria
exerce funcdo administrativa, e ndo jurisdicional, mesmo quando decide na fase contenciosa do
procedimento, resta-nos agora analisar a distin¢cdo consagrada pela dogmatica juridica entre
procedimento e processo e as consequéncias, de ordem prética, que essa propalada distingdo
produz. Para tanto, precisamos comecar por conhecer o ambito semantico desses vocéabulos,
especialmente a vista de palavras que comportam variadas acepgoes.

A proposito, definir, conforme observa Atienza, “é¢ uma opera¢ao mediante a qual se
descreve, se especifica, se aclara ou se estabelece o significado de uma expressao
95721

linguistica”’“*. Segundo esse jurisfilosofo espanhol, € uma operacdo que se da no ambito da

linguagem, relacionando palavras com palavras (e o conceito ou ideia que elas traduzem), e ndo

"8 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participagdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Prefécio de José Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 57.

9 «“F hoje pacifico o entendimento de que o procedimento administrativo ndo corresponde a uma das formas que pode assumir 0 processo,
entendido como um conceito moldado a partir do modelo que fornece o processo judicial, mas antes consubstancia o modo especifico pelo
qual é levado a cabo o exercicio da funcdo administrativa (ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo
regime do Cédigo do Procedimento Administrativo. 4. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2017. p. 84-5).

20 ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria geral do direito administrativo: o novo regime do Cédigo do Procedimento Administrativo. 4. ed.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2017. p. 84-5.

2L ATIENZA, Manuel. O sentido do direito. Trad. De Manuel Poirier Braz. Lisboa: Escolar Editora, 2014. p. 54.
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estas com a “realidade”, de maneira que nao ha uma esséncia por tras da linguagem que as
palavras simplesmente desentranhem.’??

E o que Souto Maior Borges denomina, no campo especifico da Ciéncia do Direito, de
“essencialismo juridico-metodolégico” que reputa a funcao dessa ciéncia “descrever a esséncia
oculta pela formulagdo ostensiva das normas”’?%. “O essencialismo metodoldgico”, escreve
Souto Maior Borges, “considera o sistema juridico como um conjunto de aparéncias que
escondem o mundo juridico real — o das esséncias” 4, que compete ao Dogmatico do Direito
desvelar.

Se os dados projetados pela experiéncia juridica — os dados emanados das fontes do
direito — refutarem a teoria doutrinal, tanto pior para o direito positivo, construindo a dogmatica
solugbes ad hoc para salvar a doutrina, quando deveria buscar construir novas teorias

explicativas mais abrangentes.’®

722 preferimos adotar a posicéo culturalista de Miguel Reale, segundo quem a linguagem faz corpo com a experiéncia: “[...] a palavra”, diz o
jusfilésofo, “faz corpo com as coisas, € as coisas sdo denominadas obedecendo a impulsos instintivos de memoraizar e conservar 0 percebido,
tornando-o possuido e comunicavel”, em seguida, “A linguagem é, assim, o solo comum das formas culturais, ndo podendo haver uma
linguagem eleita, convertida em modelo para as demais linguagens, devendo sempre haver uma homologia entre as estruturas verbais e as
estruturas do real que se investiga”, advertindo para o risco da “perda da ‘referibilidade dntica’ a que o exagero no apego a linguagem pode
legar, “Muitos e relevantes ja sdo os pontos positivos atingidos pela Lingiiistica nestas altimas décadas, mas um risco, a meu ver, parece rondar
as pesquisas, reduzindo-a a um novo verbalismo escolastico; refiro-me a perda de ‘referibilidade 6ntica’, ou seja, a ilusdo do simbolo pelo
simbolo, com olvido de suas raizes experienciais, da radical temporablidade das formas significantes”, mais a frente, “Por mais que se queira
e se deva estudar a linguagem em si mesma, em sua prépria estrutura, sem reduzi-la a qualquer das ciéncias humanas, ndo se podera olvidar,
contudo, a sua natureza teleoldgica, e, por conseguinte, a sua vinculagéo a contéudos de pensamento e a préaxis, assim como a sua correlacéo
com o real [..]” (REALE, Miguel. Experiéncia e cultura. 22 ed. revista. Campinas: Bookseller, 2000. p. 240-3). Ademais, na mesma
perspectiva, a “realidade” ndo ¢ s6 aquilo que tomba sob a agéo dos sentidos, isto ¢, ndo se reduz aos objetos naturais, mas também abrange os
(objetos) ideais (da ldgica e da matemética), os valores (significagdes humanas), além dos jé citados objetos culturais, derivados estes Gltimos
da integracdo dialética dos dois primeiros, tal como é exemplo a norma juridica (integracdo de objeto ldgico, juizo de dever ser, com um ou
mais valores). N&o se pode negar realidade a um silogismo ou a uma circunferéncia, por exemplo, embora ndo possuam existéncia no tempo
e no espaco, pois sdo objetos de pensamento e sobre eles se formulam juizos. (REALE, Miguel. Introdugo a filosofia. 42 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 151-82; . Filosofia do direito. 202 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 171-84). Numa outra obra, Reale acrescenta
“[d]evemos corrigir o erro de pensar que ‘reais’ somente sejam as coisas (res) materiais e tangiveis. Como a Filosofia no-lo demonstra, ao
elaborar a teoria dos objetos’, é tdo real uma ‘circunferéncia’ (objeto de nosso calculo) como o ‘estelionato’, que é um instituto do Direito
Penal” (REALE, Miguel. LicOes preliminares de direito. 27. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 189).

2 BORGES, J. S. M. Obrigagcao tributaria (uma introdugéo metodoldgica). 3. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores Itda., 2015. p.
105-114.

2 BORGES, J. S. M. Obrigagao tributaria (uma introdugdo metodoldgica). 3. ed. rev. ampl. S&o Paulo: Malheiros Editores Itda., 2015. p.
121.

725 Souto Maior Borges analisa na obra referida o enunciado universal formulado pela doutrina sobre a patrimonialidade da obrigagéo juridica,
de modo que, ndo sendo patrimonial, obrigagdo néo seria. Diante de uma obrigacéo acessoria, como a tributéria, a dogmética conclui entéo
que de obrigacdo ndo se trata. Mas se os dados empiricos ndo corroboram o enunciado, i.e., se os dados da experiéncia juridica refutam a teoria
explicativa, ndo seria o caso, como se da nas demais ciéncias, de propor uma nova teoria mais abrangente que abarque as obrigacfes sem
carater patrimonial? “Como, aqui e agora”, escreve Souto Maior, “ha um cisne preto, pretende-se que ndo seria um cisne e sim outra ave,
porque cisnes sO existem brancos”, e logo em seguida, “[a]ssim sendo, a evidéncia da norma obrigacional ndo-patrimonial é reinterpretada tdo
s para salvar do falseamento essa teoria. Procura-se contornar a evidéncia da obrigacao acessoria, negando-se-lhe o atributo obrigacional pela
introduc&o de uma definicdo — puramente ad hoc e equivocada — do dever juridico como uma categoria, em qualquer hip6tese, ndo-obrigacional,
e da obrigacdo propriamente dita como uma categoria sempre patrimonial. Como a obrigagao acesséria ndo é patrimonial, seria a rigor um
dever juridico. Contornar por essa via a refutacdo ndo é, contudo, a posigdo cientifica metodologicamente adequada. Como o teste de
corroboracéo pelo ordenamento juridico do enunciado de que toda obrigacéo é patrimonial pde a nu uma resposta inconveniente para a teoria,
porque negativa, ela procura tdo somente ladear esse resultado adverso. Essa proposicéo doutrinaria, como qualquer outra, ndo deveria procurar
sistematicamente imunizar-se a critica, contornando, de qualquer forma, o falseamento, mas ao contrario abrir-se em livre disponibilidade a
refutacdo. Porque s6 assim ela poderia revelar-se — se fora o caso — um grau mais elevado de corroboracéo. N&o esconder os pontos fracos,
nem sana-los pela introducdo de meras hipdteses explicativas ad hoc, mas expor-se a critica, 0 mais abrangente possivel, dos seus aspecto mais
relevantes e até dos ainda incontroversos é, metodologicamente, a Unica postura compativel com as exigéncia do conhecimento cientifico
objetivo. N&o h4, pois, como comprovar rigorosamente a assercéo de que toda obrigagao é patrimonial. E, se testada, seré para logo infirmada
pela existéncia de normas obrigacionais em sentido contrario (CTN, art. 113, caput e §2°)” (BORGES, J. S. M. Obrigacéo tributéria (uma
introducdo metodolégica). 3. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores Itda., 2015. p. 81-2).
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Aderindo até certo ponto a essa maneira de colocar a questdo, parecem caracterizar uma

726 a5 definicdes “reais”’?’ empregadas por parcela da

espécie de “essencialismo linguistico
dogmatica juridica brasileira ao afirmar que so6 existe “processo” se houver “litigio”, olvidando
o0 carater convencional da linguagem.

Essa corrente doutrinal formula um enunciado de carater universal segundo qual lide e
processo séo termos coextensivos. E se houver algum processo sem a propalada natureza
litigiosa, essa teoria, ladeando o dado refutador da construcao doutrinéria, afirma de pronto que
isso sera qualquer outra coisa que ndo processo — “meros” procedimentos, por exemplo.

Porém, essa definicdo encontra dificuldade de ser sustentada tendo em vista a
Constituigdo, a qual refere a “processo”, por exemplo, quando trata de “processo legislativo” %8,
“processo eleitoral”’?® ou “processo de licitagdo publica” (art. 37, inciso XXI), em que nio se
pode falar, ao menos ndo como caracteristica essencial, em existéncia de “litigio” (conflito de

interesses qualificado pela pretenséo resistida, na definicdo carneluttiana).’3%"%!

26 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdug&o ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo. 82 ed. Sdo Paulo: Altas, 2015. p. 13-
7.

2 ATIENZA, Manuel. O sentido do direito. Trad. De Manuel Poirier Braz. Lisboa: Escolar Editora, 2014. p. 65.

28 Art. 27, §4°, quando trata sobre lei de iniciativa popular no &mbito do “processo legislativo estadual”’; ¢, ademais, como se encontra intitulada
a secdo VIII, “Do processo legislativo); art. 59; art. 84, inciso III, ao versar a inciativa privativa do Presidente da Republica para “iniciar o
processo legislativo”; art. 166, § 7°, que manda aplicar as leis or¢amentdrias “as demais normas relativas ao processo legislativo”. Logo se nota
que ndo é caso de uma mengao isolada ao vocabulo “processo”.

2 O art. 16 da Constituigio é expresso: “A lei que alterar 0 processo eleitoral entrard em vigor na data da sua publicagdo, ndo se aplicando a
elei¢do que ocorra até um ano de sua vigéncia” (destacou-se). E nem se afirme que o dispositivo constitucional se refere ao processo judicial
eleitoral (p. ex. o instaurado pela agéo de impugnagdo do mandato eletivo), pois o Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n°
633.703, ja reconheceu que o “principio da anterioridade eleitoral”, contetido material da fonte constitucional referida, abrange todo o processo
eleitoral, incluida a chamada “fase pré-eleitoral”, que comega “com a propria filiagdo partidaria e a fixagdo do domicilio eleitoral dos
candidatos, assim como o registro dos partidos politicos no Tribunal Superior Eleitoral”. Do voto condutor do acordéo, da lavra do Min. Gilmar
Mendes, se extrai que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece que o “(...) 0 processo eleitoral consiste num complexo de
atos que visa a receber e a transmitir a vontade do povo e que pode ser subdividido em trés fases: a) a fase pré-processual, que vai
desde a escolha e apresentagdo candidaturas até a realizacdo da propaganda eleitoral; b) a fase eleitoral [propriamente] dita, que
compreende o inicio, a realizagao e o encerramento da votagao; c) a fase pos-eleitoral, que se inicia com a apuracgdo e a contagem de
votos e finaliza com a diplomacéao dos candidatos”.

0 A Constituicdo se refere a “procedimento”, a titulo de exemplo, no art. 5°, XXIV (lei dispora sobre o procedimento de desapropriagdo); no
art. 24, inciso XI (competéncia concorrente da Unido, Estados-membros e Distrito Federal para legislar sobre procedimentos em matéria
processual); art. 41, §1°, III (perdimento do cargo publico ocupado por servidor ptiblico estavel “mediante procedimento de avaliagéo periddica
de desempenho”, desde que “assegurada ampla defesa™); art. 55, inciso II (perdimento do mandato eletivo de deputado ou senador); art. 93, I,
d (“procedimento”, a ser previsto no Estatuto da Magistratura, para recusa de promogao por antiguidade de magistrado, “assegurada ampla
defesa”; art. 98, I (procedimentos dos juizados especiais das justigas estaduais e do Distrito Federal; art. 129, VI (funcéo institucional do
Ministério Publico “expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia™); art. 184, §3° (lei complementar estabelecera
“procedimento contraditério especial, de rito sumario, para o processo judicial de desapropriagdo”).

3! Essa posigo se verifica também, no &mbito do processo administrativo, na obra de José dos Santos Carvalho Filho, que chega a escrever
“[a] vigente Constitui¢do, referindo-se no art. 5°, LV, ao principio da ampla defesa e do contraditério, determinou sua incidéncia apenas sobre
0s processos administrativos e judiciais que estejam envolvidas pessoas litigantes, 0 que, em outras palavras, indica que o postulado s6 tem
aplicabilidade se houver conflitos de interesses a ser dirimido pelos aludidos processos”, e logo em seguida, “Registre-Se que, exatamente por
esse motivo, 0s processos de mera apuracgdo ou investigacdo, tendo natureza meramente investigatoria e, o que é mais relevante, sendo
preparatdrios de processos principais supervenientes, ndo comportam a incidéncia da ampla defesa e do contraditério, sendo estas garantias
exigiveis apenas para os ultimos” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal — comentarios a Lei n® 9.784, de
29.1.1999. 52 ed. rev., ampl. e atual. até 31.3.2013. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 24). O administrativista insiste nesse aspecto no Manual, “(...)
entre os processos ndo litigiosos se incluem o inquérito policial, o inquérito civil e a sindicancia. Trata-se de processos que tém por objeto
apenas uma apuragao, sendo, pois, inquisitorios, e ndo contraditdrios. Neles ndo incide o principio da ampla defesa e do contraditério, estando
ausente qualquer litigio formal. (...)”, e adiante, “[a]o contrario do que ocorre com a categoria anterior, 0s processos litigiosos contém realmente
um conflito de interesses entre o Estado e o administrado. Esse conflito ¢ 0 mesmo que constitui objeto do processo judicial”, e mais, “[n]ao
ha a menor davida de que, em sua aparéncia e no procedimento, guardam semelhanca com os processos judiciais, sendo, por isso, comumente
denominados de processos judicialiformes, ou seja, processos que tém a forma de processos judiciais”, para em seguida acrescentar ser “comum
esse tipo de processo nos conflitos de natureza tributaria e previdenciaria. O processo percorre diversas instancias administrativas formadas de
agentes e de 6rgdos administrativos, como os tribunais e conselhos administrativos, aos quais compete decidir sobre as controvérsias, e sua
tramitacdo, normalmente regulada em lei, se aproxima em muitos pontos do procedimento judicial. Exemplo tipico é o processo tributario,
apreciado por agentes do drgdo de fiscalizagdo e, em grau de recurso, por conselho de contribuintes. O rito é parecido com o do processo
judicial”, concluindo, “[¢é] facil perceber que a presenga do conflito de interesses vai exigir que nesse tipo de processo administrativo haja
maior rigidez quanto a observancia de alguns principios, como o do contradit6rio, da ampla defesa, da produgéo probatodria etc.” (CARVALHO
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Ademais, em outros paises de tradicdo romanistica, como Portugal, a dogmatica juridica
utiliza largamente a expressdo “procedimento administrativo” para denotar a atuag@o
procedimental da Administracdo Pablica, abrangendo os consectérios da ampla defesa e do
contraditorio, com direito de audiéncia ou de decisdo fundamentada, sem ter a necessidade de
chamar tal realidade juridico-administrativa de “processo”, vocabulo este reservado atualmente
para as discussdes no ambito dos tribunais (jurisdicionais) administrativos’®2. Naquele Pais
existe, desde ha muito, um Cédigo do Procedimento Administrativo’® sem que se negue ampla
defesa ao administrado apenas porque ndo ¢ denominado “processo”.”**

Ainda no exemplo portugués, o Codigo do Procedimento Administrativo, que ja tivemos
oportunidade de mencionar, exigéncia da prépria Constitui¢do da Republica Portuguesa, regula
os fatos, atos e formalidades que a Administracdo Publica deve cumprir no itinerario
decisorio’®, assegurando a participacio e o dialogo aos particulares, inclusive para exercicio
da funcdo regulamentar do poder executivo, e ndo apenas para edi¢cdo de atos administrativos
gue ameacem 0 patrimdnio ou a liberdade, de maneira a concretizar o “Estado de Direito
democrético” estatuido naquela lei fundamental.

Também em Portugal ha ainda o Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario”®,

enunciando regras sobre “procedimento”, correspondente a fase pré-contenciosa ou

FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 312 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p. 1.028). Marcio Pestana ndo condiciona a
existéncia de processo a existéncia de lide: “Processo administrativo”, diz ele, “é a denominagéo que se atribui a atos e fatos juridicos que,
devidamente articulados, dentro de um determinado dominio, numa relagdo de coordenag&o sucessiva entre si e em estrito cumprimento a lei,
geram, ao final, ato administrativo expedido pela Administragdo Publica, que altera a ordem juridica até entéo vigente, criando, modificando
ou extinguindo direitos tanto da propria Administragdo Publica quanto dos administrados, estando ambos em posigdo de convergéncia ou
divergéncia”, e mais a frente, “O processo administrativo (...) tanto se refere a relagdes hostis com a Administracéo pdblica quanto a amistosas.
Nas hostis, observa-se que os interesses da Administracéo e dos administrados sdo opostos, gerando radicalizagdo nas manifestacdes de cada
um deles; nas amistosas, diferentemente, ha um ambiente de cooperacdo convergencial com propdsitos comuns de atingir-se um determinado
resultado de interesse se ambos, seja para materializar a fungdo administrativa (sob o prisma da Administragdo Publica), seja para assegurar o
direito que o ordenamento juridico assegura aos individuos (sob a otica do administrado)”. (PESTANA, Marcio. Direito administrativo
brasileiro. 4% ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 280-1).

32 Na Alemanha, Espanha, Italia e Portugal, conforme esclarece Sérvulo Correia, a distingdo terminoldgica entre procedimento e processo visa
a distinguir os subsistemas juridicos, de um lado, da atividade da Administracdo e, de outro, da atividade dos tribunais; em ambos, porém,
“assumem papel de primeira plana principios de participagdo dos interessados e imparcialidade do decisor”, embora a sua concretizagio varie
“consoante se trate do exercicio da fungdo jurisdicional ou da fun¢@o administrativa” (CORREIA, J. M. Sérvulo. Os grandes tragos do direito
administrativo no século XXI. AEC — Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p. 54-66, jan./mar.
2016). Diz-se “atualmente”, porque antes se empregava, em Portugal, a expressdo processo “gracioso”, para se referir ao hoje chamado
procedimento administrativo, e processo “contencioso” para aludir ao processo jurisdicional, como se verifica, por exemplo, na obra de um
Marcello Caetano ou de Alberto Xavier. “E certo”, diz este iltimo, “que se desde sempre se reconheceu a existéncia de um processo tributario;
mas, por erréneos preconceitos doutrinarios reservou-se esta nogao apenas ao processo que decorre perante autoridades jurisdicionais, ou seja,
ao processo tributrio contencioso”; além do processo tributario contencioso, acrescenta o tributarista, ha “um processo gracioso, de natureza
materialmente administrativa, através do qual a Administragdo financeira, sendo caso disso, aplica a norma tributaria ao caso concreto”
(XAVIER, Alberto Pinheiro. Conceito e natureza do langamento tributéario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972. p. 141-2).

3 0 Codigo do Procedimento Administrativo portugués foi aprovado pelo Decreto-Lei n° 442/91, de 15 de novembro, com revisdo pelo
Decreto-Lei n° 6/96, de 31 de dezembro. Em 2015, foi editado novo Cé6digo do Procedimento, aprovado pelo Decreto-Lei n 4/2015.

3 Em livro de 1977, em muitos aspectos ainda atual, Marcello Caetano lembra que “As leis brasileiras continuam a consagrar a pratica corrente
de designar pela palavra processo os ritos de actuagdo dos 6rgdos ndo judiciais, e assim se encontra referéncia ao processo legislativo e ao
processo administrativo, e, neste ultimo ao processo disciplinar, ao processo de licitagdo, etc.”; lembra, logo em seguida, que “Em geral,
designa-se pelo mesmo termo o processo judicial e o administrativo gracioso: procedura em Italia, procédure em Franca, procedure na Gra-
Bretanha e nos Estados Unidos, processo em Portugal [...]”, de maneira que, adverte, “manteremos a terminologia classica, distinguindo o
processo em contencioso e gracioso e admitindo que uma e outra forma possam ser judicias ou administrativas”. (CAETANO, Marcello.
Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edi¢coes Almedina S.A., 2010. p. 406).

% PORTUGAL. Ministério da Justica. Decreto-Lei n. 4/2015 de 7 de janeiro. No uso da autorizacio legislativa concedida pela Lei n. 422014,
de 11 de julho, aprova o novo Cobdigo do Procedimento Administrativo. Disponivel em «https://dre.pt/home/-
/dre/66041468/details/maximized?p_auth=a0a2asGQ». Acesso: 2 ago. 2018.

36 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 433/99, de 26 de outubro.
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administrativa, bem como sobre “processo”, que condiz com normas reguladoras da via judicial
para questionamentos dos atos tributarios "*", em certa homologia com o Cddigo do
Procedimento Administrativo e o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos. A propria
Lei Geral Tributaria portuguesa define procedimento tributario como “toda sucessao de actos
dirigida a declaracdo de direitos tributarios”, alcangando desde os atos preparatorios ao
langamento ou atos de fiscalizagdo até a impugnagéo (reclamagdes) ou recursos hierarquicos.’3®

Resta claro, pois, que a denominacdo empregada pela lei e pela dogmética juridica

1% _ndo tem relagio com a existéncia de “lide”’*°

portuguesas — “procedimento” e “processo
ou situacdo de conflito, a partir do que incidiriam as garantias do contraditério e da ampla
defesa, mas sim com a funcdo exercida: se jurisdicional, emprega-se a expressio “processo”;
se funcdo administrativa, utiliza-se o vocabulo “procedimento”, ndo se negando, lado outro, a

natureza processual do procedimento administrativo’L,

8T CABRITO NETO, Serena; TRINDADE, Carla Castelo. Contencioso tributario: procedimento, principios e garantias. Coimbra: Edi¢des
Almedina S.A., 2017. v. 1. p. 36-42.

8 Artigo 54, n. 1, da LGT, instituida pelo Decreto-Lei n° 398/98, de 17 de dezembro. O CPPT, ja referido, no art. 44, estatui que o
procedimento tributaria compreende “a) as agdes preparatorias ou complementares da liquidagdo dos tributos, incluindo parafiscais, ou de
confirmagdo dos factos tributarios declarados pelos sujeitos passivos ou outros obrigados tributérios; b) a liquidacéo dos tributos, quando
efetuada pela administracéo tributaria; c) A reviso, oficiosa ou por iniciativa dos interessados, dos actos tributarios; d) A emisséo, rectificagao,
revogacao, ratificacdo, reforma ou conversao de quaisquer outros actos administrativos em matéria tributaria, incluindo sobre beneficios fiscais;
e) as reclamagdes e os recursos hierarquicos; f) A avaliagdo directa ou indirecta dos rendimentos ou valores patrimoniais; f) A avaliacéo drecta
ou indirecta dos rendimentos ou valores patrimoniais; g) A cobranga das obrigaces tributarias, nas parte que ndo tiver natureza judicial; h) A
contestacdo de caracter técnica relacionada com a classificacdo pautal, a origem ou o valor das mercadorias objecto de uma declaragdo
aduaneira, sem prejuizo da legislagao especial aplicavel; i) Todos os demais actos dirigidos a declaragéo dos direitos tributario”. Casalta Nabais,
a proposito do dispositivo legal colacionado, afirma que o rol é apenas exemplificativo, que ele cataloga em trés tipos distintos de
procedimentos tributarios, nomeadamente a) procedimento tributario dirigido a edi¢do do ato tributario; b) procedimentos dirigidos a edicdo
de outros atos que ndo o ato tributario (procedimentos prévios aos atos tributarios ou liquidacdes, fiscalizagdo, inspecéo tributaria, levantamento
administrativo do dever de sigilo bancério etc.); e c) procedimentos de natureza contenciosa. Quanto a este Ultimo tipo, o autor esclarece
“Trata-se, assim, do que podemos designar por procedimentos contenciosos como sdo 0s que suportam a revisdo dos actos tributarios, a
reclamagdo, o recurso hierarquico, a contestagdo pautal, etc.” (NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 92 ed. Coimbra: Edigdes Almedina S.A.,
2016. p. 29, p. 290-1).

3 Aligs, como lembra Marcello Caetano, os vocabulos processo e procedimento tém a mesma origem, o verbo latino procedere, o qual traduz
a ideia de avancar, andar para frente (CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigdes
Almedina S.A., 2010. p. 406).

0 Joaquim Freitas da Rocha chega mesmo a afirmar que esse critério distintivo entre processo e procedimento como base no argumento de
que no primeiro ha litigio e no segundo néo é “inoportuno” e “claudica estrondosamente”, porque “verifica-se a existéncia de procedimentos
nos quais existe um fundo litigioso entre os sujeitos respetivos — como é o caso dos procedimentos impugnatérios (reclamagdes, recursos, etc.)
— e, por outro lado, tambhém existem processos, embora ndo em matéria tributéria, onde a compenente litigiosa ndo esta presente — por exemplo,
o ‘processo’ de divorcio por mutuo consentimento” (ROCHA, Joaquim Freitas da. Licdes de procedimento e processo tributario. 6. ed.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2018. p. 103).

! Diogo Freitas do Amaral esclarece que antes o procedimento administrativo era denominado processo administrativo gracioso, processo
burocratico ou processo ndo contencioso, isso por questdes historicas (solicitagdo ao Rei por parte dos stditos da graca ou favor de o primeiro
conceder aos Ultimos direitos ou mercés). Porém, num Estado de Direito democratico, prossegue o jurista portugués, é adequado o emprego
da expressao procedimento administrativo, advertindo que nédo se nega, com isso, a natureza processual do procedimento. Mais a frente, define
procedimento administrativo como um processo, ao lado dos processos legislativo e judicial; e, embora diferentes, “aproxima-0s a circunstancia
de todos serem uma sequéncia juridicamente ordenada de atos e formalidades tendentes a formagéo e a manifestacéo de uma vontade funcional
ou a respectiva execugdo” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — v. 1l. 32 ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A.,
2016. p. 265-6 e p. 273-4). Observe-se, porém, que essa posicdo ndo é unanime. Vasco Pereira da Silva, por exemplo, afirma que no
reconhecimento do processo como género e o procedimento como espécie subjazem duas concepgdes fundamentais: (i) “a da teoria do
positivismo juridico, da escola de Viena, no que respeita a equiparacdo dos actos das funges administrativa e judicial, enquanto actos de
aplicacédo do direito, e a contribui¢do da doutrina classica alemd (OTTO MAYER), que constrdi o acto administrativo tendo como modelo a
sentenga judicial”; dessa perspectiva resultando em que (ii) “o procedimento, enquanto sequéncia de actos destinada a producdo de um acto
com caracteristicas “proximas” das da sentenca, deveria ser 0 mais possivel aproximado daqueloutro processo (0 contencioso), que visava a
producéo de actos (também eles) de aplicagdo do direito, no quadro da fung&o jurisdicional (que, tal como a administrativa, era uma fungéo
executiva)”, para depois concluir sudecer dai “a afirmac@o da natureza “processual” da actividade administrativa, que outra coisa néo é sendo
a assimilagdo do “processo administrativo gracioso” ao processo contencioso ¢ o seu entendimento como alternativa a este ltimo”. Depois
Vasco Pereira da Silva defende a autonomia do procedimento em relag&o ao processo, ndo podendo ser transplantadas as categorias do processo
contencioso para o procedimento administrativo, haja vista a diversidade de funcbes desempenhada por um e por outro. Diz ele “segundo creio,
o procedimento vale por si mesmo — enquanto instrumento de correcéo e eficacia das decisdes administrativas, assim como de garantia de
proteccéo antecipada dos direitos dos particulares —, e ndo apenas em razéo dos resultados a que possa chegar”, e mais, “no procedimento se
estabelece um relacdo duradoura entre os particulares e as autoridades administrativas, cujo contetido é mais amplo do que a decisdo final dele
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Portanto, a “processualidade” ndo esta condicionada a existéncia de litigio originado da
relagdo juridico-administrativa, mas a um instrumental que assegure aos interessados
participarem das tomadas de decisdo da Administracdo, influenciando-a efetivamente’?. Por
isso, um estudioso do direito tributario processual portugués chega a conclusdo de ser
inaceitavel se estreme procedimento de processo com base na eventualidade de participagédo
dos particulares existente apenas no processo e ausente no procedimento, uma vez que 0
“principio da participagdo”, esclarece, “perpassa todo o procedimento, nomeadamente
tributario” 3.

Ora, essa forma de diferenciar os fenémenos empregada em Portugal, entre
procedimento e processo, 0 primeiro tipico da funcdo administrativa, o segundo, da
jurisdicional, sem qualquer alusdo ao litigio **, bem poderia ser utilizado no Brasil, se a
experiéncia juridica brasileira, a partir do texto das fontes do Direito, a Constituicao
principalmente, ndo tivesse consagrado, aqui e acold, o uso indistinto das palavras processo e
procedimento’®, ressalvando a destrincha do texto constitucional em relagdo a disciplina da
competéncia privativa para legislar sobre direito processual (privativa da Unido) e concorrente
sobre procedimentos em matéria processual (concorrente da Unido, Estados-membros e
Distrito Federal), que devem, como visto, ser entendidos direitos processual e procedimental
que regulam a funcéo jurisdicional, e ndo a funcdo administrativa, pois isso implicaria em
flagrante violacdo a Forma Federativa de Estado e, por conseguinte, a “identidade axioldgica”
da Constituicdo — essa distin¢do, como dissemos anteriormente, mas ndo nos custa insistir, s6

importa aos cultores do direito processual civil e penal.

resultante”, de modo que “um concepgao actocéntrica do procedimento, apenas preocupada com a sua resolucdo final, se arrisque ‘a deixar de
fora’ a compreensdo dos vinculos estabelecidos entre os diversos sujeitos juridicos no quadro da relag¢do juridica de procedimento (anteriores
e posteriores as decisdes que lhes pdem termo), ndo explicando sendo uma infima parte do relacionamento global do particular com a
Administragdo” (SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Reimp. Coimbra: Edi¢des
Almedina S.A., 2016. p. 362 e p. 371).

™2 O direito de participagdo no procedimento tributario e audigdo prévia abrange o contraditdrio, que é basicamente o direito de resposta e de
reagéo do contribuinte/sujeito passivo; portanto, mais amplo do que este ultimo, “ndo incluindo apenas esta dimensdo reactiva mas também a
possibilidade do contribuinte influenciar ou ajudar na tomada de deciséo pela Administracdo, desde logo porque também é exercido antes da
tomada de decisdo” (CABRITO NETO, Serena; TRINDADE, Carla Castelo. Contencioso tributario: procedimento, principios e garantias.
Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2017. v. I. p. 201.). Ainda no sistema portugués, o art. 60 da Lei Geral Tributéria, ao dispor sobre o “principio
da participag@o”, assegura a participagio do contribuinte na formacao das decisdes da Administragdo Tributaria com vistas a evitar justamente
situagdes de litigios previsiveis.

8 ROCHA, Joaquim Freitas da. LigGes de procedimento e processo tributario. 6. ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2018. p. 103-4.

™4 Analisando as grandes caracteristicas do Direito Administrativo atual, Sérvulo Correia anota que o procedimento administrativo constitui
hoje um instituto juridico fulcral do direito administrativo, sendo “a forma do exercicio da fun¢do administrativa”. Acrescenta, depois de fazer
aluséo ao art. 5°, LV, da CRFB/88, que parece reduzir o contraditério e & ampla defesa a situagdes de litigancia ou de acusagao, “as imensas
virtualidades do procedimento administrativo ndo se confinam daquele modo, abarcando pelo contrario todos os casos em que a conformacéao
de uma situagdo envolva a compaginagio do interesse publico com os interesses dos particulares” (CORREIA, J. M. Sérvulo. Os grandes tracos
do direito administrativo no século XXI. AEC — Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p. 54-66,
jan./mar. 2016).

™5 Luisa Netto defende o emprego, como se da na europa continental, Portugal inclusive, da expressdo procedimento para distinguir do
processo: a primeira expresséo para referir a fungdo administrativa; a segunda, a fungdo jurisdicional (NETTO, Luisa Cristina Pinto e.
Participagdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Prefacio de José Manuel Sérvulo
Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 57).
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O que ndo se nos mostra uma assercdo valida é afirmar que sé ha processo tributario
administrativo e, conseguintemente, devido processo legal (e os consectarios o direito de
participacdo, de ser ouvido, a decisdo fundamentada etc.), se houver lide.”#

Restringir o direito a participacdo e audiéncia apenas ao procedimento decisorio de
carater “litigioso” da Administragdo Publica amesquinha o Estado Democratico de Direito’*’
prometido pela Constituicdo de 1988, fundado na cidadania (art. 1°, inciso 1, da Constituigéo
de 88)7%8,

Se o intento da distingdo entre procedimento (ou “meros” procedimentos) € processo
administrativo tributario era o de extremar os regimes juridicos de um e de outro, a
consequéncia dessa construcdo dogmatica € clarissima: s6 ha devido processo legal e seus
corolérios (direito a participacdo, a ser ouvido, vedacao a prova ilicita, duracdo razoavel etc.)
se houver “processo”, o que ¢ dizer, caracterizado a lide entre o Fisco e o sujeito passivo em
torno da obrigacao tributéria.’®

De maneira que indagamos se ja ndo seria o caso de essa linguagem — de caracterizar o
“processo” apenas se houver “lide” — ser abandonada, para se concluir, ao invés, que
procedimento é aspecto do processo ou tem natureza processual’®, em qualquer caso, sujeito

ao devido processo legal.

6 Defendendo o alcance do devido processo legal maior do que parece a primeira vista, Agélica Petian ao afirmar sua incidéncia para além
dos processos restritivos a liberdade e a propriedade, de modo a “abarcar também os processos ampliativos de direito, nos quais 0 objetivo
final ndo é restringir a liberdade ou a propriedade, mas causar uma benesse ao interessado, ampliando-lhe a esfera de direitos da qual é titular”
(PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros Editores
Ltda., 2011. p. 162).

™7 Ricardo Lobo Torres adverte que é necessario superar os “velhos paradigmas da processualidade tributaria” caracterizado pelo
entendimento segundo o qual o processo tributario s teria inicio por ato do contribuinte em reagéo ao ato autoritario do Fisco. Diz ele que no
contexto de uma “democracia deliberativa e no Estado Cooperativo, a processualidade fiscal, eminentemente dialodgica, baseia-se na
possibilidade de audiéncia prévia do contribuinte”, e logo em seguida, “Nao basta que o cidaddo tenha o direito de pleitear a anulagéo dos atos
administrativos abusivos, sendo que torna-se necessario que seja ouvido previamente a decisdo administrativa que lhe é prejudicial”,
apresentando as razdes do seu entendimento, “Os interesses envolvidos, a significacdo econdmica dos investimentos e a complexidade dos
laudos e das pericias técnicas, além das repercussdes sobre o mercado, [...] tudo leva a necessidade prévia de audiéncia do contribuinte”
(TORRES, Ricardo Lobo. O direito a ampla defesa e a processualidade tributaria. In: ROCHA, Sergio André (coord.). Processo
administrativo tributario — estudos em homenagem ao professor Aurélio Pitanga Seixas Filho. Sdo Paulo: Quartir Latin, 2007. p. 553-68).
™8 A questdo ndo podera ser abordada aqui em toda sua extensdo, pois extrapola os limites do presente trabalho. Deixamos anotado acima,
porém, que a posicdo predominante na doutrina brasileira segundo o que o art. 5°, inciso LV, sé assegura o direito de audiéncia dos interessados
se houver situagdo de litigdncia viola frontalmente a democracia participativa determinada pela Constitui¢do. Ora, é corolério bésico da
cidadania que os administrados sejam ouvidos, tenham direito de participar dos procedimentos que resultem decisdes suscetiveis de atingi-los,
ainda que apenas indiretamente, em outros aspectos que ndo seja o patrimdnio ou a liberdade. Essa visdo do processo pressupde que o resultado
é tdo somente o ato administrativo, quando é cedico que Administragdo Publica também utiliza como modo de atuacéo regulamentos, fontes
de normas gerais e abstratas. Ora bem, conforme a visdo prevalecente na doutrina, na edi¢éo dos regulamentos, os interessados néo poderdo
ser ouvidos, participar do procedimento de decisdo, apresentado suas razdes para influenciar a autoridade competente para decidir. Nao
concordamos com essa maneira de colocar a questéo. O direito de participacéo procedimental ndo pode ficar restrito aos processos litigiosos
que potencialmente alcance o patriménio ou a liberdade. Assim no &mbito do direito tributario, por exemplo, deve ser assegurado aos
interessados participarem dos processos ou procedimentos, como queiram, que resultem em edi¢des de decretos que compordo a legislacéo
tributaria, tais como as que instituirdo obrigagdes acessorias e definirdo o modo de cumprimento de tais obrigagdes.

™ Defendendo um direito a ser ouvido no procedimento de fiscalizagdo, embora afirme a distingdo entre processo e procedimento,
considerando o primeiro um procedimento litigioso, a dissertagédo de Fernando Augusto Martins Canhadas. Apesar do emprego de sortilégios
retoricos para explicar que o direito a ser ouvido ndo se confunde com o contraditério, ndo ficou claro por que “processo” do inciso LV do art.
5° tem Ambito semantico diverso da palavra “processo” do inciso LIV, do mesmo artigo 5°, chegando a concluséo quando menos paradoxal de
que o devido processo legal se aplica ao procedimento de fiscalizagdo, mesmo que este ndo seja um... processo (CANHADAS, Fernando
Augusto Martins. O direito de ser ouvido no procedimento administrativo de fiscalizagdo. 2006. 178 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito)
— Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2006).

™0 Como afirma Marinoni, “o processo necessita de um procedimento que seja, além de aquedado a tutela dos direitos, iddneo a expressar a
observancia dos direitos fundamentais processuais, especialmente daqueles que Ihe déo a qualidade de instrumento legitimo ao exercicio do
poder estatal”, de tal maneira que “o processo ¢ o procedimento que, adequado a tutela dos direitos, confere legitimidade democrética ao
exercicio do poder jurisdicional”; e mais a frente, insiste nesse perspectiva, ao dizer “O processo ¢ um procedimento, no sentido de instrumento,
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Nesse sentido, Sérvulo Correia, ao analisar a quizilia terminoldgica no direito brasileiro,
assevera: 0 que menos importa é a opcao entre 0s vocabulos processo e procedimento, desde
que o emprego de uma ou de outra expressdo “ndo obste”, ¢ o dizer do administrativista
portugués, “a consciéncia da tripla razdo de ser garantistica, eficientista e efetivado da
responsabilidade democratica (accountability) deste instituto juridico”, nem tampouco sirva de
obstaculo inafastavel “ao reconhecimento de sua posi¢do central no sistema do direito
administrativo, ou seja, & necessidade de ndo confinar o seu emprego as situagoes de litigio ou
nas quais possa ser deduzida uma acusagio” L.

Na doutrina brasileira, destacamos a posi¢do de Luisa Pinto e Netto que, depois de
esclarecer as razGes por que entende mais adequado denominar de procedimento
administrativo, e ndo processo, ressalta o seguinte:

[...] importa dizer que a utilizagdo da expressao “processo” tem levado a uma
compreensdo incoerente e mutilada do fenémeno da procedimentalizacéo da

\

atividade administrativa, dando-se énfase a feicdo “adversarial” e
aproximando demasiadamente do modelo processual.’”®?

mddulo legal ou conduto com o qual se pretende alcangar um fim, legitimar uma atividade e viabilizar uma atuagdo” (MARINONI, Luiz
Guilherme. Teoria geral do processo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 412 e 474). Paula Sarno Braga
chega a idéntica conclusdo: “(...) ndo ha nada de processual que néo seja essencialmente procedimental e vice-versa. Cada ato processual é
também, em si, ato procedimental e integra essa cadeia dirigida a produ¢do normativa visada”, e mais a frente, “[p]rocesso e procedimento
s&o, em esséncia, nogdes indissociaveis entre si. E legislar sobre um significa legislar sobre o outro” (BRAGA, Paulo Sarno. Norma de
processo e norma de procedimento: o problema da reparticdo de competéncia legislativa no direito brasileiro. 467 f. Tese (Doutorado em
Direito) — Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2015. p. 151-3). Candido Rangel Dinamarco é categorico ao afirmar que o conceito de
processo, como método de trabalho ou exercicio da jurisdigdo, abrange o de procedimento e o de relagdo processual: “A teoria do processo”,
sdo os dizeres do processualista paulista, “como relagdo juridica, formulada em 1868 por Oskar von Biillow e vitoriosa em todos 0s quadrantes
da doutrina continental europeia — com notdria repercusséo na brasileira —, jamais explicou como poderia o processo ser s6 uma relagéo
processual, sem incluir em si mesmo também um procedimento”, e logo sem seguida, “[ela] teve o mérito de suplantar a arcaica visdo do
processo como pura sequéncia de atos — ou seja, como mero procedimento, sem cogitagdes de um especifico vinculo de direito entre seus
sujeitos — mas por sua vez acabou sendo suplantada pela percepcéo de que o procedimento e relagdo processual coexistem no conceito e na
realidade do processo, sem que este pudesse ser o que ¢ se lhe faltasse um desses dois elementos.” (DINAMARCO, Candido Rangel.
InstituigBes de direito processual civil: volume I1. 72 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros 2017. p. 26-7). Marcello Caetano empregava tanto
a palavra processo quanto procedimento para traduzir a ideia de “‘uma sucessio ordenada de formalidades preestabelecidas tendente a formagéao
ou a execugdo da decisdo de um 6rgdo de uma pessoa juridica de direito publico” (CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito
administrativo. 32 reimp. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2010. p. 406-7). Assim também Alberto Pinheiro Xavier: “(...) a pratica sucessiva
de actos instrumentais, dotados de efeitos instrumentais é caracteristica do procedimento ou processo gracioso (...)” (XAVIER, Alberto
Pinheiro. Conceito e natureza do langamento tributario. Sdo Paulo: Editora Juriscredi Ltda., 1972). Ada Pellegrini Grinover, Ricardo
Perlingeiro ¢ Odete Medauar afirmam que o processo administrativo ¢ “todo e qualquer procedimento destinado a preparar decisdes
administrativas que possam incidir sobre direitos e interesses dos particulares” (GRINOVER, Ada Pelligriniy MEDAUR, Odete;
PERLINGEIRO, Ricardo. O Cédigo modelo de processos administrativos — judicial e extrajudicial — para ibero-américa. Revista de Processo,
vol. 221, jul/2013, p. 177-182). Abraham assevera que “ndo ha dbice para se utilizar a denominagdo ‘processo administrativo fiscal” em todas
as situagdes de natureza tributéria, litigiosa ou nao, que envolvam o contribuinte e a Fazenda Pablica” (ABRAHAM, Marcus. Curso de direito
tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 413). Em sentido contrério, isto é, defendendo a imperiosa necessidade de distinguir
“processo” de “procedimento”, Angélica Petian, uma vez que a precisao terminolégica é requisito para qualquer ciéncia (PETIAN, Angélica.
Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2011. p. 46-95).
Ressaltamos, por fim, aportacdo do direito comparado: “Pouco a pouco — e provavelmente por influéncia norte-americana —, o procedimento
se foi afirmando ndo somente como um iter sendo também como um forum, é dizer, um lugar para por em conjunto a informacéo e o contraste
de opinides, no qual podem concorrer varios sujeitos tanto privados quanto publicos e com interesses nao necessariamente confrontados sendo
também concorrentes, o que d& novo sentido ao principio do contraditdrio, pois ultrapassa sua classica carecterizacéo forense (binéria e
dialética). E sua regulacéo se foi igualmente se afirmando como um instrumento idéneo para propiciar a participagéo de todos os interessados
— publicos ou privados — na atuagdo administrativa e nos acordos ou consesos entre eles; para favorecer a objetividade da administracdo na
identificacdo dos fatos determinantes, na interpretacdo das normas aplicaveis e na ponderacéo dos diversos interesses em jogo; para garantir a
transparéncia e o acerto, em suma, na tomada de decisdes discricionarias e facilitar seu controle judicial” ALFONSO, Luciano Parejo;
CABALLERIA Marcos Vaquer. Contribuiciones del Derecho comparado a la comprension y mejora del procedimiento administrativo. In:
. (dir.). Estudios sobre el procedimiento administrativo I: derecho comporado. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2018.

p. 13— tradugao livre).

1 CORREIA, J. M. Sérvulo. Os grandes tracos do direito administrativo no século XXI. AEC — Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, jan./mar. 2016, p. 54-66.

2 NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Prefécio de José Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 57.
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E mais a frente

[a] concepcdo processual do procedimento administrativo fornece
fundamento para que se deixe de fora da procedimentalizacdo uma série de
atuacOes administrativas que, & mingua de previsdo constitucional expressa e
por ndo envolverem litigio, acabam entendidas como ndo abarcadas pela
imposicdo de procedimento administrativo. [...]"*

Ora bem, voltando ao que foi dito no inicio desta secdo, ndo existe uma esséncia por
tras da palavra “processo” que ele simplesmente desentranhe, como pretende certa dogmatica
juridica que adrede estabelece a “lide” como elemento da conotagao do vocabulo em analise.

Como acontece nas ciéncias culturais, de que o Direito € uma espécie, as palavras
possuem varias acepcBes’*, as quais as vezes surpreendem, ndo coisas distintas, mas sim
aspectos ou momentos diversos da mesma realidade. Sem se propor a prévia discussao do papel
da linguagem, Fredie Didier observa que 0 “processo” pode ser abordado juridicamente como:

(@) “método de producio de normas juridicas” ™°, sob o enfoque a Teoria da Norma
Juridica;

(b) ato juridico complexo ou procedimento, sob a perspectiva da Teoria do Fato Juridico,
plano da existéncia’®;

(c) relacdo juridica, melhor dizendo, conjunto ou feixe de relacBes juridicas
estabelecidas entre os sujeitos ou partes processuais, isso também sob a ética da Teoria do Fato
Juridico, mas no plano da eficacia.”’

Observamos dessas proposicdes ndo se tratar de trés coisas distintas que a palavra
processo designa ou denota; sdo antes trés aspectos ou momentos de uma mesma realidade
juridica chamada “processo”, o qual pode ser estudado ora sob a perspectiva da teoria da norma
juridica, ora debaixo da ética da teoria do fato juridico (como relagdo juridica ou como
procedimento), o que demonstra, no fundo, a sem razdo da disputa terminolégica, quando temos

claro o esquema conceitual ou tedrico adotado para estudar o objeto.

" NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada.
Prefécio de José Manuel Sérvulo Correia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 58.

4 «f que as palavras”, diz Miguel Reale, “sdo como seixos rolados pela corrente da vida, tornando-se uns lisos e esféricos na monovaléncia
de seu sentido concéntrico, enquanto outros se tornam multifacetados e poliédricos, refletindo uma pluralidade de significagdes.” (REALE,
Miguel. VariacOes sobre experiéncia. Estudos de filosofia brasileira. Lishoa: Instituto de Filosofia Luso-Brasileira/Fundacéo Lusiada, 1994.
p. 223-232).

5 Diz o processualista baiano: “processo € o método de producio de normas juridicas; é, pois, método de exercicio de poder”, e logo a frente,
“[o] poder de criagdo de normas (poder normativo) somente pode ser exercido processualmente”, sendo dado falar em processo legislativo,
administrativo, jurisdicional e até mesmo negocial. (DIDIER JUNIOR, Fredie. Sobre a teoria geral do processo, essa desconhecida. 22 ed.
Salvador: Edigdes JusPodivm, 2013. p. 63).

786« processo sob a perspectiva da Teoria do Fato Juridico é uma espécie de ato juridico”, mais adiante esclarece que tal exame ¢ feito a
partir do “plano da existéncia dos fatos juridicos”, tratando-se de “um ato juridico complexo”, para concluir dizendo “[p]rocesso, nesse sentido,
é sindénimo de procedimento” (DIDIER JUNIOR, Fredie. Sobre a teoria geral do processo, essa desconhecida. 22 ed. Salvador: Edi¢Ges
JusPodivm, 2013. p. 64).

87 «Ainda de acordo com a Teoria do Fato Juridico, o processo pode ser encarado como efeito juridico; ou seja, pode-se examina-lo pela
perspectiva do plano da eficacia dos fatos juridicos”, e mais, “processo é o conjunto das relagdes juridicas que se estabelecem entre os diversos
sujeitos processuais”, esclarecendo em seguida, “[pJor metonimia, pode-se afirmar que essas relagdes juridicas formam uma Unica relagéo
juridica, que também se chamaria processo” (DIDIER JUNIOR, Fredie. Sobre a teoria geral do processo, essa desconhecida. 22 ed. Salvador:
Edic¢Bes JusPodivm, 2013. p. 65-6).
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Como decorre da perspectiva culturalista de Miguel Reale, tudo estad em distinguir sem
separar os ja citados aspectos ou momentos do objeto ora em estudo, 0s quais se integram e se
complementam, fendmeno perfeitamente compreensivel a luz do método dialético da
complementaridade, mencionado sumariamente na introducao do presente trabalho.

Portanto, ndo ha razdo, nem mesmo com base nos dados fornecidos pelas fontes do
direito brasileiro, a Constituicdo inclusive, para justificar a assercdo segundo a qual sé ha
processo se houver litigio.

Tampouco se mostra uma asser¢ao valida adjetivar de “meros” — que Significa “simples”

— os procedimentos previstos nas normas funcionais de direito tributario”®

, pois mesmo delas,
especialmente as procedimentais, decorrem relevantes posi¢fes juridicas para 0S
particulares”™®, tanto ativas quanto passivas’®, de tal maneira que se pode falar num “principio
do procedimento equitativo” ou “devido procedimento legal”’! e, por conseguinte, num direito

fundamental a participacéo procedimental, conforme referimos anteriormente.

78 E 0 caso de Sérgio André Rocha, o qual, embora ndo condicione a existéncia do processo ao litigio, chega as mesmas consequéncias da
doutrina apegada a lide: “tem-se”, escreve ele, “um processo administrativo sempre que se estiver diante da pratica de atos interventivos pelo
Estado, os quais, pela sua natureza, exigem que se ponha a disposi¢édo dos administrados meios efetivos para o controle de sua legalidade”; por
outro lado, “o termo procedimento pode ser utilizado em duas acepgoes distintas: em primeiro lugar, quer significar o conjunto de atos e formas
por meio das quais se exterioriza 0 processo, e, em segundo lugar, significa a opgdo democratica do Estado de atuar de forma
procedimentalizada, possibilitando a participagdo dos administrados na prética dos atos administrativos”. Insiste o autor logo em seguida
“tendo em consideragdo que a pratica de atos com a precedéncia de procedimentos administrativos autbnomos trata-se de uma opgao
democratica da Administracdo Publica, tem-se que o regime juridico destes ndo se encontra pautado pelos principios supramencionados [0
devido processo legal e seus consectérios], encontrando-se vinculados, tdo somente, aos principios gerais do Direito Administrativo (...)"”
(ROCHA, Sergio André. Processo administrativo fiscal: controle do langamento tributario. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 42-
3). Bastante questionavel a mengao a palavra “op¢do” no texto do indigitado autor, pois no Brasil a participag¢do dos privados nas decisdes do
poder publico néo é faculdade da Administragdo, mas dever constitucional, estabelecido no caput do art. 1° e também corolario do principio
fundamental da cidadania (art. 1°, inciso Il, da Constituicdo de 1988). H4, como tentantos demonstrar, um verdeiro direito fundamental a
participacéo procedimental na Administracéo Publica, a tributéria inclusive, de maneira que a restri¢ao a tal direito, como qualquer direito de
indole fundamental, deve passar pelo critério da proporcionalidade, sob pena de inconstitucionalidade. Ademais, embora o autor assente numa
passagem da obra que o principio de devido processo legal incide apenas no “processo administrativo”, e ndo no “procedimento”, mais a frente,
entre as paginas 109 e 117 se contradiz ao aduzir que o referenciado principio se aplica tanto ao procedimento quanto ao processo administrativo
tributrio... Também se enleia nessa teia de confusdes terminolégicas, VIadimir Morgado que por meio de sortilégios retéricos pretende
diferenciar processo de procedimento administrativos tributarios com base na existéncia de “controvéria”, e ndo de “lide”. Tendo em conta que
controverter é sindnimo de litigar e, pois, controvérsia, de litigio, fica evidente a artificialidade da distincdo. Ele escreve que se admite o
processo administrativo tributéario “[...] sempre que houver controvérsia — sem haver lide — a respeito da validade do langamento ou em outras
manifestaces em matéria tributaria (consulta, restituigdo, regimes especiais, incentivos fiscais etc.), toda vez que a posicdo do Estado for a de
colaborar no debate da discussdo, firmando o seu posicionamento a bem do interesse publico”, e mais a frente, “[...] s6 ha lide quando ha
pretenso resistida, e isto ndo corre no processo administrativo tributario. A entidade tributante efetuou o langamento, é verdade, mas, se o
sujeito passivo o questionou, o poder pablico ainda ndo tem pretenséo juridicamente considera, porque interessa a ele — e, por via reflexa, a
sociedade — saber se o ato administrativo estd harménico com a legalidade™[...]” (MORGADO, Vladimir Miranda. Contribuinte e fisco no
processo administrativo - atuagao e autuagdo: lei nacional de normas gerais e viabilidade juridica. Curitiba: Jurua, 2013. p. 97).

™ No mesmo sentido, Luiz Martins Valero “A despeito do caréter inquisitivo de que se revestem os procedimentos fiscais, entendemos que
os direitos e garantias dos contribuintes ndo se iniciam somente na fase litigiosa que se instaura a partir da impugnacéo ao langcamento
tributario”, em seguida acresce “a fase procedimental e até aquela que a antecede — a selecdo do contribuinte a ser fiscalizado — devem
obediéncia aos principios fundamentais que tém de nortear o agir da administragdo tributaria” (VALERO, Muiz Martins. Fiscalizacdo
tributaria: poderes do fisco e direitos do contribuinte. In: TORRES, Heleno Taveira; QUEIROZ, Mary Elbe; FEITOSA, Raymundo Juliano
(coord.). Direito tributario e processo administrativo aplicados. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 211-54)

680 Como lembra Paulo Otero, os cidaddos sio destinatirios das normas procedimentais, no seu dizer: “A normatividade procedimental regula
também a conduta de todos os cidadéos que se relacionam com a Administracdo Publica, emergindo das disposicOes juridicas subjetivas,
algumas mesmo concretizando preceitos constitucionais jusfundamentais”, mais a frente, “nem todas as normas procedimentais que tém 0s
cidaddos como destinatarios lhes conferem posicoes juridicas ativas: diversas normas procedimentais de natureza imperativa criam obrigagdes
e deveras, impdem 6nus aos cidaddos no seu relacionamento com a Administragdo Publica” (OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do
procedimento administrativo. Coimbra: Edi¢cbes Almedina S.A., 2016. p. 62).

8 OTERO, Paulo M. C. da Cunha. Direito do procedimento administrativo. Coimbra: Edigdes Almedina S.A., 2016. p. 73-84.
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62 o particular, considerado de modo presumido

Como ja escrevia Alberto Xavier
contribuinte ou mais amplamente sujeito passivo, ndo ocupa mais posi¢cdo de elemento de prova
no processo tributario, mesmo o de langamento, “submetendo-se passivamente ao poder
inquisitorio da Administracao fiscal [...] nas diligéncias empreendidas para a averiguacdo do
objeto do processo”, mas antes de verdadeiro “sujeito processual, titular de deveres, mas
também dos direitos subjetivos indispensaveis a defesa dos seus interesses pela garantia da
regularidade na investigagdo da verdade tributaria”, prosseguindo

[...] [s]le em fases menos evoluidas do Direito Tributario coube aos
contribuintes a primeira das referidas posi¢cGes, ao menos tendencial ou
esquematicamente, certo é que 0s modernos ordenamentos tributarios,
imbuidos ja do espirito de legalidade, conferem ao particular multiplos
direitos procedimentais, que cortam cerce qualquer tentativa de reconducéo a
meros elementos de inquisi¢do administrativa. O particular contribuinte é,
assim, além de parte em sentido material, parte em sentido formal.

A consequéncia desse entendimento € bastante relevante quando temos a vista o Estado
Democratico de Direito: existe direito fundamental a audiéncia prévia dos privados no
procedimento tributario administrativo, o que é dizer, antes da decisdo proferida pela autoridade
administrativa; e para ser restringido, como sucede com outros direitos fundamentais, deve
haver fundamento igualmente constitucional, o que leva a superacdo do paradigma
manifestamente autoritario de que s6 ha direito a ser ouvido na fase contenciosa do
procedimento’®, isto €, no procedimento de anulagdo do lancamento ou do auto de infrag&o.

Ressaltemos, ainda nesse ponto, que a ideia de participacdo restrita apenas ao
“processo” de revisdo do langamento ou do auto de infracdo se funda num pressuposto de que
a principal forma de atuacdo da Administracdo Pablica Tributaria é unilateral e autoritaria,
plasmada no ato administrativo. Sucede, porém, que 0s principais tributos brasileiros sdo
aqueles cujo lancamento se da por homologacéo (por autolangamento ou sem langamento, como
quiserem), isto €, quando o particular, mormente as empresas em face das técnicas de
substituicdo tributaria ou de retencdo, realizam a tarefa de apurar e pagar a exacdo, so6 cabendo

ao Fisco uma tarefa posterior de revisio’®*; e, no caso de declaragdo sem pagamento, a

82 X AVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributario. 2. ed. totalmente reformulada e atualizada.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 153.

763 «A participagio dos privados no procedimento surge assim, cada vez mais, como o contraponto da maior liberdade decisoria da
Administracdo decorrente do crescimento e da complexificacéo das tarefas administrativas. Perante uma Administragdo Publica que ndo cessa
de crescer em termos de intervencdo e de autonomia, o0 incremento da participacdo dos privados na tomada de decisdes administrativas
representa uma importante forma de controlo e de limitagdo do poder administrativo”, e mais a frente, “(...) a participagdo dos privados no
procedimento constitui uma forma de democratizacéo da Administracéo Publica” (SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca
do acto administrativo perdido. Reimp. Coimbra: Edi¢bes Almedina S.A., 2016. p. 401).

764 Casalta Nabais, muito embora fazendo alusio ao direito portugués, menciona o fendmeno da “privatizagio” da administracéo fiscal, que
consiste basicamente na crescente participagdo dos privados no procedimento de apuragido dos tributos: “[...] enquanto”, sdo os dizeres do
indigitado tributarista, “no sistema que podemos considerar classico de langamento, liquidagdo e cobranga dos impostos, que entre nds vigorou
no essencial até a reforma fiscal dos anos oitenta do século passado, tinhamos um sistema de administracdo publica dos impostos,
presentemente temos fundamentalmente um sistema de administragéo privada dos impostos”; e, como consequéncia, é preciso repensar a
participagdo dos privados, mormente as empresas, no sistema de administra¢do fiscal. Diz Nabais “(...) ndo se compreende que as empresas
sobre as quais impendam as complexas e onerosas tarefas de administragdo ou gestdo da generalidade dos impostos, as quais afectam
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Administracdo Publica pode, desde logo, inscrever em divida ativa o debito declarado, com o
procedimento de cobranca.’®®

Ora bem, segundo a doutrina que defende a tese de s6 haver processo quando presente
a “lide” e, com ela, de que somente existe direito a participacdo e a audiéncia (os corolarios do
devido processo legal administrativo) quando houver impugnacao ao lancamento ou auto de
infracdo, sdo duas as principais, mas ndo Unicas, consequéncias: i) restara bastante reduzida a
incidéncia do processo tributario administrativo; ii) os particulares, embora submetidos a uma
incomensuravel cadeia de obrigacGes instrumentais, estdo impedidos de serem ouvidos e de
participarem da edicdo da legislacéo tributaria, expedida no exercicio da funcéo regulamentar
da Administracio Tributéria.’®®

E quem considera, como no6s na esteira de Miguel Reale, que a dogmaética juridica
produz relevantes consequéncias na “nomogénese juridica”’®” ao edificar suas construcdes
teoricas, influenciando as decisbes das estruturas normativas encarregadas de formalizar e
processar novos modelos juridicos de carater prescritivo ou de organizacdo, ndo vai estranhar
que o Projeto de Lei Complementar n. 222/13, do Senado, com numeragio 381/14%® na Camara
dos Deputados, tenha consagrado a limitada teoria de processo tributario administrativo
fundada no conceito de “lide”.

O referido projeto de lei complementar, que se propde a estabelecer normas gerais sobre
processo administrativo fiscal com validade territorial no &mbito de toda a Federacéo,
alcancado além da Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios, se limita a
regular o procedimento tributario contencioso de impugnacdo ao lancamento (de oficio) e o
procedimento dos recursos contra essa decisdo (decisdo da impugnacdo), perdendo a
oportunidade de estabelecer normas gerais para os demais procedimentos tributarios
administrativos, como sejam os de aplicacdo de penalidade, de arrecadacdo e de cobranga, de

consulta, de restituicdo, de compensacgéo, de reconhecimento de beneficios fiscais, de inscri¢éo

importantes meios humanos e materiais, ndo tenham uma palavra a dizer sobre a institui¢do e disciplina juridica de um tal sistema”, e mais a
frente, “constituindo as empresas o suporte do actual sistema de liquidacéo e cobranga da maioria dos impostos, é incompreensivel que ndo
tenham uma intervengdo importante no desenho ou recorte do sistema” (NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 9% ed. Coimbra: Edi¢des
Almedina S.A., 2016. p. 327-30).

765 E o entendimento do Superior Tribunal de Justica plasmado no enunciado sumular n. 436 da jurisprudéncia predominante “A entrega da
declaracéo pelo contribuinte reconhecendo débito fiscal constitui o crédito tributario, dispensada qualquer outra providéncia por parte do fisco”,
ou seja, dispensado o procedimento preparatério do lancamento de oficio para suprir a omissdo do sujeito passivo.

66 A democracia participativa assegura aos privados participarem, influenciando a decisdo, do procedimento de edicao da legislagéo tributaria.
Nesse sentido, em relagdo ao direito portugués, Casalta Nabais, “(...) a ideia de democracia participativa concretiza-a a Constitui¢do através
do reconhecimento de direitos de participacdo na elaboracéo de legislacdo, na definicdo de certas politicas concretas ou na intervencdo em
certos procedimentos” (NABALIS, José Casalta. Direito fiscal. 92 ed. Coimbra: Edi¢des Almedina S.A., 2016. p. 330). N&o custa lembrar que
Lei n9.784/1999, que dispde sobre o processo administrativo federal, apresenta enunciados que concretizam a democracia participativa prevista
na Constituicdo, a exemplo do art. 31, ao estabelecer a consulta publica de terceiros para se manifestar quando o processo envolver assunto de
interesse geral; e do art. 32, que estatui a realizagdo de audiéncias publicas diante da relevancia da questéo.

7 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p. 49-61 e p. 105-22.
88 BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar n® 381, de 18 de dezembro de 2014, que estabelece normas gerais sobre o
processo administrativo fiscal no &mbito das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em:<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C46CDA5017307D24A80AD4572F0A403.proposicoes
WebExternol?codteor=1291829&filename=Tramitacao-PLP+381/2014>. Acesso em: 27 de abril de 2018.
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em divida ativa, de cobranca extrajudicial do crédito tributario, de representacdo a autoridade
para fins de investigacdo criminal, entre outros.

Especificamente no que toca ao problema de pesquisa ora proposto, o significado
abrangente de processo tributario administrativo, designadamente para abarcar todo o
processamento da atividade da Administracdo Publica Tributaria, implica a concluséo de que a
Unido tem competéncia para editar normas juridicas legais, desde que restrita as normas gerais,
uniformizando em todos niveis da Federacdo os procedimentos voltados a aplicagdo do direito
tributario, independentemente da existéncia de litigio; e, por forca do art. 146, 11, “b”, 0 veiculo

introdutor dessas normas gerais deve ser lei complementar.
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CONCLUSAO

N&o vamos repetir na conclusdo, um a um, os argumentos desenvolvidos ao longo do
trabalho. Diremos apenas que a hipotese levantada sobreviveu aos testes de falseamento que
langcamos, de maneira que nos é possivel asseverar a titulo de remate que:

1%) A competéncia legislativa para dispor sobre o processo tributario administrativo é
concorrente entre a Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal, e os Municipios, cabendo
(i) & Unido dispor sobre normas gerais, por meio de Lei Complementar; e (ii) aos demais entes
politicos suplementa-las ou complementa-las, com incidéncia do art. 24, I, combinado com os
881°, 2° e 3° desse mesmo artigo, além do art. 146, 11, todos da Constitui¢éo;

2%) Assim € porque o processo tributario administrativo é regulado por normas de direito
tributério funcional, formal, instrumental ou adjetivo, desde que debaixo desses rétulos se
entendam as normas que regulam o processamento da atividade desenvolvida pela
Administracdo Publica, a maioria deles com a participacdo dos particulares, no sentido de
aplicar o direito tributario material ou substantivo;

3% Essa interpretacdo ndo viola a “identidade axiolégica” da constituicdo,
especialmente a forma federativa de estado, uma vez que concilia a unidade nacional e a
automomia federativa dos entes que constituem a organizacgdo politico-administrativa;

48) O processo tributario administrativo ndo é definido pela nocédo de “lide” ou “litigio”,
mas antes condiz com o método que a Administracdo Publica deve seguir, via de regra, para
aplicar o direito tributério, abrangendo todos os procedimentos inerentes ao desempenho dessa
atividade, como sejam os procedimentos de lancamento, de fiscalizacdo, de cobranca, de
impugnacdo do langcamento, de recursos aos “Tribunais Administrativos”, de reconhecimento
de isengdo ou de imunidade, de consulta, aléem de outros, desde que voltados, insistimos, a
formagéo ou a manifestacdo de uma vontade funcional dos érgdos da Administracdo Publica
Tributaria, cada um deles estruturado de acordo com a funcao a ser desempenhada, podendo se
revestir, portanto, das mais diferentes formas, contraditéria ou ndo, conforme se destine a
obtencdo de dados ou informagGes por parte da Administragdo ou a resolver crises juridicas
surgidas na aplicacdo do referido direito tributario, em qualquer caso sujeito ao devido processo
legal e seus corolarios, conciliando o interesse publico e a tutela dos direitos, especialmente 0s

fundamentais, dos particulares.
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