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Resumo: A inclusao do processo administrativo como um dos direitos do cidadao trouxe algumas
preocupacdes na discusséo de temas tributarios. A decisao final da maioria dos processos admi-
nistrativos tributarios da Unido e dos Estados gera efeitos diferentes para o erario e para os sujei-
tos passivos. As decisdes, quando contrarias ao erario federal ou estadual, ndo sdo passiveis de
recurso ou de discussdo junto ao Poder Judiciario, ja as decisdes administrativas contrarias aos
contribuintes poderao ser discutidas integralmente no Poder Judiciario. Essa divergéncia de efei-
tos nos leva a discusséo central do presente artigo, ou seja, devemos ou nao discutir a constitu-
cionalidade das normas no processo administrativo tributario?
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Introducao

Neste trabalho, discutiremos tema de suma importancia para a evolucdo do
processo administrativo tributario, ou seja, a competéncia dos julgadores adminis-
trativos para decidirem sobre matéria constitucional. Essa matéria se tornou mais
importante, atualmente, com a elevacdo do processo administrativo no campo juri-
dico, pois passou a ser um direito constitucional do cidaddo, com direito a ampla
defesa e ao contraditorio. A divergéncia entre os doutrinadores € grande, e todos
apresentam argumentos interessantes embasando suas teses. Concluimos afirmando
que a analise ou nao da constitucionalidade dependera do tipo de processo adminis-
trativo tributario adotado.

Mestre em Direito do Estado pela PUCRS, Professor de Direito Tributdrio e de Direito Social e do Trabalho
da Faculdade Séo Judas Tadeu, Defensor junto ao Tribunal Administrativo de Recursos Fiscais — TARF/RS.

Revista da FESDT Porto Alegre ‘ n. 3 ‘ p. 11-29 jan./jun. 2009




1 Controle constitucional das leis e demais normas

O controle constitucional das leis, para a maior parte da doutrina, realiza-se
através de duas técnicas:' uns defendem que o controle deve ser feito pelo Judicia-
rio, e outros entendem que tal controle deva ser realizado por um o6rgao politico.
José Afonso da Silva® demonstra a existéncia de uma terceira forma de controle
constitucional, que é o misto, aquele em que parte do controle é politico e parte é
judicial.

Os defensores da corrente politica entendem que o controle deve ser realizado
por um érgao politico, pois mesmo que a controveérsia se refira a um problema juri-
dico, o controle reveste-se de importancia politica.

Os defensores de que o controle deve ser feito por um érgao politico baseiam-
se na harmonia dos Poderes, pois, se tal controle ficar na esfera do Judiciario, este
se sobrepord aos demais poderes. Defendem que tal controle deve ser efetuado por
orgao politico, fora dos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo. Paulo Bonavides’
informa que, na Franga, funciona o Conselho Constitucional, responsavel pelo con-
trole da constitucionalidade das leis, e suas decisdes ndao admitem recursos, impon-
do-se a todos os poderes publicos e a todas as autoridades administrativas e judi-
ciarias.

Os defensores de que o controle da constitucionalidade deve ser feito pelo Ju-
diciario, por seu turno, afirmam que as questdes suscitadas sao de ordem juridica,
pois se procura saber se leis ou atos estdo ou ndo de acordo com a Norma Maior.
Em sendo questdes de direito, devem ser submetidas ao 6rgao com fungao judican-
te, no caso, o Poder Judicidrio. Paulo Bonavides® salienta que tal técnica de controle
da constitucionalidade das leis cria um grave problema teérico, pois o juiz ou tribu-
nal investido nessas fungoes estardo assumindo uma posi¢ao politica.

2 Sistemas de controle jurisdicional da constitucionalidade
das normas

O sistema de controle jurisdicional da constitucionalidade das leis e de atos
administrativos ou executivos, de competéncia do Poder Judiciario, pode desenvol-
ver-se através do método de controle difuso ou concreto,” ou do método de controle
concentrado. Manoel Gongalves Ferreira Filho® ensina que ocorre o controle difuso
ou concreto quando é dada a qualquer juiz a competéncia para apreciar e decidir
sobre a alegacdo de inconstitucionalidade. Segundo o autor, tal decisdo levara al-
gum tempo até se concretizar, pois outros juizes poderao ter interpretagbes diver-

' RUSSOMANO, Rosah. Curso de direito constitucional. b. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1997. p. 41.

?  SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 50.

°  BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 271.

Idem, p. 272. O autor diz que “Com efeito, ao adquirir supremacia deciséria no tocante a verificagdo de

constitucionalidade dos atos executivos e legislativos, o 6rgdo judicial estaria tutelando o préprio Estado”.

Idem, p. 272. O autor diz que “O controle concreto ou difuso s6 ocorre quando as partes discutem no

judicidrio o caso real”.

®  FERREIRA FILHO. Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p.
38.
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gentes sobre 0 caso discutido e s6 apds a decisdo do érgao maior é que ficara defi-
nida a constitucionalidade ou néo da lei, ou de outro ato do legislativo, ou do execu-
tivo. O controle de constitucionalidade chama-se concentrado quando apenas um
0rgao tem competéncia para dizer se tal ato ou lei € inconstitucional ou nao. Bona-
vides’ chama essa técnica de controle abstrato ou por via de acdo, o qual ocorre
quando “impugna-se perante determinado tribunal uma lei, que podera perder sua
validade constitucional e, consequentemente, ser anulada erga omnes (com relagéo
a todos)”.

O sistema brasileiro de controle da constitucionalidade das leis, segundo Bo-
navides® e Afonso da Silva,’ utiliza-se da combinacéo dos critérios de controle difuso
e concentrado. As questdes de inconstitucionalidade podem ser levantadas e deci-
didas em qualquer juizo e também podem ser alegadas diretamente perante o Su-
premo Tribunal Federal, através da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ou da
Acao Declaratoria de Constitucionalidade.

O controle difuso da constitucionalidade de lei ou de atos do executivo ou le-
gislativo, realizado por um juiz singular, ndo é uma deciséo final, podendo ser discu-
tida em outras instancias do Poder Judiciario, sendo que a ultima palavra sobre a
alegada inconstitucionalidade sera dada pelo Supremo Tribunal Federal, que é o
orgéo competente para dizer se a matéria em discussao € inconstitucional ou nao.

A utilizacdo do controle difuso é importante, pois presume uma discusséo
mais ampla sobre a inconstitucionalidade das leis, propiciando que mais pessoas se
manifestem sobre a matéria em discussdo, que passara por, no minimo, duas ins-
tancias antes de chegar ao Supremo Tribunal Federal para a discussdo e decisdo
final.

A compreensao dos sistemas de controle da constitucionalidade das leis e de
outros atos praticados pelos diversos poderes € muito importante para o estudo que
faremos neste artigo.

3 Discussao sobre a constitucionalidade das normas tributarias
no processo administrativo

A discussédo central deste artigo reside nos seguintes questionamentos: Qual a
competéncia do julgador administrativo no processo administrativo tributario? O
julgador administrativo tem ou ndo competéncia para decidir se uma determinada
lei ou ato administrativo € inconstitucional?

Os doutrinadores constitucionalistas ndo falam de controle da constitucionali-
dade da legislacao por parte do Executivo, através dos seus 6rgaos de decisdo ad-
ministrativa. A atuacdo do Poder Executivo, segundo a doutrina, resume-se a dois
momentos: primeiramente, durante o processo legislativo, poderd vetar total ou
parcialmente as leis que contiverem inconstitucionalidades, e, caso 0 seu veto ve-
nha a ser derrubado pelo Poder Legislativo, podera, num segundo momento, entrar

Bonavides, op. cit. p. 277.
Idem, p. 293.
Silva, op. cit. p. 52.
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com Acgdo Direta de Inconstitucionalidade para impedir que tal norma entre para o
ordenamento juridico.

Segundo Antonio Cabral,”” o exame da constitucionalidade da norma e dos
atos administrativos ¢ um dos argumentos mais utilizados pelos contribuintes e, em
contrapartida, os julgadores administrativos desprezam tal argumento, alegando
incompeténcia para discutir tal matéria.

Cabral" destaca que, no anteprojeto do Cédigo Tributdrio Nacional, Rubens
Gomes de Sousa dedicou um livio ao processo tributario administrativo. No Codigo
constava, no art. 304, a impossibilidade de o julgador administrativo declarar a in-
constitucionalidade de lei, decreto ou ato administrativo.

O autor diferencia a declaracdo de inconstitucionalidade do reconhecimento
da inconstitucionalidade de norma decreto ou ato administrativo aplicado ao caso
concreto. Afirma que a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual ¢ de competéncia do Supremo Tribunal Federal — STF e, nesse
sentido, erram os contribuintes ou seus procuradores que sustentam suas impugna-
¢Oes ou recursos em declaragao de inconstitucionalidade na Orbita do processo
administrativo, ja que tal competéncia, de acordo com o art. 102, I, da CF, pertence
ao STF. Cabral” entende que o contribuinte pode, sim, discutir uma lei que se apre-
sente em contradicdo com a norma constitucional. Cita, como exemplo, uma lei que
fixe fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei, fato este, no seu entendi-
mento, contrario ao disposto na Carta Maior. Em suma, Antonio Cabral” entende
ser possivel discutir a inconstitucionalidade das leis e de outros atos normativos na
esfera administrativa. Apenas ficam os Conselhos ou Tribunais Administrativos
Tributarios proibidos de declarar a inconstitucionalidade dessas normas, pois nao
tém competéncia para isso.

A possibilidade de ser discutida a inconstitucionalidade da legislagao tributa-
ria perante os 6rgaos da Administracdo tem sido matéria de amplas controvérsias.
Muitos juristas da area tributaria entendem que a Administragao nao s6 tem compe-
téncia para discutir matéria constitucional, como tem obrigacdo de decidir sobre
essa matéria, pois sua omissao fere o principio constitucional da ampla defesa. Os
orgédos administrativos, ao nao discutirem e decidirem sobre matéria constitucional,
estardo limitando a defesa dos administrados. Entre os juristas que defendem tal
proposigao, além de Antonio da Silva Cabral, antes mencionado, destacam-se Ives
Gandra, Waldir de Oliveira, James Marins, Wagner Balera e Lucia Figueiredo.

CABRAL, Antonio Silva. Processo administrativo fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 63. O autor exemplifica
com acérdéos proferidos pelo Conselho de Contribuintes nos quais se diz ndo caber ao colegiado examinar
a constitucionalidade das leis e dos atos administrativos (ex.: acordao 202.03.769, de 18-10-1990, DOU 20
de margo de 1991).

" Idem, p. 63.

¥ Idem, p. 63-64.

Antonio Cabral ao afirmar que os Conselhos e Tribunais Administrativos devam deixar de aplicar uma
norma ou ato administrativo por ser contraria a Constituigdo, no caso concreto, se esquece que tal decisdo
serd final contra a Fazenda Publica e, assim sendo, nunca chegard ao Supremo Tribunal Federal, para que
esse 0rgao examine a matéria e diga se a norma ou ato normativo sdo contrarios ou ndo a Constitui¢éo.
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Ives Gandra" defende que a autoridade administrativa, quando se deparar com
uma norma inconstitucional, nao podera utiliza-la nos seus julgamentos. Nas suas
decises, devem prevalecer as leis constitucionais. Afirma ainda Ives Gandra” que,
quando a decisdo do processo administrativo tributario for contra o Estado, sera
definitiva. A Administragdo ndo podera restabelecer o ato administrativo no Judicia-
rio, pois a decisdo que o revogou é dela. O autor defende essa ideia para 0s casos
em que a decisdo do Conselho ou Tribunal possa ser submetida a uma autoridade
hierdrquica superior. Mas nem todos os Tribunais administrativos sdo submetidos a
instancia hierarquica superior, como é o caso do Tribunal Administrativo de Recur-
sos Fiscais, do Rio Grande do Sul, onde suas decisdes sdo definitivas.

Waldir de Oliveira® ¢ incisivo ao afirmar que o julgador administrativo, sempre
que se deparar com uma norma inconstitucional, pode e deve deixar de aplica-la.
No seu entendimento, quando o julgador administrativo deixar de decidir, por alegar
que o mérito do conflito administrativo trata de inconstitucionalidade da legislagao,
a Fazenda Publica ndo poderd inscrever o crédito tributario em divida ativa, porque
nao tera havido a discussdo na esfera administrativa. S6 apds a discussao adminis-
trativa € que a Administracéo, caso seja vencedora, podera inscrever o crédito tribu-
tario em divida ativa.

James Marins,” mostrando-se contrario ao art. 172 e outros do anteprojeto” de
processo administrativo tributario, do qual participou como colaborador, afirma que
mais uma vez foi retirada a possibilidade de o érgao julgador administrativo se ma-
nifestar sobre a inconstitucionalidade e ilegalidade de norma tributaria. O autor,”
convergente com os ensinamentos de Gilberto de Ulhdéa Canto, Ruy Barbosa Morei-
ra e Antonio da Silva Cabral, entende que o julgador administrativo tributario ndao s6
pode como deve obedecer a Constituigao Federal ao decidir.

Wagner Balera” é defensor da tese de que cabe ao julgador administrativo a
discussao de inconstitucionalidade ou ndo da legislagao e, caso a Fazenda Publica

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direitos fundamentais do contribuinte. In: . (Coord.). Direitos
fundamentais do contribuinte. Sdo Paulo: RT, 2000. p. 45-81. p. 73 (Pesquisas Tributarias, Nova Série, 6).
Idem, p. 76. O autor afirma que “O processo administrativo é conclusivo contra o Estado. No processo
administrativo, seu condutor é o Estado. Na primeira instancia, sédo seus funcionarios que julgam. Na se-
gunda, o colegiado paritario esta submetido, conforme a esfera do governo, a uma confirmag¢ao ou nao da
deciséo por parte da autoridade fazendaria maxima, néo fazendo jurisprudéncia se a autoridade discordar
da decisao ultima do 6rgdo colegiado administrativo”.

' ROCHA, Waldir de Oliveira. Processo administrativo tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Co-
ord.). Processo administrativo tributdrio. Sao Paulo: RT, 1999. p. 227-232, p. 231 (Pesquisas Tributarias, No-
va Série, b).

MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. Sao Paulo: Dialética,
2001. “Art. 172 — A competéncia dos érgaos julgadores administrativos ndo inclui o exame da legalidade e
da constitucionalidade de disposi¢do de lei em matéria ainda nédo reconhecida por decisdes reiteradas do
Superior Tribunal de Justiga ou por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal” (p. 302).

Marins, op. cit., p. 301. - “Anteprojeto de Cdédigo de Processo Administrativo Tributdrio, coordenado pela
Secretaria da Receita Federal — Portaria SRF - 1.617, de 21 de setembro de 1995”".

Marins, op. cit., p. 303.

“Anulando o langamento ou declarando em processo de consulta, que o confronto com a constituigao
torna invidvel a incidéncia tributdria, os julgadores do Tribunal Administrativo ndo invadem as fungdes
nem as prerrogativas do Poder Judiciario que, uma vez acionado, ira dirimir a controvérsia em definitivo”
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for contraria a decisdo administrativa definitiva, devera buscar o Judicidrio para
discuti-la.

Afirma Wagner Balera™ que “a fungdo administrativa de controle tem uma pe-
culiaridade: ela difere da fungdo da administragao ativa, que é a da tributagao. A
funcdo administrativa de controle, que é exercida pelos tribunais administrativos, é
uma espécie de atividade juridico-jurisdicional, embora nao seja judiciaria”.

Balera,” utilizando-se da divisdo feita por Rubens Gomes de Sousa, afirma que
a Administragdo desempenha duas fungdes: a ativa e a judicante, sendo que a pri-
meira ndo cabe a andlise da constitucionalidade das normas; ja a segunda, dita
judicante, que é desempenhada pelos Tribunais Administrativos, tem a obrigacéo
de apreciar a constitucionalidade. O autor alicerca sua tese no art. 52, LV, da CF,
concluindo que “o processo administrativo tem dignidade constitucional, e como tal
deve ser estudado. Nos nao podemos pensar que o0 processo administrativo €, ape-
nas, um meio de discussdo menor do fendmeno juridico tributario. Ele é uma figura
constitucional no qual havera controle pleno de legalidade”. O autor defende que o
Tribunal Administrativo ndo dird que a norma € inconstitucional, mas apenas deixa-
r4 de aplica-la por ndo ser apta para gerar efeitos. Tese defendida também por An-
tonio Cabral. O problema é saber quem tem poderes para afirmar que a norma nao €
apta para gerar efeitos. Conforme ensinamentos de Bandeira de Mello, s6 o Judicia-
rio tem poderes para dizer o direito.

Balera™ cita Gilberto Ulhda Canto como uma pessoa

[...] empenhada em erigir uma verdadeira jurisdigdo, quase jurisdi¢do administrati-
va, no anteprojeto da Lei Orgénica do Processo Tributario, dizia que era um ab-
surdo, um disparate que o Tribunal Fiscal ndo pudesse apreciar questdes constitu-
cionais; isso seria castrar completamente a atividade do Tribunal Fiscal, que per-
deria o sentido como estrutura de poder do Estado, estrutura administrativa de
controle.

Devemos deixar claro que o projeto de Ulhda Canto previa a discussédo da de-
cisdo administrativa no Judiciario, podendo a agdo ser impetrada tanto pelo admi-
nistrado como pela Administragdo. Esse entendimento atualmente € minoritario,
pois a maioria dos doutrinadores defende a ideia de que a Administracdo ndo pode
se socorrer do Judiciario, quando a decisdo dos Tribunais ou Conselhos Administra-
tivos tenha sido contraria aos interesses da Fazenda Publica. Isso nos leva a um
cuidado extra, pois, se 0 processo administrativo viesse a ser discutido posterior-
mente no Judiciario, em principio, ndo haveria discordancia doutrinaria a que hou-
vesse um controle difuso da constitucionalidade das leis e normas administrativas,
na orbita do Poder Executivo. Porque a Administracdo, sempre que discordasse da

(BALERA, Wagner. Processo administrativo tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Proces-
so administrativo tributdrio. Séo Paulo: RT, 1999. p. 439-457. p. 447).

BALERA, Wagner. Processo administrativo tributario e controle de constitucionalidade pelos tribunais
administrativos. Revista de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 75, p. 154-1567, 1998, p. 155.

#  Idem, p. 155.

® Idem, p. 157.
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interpretacdo constitucional dada por seus Tribunais, poderia recorrer ao Judiciario
para que ele desse sua interpretagao sobre a matéria.

Lucia Valle Figueiredo,” ao analisar o processo administrativo brasileiro, afir-
ma:

No6s ndo temos dualidade de jurisdigdo. Portanto, o nosso processo administrativo
néo fara coisa julgada contra o administrado de forma alguma, fara “coisa julgada”
— entre aspas — “em favor do administrado”, uma vez que vinculara a administra-
¢ao aquela deciséo.

Lucia Figueiredo” defende que, quando a tnica defesa do contribuinte for ba-
seada na inconstitucionalidade de dispositivo legal e o Tribunal Administrativo néo
os analisar, estara este cerceando a defesa da recorrente e nao estara cumprindo o
art. 5°, LV, da CF.

A mesma autora, dentro da ideia de Rubens Gomes de Sousa, também obser-
va que a Administragdo tem duas fungdes: uma tipica™ e outra atipica. No exercicio
da funcéo tipica, pratica atos administrativos normais, necessarios ao funcionamen-
to das fungbes do Poder Executivo, sem exercitar fungdes que exijam a solugéo de
conflitos entre a Administracdao e o administrado. No exercicio da fungdo atipica,
pratica atos administrativos de decisdo, quando lhe sdo conferidos poderes de resol-
ver conflitos no processo administrativo tributario. A mestra entende que, quando a
Administragao desenvolve sua atividade tipica, ndo deve analisar a constitucionali-
dade das leis, mas quando desenvolve atividades atipicas, decisérias de conflito
entre Administragdo e administrado, devera analisar a constitucionalidade das leis
aplicadas aos atos de procedimento administrativo de langamento do crédito tribu-
tario langado. Entende, ainda, que os ¢érgaos julgadores administrativos seriam de
pouca utilidade se determinada lei, que primasse pela inconstitucionalidade, viesse
a ser obedecida. Tal atuagao dos érgaos administrativos de julgamento, ao néo ana-
lisarem e decidirem sobre a inconstitucionalidade das leis, acarretaria uma sobre-
carga de trabalho ao Poder Judiciario.

José Eduardo Soares,” seguindo a linha apregoada por Antonio Cabral e por
Wagner Balera, defende que o 6rgao julgador administrativo, sempre que considerar
uma norma inconstitucional, nao devera aplicd-la. A Lei Maior deve sempre ser
respeitada, pois a Constituigdo é hierarquicamente superior dentro do ordenamento
juridico. O autor, ao analisar a legalidade da exigéncia do depoésito de 30% do valor

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Processo administrativo tributario e controle de constitucionalidade pelos
tribunais administrativos. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 75, p. 158-161, 1998, p. 159.

® Idem, ibidem, p. 160.

Idem, ibidem, p. 160: “N&o advogo aqui a possibilidade de os administradores entenderem que, ndo sendo
constitucional uma lei, ndo devem respeita-la. Absolutamente! Sou absolutamente contraria a essa tese,
porque acho que isso geraria inseguranca juridica. Acho que os administradores tém obrigacdo de cumprir
a lei quando eles estdo, realmente, em sua fungdo administrativa tipica. Ndo poderia um administrador di-
zer: rejeito aplicar a sangao exatamente porque esta lei € inconstitucional”.

MELO José Eduardo Soares de. Processo administrativo tributério. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Processo administrativo tributario. Sdo Paulo: RT, 1999. p. 258-282, p. 277. (Pesquisas Tributérias,
Nova Série, b)
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discutido como condi¢gdo para exame do recurso administrativo do contribuinte
perante o Conselho de Contribuintes em nivel federal, defendeu que tal norma é
inconstitucional. A medida proviséria 1.699-41/1998, alterada para 1.770-49, de 1999
(resultante na Lei 10.522/2002) que instituiu a necessidade da garantia prévia do
equivalente a 30% do valor a ser discutido no 2° Grau, foi objeto, em 1999, da ADIN
1976-7, com pedido de medida liminar com 0 objetivo de suspender a exigéncia
imposta até a deciséo final”® da acdo constitucional, mas a antecipagéo de tutela ndo
foi concedida pelo Supremo Tribunal Federal. O STF,” em 28 de marco de 2007,
decidiu pela procedéncia da ADIN, tornando inconstitucional o § 2° do Art. 33 do
Decreto Federal 70.235/1972, introduzido pela medida proviséria 1.699-41/1998.

Um dos argumentos dos defensores do exame da constitucionalidade das leis
por parte dos membros dos orgédos julgadores administrativos é a Sumula 473 do
STF, que diz:

A administragdo pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revogéa-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada em
todos 0s casos a apreciagao judicial.

Entendemos que um ato administrativo podera ser considerado eivado de vi-
cios por inconstitucionalidade, quando a matéria ja tiver sido apreciada pelo Poder
competente que é o Judiciario. Antes disso, ndo ha que se falar em vicio por incons-
titucionalidade. Devemos reforgar que o exame da constitucionalidade das leis nem
sempre se vincula a técnica juridica, sendo, muitas vezes, subordinado a uma posi-
¢ao politica. Na vigéncia da atual Constituicao, diversas matérias foram considera-
das inconstitucionais por juristas renomados, e, posteriormente, ao serem examina-
das pelo Supremo Tribunal Federal, foram consideradas constitucionais. Como
exemplos, temos a Contribuigdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMEF)
e a garantia prévia de 30% do valor do crédito tributario a ser discutido em 2° grau,
na esfera federal. O Ministro Septilveda Pertence,” relator da ADIN n° 1.976/7, que
discutia o mérito e a concessao de liminar, sustando os efeitos da norma que exigia
a garantia prévia de 30% do valor do crédito tributario, defendeu que a Constituigao
Federal ndo garante a dupla instancia de julgamento e, sendo assim, a exigéncia do
depdsito ndo é inconstitucional.

Entre os autores que defendem a impossibilidade de a Administracdo decidir
sobre a inconstitucionalidade da legislacéo tributaria, destacam-se 0 administrativis-
ta Bandeira de Mello e os tributaristas Hugo de Brito Machado e Sacha Calmon.

* A medida liminar requerida pela Adin 1.976-7, em 1999, com a suspensdo dos efeitos do § 2° do art. 33 do

Decreto Federal 70.235/72 (inserida através da Medida Proviséria 1699-41/1998, depois alterada para 1.770-
49 de 1999, resultando na Lei 10.522/2002), ndo foi atendida pelo STF, em outubro de 1999, por maioria,
vencido o Ministro Marco Aurélio.

Devemos salientar que a maioria dos Ministros que participaram da decisdo da Adin 1.976/7, em 2007, ndo
estavam no Supremo Tribunal Federal em 1999. Os Ministros que ndo concederam a Liminar requerida ndo
estavam mais no Tribunal, quando da decisdo da Adin.

* Adin 1.049 - 2/DF.
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Celso Antonio Bandeira de Mello,” ao tratar do controle da constitucionalidade das
leis pelos tribunais administrativos tributarios, afirma que tal matéria passa pela
possibilidade de o Executivo descumprir lei que entenda inconstitucional. Se o Exe-
cutivo puder descumprir lei considerada inconstitucional, os tribunais administrati-
vos também poderao descumprir tais leis. Porém, se o Poder Executivo nao puder
descumprir normas consideradas inconstitucionais, os tribunais administrativos
vinculados a esse Poder também nao terdo competéncia para descumprir leis, mes-
mo que sejam consideradas inconstitucionais.

Celso Bandeira de Mello,” apos ampla analise sobre a possibilidade do contro-
le constitucional por parte dos Tribunais Administrativos, assevera:

Se alguém diz: se a norma é inconstitucional ndo tenho porque cumprir, o Execu-
tivo ndo tem porque obedecé-la. De pleno acordo. Mas quem diz que a norma é
inconstitucional? Estd é a pergunta. A norma € inconstitucional ou deveria ser
considerada inconstitucional? Esta é verdadeiramente a pergunta. Quem € o se-
nhor da diccdo sobre se a norma € ou ndo constitucional? Quem tem o poder juri-
dico de expulsar uma norma do sistema?

Na continuagéo de sua andlise, Bandeira de Mello afirma:

A meu ver o Executivo ndo pode descumprir uma lei inconstitucional, e ndo pode
fazé-lo porque o Executivo ndo tem o poder juridico de expulsar uma norma do
sistema, ele nado a pode expelir do sistema. Ele pode expelir atos administrativos
do sistema, mas ndo pode expelir leis. E ndo apenas expelir; o juizo que o Execu-
tivo faz a respeito de uma lei é irrelevante para fins de sua aplicagao.

O Executivo nao pode descumprir lei inconstitucional, pois nao tem compe-
téncia para excluir uma norma do sistema. Sua competéncia resume-se a possibili-
dade de expulsar atos administrativos do sistema. Quem € competente para expelir
normas do ordenamento juridico é o Poder Judiciario. Se a Administra¢ao considerar
uma norma inconstitucional, devera entrar com uma Acao Direta de Inconstitucio-
nalidade, perante o Supremo Tribunal Federal, para que tal Corte faga a exclusao
dessa norma do sistema juridico.

Bandeira de Mello,” na continuacdo de sua andlise sobre a competéncia do
Poder Executivo, no tocante a sua possibilidade de cumprir ou ndo uma lei por ele
considerada inconstitucional, afirma que o Executivo tem o poder de vetar a Lei por
®  “Tema que apaixona e que gera discordancias muito radicais ¢ o de saber se pode ou nio o Executivo
descumprir lei inconstitucional. Dar uma resposta a esta questdo é dar resposta aquilo que ¢ o ceme do
tema que me foi assinalado, que é o controle da constitucionalidade pelos tribunais administrativos. Se o
Executivo pode descumprir lei inconstitucional, os tribunais administrativos, que sdo tribunais integrantes
do Poder Executivo, podem fulminar condutas por inconstitucionais, controlar a constitucionalidade delas.
Se inversamente considerar-se que nao cabe ao Executivo descumprir lei inconstitucional, penso eu que a
consequéncia é que os tribunais administrativos ndo poderdo descumprir lei inconstitucional ou considerar
inconstitucionais determinadas leis” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O controle da constitucionalida-
de pelos tribunais administrativos no processo administrativo tributario. Revista de Direito Tributario, Sao
Paulo, n. 75, p. 12-18, 1998, p. 13).

Idem, ibidem, p. 15.
*  Idem, ibidem, p. 15-16.
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ele considerada inconstitucional, antes desta penetrar no ordenamento juridico.
Depois, o Legislativo podera derrubar o veto do Executivo, caso o seu entendimento
sobre a constitucionalidade da Lei divirja do apresentado pelo Executivo.

Derrubado o veto pelo Legislativo, ndo podera o Executivo deixar de cumprir a
Lei, mesmo que a interprete como inconstitucional. Poderd, sim, a Administracdo
entrar com uma Acao Direta de Inconstitucionalidade, perante o Supremo Tribunal
Federal, para que o 6rgdo maximo do Judiciario decida sobre a inconstitucionalida-
de da norma. Afirma Bandeira de Mello™ que a lei é introduzida no sistema juridico
pelo Legislativo e o Poder para retird-la do sistema nado é o Executivo, e sim, o Po-
der Judiciario. O sistema juridico, através de sua Lei Maior, determina o érgao que
tem competéncia para qualificar a norma como inconstitucional, e esse 6rgao é o
Judiciario, e ndo o Executivo. Ao Executivo cabe o cumprimento das leis e, caso
entenda que alguma das normas vigentes € inconstitucional, devera utilizar o ins-
trumento legal que lhe foi outorgado pela Constituicdo, qual seja, a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade, que devera ser interposta perante o Supremo Tribunal Federal
para que esse 6rgao decida.

Diz ainda o professor Bandeira de Mello” que s6 o Supremo Tribunal Federal
tem capacidade para dizer se uma lei € ou ndo inconstitucional. Se o Supremo disser
que uma lei é constitucional, de nada adiantara o pensamento de doutrinadores e
juizes que pregam a inconstitucionalidade da norma. Ao término da sua exposicéo
sobre a possibilidade da andlise da constitucionalidade das Leis pelos tribunais ad-
ministrativos, o professor Bandeira de Mello” ensina que “[...] num processo admi-
nistrativo tributario nao pode ser discutida a constitucionalidade da lei: porque este
tribunal é um tribunal administrativo, e um tribunal administrativo se aloca no plano
sublegal; e por se alocar no plano sublegal, ele ndo tem poderes para contender
aquilo que resulta da lei”.

Hugo de Brito Machado,” baseado em outro argumento, defende que os 6r-
gaos administrativos tributarios ndo podem discutir a constitucionalidade das leis,
pois tal decisao seria definitiva, uma vez que a Administracdo nao pode procurar o
Judicidrio para restabelecer o ato administrativo modificado ou extinto. A decisao
seria definitiva contra a Administracdo mesmo que, posteriormente, a norma consi-
derada inconstitucional venha a ser considerada constitucional pelo Supremo Tribu-
nal Federal. Diz ainda o autor que, eventualmente, alguma decisdo judicial de ins-
tancias inferiores podera também transitar em julgado sem chegar a Corte Maior,

Idem, ibidem, p. 16.

Idem, ibidem, p. 17.

Idem, ibidem, p. 18.

“Acolhida a arguigdo de inconstitucionalidade, a Fazenda ndo pode ir ao Judiciario contra a decisdo de um
6rgao que integra a prépria Administracdo. O Contribuinte, por seu turno, nao tera interesse processual,
nem de fato, para fazé-lo. A deciséo tornar-se-a, assim, definitiva, ainda que o mesmo dispositivo tenha
sido, ou venha a ser, considerado constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, que é, em nosso ordena-
mento juridico, o responsavel maior pelo deslinde de todas as questdes de constitucionalidade, vale dizer,
o ‘guardido da Constituigdo'” (MACHADO, Hugo de Brito. Algumas questdes do processo administrativo
tributério. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Processo administrativo tributdrio. Sédo Paulo: RT,
1999. p. 132-157, p. 151. Pesquisas Tributérias, Nova Série, 5).
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mas esses casos sao raros. Diferentemente do processo judicial, as decisdes admi-
nistrativas que decidirem pela inconstitucionalidade de uma norma nunca chegara
ao Supremo Tribunal Federal, pois ndo existe instrumento apropriado para que a
Administragao busque o Poder Judiciario para a revisdo das decistes dos seus Or-
gaos de julgamento administrativos.

Sacha Calmon Navarro Coélho” defende a ideia de que, no Brasil, s6 o Poder
Judicidrio tem competéncia para declarar a inconstitucionalidade, através do siste-
ma concentrado ou difuso, mas entende que decisdes do Supremo Tribunal Federal
que tenham declarado determinada lei inconstitucional devem ser obedecidas pelos
orgéos do contencioso administrativo fiscal. Francisco Praxedes,” por sua vez, de-
fende a tese de que a lei goza da presuncéo de constitucionalidade. A Administra-
¢do nao pode deixar de cumprir a lei em processo fiscal. Afirma ainda o autor que
“a inconstitucionalidade nunca se presume. [...] a autoridade administrativa, ainda
que exercendo fungdo julgadora, ndo pode deixar de aplicar a lei, por entendé-la
inconstitucional”.

Edison Fernandes,” na mesma linha de Bandeira de Mello e de Sacha Calmon,
afirma que a autoridade administrativa nao tem competéncia para examinar a cons-
titucionalidade da legislagdo. A lei deverd ser aplicada mesmo que os julgadores
administrativos a entendam inconstitucional. S o Poder Judicidrio tem competéncia
para discutir a constitucionalidade das normas vigentes.

A corrente comandada por Hugo de Brito Machado” e Sacha Calmon diverge
de Ulh6a Canto, pois entende que a Administragao ndo podera ir ao Judiciario para
anular uma decisao sua, uma vez que os 6rgaos administrativos integram a propria
Administragdo. Segundo essa corrente, interpretacao diferente iria contra o propési-
to de criagdo dos ¢rgaos de julgamento administrativos, que visam a diminuir a
presenca da Administracdo Publica em ac¢oes judiciais. Como a Administragdo Pu-
blica ndo pode acionar o Judiciario para discutir seus atos e decisdes administrati-
vas, fica inviavel a discussdo de inconstitucionalidade da legislacéo tributaria dentro
do processo administrativo, pois uma decisdao administrativa que decidisse sobre a
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COELHO, Sacha Calmon Navarro. Processo administrativo tributéario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva

(Coord.). Processo administrativo tributdrio. Sdo Paulo: RT, 1999. p. 180-191, p. 190 (Pesquisas Tributérias,

Nova Série, b).

“B categorico José Afonso da Silva. Assegura ele que milita presungédo de validade constitucional em favor

de leis e atos normativos do Poder Publico, que s6 se desfaz quando incide o mecanismo de controle juris-

dicional estatuido na Constituicdo. Essa presuncao foi reforgada pela Constitui¢ao pelo teor do art. 103, §

32, que estabeleceu o contraditério no processo de declaragdo de inconstitucionalidade, em tese, impondo

o dever de audiéncia do Advogado-Geral da Unido, que obrigatoriamente defendera o ato ou o texto im-

pugnado” (PRAXEDES, Francisco de Assis. Processo administrativo tributario. In: MARTINS, Ives Gandra

da Silva (Coord.). Processo administrativo tributario. Pesquisas Tributarias, Nova Série 5. Sdo Paulo/SP: RT,

1999. p. 196-213, p. 211. Pesquisas Tributérias, Nova Série, 5).

*  FERNANDES, Edison Carlos. Processo administrativo tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Co-
ord.). Processo administrativo tributdrio. Sao Paulo: RT, 1999. p. 458-470, p. 470 (Pesquisas Tributarias, No-
va Série, b).

" MACHADO, H (Pesquisas Tributarias, Nova Série, 5).

‘" MACHADO, Hugo de Brito. O devido processo legal administrativo tributario e o mandado de seguranca.

In: ROCHA, Waldir Oliveira (Coord.). Processo administrativo fiscal. Sao Paulo: Dialética, 1995. p. 71-90, p.

81-82.
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inconstitucionalidade de determinada lei seria final e faria “coisa julgada” contra a
Administragao Publica, nao chegando ao Poder Judiciario e, consequentemente, ao
Supremo Tribunal Federal, ¢érgao responsavel por decidir em ultimo grau sobre a
constitucionalidade da legislacdo (art. 102, III, da CF/88). Salvas raras excecodes,
como 0 Tribunal de Impostos e Taxas — TIT, do Estado de Sao Paulo, os Tribunais
Administrativos ndo vém decidindo sobre inconstitucionalidade de normas tributa-
rias.

A divergéncia entre os doutrinadores da-se, basicamente, em razdo da manei-
ra com que cada corrente entende a possibilidade de a Administragéo recorrer, ou
nao, ao Poder Judiciario. A corrente baseada nos estudos de Ulhda Canto defende a
admissibilidade de a Administra¢éo recorrer ao Judiciario contra decisdo administra-
tiva final. Entende admissivel a andlise sobre a constitucionalidade das normas tri-
butarias. O entendimento de Ulhda Canto” é o de que tanto a Administragdo como
o contribuinte podem recorrer ao Judiciario contra decisdo administrativa final. Para
esse autor, a decisdo administrativa nunca sera final. A manifesta¢ao de Ulh6a Can-
to coaduna-se com a ideia basica do anteprojeto de criagao do Coédigo Tributario
Nacional - CTN, no qual constavam agdes processuais proprias a discussdo de ma-
téria tributéria. O art. 156, IX, do CTN, disciplina a extingao do crédito tributario
quando a decisdo administrativa for irreforméavel, definitiva na esfera administrativa,
néo sendo mais possivel agdo anulatdria (prevista no anteprojeto do CTN).

A acgéo anulatéria ndo chegou a ser introduzida no nosso ordenamento juridi-
co, pois os legisladores optaram por aprovar apenas o Direito Tributdrio material,
deixando de legislar sobre o Direito Tributario formal, ou seja, ndo criaram as nor-
mas processuais especiais que serviriam para a discussao dos processos que envol-
vessem matéria tributéria.

Ricardo Lobo Torres” afirma que, no anteprojeto do Cédigo Tributario Nacio-
nal, Rubens Gomes de Sousa acabava com 0 recurso hierdrquico ao Ministro da
Fazenda e propunha duas ag¢des que possibilitavam a Fazenda Publica o ingresso no
Judicidrio: uma era a anulatéria das decisdes finais e definitivas dos Conselhos Ad-
ministrativos, e a outra era a declaratéria, para pleitear a declaragéo judicial do di-
reito aplicavel a hipdtese concreta do fato de seu interesse. Essas duas agdes nao
foram aprovadas junto com o Coédigo Tributario Nacional. O legislador optou por
excluir do CTN o processo tributario.

Entendemos que a constitucionalidade s6 podera ser analisada pelo julgador
administrativo quando o processo administrativo brasileiro vier a ser reformulado e
tornar-se obrigatério e nao opcional, e que sejam criados instrumentos que permi-
tam a discussdo da matéria tributdria, tanto das decisdes contrarias, como das favo-
raveis a Fazenda Publica, no Poder Judiciario. Enquanto o processo administrativo
nao for reformulado, ficamos com a interpretagao dada por Hugo de Brito Machado,

“ CANTO, Gilberto de Ulhéa. RDP 8/1970, p. 98.

* TORRES, Ricardo Lobo. Processo administrativo tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Processo administrativo tributario. Sao Paulo: RT, 1999. p. 168-179, p. 172 (Pesquisas Tributérias, Nova Sé-
rie, b).
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que nao admite a ida da Fazenda Publica ao Judicidrio como autora para discutir o
ato administrativo anulado pelo Tribunal Administrativo.

Juarez Freitas, prudentemente, de forma semelhante a adotada por Sacha
Calmon, toma uma posi¢ao intermedidria entre os que defendem a obrigatoriedade
de a Administracdo se manifestar sobre a inconstitucionalidade da legislagao e
aqueles que entendem que ela ndo tem competéncia para se manifestar sobre maté-
ria constitucional. O autor” defende “a necessidade de a Administracdo Publica
acatar, prontamente, as decisdes de pronunciamentos concentrados ou objetivos,
nos quais inexiste, a rigor, a classica contraposicdo de parte”. O autor quer evitar
discussdo desnecessaria, em nivel administrativo, de matéria que ja foi decidida
pela mais Alta Corte, em controle de constitucionalidade pelo sistema concentrado.
Em nivel federal, a ideia preconizada por Juarez Freitas estd regulamentada, permi-
tindo que a Administracdo se vincule a decisées do Supremo Tribunal Federal.”

Juarez Freitas,” ao criticar certas a¢des do Administrador Publico, afirma:

Nao consulta o interesse publico, v.g., que persista 0 modelo iniquo de desobedi-
éncia as ordens judiciais pela Administragdo Publica, incorrendo no abuso de re-
cursos judiciais meramente protelatérios. Alids, neste passo, o legislador infra-
constitucional (através da Lei n.2 9.430/96, no seu art. 77) faculta — embora deves-
se obrigar — que o Poder Executivo discipline as hipéteses em que a Administra-
cao Tributaria Federal, relativamente aos créditos baseados em dispositivo decla-
rado inconstitucional por decisdo definitiva do STF, abstenha-se de constitui-los,
bem como retifique o seu valor ou os declare extintos, de oficio, quando constitui-
dos, ainda que inscritos em divida ativa, e, finalmente formule desisténcia de
agoes de execugao fiscal ja ajuizada, além de deixar de interpor recursos de deci-
soes judiciais. Ora, a suposta faculdade somente esconde um dever, ndo apenas
legal, constitucional. A separagdo dos poderes nao pode servir de biombo ou ar-

" “Na seara concentrada, o afastamento do mundo juridico da norma considerada nula é imediato, em face

da aludida méacula fulminante, sendo a mesma escoimada, por inteiro, pelo legislador negativo. Destarte,
até em respeito aos principios da legalidade, da confianga e da seguranca das relagdes juridicas, a Admi-
nistragdo Publica ndo pode prosseguir cometendo (ou deixando de executar) atos administrativos com ar-
rimo e base em lei considerada inconstitucional — justamente pela fortissima e insuperavel circunstancia de
esta ndo mais integrar o ordenamento juridico -, toda vez que, em definitivo, suceder decisdo da mais Alta
Corte, no controle concentrado” (FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fun-
damentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 173).

Legislagdo que permite ao conselho federal a excluséo de norma considerada inconstitucional pelo STF. Lei
9.430/96 - “Art. 77 - Fica o Poder Executivo autorizado a disciplinar as hipoteses em que a administragao
tributéria federal, relativamente aos créditos tributarios baseados em dispositivo declarado inconstitucional
por deciséo definitiva do Supremo Tribunal Federal, possa: I — abster-se de constitui-los; II - retificar o seu
valor ou declara-los extintos, de oficio, quando houverem sido constituidos anteriormente, ainda que ins-
critos em divida ativa; IIT — formular desisténcia de agdes de execugdo fiscal ja ajuizada, bem como deixar
de interpor recursos de decisdes judiciais. Decreto 2.346/97 — Art. 4°, § unico — Na hipdtese de crédito tri-
butario, quando houver impugnagdo ou recurso ainda ndo definitivamente julgado contra a sua constitui-
¢do, devem os érgéos julgadores, singulares ou coletivos, da Administracdo Fazendéria, afastar a aplicagdo
da lei, tratado ou normativo federal declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal”.

Freitas, op. cit. p. 54.
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gumento para o desacato ou o cronico descumprimento das decisoes judiciais e
acintoso menoscabo contra os direitos da cidadania.

Segundo o autor, o desrespeito as ordens e as decisdes judiciais, com objetivo
protelatério, ndo é a forma de se atingir o principio da universalizagdo do interesse
publico. O interesse publico tem de ser buscado dentro da legalidade e sem desres-
peito aos cidadéos.

Segundo Juarez Freitas,” o Estado deve dar o exemplo ao cumprir as determi-
nacgoes legais e judiciais: “O Estado ha de ser o primeiro, nao o ultimo, a observar
as normas e a zelar pela credibilidade da palavra dos que o representam. O Estado
apenas se legitima como o defensor maximo do Direito, fora do qual seria uma sim-
ples e tentacular maquina de repressao”.

O Estado vem adotando o sistema defendido por Juarez Freitas e permitido
pela legislacéao federal, como se depreende do decisum proferido pelo Supremo Tri-
bunal Federal, sobre a inconstitucionalidade da cobranga do adicional sobre o Im-
posto de Renda. Mesmo estando em vigor a Lei que instituiu a cobranca do tributo,
o Estado deixou de aplica-la, nao efetuando mais langamentos de crédito tributario,
e também suspendeu as discussOes administrativas sobre a matéria. Os créditos
tributarios foram extintos, com base na decisao do Supremo Tribunal Federal.

Devemos salientar que uma coisa é acatar decistes definitivas do Supremo
Tribunal Federal, e outra é a possibilidade de o julgador administrativo decidir sobre
a constitucionalidade da legislagdo tributaria. Absorver as decisdes do Supremo
Tribunal Federal é possivel, pois ndo ha motivo para a Fazenda Publica ficar discu-
tindo matéria j& superada pela nossa Corte Maior. Outra coisa sao os membros dos
orgéos julgadores, antes da manifestagdo do Supremo, decidirem pela inconstitucio-
nalidade da legislagao tributaria. Essa manifestagdo sim seria inconstitucional, uma
vez que a esfera administrativa deve obedecer as leis vigentes, pois a Administracdo
s sabera se alguma lei € inconstitucional depois de esta ser analisada pelo érgao
judicial maior.

Ao acatar uma deciséo do STF, o julgador administrativo estara obedecendo a
uma ordem do 6rgao judicial superior, que tem a competéncia de dizer se uma nor-
ma ¢ constitucional ou ndo. O argumento maior que leva os 6rgaos administrativos
a nao discutirem matéria constitucional é o fato de que suas decisbes, quando con-
trarias ao interesse da Administragao, sao definitivas e, sendo definitivas, nao che-
gardao ao Supremo Tribunal Federal. Diferentemente das decisdes administrativas
definitivas, no controle constitucional difuso realizado pelas diversas instancias do
Judiciario, havera a manifestacdo do Supremo Tribunal Federal sobre a constitucio-
nalidade ou ndo da legislagao.

A doutrina majoritaria, na qual se inclui Hugo de Brito Machado e Sacha Cal-
mon, entende que a Administragdo ndo pode recorrer ao Judicidrio para que este
restabeleca atos administrativos que extinguiram crédito tributario. A manifestacéo
dos 6rgaos administrativos sobre a constitucionalidade das leis poderd vir a ser
instituida, desde que se alterem dispositivos que regulamentam o processo adminis-

a7

Idem, ibidem, p. 55.
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trativo tributario, de modo que a decisao final sobre a inconstitucionalidade de de-
terminada lei seja proferida pelo Supremo Tribunal Federal, que é o 6rgao com com-
peténcia para decidir sobre a matéria, em ultima instancia. Essa matéria, que trata
da competéncia ou nao dos julgadores administrativos para decidirem sobre matéria
constitucional, é de suma importancia para o bom andamento do processo adminis-
trativo tributario.

Decisbes dos Conselhos de Contribuintes, em nivel federal, entendem nao ca-
ber ao julgador administrativo julgar a constitucionalidade das leis tributarias.” Nes-
sa mesma linha de pensamento, sobre a impossibilidade de o julgador administrati-
vo decidir sobre constitucionalidade de legislagao tributaria, estdo os Estados de
Pernambuco e Rio Grande do Sul. Constatamos essa proibigdo na legislacdo do
Estado de Pernambuco (art. 52, § 10, da Lei Estadual que disciplina o seu processo
administrativo) e na Legislagdo do Estado do Rio Grande do Sul (art. 38, III, da Lei
Estadual 6.537/73) e em outras legislagdes tributdrias estaduais. No Rio Grande do
Sul, tal matéria foi objeto da Sumula® 03 do TARF/RS, depois de ampla e uniforme
jurisprudéncia em todas as Cémaras do Tribunal. O entendimento dos julgadores
administrativos do Estado é de que s6 o Poder Judiciario tem competéncia para
decidir sobre constitucionalidade da legislagao tributaria.

O problema sobre a andlise ou ndo da constitucionalidade ou ilegalidade da
legislagao tributaria pelos Tribunais Administrativos, a nosso ver, passa pela organi-
zagao e funcionamento desses Tribunais e pelas suas competéncias. A decisdo do
TARF/RS é definitiva. Suas decistes s6 poderao ser discutidas e até anuladas em
caso de ilegalidades praticadas pelos julgadores. As decisdes do Tribunal de Impos-
tos e Taxas de Sao Paulo, ndo sdo definitivas, pois o Secretario da Fazenda do Esta-
do poderéa acata-las ou néo, diferentemente do ocorrido no Estado do Rio Grande do
Sul.

Os efeitos das decisOes administrativas séo diferentes para os contribuintes e
para a Administragao Publica, pois o contribuinte, sempre que se sentir lesado pela
decisdo administrativa final, podera recorrer ao Judicidrio para rever a deciséo ad-
ministrativa, uma vez que a Constituigao lhe garante o direito ao acesso a justica. Ja
para a Administragdo Publica, as decisoes, em geral, sao finais, quando a legislacdo
ndo contiver norma que estabelega o direito a avocagdo do processo para revisao
por parte dos Secretarios de Estado ou Ministro.

O professor Oziris Lopes Neto,” ao analisar a possibilidade de os ¢rgaos de
processo administrativo decidir sobre a constitucionalidade das normas, menciona o
art. 37, IX, caput, da Constituicdo, que ao administrador cabe respeitar as normas

* Conselho de Contribuintes — “Inconstitucionalidade da contribuigdo sobre o lucro — N&o cabe a esse cole-

giado julgar enquanto mérito a constitucionalidade das leis tributérias (ementa do acérdao, por unanimida-
de de votos, da Segunda Camara do Primeiro Conselho de Contribuintes, com que se negou provimento a
recurso voluntario do contribuinte — Recurso 66.836, de 08 de julho de 1992 — Relator Conselheiro Francis-
co Giffoni — Diario Oficial da Unido de 20 de setembro de 1993, p. 13.977).

Sumula 03 - “Processual — A tese de inconstitucionalidade é estranha a competéncia do Tribunal Adminis-
trativo de Recursos Fiscais”.

LOPES NETO, Ozires de Azevedo. Processo administrativo tributdrio e controle de constitucionalidade
pelos tribunais administrativos. Revista de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 75, 1998, p. 151-154, p. 163.
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vigentes. O autor, ao estudar o histérico dos contenciosos administrativos, salienta
que a Administragdo tem separado funciondrios para exercerem atos de administra-
¢do proprios e outros para exercerem atos de jurisdigao, citando o exemplo da Re-
ceita Federal, que instituiu as Delegacias de Julgamento para julgarem em 1° Grau.
Afirma o autor que “Nessa separacdo das fungdes dentro da Administragao ja pode-
rlamos pensar em 6rgao que ultrapassaria os limites da estrita legalidade e poderia
fazer um controle de hierarquia normativa, um controle inclusive de inconstituciona-
lidade das normas”. Diz ainda o autor: “O que nao podemos defender ¢ que a Ad-
ministracdo possa afastar uma norma vigente sob a indicacéo de que considera essa
norma inconstitucional”.
Na continuacédo da sua analise,” afirma:

O nosso sistema aceita a convivéncia de posicées diferentes no Judiciario. E um
procedimento de formacgado de jurisprudéncia nacional. A partir de um sistema re-
cursal se busca uma uniformidade de julgamento. Entdo, se o sistema recursal é
para buscar uniformidade, é porque ele aceita a convivéncia da diversidade. |...]
Na Administragdo ndo; o nosso sistema de organiza¢do do Poder Executivo ainda
néo aceita tanta diversidade na pratica do ato administrativo, mas uma vez que a
Administragdo organize esses seus tribunais administrativos, esses seus 6rgaos
contenciosos, nos ja teriamos a possibilidade, para um controle mais evoluido da
legalidade dos atos, de um controle inclusive de constitucionalidade.

O autor,” ao concluir seu estudo, afirma que existem duas posi¢des que po-
dem ser adotadas pelo processo administrativo: “uma marcada pela estrita legalida-
de, néo acatando o controle pelos 6rgaos contenciosos administrativos; outra ex-
pandindo a possibilidade do controle, inclusive para trazer os elementos de obser-
vancia da Constituigao”. O autor posiciona-se favoravelmente a segunda corrente,
que é de mais abrangente.

A ideia deduzida pelo professor Oziris Neto™ é de que, sem uma reorganizagao
dos Tribunais Administrativos de Recursos Fiscais, tais 6rgdos ndo podem se mani-
festar sobre a inconstitucionalidade de normas legais. O autor defende a impossibi-
lidade de a Administragao afastar uma norma vigente sob a indicagdo de que a
considera inconstitucional.

O Poder Judiciario adota dois sistemas de controle da constitucionalidade das
leis: o difuso, que é realizado pelos magistrados, e o concentrado, que é exercido
diretamente pelo Supremo Tribunal Federal, quando decide a constitucionalidade de
normas através de agbes proprias. No sistema do processo administrativo tributario
atual, se a segunda instancia (caso do TARF/RS) decidir que certa norma é inconsti-
tucional e deixar de aplica-la, a matéria ndo ird ao Judiciario, pois a decisao é con-
traria ao Estado, que resulta em extingdo do crédito tributério langado; ou seja, na

 Idem, ibidem, p. 153.

*#  Idem, ibidem, p. 153.

“[...] uma vez que a Administragdo organize esses seus tribunais administrativos, esses 6rgdos contencio-
sos, nés ja terlamos a possibilidade, para um controle mais evoluido da legalidade dos atos, um controle
inclusive de constitucionalidade” (Idem, ibidem, p. 153).
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revogacéo dos atos administrativos do lancamento fiscal, fard coisa decidida (seme-
lhante a coisa julgada contra o Estado), ndo cabendo recurso ao Judiciario. Por isso,
concordamos com o0 posicionamento de Oziris Neto, de que os Tribunais Adminis-
trativos Tributarios s6 poderdo discutir sobre a constitucionalidade da legislacéo
apos serem reorganizados, de forma que tal matéria, quando versar sobre constitu-
cionalidade, continue sua discussao no Poder Judiciario, mesmo que a decisdo ad-
ministrativa tenha sido contra o Estado, de modo que divergéncias de interpretacéo
venham a formar jurisprudéncia, depois de ampla discussao no processo administra-
tivo e no processo judiciario. Nao devemos esquecer que muitas das decisdes do
Supremo Tribunal Federal séo politicas, e nao juridicas. Assim sendo, diversas deci-
soes entendidas tecnicamente como inconstitucionais, foram consideradas constitu-
cionais pelo Supremo Tribunal Federal. Esse é mais um dos motivos que justificam a
proposta de que o Tribunal ou Conselho Administrativo ndo discutam constituciona-
lidade da legislacdo antes de passarem por uma reorganizacao.

Um dos impeditivos da anélise da constitucionalidade e da legalidade das leis
pelo Poder Executivo é o fato de que o Brasil adota o principio da unicidade de ju-
risdicdo, ou seja, no nosso pais, s6 as decisdes do Poder Judicidrio fazem coisa jul-
gada. O fato de o Estado estar impedido de discutir decisdes contrarias a Fazenda
Publica no Judiciario tem sido um dos fatores a impossibilitar os érgaos de julga-
mento administrativo de discutir a inconstitucionalidade ou a ilegalidade da legisla-
¢ao tributaria.

Consideracoes finais

1 - Se o processo administrativo viesse a ser discutido, posteriormente, no Ju-
diciario, em principio, ndo haveria discordancia doutrinaria em que houvesse um
controle difuso da constitucionalidade das leis e normas administrativas, na érbita
do Poder Executivo. A Administragdo, sempre que discordasse da interpretacéo
constitucional dada por seus tribunais, poderia recorrer ao Judiciario, para que ele
desse sua interpretacdo sobre a matéria.

2 — Entendemos que um ato administrativo podera ser considerado como vi-
ciado por inconstitucionalidade, quando a matéria ja tiver sido apreciada pelo Poder
competente, que € o Judiciario. Antes disso, ndo ha que se falar em vicio por in-
constitucionalidade. Devemos reforgar que o exame da constitucionalidade das leis
nem sempre se vincula a técnica juridica, sendo muitas vezes subordinado a uma
posigao politica.

3 — Como a Administracdo Publica nao pode acionar o Judiciario para discutir
seus atos e decisdes administrativas, fica inviavel a discussdo da inconstitucionali-
dade de legislagao tributaria dentro do processo administrativo, pois uma decisao
administrativa que decidisse sobre a inconstitucionalidade de determinada lei seria
final, e faria “coisa julgada” contra a Administracdo Publica, ndo chegaria ao Poder
Judiciario e, consequentemente, nao chegaria ao Supremo Tribunal Federal, 6rgéo
responsavel por decidir em ultimo grau sobre a constitucionalidade da legislacéo
(art. 102, 1II, da CF/88). Salvo raras excegdes, como o Tribunal de Impostos e Taxas
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(TIT) do Estado de Sdo Paulo, os Tribunais administrativos ndo vém decidindo sobre
inconstitucionalidade.

4 - Entendemos que a constitucionalidade s6 podera ser analisada pelo julga-
dor administrativo quando o processo administrativo brasileiro vier a ser reformulado
e tornar-se obrigatério e ndo opcional, e que sejam criados instrumentos que permi-
tam a discussdo da matéria tributéria, tanto das decisdes contrarias, como as favo-
réveis a Fazenda Publica, no Poder Judiciario.

5 — Devemos salientar que, uma coisa € acatar decisdes definitivas do Supre-
mo Tribunal Federal — STF, e outra, é a possibilidade de o julgador administrativo
decidir sobre a constitucionalidade da legislagao tributaria. Absorver as decisdes do
STF é possivel, pois ndo ha motivo para a Fazenda Publica ficar discutindo matéria
ja superada pela nossa Corte Maior. Outra coisa sdo os membros dos 6rgaos julga-
dores, antes da manifestagdo do STF, decidirem pela inconstitucionalidade da legis-
lacdo tributaria. Essa manifestagdo sim seria inconstitucional, uma vez que a esfera
administrativa deve obedecer as leis vigentes, pois a Administracdo s6 sabera se
alguma lei é inconstitucional depois de esta ser analisada pelo ¢rgao judicial maior.

6 — O argumento maior que leva os 6rgaos administrativos a nao discutirem
matéria constitucional é o fato de que as suas decisdes, quando contrarias ao inte-
resse da Administracédo, sdo definitivas e, sendo definitivas, nao chegardo ao STF.
Diferentemente das decisdes administrativas definitivas, no controle constitucional
difuso, realizado pelas diversas instancias do Judiciario, havera a manifestacdo do
Supremo sobre a constitucionalidade ou nao da legislagao.

7 — A analise ou nao da constitucionalidade ou ilegalidade da legislagdo tribu-
taria pelos Tribunais Administrativos, a nosso ver, passa pela organizacéao e funcio-
namento desses Tribunais e pelas suas competéncias. A decisdo do TARF/RS é
definitiva. Suas decistes s6 poderdo ser discutidas, e até anuladas, em caso de ile-
galidades praticadas pelos julgadores. As decisdes do TIT de Sao Paulo, ndo sao
definitivas, pois o Secretario da Fazenda do Estado podera acata-las ou nao, diferen-
temente do ocorrido no Estado do Rio Grande do Sul.
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