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Resumo: A discussdo administrativa, hoje um direito constitucional do cidaddo, é um processo
ou um procedimento administrativo tributario? Essa aparente controvérsia é o objeto do presente
estudo. Analisaremos as interpretagdes de processualistas, administrativistas e tributaristas que
estudaram a materia, com o objetivo de colhermos subsidios para sabermos e entendermos as
controversias e as incontrovérsias sobre a tematica em estudo. O nome dado & discussdo
administrativa é muito importante para o aprofundamento da discussdo tributaria, na érbita do
Poder Executivo, uma vez que a Constituigdo Federal déa ao cidadao o direito a ampla defesa e ao
contraditério no processo administrativo. No decorrer do estudo, veremos se o termo "processo” &
de uso exclusivo do Poder Judicidrio ou se pode também ser utilizado pelo Poder Executivo nas
discussoes administrativas.
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Introducio

O processo administrativo brasileiro, hoje um direito constitucional do cida-
déo, abrangendo o direito & ampla defesa e ao contraditorio, além do devido proces-
so legal, continua muito controverso. O fato de o processo administrativo ter sido
guindado ao “status" de norma constitucional, objetivamente, ndo lhe acrescentou
muita coisa nesses 21 anos que se passaram desde a promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1988. O processo administrativo continua sendo uma simples opgéo para
o0 cidadao, que faz uso dele se quiser, ndo sendo obrigado a discutir a matéria em
conflito primeiramente na esfera administrativa.

Uma das controvérsias ainda existente é o nome do instrumento a ser utilizado
na via administrativa na busca dos direitos do administrado, se é processo adminis-
trativo tributério ou se é procedimento administrativo tributario. Essa controvérsia
sera o objeto da discusséo que empreenderemos no presente artigo. Analisaremos a
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doutrina para saber se € correto chamarmos a discusséo tributaria ocorrida na esfera
administrativa de processo ou procedimento administrativo tributario. Sabemos de
antemao que parte da doutrina defende que o termo “processo” é de uso exclusivo
dos conflitos dirimidos pelo Poder Judicidrio, que é o Poder que detém a competén-
cla jurisdicional judicial. Outros doutrinadores defendem que o termo “processo”
nao € de uso exclusivo do Judicidrio, podendo ser utilizado pelo Poder Executivo e
também pelo Poder Legislativo. Veremos também o entendimento de alguns autores
que defendem a ideia de que a discussdo administrativa € um processo, mas para
alguns se inicia apenas quando da impugnagdo ou da contestacdo do sujeito
passivo. Outros ainda defendem que o processo administrativo tributério ¢ dividido
em duas etapas: uma a do langamento do crédito tributario e outra a da discussio
existente entre o administrado e a Administragéo. Por fim, faremos algumas consi-
deragdes, realcando o entendimento que tivemos sobre a matéria.

1 Interpretacé@o dos termos processo
e procedimento no Direito Processual Civil

No ambito do processo civil, é pacifico o uso e o significado das palavras pro-
Ccesso e procedimento. Ja na esfera administrativa e tributaria, os operadores do di-
reito divergem no uso e significado destas palavras.

Para Ovidio Baptista,' “processo (processus, do verbo procedere) significa
avangar, caminhar em direcdo a um fim. Todo o processo, portanto, envolve a ideia
de temporalidade, de um desenvolver-se temporalmente, a partir de um ponto
inicial ate atingir o fim desejado”. Acrescenta, ainda, Ovidio Baptista que a palavra
processo esta ligada a idela de processo judicial.

Pontes de Miranda’ conceitua processo como sendo um andar para frente,
algo que é dindmico, pressupde movimento, ndo se referindo obrigatoriamente a
algum fim, tais como os processos quimicos e hiologicos, onde o fim ndo aparece. O
autor entende que processo, no sentido juridico, ¢ uma “série de agbes humanas,
que entre si se prendem, para atingir determinado fim, que é a prestacdo jurisdi-
cional, administrativa ou legislativa pelo Estado, ou - mais largamente - por enti-
dade juridica”.

Pontes de Miranda defende que a palavra processo néo é de uso exclusivo do
Poder Judiciario quando da solugéo de conflitos de interesses entre litigantes. Esse
grande mestre’ € defensor de gque o termo processo também possa ser utilizado pelo
Poder Executivo, “para realizagdo do direito administrativo perante autoridades
administrativas”.
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Moacyr Amaral Santos’ concorda com Pontes de Miranda, afirmando que pro-
cesso, no sentido juridico, € uma operagio entremeada de atos complexos, coordena-
dos, com o objetivo de atingir um fim, que é a solucdo de um conflito de interesses.

Chiovenda,” dentro da mesma ideia dos juristas anteriores, nos ensina que
Processo Civil “é o complexo dos atos coordenados ao objetivo geral da atuagéo da
vontade da lel (com respeito a um bem que se pretende garantido por ela), por parte
dos 6rgéos de jurisdigéo ordinaria”. Diz, ainda, Chiovenda’ que processo & uma
sucesséo de atos vinculados pelo objetivo comum da atuagio da vontade da lei,
procedendo ordenadamente para a consecucédo desse objetivo.

Os processualistas sé@o unanimes em definir 0 processo como um conjunto de
atos integrados em si, com o objetivo comum de solucionar os conflitos de interes-
ses, dizendo o direito as partes.

O Codigo de Processo Civil trata como processo as agbes concernentes a
COgnicéo, a execucao e as cautelares, e como procedimento as formas de desenvol-
vimento de cada um desses processos, que podem ocorrer atraves de procedimen-
tos comuns ou ordinarios, ou procedimentos especiais. Processo é o todo através do
qual o cidadé@o buscara os seus direitos perante o Poder Judiciario. Os procedimen-
tos séo as formas diversas de movimentagéo de cada processo do inicio até o fim.

O procedimento comum ou ordindrio é a forma geral utilizada para resolver as
lides processuais. Ja os procedimentos sumadrios e os especiais sao formas diferen-
tes, utilizadas para a resolugdo de determinados processos que exigem um trata-
mento diferenciado, em razéo de valores ou de fatos simples ou complexos que de-
terminam tal diferenciacéao.

Candido Dinamarco,’ analisando de forma ampla sobre a possibilidade de ter-
mos uma teoria geral do processo, faz uma diferenga entre processo jurisdicional e
nao jurisdicional. No primeiro insere-se o processo civil e o penal. No segundo
insere-se o processo administrativo e o processo legislativo. Para o mesmo autor®
néo é cabivel a posi¢do de alguns processualistas em relagdo ao uso da palavia
processo, s6 para os casos onde houver discussdo de conflitos de interesses no Ju-
diciario, taxando as discuss6es administrativas de meros procedimentos, "como se o
processo néo fosse antes de tudo e substancialmente, um procedimento”.

Dinamarco’ faz justica aos administrativistas e tributaristas, onde podemos in-
cluir Bacelar Filho, Alberto Xavier e James Marins entre outros, que de forma muito
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clara definiram o processo como sendo 0 procedimento em que existe a participacéo
dos sujeitos interessados, ou seja, dos que receberdo a eficacia direta do ato final
esperado. Salienta o autor que esse é o conceito de processo na ciéncia moderna, e
que € alvo de crescente aceitacdo na doutrina dos processualistas.

A convergéncia de entendimento existente entre os processualistas sobre o
significado das palavras processo e procedimento ndo existe na esfera administra-
tivista e tributéria. Embora a Constituigdo Federal de 1988 tenha consolidado a
expressao ‘processo administrativo’ para denominar o instrumento onde se desen-
volvera a discusséo dos conflitos administrativos, essa continua a sofrer criticas de
parte da doutrina. Entre os doutrinadores néo existe consenso sobre o uso dos ter-
mos processo e procedimento,

2 Interpretacao dos termos processos
e procedimento no direito administrativo e tributario

Antes da Constituigdo de 1988, a maioria dos doutrinadores entendia que o
nome correto da atividade de discusséo na esfera administrativa era procedimento e
ngo processo. Para doutrinadores como Ulhda Canio, Dejalma de Campos,” Geraldo
Ataliba,” Carlos Ari Sundfeld” e Paulo de Baros Carvalho, a palavra processo é
destinada apenas as discussdes realizadas no Poder Judicidrio. Assim sendo, para
haver processo, deveria haver discusséo de conflitos na esfera judicial, e ndo na
esfera administrativa.

Paulo de Barros Carvalho” defende que, tecnicamente, 0 nome correto para a
discusséo dos atos administrativos tributarios na esfera administrativa é procedi-
mento, e nao processo. O termo processo so deve ser utilizado no caso de discus-
sOes travadas no Poder Judicidrio, que tém jurisdigdo judicial. Para Paulo de Barros,
acompanhando o entendimento de Agustin A. Gordillo, a palavra processo é sind-
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nima de juizo, e poderia levar ao equivoco de que uma decisdo administrativa pode-
ria resolver em definitivo as questdes discutidas na érbita do Poder Executivo.

Carlos Ari Sundfeld” afirma que a sua preferéncia pelo termo procedimento
deve-se ao fato de significar uma sucessdo de atos que encadeiam e que condi-
cionam uma deciséo final. O autor vai além, afirmando que o procedimento adminis-
trativo tem uma fun¢éo conceitual semelhante ao processo judicial, isto €, o proce-
dimento administrativo visa a designar a somatéria de tramites necessarios ao.de-
senvolvimento da atividade administrativa. Esse posicionamento de Carlos Ari as-
semelha-se ao afirmado por Marcelo Caetano,” segundo o qual 0s termos processo
e procedimento tém a mesma defini¢do e, sendo assim, poderia utilizar-se de um ou
de outro, sem que houvesse diferenca técnica, pois ambos se originaram da palavra
latina procedere. O autor apenas sugeriu que se utilizasse o termo procedimento
para os conflitos desenvolvidos na esfera administrativa & o termo processo para 0s
conflitos desenvolvidos na esfera judicial. Tal sugestdo, pelo que se observa, nédo se
baseia em nenhum rigorismo técnico, mas apenas em uma divisdo tedrica que, no
seu entendimento, serviria para facilitar o estudo do processo e do procedimento.

Eduardo Domingos Bottallo,” acompanhando o pensamento de Ulhéa Canto,
de Paulo de Barros Carvalho e de outros, afirma que “dentro de um sistema nor-
mativo como é o nosso, ndo ha como justificar-se, tecnicamente, o uso da expres-
sa0 ‘processo’ sendo quando conectada ao desempenho da fungéo jurisdicional”.

Observamos que as conclusées dos autores defensores do uso do termo proce-
dimento e néo do termo processo, na maioria das vezes, estdo alicercadas nos ensi-
namentos de Agustin Gordillo, grande administrativista argentino. Segundo Marcelo
Caetano,” a Argentina é um dos poucos paises latinos e anglo-saxénios que utiliza
0 termo procedimento ac inves do termo processo.

Bottallo,” equivocadamente, critica a falta de rigor técnico dos diplomas legais
brasileiros ao citar o art. 138 do CTN, que dispoe sobre o instituto da denuncia
espontanea. Tal dispositivo legal diz que ndo se considera espontanea a denuncia
oferecida apés o infcio de qualquer procedimento administrativo ou medida de
fiscalizacdo. Bottallo afirma, ainda, que em outro momento o CTN, no art. 157, I,
ao tratar da suspensdo da exigibilidade do crédito tributario, utiliza-se do termo
processo e nao mais procedimento.

Os ensinamentos de James Marins demonstram o equivoco de Bottallo,
porque, segundo Marins, esta correto o termo procedimento utilizado no art. 138 do
CTN, uma vez que néo havia sido efetuado o langamento do crédito tributdrio.
Marins e Alberto Xavier nos ensinam que so apos a impugnacéo do auto de infragéo
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é que tera inicio o processo administrativo tributario. Isso demonstra ter sido correta
a utilizagdo do termo processo no art. 1561 do CTN, pois nessa fase ja teria sido feita
a impugnacéo ao auto de infragdo. Assim sendo, ja estava em discussio o conflito
existente entre o administrado e a administracéo.

Para Alexandre Barros,” a questao sobre a utilizagio da expressao processo ou
procedimento ja esta sedimentada no &mbito do processo civil, mas na esfera do
processo administrativo tributario ainda ha diversas controvérsias. Alexandre Bar-
ros,"0 alicergado nos ensinamentos de Liebman e de Frederico Marques, ¢ do enten-
dimento que processo € uma expressao a ser utilizada apenas na jurisdigéo judicial,
com o objetivo de compor a lide, ou seja, solucionar em definitivo os conflitos exis-
tentes. Para o autor:”

Nao se confunde processo com procedimento. Processo é o meio ou instrumento
de composicédo da lide. Se o procedimento, como ja vimos, é a marcha dos atos
processuais, coordenados sob formas e ritos, o processo, por seu turno, tem signi-
ficado diverso, porquanto constitui uma relacéo de direito que se estabelece entre
seus sujeitos durante a substanciagao do litigio.

Alexandre Barros ¢ um dos poucos autores modernos que continua filiado ao
pensamento predominante antes da Constituigéo Federal de 1988, de que s6 existe
processo quando existir jurisdigdo judicial, onde possa ocorrer a decisdo final de
uma controversia, ou seja, possa ocorrer coisa julgada.

Cabral” em sua obra, faz uso do termo processo para se manter fiel ao
constante no Decreto 70.235/72. Entende que “a palavra processo se reporta a uma
sequéncia de atos para a solugdo de uma controvérsia”, e ndo vé a impossibilidade
de tal expressdo ser empregada na esfera administrativa. Procedimento, para Ca-
bral,” “é a maneira de agir, a maneira pela qual se prossegue a maneira de se atuar
no processo”,

Para Hely Lopes Meirelles,” existe diferenca entre os termos processo e
procedimento, pois “Processo € o conjunto de atos coordenados para a obtencédo de
decisdo sobre uma controvérsia no dmbito judicial ou administrativo: e Procedi-
mento € o modo de realizagdo do processo, ou seja, o rito processual”. Afirma,
ainda, o autor,” com base em ensinamentos de Franco Sobrinho, que "o que carac-

" CASTRO, Alexandre Barros. Procedimento administrativo tributério. Sio Paulo: Atlas, 1996. p. 35.

* Id., ibid., p. 36. Castro afirma: "Como bem observa Liebman, representa o procedimento uma coordenacio
dos atos processuais em marcha, ligados entre si pela causa finalis do processo ou, mesmo, de uma fase
deste; ostentando, destarte, indole meramente formal. Em tltimas palavras, balizados nas ligdes de José
Frederico Marques, podemos concluir dizendo que todos os atos reunidos, em razdo do signo finalistico da
composigdo do litigio sequndo as regras do direito objetivo, exteriorizam-se sob a forma de procedimento”.

" Id., ibid., p. 36.
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14 Revistada FESDT,n.5 * Abel Henrique Ferreira



teriza o processo é o ordenamento de atos para a solugdo de uma controvérsia; o
que tipifica o procedimento de um processo ¢ o modo especzﬁco do ordenamento
desses atos”.

Salienta, ainda, o autor que pode haver diversos procedimentos dentro de um
processo, ou seja, para haver processo, tem que haver procedimento, mas pode
haver procedimento sem que haja processo. Por exemplo, o procedimento da lavra-
tura do auto de infracdo (art. 142 do CTN). Uma vez efetuado o procedimento da
lavratura do auto de infragéo ou de langamento, podera haver processo ou nao. Para
haver processo, o administrado devera impugnar a peca fiscal, e ai estara instalada
a discusséo do conflito tributédrio entre a Fazenda Publica e o contribuinte ou res-
ponsavel. Nao havendo impugnacdo ao auto de mfrac;ao nao havera processo, e
sim, procedimento administrativo. Salienta, ainda, Hely que devemos distinguir o
que realmente seja processo no dmbito administrativo, pois toda autuagio interna
recebe 0 nome de processo, tendo ou nao natureza jurisdicional. Por isso, devem-se
distinguir os processos propriamente ditos, como aqueles em que existe conflito de
interesses entre a Administragdo e o administrado, dos simples expedientes, que
tramitam nos ¢rgéos administrativos sem qualquer controvérsia, como por exemplo,
0 "pedido de férias ou de gozo de licenga-prémio”.

Observamos que a discordancia existente entre Hely Lopes Meirelles e outros
doutrinadores resume-se ao que seja conflito de interesses. Paulo de Barros
Carvalho e outros defendem que s6 o Judiciario tem jurisdicdo judicial e, sendo
assim, para haver solugdo de conflito em definitivo, s6 esse Poder detém a compe-
téncia constitucional para que a decisdo faca coisa julgada. Esses doutrinadores
entendem que, para haver processo administrativo, deveria haver o contencioso
administrativo, e so existe contencioso dentro do Poder Judiciario, pois no Brasil a
jurisdi¢éo ]uchcla} € unica. Ja Hely defende que, para existir processo, nio é neces-
sario que a discusséo seja travada no Judicidrio, pois o processo administrativo
também resolve em definitivo, na esfera administrativa, uma discussdo entre o
administrado e a Administragéo. O fato de o administrado ter o direito constitu-
cional de acesso a justiga (art. 52, inc. XXXV, da CF), caso a decisdo administrativa
néao lhe tenha sido favoravel, nao exclui a existéncia do processo administrativo.

Para Marcelo Caetano, a discussdo do que seja o processo se complica em
virtude de haver corrente juridica que defende a distingéo tedrica entre os termos
processo e procedimento. Essa corrente doutrindria, segundo este autor,” afirma
que:

Privativa do Judiciario é somente a decisdo judicial, que faz coisa julgada em sentido formal e material,
erga omnes. Mas a decisdo judicial é espécie do género jursdicional, que abrange toda decisdo de con-
Lroversia no ambito judiciario ou administrativo” (cf., nesse sumdo Franco Sobrinho: Introdugéo ao direilo
processual administrativo, Sdo Paulo: 1971, p. 163).

" MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 579.

Estamos utilizando o termo jurisdigdo judicial, levando em conta que consideravel parte da doutrina que

trata desta matéria entende que todas as fungdes do poder estatal detém jurisdigio, ndo s0 o judiciario.

Sendo assim, o Executivo tem a jurisdigdo administrativa e o Legislativo tem a jurisdigdo legislativa.

" CAETANO, Marcelo. Op. cit., p. 509.
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O processo traduziria uma relagdo substancial entre a pretensao formulada em
juizo e a contestacdo facultada aos demandados, provocando a sentenca judicial.
Ao passo que o procedimento corresponderia a simples conceito formal, designan-
do a sucessdo dos atos que, segundo uma ordem preestabelecida, encaminha para
a decisdo final da autoridade.

Marcelo Caetano™ nio ¢é favoravel a essa diferenciagdo que vincula o termo
processo apenas aos casos de discussdes judiciais e o termo procedimento aos
casos de controvérsias na esfera administrativa. Afirma que o Codigo de Processo
Civil brasileiro, de 1973, consagrou a diferenga entre processo e procedimento, mas
tal diferenciacdo fica resumida ao dambito da lei processual civil. Para esse autor, a
origem da palavra processo e procedimento vém do verbo latino procedere, que
significa andar para frente, avangar. Conclui afirmando que as expressdes processo
ou procedimento significam a mesma coisa, ou seja, “sdo uma sucessio ordenada
de formalidades preestabelecidas tendente a formagéo ou a execugdo da decisdo de
um orgao de uma pessoa juridica de direito publico”.

Marcelo Caetano prefere manter a terminologia classica utilizada pelo sistema
juridico portugués, classificando o processo em contencioso e gracioso, e admitindo
que em uma ou outra forma eles podem ser judiciais ou administrativos. Em
Portugal, a divisdo existente ndo é entre processo e procedimento, pois, COMO
afirmou Marcelo Caetano, ambos os termos significam a mesma coisa, mas sim
entre processo tributario gracioso e processo tributario contencioso.”

Bandeira de Mello,” seguindo o entendimento de Marcelo Caetano, entende
que ndo existe diferenca entre processo administrativo e procedimento adminis-
trativo. Define “processo” como sendo “uma sucessdo itineraria e encadeada de
atos administrativos que tendem, todos, a um resultado final e conclusivo”. Para o
autor, ndo ha duvida de que o termo mais adotado pelo direito administrativo é
procedimento e de que o termo processo €, no Brasil, reservado aos casos em que
exista 0 contencioso a ser resolvido em “julgamento administrativo”, como ocorre
nos casos de "processo tributdrio administrativo” e de “processo disciplinar de
servidores”. Diz ainda Bandeira de Mello:” “Néo é caso de armar-se um ‘cavalo de
batalha' em torno de rétulos. Sem embargo, cremos gue a terminologia mais
adequada para designar o objeto em causa € ‘processo’, sendo ‘procedimento’ a
modalidade ritual de cada processo”.

* 1Id., ibid., p. 510.

¥ 30USA, Alfredo José de; PAIXAQ, José da Silva. Cédigo de Processo Tributéno: comentado e anotado. 4.
ed. Coimbra/Portugal: Almedina, 1998. p. 23. Os autores explicam que O processo tributéno gracioso, de
natureza materialmente administrativa, através do qual a Administragdo Financeira aplica a norma tributa-
1a ac caso concreto; e o processo tributdrio contencioso, que decorre perante autoridades jurisdicionais”.
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.
417-418. O autor entende que, havendo conflito de interesses, o nome a ser utilizado & processo e nao
procedimento.

“ MELLQ, Celso Anténio Bandeira de. Op. cit., p. 418.
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Bandeira de Mello,” ao analisar o tema em discusséo, traz a obra do austriaco
Merkel, que, ja em 1927, entendia que o correto era a utilizagdo do termo processo,
pois tal termo nao era de uso exclusivo da fungéo jurisdicional, podendo ocorrer na
presenca da Lei, da sentenga e do ato administrativo, ou seja, "o processo por sua
natureza pode dar-se em todas as fungdes estatais”. Segundo Bandeira de Mello,” o
proprio Camelutti entendia que a expressao processo néo era privativa da funcao juris-
dicional, podendo tambem ser utilizada pelas funcées legislativa e administrativa.

De outra parte, Bacelar Filho” nos d4 um novo enfoque sobre 0 que sejam
processo e procedimento administrativo. Para ele, procedimentos séo os atos prede-
terminados, praticados pela Administragdo, alicergados pela legislagdo, de modo
que os administrados, em um Estado Democréatico de Direito, possam saber anteci-
padamente a forma de atuar da Administragdo e como deverdo agir em cada caso
concreto. Para o autor, o processo administrativo s6 ocorre em casos em que o cida-
dédo tem competéncia legal para atuar diretamente no conflito existente entre ele e 0
Estado. Ou seja, para haver processo, devera haver o contraditorio, de modo que o
destinatario da agdo administrativa possa influir na decisdo final dada ao caso.
Assim sendo, quando néo hé participagdo direta do administrado no procedimento
administrativo, ndo existe processo, pois para este existir € necessario que haja um
conflito dele com a Administracdo, e que ele possa. intervir através de amplo contra-
ditorio, de modo a influir na solugéo do litigio e na deciséo final da Administracéo.

Dentro dessa mesma linha de pensamento, que entendemos ser a mais mo-
derna, e que diferencia o procedimento do processo administrativo pela existéncia
de conflito ou néo, e pela participagdo do cidaddo na deciséo final do caso concreto,
nés encontramos James Marrins.* Este, ao analisar o que seja processo administra-
tivo tributério, nos ensina que, para existir processo, é necessario que haja procedi-
mento, mas o contrario néo é verdadeiro, pois podemos ter procedimento sem ter-
mos processo. Dentro do estudo do direito tributdrio, o autor afirma que até a lavra-
tura do Auto de Infragéo (ou de langamento) s6 ha procedimentos administrativos,
pois 0 administrado néo participa diretamente da decisdo de langar ou néo o crédito
tributdrio, uma vez que tal atividade é um procedimento administrativo vinculado
(art. 142 do CTN). Nesse caso, s6 havera processo administrativo se o contribuinte
entender que fol equivocado o procedimento administrativo de langamento do cré-
dito tributério e entrar com a impugnagéo ao auto de infragdo. James Marins® afir-

Id., ibid., p. 419.
* Id., ibid., p. 420.
BACELAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar. Sao
Paulo: Max Limonad, 1998. p. 134. O autor diz: “Por outro lade, isto ndo implica dizer que todo procedi-
mento administrativo, em um Estado Democratico de Direito, deva garantir a participacéo do interessado.
A processualizagéio ndo atinge todo o exercicio de competéncia administrativa. Contudo, a instituciona-
lizagdo desta exigéncia pelo sistema juridico permile graduar a extensio democratica do Estado”.
MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro. Op. cit., p. 156-157.
MARINS James. Op. cit.,, p. 264. O autor afima: “A impugnacao formaliza a existéncia da lide tributéria,
no &mbito administrativo {conflito de interesses entre a Fazenda Publica e o contribuinte, deduzido admi-
nistrativamente) e transmuda o procedimento administrativo preparatério do ato de langamento em
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ma que € com a impugnagéo ao langamento do crédito tributario que sera iniciado o
processo administrativo tributdrio, no qual o contribuinte tera direito ao contradi-
torio e & ampla defesa, 0 que lhe é assegurado pelo inciso LV do art. 52 da Cons-
tituicdo Federal de 1988. Com a impugnacédo, haverd a formalizagdo do conflito
entre Administragéo e administrado, e este terd condigées de influir na deciséo final
através do processo administrativo tributdrio. Diz também James Marins™ que de
nada adianta querermos, em nivel de doutrina, discutir se o correto é chamarmos a
atividade de discuss@o administrativa na esfera do Executivo, de Processo ou proce-
dimento administrativo, se a Lei Maior ja definiu que o termo a ser utilizado é pro-
cesso administrativo e ndo procedimento administrativo. Sendo assim, devemos
deixar que este ultimo termo seja utilizado para os casos onde néo exista conflito
entre o administrado e a Administragéo.

Alberto Xavier” também ¢ favoravel a que a processualidade discutida no
ambito da Administragéo seja chamada de processo administrativo tributario, e néo
de procedimento administrativo. Para ele, 0 procedimento administrativo existe até
- a lavratura do Auto de Infragdo, pois, com a impugnagao do contribuinte ao langa-
mento fiscal, nasce a fase processual. Ou seja, passamos a ter um processo admi-
nistrativo tributdrio que servird para resolver, em nivel administrativo, a discussao
existente entre o administrado e a Administragdo. Tal posigdo também é adotada
por James Marins.

Alberto Xavier, ao analisar a evolugdo dos mecanismos de autocontrole no
dmbito do Poder Executivo, com o cbjetivo de subtrair do judiciario o controle dos
atos administrativos, elencou trés fases, salientando que somente a terceira” é que
caracteriza o contencioso administrativo em sentido préprio. Ou seja, é criado 6rgéo
imparcial, de natureza jurisdicional, fora do Poder Judiciario. Dai, concluimos que,
no entendimento de Alberto Xavier, ndo existe contencioso administrativo no pro-

processo administrativo de julgamento da lide fiscal, passando a assistir ao contribuinte as garantias
constitucionais e legais do procedural due process”.

Id., ibid., p. 157. O autor afirma que “ha processo sem jurisdigdo (o que realmente nédo existe & processo
civil sem jurisdigéo) e, alids, em matéria tributdria é inutil combater-se esta realidade, nédo apenas como
decoriéncia da cristalizagdo histérica e legal de instituigoes administrativas com fungdes especiais de
Julgamento, como em virtude da consagragao juridica da aplicacdo do principio do due process of law nas
contendas deduzidas perante a Administragdo”. ¥

XAVIER, Alberto. Do Langamento Teoria geral do ato do procedimento e do processo tributario. p. 118. O
autor afirma: "E certo que desde sempre se reconheceu a existéncia de um procedimento tributdrio. Mas,
por discutiveis preconceitos doutrindrios, contrapds-se esta nogdo a de processo judicial tributario, que
designaria apenas o que decorre perante autoridades jurisdicionais e ainda a de processo adrninistrativo
tributdrio, de natureza materialmente administrativa, através do qual a Administragdo, sendo caso disso,
Teaprecia, sob impugnagdo do contribuinte, um langamento ja praticado, através de um procedimento
regido pelo principio do contraditorio (e dai a alusdo a um 'processo contencioso')”.

XAVIER, Alberto. Op. cit., p. 278, O autor afirma que “numa primeira fase, o julgamento dos recursos
contra os atos da Administragéo competia a 6rgdos da Administragdo ativa - era o sistema do adminis-
trador-juiz; numa segunda fase, esse julgamento cabia & Administragdo consultiva, mas a sua eficacia
dependia ainda de homalogagdo da Administragio ativa - era o sistema de justica reservada; enfim numa
lerceira fase, o julgamento definitivo passa a caber a ¢rgdos reputados imparciais, de natureza jurisdicional,
mas integrados no Poder Executivo e ndo no Poder Judicial - é o sistema de justica delegada".
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cesso administrativo tributario bragileiro, uma vez que os Tribunais ou Conselhos
Administrativos em funcionamento no Pais ndo tém jurisdigédo judicial, isto &, néo
tém competéncia para fazer coisa julgada, competéncia esta que é exclusiva do
Judiciario.

Odete Medauar," apos exaustivo estudo sobre a processualidade no Direito
Administrativo, alterou sua posigdo anterior,” concluindo que a processualidade
administrativa deve ser chamada de processo e ndo de procedimento administra-
tivo. Ela entende que se deve acolher a processualidade ampla, associada a qual-
quer poder estatal. A autora,” assim como Merkel, Hely, Chiovenda, Bandeira de
Mello, Bacelar Filho, James Marins e Alberto Xavier, concluiu que a expressdo
processo néo € privativa da fung¢éo jurisdicional, podendo, assim, ser utilizada na -
fungdo administrativa e na funcéo legislativa. Medauar discorda de James Marins e
de Bandeira de Mello ao afirmar que ndo podemos comparar processo administra-
tivo com contencioso administrativo. Para a doutrinadora,” o contencioso adminis-
trativo presume a existéncia de jurisdigdo judicial, ou seja, deve haver coisa julgada.
Ja o processo administrativo independe de ter jurisdicédo judicial ou néo.

Para Hugo de Brito Ivlachrslf:io,‘]5 que diverge dos doutrinadores antes mencio-
nados, o processo administrativo tributario divide-se em duas partes: a primeira fase
¢ a do langamento do crédito tributdrio, e a segunda € a da impugnagéo do auto de
infragdo. Esse também é o entendimento de Fabio Leopoldo,” o qual afirma que o
processo administrativo tributario apresenta duas fases distintas: a primeira € a da
lavratura do auto de infragdo, e a segunda € a contestativa, onde o contribuinte,
através da impugnagéo, reage contra 0 ato da Administragdo. Esses autores defen-
dem que néo existe a fase do procedimento administrativo do lancamento, e sim, a
primeira fase do processo.

Tal posicdo pode néo estar errada, mas no nosso entendimento ndo é a mais
correta. A doutrina mais moderna divide a atuagao administrativa em duas fases: do
procedimento administrativo do langamento e do processo administrativo tributario.

MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sao Paulo: RT, 1993. p. 41.

Id., ihid., p. 41. A autora afirma: "Em trabalho anterior, O direito administrativo em evolugdo, empregamaos
o termo procedimento; naquele trabalho, de natureza precipuamente metodologica, a matéria foi tratada
de modo pouco aprofundado, pois o objetive era assinalar a tendéncia contemporédnea do direito adminis-
trativo e alengao atual para um tema ausente da dogmética classica desse ramo. O exame mais aprofun-
dado do assunto levou a qualifica-lo como processo administrativo”.

Id., ibid., p. 41. Para a a'umra, "Em decorréncia, ha processo jurisdicional, processo legislativo, processo
administrativo; ou seja, o processo recebe a adjetivagao provinda do poder ou fungio de que é instru-
mento. A adjetivagio, dessa forma, permite especificar a que ambito de atividade estatal se refere deter-
minado processo”.

Id., ibid., p. 45. A autora afirma; "Na acepcdo atual, contenciose administrativo designa um sistema em
que existe uma jurisdigdo auténoma, independente da Administragéo e da jurisdigdo comum, para decidir
os litigios referentes 4 Administragdo Fublica em Geral. Adotam o contencioso administrativo numa versao
completa, a Franga, Alemanha, Portugal e Suécia; numa versdo incompleta, a ltalia e a Bélgica”.
MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio, 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 344-346.

* QLIVEIRA, Fabio Leopoldo de. Curso expositivo de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, 1976.
p. 271. -
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O Coédigo Tributario Nacional, nos artigos 138 e 142, chama a fase do langamento
do crédito tributdrio de procedimento, €, no art. 151 do CTN, chama de processo as
operagées ocorridas apos a impugnacgdo do auto de infragdo. Por esse motivo, e
levando em conta os ensinamentos de Bandeira de Mello, Bacellar Filho, James
Marins e outros, fillamo-nos a tese da existéncia de procedimento administrativo até
a lavratura da pega fiscal e de processo administrativo’ apds a impugnacédo ao auto
de infragéo, pois s nessa fase se abre a discusséo de controvérsias entre a Fazenda
Publica e o contribuinte.

Alicer¢ados nos ensinamentos de James Marins, podemos afirmar que o cha-
mado processo tributario gracioso, adotado pelo sistema juridico portugués, seria,
aqui no Brasil, o nosso chamado procedimento administrativo de langamento, ou
seja, os atos praticados pelo fisco para levantar e efetuar o langamento do crédito
tributario, atos esses vinculados, de acordo com o art. 142 do CTN. A diferenca é
que, segundo Alberto Xavier,‘m no processo administrativo gracioso, existe a obe-
diéncia ao principio do contraditorio, e James Marins & do entendimento de que o
contraditorio existe apenas ap6s impugnacgdo do auto de infragdo, e nédo na fase do
procedimento. A experiéncia nos mostra que essa divergéncia existente entre esses
dois grandes doutrinadores é minima, pois, realmente, na fase de preparagio para o
langamento do crédito tributario, existe um ‘contraditdrio minimo' entre o fisco e o
contribuinte, uma vez que ao auditor fiscal s6 interessa efetuar o auto de infragao
sobre valores realmente devidos, dentro do principio da legalidade, e nédo sobre
valores obtidos de forma equivocada ou arbitraria. Mas ¢, também, verdade que os
principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa sé serdo utilizados
integralmente quando da instalago do processo administrativo tributario, que sera
iniciado com a impugnacéo efetuada pelo contribuinte. O préprio Alberto Xavier,”
em obra mais recente, reconhece que o contraditorio existente dentro do procedi-
mento administrativo do langamento é um contraditorio enfraquecido.

Em tempos atuais, os posicionamentos de Alexandre Barros, Paulo de Barros
Carvalho e outros sdo minoria, pois hoje, no Brasil, jd se visualiza a existéncia de
processom nao sé no Judicidrio, mas também no Executivo e no Legislativo.

Conscientes dos ensinamentos de Marcelo Caetano e de Bandeira da Mello que nos ensinam que as
expressoes procedimento e processo tem o mesmo significado, entendemos correta a definicdo do CTN e
da Constituigéo Federal, acompanhando o pensamento de James Marins e de outros.

SOUSA, Allredo José de; PAIXAQ, José da Silva. Cddigo de Processo Tributdrio: comentado e anotado. 4.
ed. Coimbra/Portugal: Almedina, 1998. p 24. Os autores assim nos ensinam: "O processo tributario
gracioso 'tem por fim a descoberta da verdade material relativa aos fatos tributdveis; nele os particulares
intervém na produgéo das provas, no cumprimento de um dever de colaboragéo; é conduzido pela
Administracio Fiscal que nele enverga as roupagens de orgéo de justica e de parte imparcial: desenvolve-
se segundo um principio do contraditério; & culmina com a pratica de um ato estritamente vinculado, que
traduz um juizo substantivo de aplicagdo da lei em muitos pontos semeihante & sentenga de um tribunal'”
(XAVIER, Alverto. Conceito e natureza do ato tributario. p. 394-395).

KAVIER, Alberto. Do langamento teoria geral do ato do procedimento e do Processo Tributario. Op. cit., p.
168.

JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Dicionario juridico tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 131. O autor
nos define Processo Tributério como sendo o “"Meio de composigao de litigio ou instrumento de declaragao

“

@l
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Esse tema, aparentemente simples, tem sido objeto de discusstes acaloradas,
devido aos diversos entendimentos do que seja processo e do que seja procedimento.
Autores como Marcelo Caetano entendem que tal diferenciagéo é equivocada, pois 0s
dois termos tém origem no vocabulo latino procedere e significam a mesma coisa.
Afirma, ainda, que a maioria dos paises de origem latina e anglo-saxonica utiliza o
termo processo. Apenas a Espanha e outros paises de lingua espanhola, tais como a
Argentina e o Uruguai, usam o termo procedimento. Dai se explica o fato do
administrativista argentino Agustin Gordillo optar pelo termo procedimento. Paulo de
Barros Carvalho e Alexandre Barros, acompanhando o pensamento de Gordillo, enten-
dem que o termo processo deve ser de uso exclusivo do Judiciario, pois s6 ele faz
coisa julgada, s6 ele decide a lide de forma definitiva. Outros, como Hely, Bandeira
de Mello, James Marins, Alberto Xavier, Bacelar Filho, defendem a utilizagdo do
termo “"processo” para denominar. a discussdo administrativa que busca a solugéo
de conflitos entre o administrado e a Administragdo, pois entendem que a expresséo
“processo” nao é exclusiva da fungéo jurisdicional judicial.

Consideracoes finais

Apods observarmos as diversas teses apresentadas por alguns dos melhores
doutrinadores, que defendem a utilizagdo dos termos processo ou procedimento na
esfera administrativa, quando ha discussdo dos conflitos entre administrado e
Administragéo, filiamo-nos ao grupo de doutrinadores que defendem a existéncia de
um processo administrativo tributdrio, que inicia com a impugnacgéo do langamento
do crédito tributdrio, mesmo conscientes de que a jurisdigdo judicial, no Brasil, é
\inica e pertence ao Poder Judiciario. Também adotamos a tese de gue existe con-
tencioso e lide no processo administrativo tributario {(art. 52, LV, da CF/88), cientes
de que suas decisdes ndo fazem coisa julgada, mas fazem coisa decidida em defi-
nitivo quando a decisédo for favoravel total ou parcialmente ao administrado. Esse
também é o entendimento de Ramén Valdés Costa” que, embasado nos ensina-

de direitos com fulcro numa relagéo juridica de direito publico. Pode hospedar natureza juridica ou judicial,
conforme o palco da sua instalagdo. Em suma, 0 processo tributdrio, quer administrativo, quer judicial,
estampa como substrato uma relacdo juridica preordenada a deslindar uma testilha ou a declarar um
direito. O processo ndo se confunde com o procedimento, gue, tanto na esfera administrativa como na
judicial, significa o conjunto de atos e termos escopados a obtengao de um pronunciamento conclusivo por
parte da autoridade competente, conforme bem apregoam Bulow e Carnelutti”,

COSTA, Ramon Valdés. Instituciones de Derecho Tributario. Buenos Aires/Argentina: Depalma, 1996. p.
285. O autor afirma: “La circunstancia de que el derecho tributario contempordneo haya regulado el acto
de determinacion sobre la base de otorgar mayores garantias al contribuyente, déndole posibilidades de
alegacion y defensa, mediante vistas previas y recursos posteriores, lleva a Jarach a sostener que existe un
‘contradictorio’ v en consecuencia que ‘resulta dificil, cuando ello se verifica, negar la existencia del
contencioso vy por lo tanto la naturaleza jurisdiccional del acte de determinacion’. Tal situacion se
plantearia incluso ‘cuando la ley ofrece al contribuyente la oportunidad de manifestar su conformidad o
disconformidad con las verificaciones de ingpectores y funcionarios, alegar sobre los hechos y el derecho
aplicable v ofrecer las pruebas pertinentes, y el organo resuelve teniendo en cuenta los resultados del
contradictorio entre las partes’.”
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mentos de Jarach, entende que, com a existéncia do contraditorio e da ampla
defesa, que possibilita ao administrado defender-se das acusacgtes da Fazenda
Pablica, apresentando provas e contestando as apresentadas pelo fisco, é dificil
argumentar a inexisténcia de contencioso, no processo administrativo tributdrio

Desse apanhado de ideias, chegamos, em resumo, as seguintes consideragoes:

1 - A escolha da utilizagéo dos termos processo ou procedimento adminis-
trativo € mais metodologica do que técnica. A maioria dos que utilizavam o termo
procedimento administrativo visavam distingui-lo dos procedimentos adotados na
esfera judicial que, diferentemente dos administrativos, fazem coisa julgada em
definitivo.

2 — O processo ndo é uma expressao de uso exclusivo da funcéo jurisdicional
judicial. Pode também ser utilizado no exercicio da fungéo administrativa e na fun-
¢ao legislativa.

3 - Sempre que houver discussio administrativa que busque solucionar confli-
tos entre a Fazenda Publica e o contribuinte, teremos um processo administrativo
tributario, que terd inicio com uma reivindicac@o do administrado, e tera um fim na
esfera administrativa com a decisfo final do 6rgdo ou pessoa que tenha a capaci-
dade legal para manter, modificar ou extinguir o ato administrativo tributario.

4 — Na esfera administrativa, existe contencioso e lide (art. 52, LV, da CF/88),
cientes que as decisdes administrativas ndo fazem coisa julgada, mas fazem coisa
decidida em definitivo quando a decisao for favoravel total ou parcialmente ao
administrado.

5 — O Sujeito Passivo, quando for vencido no processo administrativo tribu-
tario, podera buscar o Poder Judicidrio e discutir a matéria ja discutida na esfera
administrativa.

6 - A Fazenda Publica estadual, sujeito ativo, no caso do Rio Grande do Sul,
caso seja vencida no processo administrativo tributario, diferentemente do sujeito
passivo, ndo poderd buscar o Poder Judicidrio para rediscutir a matéria.
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