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A DECISAO ADMINISTRATIVA
IRREFORMAVEL

MARCIANO SEABRA DE GODOI
MARINA VITORIO ALVES

I Introducao

O objetivo do presente estudo ¢ fornecer a0 le’it(.)r uma objetlvla
visdo de conjunto sobre os principais problemas juintoss qrie S
vem a decisio administrativa irreforméavel como causa de extingao
do crédito tributario, passando em revista a legislag.ao, a doutrina e :\
jurisprudéncia sobre esse assunto que pode ye R e
dos temas cldssicos do direito tributério brasileiro. e

Como o presente livro-homenagen, e I;arg?rN,) S::)gbre a
estrutura dos artigos do Codigo Tributario Nacional ( 3 el
extingdo das obrigagdes tributarias, iniciaremos .n?ssodlen inistraliiva
analise da norma que consta do CTN sol\)re a deFlsao a \ s relacio
irreformavel (art. 156, IX), dando énfase a sua origem € a M
com o tema dos recursos hierarquicos no processg a('j:?cl: :l;a evolugao
butério. Em seguida, abordaremos 0 P N asocriticas contra 0
historica da legislagao federal, manifestando noslf]a L el
€ntendimento da procuradoria-Gf{r.al a Fazencrlriledia;;ose pode afirmar
seu Parecer n® 1.087/2004. Apos \.!enﬁcar em thlfd 0 oposto ao defendido
que existe jurisprudeéncia paciﬁcada em Sel? os o problema dos
no referido Parecer PGFN n® 1.087, examinareml P
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recursos hierarquicos previstos em determinadas legislagoes estaduais,
privilegiando o exame da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Jus-
tica acerca dos limites cognitivos do recurso hierarquico previsto na

legislagao fluminense.

2 Anorma do Codigo Tributario Nacional (CTN)
sobre o tema em questao. Seus possiveis sentidos.
Explicagao sobre sua origem e sua relagao com o
tema dos recursos hierarquicos no processo tributario
administrativo

O art. 156 do CTN arrola as modalidades de extincao do crédito
tributario. No inciso IX do referido dispositivo, consta como causa de
extingao do credito tributario “a decisao administrativa irreformavel,
assim entendida a definitiva na orbita administrativa, que nao mais
possa ser objeto de agao anulatoria”.

A norma se refere, naturalmente, a uma decisio administrativa
prolatada em favor do contribuinte, a uma decisiao administrativa que,
por exemplo, julga procedente a impugnacao formulada contra o ato
de lancamento do tributo.

Caso a decisdao que ponha fim ao processo administrativo seja
favoravel ao fisco, julgando improcedente a impugnagao do contri-
buinte e se pronunciando pela validade do ato de lancamento, entao
nao sera caso de extingao e sim de confirmacio do crédito tributario.
Como o pedido administrativo de cancelamento ou anulacao do crédito
tI.'i,bl.lta'riO pode ser renovado pelo sujeito passivo junto ao Poder Judi-
Clar1o, a extingao do crédito tributirio podera ocorrer, neste caso, por

forga do inciso X do mesmo art. 156, que se refere a “decisao judicial
passada em julgado”.

- Voltando a hipétese do art. 156, IX, do CTN, em que o contri-
b.umte obtém uma decisio favordvel e definitiva na esfera administra-
V3, 0 que mais chama a atengéo no dispositivo legal é sua parte final.
segundo essa parte final, a extingdo do crédito tributario ocorre se €
Suaf\do a decisao administrativa nio puder mais ser objeto de uma
Eagao’ anulatéria”.. Qual o sentido dessa parte final do dispositivo?
fas\tzra’ a 1]10rma afl.rm.amdo que a) havera casos em que a decisao final

ravelao contribuinte na esfera administrativa poderd ser objeto de
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administrativa favoravel ao contribuinte, ela necessariamente deixa de
poder ser objeto de uma acao anulatéria perante o Poder Judiciario?

Os autores que comentam em seus Cursos as normas do CIN
costumam adotar posturas distintas sobre o sentido de tal referéncia

final do art. 156, IX. Sacha Calmon Navarro Coélho, por exemplo, adota a
orientagao (b) acima mencionada, dando a entender que o CTN estaria
simplesmente explicando ou explicitando que a decisao administrativa
final favoravel ao contribuinte “ndo enseja acio anulatéria de débito
fiscal”, visto que “a ninguém ¢ licito ir a juizo para demandar a anu-
lagao de ato juridico seu, consciente e fundamentadamente praticado”
(COELHO, 2007, p. 840). Neste mesmo sentido é a posicio de Luiz Emygdio
da Rosa Junior (2003, p. 697). Ja Regina Helena Costa adota a postura (a)
acima mencionada, afirmando que a norma do CTN “da a entender que
o Fisco pode buscar judicialmente a invalidagao de decisao administrativa
definitiva favoravel ao contribuinte” (COSTA, 2009, p. 273). Ainda que
censure essa norma do CTN, visto que o fisco nao possuiria “interesse de
agir para buscar a prestagao jurisdicional”, o fato € que referida autora da
a parte final do art. 156, IX, um sentido bem distinto do que Ihe € conferido

por Sacha Calmon. .
Parece-nos que a referéncia final do dispositivo tem 0 sentido

de abrir ou reconhecer a possibilidade de que uma decisdo administra-
tiva favoravel ao contribuinte possa ser objeto de uma agao anulat(?rla
por parte do fisco. Pensamos assim tanto pela formulagao gram.atlcial
do texto da norma, quanto, principalmente, pela origem e tramitagao

legislativa do Cddigo Tributario Nacional. | F
Oart. 156 do CTN tem sua origemno art. 113 do Projeto de Codigo

Tributario Nacional elaborado em 1954 por uma Comiss?io Espeiif;
liderada por Rubens Gomes de Sousa. Eis 0 teor do referido art. :
(MINISTERIO DA FAZENDA, 1954, p. 54) — sem destaques no origiias

Art. 118. Extinguem o crédito tributario:
[. O pagamento;

II. A transagao;

III. A remissao;

IV. A prescrigao e a decadencia;

V. A conversao de depositos em renda; L k0
VI. A expedicio de certidao negativa, nos termos do dispos

: o dida a que, sendo defi-
VII. A decisio administrativa irt efor e, REOL c'tlf;,',,l:(’)‘i‘{c aZ‘ﬁo anulatona;
nitiva na érbita administratioa, nao mais possi ser 00J¢

VIIL A decisdo judicial passada em julgado.
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No Anteprojeto que Rubens Gomes de Sousa for.mtllara origi-
nalmente, e que serviu de base aos trabalhos d(?a Comlssaq Especial
que elaborou o Projeto de 1954, o artigo que definia as moda?ld’ades de
extincao do crédito tributario — o art. 184 — nao previa a hipotese da
decisao administrativa irreformavel. Isso ocorria porque, no Antepro-
jeto, a matéria era regulada nos Livros relativos ao Processo Tributario
Administrativo e ao Processo Tributario Judicial. Com efeito, no Livro
relativo ao Processo Tributario Administrativo, Rubens Gomes de Sousa

formulou o seguinte dispositivo (MINISTERIO DA FAZENDA, 1954,
p. 344) — sem destaques no original:

Art. 305. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios regularao por
lei 0 processo tributdrio administrativo das questoes de interesse de

suas respectivas Fazendas Puiblicas, observado o disposto neste Livro
e obedecidos os seguintes requisitos minimos:

()

VIIL Definitividade das decisdes de tltima instancia, ou de instancia
inferior uma vez esgotado o prazo legal de recurso, salvo se sujeitas a
recurso de oficio ndo interposto, ressalvada, em qualquer caso, a propositura
da agao anulatdria na instincia Judicial, na forma do disposto no Livro IX.

No referido Livro IX do Anteprojeto, que trata do Processo Tri-

butario Judicial, encontram-se as seguintes disposi¢oes, que deixam
clara a prerrogativa do fisco de ajuizar acao anulatdria contra decisoes

adgninistrativas finais e definitivas (MINISTERIO DA FAZENDA, 1954,
p. 363):

Art. 382. Cabe a¢ao anulatoria

l. Das decisges finais e

Tributéria, quando n3
de Justica Tributaria:

definitivas dos Conselhos Regionais de Justiga
O seja caso de recurso para o Conselho Superior

. Para o contribuinte ,

decis3 ,da data em que se considera feita a intimagao da
€C1Sa0 a ser anulada:

II. Para 3 Fazenda Publica
ser anulada. ;

exPliciE(I)TJ l:;ecer juEidico publicado em 1952, Rubens Gomes de Sousa
POSI¢a0 no sentidg de que o Fisco pode acionar o Poder
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Judiciario para pedir a revisao de decisoes finais e irreformaveis no
ambito administrativo, desde que tal pedido se dé sob o angulo da
“legalidade do ato”, excluindo-se o pedido de revisao de um ato “sob
o fundamento de ser inconveniente, inoportuno ou mesmo lesivo de
interesse da Administragao” (SOUSA, 1952, p. 449). Para o autor, nao
ocorreria um venire contra factum proprium, visto que “quem pediria
ao Judiciario a revisao do ato definitivo da Administltagéo nao seria a
propria Administragao ativa, mas a Administragao judicante” (SOUSA,
1952, p. 448). A .

Ao lado de Rubens Gomes de Sousa, Gilberto de Ulhda Canto foi
o tributarista que mais influenciou os trabalhos legislativos que {edunda-
ram no Cédigo Tributario Nacional de 1966. E Gilberto de Ulhoa Canto

compartilhava com Rubens Gomes de Sousa o ponto de \:ista de qune a
Fazenda Publica pode pedir ao Poder Judiciario a anulacaoouare (()jr-
ma de decisdes administrativas finais e definitivas dadas em favor do

contribuinte. Nas palavras do proprio autor acerca do Anteprojeto que

‘hitario. j0 adequada do
elaborou para regular o processo tributario, “a solug q

3 Unido da faculdade
problema é, ao que sempre pensamos, a outorgaa Uniaod

: ibui nulagao ou
de ingressar em juizo para pleitear, como 0 Fontrlbull;l:ee, :e‘amcdesfa-
reforma das decisoes de orgaos administrativos, que ]

voraveis” (CANTO, 1969, p. 141). t
Corr(lo observa Ricardo Lobo Torres (TORRES, 1999, p. 170), tanto

Rubens Gomes de Sousa quanto Gilber.to de Ulh(;a C-a?;gaﬁﬂﬁz
esse direito de a Fazenda pedir a re\{isép judicial de iglsssz SRR ]
tivas finais que lhe fossem desfavoraveis como trh T‘Z o de todo.um
dos recursos hierarquicos, por meio dPS fl‘falz’ ; risdicionalizagao,
processo administrativo regido pelo principio ¢ ]up zenda, deixando
recorre-se ao Ministro ou ao Secretario de Estado de : resu,ltado final
nas maos de uma tal autoridade politica monocratica 0

do processo jerarquico
) ~ rso hierarq
Para Gilberto de Ulhoa Canto, a Supt essao dorecu

: ‘mperiosa. Sao
€ntao previsto na legislagao federal erauma “e;ii;‘i e;\c}ileilA E al., p. 91):
Suas as duras palavras a Seguir (CANTO g

: : cas-
utoridade isolada
Além de nao se compreender cOmo possa uma a toride

ibunal

: esdoura ot

sar aresto de um orgao colegiado, 0 que humllh:nes;vel primordial pela

administrativo, é aberrante dalogica que 0; eSfm juiz de litigios de cujo
4 s 4

arrecadacao da receita tributaria seja erigido

deslinde ela depende.

XAVIER, 2005,

—

J livo' (‘idt’

ministr
g ARG rocesso ad
Sobre o principio da jurisdlaonahzaCaO dop

P. 127 et seq.
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Rubens Gomes de Sousa reservava ao recurso hierarquico uma
critica mais contida, e afirmava que seu principal defeito seria de ordem
“psicologica”. Segundo o autor, o recurso hierarquico “abala bastante
a confianca do contribuinte, principalmente do contribuinte leigo, em
todo o sistema de garantias do processo administrativo” (CANTO et
al. apud ARANHA et al., 1974, p. 131). No trecho transcrito a seguir,
fica explicito que o proposito da norma sobre a “agao anulatoria” por
ele sugerida no Projeto do CTN de 1954 estava umbilicalmente ligado

a extingao do recurso hierarquico (CANTO et al. apud ARANHA et al.,
1974, p. 130-131):

O 5r. Rubens Gomes de Sousa - Na hipotese que aventei, desaparece o
recurso ao Ministro como consequéncia do ordenamento que propus.
Por isso mesmo fiz questao de ressalvar a Fazenda a possibilidade de
reabrir o processo em juizo. Por outras palavras: fiz questao de manter

a posigao assegurada hoje a Fazenda pelo recurso ao Ministro, embora
transportando o procedimento para outra jurisdicio.

Em resumo: a ressalva final do art. 156, IX, do CTN deve ser
compreendida no contexto de uma iniciativa legislativa destinada
a substituir o recurso hierdrquico ao Ministro e aos Secretarios de
Fa’zenda pela “acao anulatdria”, passivel de utilizagao pela Fazenda
Publica sempre que a decisio final definitiva na esfera administrativa
contivesse “erro de direito” (SOUSA, 1952, p. 446). Portanto, a contra-
parte da ressalva final do art. 156, IX, do CTN seria outra norma, do
Rréprio CTN ou de uma lei de carater nacional sobre processo tributa-
rio administrativo e judicial, que proscrevesse o recurso hierarquico e

criasse, como suFedaneo, areferida agao anulatéria como prerrogativa
das Fazendas Publicas.

MARCIANO SEABRA DE GODOI, MARINA VITORIO ALVES
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acao anulatoria a ser ajuizada pelas Fazendas Publicas contra decisdes
finais dos Orgaos administrativos tributarios. No CTN aprovado em
1966, nao constam as normas processuais propostas pelos autores acima
referidos. No diploma que regula o processo tributario administrativo
no ambito federal, tampouco consta qualquer norma nesse sentido. De
forma oposta, a norma do art. 45 do Decreto n®70.235/1972 dispde que
“No caso de decisao definitiva favoravel ao sujeito passivo, cumpre
a autoridade preparadora exonera-lo, de oficio, dos gravames decor-
rentes do litigio”. Chegado a esse ponto o processo de autocontrole da
legalidade do ato administrativo, opera-se a preclusio administrativa
ou a preclusdo processual interna, denominagdes mais apropriadas que
a conhecida expressao coisa julgada administrativa.”

No Ambito federal, o recurso hierarquico ao Ministro da F azenda
foi extinto em 1979,> pelo Decreto n® 83.304, diploma que revogo't’l a
norma do Decreto n® 70.235/1972 (art. 37, §1°), que dispunh.a que 0S
Procuradores Representantes da Fazenda recorreréc: ao Ministro da
Fazenda, no prazo de trinta dias, de decisao nao unanime (dog Con‘-
selhos de Contribuintes], quando a entenderem contraria a lei ou a
evidéncia da prova”. S Ming

Contudo, no lugar desse antigo recurso hierarquico a0 s
tro da Fazenda, nio foi introduzido na legislagao nada’ s pudesse
lembrar a prerrogativa de ajuizamento da “agao a”“lf‘tona (;al[j(l)hn(j)z
pProposto e aventado por Rubens Gomes de Sousa € Gl.lbert;) e o
Canto. No lugar do recurso hierarquico ao Ministro da. la‘ZéT z,xra
que o Decreto n® 83.304/1979 instituiu foi 0 recurso especml aF azI:nda
Superior de Recursos Fiscais, que podia ser interposto pela Fa l io;
contra “decisio nio-unanime de Camara, quando for contrariaaZe
a evidéncia da prova”.

Posteriormente, em 2009, co ai
Conselhos de Contribuintes do Ministerio

selho Administrativo de Recursos Fisca.is, . tando atualmente
era privativo da Fazenda Publica — foi abolido, Tes

A i ecursos
a0 56 0 recurso especial — dirigido 2 (;amara S upf_ncoornctlgl’{’decisﬁo
Fiscais e franqueado 3 Fazenda e ao sujelto pass1vo T feriia Zolo
que der 2 lei tribut4ria interpretagao divergente da qu
Outra Camara, turma de Camara, turma especial (])fl' P
Superior de Recursos Fiscais” (redagao dada pela Lern™ 1 1.
art. 37, §2° do Decreto n® 70.235/1972).

m a transformagao dos antigos
da Fazenda no atual Con-

mbém esse recurso — que

a propria Camara
941/2009 a0

2009, p. 180-184.

apall : DO
> . CHADO SEGUNDU,
_ Sobre esse ponto, vide XAVIER, 1997, p- 320-324; e MA

Vide XAVIER, 2005, p. 104-111.
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Com a referida extingao, em 1979, do antigo recurso h?eférquico
para o Ministro da Fazenda, permanece ainda a1 fo.tffrovgrbl.a | stob; ea
possibilidade de o Ministro da Fazenda anular decisao administrativa
final a favor do contribuinte, baseando-se para tanto nos ar.ts.. 19 e 20
do Decreto-Lei n® 200/1967 e no poder-dever atribuido aos Ministros tie
Estado pelo art. 87, paragrafo unico, I, da Constit'ulq:m, que fa.z mencao
a “orientacao, coordenagao e supervisao dos orgaos e entidades da
administracao federal na area de sua competéncia”. COHh{dO, segundo
os proprios defensores da possibilidade de tal anu.laqao (MELLO,
1999, p. 110-112), ela seria excepcional, posto que restrita ao exame d9s
pressupostos ou requisitos de validade da decisao administrativa, nao
se confundindo com um expediente pelo qual o Ministro da Fazenda
pudesse, tal qual no recurso hierarquico, rever o mérito da decisao
administrativa.

Os limites dessa tese quanto ao poder-dever do Ministro da
Fazenda para, no exercicio de suas fung¢des de supervisio, orientagao e
coordenacao, anular decisoes administrativas proferidas pelo Conselho
de Contribuintes foram testados em dois importantes precedentes da
1* Secao do Superior Tribunal de Justica.

No primeiro deles, 0 Mandado de Seguranca n® 6.737 (Relatora
Ministra Laurita Vaz, DJ, 13 maio 2002, vota¢ao unanime), o STJ decidiu
que, mesmo na auséncia de previsio especifica de um recurso pro-
Prio no processo tributario administrativo federal (o antigo recurso
hierarquico extinto em 1979), o Ministro da Fazenda pode controlar a
legalidade das decisges proferidas pelos Conselhos de Contribuintes,
desde que esse controle respeite o principio do contraditério e que se
restrinja ao plano da anulagao da decisio, por vicios que digam res-
peito aos pressupostos de sua validade (no caso concreto, o vicio dizia
respeito a auséncia de depdsito recursal).

No segundo precedente, o Mandado de Seguranga n? 8.810
(Reilafor Ministro Humberto Gomes de Barros, DJ, 06 out. 2003, votagao
unanime), reafirmou-se que, nio havendo previsao de recurso hierar-
quico especifico ao Ministro da Fazenda, as decisges do Conselho de

Cf. MELLO, 1999; e XAVIER, 2005, p. 107-111.

MARCIANO SEABRA DE GODOI MARINA VITORIO ALVES
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como essas justificativas dizem respeito ao julgamento do mérito e nio
as condigoes de validade da decisao administrativa, o ST] concedeu a
segurancga requerida, determinando que o Ministro “se abstenha de
processar o ‘recurso hierarquico’ contra a decisao definitiva do Conselho
de Contribuintes”.

Como se tratava de uma decisao unénime da 1* Secio do STJ,
a Procuradoria da Fazenda Nacional houve por bem desenvolver, em
um Parecer especifico — adiante examinado —, a tese de que o orde-
namento patrio em vigor permite que, em casos como o da decisio

administrativa relativa ao MS n® 8.810, a Fazenda provoque o Poder
Judiciario para requerer sua anulagao.

4 Comentarios criticos ao Parecer PGFN n® 1.087/2004.
Desdobramentos posteriores

A principal pergunta que o referido Parecer bl:lSCEl requnder
€ a seguinte: existe a possibilidade de a Fazenda Publica "guestlonar
na justiga as decisdes dos Conselhos de Contribuintes?” gltem 12 do
Parecer). Sua conclusio, contida no item 40 do Parecer, e bem clara
(PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2004):

Existe, sim, a possibilidade juridica de as decisoes do Cc.)nszll?o d? lﬁpn-
tribuintes do Ministério da Fazenda, que lesarem 0 patnmomf) Pu ico,
serem submetidas ao crivo do Poder Judiciario, Pela Admnm;trzfaqta;)
Publica, quanto a sua legalidade, juridicidade, ou diante de erro de fato.

: iancias técnicas.’ Ha trés ordens
O Parecer padece de graves deficiencias tecnicas. Ha I::iesos —
de problemas: postura infensa e mesmo desrespeitosa aos antis

selhos de Contribuintes, falta de rigor logico e sistematico no desen
volvimento de sua argumentagdo juridica, e desmaze
Citar diversas obras e autores sem oferecer ao leitor qu
bibliografica dos mesmos.

lo académico, ao
alquer indicagao

: ecer, vide nOSSOS coznen-
Para uma abordagem critica mais detalhada sobre 0 refer:i(; tr;):;eamos para a redagdo da
tarios feitos em estudo anterior (GODOI, p. 2005), em que da incompeténcia dos Orgaos d‘f
Presente seqio. Neste estudo de 2005, defendemos a tese e cionalidade de leis e outros
Processo tributario administrativo para declarar a incon

ivos de pretensa

5 > reto por moli .

at : ua aplicacdo no caso concreto p amente ligada a0
OS normativos, ou para afastar sua ap ssa questdo esti estreita

: ; :

. . . P | .S rﬂtl\"ls
Inconstitucionalidade. Segundo pensamos, € . 1iz0 a revisao de decisoes administrative
o . r en] ] A -
Problema do direito de a Fazenda requere

finais favoraveis ao contribuinte.
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O unico ponto em que concordam.os com o Parecer ¢ quanto ao
grosseiro equivoco interpretativo cometido p.elo Conselho de Contr:-
buintes no julgamento do mérito do caso mencionado nos Antecedentfs
Histdricos do Parecer. O acordao administrativo que anulou a autuagao
do Fundo de Previdéncia Privada aplicou equivocadamente a legislagao
tributaria, sendo curioso e surpreendente que decisao tao mal funda-
mentada tenha sido tomada de forma unanime pelos Conselheiros.

A maior parte do Parecer destina-se a buscar demonstrar que o
controle judicial dos atos administrativos deve ser amplo, nao podendo
se restringir ao aspecto da legalidade. Citando recorrentemente a autora
Germana de Oliveira Moraes (mas sem registrar qualquer referéncia
bibliografica com base na qual o leitor possa comprovar por si proprio as
posi¢oes da autora), o Parecer afirma que os atos administrativos podem
ser controlados judicialmente tanto sob o aspecto da legalidade quando
sob o aspecto da juridicidade (razoabilidade, respeito aos principios da
Administracao Publica expressos na Constituicao).

O principal defeito do Parecer esta em aplicar a doutrina geral
do controle judicial dos atos administrativos a uma especie muito par-
ticular de ato administrativo: o lancamento tributario. Alias, sobre o
lancamento o Parecer estranhamente nio tece qualquer consideragao.
O objetivo da doutrina comentada no Parecer é naturalmente o de
expandir o controle judicial dos atos administrativos, possibilitando que
o cidadao possa questionar, sob diversos canones (e nao somente sob
o da estrita legalidade), os atos da Administracao que interfiram sobre
seus direitos e deveres. Mas uma decisio do Conselho de Contribuintes
que anula ou cancela o langamento tributério nio implica qualquer onus
para o particular, é antes o regular conhecimento, por parte do proprio
titular de um possivel direito, que esse direito nao existe ou nao lhe

compete. No mesmo sentido das criticas aqui realizadas ao Parecer,
vide Machado (2005, p- 310-320).

pode ser transposta mecanicamente para o ambito
utario, atividade sempre vinculada a lei. Por outro
Ontextualizada da autora Lucia Valle Figueiredo no
restou repelida pela propria autora (2005, p. 271-292).
ue as ideias de Rubens Gomes de Sousa e Gilberto
mencionadas no presente estudo, que se mostravam
1sa0 judicial de decisges administrativas finais favo-
buinte, nio tenham sido lembradas ou discutidas no

do langcamento trib
lado, a citacio desc
item 24 do Parecer

E curioso q
de Ulhda Canto
favoraveis 3 rey

raveis ao contri
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Parecer PGFN n? 1.087/2004. O fato é que nenhuma das questoes de

cunho doutrinario ou legislativo realmente pertinentes ao problema
foi tratada no Parecer. As conclusdes do Parecer sio flagrantemente
equivocadas, e, caso fossem aceitas pelo Poder Judiciario, condenariam
os contribuintes a um quadro de extrema Inseguranca. Pelas conclusoes
do Parecer, virtualmente todas as decisoes administrativas contrarias
aos interesses fazendarios estariam sujeitas a revisao judicial. Veja-se o
potente arsenal de motivos (item 39 do Parecer) que, segundo o Parecer,
autorizariam a Fazenda Publica a buscar em juizo a invalidacao de

uma decisao do Conselho de Contribuintes contraria aos interesses do
fisco (PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2004):

as decisoes do Conselho de Contribuintes do Ministério da Ifazer;c?a,
desfavoraveis a qualquer um dos sujeitos da relagao jun’dico-tnbu.tanda,
sujeitam-se ao crivo do Poder Judiciario para controle de sua legallde.ad e
ou de sua juridicidade, ou em decorréncia de erro de f?todocorn (;
no julgamento administrativo, morme?nte .se e qu’ar.ldo ofen ezfgto(;)
principios administrativos e constimglona'ls (.exp11c1t35 c;iu Tldpade "
que regem e informam a Administragao Pul?hca (v.g. adng lua]d;de
impessoalidade, da legalidade, da proporaoqahdad(;, aﬁxgénda d;;
da supremacia do interesse publico, da moral.lc.lade, a f Ounos,)

probidade, da boa-fé, da motivagao, da razoabilidade, entre !

Diante dessa lista quase interminé"e.l de ',nOt.wgs dpaasr:n(: 23:;
questionar em juizo as decisoes administrativas fmaﬁ ta PCA-PGEN
do contribuinte, causa espécie que, em 2007, na No al izt
n® 74/2007 mais adiante comentada, 0 Procurador'cir ah' '}tese con-
Fazenda Nacional tenha afirmado (item 3 da Nota) que " slg: extrema
Sagrada no Parecer somente poderia ser ado.tada em’carsiz gm—
excepcionalidade, sob pena de se descaracterizard [Ij)ngORIA-GERAL
Processo tributario administrativo federal” (PROC

DA FAZENDA NACIONAL, 2007).

Para elevar o clima de inseguran¢a & lhos de Con-
duzir a um grau minimo a importancia pratica dqs iﬁnSSelas decisoes
tribuintes —, a Portaria PGFN n° 820/2004 determinou ¢

tidas
| m ser subme
finais administrativas do processo trlbut‘f‘r.10 p(’)dfelevﬁncia tematica
a0 Poder Judiciario caso “cuidem de materia ctje

4 o = e re-
um grau maximo

arecer PGFN n° 1.087/2004, a

Trés anos apos a publicagao gald Ceral da Fazenda

dor-
Nota do Procurador-Geral Adjunto e do Procurs
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074/2007 determinou a suspensao dos seus efeitos. O motivo

para tal suspensao fol a expectativa da PGEN de que 0 Supremo Tri-
bunal Federal desse provimento a0 recurso extraordinario interposto
pela Uniao Federal contra o acordao do ST] (M5 n® 8.610) que dera azo
y elaboracao do Parecer PGFN n® 1.087/2004. Ao referido recurso extra-
ordinario foi inicialmente negado seguimento pelo Vice-Presidente do
ST], em decisdo (proferida em 2004), segundo a qual a pretensa ofensa
do acordio do STJ ao art. 87, paragrafo unico, I, da Constituigao seria
somente indireta. A Uniao agravou contra referida decisao, e, em 20006,
o Ministro Carlos Britto deu provimento ao agravo, determinando a
subida do recurso ao STF (recurso que tomou o numero 535.077). Essa
decisao do Ministro Carlos Britto deu novas esperangas a PGFN, que
fez constar da referida Nota Técnica n® 74/2007:

7. Claro esta que o eventual provimento do recurso extraordinario em
questdo permitird que as decisdes contrarias ao Direito proferidas no
ambito do Conselho de Contribuintes e da Camara Superior de Recur-
sos Fiscais possam ser anuladas pelo Ministro da Fazenda, em sede de
recurso hierarquico, sem que se tenha a necessidade de ingressar com
acao judicial nos moldes acima delineados.

Essa perspectiva de provimento do recurso extraordinario da
Unido fez com que o Procurador-Geral da Fazenda Nacional aprovasse
a recomendagdo do Procurador-Geral Adjunto de que os efeitos do
Par?cer PGFN n?1.087/2004 fossem suspensos. Contudo, apds a publi-
Ca§§0~da Nota PGA/PGFN n°74/2007, o Ministro Carlos Britto proferiu
decisdo (em dezembro de 2011) negando seguimento ao recurso, Nos
mesmos termos da decisao anterior da Vice-Presidéncia do ST]J. Atual-
mente, esta pendente de apreciacio o agravo regimental interposto pela
Unido contra a negativa de seguimento de seu recurso extraordinario

| A fioutrina nacional, produzida tanto antes quanto depois da

PUbl.lCé.iQ.ao do Parecer PGFN n° 1.087/2004, é francamente contraria a

i;);isé?;h‘dade j’u.ridica de a Fazenda Puiblica rediscutir junto ao quf?r

G dorg)o(; f;:}:lt(()i de um l.anq.amento tributario cancelado por d.eCl’Sa.(a’

do direito Plibli?o r?oC gntrfbumtes." e importén'cia P hldStor;lS

manifestagses do.r ’rafsﬂ, transcr.evam-se, como sintese de todas :
narias a respeito do tema, as seguintes palavr

NS
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de Seabra Fagundes, proferidas em debate académico ocorrido em 1954

(CANTO et al. apud ARANHA et al., 1974, p. 129):

O’Sr. Seabra’ Fa ~gu ndes: (...) a Administragao manifesta sua vontade atra-
ves. de um orgao, dois ou mais, conforme estabelecer a lei, e a vontade
assim expressa se tem como resultante do exame satisfatorio da situacio
considerada. Ora, se impugnada uma obrigacao tributaria, diversos
orgaos se manifestam e, pela culminago desse processo se apura que
ha razao do contribuinte ou pretenso contribuinte para negar a exis-
téncia da obrigagao, parece que é o proprio criador dela, o Estado, que
se considera nao credor. E desde que o Estado nao se considera credor,
nao ¢ dificil explicar como possa ele ir a Juizo pedir a declaragao de um
crédito que ja disse nao existir, atraves dos orgaos criados para isso?

Apesar do fraco poder de persuasao dos argumentos contidos
no Parecer PGEN n® 1.087/2004, mas talvez pela relevancia da materia,
o Senador Francisco Dornelles (2007) apresentou ao Senado Federal o
Projeto de Lei n? 09/2007, para acrescentar um pardgrafo unico ao artigo
45 do Decreto n® 70.235/72, vedando expressamente a propositura de
agao judicial, pela Unido, contra decisao administrativa definitiva em
favor do contribuinte. Referido projeto de lei fo emendado no Senado’

e aprovado em marco de 2008, seguindo para a votacaona Camara dos
Deputados. Atualmente o projeto tramita sob 0 numero PL 3.230/2008,

aguardando votacio no Plendrio da Camara (DORNELLES, 2008).°

ireito de a Fazenda Publica
dicial de decisoes finais
cesso tributario?

5 Ha jurisprudéncia contra o d
pedir a revisao ou a anulagao ju

dos Orgaos administrativos do pro

e AT e majori-
Estamos de acordo com a opiniao doutrinaria largamente maj

taria, no sentido de que o ordenamento juridico patrio n:jo Permnts ic;:z
a Fazenda Ptblica requeira no Poder Judiciarioa a;?ulaqao e tr(;le
de decisdes administrativas dos 0rgaosr esponSévelS p~elo autOC(;‘;mOS
de legalidade do lancamento tributario. Contudo, nao concor

7 = 3 introdugao de

- ropOC

: s nio Carlos Valadares, P |
A Emenda, apresentada pelo Senador Antonio 3572 & ando 0 prazo de cinco
11 segundo pardgrafo no artigo 5 do D el l’)e Ihe forem desfavoravels.
Para a Unido rever ou anular as decisoes administrativas 1

> ,meteu o PL a apre-
Em 03 de julho de 2012, a Mesa Diretora da Camara dos De putados r¢
ciagdo do Plenario.

R
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com a afirmacéo, de diversos autores, de que a jurisprudéncia do STF
acolha inequivocamente essa tese.

Schubert Machado (2002, p. 116) e Alberto Xavier (2005, p. 147)
afirmam que o STF teria jurisprudéncia favoravel a tese de que as
decisdes administrativas finais favoraveis aos contribuintes nao po-
dem ser objeto de pedido de revisao ou anulagao, pelo fisco, junto ao
Poder Judiciario. Citam os autores, neste sentido, o acordao do RE
n?68.253 (12 Turma, Relator Ministro Barros Monteiro, D], 08 maio 1970).
No caso examinado no referido acordao, a Distribuidora Lotérica do
Parana Ltda. pretendia firmar com a Secretaria da Fazenda Estadual
do Parana contrato para a distribuigao e venda de bilhetes de loteria.
Antes da assinatura da avenca, a Distribuidora formulou Consulta ao
Delegado Fiscal do Ministério da Fazenda indagando sobre a incidéncia
ou nao do imposto do selo sobre o contrato. A autoridade fiscal res-
pondeu que nao haveria incidéncia do imposto. Tal decisao foi mantida
pelo Conselho de Contribuintes. Na acao judicial que chegou ao STF,
proposta pelo contribuinte e nao pelo Fisco, alega-se que o fisco nao
poderia desconsiderar a resposta a consulta dada ao contribuinte. O
STF deu provimento ao recurso do contribuinte, adotando como razao
d.e decidir o argumento de que a resposta a consulta gera direito subje-
’tllvo em favor do contribuinte e obriga o Fisco, estando o contribuinte

ampara~do pelo principio do direito adquirido”.

Nao NOs parece que o referido acdrdao tenha se posicionado sobre
9 questao especifica da admissibilidade, em tese, do ajuizamento de
oo e oo st ol
N rfiangs cud & r.es ostm? v 0 acc?rdao foi, sem sombra de flm{l tel
B8 i Sec}i a f:xvoravel a consulfa gerou no contribuin

ndario, o Relator aduziu que a Emenda Constl

tucs 0 3 .
: d1onal n 5{196.1 Naorevogou a legislacao especifica que determinava
€Soneragao tributaria do ¢ :
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Os demais precedentes de tribunais superiores citados por Schubert
Machado e Alberto Xavier tampouco se posicionam de maneira especifica
sobre o problema da admissibilidade, em tese, do ajuizamento de agao,
pela Fazenda Publica, contra acérdao administrativo final favoravel ao
contribuinte. Essa admissibilidade é rechacada claramente, mas somente a
titulo de afirmagao obiter dictum, nos diversos acordaos do STJ que decla-
ram a constitucionalidade do recurso hierarquico, dirigido ao Secretario
de Fazenda, previsto na legislagao fluminense contra as decisoes do Con-
selho de Contribuintes daquele Estado. Nesses acordaos, € recorrente o
seguinte tipo de construgao (ROMS n? 12.386, Relator Ministro Franciulli

Netto, D], 19 abr. 2004):

Dessa forma, a previsao de recurso hierdrquico para o Secretario de
Estado da Fazenda quando a decisio do Conselho de Contribuintes

for prejudicial ao ente ptiblico ndo fere os principios constitucionais
da isonomia processual, da ampla defesa e do devido processo legal,

porque é estabelecida por lei e, ao possibilitar a revisao de decisao
desfavoravel a Fazenda, consagra a supremacia do interesse publico,

mantido o contraditorio. |
Além disso, o contribuinte vencido na esfera administrativa sempr.e pod.c’m
recorrer ao Poder Judicidrio para que seja reexaminada a decisdo administratioa.

Jd a Fazenda Piiblica ndo poderd se insurgir caso seu recurso hierdrquico mtzo
70 ¢ possi nistraga i 1to
prospere, uma vez que ndo ¢ possivel a Administragao propor agao contra

de um de seus érgdos. (destacamos)

6 A decisio administrativa irreformavel no },Jl.ano
do processo tributario de estados e municCipios.

Jurisprudéncia do ST]

Alegislacio de diversos estados e munici gt
de recurso hierarquico aos Secretarios de Fazenda, r.ecu ik
federal, restou extinto em 1979, conforme visto acima. e
No caso do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, a 1€§

] Decreto-
€m vigor estabelece o recurso hierarquico NoO art. 266, 11, do De
Lei n° 5/1975:

pios preve a existencia

Art. 266. Das decisdes do Conselho cabe recurso:

. = Camaran
[ - para o Conselho Pleno, quandoa o, dé%nnra ou pe
. ¢
ou divergir de decisao proferida por ouizd 1=

Pleno, relativamente ao direito em (ese;

30 for unanime
lo Conselho
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I1 - para o Secretdrio de Estado de Fazenda, quando a decisao de Camara, ou a
decisio acordada por menos de % (trés quartos) do Conselho Pleno, desfavoravel
i Fazenda, for contrdria a legislagdo tributdria ou a evidéncia da prova cons-
tante no processo, e ndo couber o recurso previsto no inciso anterior, mantido
o principio do contraditorio. (destacamos)

Na mesma linha dos argumentos de Gilberto de Ulhoa Canto
vistos nas se¢oes anteriores, diversos autores manifestam-se pela
inconstitucionalidade de recursos hierarquicos como esse, tidos por
violadores da isonomia e da ampla defesa no processo administrativo.
José Souto Maior Borges, por exemplo, afirma que a cassagao de uma
decisao proferida por um orgao plural em instancia hierdrquica “afeta
a independéncia dos orgaos julgadores” e “representa um retrocesso
na racionalizagao e modernizagao do processo tributario”, violando a
ampla defesa como “um direito fundamental do contribuinte” (BORGES,
2004, p. 222). No mesmo sentido é a posicio de Alberto Xavier (2005,
p. 100-114) e Sergio André Rocha (2010, p. 242).

O Superior Tribunal de Justica por diversas vezes julgou conflitos
envolvendo a aplicagao desse recurso hierdrquico previsto na legislagao
fluminense. O Tribunal sempre rechacou o argumento da inconstitu-
cionalidade desse recurso hierarquico, tal como se vé nos acérdaos do
ROMS n? 11.976 (1* Turma, Relator Ministro José Delgado, D], 08 out.
2001), do ROMS n? 13.592 (2° Turma, Relator Ministro Paulo Medina,
DJ, 02 dez. 2002) e do ROMS n® 12.386 (2* Turma, Relator Ministro
Franciulli Netto, D], 19 abr. 2004). Como se observou na se¢do acima, €

desfavoraveis.

Mas ha ou.tro aspecto desse recurso hierarquico fluminense em
0 ao qu?l ajurisprudéncia do STJ é erratica; os ministros ora deci-
“€uma forma, ora decidem de forma oposta. Trata-se da questao

relaca
dem

, Ora decide em outro. No ROMS ne
e no R ' n 16.902 (D], 04 out. 2004)
S S i 24947 (06°12'2OO7), ambos relatados pela Ministra

Eliana Cal i
hierérquic??]?; a.Turma decidiu — por unanimidade — que O recurso
rinense tem alcance restrito, nio autorizando que O
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Secretario de Fazenda realize um “juizo de revisio”. Nesses acordaos,
a Ministra Eliana Calmon, como bem observa Sergio André Rocha
(2010, p. 240), cometeu o equivoco de afirmar que, no precedente do MS
n® 8.810, analisado e comentado na segao 2 do presente estudo, o ST]
teria se pronunciado sobre tal recurso hierérquico da legislacao flumi-
nense, quando, na verdade, o MS n° 8.810 somente tratou da legislacio
federal, na qual, ao contrério da fluminense, ndo mais possui previsio
legal o recurso hierarquico dirigido ao Ministro da Fazenda contra
decisdes nao unanimes do Conselho de Contribuintes. Ja no RMS
n® 26.228 (Relator Ministro Castro Meira, D], 30 abr. 2008) e no AgRg

no RMS n?26.512 (Relator Mauro Campbell Marques, D], 27 abr. 2010),

a 2" Turma decidiu em sentido oposto, reconhecendo o carater amplo

da cognicao do recurso hierdrquico. Veja-se o seguinte trecho do voto

vencedor do Ministro Castro Meira no RMS n? 26.228:

Pergunta-se: entendendo o Secretério de Fazenda que o Conselho de
Contribuintes nio se houve bem ao decidir processo administrativo
fiscal e ao reconhecer a decadéncia do crédito tributario, ele poderia
fazer uso desse recurso previsto na legislagao?

Entendo que sim. A percepgao de claro equivoco no entenc.ie'r df’
administrador abre a possibilidade da avocatoria, ja qu.e 0 prejuizo a
Administracdao encontra respaldo nos genéricos conceitos de ordem
publica, justica fiscal e legalidade fixados na norma em comento.

E curioso que, nesse RMS n? 26.228, julgado em 2008, a l\.dlmst.ra
Eliana Calmon acompanhou o Ministro Castro Meira, er’n. sentido dia-
Mmetralmente oposto a posigao que sobre a mesma matéria defeqdera
no ROMS n® 24.947, julgado em 2004, e da posigao que defenderia no

AgRg no RMS n® 26.512, julgado em 2010.

7 Conclusdes

O art. 156, IX, do CTN sugere, da a entender, que a decisao final

do Processo administrativo tributario favoravel ao sujelto P;asff “grﬁ) 1
deria vir 3 ser objeto de uma acao anulatdria proposta pe )a dggom;
Publica. Essa acao anulatoria foi defendida por Rubens Gomes S
¢ Gilberto de Ulhoa Canto como uma forma decisoes nao
hiere"r(luico dirigido ao Ministro da Fazenda contra as t&x=w

A . - ambos 0s auto-
Undnimes dos Conselhos de Contribuintes, VISt E;orL <mri0 o oy
~ . 1 )
fes — 0s mais influentes na elaboragdo do Codigo LrbE™

de substituir 0 recurso
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— como uma institui¢ao autoritaria que deveria ser abolida. Contudo,

as sugestoes de referidos autores, de criagao da figura da a¢ao anula-
toria no ambito do processo tributario judicial, nunca prosperaram,
mesmo porque esbarram em sérios problemas juridicos, dentre eles
o de transferir do Executivo para o Judiciario a tarefa de constituir o
credito tributario.

O tema da viabilidade juridica de referida acao anulatéria voltou

ao centro dos debates com a publicagao do Parecer PGFN n® 187/2004,
0 qual se reveste de extrema fragilidade técnico-juridica e nao desen-
volve argumentos convincentes para fundamentar sua conclusio de
que as decisdes do Conselho de Contribuintes contrarias a Fazenda
submetem-se, por forca da propria Constitui¢ao Federal, ao crivo do
Poder Judiciario, sob os seus aspectos de legalidade e juridicidade. 2
equivocado aplicar mecanicamente ao ato administrativo especifico pelo
qual o proprio Estado, em seu autocontrole de legalidade, cancela ou
anula o langamento do crédito tributario, a doutrina geral da extensao
e da intensidade do controle Judicial dos atos administrativos.

Quanto aos recursos hierarquicos aos Secretarios de Fazenda, tais
€Omo 0 previsto na legislagao fluminense, é extremamente negativo que
constituam eles o desaguadouro natural de todo e qualquer processo
!ulgado pelos Conselhos de Contribuintes que seja desfavoravel aos
Interesses fazendarios. Serao ilusdrias as garantias de contraditorio e
a‘}‘Pla defesa no processo administrativo se, findo o julgamento cole-
glado do Conselho, um 6rgao monocratico submetido diretamente ao

Chefe d(? lfxecutivo puder reverter o seu resultado com ampla margem
de cognicio do recurso.
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A DECISAQ JUDICIAL PASSADA EM
JULGADO
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Introducao

O presente livro, competentemente coordenado pelc? Professor
Geilson Salomao, é uma justa homenagem a José Souto Maior Borges,
jurista maior da doutrina tributéria patria. A obra do professpr Sf)t}to
Maior Borges encontra-se no Olimpo dos grandes cléssicosfrnbutanos
brasileiros, e, assim como Aliomar Baleeiro, Amilcar Falcao, Alfredo
Augusto Becker, Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvfﬂ,}:‘o’ elevou o
Direito Tributario a categoria de ciéncia auténtica (ou t’feh.z ; consoalet.e
titulo de seu homonimo tomo), sempre com rara € pioneira profundi-

dade filosofi
sofica.
. = tbytaria” € dé es que
O tema geral “extingdo da obrigagao tributaria” € d;qt;etzir ;?de
cXigem tal profundidade, justamente por encontrc?r-se na tromamente
Possibilidades da mera dogmatica juridica, suscitando ete
do Direito, quanto como para

Problemas dificeis tanto para pensadores
OS seus operadores.

5 As decisoes judiciais no Di
Istinta das demais decisoes que €nvo




