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Sobre a Possibilidade de a Fazenda Publica
reverter, em Juizo, Decisoes Definitivas dos
Conselhos de Contribuintes

MARCIANO SEABRA DE GODOI
Mestre e Doutor em Direito Tributdrio. Professor da PUC/MG. Advogado.

1. Introducao

O presente artigo tem por objetivo investi-
gar o seguinte problema: proferida pelo Conse-
lho de Contribuintes uma decisio definitiva con-
| trdria total ou parcialmente aos interesses do Fis-
‘ co, poderd a Fazenda Publica ajuizar acio bus-

L cando reverter aquela decisio?

; A doutrina brasileira sempre respondeu ne-
gativamente a essa questio, que de resto parece
claramente disciplinada no ambito federal pelo

art. 45 do Decreto 70.235/72: “No caso de decisio ladministrativa]
definitiva favorivel ao sujeito passivo, cumpre a autoridade prepara-
dora exoneré-lo, de oficio, dos gravames decorrentes do litigio.”

Contudo, recentemente o Ministro da Fazenda aprovou Parecer

da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (n° 1.087, publicado no
DOU de 23.08.2004) cuja conclusdo afirma que

“existe, sim, a possibilidade Juridica de as decisdes do Conse-
lho de Eiqntribuinles do Ministério da Fazenda, que lesarem o
palnmonio publico, serem submetidas ao crivo do Poder Ju-
QIC.IH!‘]F). pela Administragio Publica. quanto a sua legalidade,
Jupd1c1dade. ou diante de erro de fato™.

o pﬁzzli[;]e;l?n [e);(:bhema.voltou d apresentar inegdvel interesse pré.ti-

e e e;zogg que o P_rocurador-Geral da Fazenda Nacio-

nindo as hins ina (n ...0., publicada no DOU de 29.10.2004) defi-
aS hipoteses materiais e o procedimento para a “submissio de

decisg : o
Recuoes d}SS C.On\.selhos fje Contribuintes e da CAmara Superior de
08 Fiscais & apreciagio do Poder Judicidrio™

Antes de responder se ¢

- - possivel a Fazenda Pbl; ‘
JUizo decisdes administratiy ublica reverter em

as definitivas em favor do contribuinte.
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€ necessario uma tomada de posi¢ao no que diz respeito a uma inda-
gagao prévia: os 6rgaos administrativos responsaveis pelo julgamento
de impugnagdes e recursos sobre determinado lancamento tributdrio
podem afastar a aplicagdo de leis e outros atos de mesma hierarquia
por considera-los inconstitucionais?

Entendemos que os 6rgaos do Poder Executivo responséveis pelo
julgamento de impugnacdes e recursos tributdrios da Fazenda e do
contribuinte nao tém competéncia para se recusar a aplicar ao caso
concreto leis ou tratados internacionais vigentes e eficazes, por con-
siderd-los inconstitucionais. Se esses 6rgaos administrativos verifi-
cam que os pressupostos de fato de determinada lei em vigor estdo
presentes no caso concreto submetido a seu julgamento, a aplicagao
da norma nao pode ser negada alegando-se que a lei é inconstitucio-
nal.

Os autores que defendem posicao contriria parecem tratar a
questdo como se a mesma estivesse ligada a propria supremacia da
Constitui¢do', ou a eficicia direta ou indireta da Constitui¢cao?, o que
nao € certo. Os que defendemos a incompeténcia dos 6rg:‘ios admi-
nistrativos para afastar a aplicagao de leis pretensamente Inconstitu-
cionais nao manifestamos qualquer reserva ao dogma da superiori-
dade da Constituicao em relagdo as leis infraconstitucionais, nem
muito menos negamos que a Constituicao desencadeia efeitos ime-
diatos sobre os direitos e liberdades do cidadao. Por outro lado, de-
fender a referida incompeténcia nao significa, naturalmente, defen-
der que os Conselhos de Contribuintes devam aplicar normas incons-
titucionais ou devam decidir os litigios a margem da Constituig:i.io. A
questao nao se refere a negagdo ou a afirmagdo da supremacia da
Constitui¢dao, mas sim a defini¢do de mecanismos institucionais ade-
quados para assegurar a referida supremacia. -

Todos os cidaddos e 6rgaos politicos e administrativos partici-
pam - em sentido amplo - do processo de interpretagdo e aplicagao

' Vide MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Processo Administrativo Tributér@o". in:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Processo Administrativo Trjbmg’ng Pes-
quisas Tributdrias, Nova Série - 5, Sdo Paulo: Centro de Extensao Um\.'cfsndna/RT.
pp- 73-74: “Todos os cidadios, sem excegio, devem respeitar a Constituigdo (...) toda
a ordem juridica tem seu perfil definido pela Constitui¢do.” N s =l
Vide XAVIER, Alberto. Principios do Processo Administrativo e Jud:cr_al Tnbutano.
Rio de Janeiro: Forense, 2005, pp. 69-70: “Conseqlientemente, 0S 6rgaos dF apllcq-
¢do do direito, ao abrigo do principio da judicial review, {€m acesso direto a Consti-
tuicao a fim de controlarem a constitucionalidade das leis.”
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da Constituicio. Contudo, somente os membros do Poder JPQiciério
apresentam as garantias institucionais (art. 95 da CE) necessarias para
praticar um ato de extrema gravidade®: negar oﬁc.taln.zente aplicacao
a uma norma em vigor aprovada pelo Poder Legislativo. o

Quando um 6rgio oficial declara determinada le1 inconstitucio-
nal, ou deixa de aplicd-la a um caso concreto por motivo de incons-
titucionalidade, frustra-se um claro designio do Poder Legislativo. No
nosso sistema constitucional, ndo ha problema algum em tal frustra-
¢ao, desde que a mesma tenha partido de um outro Poder da Repu-
blica cujos membros tenham ampla imparcialidade, independéncia e
autonomia quanto ao ato de julgar. O Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da Medida Cautelar na ADI 221 (DJ de 22.10.1993, Ple-
no, Relator Moreira Alves), declarou que “o controle da constitucio-
nalidade da le1 ou dos atos normativos é de competéncia exclusiva do
Poder Judicidrio” (ementa oficial, 2° pardgrafo).

Quando a legitimag@o para propor acdo direta de inconstitucio-
nalidade era tdo-somente do Procurador-Geral da Repiiblica, o STF
admitia excepcionalmente que o Chefe do Poder Executivo dos Es-
tados determinasse aos seus érgdos subordinados que deixassem de
aplicar lei que considerasse inconstitucional (vide Representagao
980, Relator Moreira Alves, DJ de 19.09.1980). Contudo, com a
ampliagdo do rol de legitimados para propor a ADI (vide art. 103 da
Constituigdo de 1988), aquela possibilidade nido mais se justifica®.

Admitir que os Conselhos de Contribuintes decidissem as lides
tributdrias afastando normas gerais aprovadas pelo Poder Legislati-

VO prejudicaria a independéncia e a harmonia entre os Poderes. Os
Conselhos sdo 6rgiaos do Poder Executivo, seus membros nao tém as

garzmlia; Institucionais dos magistrados e tampouco desfrutam de um
grau de imparcialidade semelhante ao dos juizes (os conselheiros ou

SA0 ft.mc.lonérios do Fisco ou sdo indicados por érgaos de classe dos
contribuintes).

E certo - e de hia muito um truismo - que a Constitui¢ado € a lei

ma).urpz.x da Repiiblica e gera efeitos diretos sobre todos. Mas as leis
ordindrias, que tém presungao de constitucionalidade, também ocu-

Gravidade nio no sentido de que

vidade no sentido de que se trata d
profundas.

N.cs.tc sentido, vide XAVIER, Alberto. Prin
dicial Tributdri

s¢ tratana de algo preocupante ou negativo. Gra-
€ uma operagao delicada, e de conseqiiéncias muito

| ‘ cipios do Processo Administrativo e Ju-
0, Rio de Janeiro: Forense, 2005, pp. 71-82.
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pam uma alta hierarquia no ordenamento e representam a vontade
soberana do povo. Nao € nada banal ou trivial decidir oficialmente
um conflito de interesses afastando o comando de uma lei que se sabe
aplicavel ao caso; portanto, a competéncia para praticar esse ato deve
ser reservada unicamente ao Poder Judicidrio®. O chamado judicial
review nao € um atributo inerente a todo e qualquer ato de aplicacio
do direito numa ordem constitucional. A /e, diferentemente do de-
creto e das normas complementares do Direito Tributério (art. 100 do
CTN), carrega em s1 o signo da soberania popular, por isso sua frus-
tracao - em nome da Lei1 Maior - deve ser reservada aos 6rgaos do
Poder Judiciario®.

Ha autores’ que, para efeito de responder a questio ora analisa-
da, procuram diferenciar a declaragao de inconstitucionalidade de
uma lei (que nao poderia ser praticada pelos Conselhos) do mero
afastamento da aplicacao da le1 no caso concreto como questao pre-
judicial do julgamento sobre o ato administrativo do langamento
(afastamento que poderia ser praticado pelos Conselhos). Amdz} que
de acordo com a técnica processual seja possivel realizar essa distin-
¢d0, a mesma € ociosa para efeito de dar uma resposta a questz‘io.?ra
analisada. O Supremo Tribunal Federal, quando controla a obedién-
cia dos Tribunais & norma procedimental do art. 97 da CF, nao vaci-
la em decidir que s

“a declaracdo de inconstitucionalidade de norma J.undlca in-
cidenter tantum, e, portanto, por meio do controle difuso de in-
constitucionalidade, € o pressuposto para o Juiz, ou 0 Tribu-
nal, no caso concreto, afastar a aplica¢ao da norma tida como
inconstitucional. Portanto, ndo se pode pretender, como o faz
o acérdio recorrido, que nao ha declaragao de inconstitucio-

5 Neste sentido. vide MELLO, Celso Antonio Bandeira de. " 'C‘ontrolc de %on'stthI:
cionalidade pelos Tribunais Administrativos no Processo Administraivo Tributdrio™,

Revista de Direito Tributdrio, n. 75, s/d, pp. 12-18.

ivi | 1bui ém
¢ Naturalmente nio temos nenhuma divida de que os Conselhos de Contribuintes |

; . |as e outras
total competéncia para deixar de aplicar decretos, regulamentos, portar mt?t::cionais
normas complementares que se mostrem contrrias aos rqan@amcn;‘os c:onnsia S
ou legais. Essa competéncia em nada afeta a independencia ¢ a harmo

poderes.

” Vide, por exemplo, PONTES, Helenilson Cunha. “Processo Administrativo Tributd-

rio”, in: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Processo Adnzinis:ra;i(;'ouzri:/bct::
tdrio, Pesquisas Tributdrias, Nova Série - 5, Sdo Paulo: Centro de Extens

sitdria/RT, pp. 581-587 ¢ XAVIER, op. cit., pp. 85-87.

,_.___—
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nalidade de uma norma juridica incidenter tantum quando o
acOrdao ndo a declara inconstitucional, mas afasta a sua apli-
cacao, porque tida como inconstitucional.” (Ementa oficial

do RE 179.170, 1* Turma, Relator Moreira Alves, DJ de
30.03.1998)

Alids, o art. 97 da CF* joga a favor da seguranca juridica e cons-
titur uma explicitagao a mais da presuncao de constitucionalidade das
leis”, o que nos leva a seguinte reflexio: se até mesmo nos Tribunais
stricto sensu o afastamento de uma lei por inconstitucional exige
procedimento especial e um consenso potencializado, como pode-

riam os Conselhos de Contribuintes afastar sem mais aquelas mes-
mas leis?

Naturalmente que, se o STF 14 houver declarado a inconstitu-
cionalidade de uma lei (no controle difuso ou concentrado), os Con-
selhos de Contribuintes nio s6 podem como devem deixar de apli-
ca-la no julgamento das lides administrativas (como alias consta do
Regimento Interno dos Conselhos de Contribuintes do Ambito fede-
ral).

~Um argumento adicional - e de cariter pragmatico - no sentido
da impossibilidade de declaragio de inconstitucionalidade de leis e
atos de hierarquia legal pelos Conselhos de Contribuintes é que, ter-
minado o processo administrativo com decisio no sentido da anula-

¢a0 ou mitigacdo do langamento por forca de inconstitucionalidade

da lei instituidora ou reguladora do tributo, a Fazenda Piblica nio

pqdera leyar d questao ao Judicidrio', conforme analisaremos adiante
(vide secdo 4 infra).

) .
Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros

do r chv a - 3 - - . . . .
L espectivo orgdo especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de
€1 0u ato normativo do Poder Piblico.™

Como insistiu 0 STF no RE 192212 1*
tence, DJ de 29.08.1987: “A reserva de

dade de lei oy alo normativo funda-se
prolege, somado a raz

Turma, Relator o Ministro Sepulveda Per-
plendrio da declaragdo de inconstitucionali-

X na presungdo de constitucionalidade que os
Ocs de seguranga juridica.”

N : a

Procec py ¢ & posigdo de MACHADO, Hugo de Brito. “Algumas Questdes do

Processo A dmyngstr VO T’!bUlﬁf 10", in: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).

lo- Ccmﬂ d"“"”"a{n'n Trszlrdrio, Pesquisas Tributdrias, Nova Série - 5, Sio Pau-
- -entro de Extensio Universitdria - RT. pp. 150-153. Estamos de acordo com este

»” el admity "
possa decidir a res IUr que “uma autoridade administrativa

oferece instrume tPcllo dessa constitucionalidade. Posto que o sistema juridico nao
108 para que essa decisdo seja submetida A Corte Maior”.

10

_
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Diversos autores procuram basear a possibilidade de os Conse-
lhos de Contribuintes afastarem a aplicacao de leis por motivo de
pretensa inconstitucionalidade no Direito Constitucional a uma “am-
pla defesa™ no processo judicial ou administrativo''. Ocorre que o art.
5°, LV, da CF nao pode ser interpretado isoladamente. Deve-se bus-
car uma interpretagao que compatibilize a mais “ampla defesa pos-
sfvel” no processo administrativo com os principios da seguranga
jurfdica e da independéncia e harmonia entre os Poderes da Republi-
ca. Se nos aferrarmos a uma interpretacao literal e isolada do art. 5°,
LV, da CF, seremos obrigados a considerar inconstitucional a norma
que proibe que o contribuinte deduza no processo admiqistrativo 0
mesmo pedido feito perante o Poder Judicidrio. E o que d1§p6e 0 art.
38, paréagrafo tinico da Lei 6.830/1980, objeto de recente Jqlgamgn-
to pelo STE. O julgamento ainda ndo foi finalizado, mas seis minis-
tros ja se manifestaram no sentido da constitucionalidade daquele
dispositivo'?.

3. Segunda Questdo Prévia: Recursos Hierarquicos e )
Competéncia Ministerial para anular Atos da Administracao
Piblica (Simula 473 do STF e Jurisprudéncia Recente da
1* Secao do ST)) o )
A legislacdo de alguns Estados e Municipios brasileiros preve a
existéncia do chamado recurso hierarquico, que 0s Procpradores do
Fisco podem manejar contra decisdes de ultima instﬁncna’do‘s Con-
selhos de Contribuintes, que forem contrérias a Fazenda Publ,lga. Os
recursos hierdrquicos sao encaminhados para decisao monocratica dlc:
Secretdrio de Estado ou Municipal da Fazenda. Diversos autores -
manifestam-se pela inconstitucionalidade de tais recursos hierdrqui-
cos, que violentariam a isonomia e a ampla defesa no processo ad-
ministrativo.

"' Vide, por todos, XAVIER, op. cit.,, p.82. . o

2 Vide Informativo 387 do STF, que noticia o julgamento. dentre OUtros,
389.893, - |

" Vide GRIESBACH, Fabricio. “O Processo Admmig.trativo. Tr’l.bqt:l.r?l ;%T{%g” (‘;‘::":‘
Fundamental: Inconstitucionalidade do Recurso _Hnerdrqunco ; ‘u.r. ey )p’ 45,61
vio Campos. Tributos e Direitos Fundamentats, Sao‘ Paulo: quk‘l.lca.}.: nd; }nc.nmis".
¢ BORGES, José Souto Maior. “Relagdes entre Tributos ¢ Direitos Fu

in: FISCHER, op. cit., pp. 221-222.

do RE

___4
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Niao ha razoabilidade alguma nas legislagdes que erigem o re-
curso hierdrquico como desaguadouro natural de todo e qualquer
processo julgado pelos Conselhos de Contribuintes que seja desfavo-
ravel aos interesses fazendanos. De nada adiantardo as garantias da
ampla defesa no processo administrativo se, findo o julgamento co-
legiado do Conselho, um 6rgao monocratico submetido diretamente

ao Chefe do Poder Executivo puder reverter o seu resultado com
ampla margem de discricionariedade.

Por 1ss0, consideramos que somente naqueles casos em que 0s
requisitos do recurso hierdrquico ostentam um minimo de razoabili-
dade e objetividade - e sejam cumpridos com seriedade e rigor - pode-
se salvar a constitucionalidade do instituto'. A 1* Secio do Superior
Tribunal de Justiga tem jurisprudéncia no sentido da constituciona-
lidade dos recursos hierdrquicos contra decisdes de Conselhos de
Contribuintes que atualmente existem nas legislagOes estaduais, sem

que os Ml[:llSll‘OS tenham entrado na questdo da identificagio de re-
quisitos mimimamente objetivos dos referidos recursos's.

| ~No caso do processo administrativo tributirio federal, a substi-
tuicao (a partir de 1979) do antigo recurso hierédrquico (dirigido ao
Mmls.tro da Fazenda) pelo atual recurso especial (dirigido 2 Cimara
Superior de Recursos Fiscais) merece aplausos, pois representou uma

clara e\'olugao do sistema de garantias processuais do administrado.
Questdo controversa na doutrina'® é saber se, inexistindo previ-

A0 espemﬁf:a df; recurso hierarquico ao Ministro da Fazenda (como
atualmente inexiste no ambito federal), ainda assim seria possivel ao

4 . - .
Uma legislagdo que franqueia o recurso voluntdrio em termos amplos, exigindo tio-

SOmente que o acdrdao recorrido nao tenha sido uninime, nio passa a nosso ver no
leste de razoabilidade. Se a legislagdo exige que o acérdio recorrido tenha obtido
:?:é\os de 3/4 d(?S-\'OIOS do. Conselho Pleno e que, adicionalmente, que seja demons-
. Oc rfllllfe a dccn.sao recorrida € manifestamente contréria 2 lei ou 2s provas dos au-
S, entio acrcdntqmos QUE O recurso seria constitucional, desde que, € claro, esses
fequisios de manifesta contrariedade 2 lei ou 3 prova dos autos sejam encarados com
i{cgéd}g\lc ¢ demonstrados com um minimo de clareza ¢ rigor.
“'. ;ur HLS :{l .]920 (I"Turma, Relator Garcia Vieira, DJ de 22.10.2001), RMS 11.976
afl Elian;a Cear:ornjols)i Igclgado. DJ de 08.10.2001), RMS 12.021 (2* Turma, R.cla-.
Netto, DJ de 19.04‘,2 004).c 8.04.2002), RMS 12.386 (2* Turma, Relator Franciulli
Vide MELLO, Rodr g0 Pereira de. “Conselho de Contribuintes e Recurso Hierdrqui-

€o”, Revista Dialética de Direito Tributdri . -
trdno, XAVIER. op. cil., pp. 107-lr; ll.lfafm g e SRR I RS A

15

16
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Ministro anular decisao do Conselho de Contribuintes baseando-se
no art. 87, Il da CF e nos arts. 19 e 20 do Decreto-lei 200 de 1967".
Sobre a questao, o Superior Tribunal de Justi¢a ostenta posicao
que nos parece equilibrada e ponderada, que pode ser sintetizada da
seguinte maneira'®. O Ministro de Estado pode, mesmo na auséncia
de previsao especifica de um recurso préprio (como existia até o ad-
vento do Decreto 83.304/1979), controlar a legalidade das decisoes
proferidas pelos Conselhos de Contribuintes (primeira parte da Si-
mula 473 do STF"), desde que o faga respeitando o principio do con-
traditorio (vide MS 6.737). Ademais, tal controle ministerial é
excepcional e somente atinge o plano da anulagao (art. 53 da Lei
9.784/1999, primeira parte®’) por vicio patente de ilegalidade'.

O Ministro ndo pode, a pretexto de controlar a legalidade dos
atos do Conselho, reverter a decisdo “por deleite ou por mero capri-
cho” (RMS 16.902), ou ao argumento genérico de que “o colegiado
errou na interpretacao da lei” (MS 8.810).

No MS 8.810, o STJ decidiu - a nosso ver corretamente - que,
nao havendo previsao especifica de recurso hierdrquico no ambito
federal, as decisdes do Conselho de Contribuintes nao podem ser

" “Art. 19. Todo e qualquer 6rgio da Administragio Federal, direta ou indireta, estd

sujeito a supervisio do Ministro de Estado competente, excetuados unicamente 0S
6rgdos mencionados no art. 32, que estdo submetidos 2 supervisio direta do Presi-
dente da Repiiblica.

Art. 20. O Ministro de Estado € responsdvel, perante o Presidente da Repiiblica, pela
supervisio dos 6érgaos da Administragdo Federal enquadrados em sua drea de com-
peténcia.

Pardgrafo tnico. A supervisao ministerial exercer-se-d através da orientagao, coor-
denagdo e controle das atividades dos 6rgios subordinados ou vinculados ao Minis-
lé!'io. nos termos desta lei.”

Vide MS 6.737 (1* Sego, Relatora Laurita Vaz, DJ de 13.05.2002), MS 8.810 (1*
Secdo, Relator Humberto Gomes de Barros, DJ de 06.10.2003) ¢ RMS 16.902 (2*
Turma, Relatora Eliana Calmon, DJ de 04.10.2004).

Stimula 473 do STF: “A administragio pode anular seus préprios atos, quando eiva-
dos de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revo-
g.:i-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adqui-
‘ndos, ¢ ressalvada, em todos os casos, a apreciagio judicial.”

Art. 53. A Administragio deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio
de'legalidadc, e pode revogé-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, res-
Peitados os direitos adquiridos.”

Ou seja: “(...) o poder de controle e de supervisdo do Ministro de Estado ndo se exer-

cerd dentro do processo fiscal, mas sobre ele (...)"” (MELLO, Rodrigo Pereira de. Op.
cir, p. 110).

18
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anuladas pelo Ministro de Estado alegando-se simplesmente que o
Conselho fez “interpretagdo menos autorizada” da lei. ou Julgou o
feito de forma “equivocada”. Em fungio desse posicionamento una-
nime da 1* Se¢ao do STJ, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal deve ter pensado: “se ndo posso anular esse acérdio do Conse-
lho recorrendo ao Ministro da Fazenda, tenho de poder anulé-lo re-
correndo ao Poder Judicidrio”. Foi com a missio de encontrar justi-

ficativas para essa ida ao Judicidrio que surgiu o Parecer PGEN 1.087.
publicado no DOU de 23.08.2004.

4. O Parecer 1.087/2004 do Procurador-Geral da Fazenda
Nacional

Desde ja afirmamos nosso ponto de vista de que o Parecer pa-
dece de graves deficiéncias técnicas, e dificilmente conseguird con-
vencer uma parte desinteressada e imparcial sobre o acerto de suas
linhas de argumentagao juridica e conclusdes. O tinico ponto em que
nos colocamos de acordo com o Parecer é quanto ao equivoco do
acordao do Conselho de Contribuintes mencionado na 1* Se¢ao do
Parecer (Antecedente Histérico). Realmente, o acérddo que anulou
a autuagao do Fundo de Previdéncia Privada aplicou muito mal a le-
gislagdo tributdria em vigor®, sendo surpreendente que o Conselho
tenha tomado tal decisao de forma undanime. Contudo, ndo nos con-
vencemos de que o desacerto (ainda que grosseiro como no caso con-
creto) de um acérdao definitivo do Conselho seja motivo suficiente
para que a Fazenda Nacional ingresse com ago judicial requerendo
sua invalidagao.
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" Segundo se relata, o Fundo de Previdéncia discutia no Poder Judicidrio (mancilaed:)u(;:
seguranga) se era ou nao imune ao imposto de renda relauvo aos rcndl'mﬁntoin 'uslga-
aplicagdes financeiras, possuindo decisdo favordvel ainda nao lransnag:i ;rc\':idéﬂ-
do no STF. O auto de infragdo foi lavrado diretamente contra 0 Fundolhb it
cia, pois ndo fazia sentido lavrd-lo contra a instituigao banc.{ma que lhe ‘:ngfunqio
referidos rendimentos e a época prépria nao fizera as retengocs na O cFundO de
da existéncia de causa de suspensdo de exigibilidade. Segundo se rclal:} odcvcria o
Previdéncia tenia feito a alegacio - totalmente erronea - de quc a aluacagm 3 época
ocorrido contra a instituigdo bancdria que lhe pagara os rendimentos. jbiiidﬂdc do
do pagamento dos rendimentos havia ordem judicial suspendendo a cxniu{mm inte-
imposto ¢ impedindo a reten¢do do imposto, portanto 0S rc_nfhmcnl;)il o mandamus
gralmente para o Fundo de Previdéncia. Em caso de a decisao fina exigido do
indicar a auséncia de imunidade, nada mais natural que o imposto S¢f

Fundo de Previdéncia.

____;
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H4 trés ordens de problemas que comprometem seriamente o
Parecer: postura infensa e desrespeitosa ao Conselho de Contribuin-
tes, falta de rigor 16gico e sistematico no desenvolvimento de sua
argumentacao juridica e desmazelo formal ao citar diversas obras e
autores sem fazer qualquer referéncia bibliografica.

O § 13 do Parecer - com todo respeito -, mais do que uma cons-
trug¢do desprovida de qualquer rigor cientifico, é um atentado ao bom
senso. Noticia-se (recorrendo-se a uma fonte nao referenciada) que
0 primeiro recurso julgado pelo Segundo Conselho de Contribuintes
em 1934 foi no sentido de relevar a multa imposta ao recorrente e,
ato continuo, afirma-se: “Ou seja, apenas como registro histérico, o
Conselho de Contribuintes, desde sua origem, tem certo viés pro-
contribuinte.” Ora, partir do resultado do primeiro julgamento de um
Tribunal para afirmar categoricamente que este Tribunal, “desde sua
origem”, tem certo viés ideolégico é atentar contra todo método cien-
tifico, mas acima de tudo desdenhar do bom senso dos leitores do
Parecer. Uma postura um tanto provocadora ao Conselho de Contri-
buintes ¢ manifestada também no § 15, que busca demonstrar certa
equivaléncia entre “o simples despacho de um chefe de se¢do” e uma
decisdo de um conselho de contribuintes®.

A maior parte do Parecer destina-se a buscar demonstrar que o
controle judicial dos atos administrativos deve ser amplo, ndo poden-
do se restringir ao aspecto da legalidade. Citando recorrentemente a
autora Germana de Oliveira Moraes (mas sem qualquer referéncia
bibliografica a partir da qual o leitor possa comprovar as posturas do
autor citado e que sua obra nio restou desconfi gurada ou descontex-
tualizada), o Parecer afirma que os atos administrativos podem ser
Corltrolados Judicialmente tanto sob o aspecto da legalidade (vincu-
15!9.80 as regras legais) quanto sob o aspecto da juridicidade (razoa-
blll.dade., respeito aos principios da Administracio Piiblica expressa
Ou Implicitamente previstos na Constitui¢ao).

rio: No § 30 do Parecer, ocorre outro salto l6gico totalmente arbitra-

‘e -
Se assIm o € - e parece ser - ndo remanesce divida quanto a
Possibilidade de invalidagdo judicial das decisdes do Conse-
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80"2?;\2 da Comparagﬁofs(a ¢ntre aspas e o pardgrafo recorre A doutrina de Hely
P eirelles. Como niio h4 qualquer referéncia bibliogréfica, nio se sabe ao certo
°¢ A comparagio ¢

zada do préprio Meirelles, ou se a doutrina fol ou ndo descontextuali-
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lho de Contribuintes; seja pelo controle de legalidade, seja pelo
controle de juridicidade (mérito, que nao se confunde com dis-
cricionariedade: juizo de conveniéncia e oportunidade).”

O defeito I6gico esta em aplicar a doutrina genérica do controle
judicial dos atos administrativos a uma espécie muito particular de
ato administrativo: o langamento tributdrio. Alids, sobre o langcamento
tributario o Parecer nao se pronuncia em uma linha sequer. O objeti-
vo da doutrina comentada no Parecer é expandir o controle judicial
sobre os atos administrativos, possibilitando que os cidadaos questio-
nem sob diversos cinones (e nio somente sob o cinone da estrita
legalidade) os atos da Administragcao que interfiram sobre seus direi-
tos e deveres. Mas uma decisao do Conselho de Contribuintes que
anula ou cancela o lancamento tributdrio nao implica qualquer 6nus
para o particular, é antes o regular reconhecimento de parte do pro-
prio titular (Estado) de um possivel direito que esse direito nao ex1s-
te ou nao lhe compete. |

O préprio fato de a multicitada autora Germana Moraes anqh-
sar com detalhes o exercicio da discricionariedade administrativa
revela que sua andlise ndo pode ser transposta automaticamente para
o Ambito do lancamento tributdrio, atividade sempre vinculada. Por
outro lado, a citacio descontextualizada da jurista Liicia Yalle Flglzlfl'
redo no Parecer (§ 24, in fine) ja foi repelida pela prépria autora“.

Também se mostrou equivoco o raciocinio levado a capo.pglé
Parecer a partir do dispositivo do art. 57, XXXV da Constntmgag-.
“Dado que nenhuma lesao ou ameaga de direito pode escapar da apr

P . PR -
ciacdo do Judicidrio, a juridicidade do ato administrativo pode S

- - : ' uridico
aferida por todos 0S mel10s processuais previstos no sistema _]lr;l pedi-

patrio (...).” Nao se trata de defender que algtlém possa ser 1 e
do de levar ao conhecimento do Judicidrio lesao ou ameaca aal s
seu. Trata-se simplesmente de respeitar a lé\gwa seguPdo a (C)l:lér’gﬁos
pessoa juridica de Direito ptblico chegou a conclusao - p

: le1 - que
especializados e ao cabo de um processo rf:gu!ar prevnst::oen:1 rticu(llar,
nio lhe assiste determinado direito creditério frente a0 p

: .+ ~éblico ndo pode buscar
essa mesma pessoa juridica de Direito publico nar(:igze ey
invalidacdo judicial daquele reconhecimento que pa

mediante Agao
es”. in: MAR-
a Sio Paulo:

de Juridica de Anulaqﬁq,
Conselho de Contribuint

(coords.). Coisa Julgada Tributdri

2 Cfr. FIGUEIREDO, Liicia Valle. “Pos.sibilida
Judicial, de Decisao de Mérito Proferida pelo

TINS. Ives Gandra da Silva ef alit
MP. 2005, pp. 271-292.
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Até porque admitir que o Judicidrio conhecesse de acao dessa natu-
reza implicaria admitir que o crédito tributario fosse constituido pe-
los juizes e tribunais, o que subverte completamente a logica de se-
paracao de poderes®.

Mas independentemente dessas questoes, o fato € que a le1 fe-
deral que regula o processo tributario administrativo preveé inequivo-
camente (art. 45 do Decreto 70.235/1972) que “no caso de decisao
[administrativa] definitiva favoravel ao sujeito passivo, cumpre a
autoridade preparadora exonerd-lo, de oficio, dos gravames decorren-
tes do litigio™. A tentativa do Parecer de sustentar suas conclusoes
mesmo frente a tal dispositivo, propondo sua “interpretacio confor-
me a Constituig¢do”, é equivocada por dois motivos: primeiro porque
a Interpretagao do Parecer € antitética com qualquer um dos possi-
vels sentidos literais do dispositivo; segundo porque a interpretacao
proposta pelo Parecer nao € sustentada por qualquer principio cons-

titucional ou outra norma principiolégica do Cédigo Tributirio Na-

cional.

A respeito do Cédigo Tributirio N acional, Ricardo Lobo Torres

;l{emonstra que 0 mesmo nao incorporou as idéias do Anteprojeto de

; ulcalgqs Qorpes de Sousa no sentido de substituir o recurso hierarqui-
O dirigido a Chefia do Poder Executivo pela acao anulatéria que a

Fa . . . . .
zenda poderia propor na via Judicial. Também demonstra o referi-
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sujeitas a revisao judicial. Veja-se o potente arsenal de motivos que

autorizariam a Fazenda Publica a buscar em juizo a invalidagio de

uma decisao do Conselho contraria ao Fisco:
“controle de sua legalidade ou de sua juridicidade, ou em de-
corréncia de erro de fato ocorrido no julgamento administra-
tivo, mormente se € quando ofenderem os principios adminis-
trativos e constitucionais (explicitos e implicitos) que regem
e iInformam a Administra¢do Publica (v.g. da finalidade, da
impessoalidade, da legalidade, da proporcionalidade, da igual-
dade, da supremacia do interesse publico, da moralidade, da
eficiéncia, da probidade, da boa-fé, da motivagio, da razoabi-
lidade, entre outros)” (§ 39 do Parecer).

Para elevar o clima de inseguran¢a a um grau miaximo - e reti-
rar qualquer importancia efetiva aos Conselhos de Contribuintes -, a
Portaria PGFN 820 (DOU de 29.10.2004) determina que as decisoes
dos Conselhos e da Camara Superior de Recursos Fiscais podem ser
submetidas ao Poder Judicidrio desde que “‘expressa ou implicita-
mente afastem a aplicabilidade de leis ou decretos” e, por exemplo,
“cuidem de matéria cuja relevincia temética recomende sua aprecia-
¢do na esfera judicial”, ou ainda “possam causar grave lesao ou pa-
trimdnio publico”. Nio se poderia lograr estabelecer requisitos mais
vagos e eldsticos, pelo que teria sido mais didatico estabelecer fran-
camente que todas as decisdes proferidas pelo Conselho de Contri-
buintes que fossem contrérias a Fazenda Publica poderiam ser leva-
das a apreciacao do Poder Judiciario.

Tendo em vista que procurou ser minuciosa e detalhista, a Por-
taria 820 deveria ter aproveitado o ensejo para definir contra quefn
os Procuradores deverdo propor a agio judicial: se contra a proprid
Unido (que estranhamente seria autora e r¢), se contra o M}nlStfo da
Fazenda a quem segundo o Parecer (§ 14) o Conselho € “diretamen-
te subordinado”, se contra as pessoas fisicas dos conselheiros qué
participaram do julgamento ou se contra o contribuinte que afinal se
verd diretamente afetado pela sentenca judicial.

5. Conclusoes L )
Uma interpretacio equilibrada do ordenamento constntuClczﬂa. <

legal brasileiro atualmente em vigor leva as seguintes concl.usoes..
Se os Conselhos de Contribuintes decidirem as lides tributdras

afastando normas gerais aprovadas pelo Poder Legislativo, restariam
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prejudicadas a independéncia e a har.monia entre oS Poc{ereAs. Os
Conselhos sdo 6rgaos do Poder Executivo, seus membros nao tém as
garantias institucionais dos magistrados ¢ tampouco desfmFam da
mesma condicio de imparcialidade (ou sdo funcionarios do Fisco ou
siio indicados por 6rgdos de classe dos contribuintes).

E um trufsmo afirmar que a Constituigao € a lei maxima da Re-
piblica e gera efeitos diretos sobre todos. Mas nem sempre é lem-
brada a verdade incontestivel de que as leis ordindrias, que tém pre-
suncio de constitucionalidade, também ocupam uma alta hierarquia
no ordenamento e representam a vontade soberana do povo. Nao €
nada banal ou trivial decidir oficialmente um conflito de interesses
afastando o comando de uma [lei que se sabe aplicavel ao caso; por-
tanto a competéncia para praticar esse ato deve ser reservada unica-
mente ao Poder Judicidrio.

E artificiosa e j4 foi repelida pelo STF a distingdo entre a decla-
ragao de inconstitucionalidade de uma lei (que ndo poderia ser pra-
ticada pelos Conselhos) e o mero afastamento da aplicacido da lei no
caso concreto como questao prejudicial do julgamento sobre o ato
administrativo do langamento (afastamento que poderia ser pratica-
do pelos Conselhos).

~ Somente naqueles casos em que os requisitos do recurso hierar-
quico ostentam um minimo de razoabilidade e objetividade - e sejam
cumpridos com seriedade e rigor - pode-se salvar a constitucionali-
dade do instituto.

‘ E equilibrada e merece aplausos a jurisprudéncia ao parecer con-
solidada na 12 Se¢do do STJ segundo a qual o Ministro de Estado
g?ic(l:’cr::tsrr;zr ﬂ: feusgil'];i?j dz previs?aci especn’ﬁc.a de um recurso proé-
&8 Cantribaite. g:sé ade asfdecnsoes proferidas pf:lo’s Conselhos
bl ool n;aneir: que o faga resp.eltz.mdo O principio do con-

excepcional, atingindo somente o plano da

anulagdo por vicio ' ' nha i
. patente de ilegalidade. Segundo essa linha juris-
Prudencial, o Ministro nao pode . :

capricho” (RMS 16.902). ou ao argumento genérico de que “o cole-

giado errou na Interpretagao da lei” (MS 8.8 10).

T S G
oy 6Zdah§ssa Junisprudéncia (que em grande parte concorda com as
vO€s historicamente defendidas nos Pareceres da PGFEFN?) aponta
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Vide MELLO, Rodrigo Pereira de. Op. cit,, p. 110.
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para um sistema seguro de controle de legalidade do langamento tri-
butario a ser exercido amplamente pelos érgaos administrativos co-
legiados e excepcionalmente e de maneira restritiva pelo Ministro de
Estado.

E equivocado aplicar automaticamente ao ato administrativo
especifico pelo qual o préprio Estado em seu autocontrole de legali-
dade cancela ou anula o langamento do crédito tributdrio a doutrina
geral da extensao e significado do controle judicial dos atos adminis-
trativos. Se a pessoa juridica de Direito piblico chegou i conclusio
- por 6rgaos especializados e ao cabo de um processo regular previsto
em lei - que ndo lhe assiste determinado direito creditério frente ao
particular, essa mesma pessoa juridica de Direito piiblico nio pode
buscar a invalidagao judicial daquele reconhecimento que partiu de
st mesma. Até porque admitir que o Judicidrio conhecesse de agao
dessa natureza implicaria admitir que o crédito tributdrio fosse cons-
tituido pelos juizes e tribunais, o que subverteria complemente a 16-
gica de separacao de Poderes.
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1. A Tributaciao no Brasil dos Resultados

Auferidos por Coligadas e Controladas no Vs G

Exterior K :?)
De acordo com o art. 74 da Medida Provi- aQ = B

sorian® 2.158, de 24 de agosto de 2001, incidem ,\J(

0 1mposto sobre a renda e a contribuicao social o 4

sobre o lucro liquido de empresa sediada no Bra-
sil, relativamente aos resultados de suas contro-
ladas e coligadas no exterior, acusados em seus respectivos balancos
¢ independentemente de distribuigio. Corre perante o Supremo Tri-
b}lna] Federal o julgamento da ADIn n° 2.588, da Confederacdo Na-
cional da Indistria - CNI, visando declaracao da inconstitucionali-
dade do art. 74, caput e pardgrafo dnico, da Medida Proviséria n°
2.158-35, de 24 de agosto de 2001, e do § 2° do art. 43 do CTN., acres-
centado pela Lei Complementar n® 104/2001

Como se sabe, a Lei n° 9.249. de 26 de dezembro de 1995, em
seu art. 10, dispds que os lucros ou dividendos disponibilizados (pa-
g0s ou creditados) a seus titulares, pessoas fisicas ou juridicas, ndo
sgfrerao mais incidéncia na fonte nem tampouco integrario a base de

t30, a tri ~
do-sz:: :‘3‘“31939 df)sAluc.ros se fez de forma ndo cumulativa. extinguin-
$02 jurfd}lp aincidéncia do imposto (que antes recafa tanto na pes-

ICa mvestida e geradora dos lucros, como ainda na pessoa

ffSica ou mrids
Juridica beneficidria, ou i .

, OU 1nvestidora). _
Pressuposto de , ). A lei assentou-se no

efetwamente tributada, caso contrari

ta dos resultados. Confira-se-
“Art,




