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RESUMO

O trabalho, de carater dogmatico, objetiva a investigacdo do cabimento da agdo de mandado de seguranga para
o controle de legalidade de atos praticados no curso do contencioso administrativo fiscal. Para tanto,
inicialmente, aborda-se o conceito de processo administrativo tributario e analisa-se o alcance da vedagao a sua

coexisténcia com processo judicial que discuta a legalidade de atos relacionados ao langamento tributario.
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Apés, examina-se o delineamento legal do mandado de seguranca e a utilizagdo do writ para a protecao de lesées
e ameacas a direitos dos contribuintes nas suas relagdes juridicas tributérias. Em analogia com as fases do
procedimento comum no processo civil, detalham-se as fases do processo administrativo tributario, a fim de
estudar as possiveis situagdes que permitiriam o manejo do mandado de seguranga para o controle de
legalidade dos atos e omissdes praticados no seu tramite, sem que do ajuizamento decorresse necessaria
renincia a discussdo da legalidade do crédito tributario na via administrativa. Conclui-se pela ampla
possibilidade de utilizagdo do mandado de segurancga para a garantia do devido processo legal administrativo
e dos seus desdobramentos, o que permite, além de resguardar direitos dos contribuintes, prestigiar o processo

administrativo como instrumento eficaz de resolucio de controvérsias tributérias.

PALAVRAS-CHAVE: PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO, FASES DO PROCESSO,
MANDADO DE SEGURANGA, DEVIDO PROCESSO LEGAL ADMINISTRATIVO

RESUMEN

El trabajo visa la investigacién dogmatica de las posibilidades de interposicién de la accién de “mandado de
segurancga” para el ejercicio del control de la legalidad de los actos practicados en el procedimiento econémico-
administrativo. Para tales fines, se describe el procedimiento econémico-administrativo en lineas generales y
se analiza la extensiéon de la prohibicién a su tramite simultaneo al del proceso judicial que sirva para discutir
la legalidad de actos relacionados a la liquidacién tributaria. Enseguida se examina la disciplina legal del
“mandado de seguranca” en el derecho brasilefio y su uso para la proteccién contra lesiones y amenazas a
derechos de los contribuyen-tes en sus relaciones tributarias. Se detallan las fases del procedimiento
econdémico-administrativo con la finalidad de estudiar las situaciones que permi-tirian la interposicién del
“mandado de seguranca” para el ejercicio del control de legalidad de los actos y omisiones practicados en su
tramite, sin embargo de la continuacién del procedimiento. La conclusién es por la amplia posibilidad de
interposicién de “mandado de seguranca” para garantia del derecho al debido proceso en el procedimiento
econdémico-administrativo, lo que posibilita, ademas de asegurar derechos de los contribuyentes, prestigiar la

eficacia de la via econémico-administrativa para la solucién de litigios tributarios.

PALABRAS CLAVE: PROCEDIMIENTO ECONOMICO-ADMINISTRATIVO, FASES DEL
PROCEDIMIENTO, PROTECCION JUDICIAL A LOS DERECHOS DEL CONTRIBUYENTE, DEBIDO
PROCESO

1. INTRODUCAO

No sistema de jurisdi¢cdo una, adotado pela Constituicdo Federal de 1988, descabe cogitar da
existéncia de jurisdi¢cao administrativa. O processo administrativo, portanto, serve como
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instrumento de autotutela da Administracdo, em regra desencadeado pelo exercicio do
direito de peticdo do particular, em procedimento marcado por carater dialético e em tudo
submisso ao principio do devido processo legal.

Na seara tributaria, o contencioso administrativo é o dambito de revisdo provocada da
legalidade do lancamento tributario, ato por meio do qual é constituido crédito que, se ndo
impugnado ou finalmente confirmado nas instancias administrativas de julgamento, é
considerado definitivamente constituido e, portanto, apto a ser inscrito em divida ativa a
ser executada em juizo.

A luz da inafastabilidade da jurisdicdo, com a inexisténcia de obrigatoriedade de
esgotamento de vias administrativas para ingresso em juizo, o processo administrativo de
revisdo do lancamento assume carater facultativo. Desta forma, cabe ao contribuinte optar
por discutir a legalidade do lancamento nesta esfera ou diretamente junto ao Poder
Judiciario — ao qual podera recorrer, de qualquer forma, caso ndo acolhidas as suas razoes
em processo administrativo eventualmente instaurado previamente.

A impossibilidade légica de que processos sobre a mesma matéria corram em paralelo na
esfera administrativa e judicial, o que acarretaria riscos de decisdes contraditérias, enseja
a previsdo do art. 38, paragrafo tinico, da Lei n. 6.830/1980 (Lei de Execucdes Fiscais — LEF),
que prevé a renlincia a discussdo administrativa da legalidade de crédito tributario quando
ajuizada acdo judicial de titularidade do sujeito passivo da relacdo tributaria.

O alcance de tal dispositivo, no entanto, é limitado, visto que o ingresso em juizo em
concomitancia com a reclamacio administrativa é legitimo quando o objeto dos processos
em ambas as esferas ndo seja idéntico. A linha a separar a possibilidade e a impossibilidade
de coexisténcia entre as instancias nem sempre é clara, porém.

Neste contexto, destaca-se a possibilidade de utilizacdo do mandado de seguranca para a
garantia do devido processo legal administrativo, ou, em outras palavras, ainda que se
incorra em redundancia, para efetuar o controle de legalidade dos atos do processo
administrativo de controle de legalidade do lancamento tributario.

O trabalho, assim, busca identificar, a partir do estudo do alcance da limitacdo legal a
concomitancia entre a discussao do crédito tributario nas esferas administrativa e judicial,
o cabimento do mandado de seguranca para interferir nos atos praticados nas diversas
fases do processo administrativo tributario.

2. PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO E LANCAMENTO: DEFINIGOES
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O lancamento pode ser conceituado como “ato administrativo de aplicacdo da norma
tributaria material que se traduz na declaracdo da existéncia e quantitativo da prestagdo
tributaria e na sua consequente exigéncia™.

O ato constitutivo do crédito tributario, assim, é produto potencialmente resultante do
procedimento administrativo preparatério do lancamento, de natureza inquisitorial? e
carater precipuamente instrutério, de identificacdo e prova dos liames obrigacionais entre
os sujeitos darelacdo tributéaria®. Dado o carater inquisitério do procedimento preparatoério,
nao héa necessaria participacdo do contribuinte nos seus atos.

A natureza inquisitorial do procedimento fiscal prévio ao langamento, com a mitigacdo do
contraditério nesta etapa, entretanto, ndo representa vulneracdo a garantias do
contribuinte, visto que apenas o ato de lancamento veicula pretensao formal a recair sobre
o patriménio do particular“. Ademais, o direito de impugnacgdo administrativa da exigéncia
fiscal eventualmente formulada engloba o questionamento da validade dos atos
preparatoérios, os quais, conquanto ndo produzam efeitos juridicos tributarios auténomos,
condicionam a validade do produto resultante, ainda que com ele ndo se confundams.

Os atos integrantes do procedimento preparatério, portanto, ndo sdo impugnaveis
administrativamente de forma autdénoma, isolada, mas somente enquanto parte do ato
constitutivo. Tal limitacdo, por ébvio, ndo impede que lesdes ou ameacas a direitos
decorrentes da pratica de atos preparatérios sejam reparadas ou inibidas pelo Poder
Judiciario (art. 50, XXXV, da CF/1988), ainda que deles ndo resulte exigéncia fiscal imediata
ao contribuinte.

Neste sentido, a provocacao ao Poder Judiciério é indispenséavel para coibir a perpetragdo
de atos de sancao politica, entendidos como “restri¢des de direitos fundamentais impostas
pelo Poder Publico com a finalidade obliqua e desviada de efetuar a cobranca do crédito
tributério sem a observancia do devido processo legal”® — ou seja, sem que seja constituido
crédito tributario passivel de controle de legalidade na via administrativa, com os efeitos
decorrentes. E exemplo desta pratica a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo
para pagamento de tributos, inadmissivel consoante entendimento sumulado do Supremo
Tribunal Federal (Simula n. 323).

1 XAVIER, Alberto. Do lancamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 66.
2 Ibidem, p.119.

3 TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2016, p. 362-363.

4 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 9. ed. Sao Paulo: RT, 2016, p. 174.

5 BORGES, José Souto Maior. Langamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 169.

6 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 387.
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A andlise provocada da legalidade do lancamento tributéario é realizada, na esfera
administrativa, quando instaurado processo administrativo inaugurado com a
manifestagdo da resisténcia do sujeito passivo a pretensao do ente tributante, no exercicio
do seu direito de peticdo de fulcro constitucional (art. 50, XXXIV, “a”, da CF/1988). Deste
direito, é coroléario o direito a uma decisdo administrativa que analise as objecdes
formalmente opostas a pretensao fiscal’.

O também chamado contencioso administrativo fiscal, portanto, inicia-se com a
impugnacdo administrativa do ato constitutivo do crédito tributario, suspensiva da
exigibilidade do crédito tributéario (art. 151, ITI, do CTN), a ser analisada por 6rgaos da prépria
Administracao, a fim de controle interno de legalidade do langamento e do procedimento
aele antecedente, em processo marcado por carater dialético, com a necessaria observancia
do contraditério e da ampla defesa.

Destaque-se, neste diapasao, que a ideia formulada se refere a um conceito estrito de
processo administrativo tributario, que parte da existéncia de contraposicao de interesses
formalizada, sem o que haveria atividade procedimental, como nos casos de consulta fiscal
ou de reconhecimento de isenc¢des. Em conceito amplo, por outro lado, o processo
administrativo fiscal poderia ser definido como o conjunto ordenado de atos
administrativos do qual decorre manifestacdo da Administracao Tributdria “a respeito de
uma relacdo sua com um contribuinte, ou responsavel tributario ou mesmo com um
terceiro, ou simplesmente interpreta a legislacdo tributéria”.

Sob a concepcdo adotada, o processo tem-se por concluido com a expedicdo de decisao
imutével na esfera administrativa, atacavel junto ao Poder Judiciario quando desfavoravel
ao sujeito passivo da relacdo juridico-tributéria. Por outro lado, quando favoravel a
pretensao fiscal, a decisdo administrativa irreforméavel constitui definitivamente o crédito
tributario e serve como marco temporal do inicio da contagem do prazo prescricional (art.
174 do CTN). A decisdo final que confirma o langcamento, assim, legitima a inscri¢cdo do
crédito em divida ativa, tornando-o exequivel judicialmente de acordo com as disposi¢cdes
concernentes a execucao da divida ativa da Fazenda (Lei n. 6.830/1980).

3. A RENUNCIA A ESFERA ADMINISTRATIVA PELO CONTRIBUINTE
INGRESSANTE DE ACAO JUDICIAL: LIMITES
Por tratar o processo administrativo tributario de instrumento de autotutela, ainda que

desencadeado por provocagao e com a participacao dos particulares interessados, o seu
resultado definitivo vincula plenamente o ente tributante. Desta forma, é impensavel a

7 MACHADO, Hugo de Brito. Mandado de seguranca em matéria tributaria. 8. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 305.
8 MACHADO, op.cit., p. 304.
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provocacgao do Judiciario, pela Administragao, para a contestagao da legalidade de atos por
si praticados, ja que inexistiria interesse de agir para a agao.

E evidentemente diversa a conclusio quanto & possibilidade de provocacdo do Judiciario
pelo contribuinte, seja para discussao da legalidade do crédito tributario, seja para atuagao
a fim de garantir o regular exercicio do direito ao devido processo legal administrativo.

O amplo acesso a justica e a garantia de inafastabilidade da jurisdicdo, de fulcro
constitucional, acarretam a inexisténcia de obrigatoriedade de prévio esgotamento de via
administrativa para ajuizamento de acdes judiciais que ataquem a legalidade de atos
administrativos. Nao é diferente quanto a discussdo do crédito tributério: o processo
administrativo tributario é derivado de requerimento facultativo de revisido da legalidade
do ato de lancamento, de modo que ao contribuinte cabe optar diretamente pela litigancia
judicial ou pela prévia contestacdo administrativa da exigéncia fiscal que entenda ilegal,
sem prejuizo de posterior ajuizamento de acdo perante o Judiciario, em caso de ndo
acolhimento das suas razdes na esfera administrativa.

Assim, ao contribuinte muitas vezes interessa o prévio questionamento administrativo da
legalidade do lancamento em face do aumento de possibilidades de provimentos
favoraveis causado pela discussdo em mais de uma esfera de cognicdo, inclusive com o
maior conhecimento, dos 6rgdos administrativos, para apreciacdo dos fatos e para
aplicacdo do direito ordinario, especialmente em questdes relativas as legislacdes
tributérias especificas®. Demais disso, razdes varias elencadas pela literatura, tais como a
maior celeridade, a menor formalidade, a menor onerosidade e a assisténcia facultativa por
advogado, tudo isso enquanto a exagdo tributaria tem a sua exigibilidade suspensa,
estimulariam o prévio acesso a via administrativa, a despeito da limitacdo do escopo do
controle de legalidade efetuado®.

Para que ndo sobressaiam decisGes contraditérias para um mesmo caso, no entanto, a
provocacao do particular ao Judiciario para exame de determinada matéria controversa
implica rentuncia a sua discussdo na esfera administrativa. Considerando a ampla
possibilidade de controle judicial dos atos emanados pelos demais Poderes, o provimento
jurisdicional deve prevalecer: por isso, caso tenham o mesmo objeto, o processo
administrativo e o judicial ndo podem correr paralelamente.

A instauracdo do processo judicial, assim, retira o interesse a decisdo administrativa, que
nio produziria efeitos frente ao contetido da tutela jurisdicional prestada™ E esta a

9 MACHADO, op. cit., p. 314.
10 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 122.

11 ROCHA, Sergio André. Processo administrativo fiscal: controle administrativo do langamento tributario. Sdo Paulo: Almedina, 2018, p.
315.
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inteligéncia do art. 38, paragrafo Unico, da LEF, ainda que a disposicao literal se refira
apenas a discussao judicial de débito ja inscrito em divida ativa™® Desta forma, a previsao
legal de rentincia a esfera administrativa pelo ajuizamento de acdo para discussdo do
crédito tributario é consentanea com as garantias e faculdades do contribuinte, ainda que
gere o efeito de fazer operar a preclusdo logica do seu direito de instar a Administracdo a
autotutela®.

Por outro lado, é interessante pontuar que a renuncia a litigdncia administrativa ocorre
apenas em relacao ao objeto da acdo judicial. Em outras palavras, para se operar a preclusao
administrativa, os limites da lide, estabelecidos pelo pedido na peticdo inicial, devem
compreender o objeto do processo administrativo — ou seja, devem envolver o ataque a
legalidade do crédito tributario constituido pelo lancamento. A rentincia, assim, se refere
apenas “a matéria questionada judicialmente, a ser deslindada pelo dispositivo da sentenca,
e ndo a todo e qualquer aspecto relacionado ao ato impugnado™.

Assim, em primeiro lugar, como ja introduzido anteriormente, inexiste ébice a discussao
judicial da validade de atos integrantes do procedimento preparatério considerados
autonomamente, sem que necessariamente tenham redundado em exigéncia fiscal relativa
a obrigacdes tributarias principais (v.g a apreensdo de mercadorias regularmente
transportadas, a inutilizacdo de livros comerciais em curso de fiscalizacdo, a interdicdo de
estabelecimento sem observancia das formalidades).

Para além disso, porém, é possivel imaginar a coexisténcia do processo judicial e do
processo administrativo em situacdes nas quais se discutam matérias relacionadas, mas
inconfundiveis. Exemplificativamente, o questionamento judicial ao cabimento da
aplicacdo de penalidade pecuniéria por descumprimento de determinada obrigacdo que
tenha ensejado lancamento tributéario®, dada a auséncia de identidade entre os atos de
imposicao de multa e de exigéncia de tributo, mesmo que formalizados em um mesmo auto
de infracao®.

-

2 “Art. 38. A discussao judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 é admissivel em execucao, na forma desta Lei, salvo as hipdteses de
mandado de seguranga, agdo de repeticdo do indébito ou agdo anulatéria do ato declarativo da divida, esta precedida do depésito
preparatdrio do valor do débito, monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais encargos.

Paragrafo Unico. A propositura, pelo contribuinte, da acio prevista neste artigo importa em reniincia ao poder de recorrer na esfera
administrativa e desisténcia do recurso acaso interposto.”

13 ROCHA, op. cit., p. 317.

14 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 123.
15 Ibidem, p.124.

16 BORGES, op. cit., p. 157.
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De igual forma, ndo ha necessaria rentncia a instancia administrativa com o ingresso de
acao judicial para a discussdo de atos ou omissdes praticados no curso do processo
administrativo tributério.

Aqui, é de se notar a submissido do processo administrativo ao principio do formalismo
moderado, inclusive na sua vertente que visa a celeridade e a economicidade do tramite".
Por isso, ndo ha garantia de recursos contra atos praticados incidentalmente no processo,
que ndo sejam consubstanciados em decisdes aptas a confirmar ou extinguir o crédito
tributario — estas, sim, sujeitas a necessario duplo grau de cognicao®.

Nestes casos, assim como em outras situagdes acima exemplificadas, sobressai a idoneidade
do mandado de seguranca para a tutela dos interesses dos contribuintes, com o fito de
garantir o direito ao devido processo legal administrativo:

“Emprego ainda pouco frequente, mas assaz relevante, do mandado de seguranca, é
o destinado a garantir o devido processo legal administrativo. Imagine-se, por
exemplo, que um contribuinte que tenha negado, na esfera administrativa, o direito
a producdo de uma determinada prova que considera importante, ou tenha
indevidamente obstaculizado o uso de um recurso. Nesses casos, podera questionar
judicialmente o ato que entende haver malferido o seu direito a um devido processo
administrativo, pedindo a continuidade desse processo apds a correcao do vicio.
Note-se que o contribuinte ndo submetera ao crivo do Poder Judiciario, nesse
momento, a questdo ‘de mérito’ discutida no processo administrativo. Caso se trate
de um processo administrativo de controle da legalidade do ato de langcamento, nao
questionara no mandado de seguranca a legalidade do tributo exigido, mas a higidez
do processo administrativo correspondente. Corrigido o vicio apontado
(determinada a producdo da prova, ou o conhecimento do recurso), 0 processo
administrativo seguira seu tramite e sera julgado pela autoridade administrativa.”®

A prolagdo de decisdo administrativa acerca da legalidade do lancamento, enquanto
possibilidade para adequada solucdo dos conflitos tributarios, constitui direito do
contribuinte amparavel pelo mandado de seguranca®. A acdo mandamental prevista no
art. 50, LXIX, da CF/1988, e regulamentada pela Lei n. 12.016/2009 (Lei do Mandado de
Seguranca — LMS), merece as brevissimas consideracdes a seguir.

17 MARINS, op. cit., p. 177.

18 Ibidem, p.187.

19 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 389.
20 MACHADO, op. cit., p. 314.
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4.0 MANDADO DE SEGURANGA NO PROCESSO TRIBUTARIO: ALGUMAS
NOTAS

Em primeiro lugar, é ttil a definicdo do mandado de seguranga como:

“[..] instituto processual de raiz constitucional em norma de eficicia absoluta plena,
com natureza juridica de garantia individual, destinado a protecdo das
prerrogativas do individuo ou de coletividade em face do Estado, de atuacgdo
necessariamente célere e eficaz, que colima a correcao juridica de abusos do Poder
Publico iminentes (fungdo preventiva) ou ja perpetrados (fun¢do repressiva), por
agente coator ou autoridade coatora, cometidos diretamente ou por interposta
pessoa fisica ou juridica, ndo estancaveis por habeas corpus ou habeas data,
ilimitavel e incondicionado a qualquer espécie de contracautela, sendo pelos seus

pressupostos constitucionais especificos.”

Por estas caracteristicas, o mandado de seguranca é considerado por muitos a agado
tributaria por exceléncia, dada a sua vocacgdo para servir como ‘instrumento judicial de
protecdo do cidaddo-contribuinte diante do exercicio da funcgao fiscal, campo propicio para
a conflituosidade entre Estado e cidadao™®. Na seara tributéaria, serve tanto para a tutela do
direito material do contribuinte, quanto para assegurar o direito a decisées administrativas

relativas a questdes derivadas das relac¢des tributarias®.

O dispositivo constitucional que prevé a acdo mandamental, neste sentido, estabelece que
a seguranca sera concedida “para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por Aabeas
corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder
Publico”.

As condic¢des necessarias e suficientes para a concessdo do mandado de seguranca sao,
portanto, a existéncia de um direito liquido e certo e a sua violagdo ou ameaca por um ato
ilegal ou abusivo de autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicées publicas*. O mandado de seguranca representa, assim, exclusiva garantia do
cidaddo em face do Poder Publico, insuscetivel de manejo pelo préprio Estado ou por
particular em face de outro particular, no ambito de relagées privadas®.

21 MARINS, op. cit., p. 544.

22 Ibidem, p. 533-534.

23 MACHADO, op. cit., p. 303.

24 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 555.
25 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 381.
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Por sua vez, a liquidez e certeza do direito a que se refere o dispositivo legal tem relacao, na
verdade, com os fatos aduzidos pela parte autora, que devem ser comprovados no
momento da propositura da a¢do, com o fornecimento dos documentos necessarios para
tanto, a servir como provas pré-constituidas capazes de elidir a presuncao de legitimidade
dos atos administrativos atacados®. A excecdo, neste caso, refere-se a impossibilidade de
fornecimento imediato da prova documental por razdes imputaveis a autoridade
administrativa que a detenha, que pode ser ou ndo a autoridade coatora cujo ato tenha
ensejado o ingresso da acao, hipétese na qual a determinacdo para a sua apresentagao
constara como medida preliminar a ser adotada pelo juizo competente (art. 6°, §§ 1° e 2°, da
LMS).

Assim, cabe o writ quando o autor, além de ofendido em sua esfera de direitos subjetivos,
for capaz de demonstrar de plano que a ofensa decorre diretamente de ato de autoridade,
que nado se confunde com mera disposicdo legal abstrata®”. O mandado de seguranga,
portanto, é um remédio juridico processual, ou, dito de outro modo, um direito a um
procedimento especifico — “sumaério, abreviado, expedito, destinado a obtencdo de uma
sentenca em pouco tempo, ja que tudo ja estd provado, ndo havendo necessidade de
instrucdo probatéria™.

A legitimidade passiva pertence a pessoa juridica da qual tenha emanado a lesdo ou a
ameaca de lesdo, sobre a qual, afinal, recairdo as consequéncias financeiras da demanda®.
A autoridade coatora, responsavel pelos atos ou pela ordem para a pratica dos atos tidos
por ilegais (art. 6°, § 3°, da LMS), incumbe a prestacdo das informacdes, equivalentes a um
depoimento em juizo, e o cumprimento da eventual decisdo mandamental proferida; a sua
identificacdo, ademais, serve para definicdo da competéncia do juizo®.

A decisdo no mandado de seguranca tem natureza mandamental, visto consistir na
expedicdo de uma ou mais ordens em face da autoridade administrativa coatora para que
pratique ou deixe de praticar um ato determinado, ainda que a partir de uma declaracao
incidental — por exemplo, que ndo seja exigido determinado tributo (objeto da acdo) em
funcao da inconstitucionalidade da lei que o instituiu (declaracdo incidental). Por isso, em
matéria tributéria,

“l..] o mandado de seguranca é um excelente instrumento que nossa ordem juridica
coloca a disposicdo do contribuinte para o controle da validade juridica da

26 CUNHA, op. cit., p. 556.

27 NUNES, Cléucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 3. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2019, p. 639-640.
28 CUNHA, op. cit., p. 566.

29 Ibidem, p. 578.

30 Ibidem, p. 578-580.
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tributacdo. Nao apenas para o controle da legalidade e da constitucionalidade da
exigéncia do tributo, mas também do langamento tributario em todas as suas fases
e ainda de todo e qualquer ato praticado por autoridade da Administracdo
Tributaria. Desde que o direito a ser defendido seja liquido e certo, é cabivel o
mandado de seguranca contra ato desprovido de validade juridica, praticado por
qualquer autoridade da Administracdo Tributéria, de qualquer dos niveis
governamentais.”

A lei que regula o mandado de seguranca, entretanto, nos seus exatos termos, veda a
concessdo da medida pleiteada “quando se tratar de ato do qual caiba recurso
administrativo com efeito suspensivo, independentemente de caugao” (art. 50,1, da LMS). A
previsdo tem substrato légico, ja que a suspensdo da eficacia do ato ilegal por forca de
interposicdo de recurso administrativo faz cessar a eventual lesdo, ou ameaca de lesdo,
durante o periodo em que vigorar

O dispositivo tem evidentes implicacbes no processo administrativo tributério,
considerando que “as reclamacdes e os recursos, nos termos das leis reguladoras do
processo tributario administrativo” sdo causas de suspensdo de exigibilidade do crédito
tributério constituido pelo langamento (art. 151, III, do CTN). Em outras palavras, o
lancamento ou a decisdo administrativa que o confirma no todo ou em parte ndo sdo
capazes de produzir os seus regulares efeitos enquanto pendente analise de impugnacao
ou recurso, conforme previsto nas leis especificas e a luz do principio do duplo grau de
cognicdo — uma vez impugnado, o crédito tributério volta a ser exigivel apenas com a sua
constituicdo definitiva, quando finalizado o contencioso administrativo.

Desta forma, em principio, a interpretacao literal da limitacdo contida no art. 5°, I, da LMS
parece inviabilizar o ajuizamento de mandado de seguranca para a discussao judicial do
crédito enquanto ndo concluido o processo administrativo. Apesar disso, dada a
incompatibilidade de tal interpretacao do dispositivo com o principio da inafastabilidade
da jurisdicdo, a questdo é resolvida com a perda superveniente de objeto do eventual
recurso administrativo quando ingressado mandado de seguranca para discussdo da
mesma matéria®.

De uma forma ou outra, também em consonancia com o art. 38, paragrafo tnico, da LEF,
longe de impedir a propositura do mandado de seguranca (ja que inexiste obrigatoriedade
de prévio esgotamento da instancia administrativa), o ingresso em juizo para a discussao
de crédito tributario pendente de andlise pela Administragdo implica a rentncia do

31 MACHADO, op. cit., p. 15.
32 MARINS, op. cit., p. 550.
33 NUNES, op. cit., p. 661.
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interessado a discussao da matéria neste ambito. Se ndo hé interesse de agir para o ingresso
da agdo na pendéncia de revisdo de ato com efeitos suspensos, tampouco existe Obice a
desisténcia do recurso administrativo para imediata discussdo da matéria no bojo do
procedimento judicial especial?.

Neste sentido, eventuais desisténcias de recursos administrativos interpostos a fim de
impetracdo de mandado de seguranca podem ter como razdo de fundo a possibilidade de
consecucao de medidas liminares, com a antecipacao da tutela em questdes de direito que,
de outro modo, obedeceriam ao tramite normal do processo administrativo. No
procedimento especial do mandado de seguranca, inclusive, a liminar é medida
diretamente ligada a finalidade do writ, tanto mais por ser comum que o direito
liminarmente assegurado seja exaurido em si proprio®.

Ainda sobre a liminar no mandado de seguranca, cumpre anotar brevemente que a Lei n.
12.016/2009 veda a sua concessdo, no que tange a matéria tributaria, para a compensacao de
créditos e para a entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior (art. 7°, § 2°), em
disposicao sobre a qual pairam questionamentos acerca da sua constitucionalidade®.
Ponderagées da mesma natureza existem quanto a possibilidade de exigéncia de caucao,
fianca ou depdsito para a concessdo de medida liminar, prevista no art. 7°, I1I, da LMS?%".

De qualquer maneira, verificada a possibilidade de ajuizamento de mandado de seguranca
para prevenir ou reprimir atos de diversos matizes oriundos das relagdes juridicas
tributarias, ha que se ter em conta a plena possibilidade de concessdo de medidas liminares
também no bojo da discussdo da legalidade dos atos integrantes das diversas fases do
processo de controle administrativo da legalidade do langcamento.

5.0 MANDADO DE SEGURANCA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE DE
LEGALIDADE DOS ATOS DO PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO:
FASES DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FISCAL

O Cédigo de Processo Civil de 2015, para além da previsdo expressa de aplicabilidade
supletiva e subsidiaria aos processos eleitorais, trabalhistas e administrativos (art. 15), tem,
pela sua importancia e completude, vocagdo para servir como norma estruturante do
sistema processual nacional. Desta forma, a andlise das fases do processo administrativo
tributério passa pela analogia com a estrutura das fases do procedimento comum, ja que

34 CUNHA, op. cit., p. 610.

35 NUNES, op. cit., p. 645.

36 Ibidem, p. 650.

37 MARINS, op. cit., p. 562-572.
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servem como espelho — apesar da 6bvia necessidade de adaptacdes e mitigacdes — para a
organizagao dos demais ramos do direito processual. Neste sentido,

“O procedimento comum, em si e como método subsidiario que complementa os
procedimentos especiais (art. 318, paragrafo Unico), costuma ser dividido,
pedagogicamente, em quatro fases basicas: de postulacdo (arts. 319 a 346), de
saneamento (arts. 347 a 357), de instrucgdo (arts. 358 a 484) e de decisdo (arts. 485 a 508).
Eventualmente, podem-se agregar duas outras fases: a de liquidagdo, quando a
sentenca condenatoéria se apresentar como genérica ou iliquida (arts. 509 a 512), e a
satisfativa, quando houver necessidade de promover o cumprimento forcado do
comando sentencial (arts. 513 a 538)."38

Especificamente quanto as etapas do processo administrativo fiscal, conquanto a
disciplina da matéria pertenca a competéncia dos entes federados, hd uma convergéncia,
em linhas gerais, da regulacdo do tema com a legislacao federal, consolidada no Decreto n.
70.235/1972, recepcionado pela Constituicdo Federal como lei ordinaria®. Em comparacao
com a legislacdo estadual de Pernambuco (Lei n.10.654/1991), € possivel perceber o acerto da
afirmativa, bem como a possibilidade de estabelecimento de paralelos com as fases do
procedimento comum no direito processual civil.

Como anteriormente delineado, o processo administrativo tributario tem inicio com a
impugnacado do sujeito passivo a exigéncia contra si formulada: antes disso, ndo ha litigio
instaurado, nem exercicio de autotutela, mas apenas pretensao unilateralmente veiculada
pelo Poder Publico.

Neste ponto, no entanto, a lei pernambucana que regula o processo administrativo tributario
adota conceito diverso, ao prever que o processo é iniciado de oficio com o lancamento do
crédito tributario (art. 2°, I, da Lei n. 10.654/1991). E de se notar, entretanto, que, ao tratar do
exercicio do direito de defesa do sujeito passivo (art. 41, capu?), a mesma lei trata da
possibilidade de impugnacdo parcial de valores relativos ao procedimento de oficio —
concluido com o lancamento, como antes visto.

Pode-se considerar, desta forma, que a fase postulatéria do contencioso administrativo
fiscal tem inicio com a defesa apresentada pelo sujeito passivo, seja ela em referéncia a
totalidade do lancamento ou apenas parcial, hipétese na qual sera instaurado verdadeiro
processo apenas em relacao a esta parcela. Na fase postulatéria do processo administrativo
tributario, cabe ao sujeito passivo apresentar impugnagao ao lancamento no prazo

38 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. 61. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. V. 1. p. 747.

39 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 137.
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preclusivo estabelecido em lei, e 0 objeto da defesa administrativa é a desconstituicdo total
ou parcial do crédito tributario constituido.

Assim, se, notificado do lancamento, o contribuinte opta por efetuar o pagamento dos
valores exigidos, opera-se a extingdo do crédito tributario decorrente (art. 156, I, do CTN),
sem que haja contraposicao de interesses formalizada. Por outro lado, se decorrido o prazo
para defesa sem que haja impugnacio ou pagamento, opera-se a preclusdo para o exercicio
do direito a discussdo administrativa e ocorre a constituicdo definitiva do crédito
tributério, dado o carater facultativo da instauracdo do contencioso administrativo.

Desta forma, o conhecimento da defesa tempestiva apresentada pelo contribuinte é
responsavel por suspender a exigibilidade do crédito e a garantir a sua revisdo
administrativa: é o ponto fundante do devido processo legal administrativo, ja que
representa o inicio do contraditério e da possibilidade de exercicio de ampla defesa. O
direito a impugnacdo administrativa do langamento, assim, pode ser devidamente
resguardado pela via judicial, sem incompatibilidade com a norma veiculada pelo art. 38,
paragrafo Uinico, da LEF, quando ndo haja o conhecimento da defesa apresentada, ou nao
sejam processados os efeitos da sua protocolizacdo. Neste caso, a tutela visaria justamente
a garantia da discussdo do crédito tributario no processo administrativo, e ndo a discussao

do crédito em si.

Considerando, portanto, o direito a impugnacdo administrativa e aos efeitos dele
decorrentes (v.g suspensao de exigibilidade do crédito), o mandado de seguranca pode ser
manejado nos casos em que haja a negativa de recebimento da defesa pela reparticdo
fazendaria. E idéntica a conclusdo quanto ao cabimento da acdo mandamental quando a
defesa apresentada seja indevidamente ndo conhecida pelo 6rgdo de julgamento, seja por
erro na apreciacdo da tempestividade, por ndo atendimento a comprovadas situacdes de
cerceamento do direito de defesa ou mesmo por invalidade da notificacdo do lancamento
impugnado, situacdo na qual este ndo estara apto a producgdo dos seus regulares efeitos
enquanto dele ndo tomar conhecimento o sujeito passivo da exigéncia.

Demais disso, 0o mandado de seguranca serve também para garantir o exercicio do direito
de defesa eventualmente obstado em dissonancia com o principio da gratuidade do
processo administrativo, derivado da natureza constitucional do direito de peticdo e da
caracteristica do processo administrativo fiscal de instrumento de autotutela tributaria“.

A apresentacdo da impugnacdo é o momento adequado para o fornecimento das provas
documentais idéneas a confirmar as razdes de defesa do sujeito passivo, salvo hipéteses
excepcionais, ja que “o direito a prova, assegurado constitucionalmente pela previsdo do

40 MARINS, op. cit., p. 179.

513
AMARAL, Davi Cozzi do; ROSENBLATT, Paulo A Concomitédncia do Processo Administrativo Tributario com o Processo Judicial: o
Mandado de Seguranga para Controle de Legalidade de Atos do Contencioso Administrativo Fiscal. Revista Direito Tributario Atual, n.47.
Pp- 500-524. Sdo Paulo: IBDT, 1° semestre 2021. Quadrimestral



RDTA 47 IBDT | INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO
Revista Direito Tributario Atual
Current Issues of Tax Law Review
ISSN: 1415-8124 /e-ISSN: 2595-6280

devido processo legal e da ampla defesa, no se apresenta irrestrito ou infinito™. E certo,
no entanto, que, em vistas do principio do formalismo moderado que rege o contencioso
administrativo, eventuais requisitos estabelecidos para o exercicio do direito
constitucional de peticdo do particular devem ser analisados de forma ponderada, sob pena
de desvirtuar o préprio escopo do processo de revisdao do langamento tributario. A juntada
de documentos comprobatérios das razdes de defesa, portanto, também pode ser garantida
em a¢do mandamental, caso sofra restrigdes desproporcionais.

Ainda na fase analogicamente denominada como postulatéria, inclui-se a participacdo da
reparticdo fiscal responsavel pelo lancamento, a fim de apresentar manifestacdo acerca da
impugnacgao — em Pernambuco, conforme disciplina da informacao fiscal no art. 44 da Lei
n. 10.654/1991. Neste sentido, considerando as hipéteses exaustivas de alteragdo do
lancamento regularmente notificado ao sujeito passivo (art. 145 do CTN), a manifestacdo
da autoridade fiscal tem carater meramente opinativo, a ndo ser que a lei estabeleca a
competéncia da prépria autoridade para julgamento da impugnacao em primeiro grau.

Aqui, é valida a ressalva de que elementos novos veiculados nesta oportunidade, ainda que
na forma de esclarecimentos a respeito do ato impugnado, devem ensejar a possibilidade
de manifestacdo do impugnante*. A sua participagdo nesta etapa, na analogia com o
procedimento comum estatuido no CPC/2015, seria incluida na fase de saneamento, dentre
as providéncias preliminares previstas para “manter o processo sob o dominio completo do
principio do contraditério”, sem que houvesse decisdo proferida sem oportunidade do
interessado para manifestacdo acerca de questdes deduzidas+.

7

Nesta fase, é relevante anotar que, no processo administrativo vigora o principio da
oficialidade, oposto ao principio dispositivo. Tal norma, também denominada de principio
do impulso oficial, obriga a autoridade administrativa a promocdo das providéncias
relacionadas ao processo, independentemente de provocacdo do interessado, dada a
submissdo da atividade a legalidade objetiva, ao dever de investigacdo e a autotutela
vinculada“.

Porisso, a presteza na distribuicdo dos feitos as autoridades julgadoras, a pratica célere dos
atos incumbentes a outros érgaos fiscais (tais como informacdes fiscais ou diligéncias) e a
permanente integracdo do sujeito passivo ao contraditério pela autoridade responsavel
pela instrucdo processual constituem deveres da Administracdo no processo
administrativo tributario. A sua observancia, assim, configura direito subjetivo do

4 TOME, op. cit., p. 239.

42 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 142.
43 THEODORO JUNIOR, op. cit., p. 811.
44 MARINS, op. cit., p. 169-170.
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contribuinte interessado, também passivel de resguardo judicial por meio de mandado de
seguranca com o objetivo de determinar a supressdo de omissdes no processo — tema mais
bem abordado mais adiante.

Ainda quanto a fase saneadora, é facil verificar que a maior simplicidade do tramite
administrativo é incompativel com a realizagdo de audiéncias prévias ou julgamentos
antecipados, ja que todas as matérias sdo enfrentadas em conjunto em decisdo que pode
ter como objeto apenas a confirmacdo ou anulacdo total ou parcial do lancamento,
independentemente da natureza formal ou material dos vicios eventualmente verificados.
No processo administrativo tributario, assim, a fase de saneamento — quando existente — é
bastante abreviada, dado o formalismo moderado e a menor complexidade do tramite
processual. Em sintese, deve consistir somente em garantir o contraditério (quando
veiculados fatos novos), em suprir irregularidades formais eventualmente verificadas e em
determinar a producao das provas necessarias a solucdo do processo, caso estas ja nao
constem dos autos.

As provas de interesse do lancamento tributério, na linha do anteriormente tratado, sdo
objeto de coleta e catalogacdo no curso do procedimento administrativo preparatério. Uma
vez que o procedimento integra o ato de lancamento em seu aspecto formal, a prova
documental dos fatos que tenham ensejado a exigéncia fiscal formulada deve
necessariamente acompanha-la — é o que disp0de, alias, a Lei Estadual de Pernambuco n.
10.654/1991 (art. 6°, I). De igual forma, como também ja salientado, a impugnacao ao
langamento deve seguir acompanhada dos documentos que infirmem as razdes fiscais
responsaveis por constituir o crédito tributario.

Apesar da garantia de admissdo ampla de provas, estatuida no art. 3° da Lei Estadual de
Pernambuco n. 10.654/1991, a previsdo literal é mesmo despicienda, em virtude da
submissdo do processo administrativo ao principio da ampla defesa, desdobrado no
principio da ampla instrucdo probatéria, ou no “direito a utilizacdo de todos os meios de
prova pertinentes a lide submetida a julgamento administrativo™s. Assim mesmo, a
resolucdo de questdes tributarias que envolvam controvérsia fatica depende
majoritariamente — sem embargo da possibilidade de valoracao de quaisquer elementos de
prova veiculados por outros meios — do exame de prova documental. A este respeito, é
acurada a analise:

“l..] no direito tributario elegem-se, como fatos desencadeadores de vinculos
obrigacionais, atividades que, por sua peculiaridade, originam uma documentagao
propria. A isso se alia a existéncia de deveres instrumentais impostos aos sujeitos
passivos, implicando a realizacdo de registros contabeis, ou seja, documentacao.

45 Ibidem, p. 185.
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Disso decorre a importancia da examinada modalidade probatéria na esfera
tributéria, prescrevendo o art. 195 do CTN a indispensabilidade de o contribuinte
conservar e manter os livros obrigatérios de escrituracdo comercial e fiscal e os
comprovantes dos lancamentos neles efetuados até que ocorra a prescricdo dos
créditos tributarios procedentes das operacdes a que se refiram.”s

No processo tributério, a prova pericial guarda estreita conexdo com a documental. A
necessidade de pericia advém da importancia de exame da matéria controvertida por
especialistas, com o acesso do julgador ao fato juridico por meio das declara¢des dos
peritos#’. Por isso, em matéria tributéria, a prova pericial é normalmente produzida em
pericia contabil, que consiste justamente no exame técnico de documentos que dependem
de conhecimento especial contabil“,

N&o obstante a prevaléncia da prova pericial contabil para o processo administrativo
tributério, é possivel vislumbrar a importancia da realizagdo de pericias e diligéncias nao
circunscritas a especialidades contébeis, como no caso da necessidade de comprovacao de
moléstias graves para fins de concessdo de isenc¢des em tributos diretos, ou para célculo de
perdas na atividade industrial a fim de apuracdo de omissdes de saida de mercadorias
sujeitas a incidéncia tributaria em sua circulacdo®. E de se notar, neste ponto, inexistir
Obice a producdo e ao fornecimento de prova documental de natureza similar pelo
interessado, na forma de laudos técnicos a acompanhar as suas manifestacées, o que é até
mesmo desejavel por possibilitar a resolu¢do mais célere do processo.

Em Pernambuco, conforme o art. 4°, § 1°,da Lei n.10.654/1991, as diligéncias e pericias podem
ser determinadas de oficio ou a pedido. Além do eventual descumprimento de requisitos
legais especificos para a formulacdo do pedido, como a identificacdo precisa da matéria
controvertida ou a indicacdo de quesitos, devem ser indeferidos os requerimentos de
diligéncias e pericias prescindiveis ou impraticaveis, tidas, respectivamente, como aquelas
destinadas a elucidar fatos ja provados ou irrelevantes para o processo e como aquelas que
requeiram meios inexistentes®. Independentemente de previsdo legal expressa, razdes
légicas e decorrentes do principio da economia processual impedem a pratica de atos
desnecessarios ou impossiveis de serem efetivados no processo.

De qualquer maneira, o indeferimento da producéo da prova requerida pelo contribuinte
nao prescinde de regular fundamentacdo, mormente como forma de possibilitar o controle

46 TOME, op. cit., p. 146-147.

47 Ibidem, p. 161.

48 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 157.
49 Ibidem.

50 MACHADO, op. cit., p. 311.
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da sua legalidade. Tal controle é passivel de realizacdo em sede de duplo grau de cognicao
administrativa, enquanto parte integrante da decisdo proferida relativa a higidez do
crédito tributario, mas também por via judicial, na qual a decisdo que indefere a realiza¢do
da prova podera, ademais da hipdtese aventada para o processo administrativo, ser
impugnada de forma auténoma.

Em tais situagdes, parece acurada a percep¢ao de que o controle judicial, especialmente pela
via do mandado de seguranca, deve se cingir a existéncia e a qualidade da fundamentacao
da decisdo que denega a producao da prova requerida pelo interessado: afinal, ndo cabe ao
Judicidrio determinar quais provas devem influir no convencimento da autoridade
julgadora, ou quais provas sdo necessarias para tanto.

Em outras palavras, ndo existe direito subjetivo do contribuinte a ver deferida a producdo
de determinada prova ou a realizacdo de uma certa diligéncia. Existe, sim, um direito a
requerer a producdo de provas e a receber uma resposta adequada, na forma de decisdo
devidamente fundamentada a este respeito.

E nulo, assim, ato ndo motivado que indefere o requerimento do sujeito passivo, ou ato cuja
motivacdo é contraditéria, insuficiente ou incoerente com a situacdo tratada. E anulavel,
ademais, decisdo administrativa que julga a higidez do lancamento sem que haja
manifestacdo da autoridade julgadora acerca de requerimento de producgdo de provas
efetuado pelo sujeito passivo, ou sem que ao mesmo tenha sido oportunizada a ciéncia e a
manifestacdo acerca de prova produzida no curso da instrucdo. Nestes casos, por haver
cerceamento ao direito de defesa administrativa, o mandado de seguranca é via idénea
para assegurar o contraditério e a ampla dilagdo probatéria.

Instruido o processo e adotadas as providéncias necessarias para sanar as irregularidades
eventualmente existentes, o julgamento em primeiro grau é realizado por o6rgdos
administrativos dispostos conforme a legislacdo especifica dos entes federados -
comumente de forma monocratica, embora, no ambito federal, a competéncia caiba a
Turmas Julgadoras integrantes das Delegacias de Julgamentos. Em Pernambuco, o
julgamento em primeira instancia, antes de competéncia de Turmas Julgadoras, passou a
incumbir a julgadores singulares por alteracdo legislativa realizada em 2019 (art. 71,1 e I1, da
Lei Estadual n. 10.654/1991).

A decisdo no processo administrativo é nada mais que ato administrativo de conteudo
vinculado formado através de procedimento regido pelo principio do contraditério®. Desta
forma, no processo administrativo tributario, que tem o langamento como objeto, a decisdo
é o0 ato que confirma, modifica ou extirpa do mundo juridico o crédito tributério

51 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 167.
52 XAVIER, op. cit., p. 301.
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anteriormente constituido, apds enfrentadas as razdes formuladas pelo contribuinte
frente a exigéncia fiscal originalmente formulada. Para assegurar a sua validade, a deciséao,
assim como os demais atos de carga deciséria praticados no processo, deve ser devidamente
motivada, sobretudo para assegurar o seu posterior controle de validades3, administrativo
ou judicial.

As decisbes, por sua vez, estdo sujeitas ao duplo grau de cognicao. Este, enquanto garantia
do interessado, é definido a partir da “necessidade de o juizo de mérito sobre determinada
pretensdo ser realizado por mais de um o6rgdo julgador™‘ Representa, ademais,
desdobramento do principio da ampla defesa, visto que desobriga o sujeito de aceitar a
primeira decisdo proferida, contraria aos seus interessess. Por isso, a estrutura dos 6érgaos
administrativos responsaveis pela revisao provocada do lancamento deve comportar ao
menos uma etapa de revisao hierarquica dos julgamentosse.

Desta forma, para o recebimento dos recursos ordinarios, com a producgao dos efeitos a ele
atinentes, cabem as razdes anteriormente expostas a respeito da possibilidade de controle
judicial pelo mandado de seguranca do direito a impugnacao do lancamento. Quanto ao
direito ao duplo grau de cognicdo e a possibilidade de garantia do seu exercicio em agao
mandamental, tem, ainda, especial relevancia a disposi¢do da Simula Vinculante n. 21, que
reconhece a inconstitucionalidade da exigéncia de depdsito ou arrolamento prévios de
dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo. Interessa anotar, neste
ponto, que o enunciado foi editado apés julgado em agdo movida em face de dispositivo
inserido no Decreto n. 70.235/1972, que regula o processo administrativo tributério federal
(ADI n.1.976/DF).

A Lein.10.654/1991 de Pernambuco prevé instancias recursais ordinarias (art. 78) e especiais
(art. 78-A), ademais de hipéteses de remessa necessaria (art. 75). Ainda de acordo com a
legislacdo pernambucana (Lei n. 15.683/2015), a instancia recursal ordinaria é composta por
Turmas Julgadoras integradas por trés membros (art. 13), e a instancia especial, pelo
Tribunal Pleno integrado por dez membros (art. 6° c¢/c o art. 11, I). A colegialidade dos érgaos
de julgamento de segundo grau existe na maior parte dos entes tributantes, a excecdo de
pequenos municipios®’.

No julgamento efetuado por tais érgaos, é garantido a advogado regularmente habilitado
o direito a realizacdo de sustentacdo oral e de suscitacdo de questdo de ordem para

53 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 41.
54 ROCHA, op. cit., p. 162.

55 Ibidem, p. 164.

56 MARINS, op. cit., p. 187.

57 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 172.
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esclarecimento de questdes de fato no curso do julgamento (art. 95 da Lei n. 10.654/1991). A
previsdo legal que garante a participagdo de representante dos interessados no julgamento
é em tudo consonante com o principio do contraditério e da ampla defesa, j& que permite
influéncia direta na formacdo do convencimento do colegiado, independentemente do
trabalho desenvolvido pelo relatorse,

Porisso, a eventual supressdo de tais prerrogativas acarreta a nulidade dos atos decisérios
decorrentes, e legitima o controle judicial tanto sobre o ato de violagao do direito em si,
quanto sobre os julgamentos efetuados. Nestes casos, pode ser determinada a repeticao de
sessOes de julgamento apés sanado o vicio verificado, sem que haja rentncia a esfera
administrativa pelo contribuinte que ingresse em juizo.

Em vistas disso, eventuais restricées ao exercicio da ampla defesa, ora consubstanciado no
direito de participacdo no julgamento, ou mesmo de intimacao na forma legal de acérdao
proferido, podem ser igualmente coibidas em mandado de seguranca, pois plenamente
cabivel para o controle de legalidade de atos colegiados, com a ressalva de que a autoridade
coatora corresponde ao dirigente do 6rgao®.

Superadas as etapas previstas na legislacdo, o processo administrativo tributério é
encerrado com a publicacdo de decisdo imutavel na esfera administrativa. Caso
remanescente crédito tributério, este é considerado definitivamente constituido; levanta-
se a suspensao da sua exigibilidade oriunda da impugnacgao ao langamento e permite-se a
sua inscricdo em divida ativa para posterior execucao judicial, com o inicio do prazo
prescricional para tanto.

Aqui, é certo que as eventuais nulidades nas decisées proferidas podem ser reconhecidas
em sede de mandado de seguranca, sem prejuizo de nova anélise da matéria na seara
administrativa, independentemente de ja ter sido finalizado o processo. Nestas hipdteses,
busca-se resguardar o direito a uma decisdo administrativa proferida de acordo com
regular procedimento, ou, em outras palavras, “o direito de ter essa questdo resolvida pela
autoridade da Administracdo Tributéria, com observancia do devido processo legal
administrativo™,

A constituicdo definitiva, por representar condi¢do para a inscricdo em divida ativa,
também é pressuposto para a exequibilidade do crédito (art. 201, caput,do CTN c/c o art. 20,
da LEF). Cumpre, neste ponto, ressaltar a evidente inaplicabilidade por analogia das fases
do procedimento comum de liquidagdo e cumprimento de sentenca ao processo
administrativo tributéario: considerando que o crédito tributario deve ser liquido e certo,

58 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p.173.
59 CUNHA, op. cit., p. 564.
60 MACHADO, op. cit., p. 314.

519
AMARAL, Davi Cozzi do; ROSENBLATT, Paulo A Concomitédncia do Processo Administrativo Tributario com o Processo Judicial: o
Mandado de Seguranga para Controle de Legalidade de Atos do Contencioso Administrativo Fiscal. Revista Direito Tributario Atual, n.47.
Pp- 500-524. Sdo Paulo: IBDT, 1° semestre 2021. Quadrimestral



RDTA 47 IBDT | INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO
Revista Direito Tributario Atual
Current Issues of Tax Law Review
ISSN: 1415-8124 /e-ISSN: 2595-6280

eventual liquidagdo é necessariamente etapa anterior, ou, quando muito, concomitante a
decisdo definitiva. A execugao do crédito, por sua vez, é efetuada junto ao Poder Judiciario,
em fase precedida da inscricdo em divida ativa e, desta forma, logicamente posterior a
conclusao do contencioso administrativo.

O processo administrativo tributario, assim, é a atividade desempenhada entre a
impugnagdo ao ato administrativo que originalmente constitui o crédito tributario
(lancamento) e o ato administrativo que expurga o crédito tributario do mundo juridico, ou
o constitui definitivamente, ainda que modificado (decisdo administrativa irreformavel). E
o tramite iniciado com o ataque ao lancamento e finalizado com a decisdo administrativa
que, no exercicio do controle interno de legalidade dos atos administrativos, retira,
modifica ou confirma os efeitos previstos no ato vergastado.

Por disposicao constitucional (art. 5°, LXXVIII), é garantida a razoavel duragdo do processo
administrativo: significa que este “deve ser rapido o suficiente para dar resposta apropriada
a lide, porém adequadamente longo para garantir a seguranca juridica da demanda™. O
interesse publico é certamente observado na tramitacdo em tempo razoavel do
contencioso administrativo fiscal, a luz do principio da eficiéncia administrativa (art. 37 da
CE/1988). Tem forte substrato légico, ademais, o interesse da Administracdo (interesse
publico secundario) na célere conclusdo do processo, condi¢do para que possa proceder a
cobranca dos valores eventualmente confirmados como devidos.

E certo, no entanto, que a suspensio da exigibilidade do crédito tributario no curso do
processo administrativo configura fator de fundamental interesse para que varios
contribuintes apelem a instancia administrativa, muitas vezes com o fim tnico de adiar o
cumprimento de obrigacdes. Apesar disso, para os contribuintes que adotam a via
administrativa como instrumento para a discussao legitima da sua resisténcia a pretensao
fiscal, a garantia da razoavel duracdo do processo administrativo tributario é importante
para que sejam desincumbidos imediatamente de cobrangas indevidas, ou para que
possam planejar o impacto dos débitos no fluxo de caixa, quando afinal convencidos do
acerto do lancamento revisado, ou mesmo para fazer cessar a incidéncia dos juros de mora
previstos no art. 160 do CTN.

Ainda do ponto de vista pratico, a demora para a conclusido do processo pode acarretar para
o contribuinte aumento de despesas com representacao juridica, perigos quanto a erros da
Administracdo quando necessite declaracées de regularidade fiscal, ou até a inércia para a
adaptacdo a entendimentos veiculados pelo fisco em langamento, mas ainda nao
confirmados pela instancia revisora, gerando riscos de futuras novas exigéncias®. Para

61 MARINS, op. cit., p. 189.
62 ROCHA, op. cit., p. 124.
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estes casos, é legitima a provocacao ao Judiciario para que intervenha no processo a fim de
fazer observar a garantia constitucional de razoavel duragao.

Ocorre que os prazos previstos na legislacdo para a pratica de atos no processo
administrativo tributério sdo geralmente tidos por impréprios, “aqueles fixados em lei
como mero parametro a ser seguido, sem que de sua inobservancia exsurja qualquer tipo
de preclusido”® - ¢, alids, o que dispde o art. 16 da Lei Estadual de Pernambuco n. 10.654/1991,
que veda a cominacao de nulidade pela inobservancia de prazos por parte de servidores
fazendarios. Assim, ndo ha qualquer consequéncia ex /ege para o descumprimento dos
prazos de 15 dias para a prestacdo de informacgdes fiscais (art. 44, § 2°, da Lei n. 10.654/1991),
de 90 dias para instrucgao e julgamento de primeira instancia administrativa (art. 71, II, da
Lei n.10.654/1991) ou de 60 dias para julgamentos de segunda instancia (art. 73, II, da Lei n.
10.654/1991).

Tais prazos, no entanto, podem servir como importante parametro para a afericdo da
razoabilidade da duragdo do processo administrativo, como minimo ponto de partida para
que se avalie a pertinéncia do tempo levado para a pratica de atos tendentes a conclusao
do processo. O mandado de seguranca, portanto, é instrumento idéneo para a preservagao
da razoavel duracdo do processo administrativo tributario, ja que cabivel para coibir a
inércia da Administracao, com a imposicao judicial para a pratica de ato indevidamente
retardado®. Neste ponto, segundo entendimento sumulado pelo Supremo Tribunal
Federal (Simula n. 429), a existéncia de recurso administrativo com efeito suspensivo ndo

impede o0 manejo do writ para fazer frente a omissdes da Administracao.

Finalmente, como se percebe, 0 mandado de seguranca é instrumento idéneo para o
controle de legalidade dos atos do processo administrativo tributario — ou, dito de outro
modo, para efetuar o controle de legalidade do processo de controle administrativo de
legalidade do lancamento. Conforme os exemplos elencados, ha possibilidade de concessao
de seguranca a particular interessado no processo administrativo para interferéncia em
todas as fases do contencioso, sem que haja necessaria rentncia, pelo autor da agao, a
discussdo da higidez do crédito tributario na esfera administrativa.

6. CONCLUSAO

A semelhanca do processo judicial, e a despeito da menor complexidade do seu tramite, o
processo administrativo tributario é composto por fases diversas, nas quais sdo praticados
atos administrativos pelas autoridades envolvidas no contencioso e garantida a
participacdo do particular interessado.

63 CUNHA, op. cit., p. 35.
64 Ibidem, p. 562.
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No curso do processo administrativo, devem ser observadas as garantias do contribuinte
atinentes ao devido processo legal, a fim de conferir concretude ao direito de peti¢do dos
particulares frente a atos ilegais da Administragdo. A intervencao judicial para assegurar o
exercicio destes direitos, portanto, guarda perfeita compatibilidade com o principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, sem que necessariamente deva ensejar a rentncia do
contribuinte a impugnacao do langamento no &mbito administrativo.

Neste sentido, o manejo do mandado de seguranca para observancia do devido processo
legal administrativo é em tudo compativel com o andamento do processo de revisao
provocada do lancamento em suas diversas fases, desde a postulagdo a decisdo definitiva,
e mesmo para garantir a conclusdo do processo em prazo razoavel.

Por isso, o controle de legalidade do processo de controle administrativo da legalidade dos
atos de lancamento tributario pela via do writ é instrumento idéneo ao resguardo dos
direitos e garantias dos contribuintes, mas também ao aprimoramento e a preservacao da
tramitacdo do processo administrativo, prestigiando-o como instrumento eficaz de
resolucao de questdes tributarias.
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