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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo a identificacdo dos limites do poder de fiscalizacdo e, desta forma, a
construgao do conceito de abuso do poder de fiscalizacdo a luz dos arts. 195 e 196 do Cddigo Tributario Nacional

e dajurisprudéncia, bem como definir a melhor estratégia processual para combaté-lo.
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ABSTRACT

This paper aims to identify the limits of tax inspection rights and, thus, build the concept of abuse of the tax
inspection power under Articles 195 and 196 of the National Tax Code and the legal cases. It also defines the

best legal strategy to fight it.
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1. INTRODUGCAO

Durante a fase de investigacdo fiscal preparatéria para o lancamento tributario e/ou

2

lavratura do auto de infracdo ndo é incomum que a autoridade fiscal solicite a
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apresentacao de diversos documentos ao contribuinte. Dentre esses, estdo aqueles exigidos
por lei, bem como aqueles elaborados pelo contribuinte no desempenho de suas atividades.

O art. 195 do CTN atribui a autoridade fiscal o poder de examinar livros, arquivos,
documentos, papéis e efeitos comerciais ou fiscais dos contribuintes. Atribui, ainda, aos
contribuintes o dever de exibir e conservar os livros fiscais e comerciais obrigatérios, bem
como 0s comprovantes que suportaram os lancamentos, até que ocorra a prescrigdo do
crédito tributario.

Ocorre, no entanto, que a despeito da redacéo dos arts. 196 e 198 do CTN, os quais tratam do
dever de comunicagdo do inicio da fiscalizagdo e do prazo para sua conclusdo, bem como
da proibicdo de divulgacdo das informacgdes econémicas ou financeiras do contribuinte,
ndo é possivel identificar uma delimitacdo clara e precisa de quais seriam os limites da
fiscalizacdo no que se refere ao pedido de colaboragdo dos contribuintes.

Neste cenario, o presente artigo tem por objetivos (i) identificar e propor uma possivel
interpretacdo de abuso do poder! de investigacdo fiscal a partir do cotejo da doutrina e da
jurisprudéncia, estabelecendo pardmetros minimos para a definicdo dos limites da
fiscalizacdo na solicitacdo de documentos para certificacdo do cumprimento das
obrigacbes tributarias e dos deveres instrumentais; e (ii) a partir das decisbes
administrativas e judiciais que trataram sobre vicios e abusos na fiscalizacao, identificar se
0s conceitos doutrinarios sdo efetivamente acolhidos pela jurisprudéncia e definir a
melhor estratégia processual para combater o abuso do poder de investigacgao, i.e., se apés
alavratura do auto de infracdo na esfera administrativa ou na esfera judicial, ou se durante
a propria fase de fiscalizacido diretamente na via judicial.

2. DOS DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS QUE BALIZAM O PODER DE
FISCALIZACAO

Ao tratar do Sistema Tributario Nacional, a Constituicdo Federal ndo reserva um capitulo
ou uma secao para disciplinar o poder de fiscalizacdo. No entanto, segundo o disposto no §
1° do art. 145, na medida do possivel, os impostos terdo carater pessoal e serao graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a Administracdo Tributéria,
para cumprimento da determinagdo constitucional, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, 0 patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas
do contribuinte. Do dispositivo constitucional aqui referido, dois pontos merecem ser
destacados.

1 Entendido aqui como a violagédo dos requisitos legais para a pratica do ato administrativo de fiscalizagdo ou a desconformidade com os
direitos fundamentais. A expressdo “abuso de direito” no contexto desse artigo pode ser tida por sinénimo de abuso do poder de
fiscalizagao.
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O primeiro é que a disposicao constitucional faz referéncia apenas aos impostos. O segundo
é a faculdade de a Administracao Tributaria identificar o patriménio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte. Assim, embora o dispositivo constitucional em
questao faca referéncia apenas aos impostos, é necessario reconhecer que a Administracao
Tributaria deve se ocupar da fiscalizacdo dos fatos juridicos relativos a todas as espécies
tributarias e, em todos os casos, devera respeitar os direitos individuais dos contribuintes.
Isto porque a arrecadacdo tributaria é de interesse publico e, portanto, a fiscalizacdo dos
contribuintes consiste tanto em um direto quanto em um dever da autoridade tributaria.

A competéncia tributéria para instituir tributos também implica a competéncia para o
exercicio da fiscalizagdo? Em relagdo ao respeito aos direitos individuais, estes, como
normas constitucionais, devem ser obedecidos em todos os atos administrativos. Estando
os direitos individuais no apice da hierarquia normativa, devem refletir e influenciar a
construgdo normativa e a aplicagdo do direito. A doutrina3 ndo vacila em afirmar a sujeicdo
da atividade administrativa aos direitos individuais. Ademais, os fundamentos da nacao, os
quais repousam nos arts. 1° a 4° da Constituicao Federal sdo exteriorizados pelo direito

“s

natural “a vida, a igualdade, a liberdade, a seguranca e, como direito natural secundario, a

propriedade™.

A despeito do consenso da doutrina sobre o respeito da atividade de fiscalizacdo aos
direitos individuais dos contribuintes, os exemplos sdo, em sua maioria, limitados ao
respeito ao principio da legalidade e a impossibilidade de violagdo do sigilo bancéario®, sendo
que os maiores debates se encerram nos limites da tributacido e ndo na prépria atividade
de fiscalizacdo. Ha autores, no entanto, que avancaram no tema, defendendo que a
atividade de fiscalizacdo deve respeitar o direito a propriedade e a liberdade, os principios
da seguranca juridica, da igualdade, da inviolabilidade do sigilo e do livre exercicio do
trabalho e o respeito ao principio da livre iniciativa®.

2 Nesse sentido, tem-se que “a competéncia constitucional outorgada as pessoas de direito puiblico para instituir tributos implica
competéncia para proceder ao exercicio da respectiva fiscalizagao junto aos sujeitos passivos e todos aqueles que com eles mantenham
algum tipo de vinculagdo. Considerando que a Constituicdo confere os fins - direito ao recebimento dos tributos e dos encargos
previdenciarios -, deve também propiciar os respectivos meios para a sua efetivagcdo.” (BOTTALLO, Eduardo Domingos; e MELO, José
Eduardo Soares de. Comentarios as simulas tributarias do STF, STJ, TRFs e CARE. 2. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 72)

3 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 1136/1137; CARVALHO, Paulo de
Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 529; COELHO, Sacha Calmon Navarro. Fiscalizagio tributaria e garantias
dos contribuintes: limites a autuacdo das autoridades da Administracéo. Direito tributario: VII Coléquio de direito tributario. Sdo Paulo:
Sintese, 2005, p. 101/120; FRANCA, Reginaldo. Fiscalizagao tributaria: prerrogativas e limites. Curitiba: Jurua, 2010, p. 188/192; JUSTEN
FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: RT, 2013, p. 153; QUEIROZ, Mary Elbe Gomes. A inexisténcia de sigilo
bancério para o Fisco. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema tributario nacional e a estabilidade da Federagao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, p. 811; e SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 857.

4 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Estado a luz da histéria, da filosofia e do direito. Sao Paulo: Noeses, 2015, p. 12.
5 Osigilo bancario néo é tratado no presente trabalho.

6 FRANCA, op. cit., p.188/192; LIMA, Rogério. O abuso do poder da Fazenda Publica no campo da fiscalizagao, p. 125/136; e COELHO, op. cit.,
p. 101/120.

266
MALDONADO, Luciano Burti. Limites do Poder de Fiscalizaféo: Identificacdo e Controle. Revista Direito Tributario Atual, n.45.
p- 264-288. Sao Paulo: IBDT, 2° semestre 2020. Quadrimestral



RDTA 45 IBDT | INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO
Revista Direito Tributario Atual
Current Issues of Tax Law Review
ISSN: 1415-8124 /e-ISSN: 2595-6280

Adotada a premissa de que a fiscalizacdo tributaria é atividade administrativa, para que os
atos de fiscalizacdo sejam validos, devera ser respeitado o disposto no art. 37 da
Constituicdo Federal, o qual “fixa principios basicos e fundamentais para toda a atividade
administrativa™. A atividade administrativa de fiscalizacdo estara submetida a obediéncia
dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia, além dos principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
motivagao e da responsabilidade®.

O principio da legalidade é disposi¢do de fundamental importéncia ao Estado de Direito.
Por ele, impde-se a submissdo do Estado & lei. E o direito fundamental de que o
administrado somente estara sujeito ao cumprimento de obrigacdes previstas em lei; e, por
outro lado, de que a Administracdo Publica, inclusive a tributaria, somente praticara
condutas também previstas em lei. Assim, o ato administrativo de fiscalizacdo devera estar
fundamentado em prévia disposicdo de lei, sendo, pois, ato vinculado a despeito da
discricionariedade da autoridade administrativa tributéria na escolha dos documentos e
livros que serdo examinados conforme o objeto da fiscalizacao.

Em respeito ao art. 37 da Carta Magna, a atividade de fiscalizacdo devera ser executada
com impessoalidade. A autoridade administrativa tributaria devera executar o ato de
fiscalizacdo de acordo com o estabelecido em lei, independentemente de suas convic¢des
morais, partidarias e relacionamento com o administrado. O agente publico ndo age em
nome proprio, mas em nome da Administracdo Tributaria. Ao agir dessa forma, a
autoridade administrativa tributéria também respeitara o principio da moralidade, pelo
qual se espera que o0 agente publico ndo somente atue de acordo com o conjunto de regras
que disciplinam a Administracdo Publica®, mas também com os padroes
comportamentais esperados pela sociedade®. O principio da eficiéncia esta vinculado a
boa administracdo e a administracgao eficiente, que emprega os recursos adequados, sem
desperdicio, na busca dos melhores resultados de forma a atender o interesse publico.

Embora o ato de fiscalizacdo seja uma atividade administrativa, tendo em vista que a
fiscalizacdo tributéria invade a intimidade do contribuinte, bem como os sigilos
empresariais, antes de qualquer conclusdo de infracédo a legislacao, é de se esperar que 0s
referidos atos ndo sejam de acesso ao publico em respeito aos principios da intimidade e do

7 ATALIBA, Geraldo. Principios constitucionais do processo e procedimento em matéria tributaria. Revista de Direito Tributario n. 46/118.
Sao Paulo, 1977.

8 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 173.

9 Para Marco Aurélio Greco, “obedecer ao principio da moralidade é enxergar o destinatario da norma; é assumir uma responsabilidade
perante ele; é ndo cometer uma injustica mediante a simplista invocagao de um legalismo miope” (GRECO, Marco Aurélio. Devolugao ex
officio de tributo indevido: dever de legalidade, moralidade e eficiéncia administrativas, no ambito da funcao tributaria. In: DIAS, Karem
Jureidini; e PEIXOTO, Marcelo Magalh&es (coord.). Compensagao tributaria. Sao Paulo: MP, 2007, p. 24).

10 Lucia Valle Figueiredo o “principio da moralidade vai corresponder ao conjunto de regras de conduta da Administracdo que, em
determinado ordenamento juridico, sdo consideradas os standards comportamentais que a sociedade deseja e espera” (FIGUEIREDO,
Licia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 57).
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livre exercicio profissional/empresarial. H4, portanto, uma inescusavel mitigacdo da
aplicacdo do principio da publicidade ao ato de fiscalizagdo tributaria. Neste ponto, é
necessario notar que a mitigacdo da aplicagdo do principio da publicidade ao ato de
investigacdo fiscal ndo implica defender que o produto da fiscalizacdo — auto de
infracdo/lancamento tributario —ndo deva ser publicado para que os contribuintes possam
ter conhecimento do entendimento das autoridades fiscais em relacdo as condutas
empresarias tidas por incompativeis a legislagdo tributaria®.

Além dos principios elencados no art. 37 da CF, a doutrina administrativista®? aponta
diversos principios que devem nortear a atividade administrativa, tais como os principios
do devido processo legal (ampla defesa e contraditério), da eficiéncia, da igualdade, da
finalidade, da motivacao, da proporcionalidade, da razoabilidade, da seguranca juridica, da
supremacia do interesse publico e da tutela administrativa, dentre outros.

3. DAS DISPOSICOES DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL ACERCA DO
PODER DE FISCALIZAGCAO

O Capitulo I do Titulo VI do Livro IT do CTN, o qual compreende os arts. 194 a 200, traz as
regras gerais acerca da fiscalizacdo. Enquanto o art. 194 é destinado ao legislador, é possivel
sustentar que as normas gerais acerca da fiscalizacdo compreendem as regras sobre o poder
da fiscalizacdo (arts. 195, 197 e 200), os deveres da fiscalizacdo (arts. 196 e 198) e os
procedimentos para cooperacao (art. 199).

O art. 194 trata, portanto, da competéncia para fiscalizacdo e do respeito ao principio da
legalidade, eis que embora mencione a legislacdo tributéria® e ndo propriamente a lei,
determina que a fiscalizagdo devera observar o disposto no CTN. Os poderes de fiscalizacdo
devem obedecer a forma prescrita em lej, isto é, estarem previamente regulamentados em
lei. Impera aqui, pois, o respeito ao principio da legalidade. A lei deve “descrever
rigorosamente os procedimentos a serem adotados pela Fazenda Publica para o
langamento do tributo™.

11 Eurico de Santifaz dura critica ao sigilo fiscal como barreira ao conhecimento dalegalidade concreta. Defende o autor ser “juridicamente
insustentavel e moralmente comprometedor que a Administracdo Tributaria oculte seus atos de aplica¢ao da legislacao tributaria”, tal
como o lancamento tributario e o auto de infragdo (SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Kafka: alienacdo da legalidade, exercicio do controle
social rumo a cidadania fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: RT e Fiscosoft, 2014, p. 153).

12 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014; FIGUEIREDO, op. cit.; JUSTEN FILHO, op. cit.; MEDAUAR, Odete. Direito
administrativo moderno. 18. ed. Sdao Paulo: RT, 2014; e MEIRELLES, Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestro; e BURLE FILHO, José
Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros. Na linha dos administrativistas ver CANHADAS, Fernando
Augusto Martins. O direito de ser ouvido no procedimento administrativo de fiscalizagdo. Dissertacao de Mestrado apresentada no
curso de pés-graduacio da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2006, p. 131/139.

13 SCHOUER]I, op. cit., p. 859, chama a atencéo ao “fato de que a fiscalizagdo é matéria que o Cédigo Tributario Nacional reserva a ‘legislagcao
tributaria’, ndo alei. Claro que se da ‘em virtude de lei’, mas nao se exige que o préprio legislador cuide de descrever as atividades”.

14 CARRAZZA, op. cit., p. 289.
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No que diz respeito aos procedimentos de verificacdo da ocorréncia do fato gerador, o art.
195 repele quaisquer disposic¢des legais excludentes ou limitativas do direito de examinar
mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos
comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacdo destes de exibi-los. O referido
dispositivo legal estabelece o dever de colaboragdo do contribuinte com a fiscalizacdo
tributaria. A doutrina pesquisada defende que a autoridade fiscal tem legitimidade e o
ordenamento protege o respectivo direito de investigacdo fiscal. Existe, no caso, pois, a
legalidade do direito a fiscalizacdo, o que, como visto acima, encontra, inclusive, amparo
constitucional. O art. 197 dispde sobre a possibilidade de a autoridade administrativa
tributaria obter das pessoas arroladas nos incisos do referido dispositivo legal, mediante
intimacao, informacgées sobre terceiros. As pessoas obrigadas a prestar informagdes é
assegurado o direito ao sigilo em razdo de cargo, oficio, funcao, ministério, atividade ou
profissdo. O art. 200 autoriza a autoridade administrativa tributaria a solicitar o auxilio da
forca publica quando vitimas de embaraco ou desacato no exercicio de suas fungdes, ou
quando necessario a efetivacdo de medida prevista na legislacao tributéaria, ainda que nao
se configure fato definido em lei como crime ou contravencao. As regras gerais sobre o
poder de fiscalizacdo (arts. 195, 197 e 200) conferem, pois, um amplo poder de investigacdo
fiscal as autoridades administrativas tributarias, com acesso aos documentos fiscais e
contabeis do contribuinte, a obtencao de informagdo com terceiros sobre as operagdes do
contribuinte e, ainda, o uso de forca policial caso obstada a atividade de fiscalizacao.

No que diz respeito aos deveres da fiscalizacdo, o art. 196 determina que o inicio da
fiscalizacdo seja documentado na forma da legislacdo vigente e, sempre que possivel, os
termos sejam lavrados nos livros fiscais exibidos a autoridade administrativa tributaria ou,
se o termo for lavrado em separado, que seja entregue uma cépia ao contribuinte. O
referido dispositivo legal também determina que seja estabelecido prazo maximo para a
conclusdo da fiscalizagdo. Neste ponto, destaca-se a importancia da fixagdo do prazo de
conclusao do procedimento de fiscalizacao, bem como a indicagdo do objeto da fiscalizacao
de forma que o contribuinte possa adquirir ou manter a espontaneidade com relacao aos
seus demais neg6cios e atividades®. Da conjugacao dos arts. 195 e 196, pode-se concluir que
a fiscalizacdo deve se limitar ao exame dos pontos objeto da investigacdo®® e ser
transparente em relacdo aos seus atos, especialmente na apreensdo de documentos'. O art.
198, respeitando o direito individual a intimidade e privacidade, veda a divulgacdo de
informacgado econémico-financeira do sujeito passivo, obtida em razdo do oficio. A proibicdo
a divulgacdo de informacgdes ndo faz frente as solicitacdes judiciais e administrativas

15 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 10. ed. Sdo Paulo: Dialética, p. 446.

16 BALEEIRO, op. cit., p. 548/549; CARVALHO, Paulo de Barros. Notas sobre a prova no processo administrativo tributario. In:. SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.). Direito tributario. Sao Paulo: Quartier Latin, vol. II, p. 856/857; BOTTALLO e MELO, op. cit., p. 74/75.

17 ESTEVES, Maria do Rosario. Os meios de prova no processo administrativo tributario. II Congresso Nacional de Estudos Tributarios.
Seguranca juridica na tributacdo e Estado de Direito. Sao Paulo: Noeses, 2004, p. 493.
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decorrentes de regular processo. O intercambio das informacdes sera realizado mediante
processo administrativo devidamente instaurado, com a entrega pessoal e mediante recibo.
Também nédo ha proibicao de divulgacdo das informagdes referentes a representacao fiscal
para fins penais, inscricées em divida ativa, parcelamento ou moratoéria.

Em relacdo as regras sobre os procedimentos para cooperagdo, o art. 199 autoriza que as
Fazendas Publicas prestem mutuamente assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos
respectivos e permuta de informacdes, na forma estabelecida, em carater geral ou
especifico, por lei ou convénio. Sacha Calmon Navarro Coélho'® defende que a fiscalizacdo
pode “articular-se para otimizar a fiscalizagdo tributaria e aprimorar a arrecadacao,
combatendo as fraudes e sonegacdo’, porém, assevera o0 autor que a jurisprudéncia ndo
admite “a ‘prova emprestada’, ou seja, servir-se uma Fazenda do que levantou uma outra
para autuar os contribuintes”. Diante da expressa disposicdo de cooperacdo entre as
Fazendas Publicas, o art. 199 do CTN autoriza a conclusdo de que a competéncia territorial
delimita a competéncia para fiscalizar.

4.0 OBJETO DA FISCALIZAGAO TRIBUTARIA. OS DEVERES INSTRUMENTAIS
E DEMAIS DOCUMENTOS QUE SUPORTAM A INCIDENCIA TRIBUTARIA

Nos termos do art. 113 do CTN, ao contribuinte, além da obrigacdo de recolhimento do
tributo quando ocorrida a hipdtese descrita em lei e constituido o crédito tributério, ha,
também, o dever de realizar prestacdes, positivas ou negativas, previstas na legislacdo
tributéria, no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos. Os deveres
instrumentais ndo estdo subordinados a obrigacdo principal e possibilitam a autoridade
administrativa tributaria a investigacdo e o controle do ‘recolhimento de tributos
(obrigacdo principal) a que o préprio sujeito passivo da obrigacdo acesséria, ou outra
pessoa, esteja, ou possa estar, submetido™.

O art.195 do CTN faz referéncia a livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais
ou fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores. Ao tratar-se do objeto da
fiscalizacdo tributéria, a analise ndo pode se limitar apenas aos deveres instrumentais
tipicamente tributarios, devendo abranger os documentos contabeis e empresariais que
suportam as atividades dos contribuintes. A conclusdo aqui adotada é ainda mais segura
nos dias de hoje em que a tecnologia é uma das maiores aliadas da Administracao
Tributaria.

18 Curso de direito tributario brasileiro. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, p. 906.

19 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Lei Complementar n° 116/03 - mudancas no regime do ISS - conflitos de competéncia entre municipios -
responsabilidade tributéria - limites ao poder de fiscalizagao, p. 120.

20 CARVALHO, op. cit., p. 275.
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Em resumo, os contribuintes devem obediéncia as disposi¢des da legislacao civil, societaria
e fiscal, possuindo o dever de manter regularmente a contabilidade da pessoa juridica,
preencher os livros e sistema obrigatérios, bem como as declaragdes fiscais de constitui¢ao
do crédito tributario. Nunca é demais lembrar que o preenchimento dos livros e sistemas
dispostos em lei, além de obrigatérios e sujeitos a multa no caso de descumprimento, nos
termos do § 1° do art. 9° do Decreto-lei n.1.598/1977, fazem prova a favor do contribuinte dos
fatos neles registrados e comprovados por documentos habeis, segundo sua natureza, ou
assim definidos em preceitos legais.

A obrigacgao de exibicao de livros deve recair somente sobre aqueles obrigatérios, porém, se
o contribuinte possuir outros livros além dos obrigatérios, a autoridade administrativa
tributaria terd o direito de examina-los®. Ndo é autorizada, pois, a exigéncia de
apresentacao de livros e documentos inexistentes e ndo obrigatérios por lei aos
contribuintes, pois, se o contribuinte “ndo tem a obrigacdo de manter o livro exigido, a
recusa sera justificada"?, afastando-se a caracterizacdo do embaraco a fiscalizacio.

5.0 ATO ADMINISTRATIVO DE FISCALIZAGAO TRIBUTARIA

A autoridade administrativa fiscal cabe o dever de exercer o poder de fiscalizacio visando
ratificar os procedimentos realizados pelo contribuinte para, ao final, homologar a
constituicdo e a extingdo do crédito tributario. Por outro lado, em ndo concordando, ou
constatando o descumprimento do dever de constituicdo do crédito tributario, a
autoridade devera realizar a constituicdo do crédito tributario por meio do auto de
infracdo/lancamento.

Em relagcdo ao langamento tributério, a doutrina trava discussao sobre se este se trata de
ato ou de procedimento®. De nossa parte, ficamos com o entendimento de que o
lancamento tributario é ato administrativo, eis que preenche os requisitos deste, tais como
(i) agente competente, (ii) motivo, (iii) forma, (iv) objeto e (v) finalidade. Ademais, o ato
administrativo em sentido estrito é norma concreta emanada pelo Estado, cuja finalidade
é criar, modificar ou declarar relacées juridicas entre a Administracao e o administrado,
suscetiveis de serem contrastadas pelo Poder Judiciario*. Neste contexto, em sentido

21 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 211.
22 SCHOUER], op. cit., p. 861.

23 Ver, de um lado, GONCALVES, José Artur Lima; e MARQUES, Marcio Severo. Langamento tributario e decadéncia. In: MACHADO, Hugo
de Brito (org.). Lancamento tributario e decadéncia. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 333; HORVATH, Estevao. Lancamento tributario e
“autolangcamento”. Sdo Paulo: Dialética, 1997; e MACHADO, Hugo de Brito. Lancamento tributario de decadéncia. In: MACHADO, Hugo
de Brito (org.). Langamento tributario e decadéncia. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 226; e, de outro, MARINS, James. Lancamento tributario
e decadéncia. In: MACHADO, Hugo de Brito (org.). Lancamento tributario e decadéncia. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 314; MELO, José
Eduardo Soares de. O lancamento tributario e a decadéncia. In: MACHADO, Hugo de Brito (org.). Lancamento tributario e decadéncia.
Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 350/351; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo, p. 186; e CARVALHO, Paulo de Barros.
Direito tributario, linguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 432.

24 FIGUEIREDO, op. cit., p. 174/175.
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amplo, o lancamento é a representacao do conjunto de atos administrativos adotados pela
autoridade administrativa tributaria durante a investigagao fiscal®.

Objeto de nossa investigacao, pois, é o ato de inicio da fiscalizagcdo e os sucessivos pedidos
de apresentacdo de documentos e de prestacio de informacdes pelos contribuintes. O ato
administrativo de inicio da fiscalizagdo é a norma individual e concreta que estabelece (cria)
relacdo juridica entre a Administracdo Publica Tributaria e o contribuinte, pela qual este
deve prestar informacgdes sobre sua atividade e declaragdes fiscais aquela, bem como
tolerar os atos de fiscalizacdo nos termos da legislacao tributaria e com respeito aos direitos
fundamentais. Nesse ponto e visando a legalidade e legitimidade do ato de fiscalizacao,
temos que o conceito de abuso de direito é had muito tempo trabalhado pelos civilistas.
Silvio Rodrigues® leciona que “um direito s6 ndo constituira ato ilicito se o seu titular o
exercer regularmente”. Da licdo do referido autor, percebemos que o abuso do direito esta
na execucdo do direito, o que, segundo Marco Aurélio Greco* pode implicar desequilibrio
do relacionamento entre as partes em razdo da utilizacdo de um poder com finalidade
diversa daquela apontada em lei ou da distorcdo funcional sem a devida motivacao.

Por conseguinte, o ato administrativo de fiscalizagdo, para ter validade e ndo incorrer em
abuso de direito, cujos exemplo serdo confirmados no préximo tépico, devera possuir
sujeito competente, forma, objeto, motivo e finalidade. O sujeito competente estara
atrelado a competéncia tributdria do ente politico. Assim, na fiscalizacdo do cumprimento
da legislacdo tributéria federal pelo contribuinte, o agente competente sera o auditor fiscal
da Receita Federal, nos Estados, o fiscal de rendas estaduais e, nos Municipios, o agente
fiscal de rendas municipais. Excecdo a regra ocorre na fiscalizacdo das pessoas juridicas
sujeitas a sistematica do SIMPLES, em que os diversos agentes fiscais dos entes tributantes
podem empreender a fiscalizacdo ex vido art. 85 da Resolucdo CGSN n. 140/2018.

Em relacdo a forma do ato administrativo, diante do principio da legalidade e da vinculagao
do ato administrativo, sera aquela prevista na legislacdo tributaria de cada ente tributante.
A obediéncia a forma ou a formalidade, previstas em lei, é o que permitira o controle do ato
administrativo®. O atendimento a forma prevista em lei é requisito indispensavel a
validade do ato administrativo e a garantia do Estado de Direito e concretizacdo do devido
processo legal.

25 CARVALHO, Paulo de Barros. Processo administrativo tributario. Revista de Direito Tributario vol. 9/10. Sdo Paulo, 1979, p. 279; e
GARCIA, Roni Genicolo. A fiscalizagdo tributaria — procedimento administrativo vinculado, a luz do art. 142 do CTN. Revista Dialética de
Direito Tributario n. 71, p. 138.

26 Direito civil. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 312.
27 Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011, p. 203.

28 SCHOUERI, op. cit., p. 863, leciona que ao “exigir forma escrita, o Cédigo Tributario Nacional trata de impor um controle a prépria
atividade da Administracéo. Pela forma escrita, o contribuinte tem como evidenciar o que lhe foi solicitado e a que tempo; também a
Administracdo consegue demonstrar que solicitara alguma informacdo do contribuinte e sob que condigées. Ou seja: ha plena
possibilidade de o contribuinte ou a Administracao serem controlados em sua atividade.”
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Quanto ao objeto do ato administrativo de fiscalizacao, i.e., 0 contetiddo da norma individual
e concreta, este sera a propria fiscalizacao, isto é, a solicitacdo da apresentacao dos livros e

dos documentos relativos a apuracdo dos tributos e cumprimento dos deveres
instrumentais®.

O motivo do ato administrativo pode ser definido como os pressupostos de fato e de direito
que autorizam a realizagdo do ato administrativo, i.e., da introdugdo da norma individual e
concreta cujo objeto é a fiscalizacdo. O pressuposto fatico, pois, do motivo do ato é a
existéncia do contribuinte e a pratica por este de atividades sujeitas a tributagdo, enquanto
0 pressuposto normativo é aquele estabelecido no art. 195 do CTN e das legislagdes
tributérias de cada ente tributante.

A finalidade do ato administrativo é o cumprimento da lei de acordo com o interesse
publico, no caso do ato administrativo de fiscalizacdo, a finalidade é a verificagdo do
cumprimento da legislacdo tributaria pelo contribuinte. A finalidade mediata é a
instauracdo do procedimento de fiscalizacdo, enquanto a finalidade imediata é a prépria
fiscalizacdo do contribuinte.

Uma vez introduzido no ordenamento o ato administrativo de fiscalizacdo gozaréa de certos
atributos, tais como a presuncao de legitimidade, a imperatividade e a autoexecutoriedade.
Isto quer dizer que o ato administrativo se presume valido e legitimo até que seja
contestado e expurgado do ordenamento, implicando a imediata producdo de efeitos
juridicos e obrigando o contribuinte a prestar as informacées solicitadas ou se sujeitar a
fiscalizacdo. O ato administrativo de fiscalizacdo é imperativo e autoexecutavel na medida
em que a Administracdo Publica pode criar obrigacées e impor restricdes ao administrado
independentemente de ordem judicial.

Para encerrar este tépico, observamos que para além dos elementos do ato administrativo,
a validade do ato de fiscalizacdo é condicionada ao cumprimento dos principios da
impessoalidade, da moralidade, da razoabilidade e da liberdade, da protecdo da
propriedade, da igualdade, da livre iniciativa, do livre exercicio do trabalho e do sigilo,
discutidos acima. Isto, pois, embora a autoridade administrativa tributéaria sejam
conferidos amplos poderes de fiscalizacdo e ela esteja respaldada pelo principio da
supremacia do interesse publico, os ntcleos dos principios aqui comentados ndo podem ser
violados.

6. 0S LIMITES DO PODER DE FISCALIZAGAO A PARTIR DA ANALISE DA
JURISPRUDENCIA JUDICIAL E ADMINISTRATIVA

29 Os auditores fiscais tém “liberdade na coleta de dados e informagées relacionadas ao fato gerador para a aferi¢ao da efetiva subsuncao
dos eventos ocorridos no mundo fenoménico a hipdtese posta em abstrato na norma que rege o tributo sob exame” (NEDER, Marcos
Vinicius; e LOPEZ, Maria Tereza Martinez. Processo administrativo fiscal federal comentado. 3. ed. Sao Paulo: Dialética, p. 139).
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Identificado e delimitado o entendimento da doutrina sobre o poder de fiscalizacdo e os
respectivos limites, cumpre analisar as manifestacdes jurisprudenciais sobre o tema, a fim
de verificar a compatibilidade do entendimento doutrinario com a pragmatica. Para tanto,
analisaremos as decisdes proferidas pelos tribunais superiores, assim como pelos tribunais
federais, pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, além do Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais e do Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de Sdo Paulo. Foram
adotados como parametros para as pesquisas os termos relacionados aos arts. 195 e 196 do
Cddigo Tributario Nacional, bem como ao abuso de fiscalizacao.

6.1. Supremo Tribunal Federal - STF

No ambito do STF, inicialmente, destaca-se a Simula n. 439%, cuja ementa determina que
estdo sujeitos a fiscalizacdo tributéria ou previdenciaria quaisquer livros comerciais,
limitado o exame aos pontos objeto de investigacdo. No entanto, é importante observarmos
que a Sumula foi editada antes do Cédigo Tributario Nacional e da Constituicdo Federal,
razdo pela qual ndo ha uma referéncia direta aos arts. 195 e 196 do CTN e muito menos a
protecdo dos direitos fundamentais, tal como estabelecido no art. 145 do Texto Supremo.
Das decisdes identificadas que seguem o disposto na Stimula n. 439%, podemos destacar
que, para a Suprema Corte, o direito de fiscalizacdo é respaldado no interesse publico. Ndo
obstante, em tais oportunidades, restou decidido que a fiscalizacdo deve se resumir ao
exame dos livros relevantes aos pontos objeto da investigacao, sendo proibida a devassa
aos livros e documentos nado pertinentes. Foram, ainda, identificadas decisdes?® posteriores
ao CTN e a Carta Magna, nas quais restou reconhecido o direito de verificacdo dos livros e
documentos dos contribuintes, desde que respeitados os direitos fundamentais. Em tais
decisdes restaram proibidas a producado de provas ilicitas e a inviolabilidade do domicilio
sem ordem judicial.

6.2. Superior Tribunal de Justiga - STJ

Das decisdes pesquisadas, verificamos que acerca do contelido normativo do art. 195 do
CTN, o STJ néo diverge quanto ao dever de o contribuinte exibir os livros e documentos
gue possua a autoridade administrativa tributaria®, a qual, inclusive, tem o direito de
propor agao judicial para exibicdo dos livros no caso de negativa (REsp n. 1.010.920/RS). O
dever de exibi¢do dos livros e documentos recai sobre toda atividade empresarial e ndo

30 Além da Sumula n. 439, vale destacar as Simulas n. 70, n. 323 e n. 547, as quais tratam sobre a impossibilidade de interdicido de
estabelecimento, apreensdo de mercadorias e aquisi¢do de estampilhas como meio coercitivo para a cobranca de tributos. As
mencionadas Simulas nao foram expressamente indicadas e comentadas em razdo de nio obedecerem aos critérios de pesquisa aqui
empreendidos.

31 RMSn.14.760/RJ, RE n. 58.899/SP, RE n. 58.850/SP, RE n. 58.818/SP, RMS n. 11.700/SP, RMS n. 11.274/PE, RE n. 52.480/RJ, RE n. 34.074/DF e
RE n. 34.557 EI/DE.

32 HCn.82.788/RJ e RHC n. 74.870/MT.
33 AgRgno AREsp n. 539.934, REsp n. 732.369/MG, REsp n. 643.329/PR e REsp n. 201400851648.
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somente sobre os comerciantes industriais ou produtores (REsp n. 201.459/DF). Assim, o
contribuinte é obrigado a exibir os livros e documentos necessarios durante o prazo
decadencial (REsp n. 643.329/PR), ou ap6s o referido prazo quando necessaria a verificagao
da existéncia do direito pleiteado (REsp n. 63.585/DF). Na mesma linha, embora o
contribuinte néo seja obrigado a produzir todos os livros previstos em lei, é obrigado a
exibir ao Fisco todo e qualquer documento que possua e que seja relevante a fiscalizagdo3.
No entanto, devera a autoridade administrativa tributaria motivar os pedidos de exibi¢ao
de documentos (REsp n. 201400851648). Também foi manifestado pelo STJ que a atividade
de fiscalizacdo devera ser circunscrita a d&rea de competéncia e jurisdicdo do ente tributante
(REsp n. 73.086/SP). Quanto a apreensdo de documentos, ha decises no sentido da
possibilidade de apreensao pela autoridade administrativa fiscal se tal possibilidade estiver
prevista em lei independentemente de autorizagao judicial (REsp n. 732.369/MG e HC n.
201201009086). Em sentido contrario, ha decisdo estabelecendo que deve haver autorizacao
judicial para apreensdo de documentos do contribuinte (REsp n. 300065/MG). Em relagdo
ao art. 196 do CTN, h& da decisdo no sentido de que o referido dispositivo normativo
determina apenas que se dé ciéncia ao contribuinte do inicio da fiscalizacdo (AgRg no Ag n.
1.360.823/RS).

6.3. Tribunal Regional Federal da 12 Regido — TRF1

As decisdes pesquisadas ratificam o direito* e a competéncia®*® de as autoridades
administrativas tributérias empreenderem a verificacdo dos livros e documentos do
contribuinte, desde que dentro do prazo decadencial quando o objetivo for a constituicdo
do crédito tributario®, o ato seja devidamente motivado®*® e em respeito aos direitos
individuais (Ap. Civ. n. 2006.34.00.032712-1/DF). Nesta ultima decisdo, quando do
reconhecimento da protecdo aos direitos individuais, foi confirmado que o poder de
fiscalizagdo nao é absoluto, devendo-se respeitar a inviolabilidade do domicilio residencial,
eis que, no caso concreto, a fiscalizacdo intentou a procura de provas na casa do pai de um
dos sécios da pessoa juridica fiscalizada, o que demandaria prévio mandado judicial para a
pratica do ato. Por fim, destacamos julgados reconhecendo caber ao contribuinte o dever de
prova do ato abusivo ou arbitrariedade cometida durante o procedimento de fiscalizagao®.

34 AgRgno AREsp n. 539.934, AgRg no REsp n. 1.098.641/RJ, REsp n. 732.369/MG, REsp n. 643.329/PR, AgRg no Ag n. 1.360.823/RS e REsp n.
201400851648.

35 Ap.em MS n. 01156619619994010000, Apelacdes Civeis n. 00055715920054019199, n. 2003.34.00.013092-2/DF, n. 2001.01.00.001821-6/MG e n.
2000.35.00.009446-0/GO.

36 Ap. Civ. n. 2003.34.00.013092-2/DF e n. 0005340-89.2002.4.01.3200.

37 Ap. Civ. n. 2001.01.00.001821-6/MG.

38 Aln.00137173120114010000 e Remessa ex Officio n. 00144347819904010000.
39 Ap. Civ. n. 00055715920054019199 € n. 00314465620004010000.
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6.4. Tribunal Regional Federal da 22 Regido — TRF2

Da analise das decisdes pesquisadas, constatamos que o ato de fiscalizacdo é suportado
pelo principio da supremacia do interesse publico“, porém, ndo pode se afastar do principio
da legalidade no que se refere, em especial, ao exercicio da competéncia e do poder de
policia para fiscalizar. O TRF2 ratifica a ampla interpretacdo dada ao art. 195 do CTN em
relacdo ao direito de fiscalizagdo e de verificagdo dos livros comerciais e fiscais do
contribuinte*?, bem como dos documentos que dao suporte aos livros fiscais*, inclusive o
direito de apreensdo dos documentos fiscais“, desde que respeitado o periodo de prescri¢do
do crédito tributéario*. O Tribunal em questdo afirma a necessidade de lavratura do termo
de inicio de fiscaliza¢do“, mas diverge sobre a necessidade de fixacdo do prazo de concluséo,
eis que ha decisdo indicando a desnecessidade em razao do prazo ser estipulado em lei*" e,
de outro lado, decisdes no sentido de que o procedimento fiscal pode ser prorrogado,
devendo ser concluido dentro dos prazos fixados na legislacdo tributaria“. Por fim, ha
manifestacdo no sentido de que o ato de fiscalizagdo pode ser impugnado por diversas
modalidades (Ap/Reexame Nec. n. 2007.51.01.004934-8), i.e., tanto na esfera administrativa
quanto na judicial, bem como antes ou depois da lavratura do auto de infracao.

6.5. Tribunal Regional Federal da 32 Regido — TRF3

Dentre as decisdes analisadas, destaca-se a Apelacdo/Reexame Necessario n. 0005341-
97.2009.4.03.6102/SP, na qual restou decidido que o ato de fiscalizacdo deve ser exercido
pelas autoridades administrativas tributérias e ser devidamente motivado, ainda que os
motivos do ato estejam apenas indicados no MPF, atual TDPF. Na mesma decisdo
entendeu-se pela dispensa da indicagdo do motivo em cada ato praticado pelas autoridades
administrativas tributarias dentro do procedimento de fiscalizagdo. A anélise das decisées
do TRF3 revelou que o termo de inicio de fiscalizacdo pode ser dispensado nas hipéteses
previstas em lei (Ap. Civ. n. 00015843220134036110), tais como na repressao ao contrabando.
Este tema demonstra que apesar do principio da supremacia do interesse publico%

40 Ap.em MS n. 200450010120556 e Ap. Civ. n. 2003.51.01.014064-4.
41 Ap/Reexame Nec. n. 200851100004140 e Ap. em MS n. 2001.51.01.014881-6.

42 Ap. em MS n. 200450010120556, AG n. 2013.02.01.007032-3, Ap/Reexame Nec. n. 2007.51.01.004934-8 e Ap. Civ. n. 2003.51.01.014064-4 € n.
1999.50.01.005740-0.

43 Ap/Reexame Nec. n. 2007.51.01.004934-8.

44 Ap. Civ. n. 2003.51.01.014064-4.

45 Ap/Reexame Nec. n.2007.51.01.004934-8.

46 Ap. Civ. n. 0000297-33.2013.4.02.5117.

47 Ap. Civ. n. 0001363-20.2004.4.02.5002.

48 Ap.em MS n. 2001.51.01.014881-6 e AG n. 83175.

49 Ap. Civ. n. 2001.61.03.002744-0/SP, n. 0002646-30.2001.4.03.6110; n. 0030569-61.2001.4.03.6100; N. 0043575-72.2000.4.03.6100; n. 0003480~
36.2001.4.03.6109; . 0011990-61.2003.4.03.0000; € 1. 0038272-10.2001.4.03.0000. 276
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sustentar a mitigacdo do direito ao sigilo e a protecdo da intimidade em relacdo as
informagdes fiscais e aos documentos de exibicdo obrigatéria ao Fisco, tal mitigacdo
depende de expressa previsio legal em obediéncia ao principio da legalidade. Ademais,
como constatado em outros tribunais, ha manifestacido no sentido de que o 6nus da prova
de ilegalidade do ato administrativo de fiscalizacdo é do contribuintes e que o exercicio do
direito de defesa na impugnacdo do auto de infracdo pode implicar a mitigacdo de
eventuais ilegalidades cometidas durante a fiscalizagao, tal como a falta de intimacao (Ap.
Civ. n. 0004747-53.2004.4.03.6104/SP).

6.6. Tribunal Regional Federal da 42 Regido — TRF4

Na linha das decisdes acima indicadas, o TRF4 afirma o amplo poder de fiscalizagdo, o qual
ndo se limita apenas a verificacdo dos deveres instrumentaiss. Diante da supremacia do
interesse publico, as autoridades administrativas tributarias é permitido o acesso aos
computadores e ao sistema eletrénico do contribuinte fiscalizado%%. O contribuinte tem o
dever de exibir livros e documentos mesmo apds o prazo decadencial, desde que ainda
possua a referida documentacdo®. Apesar do entendimento de amplos poderes das
autoridades administrativas tributarias nas atividades de fiscalizacdo, ha decisdo
reconhecendo a impossibilidade de solicitagdo de informacdes pessoais e ndo vinculadas a
pessoa juridica fiscalizada (Ap. Civ. n. 50163165420104047000). Igualmente, observamos que
os amplos poderes da fiscalizacdo ndo mitigam o principio da legalidade, tendo sido
reconhecido (i) o dever de apresentacdo do termo de inicio da fiscalizacao; (ii) o dever de
notificacdo do inicio da fiscalizacao; (iii) o dever de motivacao do ato com indicacido dos
documentos a serem fiscalizados; e (iv) o dever de identificacdo dos agentes fiscais, ainda
gue apenas na pessoa do lider da equipe de fiscalizacdo ou do superior encarregado pela
fiscalizacdos«. No que diz respeito ao prazo de conclusdo e de prorrogacdes da fiscalizacao,
o TRF4 manifestou-se no sentido de que estes sdo os previstos em lei e devem ser
observados pela fiscalizacdo®. Por fim, identificamos decisdo no sentido de que, ao ser
verificada eventual ilegalidade, o contribuinte deve representar o ocorrido ao superior
hierarquico da autoridade fiscalizadora, sendo énus dele a prova da ilegalidade®®.

50 Ap. Civ. n. 00015843220134036110.

51 Ap. Civ.n. 50163165420104047000, n. 2008.72.15.000394-2/SC e n. 2004.72.03.000473-1/SC; Ap. em MS n. 200372080010126 e Agravo Legal em
Ap. Civ. n. 2004.72.03.000474-3/SC.

52 Ap. Civ. n. 2008.72.15.000394-2/SC.

53 Ap. Civ. n. 95.04.54725-7.

54 Ap. Civ. n. 50163165420104047000, . 200404010014190 € n. 2004.72.00.000102-8/SC.
55 Ap. Civ. n. 2003.71.02.000384-0/RS.

56 Ap. Civ. n.200404010014190.
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6.7. Tribunal Regional Federal da 52 Regido — TRF5

O Tribunal em questdo tem decisdes no sentido de que a apreensdo e/ou retengdo de
mercadorias durante o curso da fiscalizacdo somente é possivel desde que o procedimento
encontre previsado legals”. No que diz respeito a anulacdo do ato administrativo considerado
pelo contribuinte como abusivo, ha decisdo no sentido de que ao Poder Judiciario somente
é possivel a anulacdo de ato administrativo desprovido de amparo legal ou absolutamente
desconexo com a realidade dos fatos (Al n. 00081642120134050000).

6.8. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo - TJSP

Constatamos a orientacdo de que o direito de fiscalizacdo deve ser exercido conforme os
termos da legislacdo®, orientado pelo interesse publico e com respeito aos direitos
individuais®, inclusive pela policia, quando da apuragdo de crimes contra a ordem
tributéria®. Igualmente aos tribunais federais, o TJSP reconhece que o direito de
fiscalizacdo é amplo no tocante ao exame de livros e documentos®, ainda que diante do
extravio dos livros, acontecimento este que deve ser reportado nos termos da lei, mas que
ndo exime o dever de reconstrucao da escrita e exibicdo ao Fisco®. A excecdo a regra é a
ocorréncia de furto ndo contestada pela autoridade administrativa tributaria®. Como
exemplo do amplo poder de fiscalizacao, identificamos uma decisdo que assegurou o direito
de acesso aos sistemas eletronicos do contribuinte®. Apontamos também que a exigéncia
do cumprimento de obrigacSes acessérias estabelecidas em lei ndo é abuso de direito
segundo o TJSP%. Em relacdo aos poderes de fiscalizacdo, o TJSP reconheceu ser legal a
intimacdo do contribuinte por meios eletrdnicos regulamentados em lei, ainda que a
fiscalizagdo tenha ocorrido de forma fisica e presencial®. Alias, ha o dever de a autoridade
administrativa tributdaria intimar o contribuinte do inicio da fiscalizacao, porém, nos casos
de urgéncia previstos em lei, esta medida pode ser dispensada®. O dever de colaboracao e

57 Ap. Civ. n. 00077975120124058400 € n. 00112395220124058100; e Al n. 200705000354098.

58 Al n. 0251286-53.2011.8.26.0000, n. 0280556-25.2011.8.26.0000, n. 0221194-92.2011.8.26.0000, Nn. 0149287-23.2012.8.26.0000, n. 0132538-
28.2012.8.26.0000 e 1. 9042579-92.2009.8.26.0000; Ap. n. 0053692-04.2012.8.26.0224, N. 0021254-21.2010.8.26.0053, n. 0137745-33.2011.8.26.0100
en. 9061843-03.2006.8.26.0000.

59 Ap.n. 0916227-60.2012.8.26.0506, n. 0174053-19.2007.8.26.0000 € n. 0025809-13.2012.8.26.0053.

60 Aln.2132633-19.2015.8.26.0000.

61 Al n. 0097452-93.2012.8.26.0000 e n. 0135966-81.2013.8.26.0000; Ap. n. 0051993-06.2012.8.26.0053, Nn. 0005942-91.2013.8.26.0637, n. 0027648-
55.2010.8.26.0114 € n. 0001785-30.2010.8.26.0201.

62 Ap.n. 0027648-55.2010.8.26.0114.

63 Ap.n.0027991-49.2012.8.26.0577.

64 Aln. 0445388-12.2010.8.26.0000.

65 Aln.2205334-12.2014.8.26.0000.

66 Al n.2069607-81.2014.8.26.0000.

67 Ap.n.0002721-09.2011.8.26.0302 € n. 0174053-19.2007.8.26.0000.
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de submissdo a fiscalizacdo também recai aqueles que ndo sdo contribuintes®, inclusive
fora da 4rea de competéncia da autoridade administrativa tributaria®. E 6nus do
contribuinte a conservacao dos livros fiscais, prevalecendo, por consequéncia, o dever de
exibi-los a fiscalizagdo™.

Apesar do amplo poder de fiscalizagdo, o qual nado é ilimitado, o TJSP também ja se
manifestou no sentido de que a fiscalizagdo, além de ser exercida nos termos da legislacao,
deve ser devidamente documentada®, sendo vedado ao agente fiscal exigir que os livros
sejam apresentados na reparticdo fiscal em dia e horario determinado™. Igualmente, a
fiscalizagdo somente pode exigir e fiscalizar os documentos fiscais decorrentes de sua
competéncia para tributar. Assim, o Fisco estadual ndo pode exigir as coépias das
declaracdes de imposto de renda dos sdcios da pessoa juridica™. Nesse aspecto, o Fisco ndo
pode exigir a elaboracgdo de planilhas ou documentos nao previstos em lei, limitando-se a
andlise dos documentos fiscais, a realizacdo do levantamento de eventual tributo devido e
a elaboracgdo de suas conclusées™. Ainda quanto as restri¢des do exercicio do poder de
fiscalizacdo, ha decisdes determinado que o Fisco ndo pode impor restricdes por prazo
indeterminado, tais como a apreensio de documentos fiscais™. Ademais, a fiscalizacdo ndo
pode prejudicar a atividade empresarial do contribuinte mediante a expedicio de avisos e
notificagdes aos clientes deste para comunicar a existéncia do processo de fiscalizacao,
sugerindo a existéncia de responsabilidade tributaria sem o prévio processo
administrativo. De igual maneira, os atos de fiscalizacdo ndo podem ser divulgados ao
publico em geral por meio do sitio eletrénico.

Por fim, no que tange aos aspectos de contestacao da fiscalizacido pelo contribuinte, o TJSP
reconhece que o ato de fiscalizacdo goza da presuncao de legitimidade e veracidade,
competindo ao contribuinte a prova da ilegalidade do ato, sendo que a possibilidade de
defesa administrativa mitigaria os eventuais excessos de fiscalizacdo™.

68 Ap. n. 9284640-18.2008.8.26.0000, n. 0003593-42.2011.8.26.0587 e n. 0137745-33.2011.8.26.0100.

69 Ap. n. 0003593-42.2011.8.26.0587, n. 0002567-59.2011.8.26.0053, n. 9075990-10.2001.8.26.0000, n. 9284640-18.2008.8.26.0000 e n. 9061843-
03.2006.8.26.0000.

70 Ap.n. 0031578-65.2013.8.26.0053 e n. 0311142-16.2009.8.26.0000.

71 Ap.n. 0021254-21.2010.8.26.0053.

72 Aln. 0097452-93.2012.8.26.0000.

73 Ap. n. 0311111-93.2009.8.26.0000.

74 Ap.n. 0031578-65.2013.8.26.0053.

75 Ap. n. 0174053-19.2007.8.26.0000.

76 Ap.n.0025809-13.2012.8.26.0053 e Al n. 0109253-06.2012.8.26.0000.

77 Al n. 2017581-43.2013.8.26.0000, n. 0161124-75.2012.8.26.0000, n. 0084523-28.2012.8.26.0000 € n. 0221194-92.2011.8.26.0000; Ap. n. 0015658-
86.2010.8.26.0625.

279
MALDONADO, Luciano Burti. Limites do Poder de Fiscalizaféo: Identificacdo e Controle. Revista Direito Tributario Atual, n.45.
p- 264-288. Sao Paulo: IBDT, 2° semestre 2020. Quadrimestral



RDTA 45 IBDT | INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO
Revista Direito Tributario Atual
Current Issues of Tax Law Review
ISSN: 1415-8124 /e-ISSN: 2595-6280

6.9. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF

A pesquisa realizada aos acérdidos proferidos pelo CARF também apontou o
reconhecimento do amplo poder de fiscalizacdo aos livros e documentos diante do teor do
art. 195 do CTN, n3o se limitando apenas aos livros fiscais, mas a todos os documentos que
suportem a incidéncia tributaria”. Também constatamos o reconhecimento do dever de
colaboragdo do contribuinte com a apresentagdo da documentagao exigida™. Corolario do
dever de fiscalizacdo é o dever de guarda dos livros até o término do prazo prescricional e
ndo o decadencial®®, sendo, inclusive, autorizado o reexame de periodo ja fiscalizado®. Por
outro lado, apds o prazo prescricional, ndo ha o dever de exibig¢do dos livros e documentos,
ainda que a fiscalizacdo possa ter acesso aqueles ainda existentes®’. Desta forma,
reconhecida a desoneracado do dever de exibir livros e documentos, é indevida a aplicagcdo
de multa por descumprimento de obrigacdo acessoéria (dever instrumental) em relacao a
ndo apresentacdo de livros e documentos apds o prazo prescricional. Contudo, a nao
apresentacao dos livros e dos documentos dentro do prazo decadencial ou prescricional é
pressuposto para a aplicacdo de multa agravada por embaraco a fiscalizacdo®. Ainda em
relacdo a exibicdo de livros e de documentos, o CARF entende como legitima a retirada de
livros fiscais do estabelecimento do contribuinte, inclusive a apreensdo quando
evidenciado risco ao bom andamento da fiscalizagao®.

Pelas decisdes pesquisadas, ndo ha nulidade na conducao de fiscalizacdo por mais de dois
anos, pois o art. 196 do CTN nao fixa prazo predefinido para conclusido da agdo fiscal®.
Ademais, o Decreto n. 70.235/1972 também ndao fixaria prazo, no entanto, nos termos da AC.
n. 106-12.135, o contribuinte readquire a espontaneidade apds 60 dias do inicio da
fiscalizacdo. Eventual nulidade diante da morosidade na conclusdo da acdo fiscal foi
mitigada em razdo do exercicio da ampla defesa e do contraditério (Ac. n. 104-22.350)%. O
exercicio do contraditério e da ampla defesa também foi utilizado como elemento
mitigador de eventual nulidade no Ac. n. 103-19.747, embora em tal decisdo este argumento
tenha sido utilizado de forma subsidiaria e na eventualidade de ser reconhecida a nulidade
por lavratura do auto de infracdo fora do local do estabelecimento. Quanto ao local de

78 Ac.n.2301-003.921, n. 203-10.855, 1. 105-13.083 e Nn. 203-08422.
79 Ac.n.203-09.916 e n. 203-09.917.

80 Ac.n.2403-001.922, n. 2301-003.411 e n. 101-79.870.

81 Ac.n.104-21.202.

82 Ac.n.2301-002.511, n. 2301-01.615 e n. 101-79.870.

83 Ac.n.203-10.855.

84 Ac.n.104-22.350 e n. 2202-01.435.

85 Ac. n.104-22.350, . 201-72958 e n. 107-06967.

86 Anotamos que no Ac n. 3102-00.582 foi decidido que o litigio somente se instaura com a lavratura do auto de infracdo, quando, entéo, é
devido o respeito aos principios da ampla defesa e do contraditdrio.
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lavratura do auto de infracdo, o CARF se posicionou como sendo legitima a lavratura de
auto de infragdo no local da ocorréncia da infracdo ainda que fora do local do
estabelecimento®.

Conforme as decisdes selecionadas do CARF, o MPF - atual TDPF - deve ser emitido antes
do inicio da acao fiscal. Assim, a emissdo do MPE/TDPF apenas ao final implica nulidade da
fiscalizagdo, bem como é nulo o langcamento cujo tributo néo tenha sido identificado como
objeto de fiscalizacdo no MPE/TDPF expedido previamente ao inicio do trabalho fiscal (Ac.
n. 1103-000.029).

6.10. Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de Sdo Paulo - TIT

As decisdes proferidas pelo TIT objeto de nossa pesquisa apontam para o amplo poder de
fiscalizagdo, sendo autorizada a anélise apenas dos livros fiscais e dos documentos
contabeis, desde que exercido nos termos da legislacdo de regéncia®. Por consequéncia, o
poder de fiscalizacdo compreende o direito a apreensao de livros e de documentos fiscais,
de programas, de sistemas e de computadores, bem como a adogdo de outras medidas
restritivas com o objetivo de apurar irregularidades no cumprimento das obrigacdes
tributarias e dos deveres instrumentais®. Nesse sentido, os livros e os documentos
contéabeis e fiscais devem ser guardados até o fim do prazo decadencial para a constituicao
do crédito tributario e ndo pelo prazo minimo de cinco® anos previsto no regulamento do
ICMS (AIIM n. 3.064.758-7). Desta forma, é énus do contribuinte a guarda e a exibi¢do dos
livros e documentos®.

Quanto aos requisitos formais do procedimento de fiscalizacdo, o inicio e o término da
fiscalizacdo devem ser documentados pelos respectivos termos, porém estes ndo precisam
constar do processo administrativo, eis que ndo sdo elementos integrantes do auto de
infracdo®. Ha decisdo reconhecendo que nado ha nulidade na falta de lavratura no livro
fiscal do termo de inicio de fiscalizagdo, desde que o contribuinte receba a intimagao (AIIM
n.3.055.134-1). A falta de assinatura no termo de fiscalizacdo nado é causa de nulidade quando
este é disponibilizado na internet para consulta (AIIM 3.089.335-5). Igualmente foi
entendido que ndo ha irregularidade no envio de intimagbes por correio com carta

87 Ac.n.104-22.350, n. 203-09.917, N. 103-19.747 € N. 106-12.135.
88 DRT.14-842/69,1-18971/73, 8 — 430/87 e 6 —1642/91; TIT — SP 38526/2002; e AIIM n. 3.160.390-7, n. 3.077.846-3 € N. 3152554 — 4.
89 AIIM n. 3.089.335-5 e n. 3.112.778-2; TIT - SP n. 38526/2002; e DRT. 1-18971/73.

90 Lembramos aqui que nos termos do art. 173, I, o prazo decadencial para a constituicao do crédito tributario se inicia no primeiro dia do
exercicio seguinte ao que o langamento poderia ter sido feito. Assim, na hipétese de tributo sujeito ao denominado langamento por
homologagao, caso o contribuinte ndo apure, nao declare e nao recolha o tributo, por exemplo, de janeiro de 2015, o prazo decadencial
para a lavratura do auto de infragéo, caso nédo tenha sido expedida nenhuma medida preparatéria em 2015, tera se iniciado em 1° de
janeiro de 2016 e o termo ad quem em 1° de janeiro de 2021.

91 DRT.14-842/69; e AIIM n. 3.083.229-9, n. 4.017.544-3 € N. 3.093.335-3.

92 DRT. 8-430/87; AIIM n. 3.077.846-3 € n. 3.152.554-4.
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registrada. Ha decisdes reconhecendo que nos termos do art. 491 do RICMS, o agente fiscal
de renda pode ampliar o objeto da fiscalizagdo durante os trabalhos de fiscalizacdo na
medida em que o termo de inicio de fiscalizagdo tem por base o exame da escrituragao fiscal,
bastando que a ampliacdo do objeto da fiscalizacido seja anotada no termo de conclusdo
diante do amplo direito de fiscalizagdo®:.

Por fim, encontramos decisdo no sentido de que ao constatar eventual irregularidade ou
abuso de fiscalizacdo, o contribuinte deve reportar o acontecimento as autoridades
competentes (AIIM n. 3.112.778-2).

7. CONSIDERACOES SOBRE A ANULACAO DE ATOS ADMINISTRATIVOSE O
MOMENTO DE COMBATER O ABUSO DO PODER DE FISCALIZAGCAO DENTRO
DO CICLO DE POSITIVACAO DA NORMA JURIDICA

Qualquer ato juridico, compreendendo os atos normativos, introduzido no ordenamento,
para ser valido e prevalecer frente a eventuais contestacdes, deverda possuir agente
competente e ser produzido segundo o procedimento competente. Além destes dois
requisitos, o ato juridico devera possuir contetido de pertinencialidade. Este tltimo podera
ser aferido pelo confronto entre o ato em questao e os demais atos juridicos ou normativos
de superior hierarquia ou, ainda, pela verificagdo da obediéncia ao procedimento
competente para sua edicao.

A retirada do ato juridico do ordenamento poderéa ocorrer pelo préprio agente que detém a
competéncia para introduzi-lo, mediante a produgdo de um ato que implique a revogacao
do ato original, ou podera ser anulado pelo Poder Judiciario. No ambito da Administracao
Publica, essa pode tanto revogar ou anular os seus atos. A Administracdo Publica pode
revogar o ato administrativo em razdo de seu mérito por razdes de oportunidade e
conveniéncia, bem como pode anulé-lo em razao de ilegalidade e vicios na formagao do ato
juridico. Quanto a anulacdo do ato juridico, idéntica é a atribuicdo do Poder Judiciario, o
qual, em razdo da separacdo dos poderes, somente pode dizer sobre a ilegalidade do ato
administrativo em razdo da violagdo do agente competente ou do procedimento
competente e, por consequéncia, da auséncia de pertinéncia do ato em exame com 0
ordenamento juridico. O entendimento doutrinario é idéntico ao adotado pelo Supremo
Tribunal Federal, quando da formulacdo da Stmula n. 473%.

Havendo defeito ou constatado o vicio em qualquer um dos elementos ou requisitos do ato
administrativo de fiscalizacdo ou ainda identificada a ofensa aos principios constitucionais
ou direitos individuais do contribuinte, este podera requerer a anulacdo do ato

93 AIIM n. 4.036.457 e n. 4.033.886-1.

94 “A administracio pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles néo se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacdo judicial.”
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administrativo de fiscalizacdo, ou ao superior hierarquico do agente fiscal®s ou ao Poder
Judiciario.

Da pesquisa empreendida, constatamos o entendimento de caber ao contribuinte a prova
do abuso do poder de fiscalizacdo e a mitigacdo da nulidade do procedimento de
fiscalizagdo diante da defesa administrativa ao auto de infracdo exercida com respeito aos
principios da ampla defesa e do contraditério. Ademais, foram encontradas decisées tanto
no ambito administrativo quanto judicial no sentido de que o abuso do poder de
fiscalizacdo deve ser reportado a autoridade hierarquicamente superior.

Diante deste cenario, entendemos que o combate ao ato arbitrario deve, preferencialmente,
ser exercido antes da lavratura do auto de infracdo. Tal combate pode ser feito por peticdo
dirigida ao superior hierarquico da autoridade fiscalizadora ou diante do ingresso de acdo
judicial. A apresentacdo de petigcdo ao superior hierarquico comunicando a pratica de ato
arbitrario ndo exclui a possibilidade de posterior ingresso no Poder Judiciario ex vi do
inciso XXXV do art. 5° da Carta Magna. Caso o contribuinte ndo obtenha uma resposta em
tempo razoavel a ser medido pelo prazo de conclusio do procedimento de fiscalizacdo, a
questdo devera ser levada ao Poder Judiciario antes da lavratura do auto de infracao, de
forma que a defesa administrativa ndo desdobre na mitigacdo do abuso do poder de
fiscalizacdo. Diante do 6nus da prova da ocorréncia do abuso do poder de fiscalizacdo ser
do contribuinte, é recomendavel que, durante o procedimento de fiscalizacdo, em
ocorrendo pela fiscalizacdo um requerimento de entrega de documentos e informagdes
considerado abusivo, quando da resposta a intimacao fiscal, seja apontada a ocorréncia do
abuso ou a discordancia em relacdo ao pedido fiscal, de forma a documentar a posicao do
contribuinte. Em relacdo ao combate ao abuso do poder de fiscalizagdo por medida judicial.

Ao considerarmos que o abuso do poder de fiscalizagdo ocorrera em decorréncia de vicios
nos requisitos ou elementos do ato administrativo de fiscalizacdo, bem como na violagdo
de principio constitucional, na maioria dos casos, cabera ao contribuinte acostar ao
mandado de seguranca a copia da intimacgao da fiscalizagdo e demonstrar a ndo obediéncia
a legislacdo tributaria ou a Constituicdo Federal. Porém, se o vicio do ato administrativo
nao decorrer da desobediéncia da forma de producdo do ato previsto em lei, da
competéncia do agente ou, ainda, da extrapolacdo do objeto da fiscalizacdo, mas de
condutas abusivas dos agentes fiscais no decorrer do procedimento de fiscalizacao,
demandando a producdo de prova testemunhal, por exemplo, a medida judicial mais
adequada sera a da propositura da acdo anulatéria, possibilitando a dilacdo probatéria.

As medidas aqui sugeridas ndo impedem que a alegacdo de ocorréncia do abuso do poder
de fiscalizacdo seja levada a defesa do auto de infracdo ou a acdo judicial que vise a

95 O contribuinte podera exercer seu direito por meio de peti¢cao fundamentada no direito de peti¢ao previstona alinea “a” do inciso XXXIV,
do art. 5° da Constituicdo Federal, dirigida ao superior hierarquico do agente fiscal.
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anulacdo do crédito tributario. Todavia, diante das decisdes analisadas neste artigo,
possivelmente somente obtera éxito nos casos de lavratura de auto de infracdo com base
em prova ilicita, ou pela ndo apresentacdo de documento ndo exigido em lei, ou pela
violagdo do domicilio do contribuinte, ou, por fim, pela ofensa a outro direito fundamental.

8. CONCLUSAO

Diante dos termos e premissas que sustentaram a pesquisa realizada, podemos conceituar
o abuso do poder de fiscalizacdo como o ato juridico administrativo de fiscalizacao
produzido: (i) por agente incompetente; (ii) em desrespeito a forma prevista na legislacao
tributaria; (iii) que ndo possua a devida motivagao diante da ndo indicagdo dos motivos de
fato e de direito que determinaram o inicio da fiscalizacdo; (iv) cujo objeto nio seja a
verificagdo do patrimdnio, dos rendimentos ou da atividade do contribuinte por meio dos
livros fiscais, contabeis e demais documentos que permitam tanto a ocorréncia do evento
tributario quanto o cumprimento da obrigacao tributaria e dos deveres instrumentais; (v)
sem o propdsito de averiguar o cumprimento da obrigacdo tributéria e dos deveres
instrumentais; e (vi) executado com excessos em flagrante violacdo aos direitos
fundamentais.

O abuso do poder de fiscalizacdo quanto ao agente restara caracterizado quando o ato de
fiscalizacdo néo for praticado pelo servidor publico, devidamente concursado, pertencente
ao quadro de agentes fiscais cuja atividade seja a auditoria e fiscalizagdo dos contribuintes.
Igualmente, haverd abuso do poder de fiscalizacdo quando houver extrapolacdo da
competéncia do agente fiscal em relacdo ao objeto da fiscalizacao, por exemplo, quando o
fiscal do Estado pretender a analise de documentos cuja pertinéncia diga respeito tao
somente a verificacdo do cumprimento das obrigacdes tributarias e deveres instrumentais
da Unido Federal ou dos Municipios, salvo se houver a devida fundamentacao para analise
dos documentos solicitados.

Sobre o vicio de forma, além da previsdo do art. 196 do CTN sobre a intimacdo do
contribuinte do inicio da fiscalizacdo e do prazo de conclusado desta, a legislacdo tributaria
estabelece rito especifico para a determinacao e inicio do procedimento de fiscalizacdo, com
a indicacao das razdes da fiscalizacao, bem como do prazo da execugdo dos trabalhos e do
objeto da fiscalizagdo, livros e documentos a serem apresentados pelo contribuinte. No
caso de ndo preenchimento dos referidos requisitos, a jurisprudéncia, notadamente a
judicial, tem se manifestado pela ilegalidade do ato administrativo. A jurisprudéncia
administrativa também segue a mesma linha, porém de forma mais flexivel, notadamente
a do Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de Sao Paulo.

Os defeitos do ato administrativo e a caracterizacdo do abuso do poder de fiscalizagdo por
defeito do motivo, do objeto ou da finalidade, podem ser tratados em conjunto, na medida
em que a fiscalizacdo somente tem razdo de existir e, portanto, de ser considerada valida se
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a finalidade for a de investigar o cumprimento da obrigacdo tributaria ou dos deveres
instrumentais pelo contribuinte, o que, portanto, sera o objeto do ato administrativo a ser
devidamente motivado. Anteriormente ao CTN, o STF reiteradamente confirmou que o
Fisco deve se ater ao objeto do ato de fiscaliza¢do. Ainda neste ponto, o TJ/SP caracterizou
como abuso do poder de fiscalizacdo a exigéncia de apresentacdo de planilha com
informagbes que constam dos documentos fiscais e contabeis. Por outro lado, a
jurisprudéncia entende ser dever do contribuinte a exibicdo de todos os livros e
documentos obrigatérios relevantes a fiscalizacdo dentro do prazo de decadéncia e de
prescricao do crédito tributario.

No que diz respeito a violacdo dos direitos fundamentais, os exemplos encontrados na
jurisprudéncia foram a proibicdo de exposicdo indevida do contribuinte investigado em
razdo de comunicacdo nainternet ou de envio de comunicagdes aos clientes e fornecedores,
assim como a invasao do domicilio das pessoas fisicas sécias da empresa, eis que apenas o

acesso ao estabelecimento da pessoa juridica é assegurado a fiscalizacdo
independentemente de ordem judicial.

Por fim, foi verificado que o exercicio do direito de defesa na esfera administrativa implicou
um efeito mitigador em relacdo ao reconhecimento da nulidade do procedimento de
fiscalizacdo e do ato de constituicdo do crédito em razdo de eventual abuso do poder de
fiscalizacdo. Considerando que o abuso do poder de fiscalizacdo implica vicio do ato
administrativo de fiscalizagdo, passivel de anulacdo pelo Poder Judiciario, este deve ser
combatido diretamente no Poder Judiciario tdo logo tenha sido praticado e,
preferencialmente, antes da constituicdo do crédito tributario. A medida judicial a ser
adotada, geralmente, sera o mandado de seguranca e, caso haja a necessidade de dilacao
probatéria, tal como a oitiva de testemunha, o meio processual adequado serd a acao
anulatéria. Considerando que o 6nus da prova é do contribuinte, é recomendéavel a
representacao do ato abusivo ao superior hierarquico da autoridade fiscal ainda na fase de

fiscalizacao.
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