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Elementos dogmaticos, teéricos e metdédicos de decisao
nos procedimentos de Ilancamento tributario da
administracao fazendaria federal — Receita Federal do
Brasil

6.1
Introducao

O tema deste capitulo alcanga a problemdtica das decisdes da
administracao fazendéria no curso das agdes fiscais da Receita Federal do Brasil,
reguladas no procedimento administrativo fiscal federal.

Motivaram a escolha do tema, relacionado ao exercicio funcional do
entdo aluno, ndo somente a presenca de questdes antigas que persistem, como a
extensdo e os limites do poder de policia fazendario, como também, e
principalmente, as novas questOes trazidas do debate constitucional tributdrio
brasileiro nos dltimos 22 anos, como os juizos de ponderacao, proporcionalidade e
razoabilidade, questdes também afetas a extensdo e aos limites daquele poder-
dever e aos efeitos juridicos dos atos praticados no curso das agdes fiscais (no
procedimento administrativo fiscal federal), questdes que tém tido incerta
repercussao nas decisdes administrativas' e judiciais’ quanto ao lancamento dos

tributos federais administrados pela Receita Federal do Brasil.

1 Nesta decisdo os julgadores do entdo Conselho de Contribuintes, hoje Conselho Federal de
Recursos Fiscais, se referem ao entdo “Mandado de Procedimento Fiscal”, substituido pelo atual
“Registro de Procedimento Fiscal”. ACORDAO N° 201-79611- Sessdo de 20 de setembro de 2006
- Recurso n°: 130219 — Voluntdrio - Processo n° : 16327.000948/2001-10 - Matéria: CPMF -
Recorrente: BANCO MERCANTIL DE SAO PAULO — FINASA S/A - Recorrida: DRJ-SAO
PAULO/SP - Assunto: Contribui¢do Proviséria sobre Movimentacido ou Transmissdo de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPMF - Ano-calendario: 1997, 1998, 1999 -
Ementa: MANDADO DE PROCEDIMENTO FISCAL. A despeito da correta emissdo dos
Mandados de Procedimento Fiscal - MPF, este se constitui de mero controle administrativo,
visando, sobretudo, proporcionar seguranca ao contribuinte, ndo tendo o conddo de tornar nulo
lancamento corretamente efetuado, sob pena de contrariar o Cddigo Tributdrio Nacional e o
Decreto n° 70.235/72, o que ndo se permite a uma Portaria. NULIDADE. ENQUADRAMENTO
LEGAL. Nao ocorre nulidade do auto de infragdo por deficiéncia de enquadramento legal, quando
descritos com precisdo os fatos referentes ao langamento, ndo havendo prejuizo a defesa, uma vez
que a interessada deve se defender dos fatos que lhe foram imputados. Tal falha pode ser saneada
pela autoridade julgadora, ndo constituindo agravamento ou aperfeicoamento do lancamento.
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O tema ¢é desenvolvido neste ensaio, a partir da problematica central
apontada, pelo estudo 1) preliminar de elementos dogméticos materiais e formais
de decisdo juridica para a constitui¢do de créditos privados ou publicos, 2) do
procedimento fiscal federal e 3) de como se inserem os elementos dogmaéticos
materiais e formais, a par de elementos tedricos e metédicos, no juizo decisério da

Administragdo Fazenddria Federal de constituicdo do crédito tributario pelo

ADIANTAMENTO SOBRE O CONTRATO DE CAMBIO - ACC. - Por se tratar de uma
operacgdo de crédito, o ACC se subsume ao disposto no § 1° do art. 16 da Lei n° 9.311/96, ou seja,
deverdo ser pagos exclusivamente ao beneficidrio. O pagamento de modo diverso enseja a
ocorréncia do fato gerador previsto no inciso III do art. 2° da mesma lei. A dispensa trazida pela
Portaria MF n° 134/99, art. 4°, 11, refere-se a liquidacao, ou seja, quando do encerramento do ACC.
JUROS DE MORA. TAXA SELIC. E juridica a exigéncia dos juros de mora com base na taxa
Selic. Recurso negado. Resultado: Por unanimidade de votos, negou-se provimento ao recurso.

2 Decisdode 2009 em que processo administrativo (neste caso, de competéncia das Delegacias de
Julgamento da Receita Federal do Brasil e do antigo Conselho de Contribuintes, atual Conselho
Federal de Recursos Fiscais € confundido com procedimento administrativo, atribui¢do da
fiscalizacdo federal da Receita Federal do Brasil: “HC 86236 / PR - PARANA - HABEAS
CORPUS - Relator(a): Min. CEZAR PELUSO - Julgamento: 02/06/2009 - Orgdo Julgador:
Segunda Turma - Publicagdo - DJe-118 DIVULG 25-06-2009 - PUBLIC 26-06-2009 - EMENT
VOL-02366-01 PP-00197Parte(s) - PACTE.(S): LUIZ ANTONIO PAOLICCHI OU LUIS
ANTONIO PAOLICCHI - IMPTE.(S): ANDREI ZENKNER SCHMIDT E OUTRO(A/S) -
COATOR(A/S)(ES): SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA - EMENTA: ACAO PENAL. Crime
tributario, ou crime contra a ordem tributaria. Art. 1°, I e II, da Lei n° 8.137/90. Delito material.
Tributo. Processo administrativo. Suspensdo por decisdo do Conselho de Contribuintes. Crédito
tributdrio juridicamente inexistente. Falta irremedidvel de elemento normativo do tipo. Crime que
se ndo tipificou. Condenacdo. Inadmissibilidade. Absolvicdo decretada. HC concedido para esse
fim. Precedentes. Ndo se tipificando crime tributdrio sem o lancamento fiscal definitivo, ndo se
justifica pendéncia de acdo penal, nem a fortiori condenagdo a esse titulo, quando estd suspenso o
procedimento administrativo por decisdo do Conselho de Contribuintes. Decisdo: A Turma, a
unanimidade, deferiu a ordem de habeas corpus, nos termos do voto do Relator. Ausente,
justificadamente, neste julgamento, o Senhor Ministro Joaquim Barbosa. 2* Turma, 02.06.2009”.
J4 nesta outra decisdo, de 2008, afeta ao inquérito policial, o procedimento administrativo
inquisitorial que € o inquérito policial para apuracdo de fatos, é confundido com processo
administrativo: RHC 90532 / CE - CEARA - RECURSO EM HABEAS CORPUS - Relator(a):
Min. JOAQUIM BARBOSA - Julgamento: 01/07/2008- Orgdo Julgador: Tribunal Pleno —
Publicacdo DJe-089 DIVULG 14-05-2009 PUBLIC 15-05-2009- EMENT VOL-02360-02 PP-
00235Parte(s): RECTE.(S): MARIA FRANCISCA ALVES SOUZA - ADV.(A/S): RAFAEL
PEREIRA DE SOUZA - RECDO.(A/S): MINISTERIO PUBLICO FEDERAL - EMENTA:
RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. CRIME TRIBUTARIO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO EM CURSO. INQUERITO POLICIAL. CONSTRANGIMENTO.
PRECEDENTES. — INVESTIGACAO - CONJUNTA DE CRIME CONTRA A ORGANIZACAO
DO TRABALHO. TRANCAMENTO DO INQUERITO POLICIAL. INVIABILIDADE.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL PARA PROCESSAR - E JULGAR CRIMES
CONTRA A ORGANIZACAO DO TRABALHO. PRECEDENTE. RECURSO JULGADO -
PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. Recurso Ordindrio em habeas corpus, no qual se pretende
o trancamento de inquérito policial instaurado para apuracdo de possivel crime de sonegagdo
fiscal, sob o fundamento de que o procedimento administrativo ainda ndo foi concluido.
Constrangimento ilegal que se verifica na espécie, segundo precedentes desta Corte. 2. Pretensdo
de trancamento do inquérito policial, também, quanto a investigacdo de possivel crime contra a
organizagdo do trabalho, ao argumento de que a competéncia para processo e julgamento de
eventual crime nfo € da Justiga Federal. Alegacao infundada na atual fase, em que os fatos ainda
estdo sob apuracdo. Entendimento do Supremo Tribunal Federal, ademais, no sentido de que os
crimes contra a organizacdo do trabalho sdo da competéncia da Justica Federal. Precedente. 3.
Recurso parcialmente provido.
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lancamento e da constituicdo de outras situagdes juridico-tributdrias, como

veremos a SCgUiI'.

6.2
Elementos dogmaticos de decisao na constituicao de obrigacoes e
créditos

Embora também seja conhecida, a constituicdo de um crédito pela via
de um procedimento regulado nas relacdes privadas — por uma dogmaética
estatutdria ou legal — ndo € a regra, usualmente é dispensdvel. A disponibilidade
dos bens e direitos pelos envolvidos em relacdes dessa natureza mormente afasta a
interveniéncia cogente de um modo-padrdo na constituicio de um crédito em
favor de um sujeito e contra outro.

Assim, 0 lancamento em um titulo de crédito pode ser feito sem
referéncia a causa obrigacional de que resulta aquele valor pelo qual se obriga o
aceitante que o consigna, sejam, e.g. de imediato, por um cheque, ou a termo, por
uma nota promissoria. Pode também ser efetuado lancamento de créditos
vinculados a uma causa determinada, um fato econdmico, como numa duplicata,
em que o lancamento € feito pelo aceite e o crédito constituido de imediato, ou
seja, ndo mediado por um procedimento padronizado por lei ou estatuto, pois
atende apenas as formalidades legais de uma cdrtula fisica ou eletronica/digital.

Os contratos e a responsabilidade contratual ou civil, causas de
obrigacdes e que podem resultar na constituicio de créditos, t€m no processo
arbitral ou judicial uma via excepcional para a superagdao do dissenso entre 0s
sujeitos envolvidos. Isto porque o costume em uma sociedade organizada € a
espontaneidade dos cidaddos em se obrigarem e cumprirem suas obrigacdes
privadas segundo sua livre iniciativa.

Portanto, excetuando-se as fixacOes resultantes dos juizos prévios
contidos na constitui¢do e nas leis gerais®, também chamados de reserva geral de

ponderacdo®, os juizos de ponderagdo, de proporcionalidade e de razoabilidade na

3 Ver HABERLE, Peter. “La garantia Del conteiido essencial de los derechos fundamentales”.
Madrid, Editorial Dykinson, 2003, p.33.

4 Sobre reserva geral de ponderacdo, ver NOVAES, Jorge Reis. As restricoes aos direitos
Jfundamentais ndo expressamente autorizadas pela constituicdo. Coimbra Editora, 2003, p. 569 e
ss.
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fixacdo da extensdo, tempo e modo de uma obrigacdo que resulta em crédito,
atenderdo aos interesses dos envolvidos, que nas sociedades ocidentais capitalistas
sao movidos pelos custos de oportunidade derivados da pratica cotidiana segundo
as leis dos mercados livre (microeconomia de oferta/procura) e planejado
(macroeconomia das diretrizes ou intervencdes estatais no dominio econdmico)°.
Nesse ambito, os juizos de ponderacdo, proporcionalidade e razoabilidade,
prescindem de uma dogmatica decisdria, € dizer, de um procedimento estatutario
ou legal para seu comparecimento na constituicao do crédito privado. Podem, no
entanto, comparecer a posteriori numa eventual revisdo arbitral — ja entdo
mediada por uma dogmatica procedimental arbitral -, ou mediadas pela dogmatica
processual judicial, em cldusulas como “proibicdo de excesso”, “vedacdo ao

enriquecimento sem causa” ou “rebus sic stantibus”, a vista da eventual

inconformidade dos sujeitos da obrigacdo e das circunstancias faticas de seu
nascimento e/ou do seu cumprimento.

Assim também ocorre quanto as obrigacdes pactuadas pela
Administracdo Publica no ambito de seus atos de gestdo. E na esfera da
Administragdo Publica Federal do Brasil, em havendo interesse da Unido, a
competéncia® para revisdo judicial dos créditos resultantes das obrigacdes
pactuadas € da Justica Federal.

Ja em se tratando de créditos decorrentes de obrigacdes nascidas no
ambito da prética de seus atos de potestade publica, a Administracdo Publica, o
Estado-Administra¢do, pode e deve atuar segundo um procedimento regulado —
uma dogmadtica de decisao -, e ndo modulado pelos custos de oportunidade
privados. Entdo, o Estado-Administracdo, nas situa¢des concretas em que cria
obrigacdes tributdrias e constitui seus créditos prescindindo da anuéncia do
obrigado ou mesmo substituindo-lhe a vontade, tem o poder-dever de emitir, no
ambito de sua discricionariedade, juizos mediados por uma dogmética deciséria,
por meio da qual também aplicard as prévias disposi¢des constitucionais e da
legislagdo, que ja contém exploradas segundo as competéncias suas respectivas

reservas de ponderacao’.

5 Estes sdo os “imperativos sist€émicos econdmicos e administrativos” a que se refere Jiirgen
Habermas.

6 Exceto direitos e obrigagdes da Republica Federativa do Brasil no ambito de suas relagdes
internacionais.

7 Sobre reserva de ponderagao, supra, Capitulo 4.
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6.3
O Procedimento Administrativo Fiscal da Receita Federal do Brasil

No ambito da Administracdo Fazendéria Federal, os elementos formais
desta dogmatica deciséria mediadora dos atos de potestade publica que resultem
na constituicdo de créditos tributdrios pela Receita Federal do Brasil estdo
contidos na regulacdo do Registro de Procedimento Fiscal®, o qual define o
tributo, o periodo e a extensdo inicial do curso da acdo fiscal. E na fixacdo da
extensdo final em cada caso do procedimento fiscal que se colocam problemas
fatico-juridicos que, eventualmente, demandam — no ambito do exercicio
discriciondrio do poder de policia da Receita Federal do Brasil — juizos derivados
de ponderacao, proporcionalidade e razoabilidade legislativa e fatica.

O procedimento fiscal da Receita Federal do Brasil visa o
levantamento e fixacdo juridica de fatos para fundamentar os efeitos tributdrios
das relagdes econdmico-financeiras do contribuinte, a fim de otimizar a
arrecadacdo de tributos, para dotar a Unido dos recursos imprescindiveis a
realizacdo do interesse e do bem publico, é dizer administrar os recursos sociais.
O procedimento fiscal (extensdo formal da potestade publica) pode resultar em
um ato de lancamento oficial do tributo objeto da agdo fiscal em curso (extensao
material da potestade publica) para o periodo de tempo considerado (extensdo
temporal da potestade publica), que deduz uma pretensdo arrecadatdria e demarca
a divisdo entre a fase procedimental, objeto desta tese, e a eventual etapa
processual.

Por esta razao, o Fisco é dotado de poderes-deveres que lhe permitem
realizar os esforcos necessdrios, com vistas a identificar o patrimonio,
rendimentos e negdécios dos cidaddos-contribuintes, considerada a conformagdo
constitucional, legislativa e regulamentar dos limites dos seus direitos e garantias.’

O procedimento fiscal antecede, na nomenclatura dada pelo Decreto n°

70.235/72 (também conhecido como PAF), a “fase litigiosa do procedimento”

8 Portaria SRF n° 6.087/2005.

9 Por exemplo, CF88, art. 145, par. 1°: “Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracdo
tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, os rendimentos e atividades econémicas do contribuinte.”
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(processo administrativo fiscal). O processo administrativo fiscal assemelha-se ao
processo judicial, tempo e lugar de discussdo de direitos subjetivos, tendo o
administrado forte influéncia em seu percurso, ao passo que o procedimento fiscal
tem carater potestativo publico e inquisitorial. E ai reside a importancia do estudo
de uma dogmatica deciséria para o procedimento administrativo fiscal tributario
da Unido. E que podemos identificar, a rigor, apenas sete artigos sobre o
procedimento fiscal no Decreto n° 70.235/72". E de se notar que no curso do
procedimento fiscal federal, para varios incidentes fatico-juridicos do préprio
procedimento fiscal ou de processo administrativo ou judicial, resultam
necessarios procedimentos derivados, como os de diligéncia, de arrolamento de
bens, de representacdo fiscal para fins penais, de representacdo para fins de
sancdes administrativas (inaptiddo, suspensdao de habilitacdo, de isencdo, de
imunidade), que resultam no exercicio de poderes-deveres da administracao
fazenddria federal e de direitos e deveres dos contribuintes afetados em sua esfera
de interesses.

Embora haja distin¢cdes entre o processo judicial tributério e o processo
administrativo tributdrio, ambos tém por escopo um objetivo final que, no
processo judicial € a solucdo de uma lide e, no processo administrativo, € “a
pratica do ato administrativo final”"', o qual corresponde, no ambito desta tese, ao
resultado final da revisao do juizo efetuado no curso ou ao final do procedimento
fiscal fazenddrio iniciado com o Registro de Procedimento Fiscal”? (p.ex.
lancamento de tributo, homologacdo de compensacdo, suspensdo de
isencao/imunidade, inaptiddo, exclusao do SIMPLES). O processo legal ¢é
instrumento para o legitimo exercicio do poder”, e estd presente/subjascente em
todas as atividades estatais (processo administrativo, legislativo) e mesmo nao-
estatais (processos disciplinares dos partidos politicos ou associagdes, processos

das sociedades mercantis para aumento de capital etc." E assim € considerado pela

10 Decreto n. 70.235/72, arts. 7°a 13.

11 SANTOS FILHO, José Carvalho dos. Manual de direito administrativo. 15. ed., Rio de Janeiro:
Limen Juris, 2006, p. 800.

12 Sobre o Mandado de Procedimento Fiscal da Receita Federal do Brasil, ver o item especifico
contido neste estudo.

13 O processo € legitimo instrumento para o exercicio do poder (CINTRA, Antonio Carlos de
Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo.
13. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997).

14 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegini; DINAMARCO, Candido
Rangel. Teoria Geral do Processo. 13. ed., Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 280.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0621492/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0621492/CA

234

Constituicdo (art. 5°, LV), pela Lei n° 9.784/99 ¢ pelo préprio Decreto n°
70.235/72, que regula o processo administrativo federal.

Visto que em todo processo subjaz um procedimento, que pode ser
considerado como “meio extrinseco pelo qual se instaura, desenvolve-se e termina
o processo””, pode haver no entanto procedimento sem que tenha sido instaurado
ou dele decorra um processo'®. No ambito do direito processual tributdrio da
Uniao, a etapa processual inicia-se, p.ex. no momento em que o obrigado, ciente e
intimado a recolher/parcelar um crédito tributdrio constituido pela autoridade
administrativa por lancamento ao final do procedimento fiscal, inconformado,
oferece impugnacdo por intermédio de requerimento (art. 14, do Decreto n°
70.235/72). No ambito de atuacdo da administracdo fazenddaria, antecedendo ou
ndo uma eventual fase processual, a etapa procedimental tem por finalidade
verificar o cumprimento das obrigacdes tributdrias por parte do sujeito passivo,
podendo resultar em constituicdo de crédito tributdrio, ou, ainda, coletar
informacdes e outros elementos de interesse da administracao tributdria, inclusive
para atender exigéncia de instru¢do processual, seja administrativa ou judicial (art.

3°, da Portaria SRF n° 6.087/2005).

6.4
O direito tributario e os principios politico-juridicos

Vérios sdo os principios comuns ao procedimento € processo
administrativo fiscal. Vale citar: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, finalidade, motivagao, razoabilidade e proporcionalidade,
dentre outros. No entanto, podemos observar principios privativos do
procedimento fiscal e outros do processo administrativo fiscal. O processo é
caracterizado pelo due process of law e seus corolérios: principios da ampla
defesa e do contraditério. Vale dizer, ao administrado, no curso do processo, é

assegurado um itinerdrio processual previsto no Decreto n° 70.235/72 e na Lei n°

15 CINTRA, Antonio Carlos de Arautjo; GRINOVER, Ada Pellegini; DINAMARCO, Candido
Rangel. Teoria Geral do Processo. 13. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 279.

16 Nos limites desta pesquisa, por exemplo, se o interessado aceita a decisdo - paga o tributo
resultante, parcela, procede no novo regime (se a suspensdo ou exclusdo do regime anterior
resultou da decisdo administrativa) -, tacitamente reconhece-a legitima. Nem todo procedimento
converte-se em processo. Ver CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; GRINOVER, Ada Pellegini;
DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 13. ed., Sao Paulo: Malheiros, 1997,
p. 159.
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9.784/99, decorrente do exercicio do direito de impugnar a pretensdo fiscal da
administracao fazenddria perante a autoridade julgadora competente (Delegacia de
Receita Federal de Julgamento, Conselho Federal de Recursos Fiscais), assim
como a garantia de poder se manifestar sempre que a administragao fazendaria
produzir informagdes, provas ou quaisquer outros elementos e de formalmente
conhecer os autos do processo para nele se manifestar, além de poder produzir
todas as provas necessarias ao seu recurso.

Ja no procedimento fiscal, exercicio da potestade publica'” fazendaria,
vale o principio da inguisitoriedade”™. E dizer, durante o procedimento fiscal, ndo
ha que se falar em contraditério e ampla defesa, mas do remédio constitucional do
mandado de seguranga, nas hipéteses de eventual ilegalidade/abuso no exercicio
do direito potestativo publico”. No entanto, assegura-se ao administrado - caso ao
final do procedimento fiscal resulte-lhe irresignagdo com a afetacdo de sua esfera
juridica de interesses, e.g. por um lancamento de oficio de crédito tributario ou a
suspensdo/extingdo de um direito a isencao/imunidade tributdria - o controle da
legalidade do ato que lhe tenha desfavoravelmente alcancado por meio de
impugnacdo, através da qual, suspendem-se os efeitos - inclusive a exigibilidade
do crédito, nas hipdteses de langamento tributdrio — daquela situacdo juridica
constituida no curso ou ao final do procedimento fiscal fazendario (art. 151, III,
do CTN)™.

E de se observar que a inquisitoriedade, caracteristica do procedimento
administrativo fiscal, tem por base a potestade publica, o poder de policia
fazendéria, e o procedimento é bem conhecido uma sucessao de atos praticados de
forma convergente e relacionados entre si, que se inicia com a intimag¢do ao

sujeito passivo para apresentar as informagdes e documentos necessarios ao objeto

17 RIVERO, Jean. Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1977, 8a. ed.

18 No dizer de James Marins, “o cardter inquisitério do procedimento administrativo decorre da
relativa liberdade que se concede a autoridade tributdria em sua tarefa de fiscaliza¢do e apuracio
dos eventos de interesse tributdrio”.Op. Cit., p. 182.

19 CF88, art. 50.LXIX: “conceder-se-4 mandado de segurancapara proteger direito liquido e certo,
ndo amparad por hdbeas corpus ou hibeas data, quando o responsdvel pela ilegalidade ou abuso de
poder for autoridade ptiblica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢des do Poder
Puablico.” Nova lei do mandado de seguranga, Lei n. 12.016/2009, Art. 1o “Conceder-se-a
mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou
habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa fisica ou juridica
sofrer violacdo ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade, seja ela de que categoria
for e sejam quais forem as funcdes que exerca.”

20 Sobre o Procedimento Fiscal da Receita Federal do Brasil, ver o item especifico contido neste
capitulo.
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do procedimento (a operagdo fiscal descrita no RPF, registro do procedimento
fiscal) e se conclui com ou sem lancamento de oficio ou ato, constritivo ou ndo,
da esfera de interesses do interessado, e tem por objetivo verificar o cumprimento
das obrigacdes tributdrias ou coletar informacdes de interesse da administracdo
tributaria. No entanto, entendemos nesta tese que, subjascente a esta perspectiva
ontolégico-relacional — € dizer, que relaciona conceitos sem uma perspectiva de
sua dinadmica, continuidade, suspensdo e co-constituicdo do juizo -, no
procedimento fiscal fazendario, através de um itinerdrio em que elementos
tedricos”, dogmadticos e metddicos se co-constituem estruturando o juizo da
norma juridica e da norma-decisdo tributdrias>. Desse modo, os elementos
tedrico-sistemédticos (que estdo na CF88 e nas leis gerais — CTN e leis
complementares -), orientam o sentido da co-constitui¢do do juizo juridico em
cujo texto constardo a norma juridica e a norma-decisdo, e os elementos
metodicos programa da norma e dmbito da norma* dado visibilidade aos juizos
parciais de fato e de direito do caso, proporcionando melhor controlabilidade
racional na concretizacdo do langamento tributério e das outras situagdes juridico-

tributdrias resultantes dos procedimentos, pois passos controldveis de reflexdo ndao

21“Do ponto de vista da teoria, enunciados essenciais absolutamente vdlidos sdo aqui colocados
totalmente em diivida pelo fato de também o caso juridico a ser solucionado constituir-se, em sua
peculiaridade material e juridica, como elemento co-formador do trabalho juridico estruturante.
Enquanto a interpretagcdo pode emergir como “a correta correlagdo entre norma e situa¢do
concreta”, a teoria (da norma) juridica insere entre a norma textual abstrata e a “situacdo”
histérica e concreta “estdgios” tipolégico-estruturantes”(MULLER, Friedrich. Teoria
estruturante do direito. SP, RT, 2009, p. 263).

“No sentido do meio-termo tedrico, a norma juridica aparece como modelo de um ordenamento
parcial materialmente determinado, modelo esse que se divide entre os motivos condutores do
programa normativo e dmbito normativo e que constitui para as normas de decisdo a serem
concretamente desenvolvidas uma esfera formulada de modo mais ou menos solido sob o ponto de
vista material e mais ou menos completa em termos lingiiisticos” (MULLER, Friedrich. Teoria
estruturante do direito. SP, RT, 2009, p. 261).

“Constatagdes fdticas ajudam a concretizar critérios universais do direito administrativo ou
constitucional” (MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. SP, RT, 2009, p. 158.

22 Quando, por exemplo, no curso ou ao final de um procedimento fiscal fazenddrio, textos legais
tributdrios sdo “aplicados” em um caso concreto, pode-se dizer que eles foram concretizados, é
dizer, interpretados de acordo com o programa da norma e produzindo, a partir dele € em conjunto
com o ambito material — via dmbito da norma — uma norma juridica geral, norma esta que, a
seguir, € transformada por dedu¢do em uma norma de decisdo, como um langamento de tributo,
um reconhecimento ou uma suspensdo de isen¢do ou uma homologac¢do de compensacio.

23 “O programa da norma é elaborado por meio de todas as determinantes da concretizacdo das
leis, reconhecidas como legitimas, como tratamento do texto da norma desde as jd mencionadas
interpretacoes gramatical, genética, historica e sistemdtica, até as figuras interpretativas das
grandes dreas do direito...” (MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introdugdo a
teoria e metddica estruturantes. SP, RT, 2009, p. 227).

“0 dmbito normativo designa como figura intermedidria tipologica um dmbito estrutural possivel
noreal para os casos reais, potencialmente reunidos e subordinados a disposicdo legal”
(MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. SP, RT, 2009, p. 255).
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podem ser representados apenas por conceitos finalisticos®, sem mediagcdo
metddica®, como o objetivo de verificar o cumprimento das obrigagcdes tributdrias
ou de coletar informacdes de interesse da administragdo tributdria.

Segundo o objetivo para o qual tenham sido instauradas as acdes
fiscais e a sua motivagdo, que constam em seu registro — o RPF, Registro do
Procedimento Fiscal — podem ter curso duas modalidades de procedimento fiscal.
O de fiscalizacdo, quando as ac¢des visem a averiguacdo do cumprimento de
obrigacdes tributdrias principais ou acessdrias por parte do contribuinte ou
responsavel. J4 o procedimento fiscal de diligéncia € instaurado para coleta de
informagdes ou outros elementos de interesse da administragdo tributaria, ou do
interesse desta e que também possam interessar a outros O6rgaos ou entes da
administracdo nas trés esferas de poder. Nesta ultima hipdtese a motivacdo —
registrada no RPF — terd sido veiculada por oficio do 6rgdo ou ente interessado.

Essas duas modalidades gerais de procedimento se apresentam
conceitualmente como escopos iniciais do procedimento, que servem para cotejo
final de controle quanto ao atingimento ou nao do resultado visado, mas nao ainda
do itinerdrio racional do juizos parciais de que resultam a norma juridica aplicada
e da norma-decisdo tributdrias. O curso do procedimento, entendemos, pode e
deve ser metodicamente conduzido para proporcionar sua controlabilidade: a
norma juridica tributdria é ponto de chegada, objetivo do itinerdrio metédico de
concretizacdo do direito nos casos alcancados pelas duas modalidades de
procedimento fiscal: € o ponto referencial (futuro) dos esforcos de concretizagao.
Mas se, como vimos, a normativide ndo estd previamente nos textos legais
reguladores dos tributos ou dos procedimentos fiscais, nem por isso, no direito
publico, o primado metodoldgico deve migrar da norma para o problema, pois a
normatividade, se ndo é abstrata, também ndo € factual, mas estd no proprio
procedimento fiscal fazendario de concretizacdo da norma juridica e da norma de
decisao tributdrias. O juizo juridico como juizo cientifico, deve ser verificavel em

seu itinerdrio, portanto somente a decisdo juridica normatizada por um

24 MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introducdo a teoria e metédica
estruturantes. SP, RT, 2009, p. 76.

25 “Sdo o ponto de partida da metddica juridica a determinagdo material da normatividade e da
validade normativa, bem como sua articulagdo geral no sentido do dmbito normativo e do
programa normativo” (MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. SP, RT, 2009, p. 227).
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procedimento verificivel é controldvel, e assim legitima segundo o estado

democratico de direito.

6.5
O Registro de Procedimento Fiscal

Pertinente apenas ao procedimento fiscal e ndo ao processo
administrativo fiscal, o Registro de Procedimento Fiscal, instituto criado em 1999,
instaura o procedimento administrativo fiscal tributdrio da Receita Federal do
Brasil.

Desde a entrada em vigor da Portaria SRF n° 1.265/99, os
procedimentos fiscais relacionados a tributos ou contribui¢des administrados pela
Receita Federal do Brasil passaram a ser necessariamente instaurados por
intermédio de determinacdo especifica contida em Registro de Procedimento
Fiscal — RPF. A Portaria em questao foi sucessivamente substituida, estando hoje
em vigor a Portaria SRF n° 6.087/2005. Importante caracteristica da nova
sistemdtica introduzida pelas portarias mencionadas € a previsdo de ciéncia e
acompanhamento do trabalho da autoridade fiscal pelo préprio contribuinte-
administrado. Isto porque o RPF que determinar a execugdo de procedimento
fiscal de fiscalizacdo ou diligéncia conterd, obrigatoriamente, elementos de
identificacdo, controle e consulta pela administracdo fazendaria federal e pelo
contribuinte fiscalizado, como numeracao de identificacdo e controle, dados
identificadores do sujeito passivo, nome e a matricula do Auditor Fiscal
responsdvel pelo cumprimento da acdo fiscal, bem como o cddigo de acesso a
Internet que permitird ao sujeito passivo identificar a autenticidade da ac¢do fiscal
e acompanhd-la®*. Esses elementos dogmadticos constantes do RPF serdo mais
especificamente examinados — individualmente € em conjunto com outros - no
estudo comparativo de conjunto, sistema e estrutura das decisdes nos
procedimentos fiscais fazenddarios do Brasil e da Alemanha, no Capitulo 7.

Na acdo fiscal de fiscalizacdo, o Registro do Procedimento Fiscal —

RPF - indicard o tributo ou contribui¢do objeto do procedimento a ser executado,

26 Art. 70, I, Il e V a VIII, da Portaria SRF n°® 6.087/2005. Observadas as atribui¢des regimentais
de cada titular dos O6rgdos subordinados a Secretaria da Receita Federal, as autoridades
competentes para a emissdo do MPF mais importantes sdo o Coordenador-Geral de Fiscalizacdo
(COFIS), os Superintendentes Regionais, os Delegados (exceto os de Delegacia de Administragdo
Tributdria — Derat) e os Inspetores. Art. 60, da Portaria SRF n° 6.087/2005.
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podendo ser fixado o respectivo periodo de apuracdo, e na agdo fiscal de
diligéncia, a descricdo sumadria das verificacbes a serem realizadas. O
estabelecimento de um periodo de apurac@o ndo desautoriza a autoridade fiscal de
examinar livros e documentos, referentes a outros periodos, com vistas a verificar
os fatos que deram origem ao valor computado na escrituragdo contabil e fiscal do
periodo fixado, ou que dele sejam decorrentes”’. No entanto, para emitir juizo
sobre fatos juridico-tributdrios fora do objeto espaco-temporal do RPF, serd
necessdria sua retificacdo em extensao temporal e/ou na profundidade dos tépicos
de auditoria, o que € possivel, no ambito da potestade publica fiscal fazendaria,
até o final do procedimento inicialmente previsto no RPF. Trata-se ja aqui de um
poder-dever com margem fatico-juridica de escolha da autoridade fiscal a quem
cumpre executar o conteido do mandado, a vista das circunstancias do caso, que
ndo poderiam estar previstas in specie na Constitui¢ao, na legislagdo, ou mesmo
nos objetivos ou motivagdo - contidos inicialmente no registro do procedimento
fiscal (o RPF) - que ensejaram a instaura¢do do procedimento. Alguns elementos
— redutiveis a critérios e parametros® dogmaéticos - podem compor a estrutura do
juizo da autoridade fiscal fazenddria® — o juizo discricional —, cumprindo cada

qual uma fun¢do principal, complementar, concomitante ou subsididria. Os

27 Art. 70, §§ 1o a 30, da Portaria SRF n° 6.087/2005.

28 E de anotar-se que usualmente critérios sio tidos como nog¢des qualitativas expressas em
conceitos, enquanto pardmetros sdo tidos como no¢des quantitativas expressas por medidas de
comparagdo, como razdes e/ou propor¢des. J4 paradigma é uma nocdo-referéncia (qualitativa ou
quantitativa) de uso generalizado e inquestionado, que pelo seu uso comum, generalizado e
continuado resta “naturalizada”. Um paradigma constitucional de controle parametrizado terd sido
o limite dos juros “reais”em 12%, embora dependente para sua aplica¢do da definicdo de “juros
reais”, de resto jamais explicitada por regulamentacdo legal, fosse como conceito ou medida de
razdo/proporc¢do. Ver Avila, Humberto, “Sistema constitucional tributario”, SP, Saraiva, 2004, p.
562/563, “Teses™: “A interpretacdo do direito tributdrio deve analisar todas as normas juridicas
que mantém relacdo com as agdes, propriedades ou situacdes cuja disponibilidade é
necessariamente influenciada na concretizacdo da relagdo obrigacional tributdria (vida,
propriedade, liberdade, igualdade). Os bens juridicos influenciados dependem, entretanto, da
finalidade e da eficdcia das normas juridicas tributdrias: as normas tributdrias que tém por
finalidade a obtengdo de receita influenciam o principio da igualdade e devem ser interpretadas
de acordo com um pardmetro especifico de justica, que é o principio da capacidade contributiva.
As normas tributdrias que visam atingir fins administrativos especificos influenciam os direitos
Sfundamentais de liberdade e devem ser investigados na sua compatibilidade com os direitos
Jundamentais.” A capacidade contributiva é portanto medida (quantitativa do minimo existencial,
por exemplo), dai a referéncia a pardmetro de aferi¢do da igualdade, e ndo compatibilidade. Ja os
fins administrativos especificos devem ser compatibilizados com os direitos fundamentais,
notadamente o da liberdade, que ndo é parametro (medida), mas qualidade.

29 Os elementos de juizo do agente fiscal derivam do juizo origindrio de ponderagcdo do
constituinte, do juizo de ponderagdo do legislador (reserva constitucional de ponderagdo
legislativa), além de um juizo interpretativo dos fatos passados de que levanta indicios, dos fatos
que ocorrem no curso do procedimento e dos fatos que tenha em vista verificar, descritos no RPF
para a operagdo fiscal em curso.
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elementos de juizo do agente fiscal derivam do juizo origindrio de ponderacdo do
constituinte, do juizo de ponderacdo do legislador (reserva constitucional de
ponderacgdo legislativa), além de um juizo interpretativo dos fatos passados de que
levanta indicios, dos fatos que ocorrem no curso do procedimento e dos fatos que
tenha em vista verificar, descritos no RPF para a operagcdo fiscal em curso.
Cumprem funcdo principal os elementos de juizo fatico-juridico que possam
subsumir-se nos objetivos e na motivacdo daquela acao fiscal, e funcionam como
elementos concomitantes, complementares e subsididrios desse juizo discricional
circunstancias faticas incorridas no curso da acdo fiscal, metas da fiscalizacdo, e
as diretrizes locais, regionais e nacionais da fiscalizacdo federal, bem como a
missao, a visao e os valores da fiscalizacao federal®.

E também caracteristica do procedimento fiscal fazendério federal a
iniciativa de levantamento in loco de quaisquer elementos indicidrios de fatos que
possam subsidiar a formagdo dos juizos decisérios ou instrutdrios relacionados
com as finalidades e motivacdes da acdo fiscal em curso, ou indispensdveis a
formacdo de juizo em processos administrativos/judiciais tributarios. Por isso,
embora possa haver atos de procedimento fiscal ndo diretamente relaciondveis
com a finalidade ou a motivacdo contidas no seu registro, ndo ha falar-se em vicio
formal, eis que a qualquer tempo antes do encerramento da acdo fiscal pode ser
solicitada e deferida sua extensdo ou complementac¢do para que possa ser emitido
juizo que alcance terceiros e/ou tributos e periodos diversos ou, caso ja encerrada
a acdo fiscal, por novo procedimento para lancamento tributdrio (art. 173, II, do
CTN) ou novo procedimento instrutério.

Diferentemente também do que ocorre nos processos administrativos e
judiciais tributdrios, a falta de registro para inclusao no RPF do tributo ou periodo
considerados no lancamento ndo o invalida, desde que os elementos do juizo
decisério estejam presentes nos mesmos elementos de prova utilizados para
formalizar a exigé€ncia de crédito tributdrio expressamente previsto no RPF*'. Esta
l6gica juridica do procedimento fiscal se encontra transcodificada no programa

informatizado em que € realizado o lancamento tributdrio da Receita Federal do

30 No regimento da Receita Federal do Brasil.

31 Tal disposicao se refere ao comando contido no art. 90, § 1o, do Decreto n® 70.235/72 (com a
redacdo determinada pela Lei n® 11.196/2005) de que os atos de langamento formalizados em
relacdo ao mesmo sujeito passivo poderdo compor o mesmo processo administrativo quando
demonstrados com a mesma base probatdria.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0621492/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0621492/CA

241

Brasil, o sistema SAFIRA, o qual ndo permite inser¢do de dados fora do escopo
contido no registro de procedimento fiscal — o RPF — ou seja, sem que esteja
respaldado em RPF anteriormente expedido pela autoridade fiscal fazendaria
federal competente. A qualquer tempo antes do processamento do langcamento no
sistema SAFIRA, pode ser emitido registro complementar ou extensivo, cuja
ciéncia ao contribuinte se pode dar até o encerramento da acdo fiscal. Isto porque
o interessado poderd exercer seu direito de manifestar-se apds o juizo conclusivo
da autoridade fazendaria quanto a matéria e o periodo considerados na agao fiscal.

A extin¢do da acgdo fiscal se d4 com a conclusdo do procedimento,
tendo sido executada a operagdo contida no RPF* ou por decurso de prazo®,
hipétese em que os atos até ali praticados podem ser aproveitados em nova acao

fiscal para conclusao da operagao interrompida / ndo executada™.

6.6
O poder-dever da Administracao Fazendaria no Brasil

O procedimento fiscal, itinerdario de acdes desempenhadas pela
autoridade fiscal, é atividade plenamente vinculada e obrigatéria, com as
prerrogativas e deveres previstos na Constitui¢ao (art. 37, XVIII, art. 145, par. 1°)
e na legislacdo tributdria geral (leis complementares) ou especifica (leis
ordindrias, regulamentos, instru¢cdes normativas e portarias).

Dentre os textos normativos que regulam o poder-dever da
administracdo fazendéria federal, na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, o art. 37, inciso XVIII, estabelece a precedéncia da administracdo
fazendaria e seus servidores fiscais, dentro das respectivas dreas de competéncia e
jurisdicdo, sobre os demais setores administrativos, na forma da lei*. O
dispositivo constitucional do principio da capacidade econdmica (art. 145, § 1°, da
CF) também define poderes-deveres do exercicio da atividade fiscalizatoria,

dispondo in fine da faculdade da administracdo tributdria, especialmente para

conferir efetividade ao principio da capacidade econdmica identificar, nos termos

32 Art. 15, I, da Portaria SRF n® 6.087/2005.

33 Art. 15, II, da Portaria SRF n°® 6.087/2005.

34 Art. 16, da Portaria SRF n° 6.087/2005.

35 A legislagdo tributdria, como o Coédigo Tributdrio Nacional e demais leis tributdrias
complementares ou ordindrias, como a legislacdo do PIS, da COFINS, da CSLL, ITR, IOF, do IPI,
do Imposto de Renda.
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da lei*®, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte,
respeitando-se seus direitos individuais. Seu ambito de normatividade alcanca
todas as pessoas, contribuintes ou nao, inclusive imunes e titulares de isencao
pessoal (pardgrafo unico). Isto significa, na acep¢ao considerada nesta tese - de
que a normatividade é procedimental e nido abstrata ou factual — que todas as
pessoas, contribuintes ou ndo, tém obrigacdo de participar/colaborar em
procedimentos fiscais fazendarios. Assim, uma obrigagao tributdria acessoria pode
ser exigida também de terceiros como extensdo de um procedimento fiscal, para
subsidiar a fiscalizacdo de um sujeito passivo diverso do obrigado a cumprir
aquela obrigacdo acessoria. Sdo exemplos a Declaracdo de Informagdes sobre
Atividades Imobilidrias — Dimob*, a Declaracdo de Movimentacdo Financeira — a
DMF - e a Declaragdo de Operagdes com Cartdes de Crédito e Débito — Decred™
e outras apresentadas - por empresas que comercializem ou administrem imoéveis,
bancos / institui¢Oes financeiras e administradoras de cartdes de crédito, cartdrios
de registro de imoveis (a DOI, Declaragdo de Operagdes Imobilidrias) - com
informacdes referentes ndo a si proprias, mas a seus clientes. Informagdes e
documentos podem também ser exigidos de terceiros no curso de uma agao fiscal,
para o que se presta o Registro de Procedimento Fiscal Extensivo, cuja emissao
traz o registro autorizativo que determinou aquele especifico procedimento e
valida o juizo fético-juridico da autoridade fiscal sobre tais informacgdes e

documentos.

6.7
A prestacao de informacoes e a movimentacao financeira

O art. 197, do CTN, elenca um rol de pessoas a quem a lei prescreve o
dever de prestar informacdes acerca de bens, negdcios ou atividades de terceiros,
sempre que forem intimados por escrito pela autoridade administrativa. Dessa

forma, sdo obrigados, em fun¢do da natureza de suas atividades, a colaborar com

36 A legislacdo tributdria, como o Coédigo Tributdrio Nacional e demais leis tributdrias
complementares ou ordindrias, como a legislacdo do PIS, da COFINS, da CSLL, ITR, IOF, do IPI,
do Imposto de Renda.

37 V. IN SRF n° 576/2005.

38 V. IN SRF n° 341/2003.
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o Fisco: os notdrios, as institui¢des financeiras®, as empresas de administracao de
bens, os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais, os inventariantes, bem como
os sindicos, comissdrios e liquidatarios. Além desses, o Cdédigo Tributario
Nacional (CTN, art. 197, VII) abre para a lei ordindria a possibilidade de designar
outras entidades ou pessoas, que, em razdo do cargo, oficio, fun¢do, ministério ou
atividade, possuam informacdes relevantes para a identificacdo do patrimoénio, da
renda ou das atividades econdmicas do contribuinte®. A solicitacao realizada pelo
Fisco deve guardar pertinéncia com as informagdes buscadas, que em razao do
negdcio ou atividade a pessoa intimada detém e deva apresentar. Correspondente
ao poder-dever conferido ao auditor fiscal estd o dever geral de o contribuinte
cooperar com a agdo fiscal. A Lei n°® 9.784/99, art. 4°, dispde que o individuo tem
o dever, perante a Administracdo, de expor os fatos conforme a verdade, de
proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé, de ndo agir de modo temerério e
prestar as informacdes que lhe forem solicitadas, bem como colaborar para o
esclarecimento dos fatos.

E dizer, nos termos desta tese, que de um lado, o contribuinte -
atendendo no curso da ac¢do fiscal as solicitagcdes/intimacdes para esclarecimento -
colabora para a formacdo, consolidacdo ou desfazimento de juizos parciais, na
dinamica de interacdo eliptica de elementos faticos, dogmaticos e teoricos,
polarizada pelos elementos metddicos “programa da norma” e “ambito da norma”,
no sentido da concretizacao do juizo juridico tributdrio da autoridade fiscal, ou
seja da norma juridica e da norma-decisdo, por exemplo, o lancamento de um
tributo ou a homologacdo de uma compensacdo tributdria. E de outra parte, o
exercicio da potestade publica fazendaria da conformacdo aos direitos
fundamentais sociais dos cidaddos (pelo ingresso de tributos nos cofres publicos
que revertem, p.ex. para o sistema de seguridade social), delimitando direitos

fundamentais individuais no curso (determinando o cumprimento de obrigacdes

39 V. LC n° 105/2001.

40 DL n° 5.844/43, art. 125. Sao obrigados a auxiliar a fiscalizacdo, prestando informacdes e
esclarecimentos que lhes forem solicitados, cumprindo ou fazendo cumprir as disposi¢des deste
decreto-lei e permitindo aos funciondrias do Imposto de Renda, devidamente autorizados, colher
quaisquer elementos necessarios 2 reparti¢io, todos os Orgdos da administragdo publica federal,
estadual e municipal, bem como as entidades autdrquicas, paraestatais e de economia mista. (Art.
936, do RIR/99); também o DL n°® 5.844/43, art. 139. As reparticdes do Imposto de Renda
procederdo as diligéncias necessdrias a apuracdo de vacancia de casas ou apartamentos, bem como
dos respectivos precos de locacdo, podendo exigir, quer do locador, quer do locatério, a exibi¢ao
dos contratos e recibos. (Art. 914, do RIR/99)
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acessorias) e/ou ao final (e.g. constituindo o crédito tributdrio) do procedimento
fiscal.

A autoridade administrativa fazendaria fiscal pode proceder ao exame
dos livros e documentos da contabilidade do sujeito passivo e realizar as
diligéncias e investigacOes necessdrias para apurar a exatiddo das declaracdes e
balancos apresentados, bem como das informacdes ja4 prestadas e verificar o
cumprimento das obrigagdes tributdrias principais e acessorias (art. 911, do
Regulamento do Imposto de Renda, Decreto n. 3.000/99). O tempo a que se
sujeita o contribuinte ao exercicio da potestade publica fazendaria, no entanto,
expira-se com a pretensao arrecadatoria do ente tributante (art. 174, do CTN) ou

com o direito de constitui¢ao do crédito tributério (art. 173, do CTN)*.

6.8
A Requisicao de Informacoes Sobre a Movimentacao Financeira -
RMF

Com a edi¢do da Lei Complementar n° 105/2001, as autoridades fiscais
passaram a ter importante canal de identificacdo do patrimoénio, dos rendimentos e
atividades econdOmico-financeiras dos contribuintes®?. Todas as institui¢des
financeiras arroladas nos §§ 1° e 2° do art. 1°, da LC 105/2001 estdo obrigadas a

prestar, a Receita Federal do Brasil, informagdes relativas aos valores globais de

41 Ver também o pardgrafo tnico do artigo 195, do CTN.

42 Dentre as impugnacdes de constitucionalidade da utilizagdo direta pelo fisco das informagdes
sobre a movimentagao financeira dos contribuintes de que dispde em seus sistemas informatizados,
RE 261278 AgR / PR — PARANA - AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO - Relator(a):
Min. CARLOS VELLOSO - Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES - Julgamento:
01/04/2008 - Orgdo Julgador: Segunda Turma — Publicacio DJe-142 DIVULG 31-07-2008
PUBLIC 01-08-2008 - EMENT VOL-02326-05  PP-01042Parte(s): AGTE.(S): UNIAO
FEDERAL - ADV.(A/S): PFN - EULER BARROS FERREIRA LOPES - AGDO.(A/S): VALE
MATERIAIS DE CONSTRUCAO LTDA - ADV.(A/S): PEDRO FRANCISCO DUTRA DA
SILVA E OUTROS. EMENTA: Agravo regimental em recurso extraordindrio. Possibilidade de
quebra de sigilo bancdrio pela autoridade administrativa sem prévia autorizacdo do Judicidrio. 2.
Recurso extraordindrio provido monocraticamente para afastar a aplicagdo do art. 8° da Lei n°
8.021/1990 ("Iniciado o procedimento fiscal, a - autoridade fiscal poderd solicitar informacdes
sobre operacdes realizadas pelo - contribuinte em instituicdes financeiras, inclusive extratos de
contas - bancdrias, ndo se aplicando, nesta hipétese, o disposto no art. 38 da Lei n® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964.") e restabelecer a sentenca de primeira instancia. 3. Aplicacdo de dispositivo
anterior em detrimento de norma superveniente, por fundamentos extraidos da Constituicdo,
equivale a declarag@o de sua inconstitucionalidade. Precedentes. 4. Agravo regimental provido, por
maioria de votos, para anular a decisdo monocritica e remeter o recurso extraordindrio para
julgamento do Plendrio. Também as acdes diretas de inconstitucionalidade n°® 2.386, n° 2.390 e n°
2.397.
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movimenta¢do financeira dos contribuintes (art. 1°, § 3°, III da LC 105/2001)%,
bem como sobre as operagdes financeiras efetuadas pelos usudrios de seus
servicos, de acordo com critérios definidos pelo proprio Poder Executivo (art. 5°
da LC 105/2001)*.

Além disso, o art. 6° da referida lei complementar possibilita ao fisco
proceder ao exame dos documentos, livros e registros de institui¢des financeiras,
mediante Requisicdo de Informagoes sobre Movimentacdo Financeira — RMF
(art. 4°, do Decreto n° 3.724/2001), desde que exista procedimento fiscal em curso
e, atendidos os requisitos legais, tais exames sejam considerados indispensaveis
pela autoridade administrativa competente e, apds intimado o contribuinte para
fornecer seus extratos bancarios, este ndo os disponibilizar (art. 4°, § 2°, do
Decreto n° 3.724/2001)*.

Vale nesse ponto a constatacdo de que:

“Para que os depositos bancdrios sejam expeditamente comparados com a
declaracdo do contribuinte, o procedimento de derrogacdo do sigilo bancario
deve ser um procedimento administrativo, ou seja, ndo deve ser um
procedimento judicial. Independentemente da possibilidade de recurso para
entidades judiciais — como em todos os demais campos da relacdo entre a
Administracdo fiscal e o sujeito passivo -, o procedimento deve ter iniciativa
administrativa e a administracdo deve ser dotada de todos os poderes para,
sem vinculagdo a qualquer ato prévio de outras entidades, poder levar o
procedimento até o fim. A derrogacdo do sigilo bancdrio é, assim, um
pressuposto administrativo de A&mbito procedimental: ao legislador de
qualquer ordenamento juridico cabe regulamentar os meios através dos quais
as administracdes fiscais possam comprovar de forma expedita se os
rendimfirgtos que o contribuinte declarou correspondem aos que ele guarda no
banco.”

Dada a natureza inquisitéria do procedimento de fiscalizacdo, o art.
198, do CTN, impde as autoridades fiscais o dever de sigilo fiscal dos dados
colhidos durante a investigacdo, sendo-lhes vedado divulgar, para qualquer fim,
informacao, obtida em razdo do oficio, sobre a situagdo econdmica ou financeira

dos sujeitos passivos ou de terceiros, bem como a natureza e o estado de seus

43 V. IN SRF n° 45/2001.

44 A IN SRF no 341/2003 criou a Decred - Declaracdo de Operagdes com Cartdes de
Crédito.e Débito.

45 Ha, na verdade, uma transferéncia das informagdes protegidas pelo sigilo bancario ao Fisco
que tem o dever legal de preserva-las, segundo o que preceitua o préprio art. 198, do CTN e o art.
50, § 50, da LC n°® 105/2001.

46 SANCHES, J. L. Saldanha, ¢ GAMA, Jodo Taborda da. Pressuposto administrative e
pressuposto metodoldgico do principio da solidariedade social: a derrogacdo do sigilo bancério e a
cldusula geral anti-abuso, in GRECO, Marco Aurélio, e GODOI, Marciano Seabra de.
Solidariedade social e tributacdo. SP, Dialética, 2005, p- 93.
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negdcios ou atividades. A divulgacdo indevida do segredo fiscal pode sujeitar a
quem a causou a imputacdo do crime de violacdo de sigilo funcional (art. 325,
CP), sem prejuizo de ser a Fazenda Publica responsabilizada civilmente pelos
danos causados. Com a introducdo da Lei Complementar n° 104/2001, a relag¢do
dos casos de possibilidade de divulgacdo da situacdo econdmica e financeira do
sujeito passivo ou de terceiros aumentou, para além das hipéteses de exclusdo de
ilicitude na divulgacdo de dados fiscais ja anteriormente previstas no CTN. As
demais autoridades administrativas poderdo solicitar informagdes para apurar
pritica de infracdo administrativa, desde que tenha sido instaurado processo
administrativo. Fica permitida ainda a divulgacdo de informacdes relativas a
representacao fiscal para fins penais, inscricdo em divida publica e parcelamento
ou moratéria. O Ministério Publico da Unido, para o exercicio de suas atribuigdes,
poderd, nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitar
informacdes das autoridades fiscais, bem como ter acesso a banco de dados de
cardter publico, ndo podendo a referida autoridade opor excec¢do de sigilo (art. 8°,
da Lei Complementar n° 75/93); mas assim como o Fisco Federal, embora com
precedéncia constitucional (CF, art. 37, XVIII), ndo determina instauracdo de
procedimento investigatorio do Ministério Publico Federal, ndo ha falar-se em
determinagdo de procedimentos fiscais fazendarios pelo MPF. Podem também ter
acesso a informagdes sobre movimentagao financeira as Comissdes Parlamentares
de Inquérito, a que sdo conferidos poderes de investigacdo proprios dos
magistrados (art. 58, § 3°, da CF).

H4 portanto elementos dogméticos de decisdo da administragao
fazenddaria delimitadores de seu proceder, por exemplo as condi¢des e vedacdes ao
acesso a documentos e informacdes dos contribuintes e/ou terceiros, como o sigilo
fiscal, e elementos dogmaticos de decisdo delimitadores de seu juizo, por exemplo
a medida espaco-temporal da acdo fiscal, é dizer, a matéria e o periodo
considerados no registro do procedimento - RPF. Tais elementos dogmaticos, que
se encontram nos textos da legislacao tributéria, interagem com elementos faticos
e tedrico-sistemdticos de juizo, polarizados pelos elementos metédicos “programa
da norma” e “ambito da norma”, no curso da agdo fiscal, para a concretizagdo da
norma juridica e da norma-decisao tributdrias. A metafora da “elipse” se presta a
representar o movimento do juizo metddico de interagdo dos elementos

dogmaticos, faticos e tedricos, polarizado ora pelo programa da norma, ora pelo
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ambito da norma, no sentido de concretizar um juizo juridico. Juizo metddico
significa a estruturagdo de juizos parciais até um juizo conclusivo e atuante —
estruturado -, racionalizada por um modelo, que nesta tese € o modelo da

metddica estruturante do direito:

“Com sua associagdo a um campo de acdo, a idéia da elipse corresponde
melhor ao procedimento pratico na concretizagcdo de normas juridicas do que
o “circulo hermenéutico”, que embora indique com propriedade uma
realidade basica de toda metddica, € pouco elucidativo no que diz respeito a
metddica verdadeiramente juridica... A intermediacdo eliptica de dados
admissiveis e as tOnicas do programa normativo € do ambito normativo
devem aumentar, sem um esforco ficticio pela apreensdo de sentido perfeita e
determinante, os pontos de vista que metodicamente precisam de
fundamentacdo, auxiliando, assim, a esfera de ordenamento da disposi¢cdo a
ser concretizada e se tornar racionalmente mais transparente do que seria
possivel com argumentos no &ambito apenas lingiiistico ou apenas
subjetivamente valorativo e ponderativo. A elipse aponta para critérios que se
“inserem entre” o texto abstrato da norma juridica e a norma juridica

concretizada na decisdo”* .

Assim, os textos da legislagdo tributdria, também daquela que dispde
sobre os procedimentos fiscais, trazem elementos dogmadticos para a decisdo
juridica, mas ainda ndo elementos tedrico-sistematicos e faticos, que interferem e
eventualmente mesmo determinam a decisdo, mas que pelos métodos tradicionais
hermenéuticos ndo se tornam transparentes de modo a permitir controle de
resultados. A insercdo de elementos metédicos que polarizam o itinerdrio eliptico
dos juizos parciais do operador do direito nos quais interagem elementos
dogmaticos, faticos e tedricos, permite melhor controle, pelos destinatdrios, da

norma juridica que resulta do procedimento decisorio.

47 “Com sua associagdo a um campo de agdo, a idéia da elipse corresponde melhor ao processo
prdtico na concretizagdo de normas juridicas do que o “circulo hermenéutico”, que embora
indique com propriedade uma realidade bdsica de toda metddica, é pouco elucidativo no que diz
respeito a metodica verdadeiramente juridica... A intermediagdo eliptica de dados admissiveis e
as tonicas do programa normativo e do dmbito normativo devem aumentar, sem um esforco
ficticio pela apreensdo de sentido perfeita e determinante, os pontos de vista que metodicamente
precisam de fundamentagdo, auxiliando, assim, a esfera de ordenamento da disposicdo a ser
concretizada e se tornar racionalmente mais transparente do que seria possivel com argumentos
no dmbito apenas lingiiisticoou apenas subjetivamente valorativo e ponderativo. A elipse aponta
para critérios que se "inserem entre” o texto abstrato da norma juridica e a norma juridica
concretizada na decisdo” (MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. SP, RT, 2009, PP-
260-261).
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6.9
Elementos dogmaticos, tedricos e metédicos da potestade publica

no procedimento administrativo fiscal federal

O poder de policia ¢ um poder-dever juridico que, ndo podendo ser
definido para cada situacdo fatico-juridica concreta, € regulado apenas em linhas
gerais, para ser exercido em cada caso de decisdo legislativa, administrativa ou
judicial.

Instrumento tipico para o exercicio do poder de policia, o
procedimento fiscal fazenddrio tem como um de seus objetivos dar suporte a um
possivel langamento de oficio de créditos tributérios. O art. 9°, do PAF prevé que
deverd acompanhar o auto de infracdo, instrumento do lancamento de oficio,
todos os termos, depoimentos, laudos e demais elementos de prova indispensaveis
a comprovagdo dos fatos que ensejem lancamento de oficio. O langamento é,
assim, um juizo fatico-juridico tributdrio a vista de provas reunidas no curso do
procedimento fiscal. E o contribuinte possui o O6nus de provar os fatos
impeditivos, modificativos ou extintivos dos fatos econdmico-tributdrios que lhe
sdao imputados®. Dentro desta l6gica, reunidas suficientes provas indicidrias,
presume-se, por raciocinio dedutivo, a ocorréncia do fato imponivel. Tal
presungdo pode ser afastada pelo imputado que demonstrar (e passa a ser Onus
seu) que do fato indicidrio ndo decorre o fato gerador previsto, genericamente, na
lei, mas isto ja entdo no curso do processo administrativo fiscal inaugurado com a
peca impugnatdria do lancamento, oferecida pelo imputado irresignado.

Por esse exercicio de raciocinio, deduz-se o lancamento tributdrio na

3

metafora dualista e linear de uma ‘“relagdo” entre “norma tributdria” e “fato
juridico”, na qual comparece subjazendo o juizo o modo de visdo relacional de
“direito e realidade”. Portanto nessa visdo o objeto — direito tributdrio — €
determinante do método — dedutivo.

Sem negar a permanéncia vdlida do raciocinio dedutivo e do
positivismo juridico, entendemos que - no estado democrético de direito, no qual
portanto a autoridade ndo mais apenas “dita” o direito - além dos elementos

dogmaticos de decisdo juridica referentes a competéncia e a matéria, elementos

48 Cf. FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 606.
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tedricos e metddicos devem ser introduzidos para dar visibilidade ao itinerdrio do
juizo juridico da autoridade publica. Dentre os elementos tedricos, nesta tese tem
preponderancia o da norma juridica materialmente determinada como resultado de
um procedimento decisério, ndo mais como um ente preexistente em um texto
legal a que se subsumem “fatos” por dedugdo. Dai porque o direito legitimo
resulte antes de um procedimento decisério — para o que se induz a conclusdo
tendo em conta dados da realidade - e ndo apenas de uma deducao da autoridade,
que € o resultado do procedimento, a norma-decisao. Como elementos metddicos
- € dizer orientadores de um itinerdrio o mais transparente possivel do juizo
decisério do caso juridico — comparecem os métodos tradicionais — os canones
savignianos de interpretacdo e a topica juridica — como métodos auxiliares ao
programa normativo € ao ambito normativo, elementos da metddica estruturante
do sistema tributdrio concretizado nas decisOes resultantes dos procedimentos
fiscais fazendarios.

E dizer que ao final de um itinerdrio indutivo de conducdo do juizo no
procedimento fiscal fazendério, polarizado pelo programa normativo tributario e
pelo ambito normativo tributdrio, em que interagem elementos dogmaéticos,
tedricos e faticos, resulta a norma juridica que serd por deducdo convertida em
norma-decisdo, p.ex. um lancamento de tributo, uma suspensdao de regime
tributdrio de imunidade/isen¢ao, uma homologacdo de compensacao tributdria ou
um desembaraco aduaneiro.

Ainda no ambito dos elementos tedricos e dogméticos que interagem
com os elementos faticos do caso juridico tributdrio no curso dos procedimentos
fiscais, como vimos no Capitulo 4, se considerarmos que na Constituicdo 0s
direitos se integram reciprocamente formando um sistema® unitdrio, que se
configuram como componentes constitutivos do conjunto da Constitui¢do e estao
em uma relacdo de reciproco condicionamento com os outros direitos e bens
juridicos, podemos deduzir que se ha de buscar seu conteido e seus limites em
atencdo aos outros bens juridico-constitucionais reconhecidos junto com eles. Os
particulares bens juridico-constitucionais entram em relacdo com os outros através

de seus limites. E para cogitarem-se os limites e conteidos dos bens juridicos

49 Ver também no Capitulo 2, e CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito
de sistema na ciéncia do direito., Lisboa, F.K.Gulbenkian, 1989, p. 66 e ss.
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coexistentes que entre si estejam em uma particular relacdo é que se presta a
ponderacdo de bens™.

A ponderacdo de bens pode ser considerada como parametro’' para a
determinagdo do contetdo e limites legais do exercicio do poder de policia da
administracao fazenddria. Isto € feito na reserva constitucional de ponderaciao do
legislador, € dizer, p.ex., quando a CF88 remeta a matéria para lei complementar
(LC104/2001, LC 105/2001, LC 118/2005, além do CTN e legislacdo
complementar).

Ja a proporcionalidade procede do poder de policia, poder-dever do
Estado regulado pelo direito, que vincula o exercicio das trés fun¢des de poder, o
administrador, o legislador e o julgador. Mas, como vimos, um juizo de
proporcionalidade pressupde uma antecedente ponderacao de bens*. Tal juizo terd
lugar segundo a margem de liberdade de conformacdo do direito no caso concreto
que possua o agente publico no exercicio de suas fungdes. Portanto o agente fiscal
fazendério federal determinard™, nos limites legais e constitucionais da extensao
de sua competéncia, o modo e a medida da constri¢cao do direito, da liberdade ou
do patrimdnio no caso concreto, ou seja, dard conformagdo ao direito estatal —

aqui, a obrigacgdo tributdria principal ou acessoria -. A adequacdo do modo e da

50 Ver Capitulo 4, e HABERLE, Peter. “La garantia Del conteiido essencial de los derechos
fundamentales”. Madrid, Editorial Dykinson, 2003, p.33.

51 E de anotar-se que usualmente critérios sio tidos como nogdes qualitativas expressas em
conceitos, enquanto pardmetros sdo tidos como no¢des quantitativas expressas por medidas de
comparagdo, como razdes e/ou propor¢des. J4 paradigma é uma nocdo-referéncia (qualitativa ou
quantitativa) de uso generalizado e inquestionado, que pelo seu uso comum, generalizado e
continuado resta “naturalizada”. Um paradigma constitucional de controle parametrizado terd sido
o limite dos juros “reais”em 12%, embora dependente para sua aplicagdo da definicdo de “juros
reais”, de resto jamais explicitada por regulamentacdo legal, fosse como conceito ou medida de
razdo/proporc¢do. Ver AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. SP, Saraiva, 2004, p-
562/563, “Teses™: “A interpretacdo do direito tributdrio deve analisar todas as normas juridicas
que mantém relacdo com as agdes, propriedades ou situacdes cuja disponibilidade é
necessariamente influenciada na concretizagdo da relagdo obrigacional tributdria (vida,
propriedade, liberdade, igualdade). Os bens juridicos influenciados dependem, entretanto, da
finalidade e da eficdcia das normas juridicas tributdrias: as normas tributdrias que tém por
finalidade a obtengdo de receita influenciam o principio da igualdade e devem ser interpretadas
de acordo com um pardmetro especifico de justica, que é o principio da capacidade contributiva.
As normas tributdrias que visam atingir fins administrativos especificos influenciam os direitos
Sfundamentais de liberdade e devem ser investigados na sua compatibilidade com os direitos
fundamentais.” A capacidade contributiva € portanto medida (quantitativa do minimo existencial,
por exemplo), dai a referéncia a pardmetro de aferi¢do da igualdade, e ndo compatibilidade. Ja os
fins administrativos especificos devem ser compatibilizados com os direitos fundamentais,
notadamente o da liberdade, que ndo é parametro (medida), mas qualidade.

52 Sobre o juizo de proporcionalidade e de seu pressuposto de ponderacdo de bens, ver em
HABERLE, Peter. “La garantia Del contetido essencial de los derechos fundamentales”.,,
Madrid, Editorial Dykinson, 2003, p.33 e 67 a 69.

53 Determinacao do crédito tributario, Decreto 70.235/72, art. 1.o.
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medida da constricdio ao fim pretendido na acdo fiscal e a sua motivagdo
(registrados no RPF) resultam de juizos de proporcionalidade no ambito da
discricionariedade da administracao fazendaria federal.

A ponderacdo e a proporcionalidade tém natureza apenas formal™ (por
isso operam como elementos de conformacdo e limitacdo), pelo que, traduzidos
nos textos das normas tributdrias como elementos dogmadticos de decisdo,
subsidiam o juizo fatico-juridico da administracdo fazendaria nos procedimentos
fiscais.

Neste capitulo 6 colhemos algumas conclusdes acerca dos elementos
dogmaticos, a par de elementos tedricos e metddicos de decisdo para os
procedimentos fiscais fazendarios. Com o estudo preliminar de elementos
dogmaticos materiais e formais de decisdo juridica para a constitui¢do de créditos
privados ou publicos, concluimos que para a constituicao do crédito tributdrio é
indispensédvel uma dogmatica com explicitacdo de seus elementos de existéncia,
de validade e ordinatérios do itinerdrio decisério. Com o estudo preliminar do
procedimento fiscal federal, concluimos que tais elementos - estruturantes da
decisdo juridico-tributéria interlocutéria ou conclusiva do procedimento fiscal -
podem ser encontrados na constitui¢do e na legislacdo tributdria pertinente ao
tema. E com o estudo preliminar de como se inserem os elementos dogmaéticos
materiais e formais, a par de elementos tedrico-sistematicos e metddicos no juizo
decisério da Administracdo Fazenddria Federal de constituicdo do crédito
tributdrio pelo langamento, concluimos que a conducdo metodicamente orientada
dos juizos juridico-tributdrios no curso dos procedimentos fiscais fazendarios
pode atender a necessidade de controle das decisdoes, é dizer também do
lancamento de tributos federais.

No estudo comparativo complementar que se segue, semindrio
resultante do estdgio de estudos e pesquisas de maio a agosto de 2009 e
apresentado na Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschaft-Speyer
(Escola Alema de Altos Estudos em Ciéncia da Administracdo de Speyer),
demonstramos exemplificativamente o funcionamento dos elementos dogméticos
de decisdo nos procedimentos fiscais federais do Brasil e da Alemanha, que

interagem com elementos tedricos e faticos pelo itinerdrio metddico polarizado

54 Ver HABERLE, Peter. “La garantia Del conteiido essencial de los derechos fundamentales”.,,
Madrid, Editorial Dykinson, 2003, p. 38.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0621492/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0621492/CA

252

pelo programa da norma e pelo ambito da norma tributéria, segundo a teoria € a

metddica estruturantes do direito, apresentada nos capitulos 5 e 6.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0621492/CA




