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RESUMO

Trata-se de estudo a partir do processo constitucionalizado sobre o procedimento
administrativo tributdrio, para leitura compativel aos fundamentos do Texto Constitucional. A
revisio das bases tebricas que envolvem a Administragio Pablica enseja atengio para
possibilitar a construgido do Estado Democratico de Direito. Neste sentido, o procedimento
administrativo assume importancia na efetivagio da cidadania, com a institucionalizacio do
espago dialégico-processual, que possibilite participagio e aceitabilidade das decises da
Administracio Publica. Assim, esclarecidos os fundamentos tedricos, o procedimento
administrativo tributario & objeto do trabalho, para andlise critica desde a formaliza¢io do
crédito tributario, como no desenvolvimento em contxﬁditério, como na fase recursal e na

definttividade da decisdo.

Palavras-chave: Teoria. Processo. Procedimento. Administrativo. Tributario.




ABSTRACT

It is the study of the constitution process on the tax administrative procedure to read
compatible to the fundamentals of the constitutional text. A review of the theoretical bases
that involve Government envisaged attention to enmable the construction of the democratic -
State of law. In this sense, the administrative procedure assumes importance in the practice of
citizenship, with the institutionalization of the dialogic space enabling procedural-
participation and acceptability of citizens in decisions by the public adminjstration. Like this,
clarified the theoretical foundations, the tax administrative procedure is labour object to
critical apalysis since the formalization of the tax credit, as developing in contradictory, as in

the appellaie stage and in final decision.

Keywords: Theory. Process. Procedure. Administrative, Tax Law.
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1 INTRODUCAO

Com a Constituigio da Republica de 1988 e o reconhecimento de direitos ¢ garantias
fundamentais aos cidadfios, o procedimento administrativo tributdrio, como parte da ciéncia
Juridica, demanda revisdo dos seus fundamentos para propiciar uma leitura compativel aos
preceitos constitucionais instituidores do Estado Democriatico de Direito.

Assim, com a inauguracio de novas diretrizes, a ciéncia juridica é obrigada a
reconstruir a concepgio constitucional de democracia — o que instiga a verificagio de nova
compreensio sobre a legalidade aplicada pela Administraggo Pablica.

No entanto, mserir novos debates no direito como reflexo a recente Constituicio da
Republica requer o rompimento com resquicios seculares que obstaculizam a desconstrucio
de dogmas juridicos que sdo reprisados cotidianamente, como € o caso da temdtica acerca do
principio da legalidade.

Obviamente, a critica ao entendimento consolidado perpassa pela anélise da sua
origem, com verificagiio das teorias e do contexto da sua produgdo até a sua interpretagiio
atual, para, posteriormente, atingir um campo seguro para refutar ou acolher aquela
compreensdo. |

A proposta do pfesente trabalho ¢ refletir sobre os fundamentos do procedimento
administrativo tributdrio a partir da teoria do processo que reconhega os direitos fundamentais
e, por conseguinte, permita ao oidads'ib-contribuinte participar da decisdio administrativa sobre
a cobranga de tributo. _ |

Alids, é pelo avarif;o tedrico alcangado pelo processo, que ¢ possivel a realizagfio do
presente trabalho, vez que fundamentos até entfio nfio esclarecidos sdo refundados com
contornos visiveis, que permitem mencionar o que ¢ legitimidade democratica, como também
embasam criticas tecidas por incongruéncia ao Texto Constitucional, .

Rediscutir temas que estio consolidados péla doutrina ¢ pela jurispfu_déncia ¢ tarefa
ardua, que exige plena fimdamentagfo das novas propostas, como ¢ o caso em debate, que se
propde a discutir o procedimento administrativo tributdrio a partir da teoria neo-
institucionalista’, desenvolvida por Rosemiro Pereira Leal (2008).

O procediménto administrativo tributério & instaurado nas cobrangas fiscais

realizadas pela Unifio, Estados, Municipios e Distrito Federal, para a formalizagio do crédito

! Desenvolvida por Rosemiro Pereira Leal (2008)
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tributdrio, sendo que o presente trabalho serd dedicado a0 procedimente no ambito federal,
regulado pelo Decreto n® 70235/72.

A presente pesquisa foi dividida em trés capitulos, com o seguinte desenvolvimento:
o primeiro capitulo trata da Administracio Puablica e legitimidade democratica, com
exposi¢do do embasamento da teoria neo-institucionalista do processo, com reflexos sobre a
relevancia do procedimento administrativo.

Ainda no primeiro capitulo é lancada a base tebrica para reflexo do principio da
legalidade, previsto no Texto Constitucional como regente da Administracio Publica, para
que a obedi®ncia 4 lei seja estruturada por embasamento democritico que permita a
participagiio dos interessados,

Em decorréncia o esvaziamento da legalidade unilateral, imposta pelos atos
administrativos, com evidente valorizagiio do procedimento administrativo, foi desenvolvido
topico especifico acerca da classificagio dos atos administrativos, como vinculados e
discricionarios, a partir da aplicagio da lei, em que a centralizagio na liberdade solipsista do
decididor néo condiz com fundamentos da teoria democritica do processo.

Com a aplicaghio da legalidade, esclarecida pela teoria do processo, nos atos
realizados pela Administragio Piblica, ¢ possivel no fechamento do primeiro capitulo,
demonstrar-se o entrelacamento entre a legitimidade democrtica e o procedimento
administrativo, com evidente apego tedrico ao Texto Constitucional.

No segundo capitulo, hi a abordégem do lancamento tributéri(?, com o deslinde das
modalidades existentes para a formalizag8o do crédito tributario. O ponto a merecer destaque
¢ o da realizagio do procedimento administrativo tributdrio, que distorcido pela pratica
doutrinaria e jurisprudencial, no possui embasamento tedrico esclarecido.

Sendo assim, a partir da teoria processual foi debatida a necessidade de realizagio do
procedimento administrativo tributario, na modalidade em que o contribuinte solitariamente
constitui, por declaragfo, o tributo a ser recolhido, sem que a Administragiio Puiblica se
manifeste sobre a regularidade da declaraglio, tampouco conceda oportunidade de retificacio
a0 contribuinte no caso de infragfio por ele cometida.

No capitulo derradeiro, foram debatidas questBes especificas do procedimento
administrativo tributdrio, a comegar pela releitura do principio do contraditério a partic do
processo  constitucionalizado, como oportunidade do contribuinte nio constar apenas
formalmente no procedimento.

- Ainda conexo 2o principio do contraditdrio, foi debatida a possibilidade de discussio

de - constitucionalidade no &mbito do procedimento administrativo tributario, para
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compreens?io da efetividade das normas constitucionais ou se é competéncia exclusiva do
Judiciario a andlise pelo controle de constitucionalidade.

Qutro tema, também decorrente do principio do contraditério, é a responsabiliza¢io
tributaria dos representantes, diretores ou gerentes, previsto no art. 135, Il do CTN, vez que a
partir de compreensdes oriundas da préatica nfio refletida, pessoas fisicas s#0 sumariamente
responsabilizadas por dividas tributarias das pessoas juridicas, o que merece melhor debate.

A fase recursal no procedimento administrativo tributério, mais especificamente o
recurso para a Instincia especial, € alvo de reflexfio a partir da garantia constitucional do
contraditério, que € estreitada pela concessdo exclusiva da Administracio Publica apresentar
suas razbes recursais, com possibilidade da decisfio ser reformada em instincia superior,
inacessivel para os contribuintes.

Superadas as questSes atinentes ao contraditério, coube tecer analise a produgdo de
prova no procedimento administrativo tributdrio, para que seja revelado como direito
fundamental dos contribuintes e assim afastar o indeferimento imotivado de provas.

Por fim, na parte final do terceiro capitulo serd abordada a possibilidade de revisio
da decisio oriunda da construgiio pelo procedimento administrativo tributrio na formaliza¢io

do crédito tributario.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA E LEGITIMIDADE DEMOCRATICA

2.1 A compreensio do procedimento administrativo a partir da teoria neo-
institucionalista do processo

O advento da Constituicio da Repiiblica de 1988 evidentemente lancou profunda
mudanca no contexto juridico até ent@o existente no pais, com também evidente relevincia
para o cidadio.

Para efetivagfio das mudangas introduzidas pela Constituicdo da Repiblica, impende
a adogio de teorias que sustentem o conhecimento cientifico a ser descoberto, com intuito de.
compatibilizar ao ambiente democritico existente.

Assim, a participagio do cidaddo na construgio democratica da sociedade perpassa
pela aplicagdo do direito que permita a critica dos institutos juridicos existentes, a fim de que
estes nio sejam verdades inquestionaveis,

Nesta linha, € imprescindivel que haja a critica aos institutos e teorias existentes, pois
¢ a atividade que nos permite alcangar o esclarecimento cientifico, tal qual elucida Rosemiro
Pereira Leal (2008, p. 44): “a critica € a atividade intelectiva testificadora”.

O inicio da anilise critica recai sobre o procedimento administrativo que, previsto no
art. 5°, LV da CR, prevé “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, ¢ aos
acusados em geral sfo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a
ela merentes;” (BRASIL, 1988).

O Texto Constitucional ndo faz qualquer disting®o entre processo judicial ou
processo administrativo — o que enfatiza a necessidade de observincia as garantias
constitucionais do contraditério e da ampla defesa, tanto no dmbito da fungfo Jurisdicional
quanto da fungfio Executiva.

Desde ja, cabe demarcar que a expressdo a ser utilizada ao longo do trabalho €
procedimento administrativo, ao contrdrio da abordagem defendida por Sérgio Ferraz e
Adilson Abreu Dallari (2007), que compreehdem pela utilizagiio da expresséio processo
administrativo. '

A utilizagdo da expressdo “processo administrativo™ para autores como Sérgio Ferraz
¢ Adilson Abreu Dallari (2007, p. 37), compreende o processo como ¢ “contexio juridico ou a
realidade maior”, que engloba todos os atos procedimentais que redundam em uma decisfo. J4

0 .procedimento, também nos dizeres de Sérgio Ferraz ¢ Adilson Abreu Dallari (2007, p. 37),



14

seria a “realidade menor” que se revela poi‘ uma séric de atos encadeados logica e
juridicamente. |

Os autores acima citados utilizam a difundida compreensfio de processualistas, como
Antbnio Carlos de Aratjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Candido Rangel Dinamarco
(2001, p. 277) que defendem a nocdo de processo como “essencialmente teleologica para
exercicio do poder” e o procedimento como o “meio extrinseco pelo qual instaura, desenvolve
¢ termina o processo”.

Tais autores que defendem a distingfio acima exposta entre processo e procedimento,
adotam a compreensdo do processo como instrumento da Jurisdig@o, que propicia a relagfio
Juridica entre partes ¢ julgador, para que este execute o objetivo final do processo, nos dizeres
de Antdnio Carlos de Araijo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Candido Range] Dinamarco
(2001, p. 284).

Entretanto; exatamente pela adogio de uma teoria processual diversa, que
proporciona o embasamento tedrico na ﬁarticipagﬁo democrética do cidadfio, nffo centrado no
exercicio solitario da decisdo, é que se impde a disting8o entre processo e procedimento.

A compreensio elucidada pela teoria neo-institucionalista do processo, desenvolvida
por Rosemiro Pereira Leal (2008, p. 39), pressupde que o processo & instituicio
constitucionalizadé, definida pelds fundamentos normativos do contraditorio, ampla defesa,
direito ao advogado, fundamentaciio das decisdes e isonomia.

Para alcangar a nogio acima, Rosemiro Pereira Leal (2008, p. 93) desenvolve a teoria
neo-institucionalista e utiliza a compreensio de Fazzalari (2006, p. 80) sobre processo e
procedimento para afirmar que: “Processo é espécie de proc'edimento em contraditério, entre
as partes, em simétrica paridade, na preparagiio do provimento jurisdicional ”.

Portanto, quando o prdcedimento instaura-se mediante leis previamente estipuladas
(LEAL, 2008, p. 94), caso se realize em contraditério, ¢ possivel mencionar que h4 a espécie
de procedimento que é o processo. | _

O procedimento .nos dizeres de Leal (2008-; p- 94) é “manifestacio estrutural
resultante do complexo normativo da positividade jufidica", que se revela pelo encadeamento
de atos até o provimento final. Portanto, & o lﬁrincipio da reserva legal que institui o
procedimento, nfo sendo este instrumento para realizagdo da deciséo final pelo julgador.

Como esclarece Aroldo Plinio Gongalves (2001, p. 108):

... No procédirﬁentb, 08 atos e as posigbes subjetivas s3o normativamente previstos e se

. conectam de forma especia) para tornar possivel o advento do ato final, por ele
- preparado. Nio sd o ato final, em sua existéncia, mas 2 prépria validade desse ato e,
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conseqiientemente, sua cficicia, dependerfio do cometo desenvelvimento do
precedimento.

A partir do esclarecimento exposto, a escolba da nogdo de procedimento
administrativo nfio se deve & exteriorizacio dos atos como defendido por Sérgio Ferraz e
Adilson Dallari (2007), mas pela compreensio da teoria neo-institucionalista de que o
procedimento € género e processo é espécie de procedimento em contraditério entre as partes,
em simétrica paridade, na preparagio do provimento final.

Todavia, como esclarece Rosemiro Pereira Leal (2008, p. 94), o autor da teoria, o
contraditério ndo apenas compde o ifer da estrutura procedimental, mas é o contraditério
reconhecido com o devido status de garantia constitucional.

Decerto é que a adogio desse conceito de procedimento administrativo permite
alcangar todo o género, indistintamente se a espécie é em contraditorio, mas com a certeza
que o procedimento sera estruturado pela expressa previsio legal ¢ nfo para justificar a
realizagdo da decisfio final. E quando mencionado o processo, este também n3o sera mera
composigio teleoldgica, mas instituigio constitucionalizada a partir da teoria neo-
institucionalista. Cabe ressaltar que, ambos sfo regidos pela principiologia constitucional a
partir do embasamento tedrico adotado. |

Entrementes, também merece esclarecimento a nogdo de teoria, wma vez que essa
proporciona um marco de controle de pensamento (LEAL, 2010, p. 54), que certamente
imp&e uma coeréneia no discurso cientifico ¢, consequentemente, confere sustentago para os
resultados atingidos. ’

Portanto, as garantias constitucionais, como o contraditorio, s3o antes o foco de
esclarecimento cientifico para a teorizagio do processo e nio do procedimento, pois tal como
J4 explanado, este estd restrito & estrutura retirada da legalidade preexistente que se revela
através do encadeamento de atos (LEAL, 2008, p. 94).

Destarte, para o desenvolvimento do presente trabalho, a teoria a ser aplicada
possibilitard respostas até entdo nfio cogitadas na dogmatica existente acerca do tema, que
sistematicarnente encobre o debate critico cientifico acerca de questdes atinentes ao
procedimento  administrativo como a controvérsia acerca do controle difuso de
. constitucionalidade nas decises administrativas,

O arcabougo tedrico desenvolvido na teoria neo-institucionalista concede a0 processo
o papel de protagonista na construgfio democrdtica, pois este permite o incessante exame
critico que interrompe a repeticio na ciéncia juridica por axiomas construidos da

racionalidade com intuito de estrategicamente excluir o direito do debate democratico.
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O desenvolvimento tedrico ora aplicado elege o processo como:

[...] instituigio de pds-modernizagio em paradigma tedrico de plebiscitarizacio
processual incessante com a conseqfiente abertura juridica de total auto-
revisibilidade discursiva {devido processo constitucional) que legitima o
ordenamento legal na democracia (LEAL, 2002, p. 173).

O embasamento filoséfico da teoria neo-institucionalista esclarece pontos relativos a
processualizagiio da teoria do discurso desenvolvida por Habermas (LEAL, 2002, p. 173),
para que haja consisténcia juridica na discursividade e que esta alcance com efetividade a
transposicdo para o principio da democracia (LEAL, 2002, p. 198).

O pilar da teoria fixado no processo proporciona que as partes participem na
construgo das (suas) decisSes, esvaziando a importncia da jurisdigio guardis e paternal de
direitos (LEAL, 2002, p. 172), para que todos sejam legitimados ao debate processual de
interpretagfo da lei.

Resta estampada a coeréneia juridica advinda da teoria discursiva desenvolvida por
Habermas e desenvolvida pela teoria neo-institucionalista de Rosemiro Pereira Leal, pois
como aponta aquela, impende que o “Juiz Hércules (de Dworkin) seja libertado da solidio de
uma construgio tedrica empreendida mono]ogicamente’_’ {HABERMAS, 1997, p.277).

Nesta linha, nfio € mais possfvel conceber que a jurisdicdo esteja isolada na figura
solitdria do juiz e que esta sustenta-se num instituto éuto-legitimador, que busca respostas
para sua propria atuagiio, como aponta Habermas nos chamados “standards” que s#o
identificados em regras como a “independéncia da justica® ou “limitagio do arbitrio
subjetivo”, que apenas proporcionam na perspectiva externa do procedimento sua validade.

Como ja ale'rtado, as partes, na teoria do discurso; ulirapassam o enredo dogmético
de meros ouvintes do jogo argumentativd para que efetivamente contribuam com seus
argumentos na construgio do procedimento, o que importa no convencimento interno das
partes, ndo sendo aceitivel uma encenagiio do juiz solipsista para aplicar a “decisdo mais
justa”, como alerta Cattoni de Oliveira (2002, p. 117).

A legitimidade da decisdo que instaura e reproduz o direito democritico ndo é
realizada pela imposi¢fo aos seus destinatirios (HABERMAS, 1997, v. 1, p- 50), mas sim é
possibilitada quando estes destinatdrios atuam como autores da interpretagdo, aplicagdio e
fiscalizagfio da lei, para a produgfio de decisdes participadas (CATTONI DE OLIVEIRA,
2002, p.118)..

Como se vé, a teoria neo~insfitucionalista enfrenta pontos fundamentais da teoria’

discursiva de Habermas, com similitudes e divergéncias e estas, principalmente, diante da
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inser¢do de imstitutos juridicos, que conferem a jd@ mencionada consisténcia 3 teoria neo-

institucionalista, como elucida Andréa Alves de Almeida (2005, p. 76):

A explicaciio dada por Habermas aos pressupostos procedimentais de comunicagio
na transposiciic do principie do discurso para o principio juridico da democracia é
feita numa abordagem in abstrato, numa linguagem do mundo da vida. Por esse
motivo, faz-se necessdrio esclarecer os institutos juridicos que estabilizam os
pressupostos do discurso narealidade juridica endoprocessual.

O trabatho da mencionada autora soube traduzir, com luctdez, a contundente critica
de Rosemiro Pereira Leal 3 auséncia de delimitagfio conceitual de Habermas acerca da
chamada “procedimentalidade juridica™ (2002, p. 177).

E a falta de delimitagfo acerca da procedimentalidade juridica na teoria do discurso
de Habermas, inclusive com a centralizagdo da jurisdigdo como exercicio de poder do juiz, é
que emerge a teoria neo-institucionalista, como esclarece seu proprio autor, sendo inevitdvel

sua citagdo diante da clareza externada:

Assim, a teoria da democracia em Habermas carece da compreensio da
principiologia juridica da teoria de processo institucionalizador da possibilidade
Jjuridica da racionalidade democratica, porque ao imaginar da passagern do principio
do discurso ao principio da democracia nfio se esclareceu a indole dessa
procedimentalidade neutra e canalizadora de argumentos que se conduziram por
uma razio estratégica centrada em estoques de historicidade jusracionalista pelos
direitos humanos com abandone do médium discursivo auto-ilustrativo de sua
prépria construcio juridica. .

Por conseguinte, ¢ de se reclamar uma teoria (nec} institucionalista do processo,
voltada a qualificar ¢ discurso da procedimentalidade fundante do direito
democratico, a que nos dedicamos, "em que seja o processo instituigio
constitucionalizada de controle e regéncia popular -soberana legitimante dos
procedimentos como estruturas téenicas de argumentos juridicos assegurados, numa
progressiva relagio espacio-temporal, de criagio, recriagio (transformaciio),
extingBo, fiscalizagio, aplicagdo (decisdo) e realizagfio (execugfio) de direitos,
segundo os principios do contraditério, isonomia ¢ ampla defesa. Estes principios
que sdo integrantes conceitvais do processo nessa concepgfo, assumem, nas
comunidades constitucionalmente implantadas, carater juridico-instrumental de
tornarem irrestrito o direito de-ag#o a fiscalidade processual, popular e incessaate,
dos direitos fundamentais assegurados. (LEAL, 2002, p. 178)

A teoria neo-institucionalista tem em sua base filos6fica em Karl Popper, que
contribui para a elaboragio de um método ndo estitico e provisdrio no direito, que
proporcione a ampla indagagéo e a légica do discurso juridico (LEAL, 2002, p. 59).

Na democracia pretendida pela teoria em questfio, com embasamento em Popper,
urge a necessidade da ampla fiscalidade por todos que participem da sociedade, ndo sendo
possivel que.a interpretaco do direito ocorra apenas por especialistas, privando o cidaddo das

decisdes,
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A construgio democritica pela intersubjetividade juridicamente processualizada
permiite a ampla fiscalidade de todas as normas e decisdes a serem alcangadas. Com efeito, a
coercitividade tradicional existente “na razfio instrumental pela jurisdigiio” (LEAL, 2002, p
103) € esvaziada, eis que incompativel com a teoria defendida.

O trabalho, at¢ o momento, direciona a critica ao processo judicial, que segundo a
teoria do processo como relagdo juridica, atribui o papel de protagonista ao juiz no exercicio
da jurisdigdio (CINTRA, 2001, p. 131),

J& no 4mbito do processo administrativo, embora ndo haja mengdio expressa de
doutrinadores, como Sérgio Ferraz, Adilson Dallari (2007) ou Egon Bockmann Moreira
(2010), sobre o exercicio da jurisdigdo pela prépria Adininistragz‘io Publica, € evidente que a
atividade decisional ainda estd assentada no saber solipsista do decididor.

A auséncia de contornos tedricos que permitam a participacio dos interessados no
processo administrativo € patente, sendo reprisados para sustentar a decisio no ambito
administrativo os mesmos argumentos utilizados no processo judicial, como o livre
convencimento motivado (FERRAZ; DALLARI; 2007, p.1-92) ou a exigéncia da boa-fé e
imparcialidade do julgador (BOCKMANN, 2010, p.128).

Provivel hipbtese para a falta de teoria que estruture a decisio no 4mbito do processo
administrativo é a auséncia da figura mitica do juiz como promovedor da paz social, conforme
defendem os doutrinadores que adotam a teoria do processo como relagdo juridica, como
Cintra, Grinover ¢ Dinamarco (2001, p. 131); Pois, se no processo judicial, segundo a
doutrina tradicional, h4 o monopélic do saber pelo decididor e, ;:onsequentemente, 0s
interessados sfo” privados de participar na construgiio da decisfio, resta estampada a
impossibilidade de teorizar a racionalidade subjetiva do juiz. | |

Nesta linha, como o processe administrativo nfio apresenta a figura do julgador
ompotente e racmnal como defendido pelos tedricos do processo como relagio juridica
{BOCKMANN, 2010) sua base tebrica é reticente sobre 0 ato decisério, pois embora ¢
processo administrativo seja um mstrumento nfio estd 3 dlspomg,ao da jurisdigfio (diga-se do
juiz), pois ndo hd jurisdicio.

Em outros dizeres, no processo _]lelClal a figura do juiz mascara a possivel
teorizaglio da deciso, ja no processo administrativo, sequer existe esta possibilidade, pois
quem exerce o papel de julgador ¢é o servidor publico detentor da competencla funcional, a
quem ndo ¢ ex1g1da a Idoneldadc moral oua reputat;ao ilibada.-

Portanto no processo admmlstratlvo compreend1do como instrumento para

'reahzag:ao da decrsao ﬁnai, resta ﬂagrante a auséneia de teorizaco a partir da ciéneia

SrPteLILTE
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rocessual democritica, como aponta André Cordeiro Leal (2008, p. 134), pois, ao voltar &

conica decisional para a figura do decididor, a discussiio cientifica & encoberta, vez que a -
te

sabedor ;a do Juiz, ou seja, sua subjetividade é incontrolavel.

5a por conseguinte, a mesma critica elaborada por André Cordeiro Leal (2008) sobre o
pr 0cessO _judicia] e a teoria do processo como relagio juridica criada por Bitlow, também &
allda para 2 concepedo doutrindria de processo administrativo, vez que “a pretexto de
ir operacxonahdade apenas viabiliza uma criagiio (decisio solitaria} auto-imunizante da

pcrmlt
obre a legitimidade democritica” (CORDEIRO LEAL, 2008, p. 134).

mdﬁgagao S
Ainda na doutrina tradicional, vejamos a defi inicdo de Celso Antdnio Bandeira de
Mello (2005, 454): “procedimento administrativo ou processo administrativo é uma sucessio
ineraria € encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado final e
: Arremata ainda o citado autor que o procedimento administrativo “é a vontade

onclusivo”-
dﬁ'-AdministraQaO Publica, que se revela através do ato administrativo™.

' A doutrina citada e demais autores do Direito Administrativo vislumbram o processo
dministrativo ainda voltado para a prépria Administragio Publica, sendo apenas um
sgtrumento de manifestacdo de vontade, sem qualquer embasamento terico que eleja o
'i«écedimcnto administrativo tal qual previsto no Texto Constitucional em seu art, 5°, LV.

' Qutra definicdo ¢ de Sérgio Ferraz ¢ Adilson Dallari (2007, p. 23), que afirmam:
p'roce dimento administrativo é uma série de atos, légica e juridicamente concatenados,
1§j505 tos com © proposito de ensejar a manifestagio de vontade da Administragio”.

. Novamente a perspectiva do processo administrativo & para validar a manifestacfio da
dministra¢do Publica, sem qualquer mengfio ao cidadfio, afinal o relevante & ratificar a
smiade da Administragdo Ptblica, dai a inser¢io nos manuais tradicionais, como do Celso
onio Bandeira de Mello do procedimento administrativo como forma de controle da
{ministragdo Publica. '

. _. Tal perspectiva do procedimento administrativo foi criticada e sofreu avangos para
éoﬂstruir-se no paradigma democréitico, conforme assevera Egon Bockmann Moreira (2010,
- _.._2)’. que aponta para a mudanca do Direito Administrativo, pois o processo administrativo
a.'éiﬁmentemente reativo, vez que o direito violado do cidaddo era discutido no dmbito
miinistrativo-

Todavia, certamente o avango na teorizagio do procedimento administrativo &
Senvolvxdo por. Odete Medauar (1993, p. 62) que problematiza a processualidade na
n 1stra(}a° Publica, inserindo o cidaddo no procedimento administrativo, inclusive com

1g;a o da garalltla dos admmistrados como uma das suas ﬁnahdades.

UNSUERSIBADE FUMED
Biblintecs da FCH
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Ainda na linha de Odete Medauar surgem outros autores, como Vitor Rhein Schirato
(MEDAUAR, 2010, p. 43), que insere elementos relevantes na compreensio do processo
administrativo, principalmente, porque observa que ndo € mais possivel que o cidaddo
participe do procedimento administrativo como mero adorno, mas é necessitio que “se
confira aos interessados o direito de manifestagio efetiva”.

A visualizagdo do cidadio com garantias constitucionais no procedimento
administrativo ¢ enorme avango na doutrina do Direito Administrativo, que até os dias atuais
encontra-se norteada para a relacio de conflito entre Estado e Cidaddo, mmito embora
pretensamente tenha sido desenvolvida para a protecio dos cidaddos frente ao Estado. (DIAS,
2003, p. 138).

Decerto que, na conjuntura atual da dogmatica majoritdria, € iniprépria a teorizacio
do direjto sem que o cidaddo tenha seu espago de participagio na aplicagio do direito, afinal a
ciéncia juridica possibilita a construgso da democracia, como j4 mencionado neste trabalho,

E neste seﬁtido, sobressalta considerag:z’io elaborada por Demian Guedes (2007, p-
109-113), que ao tratar sobre procedimento administrativo e democracia afirma:

O Estado Democritico precisa ser, antes de tudo, um Estado transparente, um

Estado que se explica: legitima-se através da exposicio de suas razdes e
fundamentos 4 critica dos cidadios.

[.]

Assim, & processo administrative deve ser visto também como um instrumento de
racionalizacsio do poder estatal — possibilitando o controle de sua legalidade e a
participagio democrética dos cidadios -, atuando, dessa forma, na legitimagio da
decisfo proferida pelo Poder Pubhco

Ao compararmos a exposicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello e Demian
Guedes, resta evidente a divergéncia na conceituacdo do procedimento administrativo, eis que
para um ndo passa (0 procedimento administrativ_o) de uma parte inserida no todo (ato
administrativo); enquanto no outro, o cidadio participa do procedimento, inclusive com
possibilidade de criticar.

A ressalva a ser feita aos doutrmadores citados, destacadamente para a Odete
Medauar ¢ a de que estes ainda estéo 1mpregnados de uma teoria processual assentada na
figura do decididor, com a expectativa de que a _]llStlQa seja realizada por um juizo imparcial
(MEDAUAR, 1993, p. 70) e rotineiramente levantam fragil argumento, para questionar o
procedimento administrativo com alegagiio que o Estado € a um s6 tempo, interessado e
Julgador (SARAIVA, 2005, p. 100), o que dIStmguma o procedimento administrative e

judicial.
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A solugio para a questio da imparcialidade do julgador no procedimento
adminisirativo certamente nfio oconrerd pela colocagio de um julgador mais justo ou mesmo o
Juiz Hércules de Dworkin, mas urge questionar a teoria processual, nfio sendo mais cabivel a
teoria do processo como relagfo juridica, desenvolvida por Bitlow e tendo como expoentes
seguidores Antdnio Carlos de Aratjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Candido Rangel
Dinamarco (2001).

Assim, o embasamento processual aplicado no presente trabalho é a teoria neo-
institucionalista que, ndo pressupde que o saber seja exercido pelo julgador no exercicio da
Jurisdi¢fo. Por conseguinte, o processo administrativo a ser compreendido também se utiliza
dos fundamentos teéricos langados, a comegar pelo reconhecimento do processo como
Instituico congtitucionalizada,

Seja na fungfio jurisdicional ou na fungfo executiva, o Estado exerce a atividade
julgadora para aplicagéo da legalidade. Por conseguinte, nfio ha distingdo se o agente publico
competente para proferir a decisfio é juiz (processo judicial) ou qualquer servidor piblico
(processo administrativo).

Na teoria neo-institucionalista, a qualidade intelectual do julgador nfio interfere na
decisdo final, vez que esta € construida pelas partes com observincia ao devido processo.

A propdsito, a teoria neo-institucionalista elege o processo como “instituigio regente
de toda criaglo, transformagfo, postulacio e reconhecimento de direitos pelos provimentos
administrativos” (LEAL, 2008, p. 88), com evidente impessoalizagio da decisiio e
consequente esvaziamento da figura do decididor. ’

Assim, se a controvérsia existente acerca da imparcialidade do julgador no processo
administrativo pela teoria do processo como relagdo processual era relevante, segundo a teoria
ora adotada, perde importéncia, vez que a decisdo conterd os argumentos das partes, que
efetivamente contribuiréio para sua formac#o, nfo sendo esperado que o julgador produza uma
decisdo mais justa ou mesmo uma decisio que atinja a famigerada paz social.

A impessoalizagdo pelo procedimento administrativo serd construida pela
observéncia aos principios constitucionais que instituem o processo € a previsibilidade das
decisdes advira do principio da legalidade.

Assim, desfeita a confusfo sobre jurisdigfio, que ¢ apenas a atividade jurisdicional e
ndo a atividade do juiz, a teoria neo-institucionalista néio tem qualquer contrariedade para a
aplicagdo e releitura do processo administrativo,

A importancia do processo administrativo é ponto marcante na estruturacio do

Estado, pois se o Texto Constitucional designa a similitude a0 procedimento jurisdicional, nio
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ha fundamento que afaste a necesséria isonontia na teoria a ser adotada para o procedimento
administrativo,

Alids, a proposigio do trabatho em tela é exatamente discutir o procedimento
administrativo tributdrio embasado na teoria neo-institucio'nalista, que proporcionard uma
visdo diferenciada de processo e procedimento (como j4 exposto) e dos demais pontos
atinentes ao tema. | _

O procedimento administrativo assume, pela teoria neo-institucionalista, que a
relagdo Estado-cidaddo ocorra pelo compartithamento dialégico-processual (LEAL, 2008, p.
86), para afastar o autoritarismo das decisdes unilaterais advindas do Estado.

O Estado, na perspectiva da teoria neo-institucionalista, é apenas mais uma co-
instituicdo, que juntamente com outros institutos, permite através do “devido processe” o
surgimento do Estado Democratico de Direjto, nos dizeres de Rosemiro Pereira Leal (2010, p.
29Y2. |

Sendo assim, o Estado € destituido da sua condi¢do de mito da integragio social
(LEAL, 2010, p. 21), ndo sendo compreeﬁsivel a acettagdo passiva do povo como ouvinte
solitario, sem que haja oportunidade de incessante fiscalidade pelo devido processo,

Situar o Estado apenas como mais um participe da construcfio democritica, impde
que apos o reconhecimento do nove paradigmé pelo devido processo, todos envolvidos, seja a
Sociedade, a Administragio Publica, 0 Ministérid Pablico on qualquer outro, sejam
legitimados para manifestar sobre as decisdes que os éfetem.

A aplicacio da Iegalid'ade pelo Estado, em observincia ao art. 37 da CR, ndo se
realiza em ato secreto ou exclusivo por agentes publicos, mas, obrigatoriamente, exige a
participacdo dos destinatdrios como autores dos seus destinos (legitimidade), conferindo
assim a importéincia ao procedimento administrativo {¢ ndo processo administrativo).

" Alegalidade e a legitimidade serfio temas tratados em topicos especificos no decorrer
do trabalho, até porque exigem melhor esclarecimenfo, toda_via,. oportuna a citagdo para
conferir a noglo de proced_imehto adrﬁinistrativo_. | _ _

Portar_lto; a escolha da teoria heo-_inst_ituéionalista possibilita que o procedimento
administrativo seja moldado pelos principios. institutivos do processe, quais sejam,

contraditério, ampla defesa e isonomia, que permitem a efetivaciio e a reconstrucio da

? Para Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 29): “(...] o paradigma do Estado Demacritico de Direito, na teoria
processual da constitucionalidade brasileira, ¢ o DEVIDQ PROCESSO, no sentido que o discurso constitucional
se desenvolve e se legitima pelas co-instituigdes (estado, procedimentos, povo, propriedade, mercado, ministério
pablico, govemo, fungdes administrativa, legislativa e Judicidria) por ele criadas nos planos instituintes e
constituintes (devir normativo processual) dos direitos constituidos.” |




23

cidadania por todos, nfo sendo a decisio advinda do Estado, julgador solipsista, mas

compartilhada pelas partes (LEAL, 2002, p. 136).

2.2 O principio da legalidade na Administracio Piblica e sua aplicacio

A Constituigio da Republica, em seu art. 37 determina a observéncia, pela
Administragiio Pablica’ em geral, aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Para o deslinde do tema em debate, vale a andlise do principio da legalidade, sempre
mencionado e destacado pelos doutrinadores do Direito Administrativo, nem sempre, no
entanto, com o devido enfrentamento do tema.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2005, p. 92), o principio da legalidade ¢
o “principio basilar do regime juridico administrativo, que consagra a idéia que a
Administragdo Publica s6 poder ser exercida em conformidade da lei”.

A vinculag8o do Estado Democratico a legalidade (como ndo poderia deixar de ser) é
ponto comum, seja na perspectiva conservadora ¢ arcaica do Direito Administrativo, seja na
teoria por ora defendida.

Entretanto, a questio de obediéncia a legalidade merece melhor andlise, pois quando
Carlos Maximiliano (1995) influencia a doutrina administrativista pela teoria do direito,

verifica-se a falta de esclarecimento sobre a técnica hermenéutica, veja:-

[--] a aplicagio do direito consiste no enquadrar um caso concrefo em a norma
juridica adequada. Submete as prescrigBes da lei uma relagio da vida real; procura ¢
indica o dispositivo adaptivel 2 um fato determinado. Por outras palavras: tem por
objeto descobrir o modo e os meios de amparar juridicamente um interesse humano.
(MAXIMILIANO, 1995, p. 6)

E notério nos doutrinadores estudados do Direito Administrativo, Celse Antdnio
Bandeira de Mello (2005), Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002, p. 67) e José dos Santos.
Carvalho Filho (2010, p. 21), que a0 elegerem a legalidade como o fio condutor da agéo da
Administracio Phblica, omitem a teorizagio da aplicagdo da lei, pois nfio basta pressupor a

legalidade, mas exige-se que sua aplicabilidade seja esclarecida.

- Como previsto no Texto Constitucional em seu art. 37, utilizaremos a expressio Administraco Pablica para
designacio do Estado.
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Assim, compreender que a observincia a legalidade é mero jogo de premissas, &
desconsiderar toda a complexidade em toro da interpretagio da lei e, neste sentido, fica
indissocidvel a vinculacio dos doutrinadores citados ao marco (obsoleto) do Positivismo.

A dogmitica que prevalece no Direito Administrativo compreende que a
Administra¢go Publica deve cumprir a vontade da lei, ou seja, € o intérprete em juizo solitario
¢ subjetivista que adaptard o fato ao pressuposto legal.

Contudo, sistematizar a interpretagio do direito pelo intérprete € remeter o Direito 20

Positivismo de Kelsen (1999, p- 249). Revela-se a oportuna a citagdo para compreensdo,

sendo veja-se:

[..] na aplicagio do Direito por um 6rgdo juridico, a interpretacio cognoscitiva
{obtida por uma operagéio de conhecimento) do Direito a aplicar combina-se com um
ato de vontade em que o érgio aplicador do Direito efetua uma escolha entre as
possibilidades reveladas através daquela mesma interpretagio cognoscitiva.

Como ampiamente divulgado, o positivismo de Kelsen trouxe avangos tedricos para
2 ciéncia juridica ao desenvolver uma teoria pura do direito que se afasta da concepedo
Jusnaturalista ¢ buscon compréender que a ciéncia Juridica estd assentada em sisternas
normativos positivados e hierarquizados (LARENZ, 1997, p. 104).

No entanto, a frustrada tentativa de justificar a norma superior como norma
fundamental légico-transcendental, para que toda interpretagio e criagfio do direito seja
adequada 4 norma hierarquicamente Superior, dentro de uma moldura limitadora de
interpretagdes, conduziu o proprio Kelsen a reconhecer que a decisio € ato de vontade
(LARENZ, 1997, p. 107), 0 que deflagra a ruptura da teoria pura do direito.

Portanto, a teoria vigente no Direito Administrativo sobre legalidade, adere
tacitamente ao Positivismo de Kelsen, gera um paradoxo, pois ao tempo que se cré que o
Estado est4 subordinado 4 lei, tal compreensdo é devastada pela revelaciio de que a lei € ato de
vontade e, com efeito, toda a evolugiio em torno da criagdo do Direito Administrativo para
controle do Estado ¢ colocada em xeque.

Como assevera Maria Tereza Fonseca Dias (2003, p. 139), o surgimento do Direito
Administrativo foi mecanismo “assecuratdrio do ndio retofno ao Estado Absolutista”, portanto,
a indole do Direito Admin istrativo, é evitar atos de tirania pelo indiscriminado do poder.

Todavia, a legalidade estampada na doutrina administrativista atualmente, apresenta
base tedrica precdria, com evidente sujeigdo aos atos de vontade da propria Administracio

Piblica, o que coloca em risco iminente o retrocesso ao paradigma absolutista,
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A pretensa legalidade positivista apenas agrava a ciséio preexistente entre o ptblico e
o privado que, desde o surgimento do Direito Administrativo no século XVIII, na Franca,
confere ac Estado, mais especificamente ao Poder Executivo, o fardo de representante do
interesse publico e este, por sua vez, nos dizeres de Erico Andrade (2010, p. 158), “repele o
contato com o direito privado™, pois, afinal, o Estado ¢ a sociedade apresentam interesses
diversos.

O conflito entre pilblico e privado que permeia o Direito Administrativo do seu
surgimento até as doutrinas contemporineas, opera a total exclusio do privado (diga-se os
cidaddos), diante do discurso retérice do Estado que age baseado no interesse publico, como
aponta Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 133):

[.-] a lei escrita para o positivismo por se formular pelo principio retérico da
legalidade, nos Estado Liberal e social de direito, abre uma esfera publica (vazio) no
proprio &mago estrutural da lej onde se aloja a autoridade para, em nome de Estado-
juiz,‘dil’:igir o privado por interesses piblicos de sua livre escolha e transitada
convicedo,

Portanto, a revisdo da legalidade positivista passa pela verificacio da-auséncia de
fundamentos que a sustenta, como defendido no Direito Administrativo atual, que mesmo
apds todas as criticas tecidas por tedricos da ciéneia do direito, ainda continuam a defender,
como Celso Antdnio Bandeira de Mello (2004, p. 886).

Defende o citado autor que a lei escrita pode ter conceitos claros, com regulacio de
todas as situagSes que envolvam ¢ Estado. Entretanto, tal medida ndo ocorre, pois incorreria
no “engessamento do administrador” (2004, p. 887).

Contudo, a complexidade de aplicagio das leis, ndo ests na sua clareza de conceitos
ou ndo, pois hd muito a teoria do direito identificou a impossibilidade de extrair conceitos
determinados da lei, a teor da critica desenvolvida por Karl Larenz (1997, p. 25). Por
conseguinte, o imbroglio da interpretagio do direito nfo estd no “engessamento do
administrador”, mas sint num modelo de interpretacio que sobreponha a ligagdio subjetivista
que polui essa legalidade positivista, revelada por “ato de vontade™.

Ndo basta aos doutrinadores do Direito  Adminjstrativo repetirem
indiscriminadamente o mantra que diz que “a Administragio ndo pode fazer sendo aquilo que
a let determina” (MELLO, 2005, p. 95).

A questdo ndo € meramente formal, em que “tenho a lei e aplica-se a lei”, mas o
ponto crucial & compreender que qualquer interpretagio da lei, através de um “ato de

vontade”, se torna inalcangdvel e incontroldvel pela subjetividade do intérprete.
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Nem mesmo técnicas disponibilizadas ao intérprete sfo suficientes para concretizar a
seguranga juridica, inclusive sendo dispensavel o crédito dado as ferramentas hermenéuticas
para solucfio de antinomias (REALE, 2004, p- 277), pois como esclarece Leal (2002, p. 43)
sdo técenicas utilizadas como “substitutos de lei”.

No estégio atual da ciéncia juridica, a aplicagio da lei pelo intérprete solitario, que se
impSe pela legitimidade do decisor, seja no processo jurisdicional ou administrativo, nio é
capaz de gerar seguranga juridica e previsibilidade das decisdes. _

Pelo contrario, a0 eleger a vontade do decididor como norte para interpreta¢do da lei,
expde a sociedade a riscos maléficos, como afirma Ingeborg Maus, com severa critica &
ciéncia juridica (positivista-decididor) utilizada para consolidar o nazismo no Estado Alemdo,
em meados da década de 30. Para a autora:

Dessa forma, o juiz torna-se juiz da propria lei, que, em seu aspecto real, ¢
desmascarada como produto ¢ insrumento técnico de um acorde de interesses, e
sumo sacerdote de uma nova sacralidade do direito suprapositivo nfio escrito. Nessa

qualidade, estd encarregado da fungéio central da sintese da heterogeneidade soctal.
(MAUS, 2010, p. 31) '

E exatamente nessa concepgio de interpretagio da legalidade com observincia 3
moldura interpretativa aplicada peld Julgador, ou nos dizeres de Kelsen (1999, p. 249) “a
produgfo do ato juridico dentro da moldura da norma juridica aplicada é livre, isto &, realiza-
se segundo a livre apreciagdo do 6rgdo chamado a produzir o ato”, estabelece definitivamente
que qualquer decis@o jurisdicional ou administrativa na aplicac8o da legalidade estd sob o
controle subjetivo do decididor. »

Portanto, ha a frustragio do principio da democracia, pois toda decisdo é assentada
a0 ato solipsista' do julgador, e quando assim o faz, para eleigio de niveis subjetivistas, a
ciéncia juridica fica esvaziada, a ponto'de alcancar imprestaveis critérios interpretativos em
nivel pers_onalista (LEAL, 2002, p. 45), como justica e pacificacio social, que segundo
Miguel Reale (2002, p. '700) “sio os valores que concebem o direito”.

Nessa linha, é patente 0 reconhecimento pela | dogmitica que a legalidade ¢
pressuposta por valores advindos da vontade do intérpféte, 0 que veda aos cidaddos a
participagéo na tomada de.quaisquer decisbes, principalmente quando estas sdo elaboradas (e
reclusas) pela prépria Administracio Pablica.

Ou seja, perquirir a legalidade conduz para um afastamento da incerteza que gira na
Otbita do decididor, como aponta Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 138):

A dificuldade que, neste passo, enfrenta a dogmitica juridica, que ¢ a expressio
sistémica do positivismo, consiste na aplicagdo da lei de modo a permitir a
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prometida previsibilidade das decisdes aos destinatirios normativos. E que, na
dogmatica juridica, em no se delineando previamente a teoria da produgéio ¢ da
operacionalizacio da lei, as relag@es signicas, no plano sintagmético e associativo,
ficam entregues i consciéncia do decisor, criando uma sobrecarga de instabilidade
psiquica e social para todos no que se refere a fiabilidade do direito, uma vez que os
campos seletivo-associativos (paradigmas e sintagmas) dos signos juridicos
adquirem uma viscosidade (evanescéneia) semioldgica devastadara a extrapolarem
escritas e fatos (situacBes) para se estabilizarem (paradigmatizarem) nos valores
cristalizados de uma sociedade hipotética [...].

A lei, na teoria neo-institucionalista, nfio apresenta significados pressupostos ¢
imperativos em si mesma, mas € realizada pela operacionalizaglio intersubjetiva entre as
partes pelo processo, o que sobrepde a dogmadtica positivista, centrada na figura do julgador,
tomada de subjetividade e exclusio das partes envolvidas.

Reconhecer a lei como marco no Estado de Direito ndo concebe automaticamente a
recepcio pressuposta, estanque € autossuficiente da legalidade, pois tal principio no direito
desprocessualizado encerra o seu proprio cariter intrinsecamente retorico (LEAL, 2010, p.
122). Logo, a compreensio adotada € da legalidade compartilhada pelo processo.

A legalidade s6 é possivel através da estrutura processualizada, que permite a
exteriorizacdo da mterpretagio da lei pelas partes, que discursivamente expdem seus
argumentos, no espago reconhecido do processo como instituicdo constitucionalizada, com
lapidado esclarecimento de Rosemiro Pereira Leal (2002, p. 144), fundamentado na teoria de

Popper:

Com Popper, alineja-se uma imperatividade nfo imunizavel da normatividade’

Jjuridica comno fundamento dialdgice permanenie do status democrético, tendo em
vista que as decisBes decorrentes desse ordenamento juridico sé seriam vilidas se
legitimaveis pelo processo de problematizacio em que se abrisse um acesso
intermindvel 2 critica. Em direito, essa proposicic assume a denominagfo de devido
processo constitucional como instituicdo problematizante e autoproblematizivel, no
plano juridico-estatai-discursivo, de abertura a todos de testificagfio incessante das
certezas postas na lei.

Assim, a vinculagio entre principio da legalidade e Estado ocorrerd exclusivamente
pelo processo, pois este institucionalizado no Texto Constitucional, permite a participagfio das
partes, em um sistema auto-inclusivo de interpretagfo, com superagio das intempéries
subjetivas do decididor, no caso o Estado-Administrador-Juiz.

A manifestacio compartilhada da legalidade pelo Estado s6 ocorrera pelo processo,
pois este, constituido pelo contraditorio, ampla defesa e isonomia, permite que interferéncias
metajuridicas sejam eliminadas e, consequemente, com sensivel diminui¢do (ou eliminagfo)

de arbitrariedade ¢ valorizag¢io da consensualidade para a construgfio das decisdes.

:'l:'l

[
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E necessdrio o reconhecimento de que, seja na fungfo jurisdicional ou na fungfo
administrativa, a aplicagdo da legalidade seja semelhante, logo, sdo inconcebiveis teorias
diversas para assentar a aplicagdo da lei pelo intérprete.

O Direito Administrativo insiste em tomar o caminho da sua teorizagfio excludente
do cidaddo, voltada para homologagio dos seus préprios atos, todavia, em bases ndo
problematizéveis, que estrategicamente buscam justificar a prépria autoridade da
Administragiio Pablica sem considerar o que vem a ser democracia.

E emblematica a classificagio dos atos administrativos como atos vinculados e atos

discriciondrios, pois os doutrinadores utilizam dessa classificagio com a confianga em que, ou

0 texto legal traz pleno esclarecimento ou serd necessdria a participacio da autoridade

Jjulgadora, municiada pelo interesse piiblico, para alcancar a aplicaggo da lei, como enaltece
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002, p. 206). |

Ou seja, a distingdo do ‘ato administrativo entre vinculado ou discriciondrio,
considera que, se o texto normativo nio for suficiente para extrair seu contelido nonmativo,
deverd o administrador aplicar a lei para preencher sua indetermina¢fio com seu subjetivismo
de equidade, justica, conveniéneia ou oportunidade (DI PIETRO, 2002, p. 210).

Para a doutrina brasileira em geral®, o ato administrativo divide-se entre atos
vinculados e discriciondrios, sendo que naqueles o contetido normativo é tamanho que nio ha
liberdade para atuagiio do agente piiblico, a0 passo que nos atos discricion4rios, ha liberdade
para o agente piiblico interpretat e construir o ato administrativo.

Para demonstrar a falta de embasamento teérico dos atos administrativos vinculados

¢ discriciondrios, basta verificar o surgimento do ato discricionario.

2.2.1 Critica aos atos administratives classificados como vinculados e discriciondrios

® José Cretella Fanior (2002, p. 174) define o poder discricionario como: “aquele que permite que o agente se
oriente livremente com base no bindmio conveniéncia-oportunidade, percorrendo também livremente o terreno
demarcado pela legalidade.”

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2007, p. 414) assim dispde sobre a discricionariedade: “f...} nfo é um poder
atribuido em abstrato, mas um modo de disciplinar juridicamente a atividade administrativa,” O autor define a
discricionariedade como “a margem de liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que este cumpra o
dever de integrar com sua vontade ou juizo a nomma juridica, diante do caso concreto, segundo critérios
subjetivos préprios, a fim de dar satisfagiio aos objetivos consagrados no sistema legal. Em resumo, € a liberdade
circunscrita pela lei.”

Ja Margal Justen Filho (2006, p. 161) deﬁne a discricionariedade como um “dever-poder de decidir segundo a
avaliagio da melhor solugfio para o caso concreto”, e arremata o autor: *é da-esséncia da discricionariedade que a
autoridade administeativa formule a melhor solugao posswel adote a disciplina jurfdica mais satisfatéria e
conveniente ao poder péblico”.

l1! ]
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Sobre o surgimento do ato discriciondrio na Alemanha do final do Século XIX,
Andréas Krell (2004, p. 2) elabora importante relato histérico, para demonstrar gue, no
primeiro momento, a discricionariedade tinha recepgfio odiosa para aqueles que aguardavam
que a Administragdo Piblica fosse plenamente conirolada pela lei. Entretanto, com o
desenvolvimento da sociedade ¢ necesséria adaptagio do Estado, como resposta aos varios
questionamentos, a discricionariedade passou a ser ferramenta relevante.

Ainda aponta Andréas Krell (2004, p. 3) que a propria evolugio da técnica legislativa
apontava para a necessaria discricionariedade da atuacio estatal diante dos conceitos juridicos
indeterminados, tal qual j& prevalecia no Direito privado através da atuacfio dos juizes.

Portanto, a nogdo de discricionariedade ji rondava a Administragio Plblica
anteriormente no ano de 1886, come afirma Antbnio Francisco de Sousa (1994, p. 34), que
busca em Edmund Bernatzik a critica 4 doutrina tradicional alemd, que até entfo acolhia a
discricionariedade como a inexisténcia de vinculagéio as disposigdes legais.

No fim do século XIX, os doutrinadores estavam aflitos com a tal liberdade
manipulada pelo ato discriciondrio que, sob a regéncia do Poder Executivo (designado pela
triparticio de poderes) era o aplicador da legalidade, principalmente nos chamados conceitos
indeterminados, em que 2 Jei ndo trazia o esclarecimento normativo suficiente.

E tentaram com destaque para as teorias desenvolvidas por Bernatzik e Tezner, que
se contrapunham através das respectivas teorias da multivaléncia e da univocidade (SOUSA,
1994, p. 36)°, sustentar uma discricionariedade no bojo do direito®.

Neste passo, ha que se contextualizar que a teorizagio dos atos administrativos
discriciondrios na Alemanha, no final do Século XIX, est4 sob a influéncia da teoria do direito
prevalecente a €poca, na necessidade de formulacio de conceitos determinados, como foi a
- tentativa de Puchta (LARENZ, 1997, p. 23) como colaborador da Jurisprudéncia dos
Conceitos.

Como aponta Larenz (1997, p. 23) a Jurisprudéncia dos Conceitos insistia no
esclarecimento de um sisterna 16gico no estilo de uma pirdmide de conceitos que permitia

tanto no sentido ascendente como no descendente, extrair a origem de cada conceito.

¥ Sobre a divergéncia existente entre Bernatzik e Tezner tece Anténio Franscisco de Sousa: “Este conflito
doutrindrio entre BERNATZIK E TEZNER constituiu o ponto de partida para o conilito doutrinario em que
ainda hoje nos encontramos envolvidos e que conhece duas grandes correntes: a teoria da multivaléncia, com as
suas raizes em BERNATZIK e a teoria da univocidade, com as suas raizes em TEZNER, isto &
respectivamente,' a teoria que diz que na interpretagio e aplicagio dos conceitos legais indeterminados sfo
. possiveis varias decises certas (poder discriciondrio) e a que ao invés, defende wm tnica sofuco correcta {poder
~vinculado). : '

$ Neste sentido, acerca evolugio da discricionariedade o Direito Administrativo atemio, Maria Sylvia Zaielta
Di Pietro aponta que a discricionariedade deixa de ser compreendida como um campo externo 20 direito. (1991)

b o e



Contudo, a Jurisprudéncia dos Conceitos ndo alcanga explicagfio sobre o conceito

supremo e segundo Puchta tal conceito viria da filosofia do direito, o que conspurca sua
compreensio, a teor da critica desenvolvida por Larenz (1997, 25), que assim arremata que a
sustentagiio de Puchta € o conceito kantiano de liberdade’.

E a mengdo & Jurisprudéncia dos Conceitos tem o condiio de demonstrar o contexto
do surgimento da expressio “ato discricionario” que, até idos de 1886, era compreendido pela
doutrina tradicional alemd como a livre possibilidade de escolha pela Administragio Piiblica,
a teor do apontamento de Antdnio Francisco de Sousa (1994, p. 34). .

A intersec3o entre a Jurisprudéncia dos Conceitos encabecada por Puchta® e a
discricionariedade, até entfo existente no Direito alemdo, fica clara na critica tecida por
Bernatzik (SOUSA, 1994, p.34), vez que defendia a convivéncia da “liberdade de escolha® na
aplicagfio do direito, através da intitulada discricionariedade técnica.

Ou seja, Bernatzik alerta sobre a inconsisténcia de uma teoria do ato discriciondrio
que exclua a aplicagdo do direito (SOUSA, 1994, p. 34), o que sob o ponto de vista juridico é
um avango, muito embora saibamos que a proposta da prépria teoria da multivaléncia também
tenha seus percalgos.

Defende Bernatzik (SOUSA,'. 1994, p. 34) que a discricionariedade técnica é um
complexo processo interpretativo em cadeim que embora seja permeada por inseguranga

diante da impossibilidade de vias de (_:onti'ole da decisdo que culmina no ato administrativo, ao

menos a teoria tenta situar a discricionariedade dentro do Direito e, principalmente, como-

obediente a legalidade.

Ou seja, a discricionariedade no direito alemdo ja ultrapassava os limites da lei para
buscar solugdes, tal qual Puchta defendia na busca de conceitos supremos, advindos da
filosofia do direito. _ | _ _ _

No entanto, a discricionariedade sequer estava pautada em pretensa racionalidade,

como arquitetado na jurisprudéneia dos conceitos, mas estava assentada em resquicios

7 A critica tecida por Larenz (1997, p.25) € conclusiva acerca da Jurisprudéncia dos Conceitos: “A, genealogia
dos conceitos ensina, portanto, que o conceito supremo, de que se deduzem todos os outros, codetermina os
restantes através do seu contedido. Porém, de onde procede o conteido desse conceito supremo? Um conteido
terd ele de possuir, se é que dele se podem extrair determinados enunciados, e esse contendo nio deve proceder
dos conceitos dele inferidos, sob pena de ser tndo isto um circulo vicioso. Segundo Puchta, esse contedo
procede da filosofia do Direito, assim consegue um ponto de partida seguro com que construir dedutivamente
todo os sistema e inferir novas proposigdes juridicas. Mas, se analisarmos mais em concreto, o a prioei
Jusfilosdfico do sistema de Puchta, ndio é senfo o conceito kantiano de liberdade™.

* Como alerta Larenz acerca da divergéncia entre a Jurisprudéneia dos Conceitos ¢ o positivismo (1997, p. 26):
“F portanto incorrecto equiparar de modo puro e simples Jurisprudéncia dos Conceitos e positivismo, como
frequentemente se faz. [..] 0s proprios conceitos postos pelo legislador precisam também de retirar & sua
legitimagéio do conceito de sistema, com o que a Jurisprudéncia dos conceitos nitidamente se opde ao
positivismo.” ' ' — :
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- autoritdrios do monarca (leia-se o Estado)’, que embora por teorias distintas, alcangam o
~ mesmo fim, que era a utilizagfio de verdades universais e pressupostas, com fundo kantiano,

para o atendimento estratégico dos seus interesses.

Dentre varios autores que trataram dos atos administrativos, cabe relevar o trabalho

de Edmund Bernatzik, que teve seguidores como Forsthoff, que dando continuidade a teoria

da multivaléncia, assim explanou:

A Administragio, diferentemente da Justiga, ndio deve ser tomada como mera
aplicadora do direito. Ela detém uma grande autonomia comparavel 2 autonomia
normativa, factor que a caracteriza. E certo que a Administracio esta, na totalidade,
coberta pelo direito, mas, diferentemente do Tribunal, nfio se encontra

ir buscar a orientacio da sua atividade, emn parte 4 lei, em parte 4 propria experiéncia
€ & pontos de vista subjectivos. (SOUSA, 1994, p. 41)

E exatamente a nogdo acima colocada de ato discriciondrio, descrita por Bernatzik e
aprofundada por Forsthoff, foi a teoria mais aceita nos paises do subsistema francés (SOUSA,
1994, p. 41), a qual incluimos o direito brasileiro, pela préxima conceituagio utilizada nos

manuais de Direito Administrativo até os dias atuais, como no caso descrito por Celso
Anténio Bandeira de Melo:

{...1 atos discricionirios seriam os que a Administragiio pratica com certa margem de
liverdade de avaliagio ou decisio segundo critérios de conveniéncia e oporimidade
formulados por ela mesma, ainda que adstrita 3 lei reguladora da expedigio deles.
{...] discricionariedade é liberdade dentro da lei, nos limites da norma legal, e pode
ser definida como a margem de liberdade conferida pela lei 20 administrador a fim
d? que este cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma juridica,
diante do caso concreto, segundo critédos subjetivos proprios, a fim de dar
satisfagdo a0s objetivos consagrados no sistema legal. (MELQ, 2005, p. 393)

‘

| E patente a proximidade do desenvolvimento da teoria dos atos administrativos no
direito brasileiro & ieoria da multivaléncia de Bernatzik e Forsthoff, pols insistem os

doutrinadores na classificagdio entre ato vinculado e ato discricionario, a partir da liberdade

que detém o intérprete na aplicacgo da lei.

_ Como as classificages de ato vinculado e discriciondrio tém sua origem no final do
século de XVIII ¢ prevalecem até os dias atuais, muitos sdo os paralelos a serem tecidos pelas
'.ln.ﬂuencms na retteraclio dogmadtica dos atos administrativos, até mesmo ao chamado

movimento direito livre.

O movimento do direito livre tem com um dos expoentes o processualista Biilow,
como explanado por Larenz:

*KRELL, Andréas Joachirn. (2004, p.2)

exclusivamente dominada pelas normas juridicas. O funciondrio administrativo deve
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1997, p.80)

Assim, € inevitive] a aproximacio entre a construcdio de ato discriciondrio, pelos
fundamentos teéricos desenvolvidos por Bernatzik e Forsthoff e o movimento do direito livre
de Biilow, quando €Xpressamente aponta a vontade como propulsor da aplicacéio da legalidade
estrategicamente construida.

E mais, a aproximacgo da teoria desenvolvida por Forsthoff também é constatada em
leitura & obra de Larenz (1997, p. 80), que ao discorrer sobre 0 movimento do direito livre,
mais especificamente sobre Hermann Isay, cita Forsthoff (em nota de rodapé), como apoiador
da atividade criadora dos juizes, o

Tal como discorre Anténio Francisco de Sousa (1994, p. 42), ao apontar que
Forsthoff estabelece que a Administragio Phblica ndo ests limitada s normas juridicas, mas
deve buscar “conceitos de vaior advindos da sua experiéncia ou subjetividade” para
concretizagdo do ato discricionario (base da teoria da multivaléncia de Bernatzik), h4 o pleno
estreitamento ao movimento do direito livre; pois, sem qualquer aprimoramento juridico,
apenas esquivam das respostas através da sapiéncia do Julgador-administrador, vez que na
figura deste, elementos subjetivos permitem uma solucdo de conflitos,

E 0 arremate autoritério da discricionariedade € a impossibilidade de interferéncia do
Judicidrio no ato administrative discriciondrio, como se este fosse néo um ato construido pela
legalidade, mas sim o pleno exercicio da funcdo (triparticdo de poderes) como defendido por
Celso Anténio Bandeira de Mello (2004, p. 916)°, que confere plena liberdade para o
Administrador produzir a methor decisdo, que sob o vén de promogio do bem comum ou

preservagdo do interesse pliblico, camuflam a arbitrariedade por tras do ato discriciondrio.

' Conelui o antor (BANDEIRA DE MELLO, 2004, p. 916) acerca da limitagéo do Judicidrio na apreciagéio de
questdes advindas da discricionariedade da Administracio Publica: “O campo de apreciagio meramente
subjetiva — seja por conter-se no interiar das significagdes efetivamente possiveis de um conceito legal fluido ¢
. impreciso, sefa por dizer com a simples conveniéncia ou oportunidade de um ato — permanece exclusivo do
administrador ¢ indevassavel pelo juiz, sem o qué haveria substituicio de um pelo outro, a dizer, invasio de
- fungBes que se poria s testithas com o prprio principio. da independéncia dos Poderes, consagrado no art. 2° da
Lei Maior”
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A construedo doutrindria sobre 0 mérito do ato discricionério é conferida aos autores
italianos, com destaque para Ranelletti, Presutti, Lentini, Orlando Treves ¢ Renato Alessi,
como informa pesquisa realizada por Sérgio Guerra (2010, p. 10).

Todavia, no direito brasileiro, a tentativa de fundamentaciio do ato discricionério,
inclusive 0 mérito do ato discriciondrio, é consignada ao autor Seabra Fagundes, que assim
descreve o mérito do ato discriciondrio:

O mérito do ato administrativo constitui um aspecto do procedimente da
Administragio, de tal modo relacionado com circunstincias e apreciagdes s6
percepiiveis ao administrador, dados os processos de indagagiio de que dispde ¢ a
indole da funglio por c¢le exercida, que ao juiz € vedado penetrar mo seu
conhecimento. Se o fizesse exorbitaria, uftrapassando o campo da apreciagio
juridica (legalidade ou legitimidade), que the é reservade como drgio espectfico de

preservagio da ordem legal para incursionar no terreno da gestio politica
(discricionariedade), préprio dos orgfios executivos. (FAGUNDES, 1967, p. 150)

Ainda em Seabra Fagundes, outro esclarecimento sobre a legalidade ou legitimidade
¢ 0 merecimento (mérito) do ato administrativo cabe destaque:
Os conceitos de legitimidade e de mérito se repelem. Aquele diz com a aplicagiio da

lel. Se na pratica do ato administrativo esta é aplicada com adequagdio A situagiio de
que nele se cogita, 0 ato administrativo se diz legal ou legitimo.

[...} '

O mérito se relaciona com a intimidade do ato administrativo, concerne ao seu valor
intrinseca, 4 sua valorizagfio sob critérios comparativos. Ao 4ngulo do merecimento,
néo se diz que o ato € ilegal ou legal, senfio que € ou nfo é o que devia ser, que &
bom ou mau, que ¢ pior ou methor do que outro. E por isto & que 0s
administrativistas o conceituam, uniformimente, como o aspectec do ato
administrativo, relativo 4 conveniéncia, 4 oportunidade, a utilidade intrinseca do ato,
& sua justiga, & fidelidade aos principios da boa gestdo, 3 obtenciio dos designios
genéricos e especificos, inspiradores da atividade estatal. (FAGUNDES, 1967, p.
154)

E apenas para arremate, Seabra Fagundes cita a conclusfio de Giusepino Treves que
afirma que o ato discriciondrie ¢ “determinado por normas nfo juridicas” (1967, p. 154).

- Notoriamente, o vicio da teoria do ato discricionario como liberdade interpretativa ao
agente publico ocorre no seu préprio surgimento, pois ao tempo que ha a assertiva da
necessidade de p_léna vinculagdo do Estado 2 legalidade, ou seja, a configuragiio do préprio
Estado de Direito, posteriormente, ¢ conferida alternativa i rota da legalidade, para que o
g agente publico julgue “o que é mau ou o que € melhor™.

E patente a auséncia de minima sustentagdo Juridica, pois € injustificdvel que o
Estado, principalmente ap6s o paradigma de Estado Democratico de Direito, produza atos
administrativos ndo atrelados 4 legalidade, o que em outras palavras concede a alternativa da

- Administragio Piblica criar o direito que atende aos seus interesses.
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Esse estreitamento teérico demonstra que a divisdo entre atos vinculados e atos
discricionérios visa apenas a permitir a criacdo de uma técnica'! capaz de Justificar a
finalidade € resultados a serem alcancados.

A teoria da multivaléncia desenvolvida por Forsthoff ¢ prevalecente no direito
brasileiro atual, apenas auxilia o atuar solipsista da Administragio Publica, pois afinal &
considerado o ato discriciondrio a partir de pontos subjetivos do agente péblico, como a
aplicagio da experiéncia prépria, o que permite ao Estado ultrapassar os limites das normas
Jjuridicas.

Sendo assim, a construgio do ato apenas justifica o ato em si mesmo, o que em
outros dizeres, faz com que o dizer administrativo pelo ato, nasga autoimune 4 prépria critica
no Judicidrio, nos dizeres de Anténio Francisco de Sousa (1994, p- 37", muito embora,
paradoxalmente, a triparticio de poderes teoricamente deveria resguardar pela legalidade a
manifestagio autoritaria do Estado perante a sociedade civil.

_ A evolugio histérica abordada tem enorme importéncia para a construgdo critica de

discricionariedade a ser superada pelo procedimento administrativo, pois, como abaixo sera
apontado, a doutrina brasileira é quase homogénea na conceituagsio, sendo que as {micas
criticas existentes consignam 2 teoria de Kelsen a base de sustentacdo da discrictonariedade,
através da sua moldﬁra balizadora, como apontam Gustavo Binenbojm (2008, p. 199) ¢
Florivaldo Dutra de Aratijo (20035, p. 61).

Entretanio, ousamos discordar que a teoria kelseniana oportuniza o surgimento do
ato discriciondrio, que como j& visto tem seu surgimento em moménto histdrico anterior,
muito embora também saibamos que a fatidica moldura interpretativa de Kelsen também
viabiliza o saber solipsista — o que coincide com as teorias antes mencionadas, que carecem
de solugBes na ciéneia do direito e buscam um método ocultista'®, como adverte Rosemiro
Pereira Leal (2002, p. 64). |

A teoria do afo discriciondrio é pretensamente sustentada por harmonia existente
entre 0s poderes, que veda a interfer_éncia do Judicidrio nd mérito administrativo, o que
permite a0 Poder Executivo, como tnico legitimado na aplicaciio da lei, optar pela decisio

mais justa e sibia, com o preenchimento das lacunas da lei, afinal o subjetivismo do agente

1" Cf Aroldo Plinio Gongalves (1984, p.-23). Esclarece o autor sobre z técnica: “A noglo geral da técnica é de
conjunto de meios adequados para a consecugdo dos resultados desejados de procedimento idéneos e realizacio
de finalidades™, :

' Conforme exp@e Anténio Francisco de Sousa um dos tragos fundamentais da evolugic da discricionariedade
nos paises germanicos ¢ a limitagio ao controle Jurisdicional, pois hd uma margem de apreciagio a favor da
autoridade administrativa. (1994,p.37) .~ -~ - . - T : S

- ** Segundo Rosemiro Pereira Leal (2002, p. 64) atualmente o positivismo € um método ocultista que, abandona o

meétodo e “apresenta wm jeito legal de fazer os problemas sumirem momentaneamente”.
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publico permite que experiéncias pessoais e outras formas de conhecimento adentrem ao
Direito.

Neste ensejo, estampados estdo os contornos tedricos que contribuiram para alcance
da nogfo tio difundida de ato administrativo vinculado e discriciondrio, com a grave dentncia
que sua base de sustentagdo ultrapassa os limites da ciéncia juridica, o que enfatiza a
necessidade de reformulagfio da concepcio da legalidade na Administragdo Piblica, pois
certamente o modelo delineado € deficitério.

O modelo apregoado no Direite Administrativo acerca dos atos administrativos,
vinculados e discriciondrios, apés os apontamentos acima delineados, reportam a
inconsisténcia tedrica acerca da aplicagio da legalidade.

Assim, demanda no contexto apds a CR, a revisdo do Direito Administrativo, pois,
categoricamente, o medelo de legalidade pelos atos administrativos, nfo passa de mera
técnica, desprovida de embasamento cientifice, que apenas homologa a vontade subjetiva do
individuo, sob a investidura de representante da Administrag3o Pablica.

Nio hé cientificidade juridica na construgdo do suposto homem racional, que tenta
conscientemente operacionalizar o direito e encontrar respostas seguras. Nesta linha, a
tentativa da teoria que envolve o ato discricionario apenas propugna que a liberdade do agente
pablico decididor ndo € aprecidvel, o que revela apenas uma técnica para alcancar resultados.

Como acima jé alertado, a teoria da multivaléncia que polui o Direito Administrativo
brasileiro e, este por sua vez, ao aprofundar-se nas agoas abissais ¢ incompreensiveis do
mérito do ato discricionario, para eleger a possibilidade dos atos administrativos serem
gerados por influéncia ndo juridica, apenas revelam a auséneia cientifica desta teoria, que fixa
seus pilares no voluntarismo da escola do direito livre, tal qual a ja citada deniincia feita por
Larenz (1997, p.80), que reiteramos: “E a vontade de chegar a uma decisdo ja
antecipadamente conhecida que preside a escolha dos lugares da lei que permitem
fundamentar essa decisio.” _

A aproximacio entre a técnica do ato discriciondrio ¢ a escola do direito livre
coincide com a primorosa denincia cientifica desenvolvida por André Cordeiro Leal sobre a
questio do lapso entre a técnica e a ciéncia 4 suposta ciéncia processual desenvolvida por
Biilow. Para o Autor:

Camo a concepgiio bulowiana de processo da noticia de que o autor criara urna
“Ciéncia” que se destinava a instrumentalizagiio da atividade dos junizes e nfio 4
asseguracio de legitimidade da decisZo fora do Estado Social, a “Ciéncia”

bulowiana do processo acaba se transformando num elemento initil, O que se tem,
por consectario, em sintese € que o processo de qual tratam os autores que seguiram

UMNIVERSIDADE FUMEC
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Como ja salientado, Biilow, precursor da escola do direjto livre, volta sua técnica e
nio ciéncia, para a figara do decididor, o que encobre a discussio cientifica, vez que a
sabedoria do Juiz, ou seja, sua subjetividade, & incontrolivel.

Por conseguinte, a técnica de Biilow apoiada na figura do decididor, conforme André
Cordeiro Leal (2008, p. 134), a pretexto de permitir operacionalidade, apenas viabiliza uma
criagio (decisdo solitédria) auto-imunizante da indagacio sobre a legitimidade democrdtica.

E 2 teoria do ato discriciondrio existente no direito brasileiro & identificada
pPlenamente com a tese-dentincia de André Cordeiro Leal, pois se discute um ato
administrativo discricionario que extrapola os limites da ciéncia juridica e, através do mérito
administrativo, efetua a conexio metajuridica ao ligme da decisdo politica'® do Poder
Executivo, |

Exatamente neste ponto emerge o argumento dos defensores da discricionariedade.
Ao repelirem a (re)apreciacio do ato discriciondrio pelo processo judicial, sob a pretensa
garantia da separacio dos poderes, vez que o nicleo intocivel (mérito do ato administrativo),
que € construfdo pela vontade politica (e nio Juridica) e, logo, como esta ¢ a fungdo do Poder
Executivo (emitir vontade politica), nfio pode ser apreciado pelo Poder Judicirio.

Entretanto, ndo percebem  os defensores da discricionariedade nos  atos
administrativos que € criado um raciocinio incoerente, com evidente vids tecnicista, na
perseguiciio de resultados, pois o Estado que até entio deveria ser regido pela Jegalidade,
dispensa a operagio legal e recorre ao direito livre para criar seu préprio entendimento, imune
a apreciagio pelo Judicirio.

E falham reiteradamente seus defensores' ao afirmarem que a discricionariedade
deve obedecer aos limites da Lei, pois estes limites sio elastecidos até o ponto de alcance da
vontade do Estado ou mesmo do préprio Judicidrio, ficando a discussio cientifico-jurfdica
dissipada pelo voluntarismo.

A critica tecida também afasta o argimento da necessidade de discricionariedade

para adequar aos casos concretos, como defendido por Ceiso Antdnio Bandeira de Mello

" Seabra Fagundes (1967, p. 162) faz mengéo ao ato administrativo politico :
. ' Seabra Fagundes (1967, p. 165). “Os atos administrativos exclusivamente politicos, escapando 4 apreciacdo
Jurisdicional, ndo ficam, por isso, fora da ordem Juridica.”




(2004, p. 886)*°, pois se a soluco fosse a plena vinculagio de todos os atos (vinculados) A lei,
num suposto engessamento do agente piiblico, também nfio haveria a pretensa certeza
juridica, vez que embora o contetido normativo seja amplamente esclarecedor, 03 corredores
da interpretagdo subjetiva (filosofia da consciéncia) formam um Iabirinto inescapavel.

Por mais esclarecedor que seja o texto normativo, a construgo de um ato vinculado
ndo o justifica por si s6, vez que na operacionalizagiio do direito, quando da realizac8o
interpretativa, como ja esclarecido pela evolugfio histérica na teoria do direito, 03 conceitos de
cada palavra nfio podem ser exatamente subsumidos, embora Windscheid no seu positivismo
legal racionalista o tenha tentado, como expde Larenz (1997, p. 35).

Assim, também os atos vinculados sHo passiveis de critica externa pela
operacionalizagdo da-lei, pois, se assim ndo fosse, recairia na armadilha do positivismo, que
compreende que a exposigiio do contetdo da norma seja suficientemente capaz de alcangar
um patamar de seguranga juridica.

Existem criticas acerca da discricionariedade no ato administrativo. Contudo, sfio
supostas inovagbes que acabam por repetir a deficiéncia cientifica para controle do agente
piblico no exercicio dos critérios de conveniéncia e oportunidade, mas, principalmente,
continuam vinculados ao julgamento solipsista do agente publico, ponto este comprometedor
sob o ponto de vista cientifico.

Sobre o desenvolvimento na teorizagio do ato discricionério, Sérgio Guerra (2010)
desenvolve importante art. para concluir a necessidade de adaptaciio a pds-modemnidade
através da reflexividade administrativa, com a proposta de uma abertura consensual
participativa e, consequentemente, diminuigio da unilateralidade na geragdo do ato
administrativo.

Outra critica relevante € tecida por Odete Medauar (2008, p.70) e Erico Andrade
(2010, p.183) que propdem a substituigio do ato administrativo pelo procedimento
administrativo, como forma de controle e consensualidade na aplicagio do Direito

Administrativo.

'® Defende Celse Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 886) a utilizagdo da discricionariedade, pois: “Esta forma
¢ exatamente a de disciplinar certa matéria sem manietar o administrador. Isto porque a lei pretende que seja
adotada em cada caso concreto unicamente a providéncia capaz de atender com precisdo a finalidade gque a
inspiron. Deveras, a regra de Direito, como é Sbvio, pretende sempre e sempre a medida capaz de atender
excelentemente ao interesse piblico. Ora, dadas a multiplicidade e variedade de situagOes faticas passiveis de
ocorrerem — as quais serfo distintas entre si pelas circunstincias que as envolvem e pela colaboragio que tenham
-, € preciso que o agente possa, em consideragio & fisionomia prépria de cada qual, proceder 2 eleigio da
medida idonea para atingir de modo perfeito o -objetivo da regra aplicanda. Se a lei todas as vezes regulasse
vinculadamente a conduta do administrador, padronizaria sempre a solugio, tornando-a invaridvel mesmo
- perante situagfes que precisariam ser distinguidas e que nfio se poderia antecipadamente catalogar com
seguranga, justamente porque a realidade do mundo empirico € polifacética ¢ comporta inumeriveis variantes.”
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Ainda com relevancia para o desfecho da apresentagdo do ato discriciondrio no
direito brasileiro, vale a citagio da obra de Florivaldo Dutra de Aratijo (2005, p.136), que
propde uma melhor estruturagio do ato administrativo pela ampla motivagio dos atos, ou seja,
também caminha o autor para a aderéncia ao procedimento administrativo.

Entretanto, embora estas criticas sejam importantes para a remodelagéio da teoria do
ato administrativo, como também & importante ressalvar que estas teorias avangam COm novos
trabalhos, como na obra Atuais Rumos do Processo Administrativo, co-organizada por Vitor
Rhein Schirato e Odete Medauar, ainda h4 deficiéncia acerca da legitimidade democratica.

Propde Vitor Rhein Schirato (2010, 31) o afastamento da perspectiva tradicional do
mérito administrativo, eis que nfo ¢ possivel seu acolhimernto como uma parcela insindicavel.
Entretanto, a teoria ofertada para possibilitar a ampla incidéncia da legalidade, ¢ viabilizada
pois:

{...] razendo-se o ato final a0 contexto do processo, no qual restaram apresentados
0s interesses subjacentes e os argumentos de todas as partes interessadas, teme-se
consideravelmente ampliado o campo de apreciagio da juridicidade do ato final com
0 ordemamento, visto que serd possivel  Claramente aferir a razoabilidade, a
proporcionalidade e a compatibilidade da finalidade do ato exarado com a situagio
fatica que levou a sua edicdo.

Evidenterhente, o salto do ato para o procedimento administrativo, como acima ja
aventado, & relevante para remodelacdo da 'discricionariedade, entretanto, caso o
procedimento esteja assentado na teoria arcaica de Biilow, ndo hd modificagdo do modelo
tecnicista de resultados, com inevitdvel esvaziémento cientifico.

Conceder 20 julgador ferraméntas como razoabilidade, proporcionalidade e
observancia 4 finalidade, ndo possibilita a construgdo da legitimidade democratica, vez que ha
apenas a manutenclio da perspectiva da decisfio solipsista, que é comprometida pela
subjetividade do julgador. _ . _ _

Prover a teoria do ato administrativo pe'lo procedimento demanda uma teoria
processual ndo apoiada na ﬁguré do decididor, pois se assim continuasse, a figura do julgador
isolado entdo representado pelo agente pblico continuaria a mesma, com a distingdo que no
momento anterior havia a discricionariedade pela divisio de atos administrativos entre
vinculados ou discriciondrios; € j& no momento posterior, com a adocio do procedimento, o
agente publico assemelharia 4 figura do Juiz, o que também comprometeria a teoria, diante da

impossibilidade de controle e verificagdio do pensamento do julgador.
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Diante desta encruzilhada, busca-se a aplicagdio nos atos administrativos de uma
teoria processual, no caso a exposta teoria neo-institucionalista, que possibilite participagdo

dos interessados, com ampla fiscalidade e controle, para alcance da legitimidade democratica.

2.3 A questiio da legitimidade democratica e o procedimento administrativo

A teoria neo-institucionalista desenvolvida por Rosemiro Pereira Leal busca pelo
processo como instituicdo constitucionalizada, formado por garantias como do contraditério,
da ampla defesa e fundamentacio das decisGes, permite efetiva participagio dos interessados
na construgio de todas decisBes.

A teoria processual em pauta propSe que, as partes nfio sejam subordinadas ao saber
solipsista do julgador, vez que estas em contraditério constroem a argumentagfio para
influenciar e erigir a decisfo final.

Portanto, os participes do processo ao construirem a decisio final, afastam a
remansosa concepgio que o juiz detém a sabedoria divina e passam a ter amplo acesso aos
argumentos que sustentam a decisdo.

A teoria proposta ndo se rende ao pressuposto da imparcialidade do decididor na
perspectiva tradicional do Estado Liberal, nfo sendo concedida & Administragdio Piblica o
ceniro gravitacional da decisdo como se realizada pelo juiz onipotente. Como expde Carlos
Eduardo A. Carvalho (2007, p.118) sobre a institucionalizagdo do processo e :;1
impessoalidade das decisGes:

O processo se estabelece pela conexfio tedrica com a cidadania {soberania popular),
constitucionalmente assegurada, que torna o principio da reserva legal do processo
nas demacracias ativas, ¢ eixo primordiat da fundamentagiio e da previsibilidade das
decisdes. '

A institucionalizacdio constitucional do processo acarreta a impessoalizagio das

decisfes, porque estas se esvaziam de opressividade potestativa que € a
impositividade do poder cogente da atividade estatal.

[-]

Esta teoria ndo se susienta pela convicgo tdnica de seu teorizador, pois, na
modemidade, o cometimento tedrico de um discurso nfio mais se sustenta pela
autoridade de seu aufor, ou seja, ndc hd mais espago no campo tedrico-politico-
juridice para a legitimidade carisindtica, descrita por Max Weber.

Na esteira do processo constitucionalizado, a legitimidade é fonte renovivel e
interminavel, desde que as partes participem em contraditorio na construgfio da decisio, sendo
completamente dispensavel qualquer intervengio do Juiz com seus poderes meditnicos ou

transcendentais.
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Como bem esclarece Marcelo Cattoni (2002, p. 117):

Ha muito a quest@io acerca da legitimidade das decises Jurisdicionais deixou de ser
um problema que se reduza tio-somente & pessoa do juiz, & sua virtude ou 2 sua

forma de seleciio, ou a um rromento quase mitico de tomada de decisdo. O que.

garante a legitimidade das decisdes sio antes direitos e garantias fundamentais, de
cardter processual, atribufdas 3g partes e que sfo, principalmente, os do contraditorio
e da ampla defesa (Constituicio da Republica, art. 5°, LV), além da necessidade
racional de fundamentagdo das decisbes (Constituicio da Republica, art. 93, IX).
Embora o Direito diga respeito 2 todos os cidadios, nos discursos de aplicaclio essa
necessidade de legitimidade afeta diretamente aqueles que sofrerdo os efeitos do
provimento jurisdicional.

Portanto, o debate pelas partes em contraditdrio estipula os limites da decisdo a ser
proferida pelo julgador, © este se situa apenas como mais uma parte processual, sem espago
para insergdo de argumentos mio debatidos pelas partes. Tem, entretanto, o dever
constitucional de assegurar o desenvolvimento correto e pleno do principio do contraditério,
nos dizeres de Aroldo Plinio Gongalves (2001, p.125)

A certeza que as partes em contraditério € que fomentario a decisio a ser alcangada
“[..]produz o direito fundamental de construir discursivamente a propria racionalidade
deciséria”, nos dizeres de André Cordeiro Leal (2002, p. 105). Por conseguinte, a perspectiva
gerada faz alcancar ndo uma imposi¢do do julgador, mas uma decisdio consensualmente
trabalhada.

Evidentemente, na conclusio do debate processual havera vencedor ou vencido,

-entrefanto, espera-se que, tendo as paries, a certeza que seus arguméntos forani debatidos,
abona-se a concepgio que 0s mesmos sdo autores e destinatérios de todas as decisBes no
ambiente democrético a ser desenvolvido, assim, po&emos conceber a legitimidade

democrética.

Logo, a partir do processo  constitucionalizado é permitido atingir um  status

- democratico, pois pela via da intersubjetividade Juridicamente processualizéda (LEAL, 2002,
'p. 102), hd a exteriorizag.ﬁo dos argumentos pelas partes e, conseqiiente, oportunidade para
através da critica, alcangar a decisgo legitimamente aceitave], | '
| No Estado Democrético de Direito ¢ imprescindivel perquirir acerca da legitimidade
democrética, sendo impossive] sustentar uma teoria na ciéncia Juridica que camufla a
violéncia da aplicacsio do direito, por tras de um saber solipsista e arbitrario, imposto pela
condigdo de autoridade do julgador.
Antecipadamente 3 teorizagio do_ ato administrativo ¢ preciso situar a figura do

Estado no paradigma democrético de direito, pois a partir da teoria neo-institucionalista do

Coarp e
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processo ¢ permitida sua construgfo, com ampla participagio e fiscalidade de todos os

destmatarios, como define Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 29):
O *"DEVIDO PROCESSO”, como paradigma meta-linguistico a ser
constitucicnalmente adotado para nomear o Estado Democratico de Direito, tem sua
compre€nsio na virada lingfiistica popperiana que imp&e uma fiscalidade incessante
(critico-discursiva), por uma lisha de problematizagho constante e aberta
processualmente a  todes (contrele difuso de constitucionalidade), da
intermormatividade escolhida a reger o advir de uma sociedade que, assim delineada

e construtivel pela comunidade juridica constitucionalizada, se qualifique
democratica.

Por conseguinte, afasta-se a percepgfio mitica do Estado, como representante dos
diversos interesses da sociedade, diante das grandes frustragdes individuais e coletivas, como
denuncia Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 25), que em afirmagfio contundente arremata: “4
integracdo social pelo Estado ¢ uma alucinacdo histérica a ser ervadicada”.

O paradigma do Estado Democritico de Direito n3o encontra em si mesmo a
sustentagdo para democracia, como pretendem estudiosos e juristas por meio de investigacSes
interpretativas, como assevera Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 28).

Sendo assim, a no¢fo que o paradigma do Estado Democratico de Direito estd em
construgdo, acarreta a certeza que tdo somente através da possibilidade de participacio de
todos os membros da sociedade como Iegitimados, em similar oportunidade ao Estado, para a
geracdo das decisdes, que serd alcangada a legitimidade democrética.

Neste sentido, propugna-se pela completa desconstrugdo dos atos administrativos,
que apoiados na formagfo pelos elementos (competéneia, forma, motivo, objeto e finalidade),
sdo todos absorvidos pelo procedimento administrativo.

Outrossim, a construgiio do Estado Democrético de Direfto provoca a necessiria
investigagdo de expressbes que povoam a dogmética no Direito Administrativo, que insistem
em afirmar a superioridade da Administragio Publica (principio da supremacia do interesse
publico) e, posteriormente, utiliza-se deste pressuposto como uma verdade imanente (direito
natural), a justificar desde a construgio (elementos dos atos administrativos'’) até as

caracterfsticas'® dos atos administrativos.

' Yos¢ dos Santos Carvatho Filho (2010, p. 115) ensina que sfo elementos do ato administrativo: competéncia,
objeto forma, motivo e finalidade,

% José dos Santos Carvalho Fitho (2010, p. 132) defende que sdo caracteristicas dos atos admmlstraxwos
lmperatmdade, presuncie de legitimidade e autoexecutoriedade.
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Os elementos e caracterfsticas dos atos administrativos sdo conformados 2
supremacia do interesse plblico, pois se revestem de pré-compreensdes'®, que sdo
veladamente direcionadas ao atendimento do interesse do préprio Estado®®, sem qualquer
espago procedimental para participagio dos interessados.

A proposta de nova teorizagio dos atos administrativos pela teoria neo-
institucionalista, aliera a concepedo tradicional do procedimento desenvolvido por Biilow,
pois nesta teoria o saber decididor & expurgado pela decisio compartilhada entre todos os
interessados, que sob a regéncia dos principios do contraditorio, ampla defesa e
fundamentagdo das decisdes, permitem vislumbrar a j4 esclarecida legitimidade democrética.

Em outros dizeres, podemos afirmar que as partes debatem para gerar a
- aceitabilidade na solugio do litigio, o que inverte a nogdo na dogmadtica administrativista® Y
em que a Administragio Péblica, no exercicio da funglio julgadora é a detentora isolada do
corthecimento, através de ferramentas hermenéuticas nfio tangencisveis pela critica, como se
0s demais participes (cidaddios) fossern meros expectadores.

Nesta linha, a Administracio Piblica no papel de julgador nfio detém o agir
solipsista, tampouco hd expectativa na fatidica imparcialidade® que velaria a isengio e
repeliria a condicio desta mesma como parte interessada e julgadora do processo.

Com a compreensio da teotia processual a incidir sobre o procedimento

administrativo, ha a demarcacdo do papel do decididor, que se limita ao debate em

*? As pré-compreensdes que cercam os atos administrativos sio inéimeras, entretanto, no chamado elemento do
ato administrativo “finalidade”, ¢ estampada o viés estratégico para possibilitar que o ato nas¢a dutoritamente e,
com efeito, reste justificado em si mesmo, sem oportunidade para qualquer questionamento, como defende Celso
Anténio Bandeira de Meilo (2004, p. 375): “Finalidade (pressuposto teleolégico). Finalidade é a o bem Jjuridico
objetivado pelo ato. Vale dizer, ¢ o resultado previsto legalmente como o correspondente 4 tipologia do ato
administrativo, consistindo no alcance dos objetivos por ele comportados™. Portanto, para alcance da finalidade
do ato, a lei aplicada deve coincidir com a verdade advinda do horizonte hermenéutico indecifravel (senso
comum?). :

* Tal direcionamento aos interesses do Estado, estdo inseridos estrategicamente nas expressdes utilizadas, para
Justificar que este mesmo Estado & (nico capaz de racionalmente “deduzir” ou “Interpretar” a finalidade
embutida na lei, como afirma Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, P 57) “A lei, ao habilitar uma dada
conduta, o faz em vista de um certo bem Juridico, de um dado interesse, cujo suprimento & reputado titil, {...]
Toda outorga de competéncia preordena-se 4 busca de um certo €scopo, a0 atendimento de um dada
finalidade.f...] O fim, e ndo a vontade — disse Cime Lima — domina todas as formas de administrag#io, Preside,
destarte, ao desenvolvimento da atividade administrativa do Poder Executivo nio o arbitrio que se funda na forca
—~mas a necessidade que decorre da racional persecugdo de um fim,”

*! Celso Anténio Bandeira de Melle (2009, p. 75) propde a utilizagiio da razoabilidade e proporcicnalidade pelo
aplicador da lei, no caso o administrador piblico, para controle da discricionariedade, pois: “..] a discrigiio
representa, justamente, margem de liberdade para eleger a conduta mais clarividente, mais percuriente ante as
circunstincias concretas, de modo a satisfazer com a maxima precisiio o escopo da norma que outorgou esta
liberdade”. . :

ZA imparcialidade da Adminisiragio-Juiz almejada por autores renomados como Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari (2007, p. 137), como “condigio de capacidade subjetiva, a inexisténcia de fatores que, direta ou
indiretamente, sejam suscetiveis de prejudicar a total isengdo que hd de marcar sua atuaclo, em face dos direitos
e interesses conirapostos (ainda quando enfre tais direitos e interesses figurem aqueles de que titular a propria
Administragiio).” - - S
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contraditério™, ndo sendo exigida “ginastica mental do decididor para descobrir a melhor
decisfo através de metodologias complexas”, como conclui Rosemiro Pereira Leal (2002, p.
82). | |

Alids, exatamente nas desventuras de teorias do Direito, apoiadas na figura
indecifravel do decididor, que se enseja a reviséio do procedimento administrativo pela teoria
neo-institucionalista, pois ndo € aceitdvel que a ciéncia do Direito acolha passivamente
obscurantismos, come 0s que povoam o procedimento administrativo®*

Critérios metajuridicos como conveniéncia e oportunidade ou mesmo equidade®, s3o
esvaziados na teoria processual a ser adotada, vez que a construglio democratica demanda o
reconhecimento da légitimidade e, definitivamente, esta ndo se encontra no julgador solitério
que impJe a decisdo mais justa apoiada no seu intelecto superior.

Por conseguinte, cabe enfatizar a inviabilidade do acolhimento da teoria da
mukivaléncia dos atos administrativos discriciondrios, que obstam qualquer compreensio €
participagdo dos seus destinatarios na conclusiio do ato, até mesmo numa possfvel discussio
judicial, como se o paradigma Absolutista ainda vigesse a ciéncia juridica.

O meérito do ato administrativo desenvolvide no direito italiano e amplamente
defendido pela maioria dos doutrinadores brasileiros ¢ uma técnica dissimuladora, que
pautada em critérios metajuridicos (conveniéncia ¢ oportunidade) e falseada por express@es

kI 14

vazias e maléficas, como mais “justa”, “razoavel” ou “proporcional”, vedam seu debate, a fim
de assegurar a verticalidade impositiva na relagfio entre Estado ¢ individuo,

Como ja denunciado, a estrﬁturagﬁo dos atos entre vinculados e discriciondrios
apenas torna realizavel o voluntarismo do Estado julgador, que a pretexto de concentrar a
unificagiio de vontades do povo, € detentor da supremacia do interesse piiblico, como

resquicio perverso do Estado Liberal que alimentava a cisfio entre piblico e privado.

B Como adverte Aroldo Plinio Gongalves (2001, 121) sobre o contraditorio: “Entretanto, a participagio em
contraditdrio se desenvolve entre as partes, porque a disputa se passa enire elas, elas sfio as detentoras de
interesses que serfo atingidos pelo provimento. O juiz, perante os interesses em jogo, é terceiro, e deve ter essa
posi¢#o para poder comparecer como sujeito de atos de um determinado processe € como autor do provimento.
Essa € uma garantia das partes, que se expressa tanto pelo principio do juizo natural, € nio pas-constituido, tanto
pelas normas que controlam a competéncia do juiz. Investide dos deveres da jurisdigfio, o juiz nfo entra no jogo
do dizer-e-contra-dizer, nio se faz contraditor.”

* Na obra “Processo Administrative” (2007, p. 98) dos autores Sérgio Ferraz e Adilson Dallari é arrolado como
principio relevante o “interesse piblico”. A definicdo € infrigante, senfio vejamos: “O interesse piblico, como
umn todo, na verdade se realiza por mio de especificos interesses publicos, ou seja, de sitnagdies concretas que a
ordem juridica qualifica como tats, de maneira a sempre comportar verificagio; exame e controle e contestagio.
[...] Fique definitivamente resolvido que € sempre possivel, diante do caso concreto, verificar se houve, ou néo,
real satisfacdo do interesse publico, tanto por meio do processo administrativo, quanto, inclusive pelo Poder
Judicidrio. A invocagio do interesse piblico ndo espanta a jurisdigdo.”

B (LEAL, 2002, p. 134) -
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Assim, o procedimento administrativo € oportunidade Unica de manifestagio do
Estado na operagio da lei, sendo esvaziada a caracterizagio de ato vinculado ou ato
discricionario, Pois, na teoria processual adotada, como expde Rosemiro Pereira Leal (2010,
p. 178):

O devido processo € o niicles instituidor (teoria-métedo) e regencial, como uma

metalinguagem critica, a ocupar o centre dos enunciados normatives dele

provenientes ¢ a balizar a participagiio (argumentagiojuridica) de todos na formagiio
das decisBes no triplice nivel de fandagZo, vigéncia e incidéncia da legalidade,

E mais, a inescapavel solugio até entfo prevalecente sobre a discricionariedade
administrativa, mais especificamente sobre o mérito administrativo, € completamente
superada, pois se o paradigma do Estado Democrético de Direito pressup@e a obediéncia a
legalidade, esta devers ser aplicada, sem quaisquer percalgos ou interferéncias metajuridicas.

'O devido processo 6 instituicdo legitimadora e caracterizadora do Estado
Democrético de Direito (LEAL, 2002, p. 114), sendo este medium lingiiistico procedimental,
que permite que a propria ciéncia do direito oferega respostas. '

A teoria neo-institucionalista elege como teoria da linguagem juridica o “processo”,
que autoriza a construcio da propria sociedade - Juridico-politico e aufere a legitimidade
democritica, sendo este “processo” como a base metodolégica inarredavel da teoria, para que
POssa a comunidade juridica enfrentar as inGmeras e imprevisiveis situagBes-problemas
(LEAL, 2010, p. 78).

Se a discricionariedade sempre recai nas armadithas do positivismo e na frustracio .

da previsibilidade normativa de todos os fatos, o qhe gera a necessidade das normas com
contetdos indeterminados, a teoria processual defendida sobrepde os atos administrativos e
elege o devido processo como o mecanismo metodolégico de aplicagfo de todas as leis.

Neste sentido, o Estado continua assistido ¢ limitado pela legalidade, eis que é
principio previsto no art. 37 da Constituigdo, contudo, toda operacionalizagio da lei demanda
Sua exteriorizagdo para critica, a permitir controle dos interessados, pois assim teremos a
construgdo de uma teoria democratica. '

O papel do Estado no ato administrativo & isonomicamente comparado ao dos
interessados, nfo havendo operagio tenebrosa feita as escuras sobre merecimento, tampouco
utilizagfo de critérios metajuridicos, pois a legalidade na teoria do processo nfo se legitima

pelo saber autoritdrio, mas sim pela construgsio comparticipada das decises.

Por coeréncia tedrica, ao sustentar que os atos administrativos sero sempre

© exteriorizados pelo procedimento, evidentemente ndo h4 qualquer véu protetor como é o caso

do mérito do ato discriciondrio, logo, ampla ser4 a possibilidade de revisio do Judicidrio,

= e
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A atuagdio estatal pelo procedimento como método de aplicagio da lei toma suas
decisdes amplamente suscetiveis de questionamento judicial, ndo bavendo que conclamar
triparticio de poderes ou decisBes eminentemente politicas, como defendido por Celso
Antdnio Bandeira de Mello (2004, p. 916),

Por ndo estarem delimitados com clareza na CR as fungdes (ou poderes) do Estado,
analisar se a decis@o administrativa tem indole politica ou ndo, é utilizar método nfo juridico
para obstar sua verificagdo de legalidade no dmbito jurisdicional.

Como a Administragio Puablica realiza-se pela legalidade, no h& resisténcia
justificavel em cumprir a ordem constitucional. Assim, € o procedimento administrativo que
permite que a lei realizada e, evidentemente, ndo hd fundamento juridico que afaste a
aprecia¢do jurisdicional.

Diante da proximidade entre as decisdes administrativas (atos) e decisdes
jurisdicionais, pois ambos perpassam pela analise de legalidade (produzida pelo Legislativo),
nio demanda a existéncia de uma linha divisoria entre Judiciario e Executivo, pois estes
assemelham no exercicio da fungéo de operacionalizag#o da lei.

E mesmo aqueles atos admuinistrativos ordinarios ou comuns que nfo interferem
diretamente na vida de particulares, também se amoldam & teoria processual, pois o principio
da publicidade previsto no Texto Constitucional ultrapassa a concepgio arcaica de mera
formalidade, mas assume o papel de exteriorizar para sociedade os argumentos de construgio
do ato administrativo, desde sua concepgiio até sua aplicacdo.

A teoria processual ndo se preocupa com finalidade tcleolégicai na construgdo do ato
administrativo, como defendida por Celso Antdénio Bandeira de Mello (2004, p. 375), pois a
seguran¢a juridica nfo estd na expectativa imanente da norma, como se fosse possivel pré-
compreender todos os caminhos interpretativos que conduziriam a certa decisdo,
anteriormente alcangada pelo senso comum.

A revisdo da teoria que assola os atos administrativos na atualidade, preocupa-se em
afastar o subjetivismo onipotente do Estado, que utilizando de argumentos nfio teorizados,
como a triparticio de poderes, pretende resguardar uma ampla liberdade para atuagfio estatal,
sem qualquer preocupacgdo com a sociedade, tampouco com a lei.

Todavia, esta concepgdo autoritiria € incompativel com a construgiio democratica
pretendida, daf a necessdria revisio dos atos administrativos, sejam vinculados ou

discricionarios, para que sejam adequados ao Texto Constitucional.
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Além da j4 citada teorizagiio dos atos administrativos pelos elementos, também perde
sustentagdo cientifica a caracterizagfio pretendida pelos doutrinadores tradicionais®, pois a
imperatividade, presungfio de legitimidade e auto-executoriedade ndo sho necessarias para
impor arbitrariamente os atos administrativos.

A observincia ao processo como (nico meio capaz de alcancar a legitimidade
democritica, que se viabiliza pela participagio dos interessados, isonomicamente, com
abertura para ao contraditéric e a ampla defesa e, principalmente, com a certeza que
colaboraro para a construgo da decisfio, afasta a necessidade de impor unilateralmente o ato
(imperatividade), pois hi a certeza que foi oportunizada a comparticipagio da decisdo,
deixando o ato de se caracterizar como um ato isolado do decididor.

Tampouco mnecessita ordenar previamente que o ato foi legal (presun¢io de
legitimidade), pois como o destinatdrio do ato participou da sua construgfio, adere pela
aceitabilidade 4 legalidade aplicada. A presuncio funciona apenas como uma garantia de nio
questionamento do ato administrativo. Entretanto, na teoria processual ampla é a fiscalidade,
0 que demanda a abertura do ato administrativo 3 processualidade. ’

E por fim, quanto 4 auto-executoriedade®, niio é necessirio demarcar que toda
manifestacio do Estado dispensa autorizagfio do Judicidrio, pois se assim ndo fosse,
evidentemente, ndo seria possivel o desenvolvimento da Administragéo Pablica, eis que esta
sempre deve obediéncia 3 legalidade. Como J& dito, ha plena similitude entre os atos
administrativos e atos jurisdicionais, pois ambos operam a legalidade e, evidentemente,
existem mecanismos coercitivos proprios em cada fungdo para sua efetivagiio.

Entretanto, a lei definird os mecanismos a serem utilizados pela Administragio
Pablica, principalmente, naquelas situagSes-problemas que envolvam direitos dos cidadgos,
sendo incabivel no presente momento aprofundar-se sobre as intimeras hipoteses.

A formulago de uma nova teoria para os atos administrativos €xige maior
aprofundamento sobre pontos especificos, como classificagio ou mesmo extingo, decerto
que a proposta deste tpice foi fundamentar a teoria proposta e criticar o modelo vigente para
remodelacdo quanto aos elementos e caracteristicas, eis que séo pilé“res dogmidticos de dificil

superagdo,

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. (2004, p. 387); DI PIETRO, Maria Sylvia (2002, p. 189); CARVALHO
FILHO, José dos Santos. (2009, p. 132) P e

* Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2005, p- 388) a autoexecutoriedade &: “[...]  a qualidade pela qual
o Poder Publico pode compelir materialmente o administrado, sem precisa de buscar previammente as vias
Judiciais, a0 cumprimento da obrigagio que a impés exigir”. - . .
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Assim, a mengdo aos atos administrativos segundo a perspectiva teérica esbogada,
implica necessariamente pa indicag@o que todo ato decorre do procedimento administrativo,
pois este € o unico meio legitimador da aplicagdo da legalidade pela Administragio Publica,
ndo havendo outra referéncia metodeldgica que congregue as garantias constitucionais € a
legitimidade democratica.

Neste ensejo, no presente trabalho toda mengfo aos atos administrativos reproduz
que estas sdo decisGes alcangadas por procedimentos administrativos, pois assim restard
obedecida a legalidade pelo Estado, eis que todas suas manifestagdes ou decisdes, ao
adotarem a linguagem processual, expurgardo manifestacSes estratégicas e metajuridicas, para

possibilitar a construgéio democratica (e ndo autoritiria) desse proprio Estado,
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3 LANCAMENTO  TRIBUTARIO PELA TEORIA DEMOCRATICA
PROCESSUALIZADA

O tema central a ser debatido no presente trabalhio & acerca do procedimento
administrativo tributario, no 4mbito da Administragio Plblica Federal.

Referido procedimento é regulamentado por normas contidas no Decreto Lei
70.235/72, sendo o procedimento administrativo tributirio utilizado para a formalizacio do
crédito tributario. '

O Cédigo Tributirio Nacional — CTN, Lei Federal n° 5172/66, dedica ao “crédito
tributdrio” o Titulo 111, sendo relevante situar que a constitui¢do do crédito tributario, estd
disposta nos art.s 142 ao 150, sendo mencionados art.s divididos em: Segéio I, que trata sobre
o0 “langamento™; e Segé‘tb H, que trata sobre “as modalidades de lancamento”.

Preliminarmente ao debate sobre langamento tributario, como esclarecimento,
cumpre ressaltar que a obrigago tributéria emerge do fato gerédor, que por sua vez, em
obediéncia ao principio da legalidade, ¢ exigido o tributo por lei prévia que assim o defina®®.

Portanto, decorrente da obrigaciio tributdria h4 a formalizacio do crédito tributério

~ pelo langamento. Nos dizeres de Paulo Adyr Dias do Amaral (2011, p. 110):

O crédito, como objeto da obrigaciio, é constituido pela simples ocorréncia do fato
imponivel. Com o fato, constitui-se a obrigacdo e, consequentemente, o crédito.
Porém, para que o contribuinte cumpra sua obrigagdo no mundo pratico, ha
necessidade de um ato administrativo de individualizaggo.da norma; ato de aplicacio
da lei ao caso concreto; ato de formalizagio do crédito tributirio.

O ponto polémice situa-se no deslinde conceitual do que vem a ser langamento,
tendo em vista que, alguns doutrinadores, como Paulo de Barros Carvalho® o Alberto Xavier
(2005, p. 67), compreendem que basicamente o langamento & ato jurl’di_go.

Segundo Misabel Abrey Machado, “lancamento é ato administrative vinculado”,
que em conformidade 4 doutrina do Direito Administrativo pode exclusivamente ser anulado,
sendo vedada sua revogaciio, eis que néo é lﬁossivel analise de conveniéneia e oportunidade

(ato discriciondrio). Veja os dizeres da autora:

B Cf Art. 114 do Cédigo Tributirio Nacional: “Art. 114. Fato gerador da obrigacdo principal ¢ a situacio
definida em lei como necessaria e suficiente 4 sua ocorréncia.”

? Para Paulo de Barros Carvatho (2007, p. 423) : “langamento é ato juridico e ndo procedimento, como
expressamente constgna o Art. 142 do Codigo Tributario Nacional. Consiste, muitas vezes, no resultado de um
" procedimento, mas com ele nio se confinde. E preciso dizer que o procedimento nio & imprescindivel para o
langamento, que pode consubstanciar ato isolado, independente de qualquer outro.”
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A modificagio de um ato administrative, na esfera administrativa, podera ser feita
por meio de revogagio ou anulagio. Mas a revogacio supSe que a Administraciio
desfaga ou refaga o ato, por iniciativa propria, fundada em razes de conveniénceia e
oportunidade. Néo obstante, como o lancamento ¢é ato administrativo plenamente
vinculado (arts. 3° ¢ 142, pardgrafo linico), nde pode ser revogado, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, inexistindo margem de discricionariedade
administrativa. (DERZIL, 2000, p. 809)

Afora a discussdio doutriniria, decerto que a ciéncia juridica deve ofertar
esclarecimento tedrico, que no presente trabalho inicia-se pela revisiio do ato administrativo,
que muito embora para alguns seja o langamento um ato juridico (nfio administrativo),
importa a redacfio do art. 142 do CTN, que assim prevé:

Art. 142, Compete privativamente 4 autoridade administrativa constituir o crédito
tributario peto langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente
a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagio correspondente, determinar a

matéria twibutdvel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito
passivo €, sendo caso, propor a aplicagdo da penalidade cabivel.

Como serd vistdé adiante, a conclusiio conceitual do langamento esbarra nas suas
modalidades, vez que, como ha particularidades em cada qual, concluir que € ou ndo o

Jangamento um ato administrativo, poderia implicar em vicio cientifico,

3.1 O lancamento fiscal e a legalidade processualizada

As modalidades de langamento estio previstas nos art.s 147 a 150 do CTN, sendo
que existemn as modalidades de langamento: de oficio, por declaracio ¢ 'por homologacéo.
A primeira modalidade de langamento prevista no CTN, é o lancamento por

declaragdo, vejamos a redacdo do art. 147:

Art. 147. O langamento € efetuado com base na declaragio do sujeito passivo ou de
terceiro, quando um our outro, na forma da legislagfio tributdria, presta 4 autoridade
administrativa informagBes sobre matéria de fato, indispenséveis 4 sua efetivagio,

Assim, o contribuinte participa do langamenio através da declaragio, que serd
efetivada pela Administragio Publica competente, ou seja, hé a conjugagio de atuagfio das
partes envolvidas.

Outra modalidade de langamento é o langamento por homologag¢®o, previsto no art,
150 do CTN:

Ari. 150. O langamento por homologagio, que ocorre quanto aos tributos cuja
tegislaciio afribua ac sujeito passive o dever de antecipar o pagamento sem prévio
exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade,
tornando conhecimento da afividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a
homeologa. '
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No langamento por homologagio o contribuinte participa efetivamente do
langamento, inclusive com o recolhimento do tributo sem qualquer manifestacio da
Administragfo Pablica, o que conduz ao entendimento de determinados doutrinadores de que
hé o autolangamento®®, como afirma Hugo de Brito Machado (2007, p. 206).

E, por fim, hd a modalidade de lancamento de oficio, prevista no art. 149 do CTN,
que assim preveé:

Art. 149. O lancamento & efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa
T0S $eguintes casos:

I - quando a lei assim o determine;

I - quando a declaragio nio seja prestada, por quem de direito, no prazo e na forma
da legislacio tributdria;

I - quando a pessoa legalmente obrigada, embora tenha prestado declaracfio nos
termos do inciso anterior, deixe de atender, no prazo ¢ na forma da tegislagio
tributéria, a pedido de esclarecimento formulado pela autoridade administrativa,
recuse-s¢ a presta-lo ou ndio o preste satisfatoriamente, a juizo daquela awtoridade;
1V - quando se comprove falsidade, erro ou omissio quanto a qualquer elemento
definido na legislagao tributria como sendo de declaragio obrigatéria;

V - quando se comprove omissio ou inexatiddio, por parte da pessoa legalmente
obrigada, no exercicio da atividade a que se refere o art. seguinte;

VI - quando se comprove agdo ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro
legalmente obrigado, que dé tugar 2 aplicagio de penalidade becunidria;

VII - quando se comprove que o sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daguele,
agiu com dolo, fraude ou simulagio;

VII - quando deva ser apreciado fato ndo conbecido ou nio provado por ocasifio do
langamento anterior; '

IX - quando se comprove que, no lancamento antetior, ocorreu fraude ou falta
funicional da autoridade que o efetuon, on omissiio, pela mesma autoridade, de ato
ou formalidade especial. -

A concretizagio do lancamento de oficio é exclusivamente pela Administrag:'a'o
Publica, ndo havendo participagdo do contribuinte, 'pelo contrario, exatamente pela nio
obediéncia legal do contribuinte (inciso I) ou nas demais hipéteses (incisos If a IX), como a
ndo declaragio como exigida em lei, exige-se a efetivagio do lancamento.

Observe-se que no lancamento de oficio existe pérfeita sintonia com o j4 citado art.
142 do CTN (BRASIL, 1966), vez qﬁe este prevé que compete “privativamente a autoridade
administrativa constituir o crédito tributirio pelo langamento”, inclusive devendo a autoridade
verificar o “fato gerador da obrigago correspondente” ou mésmo “calcular o montante do
tributo devido™”. | o

Como advertido, a discussio se langamento é ou nio ato administrativo, é obstada

pela diversidade na formalizacio do crédito tributério, visto que se no langamento de oficio, o

*® Referido termo é criticado por at:tﬁrm como Paﬁlo Adyr Dias_ do A}naral (2011, p. 123) e José Souto Major
Borges . A L :
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contribuinte € omisso, noutro giro, no langamento por homologagio, a responsabilidade recai
sobre o contribuinte.

Na formalizagéo do crédito tributario pelo lancamento de oficio, resta evidenciado a
participagdo oficiosa da autoridade tributante que, necessariamente, deverd instaurar o
procedimento administrativo tributrio, pois afinal o contribuinte foi omisso no cumptimento
da lei que exige o tributo ou descumpriu alguns dos incisos previstos no art. 149, acima ja
citado,

Logo, no lancamento de oficio, como & imperativa a mantfestagio da Administragio
Piblica pela via processual, vez que esta exclusivamente permitira a aplicacio da legalidade
intermediada pela efetiva participagiio do contribuinte, esta & capaz de alcangar a ja exposta
legitimidade democrética.

Entrementes, incumbe reforcar que nfio serd discutida a classifica¢do do langamento
como ato administrativo ou meramente ato juridico, pois o embasamento tedrico exposto
emprega a teoria processual (neo-institucionalista) como a tnica forma legitima de
manifestagio da Administragio Piblica, Jogo, a classificacio e teorizacdo dos atos
administrativos em elementos (competéncia, forma, motivo, finalidade e objeto) ou divisdo
entre atos vinculados/discricionarios niio é o foco para reflexdo.”!

O que merece atengfo sobre o langamento por homologagio € que este ndo exige
procedimento administrativo tributério™, eis que é elaborado pela confissdo do préprio
contribuinte, sem qualquer ratificacdo da Administraco Piblica.

Deste modo, estd firmado o impasse, pois certamente nio hd qualquer caracterizag¢io
de ato administrativo, vez que a competéncia é exclusiva da Administragsio Plblica.

Portanto, a investigagdo sobre o langamento por homologacio ¢ instigante, pois
reconhecer que a formalizagfo do crédito tributério ocorre exclusivamente pela declaracio do
contribuinte, sem quaiquer manifestagio da Administragiio Pablica, contraria a redacfo do art.

142 do CTN, sem teorizagio aparente que assim justifique.

' Sob a andlise pormenorizada das modalidades de fancamento do crédito fributério, cabe mengdio 4 obra
Processo Administrativo Tributario (2011, p- 114), elaborade por Paulo Adyr Dias do Amaral, que desenvolve a
compreensio do Direito Administrativo, acerca dos atos administrativos, seus elementos e classificaggo, com
cada modalidade de langamento tributério. No langamento por declaragiio conclui a mencionada obra que ha sim
a caracterizagio de ato administrativo, “somente a partir da atuagiio da Administragio”™, sende o “restante
procedimento preparatério para o langamento™. Sobre o langamento de oficio conclui peremptoriamente que “é
ato administrativo”, pois & facilmente verificavel a presenga de todos os elementos do ato administrativo,

A compreensdo que no langamento por homologag#o ndo é exigido o procedimento administrativo tributério ¢
advindo de reiteradas decisSes proferidas pelo STJ, que editon a seguinte simula n°® 436: “A entrega de
declaragdo pelo contribuinte reconhecendo débito fiscal ‘constitui o crédito tributério, dispénsada qualquer cutra
providénciza por parte do fisco.”
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No entanto, antes de adentrar na questiio especifica do langamento por homologacio,
a desconstrucio da teoria dos atos administrativos, principahnenté, da sua classificaciio entre
atos vinculados e discriciondrios, perpassa pela revisio da legalidade.

A referéncia a legalidade no ambito da Administragio Publica ¢ celebrada, como se a
mengdo a0 embasamento legal em qualquer decisdo, fosse o suficiente para alcancar
mencionado principio.

Contudo, como expressado no topico 2.2 do presente trabalho, a teorizagdio para
aplicacdo da lei, a ponto de revelar minuciosamente sua construcéo, sujetando-a a critica ou
questionamento, € que permite a democratizagio pelo processo.

N&o basta a Administragio Pliblica decidir “conforme 2 lei”, pois esse atuar decisério
alcanga exclusivamente uma pretensa formalizagio do principio da legalidade, com evidente
“cardter retorico”, como adverte Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 134).

Nesse sentido,. por apego cientifico na construgio do langamento para a formalizagio
do crédito tributdrio, como este ato concretiza a previsio legal diante do fato éujeito a
tributaggio, ha o seguinte discriminen: ou reconhecemos o procedimento como indispensdvel
na formalizagio do crédito tributério, Independente da modalidade de langamento verificada,
ou deixemos a pratica tributdria®, nio teorizada, ditar como ocorre o langamento tributario.

Para alcangarmos essa conclusio, partimos da premissa que se a legalidade
democrética apenas pode ser realizada pelo processo, logo, como todas as decisdes da
Administragdo Publica, em obediéncia ao art, 37 da} Constituigiio da Repuiblica, perpassam

pelo pr.incipio da legalidade, nio ha outra resolugiio, sendo o langaménto tributdrio adotar a
procedimentalizagéo.

- Nesta linha, ultrapassamos a discussio acerca de se langamento € ato administrativo
ou ndo, visto que, pelo ponto de vista defendido, hd falhas irreparaveis que impedem a
comunhiio com a teoria dos atos administrativos existentes nos dias atuais®,

Decerto € que a legalidade como desenvolvida pela Administragsio Puiblica segundo a
perspeétiva da doutrina tradicional no direito tributirio®® ou no Direito Administrativo®®,

carece de lastro democrético, pois aplicar a melhor interpretagio da lei, nada mais & que impor

* Sobre o langamento por homologagdo Sérgio André Rocha (2010, p. 309) conclui pela “mutagio das regras”
' tributdrias, diante da pratica tomada na formaliza¢do pelo autolancamento. Segundo o mesmo autor, o

lancamento por homologagdo {autolancamento) alcanca o0s mesmos efeitos do langamento (de oficio)

exclusivamente construido pela Administracio Pablica,

* Cf. José dos Santos Carvalho Filho (2010, p. 115) :

* A legalidade segundo Hugo de Brito Machado (2007, p. 63) visa “garantir a seguranga nas relagdes do
* particular (contribuinte) com o Estado (fisco)” : : .

*® Para Celso Ant6nio Bandeira de Melo (2005, p.91) a legalidade ¢ certeza que a “atuaciio do Executivo nada

mais seja senfio a concretizagiio desta vontade geral”.
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“sua” verdade pressuposta, o que recai na repeticio da “fé ma razdo hisforicista ou moral-
kantiana”, a teor de critica tecida por Rosemiro Pereira Leal sobre o principio da legalidade,
como compreendido na atualidade (2010, p.135).

E assim arremata o Autor supracitado sobre a legalidade:

Mais grave que o cardter retdrico da legalidade ¢ a tirania deciséria que seus efeitos
acarretam com a conseqiiente exclusfo da possibilidade processual de uma
democratizagio do sentide da lei, o que tem levado a humanidade a experimentar
secularmente a ditadura da linguagem historicista (paideica) dos lideres carismaticos
que se¢ apresentam como dirigentes predestinados, jufzes oniscentes, funcionarios
integros ¢ talentosos, patriotas auténticos e burocratas indispensaveis. A farsa dessa
lingzagem chega ao ponto de sustentar verdades de uma légica para o direito aos
moldes kantianos, ou seja: quando os sentidos da lei ndo estio amarrados 2o
fatalismo da histéria ideal ou cultural (material) dos homens (Hegel -Marx), aceita-se
a ditadura categdrica de um moral inata ¢ os que ndo a tenham de modo imanente
devem ser corrigidos (disciplinarizados) por um direito justo {direito ao ajuste) dos
tecnocratas (fabricantes) de uma justica soctai ressocializante. {LEAL, 2010, p. 134)

Neste diapasido, embasado na teoria processual neo-institucionalista, compreende-se
que a legalidade democratizada na formalizagfo do crédito tributario é imprescindivel e, com
efeito, devera haver procedimento em toda e qualquer modalidade de lancamento.

Algar ¢ esclarecimento tedrico pela teoria processual e, principalmente, sobre a
participagdio democrética prevista no Texto Constitucional, pressupde que todas as decisdes
tomadas pela Administragio Publica, ao debrugarem sobre a aplicagfo da lei, devem esmerar
para guardar a efetiva participagdo do cidadio/contribuinte e, sendo que esta participagio
claramente passa pela obediéncia aos fundamentos normatives do contraditério, da ampla
defesa, da isonomia e da fundamentag@o das decisdes.

Existem doutrinadores que reconhecem, por vias transversas, que a motivagiio é
obrigatéria em todo ato administrativo (ARAUJO, 2005, p-136), inclusive no langamento
tributario, conforme esclarece Paulo Adyr Dias do Amaral (2011, p. 84).

Ocorre que ndo partem da teorizagio de que toda manifestagZo de legalidade da
Administragdo Pulblica s6 ocorrers pela via processualizada, pois apenas pela influéneia dos

interessados na construgdo da motivagio da decisiio, poderemos ter algo compativel com a
democracia.

Reitere-se que a aplicagio da lei ndo € acontecimento privativo da Administracio
- Piblica, como se fosse o nico ser pensante capaz de diagnosticar os sentidos das palavras.
Alids, pelo menos numa pretensa democracia, compreender que alguns s#o

- detentores de uma racionalidade superior, capaz de guiar a sociedade Orfii e incapaz, € querer
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incutir ao Estado a funcfio de superego da sociedade, como alerta Ingeborg Maus (2010, p.
33). '

O estudo desenvolvido por Ingeborg Maus sobre o Judicidrio como superego da
sociedade amolda-se perfeitamente ao caso em debate, para aqueles que defendem a
legalidade autoritdria existente nos dias atuais, quando da aplicacdo da lei pela Administragio
Pablica.

Ainda em Maus (2010, p. 33) é provocante a repercussio gerada na Alemanha,
quando o Estado Nazista formula a chamada Carta aos Juizes para clamar pela retiddo na
conduta dos julgadores (como advertido acima na citagdo de Rosemiro Pereira Leal), visto
que o subjetivismo dos julgadores serd a complementagdo da imperfeicio legal. Para a autora
alema:

Assim, na *Cartas zo0s Juizes’ nazistas, a personalidade do juiz surge, com grande
firmeza, como uma importante garantia para a jurisdigdo correta: suas tarefas
somente podern ser cumpridas por pessoas livres, interiormente claras e decentes,
sustentadas por uma grande consciéncia de responsabilidade ¢ por uma grande
satisfagiio com a responsabilidade, o corpo de juizes deve representar uma selechio
da nagfio. [...] Assim, também em 1942, quando da pior perversio da justiga alemd,

pronunciava-se a bela frase: O juiz € a encamagio da consciéncia viva da nagéo.
(2010, p. 33)

E perturbante a comparagio acima elaborada com o Estado Nazista, mas, crer na
Administragdo Publica como legitima e exclusiva intérprete da lei, por suas caracteristicas de
retidio ou porque seus agentes publicos sfo bem intenciopados, € dizimar a pretendida

construgiio democratica pela participagdo dos cidadéos.

Dai a insistente reflexdo sobre a aplicagio da lei, pois a vigilncia ao Texto

Constitucional, quando da instituigdo da democracia e do Estado de Direito, ndo pode fathar
exatamente na efetivagio da legalidade. | '

Assim, a aplicagfio da lei ao passar pelo crivo do devido processo constitucional,
permite aos cidaddos participarem da decisio a ser alcancada, fazendo isso através das
garantias do contraditério € da ampla defesa, resguardadas pela isonomia € com a certeza que
seus argumentos serdo apreciados na decisfo fundamentada.

Sendo assim, como € no lancamento tributdrio que ha a efetivaciio do texto legal,
com a apuragio pela Administragdo Poblica do tributo devido pélo contribuinte, a

comunicaco Estado-cidadfio ocorrera pela discursividade do processo, que, como instituicdo
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constitucionalizada, garantird pela intersubjetividade racional’’ a critica plena ao debate
instaurado.

A nogio defendida coaduna ao previsto no Texto Constitucional sobre participagio
democrética, mas, destacadamente, ratifica a redagio do art. 142 do CTN, que prevé o
“constituiv o crédito tributdrio pelo lancamento, assim entendido o procedimenio
administrativo”.

Discorrer que a Administragio Publica detém a exclusividade interpretativa da lei
tributaria € permitir que o Estado Democratico adote a atecnia pela autoridade, para expor que
os decididores preferem o monopélio do sentido das palavras existentes na lei, como garantia
de exclusfio da participagdio democrética e manutengio da convengo social’®.

Definitivamente, a instituicio democratica pela legalidade serda viabilizada
unicamente através da participagdo dos interessados pelo devido processo, para construgio de

quaisquer decisSes, inclusive aquelas para a formalizagiio do crédito tributdrio.

3.2 A obrigatoriedade do procedimento administrativo tributirio no langamento por
homologacio

No langamento por homologacéio, como previsto no art. 150 do CTN, toda a
responsabilidade pela formalizagio do crédito tributério é do contribuinte.

Portanto, a legisiag&o tributdria sobre a modalidade langamento por homologagio,
imp&e a0 contribuinte a formalizaclio do crédito, inclusive com o seu pagamento, nfo sendo
necessdria qualquer intervengdo da Administragfio Pablica.

Todavia, a praxis demonstra que a Administragio Pablica, na gestio dos tributos
sujeitos a langamento por homologagdo, ndo conclui a efetiva homologagfio da declaracdo do
contribuinte, ‘ou seja, queda-se omissa de homologacio a declara¢do do contribuinte,
ocorrendo a chamada homologacio ticita (ROCHA, 2010, p. 302).

A discusséo doutrinaria sobre o tema é permeada pelo argumento que o langamento
por homologagio, que para alguns caracteriza autolangamento, € uma concluso incompativel

com a compreensio do langamento como ato administrativo, eis que tdo somente o agente

%7 Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 181) alerta que: “[..] a intersubjetividade ¢ precéria para o homem tomar
consciéneia de si mesmo.” Portanto, quando utilizamos a designagfio intersubjetividade racional, segundo a
teoria neo-institucionalista € porque permite as partes agirem criticamente com intuito de apurar o conhecimento
cientifico (LEAL, 2010, p. 182)

*® Nos dizeres de Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 147): “O fator da convengio social como algo fundado e
praticado por uma sociedade ja pactuada por todos é que cria a mitificaco (mistificacdio) que enseja a sempre
alegada e historicamente assentida (ideologizada) opinido de que todos teriam clara intuigfio de ser membro de
uma comunho civil [...F’
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piiblico competente poderia emitir um ato administrativo, como aponta Paulo Adyr Dias do
Amaral (2011, p. 127). E de outro lado, como defende Sérgio André Rocha (2010, p. 309) que
“o contribuinte também efetuaria langamento tributério”, sem qualquer exigéncia de
manifestacdo da Administragiio Publica.

| Neste intermédio, cabe elucidar que, com o reconhecimento de que hi o langamento
pelo contribuinte, nfio se exigiria o procedimento administrativo tributdrio, afinal o crédito
tributdrio estd constituido. Em sentido diverso, caso exija-se a formalizagio do langamento
por manifestacio da Administragio Publica, haveria a notificagdo do contribuinte pela
homologacio da declaragiio (langamento) e, consequentemente, a instauragio do
procedimento administrativo tributario.

~ Esse debate no ambito Jurisdicional nos dias atuais est4 pacificado pelo entendimento
que, no langamento por homologac3o, ¢ desnecessaria a instauracdo do procedimento
administrativo tributério.

Inclusive esse entendimento foi alvo da stmula n® 436 formulada pelo STJ, que
assim firmou: “A entrega de declaragdo pelo contribuinte reconhecendo débito fiscal constitui
o crédito tributario, dispensada qualquer outra providéncia por parte do fisco.” (BRASIL,
2010). - -

N#o € a proposta do trabalho efetuar a andlise do posicionamento jurisprudencial dos

Tribunais, entretanto, a discussdio sobre a nio exigéneia de procedimento administrativo:

tributério apresenta aspecto peculiar que urge ser evidenciado.
Em regra, os acérddos debatidos no STJ sobre o tema, apresentam na ementa a

seguinte redagiio:

FROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. OFENSA AO ART. 535 DO CPC.
APLICACAO DA SUMULA 284/STF. CERCEAMENTO DE DEFESA.
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTQO., CONSTITUICAQ DO CREDITO
POR GIA. DESNECESSIDADE DE LANCAMENTO. NULIDADE DA CDA.
REQUISITOS. SUMULA 7/STJ. TAXA SELIC. LEGALIDADE. ACORDAO
- RECORRIDO EM  CONSONANCIA €OM JURISPRUDENCIA DO  STT.
SUMULA 83/ST7. :
L. Alegagio genérica de violagsio do art. 535 do CPC, incidéncia da Stmula
284/STF.
2, Violagiio dos arts. 125, 132 ¢ 420 do CC, incidéncia da Simula 211/STF,
3. Aferir a certeza e liquidez do titulo, para efeito de andlise de eventual viclagio
dos arts. 97, 202 ¢ 203 do CTN, demandaria o reexame de todo ¢ contexto fitico-
probatério dos autos, incidéncia da Stmuta 7/STJ.
4. E assente o entendimento nesta Corte, no sentido de que, "em se fratando de
tributo fangado por homologagio, tendo o contribuinte declarado o débito através de
Declaragio de Contribuicdes de Tributos Federais - DCTF, Guia de Recothimento
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo e Informacdes 4 Previdéncia Social -
GFIP ou documento equivalente e nfo pago no venctmento, considera-se desde logo
constituido o crédito tributirio, tormando-se dispensivel a instauracio de
procedimento administrative e respectiva notificagéio prévia." (REsp 739.910/SC,

Trem—— e




57

Rel. Ministra Eliana Cairmon, Segunda Turma, jul gado em 12.6.2007, DJ 29.6.2007,
p- 333).

5. In casu, o Estado de S&o Paulo previu a utilizaglio da taxa SELIC, por meio da Lej
Estadual n. 10.175/98, preenchendo o requisito exigido para a sua aplicagdo.

Agravo regimental improvido. (BRASIL, 2011)

No topico 4 da ementa acima, hi mengdo ao entendimento j& proferido pelo proprio
Tribunal em outros julgamentos, técnica esta que se repete em varios outras decisdes desta
Corte.

Entretanto, a peculiaridade da construgéo jurisprudencial do STJ, estd no primeiro

acOrddio proferido sobre o tema no Resp n® 7464:

TRIBUTARIO. LANCAMENTO EFETUADO A VISTA DE DECLARACAO
PRESTADA PELO PROPRIO CONTRIBUINTE. HIPOTESE EM QUE NAO
RESTA ESPACO PARA PROCESSO FISCAL, DE NATUREZA
CONTENCIOSA. ORIENTACAQ PACIFICA DO STF E DO EXTINTO TFR.
RECURSO NAO CONHECIDO, (BRASIL, 1991)

A ementa arrolada, com voto do Relator Ilmar Galvio, apenas faz mencio ao
entendimento proferido pelo extinto TER e pelo STF, sendo ainda que o ac6rdso sucessivo,
Resp n° 24596%, no voto do Relator José de Jesus Filho, reitera a mesma omissdio e apenas
relata que o entendimento do extinto TFR é que: “em caso de autolangamento era
desnecessdrio a instauragio de procedimento administrativo” (BRASIL, 1993).

Nesta linha, ainda no STJ, no julgamento do Resp n° 60001%°, houve a reafirmacio
do entendimento sobre a dispensabilidade do procedimento administrative tributério,
conforme julgados Resp n° 7464 (BRASIL, 1991) ¢ Resp n°® 24596 {BRASIL,1993), muito

embora esses julgados nfo tenham adentrado em qualquer debate sobre o tema.

* ICM. EMBARGOS DO DEVEDOR. DEBITO DECLARADO. CERCEAMENTO DE DEFESA. PROVA
PERICIAL. CORRECAO MONETARIA. HONORARIOS ADVOCATICIOS. SUMULA N. 14/STJ. 1 - EM SE
TRATANDO DE DEBITO DECLARADO E NAO PAGO, A COBRANCA DECORRE DO
AUTOLANCAMENTO, SENDO O MESMO EXIGIVEL INDEPENDENTEMENTE DE NOTIFICACAQ
PREVIA QU DE INSTAURAGCAO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. PRECEDENTES.

II - NAO OCORRE CERCEAMENTO DE DEFESA, QUANDO A NEGATIVA DE REALIZACAO DE
PROVA PERICIAL DECORREU EXCLUSIVAMENTE DO NAO PAGAMENTO DOS SALARIOS
PERICIAIS PELA RECORRENTE. :

Il - "ARBITRADOS OS HONORARIOS ADVOCATICIOS EM PERCENTUAL SOBRE O VALOR DA
CAUSA, A CORRECAO MONETARIA INCIDE A PARTIR DO RESPECTIVO AJUIZAMENTO." -
SUMULA N. 14/STJ.

IV - RECURSO NAO CONHECIDO, (BRASIL, 1993)

* TRIBUTARIO. EMBARGOS DO DEVEDOR OPOSTOS A EXECUCAOQ FISCAL DE DEBITO DE ICMS
DECLARADO E NAO PAGO. LANCAMENTO DE OFICIO COM BASE EM DECLARACAO DO
PROPRIO CONTRIBUINTE. DESNECESSIDADE DE PREVIA NOTIFICACAQ. - FICA DISPENSADO O
PREVIO PROCESSO ADMINISTRATIVO DESDE QUE A INSCRIGAQ E A COBRANCA DO DEBITO
- FISCAL, SUJEITO INICIALMENTE AO LANCAMENTO POR HOMOLOGACAQ, SEJAM DE ACORDO
COM A DECLARACAO PRESTADA PELO PROPRIO CONTRIBUINTE. - RECURSO IMPROVIDO.
.- (BRASIL, 1995) -
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Portanto, no STJ, o debate acerca da ndo exigéncia do procedimento administrativo
tributdrio nos tributos sujeitos ao langamento por homologacio, pelo menos nos primeiros
julgamentos apds a instituicio do referido Tribunal apds a CR de 1988, sempre foi
prejudicado, visto que a fundamentagdo escassa sempre mencionava entendimento anterior.

Evidentemente, a pesquisa jurisprudencial foi parcial, nfio sendo possivel concluir
que o STJ nunca debateu o tema®!. Entretanto, pelo menos nos primeiros anos de
funcionamento desse Tribunal, consolidou-se o entendimento sobre a dispensa do
procedimento administrativo tributatio, sem o devido debate de argumentos.

Pois bem, a peculiaridade citada surge da pesquisa jurisprudencial no STF, vez que
como no STJ hi mengo do entendimento 'daquele Tribunal, seriam alcancados os
fundamentos sobre a dispensa de procedimento administrativo tributério nos tributos sujeitos
a0 langamento 'por homologacio.

No entanto, ao verificar um dos primeiros acérddos proferidos pelo STF, mais
especificamente o acérdfo Rext n° 87.241-8%, novamente nfioc hd debate sobre a dispensa do
procedimento administrativo tributdrio. Contudo, hd mengfo aos julgados: Rext n° 84.995,
Rext n° 83.648 e Al 1° 87.229.

' Ao verificar os acorddos, apenas o Rext n° 84.995% trata sobre o tema proposto,
sendo que os demais acérdios abordam temas diversos®. Ocorre que no Rext n® 84.995, o
voto integral do Ministro Bilac Pinto € o seguinte: “Adotando os fundamentos deste parecer,
ndo conhego do recurso” (BRASIL 1977). |

*) Na pesquisa elaborada pelo site do STJ, com a busca pelas palavras: “langamento” e “homologagic” e
“processo” ¢ “administrative” e “tributdrio”, h4 aproximadamente trezentos julgados sobre o tema.

® EXECUCAO FISCAL. VALIDADE DO LANCAMENTO POR HOMOLOGAGAQ,
INDEPENDENTEMENTE DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. INCIDENCIA DA CORRECAO
MONETARIA SOBRE A MULTA. (BRASIL, 1978)

“ IMPOSTO SOBRE CIRCULAGCAO DE MERCADORIAS, LANCAMENTO POR HOMOLOGACAO OU
AUTOLANCAMENTO. DESNECESSIDADE, NESTE CASO, DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO.
AUSENCIA DE NEGATIVA DE VIGENCIA A LEI FEDERAL. RECURSO EXTRAORDINARIO NAO
CONHECIDO. (BRASIL, 1977) : : -

* Acérdio Rext n® 83.648: :

SEGURO ~ OBRIGATORIO DE RESPONSABILIDADE CIVIL (RCOVAT). SEGUNDO A
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, NAO COBRE DANOS PESSOAIS SOFRIDOS
PELO PROPRIO SEGURADO, OU POR PREPOSTO SEU, MOTORISTA DO VEICULO SINISTRADO,
MAS SOMENTE POR TERCEIROS, PELOS QUAIS DEVE O SEGURADO RESPONDER CIVILMENTE.
RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO. (BRASIL, 1975)

Acbrdio Rext n® 87.229; . .

RECURSO EXTRAORDINARIO. A ALEGACAQ DE DISSIDIO COM SUMULA DO S.T.F. TEM DE
CONSTAR DA PETICAQ DE INTERPOSICAO DO RECURSO EXTRAORDINARIO, E DIRIGIR-SE

CONTRA O ARESTO RECORRIDO. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(BRASIL, 1982) :

UHIVERSIDADE FUMEQ

RTINS * 11 13 T8 TRy pr o e
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- O parecer citado foi relatado no acérddio como a manifestagiio da Procuradoria da
Republica, ndo havendo qualquer confrontagio de argumentos, mas a simples constatagiio de
que no langamento por homologacio & dispensavel o procedimento administrativo tributério.

Por fim, ainda no STF, cabe citar acérddo proferido no julgamento do Al n° 539891,

tendo como Relator Marco Aurélio, com a seguinte ementa:

TRIBUTO - AUTOLANCAMENTO - EXIGIBILIDADE. O institute do
autolangamento do tributo, a revelar, em tltima andlise, a confissdo do contribuinte,
dispensa a notificagdio para ter-se a exigibilidade - precedentes: Recursos
Extraordindrios n® 107.741-7/SP, relator ministro Francisco Rezek, com acérddo
publicado no Diario da Justica de 4 de abril de 1986; n° 102.059-8/SP, relator
ministro Sydney Sanches, com acérddo publicado no Didrio da Justica de 1° de
margo de 1985; n® 93.039-6/SP, relator ministro Djaci Falcio, com acdrdio
publicado no Didrio da Justica de 12 de abril de 1982; n° 93.036-1/SP, relator
ministro Rafael Mayer, com acérddo publicado no Disrio da Justiga de 17 de
outubro de 1930; € n® 87.229/SP, relator ministro Cordeiro Guerra, com acérdio
publicado no Diério da Justica de 31 de margo de 1978. (BRASIL, 2007)

E patente na leitura da ementa que, mais uma vez, o STF referiu-se a entendimento
‘proferido em julgamentos anteriores, entretanto, & estarrecedora a citagio do Al n° 87.229,
vez que tal decisdo colegiada ndo dedica nenhuma linha do relatério ou do voto ao tema em
debate, que é a necessidade do procedimento administrativo tributdrio nos tributos sujeitos ao
langamento por homologagfio.

O escorgo de julgados do STJ e do STF tem o propésito tinico de demonstrar que a

pritica nos Tribunais ndo possui nenhum compromisso cientifico para a reflexfio do

langamento por homologagio e o procedimento administrativo tributdrio.

O debate cientifico possibilita o revolvimento dos fundamentos tedricos, eis que
estes ndo podem ser constituidos por argumentos ndo testificdveis que impossibilitem a critica
e o aprimoramento do conhecimento. _

. Todavia, a realidade ¢ que a prética juridica, capitaneada pelos interesses da
Administragio Publica, norteou o entendimento sobre o lancamento tributirio por
homologagfio, em que a verdade (nfo questionada), alimenta sentencas e acérdios
voluntariamente para manter uma pretensa coeréncia jurisprudencial, quando o déficit
cientifico é exatamente pela auséneia de indagago ou critica em sentido contrario.

Em outros dizeres, a ciéncia do direito regressa aos primérdios do seu
desenvolvimento cientifico, pois adota significados acabados (LEAL, 2010, p. 264)*, que

excluem a critica e o desenvolvimento, afinal, consagra-se o estrangulamento do pensamento

% Assim aponta Rosemiro Pereira Leal (2010, p. 265): “O direito, em sua marcha secular, ficou entregue, como
dissemos, ao pragmatismo histérico-linguistico (mito do contexto), comstruindo-se - dogmaticamente, em
fundamentos supraestruturais, no sincretismo da logica classica e do tecnicismo juridico dos praxistas™.
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questionador pela préxis da jurisprudéncia, constataglio esta alcangada quando se verifica a
repeticio impensada de entendimentos no Judicidrio, como acima demoanstrado.

No entanto, hé autores que sobrelevam a pratica, a ponto de importa-la para a ciéncia
juridica, vez que esta deve andar a reboque da verdade jurisprudencial. Veja os dizeres de
Sérgio André Rocha (2010, p. 309):

Vé-se, portanto, que improcede z critica do Professor Alberto Xavier, ne sentido de
que a nogdo ampla de langamento confindiria atividades praticadas pela Fazenda e
pelos contribuintes cujos efeitos sdo diversos. Na verdade, na correta construcio
Jurisprudencial do Superior Tribunal de fustica se esté 2 atribuir os mesmos efeitos
a0 langamento feito pela Fazenda e ao autolangamento feito pelos contribuintes.
Tendo em consideragio o cenario acima apresentado, no qual se verifica que os
drgdos institucionais de aplicagdo do Direito Tributirio (Poder Judicisrio ¢ Fazenda
Piblica) estio concordes quanto ao fato de que o contribuinte realiza lancamento
tributdrio, o qual prescindiria de qualquer ato fazendario de liquidacdo, ha que se
reconhecer a mutagiio das regras haje contidas no Cédigo Tributirio Nacional sobre
a matéria.

Destarte a consideragiio alcancada, que sobrepuja a jurisprudéncia como o caminho

norteador do direito, impende refutar a compreensfo acritica do langamento tributério, visto

que para a construgdo tedrico-cientifica de qualquer estrutura juridica, o “enfoque realista”

nos dizeres de Sérgio André Rocha (2010, p. 305}, apenas permite a homologac¢io da pratica,
sem qualquer produgiio de conhecimento. _

Aligs, a Administragiio Publica na interpretagdo das leis tributarias, como no caso do
langamento por homologacsio, inadvertidamente age em prol da pretensio em ratificar o
principio da praticidade tributéfia46, vez que legitimada pelo entendimento Jurisprudencial,
aplica o direito a bel realizacio da sua interpretacio.

Diante desse cendrio nebuloso, cabe alertar estudo realizado por Ingeborg Maus
(2010) sobre a Alemanha nazista, em que ha a desformalizaciio do direito, com beneficio para
0 Judicidrio que tem suas competéncias reforgadas em detrimento das leis que sdo superadas,

E ainda constata a autora que, como o Judicidrio deforma a legalidade, inclusive os
atos administrativos, como resultado da confrontacdo com a Administracdo Publica, hi o
“[..]preenchimento do direito quanto a sen contetdo, no qual a fungdo judiciaria se ajusta 3
fungdo administrativa” (MAUS, 20190, p. 59).

Evidentemente, a ciéncia juridica deve preservar e evitar a assung¢do de herancas
totalitérias, maléficas para a construgio democritica, como a deformaco da ciéncia do direito

come ocorrida no Estado alemiio.

. * Eduardo Maneira (2004) apoiado nos dizeres de Sacha Calmon e Misabel Derzi, defende que a praticidade &
“[-..Jurn atributo da legalidade, no sentido de que a fei deve ser exeqaivel e possivel a aplicagio”.
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Neste estudo, a desformalizagéio do langamento por homologagio, com a dispensa do
procedimento administrativo tributdrio, muito embora haja previsio no art. 142 do CTN, &
inquietante.

Pugnar pela via interpretativa a modificago da lei, em busca do desapego a
literalidade como satisfagdo da realidade, como propde Sérgio André Rocha (2010, p.314), é
sucumbir a ciéncia juridica ao voluntarismo do intérprete.

Ainda mais quando a jurisprudéncia tanto do STJ como do STF, caminham
exatamente em fun¢do da praticidade da Administragio Publica, que com argumentos
metajuridicos, como a massificagio da tributagfio, tenta justificar a desformalizagio do
instituto juridico do langamento.

Na contraméo do entendimento jurisprudencial, mas com alicerce cientifico, aponta
Paulo Adyr Dias do Amaral (2011, p. 127) que no langamento por homologagio, o ato
administrative nio ¢ praticado pelo contribuinte, pois a Administragio Publica ¢ responsavel
pelo ato final de formalizagdo do langamento. Afirma ainda Amaral (2011, p.130) que nio
existe a figura do autolancamento, eis que ¢ ato administrativo, com competéncia exclusiva de
agente plblico.

Paulo Adyr Dias do Amaral (2011, p. 201) ao confrontar acérdio proferido pelo STJ,
tendo como Relator Teori Albino Zavascki, que reafirmou a dispensa do procedimento
administrativo tributario, assim contradita:

Primus, porque leis ordindrias por ele mencionadas, ao conceberem a formalizagio
do crédito ributdrio por mera declaragfo do contribuinte, violam frontalmente o
pardgrafo Gnico do art. 142 do Cddigo Tributério — pois ele dispde que o langamento
(ato privativo da Administragdo) é obrigatdrio. Secundus, nos incisos II e ITI do art.
149 esta dito que, na hipdtese de nfo prestagfio de declaragio ou esclarecimentos,
haverd langamento de oficio. Mas de forma alguma se pode inferir dai que, prestadas
as declaragdes ou informagBes, estaria, por isso, dispensada a homologacio ou
notificagiio expressa. Muito ao contrério, o art. 150 do Cédigo € claro ao ditar que a
homologacio da atividade paraadministrativa desenvolvida pelo contribuinte deve
ser preferencialmente expressa — admitida a homologagdo implicita como excegdo.
Por fim, quando o Ministro Zavascki afirma que o art. 150 do Cédigo Tributério
autorizaria a formalizagfio do crédito tributario sem qualquer atuagio estatal, parece-

nos ter se apoiado nesse dispositivo para apagar desse diploma o art. 142 (que
apresenta o langamento come obrigatdrio, além de privativo da Administragio).

A citagdo sintetiza e da contornos ao debate existente no meio doutrindrio e
jurisprudencial, acerca da exigéncia ou ndio do procedimento administrativo tributdrio no

langamento por homologacio.



62

Compreendemos que o debate sobre a exigéncia findaria pela propria redacio do art.
142 do CTN, contudo, como teorizado no presente trabalho, a oportunidade de manifestagio
pelo procedimento ¢ imprescindivel para formalizac8o do crédito tributério.

Embora o contribuinte formule a declaragfio ¢ o pagamento do tributo no langamento
por homologac#o, a obrigatoriedade legal de informar a Administragio Publica, nfo implica
em rentncia ao c.ontraditério ¢ a ampla defesa, vez que sfio garantias constitucionais e, como
tais, sdo irrenunciaveis. | |

A imposigiio kegal de exigir que o contribuinte formule a etapa precedente ao efetivo
langamento, nfic merece qualquer reparo, pois ¢ desejavel que os cidaddos participem da
gestdo tributéria do Estado.

Contudo, impingir que nfio haja oportunidade apds a declaragfio do contribuinte
sobre o tributo devido, € restringir a participagido do cidaddo, pela nfio existéncia de
procedimento administrativo tributario.

E como ji explanado, é o procedimento que permite atingir uma decisio
compartilhada, resultante da aceitabilidade dos interessados e, por ora, legitimados ao
processo, para debater a melhor interpretacio do sentido da lei.

Aspectos metajuridicos nfo aleram ou influenciam o debate, assim, embora a
instauraciio de opox’cunidéde para manifestagio do contribuinte por meio do procedimento
administrativo tributdrio implique em atraso na formalizag¢fio do crédito tributario, o que estd
‘em debate ¢ o devido processo constitucional, que jamais podera ser omitido na construgio
‘democrética do Estado.

Realizar o procedimento administrativo tributirio, com oportunidade para exercicio
- do contraditério pela Administragfio Publica, € a certeza que a lei nfo terd o sentido imposto
unilateralmente por uma parte, mas sim pelo debate das partes pela discursividade do
processo. -

Assim, com o reconhecimento do procedimento administrativo tributirio no
langamento por homolo gag‘c’io, importaria qué, cumprida a etapa precedente pelo contribuinte,
com a elaboragio da declaragio exigida por lei, célculé do montante do tributo devido e
demais exigéncias, haveria o ato expres.so de homologagéo com intimagio do éontribuinte
para ciéncia e porventura retificagfio; ou, verificado qualquer vicio na declaragio, pagamerto,
seja por omissdo ou inexatidio do contribuinte, instaurar-se-ia o procedimento como no

langamento de oficio, conforme conclui nesta linha Paulo Adyr Dias do Amaral (2011, p.
412). | | | | C |




Entretanto, muitos sfo os aspectos que a prética tributiria nio se preocupou em
jonar com a ndo instauracio de procedimento administrative tributdrio nos tributos
tos ao langamento por homologagio, como ¢ o caso alertado por Paulo Adyr Dias do
ral (2011, p. 414) sobre a ndo homologacio de compensaciio de tributos e a auséncia
unidade para o contribuinte manifestar em contraditério. Alids, tamanha ¢ a afronta ao
-iiaiio do contraditério que até a jurisprudéncia do STI* j4 reconheceu o descumprimento
rantias constitucionais do processo.

- Outro ponto omisso é a responsabilizagio dos sécios, pelo art. 135 do CTN, pois
mo ndo hd procedimento administrativo tributdrio, como ficaria a comprovagio de culpa

pessoa fisica dos sdcios? Tal questionamento serd abordado especificamente no t6pico

[BUTARIO. DECLARACAO DE CONTRIBUICOES DE TRIBUTOS FEDERAIS - DCTF.
NSACAO. AUSENCIA DE PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL. CREDITO NAO
TITUfDO DEVIDAMENTE.
fico na jurisprudéncia desta Corte que a declaragdo do tributo por meio de DCTF, ou documento
ente, dispensa o Fisco de proceder 4 constituicdo formal do crédito tributdrio. Precedente: Recurso
| representativo de controvérsia n.® 962.379/RS.
obstante, tendo o contribuinte declarado o tribute via DCTF ¢ realizado a compensacfio nesse mesmo
mento, também ¢ pacifico que o Fisco nio pode simplesmente desconsiderar o procedimento adotade pelo
ibuinte e, sem qualquer notificagiio de indeferimento da compensagio, proceder A inscrichio do débito em
tiva, negando-lhe certiddio negativa de débito. Precedentes: REsp 1.140.730/RS (Rel. Ministro Mauro
bell Marques, Segunda Turma, Die 21.06.201 1); AgRg no REsp 1.241.892/PR. (Rel. Ministro Herman
n, Segunda Turma, Dle 20.05.2011); AgRg no REsp 892.901/RS {Rel. Min. Humberto Martins,
2 Turma, DU de 07.03.08) e REsp 999.020/PR (Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, DJe
2008). - _
Tavo regimental nio provido. (BRASIL, 2011)




	db07d7ad79bd6c6dac1ea366d079ea0e8c4be4684d541e23942bf21ec45f9c16.pdf
	12788cf9bfcf5aeefabcaec35625e28669e5e3918318dcd67803e065a1c11c8b.pdf
	07e1036324ceddef15f82e50dfebe2055070ca811fec02e413e9e1162666262c.pdf
	db07d7ad79bd6c6dac1ea366d079ea0e8c4be4684d541e23942bf21ec45f9c16.pdf

