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Sobre oslimites arevisao do despacho decisorio

O processo administrativo fiscal (PAF), destinado precipuamente areger a determinacao e exigéncia dos
créditos tributérios, € ricamente disciplinado pelo Decreto 70.235/72, que mesmo sendo anterior a
Constituicdo Federal de 1988, é capaz de assegurar aos contribuintes o contraditorio e aampla defesa
determinados pelo seu artigo 5°, LV. Emboratal diploma normativo seja passivel de melhorias[1]

, supre afalta de um regramento sistematizado em nivel de legislacdo complementar, umavez que a
nronncta necen cantidn arahnini Ngp sendo trazida para o texto aprovado do Codigo Tributario Nacional

Thais de Laurentiis
Professora

Apesar de ndo trazer uma disciplina completaarespeito do PAF, o CTN

apresenta regras fundamentais que estabelecem limites a atuag&o das autoridades administrativas no
exercicio do poder/dever de revisao do langcamento tributario, as quais, portanto, sdo diuturnamente
trazidas ao ambito do PAF: os artigos 146 e 149 [2]. Enquanto o primeiro trata de impossibilidade de
alteracdo de critério juridico adotado no lancamento tributario; o segundo aborda as hipéteses em que
o langamento pode ser efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa.

Dai ja é possivel depreender o inicio da problemética tratada na coluna deste semana: tanto o Decreto
70.235/72 quanto o CTN cuidam, a principio, tdo somente dos limites da atuacéo da autoridade tributéria
em processos iniciados a partir de um lancamento tributario. Enquanto isso, como é consabido, o
mesmo PAF aplica-se também a processos que se iniciam a partir de pedidos de

restitui céo/ressarcimento/compensacao (cf. artigo 135 daIN 1.717/2017).

Exsurge, entéo, a seguinte divida: os limites arevisdo do langcamento tributario, estipulados pelos artigos
146 e 149 do CTN, devem mutilar o direito das autoridades fiscais de corrigirem despachos decisorios
exarados para ndo homologar ou homologar parcialmente créditos tributarios requeridos pelos
contribuintes em processos de suainiciativa?
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A duvida aparece para 0s casos em que o despacho revisor € prejudicial ao contribuinte. Nas hipoteses
em gque demonstrado erro de fato no preenchimento de declaracdo que seja favoravel ao contribuinte, a
propria Receita Federal ja se manifestou no sentido do cabimento da emissdo de novo despacho, revendo
ando homologagéo anterior, com base no artigo 149 do CTN (Parecer Normativo Cosit n° 8, de
3/9/2014).

A questdo fica pal pitante guando se lembra que no ambito federal, o PAF (Decreto 70.235/72) é
arrematado pelaLei n°® 9.784/99. Ambos os regimes, especial e geral, respectivamente, sdo
complementares e merecem leitura e interpretagao conjugada [3].

A aplicacdo subsidiariada Lel n°9.784/99 ao PAF é expressa, sendo amplamente aceita pelo Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (Carf). Assim, "é possivel afirmar que salvo dispositivos de indole
estritamente procedimental, todas as hormas veiculadas pela Lei n°® 9.784/99 so aplicavels ao processo
administrativo fiscal federal" [4].

Pois bem. O artigo 53 da Lel n° 9.784/99, dando efetividade ao principio da autotutela que rege a
Administracdo Publica, impde que ela deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade. No caso de invalidacéo de ato do qual decorram efeitos favoraveis ao administrado, decai no
prazo de cinco anos o direito de a Administragao fazé-1o (artigo 54). Muito embora hgja atualmente
vozes na doutrina apontado para a necessidade de reavaliagéo desse paradigma da livre anulagéo dos
atos administrativos [5], nesse sentido consagrou-se a jurisprudéncia dos tribunais superiores, espelhada
nas Simulas 473 [6] e 346 [ 7] do STF.

Percebe-se que adisciplinatrazida pelaLe n®9.784/99 é muito mais branda do que o CTN, em termos
de limitagdo ao direito de a Administracdo revisitar seus proprios atos.

Segundo suainteligéncia, verificado qualquer descompasso entre 0 ato administrativo (despacho
decisorio arespeito de pedido de crédito, no caso) e os dizeres dalel, este sera passivel de alteragdo
dentro do prazo quinquenal. Ndo se fala em vedacéo a alteracdo de critério juridico (como o artigo 146
do CTN); tampouco em situacOes restritas de revisao atinentes a incorrecdes ou omissoes decorrentes de
atos do sujeito passivo (artigo 149 do CTN).

Eisai o dilema enfrentado pelo Carf ao analisar a questdo, devendo decidir se aplica por interpretacdo
extensiva os dizeres do CTN que versam sobre lancamento tributério aos processos de

restitui cao/ressarcimento/compensagao, ou se aplica unicamente adisciplinadaLei n®9.784/99 paratais
casos. Vale dizer, deve-se decidir se 0 mais adequado € levar em conta a natureza tributéria do crédito
pleiteado pel os contribuintes, ainda que isso implique em uma leituralarga das normas juridicas; ou se 0
aspecto fundamental é tratar-se o despacho decisorio de um ato administrativo, o qual é especificae
claramente regido pela Lei n°9.784/99. Numa sintese: prevalece o Direito Tributario ou o Direito
Administrativo?

Em andlise da jurisprudéncia do Carf, podemos organizar cinco grupos de decisdes a respeito do tema.
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No primeiro deles existe um afastamento categ6rico da aplicacdo do artigo 146 e 149 do CTN aos
processos de iniciativa do contribuinte, a partir da aplicacéo do principio da autotutela e no dever da
Administracdo Publica de anular os atos ilegais (Siumula STF n® 473 e artigo 53 da Lei 9781/1999),
estabelecendo que o limite seria 0 prazo de cinco anos para tanto (Acordéos n° 3401-003.878 [8], 3201-
007.164 [9] e 9303-008.801), bem como a competéncia da DRF para a emissdo do despacho revisor
(Acordao n° 3401-005.799) [10].

Dentro desse primeiro grupo, vemos alguns pontos i nteressantes para sustentar a escolha feita pelos
julgadores. No Acorddo n° 3201004.922, o voto vencedor aborda aimpropriedade de se falar em
reformatio in pejus. "O fato aqui ndo € de reforma para pior, mas de controle da legalidade — o poder
de autotutela da Administracéo Puablica de rever seus proprios atos quando eivados de vicios de
legalidade”. JAo Acorddo n° 1301-004.602 frisa que a atuacédo dos 6rgéos de julgamento administrativo
é distinta a depender da origem do processo. ""No lancamento, aprecia-se se 0 ato € valido ou ndo, no
sentido de setornar definitivo ou é retirado do mundo juridico. O efeito do acordao é constitutivo
negativo. Nos casos de restitui cdo/compensacéo, o efeito do acorddo é declaratério”. Em minucioso
voto sobre os cléssicos fundamentos sobre a teoria dos atos administrativo, o Acérdao n° 204-02.300, vai
a0 caso concreto para apontar quao "absurda’ era ainterpretacéo adotada no despacho decisorioinicial,
0 que o maculava com vicio inconvalidavel deilegalidade, devendo ser extirpado do ordenamento
juridico com efeitos ex tunc.

O segundo grupo de decisdes parte do pressuposto que seria possivel a aplicacdo do artigo 146 do CTN
em processos de ressar cimento, mas, diante das particul aridades dos processos que analisaram,
entenderam que ndo havia alteracéo de critério juridico que impedisse a edicdo do despacho revisor (e.g.
Acdrdao 3403-000.886 [11]). Foram assim, no mesmo sentido do entendimento do Superior Tribunal de
Justica sobre 0 tema, ateor do REsp 1.445.763. Ainda nesse grupo, cabe colocar o Acérdao 3301-
004.693, que entendeu ser aplicavel o artigo 149 do CTN para arevisao do despacho decisorio, mas no
sentido de convalidar o procedimento de revisdo ocorrido no caso (parareduzir o direito creditorio
anteriormente reconhecido), o qual derivou do fato do Dacon conter equivocos, levando a Administracéo
aexarar um primeiro despacho decisorio com homologacdo de crédito por erro de fato.

Por suavez, o terceiro grupo de decisdes (Acordao 1803002.340; Acdrddo n° 1302-001.762; Acdrddo n°
3201-003.041; Acordéo n° 1301-004.200) distingue duas situacdes: 1) a superacdo de questdo prejudicial
do despacho decisorio por decisdo proferida pel os 6rgaos de julgamento do PAF (aqual deve dar lugar a
novo ato administrativo pela DRF, acerca de existéncia, suficiéncia e disponibilidade do crédito
pleiteado); 2) da alteracdo do critério juridico.

Em muitas oportunidades esse julgamento é oriundo do bom emprego da Simula Carf n° 84, a qual
determina que 0 pagamento indevido ou a maior atitulo de estimativa caracteriza indébito na data de seu
recolhimento, sendo passivel de restituicdo ou compensacéo, a qual supera o motivo da ndo
homologagéo do despacho decisorio original. Falecendo ainstanciarecursal de competéncia para
avaliar acertezaaliquidez do crédito tributario em caréter originario, determina-se que 0 processo
retorne a unidade de origem para examinar o mérito do pedido, nos termos do artigo 170 do CTN,
intimando, inclusive, o contribuinte atrazer os documentos que entender necessarios para comprovacao
do indébito.
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Na hipotese em que é afastada uma preliminar de decadéncia utilizada como motivo do despacho
decisorio original, aplica-se amesmalégica (Acorddo 302-35.943).

O quarto grupo de decisdes € formado por acordaos que aplicaram o artigo 146 do CTN para 0s
processos de restituicdo / ressarcimento / compensacao.

Contudo, em uma leitura atenta das deci sbes, percebe-se que a aplicagdo do referido dispositivo ndo foi
no sentido de impedir umarevisdo de ato administrativo pela DRF (proibir a emissdo de um segundo
despacho decisorio, revisor do primeiro, que eramais benéfico ao contribuinte), mas, sim, de impedir
gue as instancias julgadoras modifiquem os fundamentos juridicos adotados pelo despacho decisdrio
para manterem a negativa do direito creditorio pleiteado.

E o que restou consignado nos Acérdéos 3301-009.520, 3301-007.321 e 3401-002.668, sendo que desse
ultimo destacamos a seguinte passagem: "(...) A decisdo de piso modificou por completo os critérios
juridicos do despacho decisorio, que em momento algum tratou as compensacoes apresentadas pelo
contribuinte como néo declaradas, mas sim, a par de toma-las como validas, procedeu a sua
homologacéo parcial, em decorréncia da glosa dos créditos ora combatida. Ent&o, se a instancia
recorrida entendia equivocado o procedimento da unidade preparadora, competia-lhe anular o
despacho decisorio exarado para que outro fosse produzido, ndo ela propria, através da decisao,
alterar os fundamentos juridicos do ato administrativo original (despacho decisorio), o que ndo é
permitido pelo art. 146 do Codigo Tributario Nacional™.

Houve, portanto, uma aplicacéo classica dos dizeres do 146 do CTN para despacho decisorio no ambito
do processo administrativo, impedindo que decistes da DRJ inovem o critério juridico adotado pela
autoridade fiscal de origem, ferindo a competéncia, o direito ao contraditorio e a ampla defesa que
regem o PAF (artigo 59, incisos | e |l do Decreto n°® 70.235/72).

Finalmente, o quinto "grupo”, nareaidade, € composto por um unico acérddo, de n® 1401-001.487. Esse
foi o singular precedente encontrado no sentido de limitar arevisdo de oficio do despacho decisério, em
prejuizo do contribuinte, pelas regras do CTn° Sua ementa é esclarecedora sobre as razdes de decidir:
"Uma vez publicado um Despacho Decisorio que homologa totalmente a compensacao, extinguindo,
portanto, o crédito tributario por inteiro, ndo é possivel voltar atrés para publicar um novo Despacho
Decisorio que homologa apenas parte da compensacao e extingue, entdo, apenas parcialmente o crédito
tributario. Havendo publicacdo de homologacdo de compensacao, extinto esta o crédito e preclusa
qualquer nova tentativa de examina-lo, salvo no caso de nulidade do primeiro Despacho Decisorio. E,
portanto, nulo o segundo Despacho Decisorio”.
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Pelajurisprudéncia analisada nesta oportunidade, podemos concluir que o Carf tem admitido a
invocacdo do artigo 146 do CTN paraimpedir alteracéo de critério juridico pela decisdo administrativa
em relacdo aos motivos utilizados pelo despacho decisorio acerca de pedido de crédito do contribuinte.
De outro lado, a orientacdo majoritaria € no sentido de ndo utilizar tal limitacdo (ou as do artigo 149 do
CTN) paraimpedir arevisdo do despacho decisorio pela propria autoridade fiscal (revisdo de oficio),
sendo aplicado paratais casos a disciplina comum do processo administrativo tragada pelo artigo 53 da
Lei n®9.784/99, podendo a Administracéo exercer seu poder de autotutela para controlar a legalidade de
Seus atos, mesmo em prejuizo do contribuinte. Nesse cabo de guerra, tem vencido o principio geral de
direito administrativo, o que nos leva arecordar da antiga mas atual proposta Hely Lopes Meirelles[12]
para aformulacdo de umateoria geral do processo administrativo, sendo o processo administrativo
fiscal espécie desse género e, por isso, submetido aos seus principios gerais.

[1] Vide os bens colocados esforcos do projeto "Diagnostico do Contencioso Tributario Nacional”
promovido pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e pela Receita Federal em parceria com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento BID: https.//www.cnj.jus.br/acordo-com-receita-federal -permitira-
diagnosti co-sobre-contencioso-tributario/.

[2] Sobre o tema, j& pudemos nos manifestar no seguinte artigo académico: DELIGNE, Maysa de Sa
Pittondo. LAURENTIIS, Thais de. Alteracdo de critério juridico e a jurisprudéncia do Carf. In:
Andlise criticada jurisprudéncia do Carf. FERNANDES, Rodrigo Mineiro. GODOI, Marciano Seabra
de. MURICI, Gustavo Lanna. RODRIGUES, Raphael Silva. (orgs.). Belo Horizonte: Editora D’ Placido,
2019. pp. 367-385.

[3] MARINS, James. O Direito Processual Tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010, p. 233.

[4] ROCHA, Sérgio André. Processo administrativo fiscal — Controle administrativo do langamento
tributario. Sdo Paulo: Almedina, 2018, p. 346.

[5] Por todos, ver AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 461.

[6] "A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando elvados de vicios que os tornam ilegais,
porgue deles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial.”

[7] "A Administragdo Publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.”
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[8] Esse acordéo foi proferido pelo voto de qualidade, destacando-se o voto do Relator no sentido da
impossibilidade de se revisar o despacho decisorio eletronico.

[9] Igualmente esse julgado se deu pelo voto de qualidade.

[10] A deciséo salienta que o novo despacho decorreu de uma diligéncia requerida pela DRJ, mas quem
fez foi a DRF, ent&o ndo houve problema com relacéo a competéncia. Cita o artigo 18, 83° do PAF, que
entende aplicar-se plenamente aos pedidos de ressarcimento/declaracéo de compensacdo. Ainda sobre a
guestdo da competéncia, ver o Acdrddo n° 3401005.935.

[11] A decisdo afasta a aplicagdo do artigo 146 ndo porque néo caberia em despacho decisorio, massim
porqgue se pretendia aimpossibilidade de alteracdo de critério fora do interim de um processo
administrativo fiscal.

[12] Direito Administrativo Brasileiro, 342 ed. S&0 Paulo: Malheiros, 2008, p. 707.
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