zY

Mmistério PosLico FEDERAL
ProCURADORIA DA ReposLica no Distrrro FEDERAL

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ FEDERAL DA 162 VARA DA SECAO
JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL

APELACAO Ne (} 3 /2013/P]/PRDF/MPF

ACAO POPULAR Ne: 60965-41.2012.4.01.3400

REQUERENTE: FERNANDA SORATTO ULIANO RANGEL

REQUERIDOS: FLINT GROUP TINTAS DE IMPRESSAO e UNIAO
FEDERAL

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, pelo Procurador da
Repiblica que este subscreve, com base na Constituicdo Federal, na Lei
Complementar n® 75/93, na Lei n? 7.347/85, bem como no Cédigo de Processo
Civil Patrio, artigo 499, vem perante Vossa Exceléncia interpor o presente

recurso de

APELACAQ
nos termos dos artigos 513 e seguintes do CPC, para que, ndo utilizada a
faculdade constante no paragrafo tinico do art. 296 do CPC, dele conheca e julgue

o Egrégio Tribunal Regional Federal da 12 Regido, na conformidade das razdes

que se seguenmn.

Brasilia/DF, 15 de marco de 2013.

Mha Janior

Procurador da Republica
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EGREGIO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO

ACAO CIVIL PUBLICA N2: 60965-41.2012.4.01.3400

REQUERENTE: FERNANDA SORATTO ULIANO RANGEL

REQUERIDOS: FLINT GROUP TINTAS DE IMPRESSAO e UNIAO
FEDERAL

RAZOES DA APELACAO
COLENDA TURMA,

Ar. sentenga de extingdo do processo sem resolucio do mérito
(fis. 61/63), de que ora se recorre, ndo merece ser mantida, pelos fundamentos

a seguir aduzidos:
1. DA ACAO

FERNANDA SORATTO ULIANO RANGEL propds agdo popular
contra a sociedade empresaria FLINT GROUP TINTAS DE IMPRESSAO LTDA.
e a UNIAO FEDERAL objetivando anular Acérdio Administrativo prolatado
pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais nos autos do Processo
Administrativo Fiscal n? 10882.001126/2008-32 que exonerou, de forma
ilegal, as multas isoladas por auséncia de recolhimento das estimativas
mensais de IRP]/CSLL, corretamente lancadas em desfavor da ré FLINT GROUP
LTDA. Pretende, outrossim, condenar a Unido a constituir definitivam
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multas isoladas, ou, alternativamente, condenar diretamente a empresa ao

pagamento.

Narra a inicial (fls. 04/31) que o CARF entendeu, de forma
ilegal, que a multa de oficio absorveu a multa isolada, valendo-se de um
principio de direito penal inaplicdvel ao direito tributdrio. Questiona, assim, o
cancelamento da multa isolada, que tem o escopo de proteger o fluxo de caixa
do Erdrio, sob o entendimento de que seria impossivel sua cobranca por
inobservancia do regime de estimativa em conjunto com a multa proporcional
por falta de recolhimento do IRP] e CSLL calculados sobre a base ajustada
anual, ainda que o contribuinte tenha apurado prejufzo fiscal ou base de
célculo negativa para a contribuigdo social sobre o lucro lguido, no ano-

calendario correspondente.

Enfatiza que a multa aplicada com base no art. 44, inciso IV, da
Lei n? 9.430/96 em desfavor do contribuinte ocorreu pela falta de
recolhimento do imposto/contribuicdo por estimativa mensal decorrente da
sistematica de tributagdo a qual submetida por op¢do prépria. Ressalta que o
CARF ndo pode realizar controle de constitucionalidade e que a possibilidade
de cumulagdo da multa de offcio com a multa isolada é corroborada por

julgados dos Egrégios Tribunais Regionais Federais da 12, 32 e 52 Regifes.

A autoridade fiscal lancadora entendeu que a multa de oficio
exigida por falta de pagamento do IRP] e da CSLL devidos na apuracdo anual, e
a multa isolada por falta de recolhimento das antecipa¢des mensais, calculadas
sobre bases de cdlculo estimadas, tém hipotese de incidéncia e base de célculo
distintas. Desse modo, fixou que, de acordo com expressas disposi¢des legais, a
incidéncia de multa isolada é completamente auténoma em relacio a obrigacdo

tributaria principal e deve ser aplicada a pessoa juridica sujeita a tributacdo

com base no lucro real, e optante pelo pagamento do IRP] e da CSLL, em




MumustErio PosrLico FEDERAL
Procuraooria pa ReposLica no Distrire FEDERAL
Processo v 60965-41.2012.4.01.3400

meés, determinados sobre bases de célculo estimadas, por descumprimento da

obrigacdo de antecipar o IRP] ou a CSLL mensalmente devidos.

O CARF, conforme se verifica as fls. 35/50, entendeu que o art.
44, da Lei 9.430/96 é norma sancionatéria que se destina a punir infracio
substancial, ou seja, falta de pagamento ou pagamento a menor da estimativa
mensal. Embora tenha reconhecido que os pressupostos para aplicacdo
ocorreram no caso, concluiu que a mesma irregularidade, é dizer, a falta de
recolhimento de estimativa refletiu no ajuste anual ensejando a exigéncia da
multa de oficio proporcional de 75%. Com esse raciocinio, ponderou que o caso
trazia dupla penalidade da mesma infracdo, o que nido haveria amparo no art.
44 da Lei 9.430/1996, pois o legislador ndo excetuou expressamente a

cumulatividade de penalidades da mesma forma como levou a efeito na Lei n?®
4.502/1964.

As fls. 52/54, a autora popular juntou seu tftulo eleitoral e a

certiddo de quitagdo eleitoral.

O MM, Juizo da 162 Vara Federal da Secio Judiciaria do
Distrito Federal indeferiu a inicial e extinguiu o processo sem resolucio do
merito, nos termos do artigo 267, incisos [ e VI, ¢/c artigo 295, pardgrafo nico,

II, todos do CPC (fls. 61/63)

Contra referida decisdo, a autora popular interpds apelagdo
(fls. 65/80).

Este Parquet também interpde o presente recurso de Apelacio

para que seja reformada a sentenga supramencionada.

2, FUNDAMENTOS PARA A REFORMA DA SENTENCA

gl
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Insurge-se o Ministério Publico

Federal

contra

0

indeferimento da petigdo inicial, tendo em vista que as questdes processuais

levantadas ndo impedem que o mérito seja analisado.

A sentenca recorrida, a fl. 251, assim pontuou:

“(..) Apds muito refletir sobre este caso, entendo que a
inicial deve ser indeferida, uma vez que ndo hd interesse
processual e hd inépcia: a leitura da inicial ndo revela qualquer
ato lesivo ao patriménio piblico, de tal maneira que da narragdo
dos fatos ndo decorre logicamente logicamente o pedido (...)

De fato, a autora popular ndo aponta qualquer ato lesive ao
patriménio publico que teria sido praticado pelos conselheiros
indicados que participaram do julgamento que se quer anular, Ou
sefa, uma condigfo para o processamento da acdo popular é
Justamente a demonstracdo, em tese, na petigdo inicial de algum
ato lesivo ao patrimdnio decorrente de ilicito,

4 tese Inicial seria simplesmente a de que a posigdo juridica
adotada pelo Colegiado ter-se-ia afastado do melhor direito.
Acontece que, ao se analisar os votos, percebe-se que a posicdo
Juridica adotada e majoritdria tem fundamentos relevantes e &
razodvel, mesmo que se admita posicdo contrdria. Ou sefa, ndo hd
minimamente interesse de favorecer quem quer que seja (...)

Nessa ordem de ideias, uma agdo popular apta a ter
processamenta ndo deve apenas indicar qual a tese juridica serig
melhor, sob o ponto de vista do autor, no que se refere a um
Jjulgamento colegiado administrative. Deveria, sim, indicar algo
mais. Como jd dito, ter-se-ia que demonstrar algum tipo de ilicito
(seja ele qual for) praticado no julgamento {...)

As Instituicdes, que atuam por seus drgdos, devem ter a
tranquilidade de desenvolver o seu papel, respeitando seus
procedimentos e suas atribuicdes, no sentido de proferir a decisdo
juridica que entenda mais adequada, desde que o faca
Sfundamentadamente. Os seus agentes, por sua vez, ndo podem ser
obrigados a responder, ¢ mingua de indicio de qualquer desvio, a
agles judiciais e se sentirem ameacados por adotarem tal ou qual
posicdo juridica. Ou sefa, o Judicidrio ndo deve admitir a utilizacdo
de acdes populares coma forma de intimidar agentes piiblicos.

Sobre a situagdo ora examinada, noto, alids, que a imprensa
Jjd comega a noticiar ¢ ajuizamento em cascata de 59 agdes
populares por parte da autora. Indica-se que tal modo de agir
seria uma espécie de revide pelo fato de seu marido, Renato
Chagas Rangel, um dos advagadoes que patrocinam a causa, ter
sido demitido do cargo de Procurador da Fazenda Nacional. Ou
sefa, sem querer negar a condicdo de cidadd brasileira, com todos
0s seus direitos e deveres, hd espago para se vislumbrar um
evidente abuso ne direito de demandar e o intuito de apenas
atingir membros do Conselho Administrativo de Recursos Fis,
(CARF) (..)"
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Como destacado pela d. magistrada, a presente demanda é
uma das 59 a¢des populares ajuizadas pelo ex-procurador da Fazenda Renato
Chagas Rangel contra decisdes do CARF favoraveis a contribuintes, na condicdo
de advogado, figurando sua multher como autora popular. Em linhas gerais, os
processos questionam decisdes em que o CARF deu razdo aos contribuintes e
ndo ao Fisco, 0 que resultaria na omissdo da Unido em seu papel de
arrecadadora. Ndo sdo alegados dolo ou coluio por parte dos conselheiros da
ultima instdncia administrativa do Ministério da Fazenda para discussdes

entre contribuintes e o fisco federal.

E preciso deixar assentado o cabimento da acio popular no
caso concreto, para que ndo se crie um obstdculo judicial a uma via legitima - e
talvez Gnica na opinido de alguns juristas - de impugnacio de decisdes
administrativas do CARF quando favoraveis ao contribuinte. Para tanto, serd
realizada minuciosa andlise sobre os pressupostos processuais e as condicdes

da agdo.

2.1 HISTORICO DA NAO IMPUGNACAO JUDICIAL DAS DECISOES DO CARF

O recurso voluntdrio para o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais - CARF é o meio processual utilizado pelo contribuinte para
pedir a revisio do julgamento administrativo desfavordvel, de primeira
instancia, realizado nas Delegacias de Julgamento. O CARF corresponde 3
estrutura que sucedeu os extintos Conselhos de Contribuintes - CC e a Camara
Superior de Recursos Fiscais - CSRF, sendo responsavel pelo controle das
decisdes das Delegacias de Julgamento, nio apenas por meio do recurso

voluntdrio, mas por intermédio recursos de oficio, que é a remessa obrigatéria

s
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que as Delegacias de Julgamento devem promover de todas as decisBes

contrarias A Fazenda Publical,

A Lei n°® 11.941/2009 criou o Conselho como 6rgio julgador
de segunda instancia do processo administrativo fiscal. A Cimara Superior de
Recursos Fiscais deixou de ser érgio recursal administrativamente auténomo
e passou a integrar a estrutura do CARF, sendo responsivel pelo julgamento de
recurso especial. O 6rgdo é integrado paritariamente por igual nimero de
especialistas em assuntos tributdrios divididos entre representantes da
Fazenda Nacional (Auditores-Fiscais) e representantes de contribuintes
(indicados por entidades de classe de nfvel nacional representativa do setor

produtivo e de trabalhadores)?,

A escolha dos integrantes do CARF é realizada por um comité
de selecdo de conselheiros (CSC), 6rgdo vinculado & Secretaria Executiva do
Ministério da Fazenda no qual tém assento nio apenas representantes do
CARF, da Secretaria da Receita Federal e da Procuradoria da Fazenda, mas
também representantes dos contribuintes e da sociedade civil. A legislacdo
responsdvel pela criagdo do CARF, embora tenha representado algum avango,
manteve a formac¢édo do colégio paritdrio por intermédio de nomeagdo técnico-
politica, podendo gerar forte vinculagdo entre superiores hierdrquicos
fazenddrios ou entidades privadas ou sindicais apoiadoras. Apesar de o acesso
ao 6rgdo contar com a participacdo da sociedade civil, ele nido garante a
independéncia dos julgadores®. Em ocorrendo o empate na contagem de votos

(3x3} para alguma das matérias, o voto de desempate - também denominado

1 Cf. Marins, James. Direito processual t{ributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / James
Marins. - G, od. - S0 Paulo ; Dialética, 2012, p. 269 e 280.

2 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo administrativo tributdrio : comentirios ao decreto n.
7.574/2011 e a Constituigho Federal [ Eduardo Domingos Bottallo. - Sdo Paulo : Dialética, 2012, p.
80-82.

3 BOTTALLQ, Eduarde Domingos. Processo adminisirativo tributério : comentarios ao decreto n.
7.574{2011 e 2 Constituigdo Federal I Hduardo Domingos Botiallo. - Sao Paulo : Dialética, 20
85-86.
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de “voto de qualidade” ou “voto de Minerva” - serd sempre do Presidente do

6rgio, que serd titular da Fazenda Nacional®.

E de se ver que no ambito dos tributos administrados pela
Receita Federal do Brasil, os recursos sdo julgados por 6rgios administrativos
de funcdo exclusivamente julgadora, mas cujos integrantes, contudo, ndo
contam com a independéncia necessiria para garantir a imparcialidade dos
julgamentos tal como ocorre com os 6rgdo do Poder Judicidrio. A questio é

analisada por James Marins:

“8.2. Selecdo e designacdo de conselheiros, impedimento e
suspeicdo

a. 0 Comité de Selecdo de Conselheiros. Um dos temas mais
tormentosos do processo fiscal brasileiro é o referente ao acesso @
cadeira de julgador administrative. A formacdo do colegiado
parital através da nomeagdo técnico-politica entre Auditores-
Fiscais da Receita Federal do Brasil e representantes dos
contribuintes indicados pelas confederagbes representativas de
categorias econdmicas de nivel nacional e centrais sindicais, gera,
em alguns casos, indesejada vinculagdo entre superiores
hierdrquicos fuzenddrios ou entidades privadas ou sindicais
apoiadoras. Existem outros modelos mais apropriades. Na
Alemanha, por exemplo, a Finanzgerichtordenung criou auténtica
jurisdicdo tributdria, dotando seus juizes fiscais de garantias
quanto ¢ independéncia de sua atuagdo (vide, infra, capitulo 9),
enquanto que em nosso FPais prevalece a injuncdo hierdrquico-
politica, altamente susceptivel a interferéncias, tanto no dmbito du
representacdo. estatal como no dmbito da representacdo privada
com assento no Conselho Administrative de Recursos Fiscais. Sem
sombra de ddvida, o melhor sistema seria o da realizagdo de
rigorosos concursos piblicos para a funcdo de julgador
administrativo,garantindo-se a completa independéncia funcional
dos membros dos colegiados fiscais, dotando-lhes de garantias
equivalentes s dos juizes togados, como independéncia
hierdrquica para julgar, inamovibilidade e irredutibilidade de
vencimentos.,

De qualquer modo, 0 atual Regimento Interno do Conselho
Administrative de Recursos Fiscais prevé mecanismos que, embora
ndo resolvam o problema da independéncia dos julgadores,
propiciam maior controle sobre a escolha e a atividade dos
integrantes do CARF. Tais mecanismos referem-se & escolha e
designacdo de conselheiro (arts. 11 e seguintes do Anexo I do
RICARF) e ads critérios de impedimento e suspeicdo a serem

4 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / Jas
Marins. - G, od. - S80 Paulo ; Dialética, 2012, p. 274. /
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observados para o exercicio do cargo (arts. 42 e 43 do Anexo I do
RICARF),

Deve-se sublinhar que, em notdvel inovagdo no que se refere
ao sistema anterior, a escolha de integrantes do CARF serd
realizada por Comité de Selecdo de Conselheiros (CSC), drgdo
vinculado a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, no
qual ndo apenas terdo assento representantes do CARF, da
Secretaria da Receita Federal e da Procuradoria da Fazenda, com
também representuntes dos contribuintes e da sociedade civil. Este
Comité - espécie de "banca examinadorg” dos candidatos a
integrarem os colegiados do CARF - tem como missdo assegurar
que o ingresso em tdo relevante érgdo sefa acompanhado pela
sociedade civil™®

De qualquer forma, a decisio colegiada do CARF, ainda que
passivel de recurso, pode manter, anular ou alterar lancamento sem que isto
signifique novo langamento®, E dizer: o processo administrativo tributario é a
etapa litigiosa do percurso de formalizacdo da obrigacio tributdria no ambito
da Administracdo tributdria, mas a atividade desenvolvida em seu ambito,
conserva a natureza administrativa. E, portanto, atividade vinculada, embora
submetida ao devido processo legal. Nesse sentido, confiram-se também os

ensinamentos de James Marins:

“Ambos, procedimento de langamentv e processo
administrativo tributdrio, cuidam, cada qual com seu regime
Jjuridico praprio, de dar aplicagdo in concreto ds normas do Direito
Tributdrio Material (localizadas na dimensdo estdtica da
tributacdo}.

0 procedimento preparatério do ato de lancamento,
enquanto tarefa administrativa ndo litigiosa, € presidido por
principios de Direito Administrativo que conferem aos 6rgdos da
administracdo fiscal, por seus agentes publicos, um conjunto de
poderes-deveres direcionados para as finalidades de formalizagdo
e cobranca {ie fiscalizagdo, lancamento e arrecadacdo] de
tributos {que podem ser taxas, impostos e contribuicdes).

Essa fungcdo de langcamento ¢ vinculada e obrigatdria,
compelindo d autoridade administrativa verificar a ocorréncia do
evento imponivel, procedendo a descrigdo do conceito do fato e
enquadrando-o no conceito da norma juridica tributdria de modo
a extrair suas consegiiéncias juridicas que conduzam d
determinacdo do montante da obrigacdo tributdria e os sujeitos

5 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / James
Marins. - G, od. - S3o Paulo ; Dialética, 2012, p. 277-278.

6 Cf EDRESP 199600677697, GARCIA VIEIRA, STJ - PRIMEIRA TURMA,
DATA:02/05/2000 PG:00101 .DTPB:.
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ative e passivoe da relaglo juridica obrigacional {art. 142 e seu
pardgrafo unico do CTN).

Por outro modo de dizer, através do langamento o agente
administrativo verifica a ocorréncia do evento no mundo
fenoménico (fato imponivel, i.e, evento selecionado pelo legislador
como apto a gerar obrigacdo tributdria) e verifica seu encaixe na
descricdo hipotética contida na norma juridica tributdria
(hipétese de incidéncia), registrando a conjungdo entre fato e
norma, ou seja, formalizando para efeitos juridicos a subsungdo do
conceito do fato ao conceite da norma com o que se deflagra a
relagdio juridica tributdria de cunho obrigacional”.

Encerradas as possibilidades de impugnacdo administrativa, a
decisdo se torna definitiva (art. 80 do Decreto n® 7574/2011). Constitui-se
definitivamente, em sede administrativa, o crédito tributdrio ou,

eventualmente, declara-se a sua inexisténcia.

Comenfando o dispositivo em comento - correspondente ao

art. 42 do Decreto n® 70.235/1972)-, Eduardo Domingos Bottallo faz as

seguintes ponderacgdes:

“O dispositivo fala das situagdes em que as decisbes proferidas no
processo administrative tributdrioc tomam-se definitivas. Esta
definitividade, entretanto, apenas ocorre em relacdio @ Fazenda Publica,
nos casos em que as decisdes sdo total ou parcialmente favordveis ao
sujeito passive. Nos demais casos em que as exigéncias fiscais sdo no todo
ou em parte mantidas, abre-se para o sujeito passivo a possibilidade de
socorrer- se do Judicidrio, como previsto no art, 52, XXXV, da Constituicdo
Federal: “a lei ndo excluird da apreciagcdo do Poder Judicidrio, lesdo ou
ameaga a direito™

Assim, embora a revisibilidade da decisdo administrativa pelo
particular seja pacifica e amplamente assegurada pelos Tribunais, grande parte
dos tributaristas costuma conferir a decisdo definitiva favoravel ao sujeito
passivo foros de definitividade, por ndo mais estar sujeita a revisdo na esfera

judicial pela Fazenda Publica. Desse modo, estas decisdes constituiriam “coisa

7 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : {administrativo e judicial) / James
Marins. - 2. ed. -~ S3o Paulo : Dialética, 2002, p. 92-93.

8 BOTTALLQ, Eduardo Domingos. Processo administrativo tributdrio ; comentdrios ao decreto o,
7.574/2011 e & Constituigio Federal I Eduardo Domingos Bottallo. - Sao Paulo : Dialética, 201
90,
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julgada administrativa”, cujos efeitos, sob a perspectiva da Fazenda, sdo, em

tudo e por tudo equivalentes a “coisa julgada” formai®.

Desse modo, ndo tem sido conferida a Fazenda Publica a
possibilidade de ingressar em jufzo pleiteando a revisio de decisio
administrativa desfavordvel em sede do processo administrativo fiscal. Esse
entendimento é construfdo com base em trés argumentos principais: 1) a
garantia constitucional de acesso ao Poder Judicidrio ndo pode ser invocada em
detrimento do contribuinte e a favor da Fazenda Publica; 2) a impossibilidade
de a Fazenda Publica litigar contra ela mesma; 3) Garantia de seguranca

juridica do crédito tributéario.

Sobre o0s dois primeiros argumentos, confiram-se as

consideracOes de Marcos Vinicius Neder:

“Corroborando este entendimento, Marco Aurélio Greco sustenta que
falta interesse @ Administracdo para a propositura de agdo anulatéria
com a finalidade de anular sua prépria decisdo, pois a mesma pessoa
seria quiorg e ré.

A toda evidéncia, tem-se defendido que a garantia constitucional
de acesso ao Poder Judicidrio ndo pode ser invocada pela Procuradoria
para recorrer de decisdo final que lhe for desfavordvel na esfera
gdministrativa. Afinal, as referidas decisGes emanam de drgdos
administrativos criados para manifestar a vontade da Administracdo, de
farma paritdria, integrados por representantes do Estado e por membros
representantes dos contribuintes, advindos de vdrios segmentos da
sociedade. Pedir a anulacdo da decisdo proferida pelos Conselhos de
Contribuinte, quando for favordvel ao contribuinte, retira a razdo para a
existéncia desses érgdos™

E continua o autor em relagdo & garantia de seguranca

juridica:

9 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo administrativo tributdrio : comentérios ao decreto n.
7.574/2011 ¢ 4 Constituicio Federal I Eduarde Domingos Botiallo. - S8o Paulo : Dialética, 2012, p.
92-93.
10 NEDER, Marcos Vimicius Processo administrativo fiscal federal comentado : decreto p°
70.235/72 e 9.784/99 / Marcos Vinicius Neder, Maria Teresa Martinez Ldpez. — S& o Pad
Dialética, 2002, p.364-365.
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“Na verdade, a invalidacdo da deciséio destina-se a restaurar a
legalidade violada, restabelecendo a situagdo anterior & prdtica do ato.
Deve-se, contudo,atentar para o fato de a revisdo do ato administrativo
ter limitagdes que decorrem do prejuizo que pode causar ao direito de
terceiros, originados. pela prdpria decisdio que se objetiva revisar. Para
Canotilho, o principio da seguranga juridica se faz presente tanto na
vinculacdo da administragdo aos seus atos quanto na forca das decisdes
administrativas e, ainda, na “tendencial irrevogabilidade” dos atos
administratives a fim de salvaguardar os interesses dos seus
destinatdrios. Assim, o ato decisério tem como escopo gerar a
estabilidade das situagdes juridicas postas ac conhecimento da
Administragdo, eis que, ao decidir a controvérsia fiscal, extrai-se do
Poder Publico manifestagdo acerca da legalidade dos atos tributdrios,
seja para confirmd-los, sefa para alterd-los em favor do contribuinte.
Esta estabilidade é um dos pilares em que se funda a seguranga juridica e
se Inclui entre os objetivos bdsicos da atuacdo administrativa. Por
iniciativa do préprio:Fisco, a alteracdo do ato gestado em obediéncia ao
devido processo legal deve ser a excegdo, e ndo, a regra, nunca visando
atender apenas ao interesse secunddrio do drgdo arrecadador, sob pena
de ofensa aos principios da Administragdo Publica em geral, incluindo-se,
ai, os de boa-fé, moralidade e seguranca juridica. O conhecimento
superveniente da ocorréncia de ilegalidade na decisdo processual si
poderd autorizar o desfazimento do ato se oferecida ampla possibilidade
de defesa e de contraditdrio ao contribuinte™*.

Sobre esse aspecto, observa-se que a rigida disciplina
tributaria limita o Fisco a proceder a revisdo do ato de langamento no processo
administrativo fiscal. No caso de decisdo que decorra efeitos favordveis ao
contribuinte, a competéncia revisional (possibilidade de alterar o ato ou
invalidar o lancamento original com a pratica de um novo ato) é limitada. Se a
decisdo, mesmo que final, invalidar o langamento por vicio de competéncia,
forma, formalizacdo ou de procedimento, a exigéncia pode ser restabelecida
com a edi¢do de outro ato, de idéntico contetido, observando-se, desta feita, os
requisitos previstos em lei. A decisdo ndo foi proferida quanto ao mérito da
exigéncia, e sim, sobre questdo preliminar, podendo ser refeito o ato. Por outro
lado, se a decisdo apreciar litigio acerca da valoracio juridica dos dados ou
elementos de fato em que se funda o ato de langcamento, ele ndo podera ser

refeito para se alterar o critério jurfdico adotado no primeiro langamento®?

11 NEDER, Marcos Vinicius Processo adminisirativo fiscal federal comentado : decreto n°
70.235/72 e 9.784/99 / Marcos Vinicius. Neder, Maria Teresa Martinez LOpez. -- Séo Paulo:
Dialética, 2002, p. 361-362.

12 NEDER, Marcos Vinicius Processc administrativo fiscal federal comentado : decreto 1°
70.235/72 e 9.784/99 / Marcos Vinicius Neder, Maria Teresa Martinez Lépez. -- S84 o Pa
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A discussdo sobre a possibilidade de impugnacio das decisdes
administrativas favordveis ao contribuinte foi reavivada a partir do Parecer n®
1.087/2004 do entdo Procurador da Fazenda Nacional, que deu origem a
Portaria PGFN 820/04. A partir deste ato normativo se pontificou que as
decisdes do Conselho de Contribuintes se revestem de natureza de ato
administrativo e que todo e qualquer ato administrativo poderia ser revisto
pelo Poder Judicidrio, nos termos da Constituicdo Federal. Por consectario
l6gico e juridico a decisdo final proferida pelo Conselho de Contribuintes,
desfavoravel a qualquer dos sujeitos da relagio jurfdico-tributdria, poderia ser
submetida & apreciagdo do Poder Judiciario, seja para controle de legalidade,
seja para controle de juridicidade, ou em razio de erro de fato ocorrido no

julgamento administrativo.

Contudo, a possibilidade aventada pelo citado ato normativo
foi duramente combatida. Abordando as questdo, os apontamentos de Jaime

Marins:

“bl, Parecer PGFN/CRJ/ n® 1.087/04 ¢ a coisa julgada
administrativa. O Parecer PGFN/CRJ/n® 1.087/04 foi solicitado
pela Comissdo de Assuntos Tributdrios para averiguar «a
possibilidade de questionar judicialmente decisdes administrativas
do Conselho de Contribuintes. Muito criticado, sobretude por
contrariar disposicdo expressa dos arts. 42 e 45 do Decreto n®
70.235/72 - este por sua vez recepcionado como lei ratione
materiae pela CF/88, declarou a validade do art, 22 da Portaria
PGFN n° 820/04, que dispde o seguinte: "Art. 22 As decisdes dos
Conselhos de Contribuintes e da Camara Superior de Recursos
Fiscais podem ser submetidas & apreciacdo do Poder Judicidrio
desde que expressa ou implicitamente afastem a aplicabilidade de
leis ou decretos e, cumulativa ou alternativamente: I — versem
sobre valores superiores a R§ 50.000.000,00 {cingtienta milhdes de
reais LIl - cuidem de matéria cuja relevincia temdtica recomende
a sua apreciagdo na esfera judicial; e Il - possam causar grave
lesdo ao patrimdnio publico. Pardgrafo tinico. O disposto neste
artigo aplica-se somente a decisfes proferidas dentro do prazo de
cinco anos, contados da data da respectiva publicacdo no Didry
Qficial da Unido.”

Dialética, 2002, p. 362-364.
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A coisa julgada administrativa configura-se como elemento
imprescindivel para a garantia da Seguranga Juridica e da
imutabilidade relativa do crédito tributdrio, conforme preveem as
normas constantes nos arts. 141 e 145 do CTN, que colaboram
para garantir a existéncia de pardmetros minimos para a
procedibilidade que viabilize 0 exercicio do poder de autotutela
estatal na relacdo tributdric.

0 art, 45 de Decreto n° 70235/72 garante ua ndo
precariedade do ato administrativo que finda o processo
administrative  fiscal. A denominada  “coisa  julgada
administrativa”, embora possuidora de contornos gque a
diferenciam da coisa julgada judicial, possui em seu dmago
idéntico principio  fundamental, sendo possivel inclusive
argumentar no sentido do exercicio do poder de autotutela estatal
nas relagdes. tributdrias que se transfigura no processo
administrativo tributdrio, pautado na garantia da seguranca
juridica e na imutabilidade relativa do crédito tributdrio. Logo,
tem-se por inaplicdvel o art. 2° da Portaria n° 820/04, ndo se
afigurando possivel G Administragdo Publica interpor acdo
visando desconstituir decisdio de dltima instdncia no processo
administrative tributdrio, por contrarigr norma superior ho
sistema juridico {art.45 do Decreto n° 70.235/72) e também
porque consubstancia insustentdvel atentado a coisa julgada
administrativa, esta coroldrio do sobreprincipio da seguranca
Juridica, alicerce jurfdico fundamental e garantia extraida do art.
50 da CF/88.147 Além disso, como o Conselho Administrative de
Recursos Fiscais - CARF ¢ drgdo integrante da estrutura do
Ministério da Fazenda, ndo ¢é licito a Procuradoria da Fazenda
ingressar com aglo em que figure no polo passive érgdo da sua
propria estrutura, Iste é, a Fazenda ndo pode litigar contra si
mesma. Isso ndo impede, no entanto, nos casos em que se verifique
a existéncia de fraude ou de conluio na formagdo do julgado, que o
Ministério Publico promova acdo com a finalidade de anular o ato

de julgamento lesivo ao Erdrio piblico™.

Em estudo monografico sobre o tema, Edmar Damasceno
Fonseca aponta que a corrente favordvel a possibilidade de anulagdo judicial
das decisGes administrativas tributdrias é minoritdria na doutrina patria e a
Administracdo ndo tem provocado o Judicidrio quando vencida na esfera
administrativa, seja por entender que o assinalado carater definitivo da

decisdo administrativa obstaria tal provocagdo, seja por motivos de

conveniéncia, supondo que a provocagdo do Judicidrio por ela, que mantém o

13 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial} / James
Marins. - G, od. - Séo Paulo ; Dialética, 2012, p. 314-315.
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Orgdo julgador administrativo, abalaria a credibilidade do mesmo,

credibilidade esta que lhe interessa salvaguardar®.

Os Tribunais Superiores, nos poucos julgados existentes,
demonstra firme tendéncia no sentido de ndo admitir o ingresso em juizo, por
parte da Fazenda Publica, visando anulagdo de decis3o de seus préprios érgios

administrativos®,

Contudo, por mais que se reconheca ao CARF a competéncia
para dar a devida interpretacdo a matéria tributéria, é impossivel atribuir
efeito de coisa julgada as suas decisdes definitivas administrativas quando
favordveis ao contribuinte, sob pena de menoscabar o principio da
inafastabilidade de tutela jurisdicional. Atualmente, o sistema denominado
contencioso administrativo € caracterizado pela atuacio de tribunais de
competéncia especializada, que nio integram a estrutura do Poder Judicidrio,
dotados das mesmas garantias deste, nos quais os contenciosos
administrativos sdo resolvidos por meio de sentencas dotadas de forca de coisa
julgada. Por 6bvio, ndo foi esse o sistema adotado pela Constituicio, o que
significa dizer que as decisdes proferidas pelo CARF constituem atividade
prépria da Administragdo Piblica, realizada em seu 4mbito, e, evidentemente,

passivel de controle judicial®. Alids, nio se afigura légico nem juridico

conceber um contencioso administrativo secundum eventum litis, obstando-se o

14 Cf. Estudo monogréfico realizado por Edmar Damasceno Fonsenca, em 2007, entitulado “DA
POSSIBILIDADE DE REVISAO JUDICIAL DE DECISOES ADMINISTRATIVAS
CONTRARIAS A FAZENDA PUBLICA”. Disponivel em:
http:/fwerw sinfisco.com.br/files/artigos/monografiaBdmar.pdf.

15 Cf. RE 68253/PR — Parana. RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator (a): Ministro Barros
Monteiro Julgamento: 02/12/1969 Orgdo Julgador: Primeira Turma. Publicaciio: DJ 08/05/1970;
Processo: MS 8816/DF. MANDADO DE SEGURANCA. Relator {a):; Ministro Humberto Gomes de
Barros. Julgamento: 13/08/2003 Orgdo Julgador: Primeira Secfio. Publicagio: DJ 06/10/2003;
Processo: RMS 12386/RJ. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. Relator
(2): Ministro Franciulli Netto. Julgamento: 19/02/2004 Orgfio Julgador: Segunda Turma. Publicagio:
DJ 19/04/2004; Processo: REsp 572358/CE. RECURSO ESPECIAL. Relator {a): Ministro Jodo
Otivio de Noronha Julgamento: 10/10/2006 Orgao Julgador: Segunda Turma. Publicacio: DJ
16/12/2006.

16 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle / Benjamin Zymler ; preficio Jg
Torres Pereira Junior. - 3* edigio - Belo Horizonte : Férum, 2012, p. 233-234.
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acesso ao Judicidrio em caso de decisdes favoravel ao contribuinte e facultando

amplamente a revisibilidade judicial quando desfavoravel.

Sobre esse aspecto, as ligdes de Marcos Vinicius Neder:

“A palavrg “definitividade” é utilizada pelo Direito alemdo para
designar o langcamento ndo mais passivel de recurso administrative,
enquanto usa a expressdo “coisa julgada” para as decisdes judiciais. Esta
distingdo foi adotada pelo Cédigo Tributdrioc Nacional que, nos artigos
129, 154, 156 e 174, se refere a decisdo definitiva e ao crédito
definitivamente constituido, enquanto, no artigo 156, reporta-se 4 coisa
Julgada judicial ac mencionar a decisdo judicial passada em julgado, 0
CTN também distingue a definitividade da decisGo de sua
irrevogabilidade, reservandoe o dltimo terme para a decis@o definitiva na
esfera administrativa que ndo pode ser reformada pelo Poder Judicidrio
por meio de acdo anulatéria. De fato, o efeito das decisdes
administrativas que encerram o processo ndo tem a mesma for¢a da
coisa julgada judicial, eis que decorre tdoe somente da preclusdo interna
dos recursos para revisdo de atos na esfera administrativa. Ou seja, o ato
administrative ndo pode ser modificado se exauridos os meios regulares
previstos na legislacdo processual administrativa,

Por ser a definitividade da decisdo administrativa decorrente de
mera preclusdo processual, esse ato tem efeito inteiramente distinto do
que se opera com o trdnsito em julgado judicial, A sentenca judicial cria
norma individual e concreta com eficdcia vinculativa plena para as
partes envolvidas no: litigio, sendo imutdvel mesmo fora do processo em
que foi proferida, 4 preclusdio, por sua vez, ¢ um Instituto eminentemente
processual e ndo atinge o direito material sob litigio, sé produzindo
efeitos extintivos no.dmbito do processo em que € alegada, ou seja, o
interessado continua titular do direito material, apenas perdeu u
faculdade de exercé-lo nesse processo. A possibilidade de revisdo do ato
quando se fala em preclusdo é muito mais ampla do que na coisa julgada,
tanto que o contribuinte pode ingressar em Juizo pedindo a anulagdo do
langamento fiscal jé considerado procedente por decisdo final no
processo administrdtive, como também, por forca do principio da
legalidade, procede-se a auto-revisdo - mas, com limites - do lancamento
pela Administracdo (CTN, art. 149). Dentro deste poder revisional, inclui-
se também u possibilidade de o fisco refazer o ato Invalidado pelo drgdo
julgador com o fito de restabelecer sua pretenséo ao crédito tributdrio™.

Nesses termos, fixada a mutabilidade das decisGes
administrativas do CARF pelo Poder Judiciario e a impossibilidade de a

Fazenda Publica ingressar em jufzo para esse desiderato, cuampre indagar qual

17 NEDER, Marcos Vinicius Processo administrativo fiscal federal comentado : decreto o

70.235/72 e 9.784/99 / Marcos Vinicius Neder, Maria Teresa Martinez Lépez. - 53 o Pa
Dialética, 2002, p. 360. ; /
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instrumento o ordenamento jurfdico disponibilizou para garantir a
universalidade da jurisdicdo diante das decisdes proferidas em sede de

processo administrativo tributdrios quando favoraveis ao contribuinte.

2.2 SISTEMA DE DIREITOS COLETIVOS E ACAO POPULAR

A pretensdo de revisdo judicial das decisdes favoraveis ao
contribuinte proferidas pelo CARF ndo visa tutelar apenas o interesse
patrimonial da Fazenda Publica. Trata-se de defender o direito difuso ligado ao
patrimfnio piéblico™, inegavelmente relacionado ao interesse publico

primaério.

A expressdo “patrimoOnio piblico”, obviamente, abarca o
aspecto econdmico do termo. Ensina Fredie Didier que a tutela ao patriménio
publico liga-se ao interesse publico priméario, pois 0 que se defende é o “bolso”
do cidaddo contribuinte, interesses do povo e ndo do Estado. Segundo o autor, a
dimensdo difusa da defesa do patriménio publico - o bolso do cidaddo - ,
apresenta aspectos até mesmo transgeracionais, uma vez que a defesa desses
direitos assegura as gerac¢des futuras um Estado mais higido. Além disso, o
patriménio publico e social foi expressamente reconhecido em lei e na
Constitui¢do como direito coletivo lato sensuy, sendo imperativa sua tutela para
conformar as suas praticas aos ditames da lei e da Constituigdo. Alids, a
propria regulamentacdo do processo tributdrio administrativo garante
prioridade ao processo de elevado valor, reafirmando o resguardo do

patriménio piblico como direito de todos™.

E cedigo que a previsdo e efetiva arrecadagdo de todos os

tributos da competéncia constitucional do ente da Federagdo constitui

18 Cf. LENZA, Pedro. Teoria geral da acio civil piblica. - S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003, p. 94,

19 Curso de Direito processual civil, vol. 4; pag. 326.

20 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) /Jam
Marins. - G, od. - S&o Paulo ; Dialética, 2012, p. 268.
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requisito essencial da responsabilidade da gestio fiscal {art. 11 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000). Além disso, a efetiva
arrecadacdo constitui requisito necessdrio para a implementacio de intimeros
direitos fundamentais assegurados pelo art. 52 da Constituigdo. E de comum
sabenca que muitos direitos consagrados naquele dispositivo constitucional
dependem de prestac¢des positivas do Estado que dependem das receitas dos

entes politicos.

Nesse quadro fatico, exsurgem as agbes coletivas como
instrumentos habeis - e talvez inicos - para o controle das decisdes proferidas
em sede de processo administrativo tributdrio quando favordveis ao
contribuinte. Nota-se que nenhum dos ébices colocados & Fazenda Publica

incidiria na hipotese, ja que um substituto processual defendera o interesse de

todos os cidaddos na higidez do patriménio piblico, obtendo pronunciamento

definitivo sobre a questdo, com seguranca juridica bem maior do que aquela

que advém da instdncia administrativa.

De fato, como esclarecem Fredie Didier e Hermes Zaneti, “Os
processos coletivos servem a ‘litigacdo de interesse piiblico’; ou seja, servem as
demandas judiciais que envoiva;m, para além dos interesses meramente
individuais, aqueles referentes a preservacdo da harmonia e d realizacdo dos
objetivos constitucionais da sociedade e da comunidade”. E ndo hd como negar
que as decisdes favoraveis aos contribuintes proferidas pelo CARF pode
revelar o interesse publico e a importancia social, seja pela natureza e
relevancia do bem jurfdicos envolvidos (patrimdnio piblico), as dimensdes ou

caracteristicas da lesdo (expressividade dos valores discutidos) ou o elevado

niimero de pessoas atingidas (todos os cidad3os, de modo geral).

21 DIDIER JR, Fredie; ZANETI IR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Vol. 4, Processo
coletivo. 4. ed. Salvador: Editora juspodivm, 2009.
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Essa conclusio é compativel com o principioc da nio-
taxatividade da agdo coletiva, pelo qual qualquer direito coletivo poderd ser
objeto dessa espécie de tutela. Ndo hda taxatividade, sendo passivel de defesa
qualquer tipo de direito coletivo em sentido amplo. Garante-se também o
principio da maxima amplitude da tutela jurisdicional coletiva, previsto no art.
83 do CDC e aplicdvel a todo o direito processual coletivo, por for¢a do art. 21
da LACP. Nesse sentido, cabem as adverténcias de Gregério Assagra de
Almeida, segundo o qual “Limitagoes levadas a efeito pela jurisprudéncia e pela
legislagdo infraconstitucional sdo inconstitucionais, jd que ferem disposicées

expressas do texto constitucional (arts. 58 XXXV, e 129, Ill, da CF)™**.

Sobre o aspecto, também sio elucidativas as licdes de Fredie

Didier e Hermes Zaneti:

“Este importante principio tem uma faceta dupla: ao tempo
em que ndo se pode negar o acesso a justica aos direito coletivos
novos, fd que o rol do-art. 12 da LACP é expressamente aberto
(“qualquer outro interesse difuso ou coletivo *, inciso V desse
artigo; também constitucionalmente assegurado, art. 129, I da
CF/88, “outros interesses difusos e coletivos”], quaisguer formas
de tutela serdo admitidas para a efetividade desses direitos, nos
termos do que prevé o art, 83 do CDC {"Para a defesa dos direitos e
interesses protegidos por este Cddigo sdo admissivels todas as
espécies de agdes capazes de propiciar sua adequada e efetiva
tutela”}.

Com Isso se superam as obje¢fes ao cabimento de acdes e
pedidos em tutela coletiva por parte de parcela da doutrina e
mesmo por Inconstitucionals restricdes ou interpretacdes das
normas “coletivas”.

Nesse sentido: “pelo principio da ndo-taxatividade da agdo
coletiva, qualquer tipo de direito coletivo em sentido amplo
poderd ser tutelado por intermédio das acdes coletivas. Essa
assertiva também & reforcada pelo principio da mdxima
amplitude da tutela jurisdicional coletiva, previsto no art. 83 do
CDC e aplicdvel a todo o direito processual coletivo, por forga do
art. 21 da LACP. Limitacées levadas a efeito pela jurisprudéncia e
pela legislacdo infraconstitucional sdo inconstitucionais, jd que

22 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo d
direito processual (principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua inferpreta
aplicagdio) / Gregdrio Assagra de Almeida. — S#o Paulo : Saraiva, 2003, p. 575.
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ferem disposicdes expressas do texto constitucional [(arts. 5°,
XXXV, e 129, I, da CF).?"

A agdo popular é espécie de agdo coletiva pela qual se tutelam
direitos difusos. O cidaddg, quande ajuiza uma agdo popular, o faz no exercicio
direto de sua soberania (art. 12, pardgrafo Gnico, c/c o art. 52, LXXIII, da CF).
Exerce o direito politico de participacdo e fiscalizagdo direta na administragéo
pablica. E por isso que Gregério Assagra de Almeida afirma que a ac¢do popular
é a espécie de agao coletiva mais legitima que existe - tanto pelo seu legitimado
ativo quanto pelo fundamento dessa legitimidade-, constituindo instituto
fundamental a qualquer democracia que se pretenda participativa. £ um
instituto de origem milenar que tem recebido acolhida no direito
contemporaneo na maioria dos paises de regime democrético®. Confira-se o

conceito desta agdo coletiva, segundo o autor:

1.Conceito. A acdo popular, nos termos em que estd concebida
atualmente no sistema constitucional brasileiro e no sentido em que estd
enfocada no presente trabalho, pode ser conceituada como espécie de
acdo coletiva de dignidade constitucional colocada & dispesicdo do
cidaddo como decorréncia de seu direito politico de participagdo direta
na fiscalizagdo dos poderes piblicos, para o controle jurisdicional dos.
atos ou omissdes ilegais ou lesivos: ao erdrio, inclusive em relacdo
ao patriménio de entidade de que o Estado participe, ¢ moralidade
administrativa, ao meio ambiente, ao patriménio histdrico e cultural,
sem exclusdo da tutela de outros direitos com ela compativel [G.n]®

Se a acdo popular é o meio constitucional posto a disposigdo
de qualquer cidaddo para obter a invalidagdo de atos ou contratos
administrativos - ou a estes equiparados - ilegais e lesivos do patrimoénio

federal, estadual e municipal, ou de suas autarquias, entidades paraestatais e

23 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Vol. 4. Processo
coletivo. 4. ed. Salvador: Editora juspodivim, 2009.

24 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do
direito processual (principios, regras Inierpretativas e a problemdtica da sua inlerpretagio ¢
aplicag8o) / Gregorio Assagra de Almeida, — S&o Paulo : Saraiva, 2003, p. 389 ¢ 434,

25 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do direito
processual {principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua interpretaciio e aplicag
Gregorio Assagra de Almeida. - S3o Paulo : Saraiva, 2003, p. 389.
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pessoas juridicas subvencionadas com dinheiros piblicos®, ndo hé razio para
excluir do seu &mbito, a priori a revisdo de decisdes administrativas

tributarias com potencialidade de causar danos ao erdrio.

Mesmo antes da Constituicdo de 1988, a tutela do patriménio
plblico ja era assegurada pela agdo popular. Depois, o constituinte ampliou, de
forma significativa, o objeto material da acdo, para abranger o meio ambiente e
a moralidade administrativa. Assim, a tutela do patriménio publico em seus
aspectos econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico, j4 tutelaveis
anteriormente & novel Carta Magna, ndo pode ter o seu escopo reduzido, sob
pena de frustrar o direito constitucional politico fundamental que permite ao
cidaddo a fiscalizacdo direta dos atos e omissées da administracdo publica. Pela
agdo popular podem ser tutelados ndo sé o patriménio material do poder
publico (o erdrio}, como também o patrimdnio moral, o cultural, o histérico e o
ecoldgico. Assim, ndo é dado ao intérprete limitar seu escopo, cabendo a

adverténcia de Gregodrio Almeida;

"Portanto, a dignidade constitucional da agdo popular tem
fundamentagdo dupla: de um lado, como direito politico
Jundamental do cidaddo; de outro, como garantia processual
constitucional fundamental,

Em razdo dessa dupla dignidade constitucional, conferida
pelo legislador constituinte brasileiro a agdo popular, algumas
conseqiiéncias jurtdicas interpretativas derivantes séo extraidas,

A primeira € a de que ndo é compativel com a acdo popular
qualquer interpretacdo restritiva, sob pena de se mitigar a
aplicagdo de direito e garantia constituctonais fundamentais do
cidaddo, o que seria flagrantemente inconstitucional e atentaria
contra o Estado Democrdtico de Direito brasileiro, consagrado no
art, 1%da CF.

A segunda conseqiiéncia € extraida do art, 52, § 1%, da CF, no
sentido de que as disposicdes constitucionais relativas ¢ acdo
popular tém aplicagGo imediata — ndo dependem e ndo
necessitam de qualquer regulamentagcdo (...}

Correto € o raciocinio de Mancuso. Primeiro porque a acdo
popular é um direito politico fundamental e ao mesmo tempo uma
verdadeira e auténtica garantia constitucional do cidaddo; estd,

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranga. 30. ed. Atualizado por Arnoldo Wald ¢
Gilmar Ferreira Mendes, com a colaboragiio de Rodrigo Garcia da Fonseca. Malheiros Editora,
Paulo, 2007, p. 123-124.
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portanto, na prépria esséncia do Estado Democrdtico de Direito,
consagrado no art, 19 da CF. Depois, porque, comeo a agcdo popular
tem dignidade constitucional de direito e garantia fundamental,
ndo The é compativel interpretacdo restritiva; é perfeitamente
possivel, destarte, que se infiram, dos textos infraconstitucionais,
como a LACP e o CDC, hipdteses de cabimento de agdo popular,
mesmo que em situagdes ndo expressamente previstas ho texto
constitucional (art, 58 LXXIII)"™.

2.2.1 Equilibrio entre interesse individual e coletivo é decidido pelo
judiciario para os dois lados

E de comum sabenca que, em razdo da lavratura do auto de
infracdo ou da decisdo definitiva que constitui definitivamente o crédito
tributdrio na seara administrativa, o contribuinte pode ingressar em juizo com
acdo desconstitutiva deste ato adrﬁinistrativo. Alids, sdo vérias as modalidades
processuais que servem a este propdsito: acdo anulatéria do ato declarativo da
divida, mandado de seguranga e até mesmo acdo de consignacdo em

pagamento®.

A propositura de qualquer destas medidas objetiva a
desconstitui¢do do lancamento, sendo a legalidade e a constitucionalidade do
ato apreciadas rotineiramente pelo Poder Judicidrio. Se a pretensdo do
contribuinte é julgada improcedente, o Poder Judicidrio nada mais faz do que
conffirmar a legalidade dos atos édministrativos praticados pela Autoridade
Fazenddaria. Podera, até mesmo, invalidar decisbes do CARF e restaurar o
entendimento primeiramente sufragado quando do procedimento de

langamento, desde que favoravel ao contribuinte.

Ndo ha qualquer regra que vede a revisdo judicial das decisbes
judiciais desfavoraveis ao contribuinte e mesmo se houvesse seria de duvidosa

constitucionalidade, em face do principio da inafastabilidade da jurisdigdo. Ndo

27 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro: um novo ramo do direito
processual (principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua interpretagio e aplicagfo) /
Gregorio Assagra de Almeida. — S8o Paulo : Saraiva, 2003, p. 396-397 e 400,

28 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Processo administrative tributdrio : comentdrios ao decreto n.
7.574/2011 e 4 Constitui¢do Federal I Eduardo Domingos Bottallo. - Sfo Paulo : Dialética, 201
94.
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se afigura logico e nem juridico que o ordenamento juridico tenha conferido
imutabilidade as decisdes do CARF favoraveis ao contribuinte, com contornos
proprios de coisa julgada, quando o Judicidrio j4 analisa, ordinariamente, a

legalidade das exacBes tributarias.

A se confirmar esse entendimento - a insindicabilidade das
decisdes favordveis aos contribuintes proferidas pelo CARF - admite-se que
qualquer entendimento adotado pelo 6rgdo prevaleca sem qualquer controle
pelo cidaddo ou pelas entidades ou 6rgdos que o represente. Recorrendo-se ao
argumento logico reductio ad absurdum, expde-se, hipoteticamente, que o
CARF decida que o imposto de renda cobrado sobre a folha de pagamento de
magistrados e membros do MP viola a independéncia funcional. Nesse caso,
como subtrair ao cidaddo o direito de impugnar essa decisdo perante o Poder

Judicidrio?

0 exemplo, embora conduza a uma consequéncia absurda,
revela a incorrecio da concepgdo que pde a salvo da apreciagdo do Judiciario as
decisdes proferidas em favor do contribuinte. E se a decisdo é passivel de
controle -~ e isso ndo pode ser negado, pois ndo se trata de contencioso
administrativo -, qual seria a via processual adequada para se alcancar esse

objetivo?

Sem duvida ndo se pode negar que a a¢do popular é uma delas,
pois se trata da acdo coletiva processualmente vocacionada para a defesa do
patrimbnio puablico, quer se trate da tutela de interesses difusoes ou dos

interesses da propria fazenda piblica.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido de
que, para o cabimento da a¢do popular, a propria ilegalidade do ato praticado

pressupdbe a lesividade ao erdrio®. A andlise do CARF restringe-se aos aspect

29 Al-AgR 561622, AYRES BRITTO, STF
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legais do lancamento, pois se trata de ato estritamente vinculado, Ademais, ndo
ha como se afastar a conclusdo de que a interpretacio errdnea do o6rgio
julgador administrativo favoravel ao contribuinte acarretard necessariamente

lesdo ao erario, pois significard ato administrativo de exoneracio exacional.

Nio constitui demasia asseverar, contudo, que o Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do RE n. 170.768/SP, pacificou ser ausente a
contrariedade ao art. 59 LXXIIl, da Lei Maior por entender que, para o
cabimento da acdo popular, basta a ilegalidade do ato administrativo a
invalidar, por contrariar normas especificas que regem a sua préatica ou por se
desviar de principios que norteiam a Administragdo Publica, sendo dispensdvel

a demonstracdo de prejuizo material aos cofres piblicos.

Mesmo que se conceba certa discricionariedade - talvez
técnica - na apreciagdo do CARF sempre serd possivel aferir, além da
regularidade do procedimento®, a razoabilidade, assim como a
proporcionalidade da decisio, o que se fard no 4mbito da legalidade®:. Nesse

sentido, a jurisprudéncia do STJ e a doutrina de Gregdrio Assagra de Almeida:

Todavia, esse entendimento ndo pode prevalecer. A
inafastabilidade do controle jurisdicional é uma das maiores garantias
do Estado Democrdtico de Direito. Por outro lado, a Constituicdo
brasileira, quando estabelece em seu art. 5% XXXV, que “a lei ndo excluird
da apreciagdo do poder judicidrio, lesdo ou ameaca a direito”, néo
colocou nenhuma excegGo, nem mesmo em relacdo aos atos
administrativos discriciondrios. Pode acontecer que o ato administrativo
discriciondrio venha a causar ameaca ou lesdo a direito difuso tuteldvel
via agdo popular. Nessas hipdteses, ndo deverd haver qualquer obstdculo
para que o cidaddo comparega em juizo para Impugnar o ato
administrative discriciondrio. O juiz, no caso concreto, vai analisar se
estdo presentes os pressupostos do ato e, no tocante ao mérito, deverd
verificar se ele ¢ razodvel ou nédo.

A citada jurista {Luzia Nunes Dadam} ainda apresenta algumas
conclusdes: “a) os atos administratives discriciondrios sdo controldveis;
b} o mérito do ato administrative discriciondrio tem seus limites no

30 Cf. RMS 15.331/SP, Rel. Ministro JORGE SCARTEZZINI, QUINTA TURMA, julgado em
06/11/2003, DJ 19/12/2003, p. 306.

31 Cf. EDcl no MS 9.526/DF, Rel. Ministro CELSO LIMONG! (DESEMBARGADD
CONVOCADO DO TJ/SP), TERCEIRA SECAO, julgado em 24/06/2009, DJe 03/08/2009.
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principio da razoabilidade; c) qualguer cidadio tem o direito de, através
de agdo popular, pedir a anulagdo de tais atos e a reparagdo dos danos &
coisa publica, quando comprovadamente forem lesivos ou imorais; d} a
agdo popular é enfim, o instrumento do cidad@o para o controle dos atos
administrativoes em todos os seus aspectos, e a razoahilidade, o critério
do Juiz no julgamento da moralidade desses atos”,

1. A interpretagdo doutrindria e jurisdicional restritiva em torno
da acdo popular. A agdo popular encontra vdrios obstdculos decorrentes
da interpretacdo restritiva que lhe faz a doutrina mais arcaica, bem
coma a jurisprudéncia. O primeiro desses obstdculos estd na exigéncia
feita por parte da doutrina e da jurisprudéncia, no sentido de que para a
admissibilidade da agdio popular sde fundamentais a ilegalidade e a
lesividade, quando na verdade o préprio texto constitucional ndo exige
esse bindmio, especialmente quando elenca a moralidade administrativa
como causa auténoma para a acdo popular.

Outro desses obstdculos apresentados, que é colocado pela
maioria da doutrina e da jurisprudéncia, decorre do entendimento de
que o ato administrativo discriciondrio ndo pode ser objeto de
impugnagdo em seu mérito pela via da acdo popular; o que também
contraria @ Carta Magna, que em nenhum momento estabelece esse
limite a atuacdo jurisdicional. O que se nota é que 0 que o constituinte fez
foi justamente o contrdrio, principalmente em sede de acéo popular, ao
colocar a moralidade administrativa como objeto auténomo da agdo
popular (art. 59, LXXIII, da CF)*.

E cedico na doutrina que: "f.) Jd se tem reiteradamente
observado, com inteira procedéncia, que ndo hd ato propriamente
discriciondrio, mas apenas discricionariedade por ocasido da prdtica de
certos atos. Isto porque nenhum ato é totalmente discriciondrio, dado
que, conforme afirma a doutring prevalente, serd sempre vinculado com
relacdo ao fim e d competéncia, pelo menos. Com efeito, a lei sempre
indica, de modo objetive, quem ¢ competente com relagdo & prdtica do
ato - e af haveria inevitavelmente vinculacdc. Do mesmo modo, a
finalidade do ato é sempre e obrigatoriamente um Interesse piblico,
donde affrmarem os doutrinadores que existe vinculacdo também com
respeito a este aspecto. {..} Em suma: discricionariedade ¢ liberdade
dentro da lei, nos limites da norma legal, e pode ser definida como: "A
margem de liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que
este cumpra o dever de integrar com sug vontade ou jufzo a norma
Juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos proprios, a
fim de dar satisfagdo aos objetivos consagrados no sistema legal’. {..)
Nada hd de surpreendente , entdo, em que o contrele judicial dos atos
administrativos, ainda que praticados em nome de alguma discrigdo, se
estenda necessdria e insuperavelmente & investigacdo dos motivos, da
finalidade e da causa do ato, Nenhum empego existe a tal proceder, pois é
meio - e, de resto fundamental - pelo qual se pode garantir o
atendimento da lei, a afirmagde do direito. {..} Assim como ao judicidrio
compete fulminar todo o comportamento ilegitimo da Administragcdo
que apareca como frontal violacdo da ordem juridica, compete-lhe,

32 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do
direito processual (principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua interpretagio
aplica¢io) / Gregorio Assagra de Almeida. — S#o Paulo : Saraiva, 2003, p. 420-421 e 435.
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igualmente, fulminar qualquer comportamento administrativo que, a
pretexto de exercer apreciagdo ou decisdo discriciondria, ultrapassar as
fronteiras dela, isto é, desbordar dos limites de liberdade que Ihe
assistiam, violando, por tal modo, os ditames normativos que assinalam
os confins da liberdade discriciondria.” (Celso Anténio Bandeira de Mello
acerca dos atos discriciondrios e seu contrele, in Curso de Direito
Administrativo, Editora Malheirgs, 152 Edigdo, pdginas 395/396 -
836/837]). Precedentes desta Corte; RMS 18151/R], DJ 09.02.2005; Resp
239222/DF/ DJ 29.10.2001, (RMS 20.271/G0O, Rel, Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/05/2009, DJe 06/08/2009)

E sabido que em tema de controle judicial dos atos
administratives, a razoabilidade, assim como a proporcionalidade,
fundadas no devido processo legal, decorrem da legalidade, por isso que
podem e devem ser analisadas pelo Poder judicidrio, quando provocado
a fazé-lo. (RMS ' 16.536/PE, Rel. Ministro CELSO LIMONGI
{DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TJ/SP), SEXTA TURMA, julgado
em 02/02/2010, DJe 22/02/2010)

Como esclarece Hely Lopes Meirelles e seus atualizadores, a
finalidade da agdo popular é a obtengdo da corregdo nos atos administrativos.
Se, antes, s6 competia aos O6rgdos estatais superiores controlar a atividade
governamental, hoje, pela acdo popular, cabe também ao povo intervir na
Administrac¢do, para invalidar os .atos que lesarem o patrimdnio econdmico,

administrativo, artistico, ambiental ou histérico da comunidade®®,

Se o autor popular conseguir demonstrar que a decisdo do
CARF transbordou os limites da legalidade nfo ha como obstar sua pretensdo
de restaurar o patriménio pablico de desfalque sofrido ou que ird sofrer. O
Judicidrio ndo pode intervir nesses casos apenas para resguardar os interesses
individuais dos contribuintes eventualmente lesados. Seu papel é tdo ou mais
relevante quando analisa o direito de todos os cidaddos a higidez do
patriménio puiblico, sendo que, em ambos o0s casos, estard apreciando a
ilegalidade do objeto ou na motivacdo do ato administrativo praticado. Nesse

caso, ou a decisdo do CARF foi praticada segundo todas as previsoes legais - e

33 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 30. ed. Atualizado por Amoldo Wald
Gilmar Ferreira Mendes, com a colaboragio de Rodrigo Garcia da Fonseca. Malheiros Editora
Paulo, 2007, p. 131.
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neste caso ndo hd razdo nenhuma para desfazé-la -, ou ele apresenta alguma

desconformidade, caso em que deverd ser fulminado de nulidade.

A propdsito cabe trazer a4 colacdo as licoes de Hugo de Brito
Machado, que reputa ilegal o lancamento na hipétese de erro de direito, é dizer,
em razdo da ignordncia ou compreensdo da lei. Para o autor, “a decisdo da
autoridade administrativa, situa-se, neste caso, fora da moldura ou quadro de
interpretacdo que a Ciéncia do Direito oferece™*, Como o lancamento é norma
concreta, ha de ser feito de acordo com a norma abstrata contida na lei, sendo
que a ocorréncia de erro em sua feitura, quer no conhecimento dos fatos, quer
no conhecimento das normas aplicdveis, impde a sua revisdo, para os dois
lados, contribuintes e Fazenda, representando os interesses de toda a

sociedade,

Em matéria tributaria, se por um lado é certo que a agdo
popular tem originariamente caracter{stica de a¢do antiexacional, h casos em
que o resultado pretendido vem a ser realmente a consecucgio da atividade
exacional do ente publico, inocorrente por algum motivo que possa ser
considerado nulo ou anuldvel. Isso ocorre na hipétese em que o contribuinte
age contra o Poder Publico colimando compeli-lo a tributar, o que ocorrerd na

impugnacio as decisdes proferidas pelo CARF®,

2.2.2 LimitacOes legais sO0 se aplicam para direitos individuais

homogéneos

O paréagrafo tnico do art. 12 da Lei n? 7.347/1985 estatui que
“Ndo serd cabivel agdo civil publica para veicular pretensées que envolvam

tributos, contribuicées previdencidrias, o Fundo de Garantia do Tempo de

34 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributérico. 19. ed. Malheiros Editores. Sdo paulo,
2001, p. 145.

35 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / Ja
Marins, - G, od. - 580 Paulo ; Dialética, 2012, p. 704-705.
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Servico - FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficidrios

podem ser individualmente determinados”,

Como o ST] tem entendido que “a agdo civil piiblica e a agdo

popular compdem um microssistema de defesa do patriménio piblico” *, o

¥

dispositivo legal deve ser devidamente analisado para que ndo seja oposto

contra a pretensdo ora analisada.

Abstraindo-se as questdes ligadas a sua inconstitucionalidade
ou aos precedentes admitindo agBes coletivas em direito tributdrio e
previdencidrio nos diversos tribunais do pals, impende reconhecer que a
vedacdo legal somente se aplica quando sdo defendidos direitos individuais

homogéneos. Nesse sentido, o posicionamento de James Marins:

“Sem ditvida, os danos tributdrios causedos na esfera
econémica dos contribuintes através de atos de arrecadacdo
pttblica ilegais ou inconstitucionais sdo espécie de interesse
coletivo, mais especificamente, na maioria das hipéteses, interesses
individuais homogéneos, perfeitamente tuteldveis, portanto,
através de acdo civil publica.

Embora se entenda ter considerdvel alcance a agdo civil
ptiblica, os tribunais vém reiteradamente levantando dbices & sua
aplicagdo plena. Tem-se restringido nossa jurisprudéncia a
atuagdo do Ministério Publico a frente dos interesses dos
contribuintes,: alegando que este ndo tem legitimidade para
propor agdes civis publicas. Conforme bem apresenta Pable Andrez
Pinhelr Gubert, a jurisprudéncia pdtria tem afustado o
legitimidade ativa do Ministério Publico para a propositura de
agdes coletivas em matéria tributdria “fundamentando-se em trés
principais fundamentos: 1} a agdo civil piiblica é destinada apenas
ao consumidor, que ndo se equipara a contribuinte; 2) os
interesses  individuais homogéneos do contribuinte ndo
representam interesses piblicos; 3) o reconhecimento da
inconstitucionalidade de tributo em sede de acdo civil piiblica
substitui indevidamente a via apropriada f{acdo direta de
inconstitucionalidade) usurpando a competéncia do Supremo
Tribunal Federal”,

Tem a jurisprudéncia pdtria excluide, portanto, a
legitimidade do Ministério Piiblico para propor acfes civis
publicas em. matéria tributdria por entender possivel a

36 Cf. AGARESP 201102933772, HUMBERTO MARTINS, STJ - SEGUNDA TURMA,
DATA:25/04/2012 .DTPB..
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determinagdo dos contribuintes de um dado tributo, configurando,
em sua justificativa, a ocorréncia de interesses individuais
homogéneos. Tragando distingdo entre contribuintes e
consumidores, e excluindo os interesses individuais homogéneos do
art. 1¢ da Lef n°® 7.347/85 em se tratande de contribuintes,

restringem ainda mais 0s tribunais o uso de coletivas em matéria
37

tributdria™’.

Assim, conclui-se que ndo ha qualquer ébice ao manejo da
agdo coletiva quando a matéria tributdria é tratada sob a perspectiva de
interesses difusos e coletivos. De fato, no REsp 1101808 / SP, julgado em
05/10/2010, o Superior Tribunal de Justica reconheceu a legitimidade ativa do
Ministério Ptblico para pleitear a anulagdo, com efeitos retroativos, de registro
e certificado de entidade filantrépica. Reconheceu que a pretensdo excedia os
limites de tutela do interesse tributario do Estado, visto que o objeto da acio
ultrapassava o interesse patrimonial e econdmico da Administracdo Piblica,
atingindo o préprio interesse social ao qual as entidades filantrépicas visam 2
promogdo. Ponderou-se que o patrimdnio piblico investido na entidade
assistencial, decorrente da isengdo tributdria concedida, deve ser revertido em
proveito das atividades assistenciais promovidas, e, caso essas atividades nido
estejam sendo cumpridas devidamente, por desvio de finalidade, possui o

Ministério Publico legitimidade para anular o ato de concessio da isencio.

No 4ambito do Supremo Tribunal Federal {Recurso
Extraordinario n? 576.155/DF, julgado em 12/08/2010), a Corte Suprema
reconheceu a legitimidade do Ministério Publico para o pleitear a nulidade de
acordo firmado entre a Administracdo Pudblica e determinado contribuinte, que
teria causado prejuizo ao erario em face de recolhimento de ICMS a menor. Sio

esclarecedoras as consideragtes do Relator:

“Ndiv vefo, assim, concessa venia, como aplica-se d espécie o
pardgrafo unico do art, 12 da Lei 7.347/1985, que veda a
propositura de agles civis publicas, pelo MP, para veicular

37 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / Ja
Marins. - G, od. - S&o Paulo ; Dialética, 2012, p. 705-707.
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pretens@es relativas a matéria tributdria individualizdveis. Isso
porque a agdo civil publica ndo fol ajuizada para proteger direito
de determinado contribuinte, mas para defender o interesse mais
amplo de todos os cidaddos do Distrito Federal, no que respeita 4
integridade do erdrio e a higidez do processo de arrecadagcdo
tributdria, que apresenta, a meu ver, natureza manifestamente
metaindividual,

De fato, ao veicular, em juizo, a ilegalidade do acorde que
concede regime tributdrio especial a determinada empresa, bem
como a omissdo do Subsecretdrio da Receita do DF no concernente
a apuracdo do imposto devido, a partir do exame da escrituragio
do contribuinte beneficiado, o MP agiu, segundo entendo, em
defesa do patriménio publice, na forma preconizada pelo art. 129,
I, da Constituicdo Federal” (p.13)

Outro julgado do Supremo Tribunal Federal (Recurso
Extraordindrio n? 225.777/MG), embora tenha reconhecido a ilegitimidade do
Ministério Publico para o ajuizamento de Acdo Civil Piblica para a defesa do
patriménio piblico, consagrou a A¢do Popular como o instrumento processual
especifico para a tutela do erdrio, mesmo que se trate da defesa de tdo somente
interesse publico secunddrio. Pela relevincia, transcrevo parte da

argumentacdo levada a efeito:

“11. A atuagdo processual do Ministéric Piblico
resultaria juridicamente possivel somente nas agdes de
responsabilidade por danos cousados ao meig-ambiente, ao
consumidor, a:bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico,
turistico e paisagistico, d ordem urbanistica, a qualquer outro
interesse difuso ou coletivo e por infracdo & ordem econdémica e d
economia popular. Para a tutela do erdrio a Constituigdo do Brasil
previu instrumento processual especifico no seu artigo 52 LXXI, «
acdio popular. A sobreposicdo de dmbitos diferenciados de tutela
do patriménio publico {acdo civil piblica, agdo popular e agdo de
improbidade administrativa} é despropositadal.

12 Em suma: o Ministério Publico ndo é titular de
legitimidade para pleitear a anulacdo de contratos
administratives considerados lesivos ao patriménio piblico, onde
ndo hd direito ou interesse difuso. Insisto em que af ndo se trata de
direito ou interesse cujos titulares sejam pessoas indeterminadas,

13. Valho-me, a esta altura, de observacdes de Hely
Lopes Meirelles: “[o] uso generalizado e insdiscriminado das agbes
civis publicas como outrora do habeas corpus, dos interditos
possessérios e.do préprio mandado de sequranca, pode constituir
séria ameaga a ordem jurfdica e ensejar um clima de litigiosidade,
inseguranca e contestacdo generalizada, que € nocivo
desenvolvimento do pais”.
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14 Dai que encontro duas razdes a hostilizar
irremediavelmente os argumentos de quantos admitam
compativel com a Constituicdo agdo civil piiblica andloga ou com o
mesmo objetivo da agéio popular. Razdes ds quais ndo concebo
possa ser oposta contradita substancial,

15. Uma, a de que os dois institutos, agdo popular e
agdo civil piblica ndo se superpdem no plano constitucional, a
primeira dizendo com os direitos e deveres individuais e coletivos
[art. 52 LXXII] --- direitos subjetivos meta-individuais ---, a outra
sendo desdobrada das fungdes do Ministério Publico [art. 129, I11],
atinentes a interesses difusos ou coletivos, indivisiveis e
indisponivels. De uma resulta a restituicdo de pectnia ao erdrio
publico; da segunda, a reversdo da condenacdo em dinheiro a um
fundo gerido por um Conselho Federal e por Conselhos Estaduais.
Os dois institutos sdo inconfundiveis.

16, A duas, et pour cause, a circunsténcia de a essa
condenagdo em dinheiro (artigo 13 da Lei n. 7.347/85) ndo
corresponder a restituicdo de pectnia ao erdrio piblico. No caso
de que ora nos ocupamos pretende-se, como se verifica da leitura
do pedido do Ministério Piblico estadual, algo que nédo é préprio a
uma agdo civil publica. Pretende-se a condenacdo do réu “u
restituir ao Municipio de Vicosa a quantia de vinte e seis milhées,
trezentos e seis mil, quinhentos e quarenta cruzeiros e noventa e
nove centavos (CR$ 26.306.540,99), corrigida monetariamente até
o momento da restituicdo, que foram ilegalmente gastos em sua
administragcdo a frente da Prefeitura municipal, bem como o©
pagamento de todas as custas processuais” [fl.7]. Ndo vejo como
admitir-se a legitimidade do Ministério Publico para propor agdo
civil publica que albergue pedido dessa ordem sem desabrida
agressiio a Constituicdo”.

Desse modo, € a agdo popular importante - ou Unico na visdo
de alguns - instrumento para a tutela do patrimdnio piblico em matéria
tributaria. Negar a possibilidade de revisdo das decistes administrativas do
CARF em ambito judicial pode culminar na negacdo da prote¢do coletiva em
matéria tributdria privando a sociedade de corrigir, perante o Poder

competente, as ilegalidades ocorridas nas relagdes tributdrias. Nesse aspecto,

as consideragdes de Gregério Assagra de Almeida:

“Ademais, esta protecdo coletiva em matéria tributdria
significa verdadeiro instrumente de efetivagdo das guarantias
constitucionais destinadas aos ciduddos, haja vista seu intuito
precipuo e tnico de protecdo de interesses piiblicos. Também em
‘beneficio” do ente tributante, por assim dizer, podem ser
utilizadas as agdes coletivas, ou melhor, pode a agdo instaurada
buscar resultados em favor do Erdrio ptiblico. Verdadeim
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beneficio almejado nestes caos, de acordo com o contetido
teleoldgico das agbes coletivas, ndo representa resposta aos
interesses fiscais, mas sempre a busca do interesse piiblico através
da tutela jurisdicional coletiva.

Vé-se que a importdncia das agdes coletivas em matéria
tributdria extrai-se exatamente da possibilidade de se obter a
tutela jurisdicional na defesa dos interesses da coletividade,
sobretudo, visando proteger, como fim dltimo, a sociedade das
irregularidades ocorridas nas relagdes tributdrias™®,

Deixe-se bem vincado, portanto, que a agdo popular ndo se
restringe a tutela de lesdo ao patriménio piblico decorrentes de atos ilicitos,
contrérios ao Direito, que contenham infracdo & legislagdo ou aos principios
constitucionais orientadores da Administracio Pablica®. Essa possibilidade de
controle, mormente nos casos em que os julgadores atuarem em conluio ou
com dolo ndo enfrenta maiores questionamentos quanto a legitimidade,
devendo ser dirimida no ambito da imoralidade e da improbidade

administrativa.

Assenta-se que a revisdo da interpretacdo da legislagdo
tributaria que embasou a decisdo do CARF sempre constituird matéria de
estrita legalidade, tendo em vista o carater estritamente vinculado do ato. Isto
é, o CARF s0 podera decidir dentr:(} de um feixe de possibilidades (razodveis e
proporcionais), fora das quais sua decisfo serd ilegal. £ claro que o Poder
Judiciario terda limites nessa atuagdo, tendo em vista o carater privativo do ato
de langamento pela autoridade fazenddria, o que serd tratado em tdpico

proprio.

S6 esse entendimento é capaz de dotar o Poder Judicidrio de

sua primordial e tipica fung¢do na sistemdtica da tradicional “separagio de

38 MARINS, James. Direito processual (ributdrio brasileiro : (administrative a judicial) / James
Marins. - G, od. - S0 Paulo ; Dialética, 2012, p. 701-702.

39 Cf. Estudo monografico realizado por Edmar Damascenc Fonsenca, em 2007, entitulado “DA
POSSIBILIDADE DE REVISAO JUDICIAL. DE DECISOES ADMINISTRATIVAS
CONTRARIAS A FAZENDA PUBLICA”. Disponivel

http:/fwww .sinfisco.com.br/files/artigos/monografiaBdmar.pdf.
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poderes”: decidir com carater de definitividade os conflitos de interesse. A

respeito, as colocag¢des de Luciano Costa Miguel:

“Conferir as decisdes definitivas de drgdos administrativos o
poder de imutabilidade inerente & coisa julgada judicial,
vulnerando e deixando descoberta a Fazenda Publica, pode ser
justamente a causa motivadora de futura e eventual proposta de
extingdo de drgdos julgadores como ¢ Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais [CARF).

Frise-se, ainda, que a seara administrativa serd sempre
franqueada aos questionamentos dos administrados, por forca dos
dispositivos constantes do art. 58 incisos LV [03] e XXXIV, alinea ‘@’
[04] da Constituicdo da Republica, que sdo cldusulas pétreas de
nossa ordem constitucional (...}

0 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF),
instituido pela Lei n® 11.941/09, é um drgdo colegiado, localizado
no dmbito do Ministério da Fazenda, responsdvel por dirimir em
ambito recursal os conflites instaurades administrativamente
entre os contribuintes e ¢ fisco oriundos das Delegacias de
Julgamento em relagdo ao crédito tributdrio {...)

Entretanto, insta destacar que os membros deste Conselho
ndo possuem as garantias institucionais inerentes dos
magistrados, e sequer usufruem da mesma posicdo de
imparcialidade, vez que ou sdo servidores do Fisco ou sdo
indicados por drgdos de classe dos contribuintes. Assim sendo,
uma das principais caracteristicas do processo administrativo é a
ndo configuracdo de uma cldssica relagdo processual triangular,
na medida em que, nesta esfera, a Administracdo Piblica é parte e
atua como drgdo julgador ao mesmo tempo.

Assim sendo, em razdo das indmeras purticularidades
presentes na etapa processual administrativa, ndo nos parece ser
possivel falar no fenémeno da coisa julgada nos mesmos moldes da
coisa julgada em nivel judicial. A nosso ver, o nomen iuris "coisa
Julgada" sequer merece ser utilizado no dmbito administrativo. Na
esteira deste entendimento, grande parte da doutrina defende que
o que se verifica nas decisdes administrativas € uma preclusto de
seus efeitos Internos (preclusdo administrativa) e ndo a
caracterizagdo da coisa julgada propriamente dita (...)

Contudo, ndo restam duvidas de que as decisdes de drgdos
administratives como ¢ Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF) revestem-se da natureza de ato administrativo,
porquanto emanam da manifestacdo de vontade da
Administragdo Piblica visando a constituir, resguardar, conservar
ou extinguir direitos, e impor obrigagdes a si prépria ou a
terceiros.

Isto significa dizer que, no dmbito jurisdicional é que se
pode falar numa verdadeira definitividade das decisbes
prolatadas, enquanto no administrative essa irreformabilidade
resta inarredavelmente mitigada pela garantia do acesso &
Justica, prevista no art. 5% inciso XXXV, da Carta Constftu
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Somente a tutela furisdicional, portanto, possui o cardter da
irreformabilidade propriamente dita®”.

2.2.3 Amplitude do objeto com preservacao do mérito, sem substituicio

da decisdo ilegal por outra do judiciario

José dos Santos Carvalho Filho ensina que o poder
discricionario é a prerrogativa concedida aos agentes administrativos de
elegerem, entre varias condutas possiveis, a que traduz maior conveniéncia e
oportunidade para o interesse publico. E de se ver que a propria lei oferece a
possibilidade de valoracdo da conduta, no que se refere as condi¢Ges, inseridas
no campo da conveniéncia, e a0 momento, inserido no campo da oportunidade.

A conveniéncia e a oportunidade compdem o chamado mérito administrativo.,

Lembra-nos Celso Anténioc Bandeira de Mello que a
discricionariedade néo pode resultar da auséncia de lei, tendo em vista que
decorre da prépria disciplina normativa e é sempre relativa e limitada. O autor
aponta, ainda, como fundamentos da discricionariedade: 1) intento legal de
conferir a Administracdo certa liberdade para decidir-se no caso concreto; 2)
impossibilidade material de o legislador prever todas as situagbes; 3)
inviabilidade juridica de o legislador se despedir da abstracio prépria das leis;
4) impossibilidade logica de obsta-la, tendo em vista que a lei utiliza conceitos

juridicos indeterminados.

Segundo o ilustre administrativista, si3o hipoteses de
discricionariedade: 1)} a utilizagdo, pela lei, de conceitos juridicos
indeterminados nos pressupostos de fato, na hipdtese legal ou na finalidade
enunciada, cabendo a Administracio determinar-thes concretamente o alcance
no caso concreto; 2} quando a norma faculta um comportamento ao invés de

exigi-lo; 3) quando a norma confere ao administrador o encargo de decidir

40 MIGUEL, Luciano Costa. A possibilidade de invalidagio judicial das decisdes finais do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais {CARF), quando favordveis ao contribuinte. Jus Navigandi,
Teresina, ano 16, n. 2753, 14 jan. 2011 . Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/18
Acesso em: 20 fev. 2013,
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sobre a providéncia a ser obrigatoriamente tomada, devendo eleger entre pelo
menos duas alternativas; 4) quando a lei defere ao administrador discrigio

quanto a forma do ato ou momento de sua prética.

Delineadas essas premissas iniciais, causa perplexidade a
tentativa de enquadrar a decisdo administrativa do CARF como discriciondria.
N&o hd, nesse caso, nenhum dos seus fundamentos ou hipéteses, tendo em
vista o cardter estritamente vinculado da atividade tributdria. Como ensina a
doutrina, é inadmissivel qualquer atividade discriciondria no Ambito da
Administragdo tributdria*. 0 agente administrativo, mesmo que em sede de
recurso, deve colher, em obediéncia ao principio do dever de fiscalizagdo, a
ocorréncia do evento no mundoe fenoménico prevista como fato imponivel, que
representa o evento selecionado pelo legislador como apto a gerar obrigacio
tributaria, e descrevé-lo formalmente para fins de verificar seu encaixe na
descrigdo hipotética contida na norma juridica tributdria - denominada de
hipétese de incidéncia - e daf extrair as consequéncias obrigacionais previstas

na norma juridica tributaria*.

A ftnica possibilidade que poderia ser cogitada diz respeito a
utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados ou técnicos. Contudo, como se
sabe, em relagdo a indeterminacdo de conceitos, a imprecisdo sera sempre
relativa, sendo possivel verificar se a conduta guardou afinamento com a
significa¢do possivel. Desse modo, sé havera discricionariedade quando nio for
possivel eliminar a divida sobre a extensdo do conceito ou sobre o alcance da
vontade legal. Como esses conceitos sdo parcialmente indeterminados, tendo

em vista que trazem um campo significativo minimo, um significado social e

41 MACHADOQ, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 19. ed. Malheiros Editores. Sio paulo,
2001, p. 383-384.

42 MARINS, James. Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo e judicial) / Ja
Marins. - 2. ed. -~ Sao0 Paulo : Dialética, 2002, p. 201-202.
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um contexto, o controle judicial é possivel, como j& decidiu o Egrégio Superior
Tribunal de Justica®,

Nesse caso, a invalidacdo do mérito deve operar quando a
decisdo discrepa de qualquer interpretacio razodvel dos elementos dos autos.
Ou seja, a anadlise do mérito pelo Judicidrio deve sempre circunscrever os

limites tragados pelo principio da legalidade e da proporcionalidade.

Apenas quando a decisdo se mostrar ilegal ou desarrazoada é
que o Poder Judicidrio terd legitimidade para desconstituf-la. E a prépria
materializacdo do check and balances, que impde limites & andlise da
conveniéncia e oportunidade da decisdo administrativa valida, mas ndo exclui a
possibilidade de invalidagdo da decisdo em conflito com o ordenamento

juridico vigente.

A despeito dessas consideragbes, algumas sentencas
proferidas nas acbes populares ajuizadas no mesmo contexto que a presente
demanda tém afirmado que a revisdo da decisio do CARF encontraria ébice na
impossibilidade de reviso do mérito administrativo. A preocupa¢do se
justifica em face da possibilidade de o Poder Judicidrio vir a constituir, por
decisdo judicial, o crédito tributdrio, que, como cedico, é de competéncia

exclusiva da autoridade fazenddaria, mas ndo impossibilita a analise pretendida.

43 “RECURSO EM MANDAD(Q DE SEGURANGCA. INDEFERIMENTO DE PEDIDO DE
REMOGCAO.. INEXISTENCIA DE FUNDAMENTACAO QUE DEMONSTRE O INTERESSE
PUBLICO.

CRITERIO DE ANTIGUIDADE MANTIDO. RECURSO PROVIDO.
I~ O assento regimental n° 1/88, no art. 8°, estabelece o critério de antiguidade para a remogdo de
magistrado, no caso de mais de um interessado pleitear a remogdo para uma tinica vaga. Critério
ndo absoluto, haja vista a disposi¢do: "salvo relevante interesse piblico, devidamente justificado”.
Il - Viabilidade do controle do Poder Judicidrio acerca de conceitos juridicos indeterminados e do
motivae do ato administrativo.
HI- Auséncia de demonstracdo de prejuizo ao servigo forense a justificar o afastamento do critério
de antiguidade.
V - Recurso ordindrio provido”. (RMS 19.590/RS, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA
TURMA, julgado em 02/02/2006, DJ 20/G3/2006, p. 310}

37

(02



Mnasterio Posiico Feperar
Procuraporia pa Rergerica no Distrro FepERAL
Processo w 60965-41.2012.4.01.3400

Desse modo, a solugdo perpassa pela anulac¢do da decisdo do
CARF, por vicio na motivac;éo ou no objeto do ato administrativo de
langamento ao aplicar o entendimento incorreto da situacio fatica do caso
concreto, determinando-se que haja novo julgamento. Outra possibilidade
seria uma espécie de repristinacdo do langamento outrora invalidado
administrativamente pelo CARF*, nio havendo que se falar na usurpacio da

competéncia reservada a outro Poder,

A possibilidade ¢ evidente, mormente considerando que se o
contribuinte ndo tivesse langado mio do recurso administrativo ao CARF,
recorrendo ao Poder Judicidrio diretamente, este poderia ter convalidado o

langamento, confirmando a sua legalidade.

2.3 ILEGITIMIDADE PASSIVA DOS AGENTES ADMINISTRATIVOS FACE A
NAO ALEGACAO DE DOLO, MAS TAO SOMENTE DE ILEGALIDADE

Sabe-se que, na agdo popular, a legitimidade passiva é bem
abrangente, englobando as autoridades, funciondrios ou administradores que
houverem autorizado, aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado, ou

que, por omissio, tiverem dado oportunidade 2 lesdo®.

Embora haja entendimento no sentido de que os funcionérios
ou administradores que houverem autorizado, aprovado, ratificado ou
praticado pessoalmente o ato ou firmado o contrato impugnado, ou que, por
omissos, tiverem dado oportunidade a lesdo devem ser obrigatoriamente
citados para a agdo, o caso presente traz situacdo peculiar. Assim porque, a

diversidade de interpretagbes dadas para uma mesma questdo juridica é

44 MIGUEL, Luciano Costa. A possibilidade de invalidagfio judicial das decisbes finais do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), quando favordveis ao contribuinte. Jus Navigandi,
Teresina, ano 16, n. 2753, 14 jan. 2011 . Disponivel em: <http:/fjus.com.br/revista/texto/18268>.
Acesso em: 20 fev. 2013.

45 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do
direito processual (principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua interpretagio e
aplicago) / Gregdrio Assagra de Almeida. — S#o Paulo : Saraiva, 2003, p. 405.
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caracteristica inerente a Ciéncia do Direito, assentada em principios, clausulas
gerais e conceitos juridicos indeterminados, o que também da azo a ampla
interpretacdo do sentido e alcance da prépria lei. Por essa razdo, ndo se deve
presumir como anormal ou ilfcita a alteragdo de entendimento da autoridade
fazenddria em sede de recurso administrativo acerca de uma determinada

matéria,

Quando o Poder jJudicidrio é instado pelo contribuinte a se
pronunciar sobre a legalidade de um lancamento, ndo ha responsabilizagio da
autoridade fazendaria. Desse modo, o tratamento deve ser o0 mesmo em sede
de acdo coletiva, pois a andlise é a mesma. Deve-se realizar um paralelo com a
situagdo verificada com o consultor juridico e o parecerista, de modo a

preservar o seu entendimento sobre a questdo®.

Desse modo, somente ¢ possivel enquadrar o julgador do
CARF como sujeito passivo na agdo popular quando o seu pronunciamento
sobre a questdo foi dolosamente elaborado para afastar a exacdo. E preciso,
assim, que, desde o nascedouro;, a ma-fé tenha sido o elemento subjetivo
condutor do seu voto. Fora desse caso, o membro do CARF estd albergado pelas

prerrogativas funcionais.

E claro que os membros prestardo informacdes para defender
0 ato praticado, contudo, por intermédio da procuradoria da pessoa juridica ao
qual estio vinculados. Na esteira deste raciocinio, ndo ha como vislumbrar que
as pessoas fisicas dos conselheiros e do proprio Ministro da Fazenda possam

ser responsabilizadas e, por conseguinte, demandadas neste tipo de acdo®.

46 Cf. REsp 1183504/DF, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado
em 18/05/2010, DJe 17/06/2010.

47 Cf. MIGUEL, Luciano Costa. A possibilidade de invalidagfo judicial das decisGes finais do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), quando favordveis ao contribuinte. Jus
Navigandi, Teresina, ano 16, n 2753, 14 jan. 2011. Disponivel emn
<http://jus.com.br/revista/texto/18268>. Acesso em: 20 fev. 2013.
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Assim, a agdo deverd ser dirigida contra a entidade lesada e os
beneficiarios do ato ou contrato lesivo ao patriménio publico, possibilitando o

contraditério e a ampla defesa.

2.4 POSSIBILIDADE DE MAU USO DA ACAO POPULAR NAO RETIRA AS
CONDICOES DA ACAO OU LEGITIMA O ATO IMPUGNADO

N&o se desconhece a possibilidade de desvirtuamento politico-
ideologico na utilizagdo da a¢do popular, constituindo esse fator um dos seus
graves entraves. Ndo raro, a acdo é manejada em decorréncia de rivalidade
politica e ndo como instrumento constitucional de participacdo direta na
fiscalizagdo da administragdo piblica. Essas posturas temerdrias tém que ser
combatidas, pois representam um desrespeito muito grande & acdo popular

como garantia processual constitucional fundamental®.

A utilizagdo da acdo popular de maneira desvirtuada exige do
Judicidrio redobrada prudéncia no seu julgamento®. Contudo, isso ndo significa
inadmitir a a¢do de plano tio somente em razido da inidoneidade dos seu autor

ou procurador.

Se um insider demonstrou a fragilidade das decisbes
proferidas pelo CARF, isso é consequéncia da legitimidade disjuntiva das agoes

coletivas e o Poder Judicidrio ndo pode se esquivar de enfrentar a questio.

Com o objetivo de facilitar ao maximo o acesso a justi¢a na
defesa dos direitos coletivos lato sensu, denotando com clareza a finalidade

publica do microssistema de tutela coletiva, a lei expressamente dispensa o

48 ALMEIDA, Gregbrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do
direito processual (principios, regras interpretativas ¢ a problemética da sua interpretacio e
aplicacdo) / Gregdrio Assagra de Almeida. — S#o Paulo : Saraiva, 2003, p. 435.

49 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 30. ed. Atualizade por Armoldo Wald e
Gilmar Ferreira Mendes, com a colaboragio de Rodrigo Garciz da Fonseca. Malheiros Editora.
Paulo, 2007, p. 125.
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adiantamento de custas e isenta o0 pagamento de honorarios advocaticios em
desfavor do demandante em sede de acdes coletivas. Trata-se de evidente
estimulo para o ajuizamento dessas acdes, combinado com o interesse da
Republica de ver protegidos os bens tutelados pelo processo coletivo. Contudo,
no caso de litigdncia de ma-fé o improbus litigator poderd ser condenado ao
pagamento dos honorarios advocaticios, das despesas processuais e no

décuplo das custas, como forma de sanc¢do®.

A mera propositura da acgdo civil ptiblica e os atos processuais
para chegar ao bom desempenho da tutela coletiva ndo implicam ma-fé. A ma-
fé que autoriza a condenagio do autor, para a doutrina majoritdria, implica
obrigatoriamente a verificacdo do dolo, 0 que serd corretamente aferido ap6s a

sua réplica.

Desse modo, a condenagdo por litigancia de ma-fé constitui
importante mecanismo para evitar que o Poder Judiciario se transfigure em
instancia ordindria de revisdo de decisdes administrativas do CARF favoraveis
ao contribuinte. De outro lado, a condenagdo em honorarios advocaticios em
patamares mddicos poderd desestimular o manejo desarrazoado desse tipo de

agao.
2.5 INTERESSE DE AGIR

A legitimidade ativa da autora foi demonstrada pela juntada
da copia do titulo de eleitor. A legitimidade passiva ja foi abordada em tépico
anterior, de modo que deve ser indeferida a inclusdo dos conselheiros no polo
passivo da lide. J& a possibilidade juridica do pedido, nesse momento
processual, é analisada a luz da teoria da assercdo, ndo havendo obstiaculo

juridico para o controle judicial de atos administrativos ilegais.

50 DIDIER JR, Fredie; ZANETT JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Vol, 4. Processo
coletivo. 4. ed. Salvador: Editora juspodivm, 2009, p. 321-322.
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Importa dirimir, contudo, se ha interesse de agir, tendo em
vista que ha recurso pendente de julgamento na Cdmara Superior do CARF, de

modo que ndo houve, ainda, o0 exaurimento da esfera administrativa.

Sobre esse aspecto, observa-se que o cidaddo, Unico que tem
legitimidade ativa para o ajuizamento da a¢do popular, fazendo-o no exercicio
direto de sua soberania, pode ingressar com demanda preventiva destinada a
evitar a ocorréncia de um dano ptblico. Também podera fazé-lo de modo
corretivo, atuando na defesa do interesse da comunidade a que pertence, para
fazer com que administradores da entidade ou do patriménio ptblico
observem a lei e busquem o ressarcimento do dano porventura produzido 2
entidade administrada por seus gestores. Assim, embora, no Brasil, a acdo
popular seja de tipo corretivo, poderd assumir cardter preventivo ou
repressivo, tendo em vista que o art. 52, LXXIIJ, da CF ndo exclui da apreciacio
do Poder Judicidrio ameaga a direito®’. Nesses termos também sdo as ligdes de

Hely Lopes Meirelles e seus atualizadores:

“Como meio preventive de lesdo ao patriménic piblico, a acdo
popular paderd ser ajuizada antes da consumagdo dos efeitos lesivos do
ato; como meio repressive, poderd ser proposta depois da lesdo, para
reparagdo do dano. Esse entendimento deflui do prdprio texto
constitucional, que a toma cabivel contra atos lesivos do patrimdnio
publico, sem indicar o momento de sua propositura,

Na ampla acepcdo administrativa, ato é a lei, o decreto, a
resolugdo, a portaria, o contrato e demais manifestagfes gerals ou
especials, de efeitos concretos, do Poder Piblico e dos entes com fungdes
piiblicas delegadas ou equiparadas. Ato lesivo, portanto, ¢ toda
manifestacdo de vontade da Administragcdo danosa aos bens e interesses
da comunidade. Esse dano pode ser potencial ou efetivo. Assim sendo,
ndc ¢é necessdrio que se aguarde a conversde do ato em fato
administrativo lesive para se intentar a agdo. Ndo bastassem esses
argumentos de natureza juridica, estaria o bom senso a aconselhar a

invalidagdo dos atos lesivos, antes mesmo que produzam seus efeitos™>,

51 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro : um novo ramo do
direito processual (principios, regras interpretativas e a problemdtica da sua interpretacio e
aplicacio) / Gregodrio Assagra de Almeida. — S#o Paulo : Saraiva, 2003, p. 391-392.

52 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranga. 30. ed. Atualizado por Arnoldo Wald e
Gilmar Ferreira Mendes, com a colaboragio de Rodrigo Garcia da Fonseca. Malheiros Editora. S
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Assim, a pendéncia do processo administrativo nio tem o
conddo de afastar, de plano, a pretensdo, cabendo trazer & cola¢io 0s

ensinamentos de Arruda Alvim, citado por James Marins:

“Entre nés, ndo € aceitdvel ou defensdvel a ideia de que, em certas
circunstdncias seria Suﬁcfente o processe administrativo para, em fungdo
do seu resultado, acéitar-se como definitiva a decisdo administrativa, de
que ndo houve lesdo. Se é assim, mesmo pendendo um processo perante g
Administragdo Piblica, serd possivel rediscutir-se a mesma controvérsia
perante o fudicidrio, desde que haja a demonstragdo de possivel lesdo a
direito.””

Desse modo, ndo ha que se falar em caréncia de agdo, tendo
em vista que o cidaddo poderia ingressar com a agdc até mesmo sem
procedimento ou processo fiscal, visando compelir o Poder Piblico a exercer a
sua atividade administrativa estritamente vinculada ou, eventualmente, anular

isen¢do outrora concedida.
2.6 ANALISE PERFUNCTORIA DO CASO CONCRETO

A Lei 9.430/96, que dispde sobre a legislagio tributdria
federal, as contribui¢bes para a seguridade social e o processo administrativo
de consulta, estabeleceu, no art. 44, que, nos casos de lancamento de oficio,

serdo aplicadas as multas isoladas e de oficio.

O que se discute, no caso concreto, é a possibilidade de

aplicacdo cumulativa dessas san¢des em face do mesmo contribuinte,

Para a Autoridade Fiscal langadora, a cumulac¢io é possivel
tendo em vista que as multas possuem hipéteses de incidéncia e bases de

calculo distintas. Confira-se a ementa da decis3o:

Paulo, 2007, p. p. 130-131.
53 MARINS, James, Direito processual tributdrio brasileiro : (administrativo a judicial) / James
Marins. - G, od. - Sio Paulo ; Dialética, 2012, p. 435.
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DECADENCIA. MULTA ISOLADA. ESTIMATIVAS NAQ RECOLHIDAS. A
regra geral para contagem do prazo decadencial para constituicio do
crédito tributdrio, no caso de penalidades, estd prevista no artigo 173, |
do CTN, apresentando-se regular a exigéncia formalizada dentro deste
prazo.

MULTA DE OFICIO E MULTA ISOLADA. DUPLICIDADE DE INCIDENCIA.
NAO CARACTERIZACAO. A multa de oficio exigida por falta de
pagamento do IRP] e da CSLL devidos na apuragio anual, e a multa
isolada por falta de recolhimento das antecipacdes mensais, calculadas
sobre as bases de cédlculo estimadas, tém hipéteses de incidéncia e
bases de calculo distintas,

De acordo com as expressas disposi¢Ses legais, a incidéncia de multa
isolada por falta de recolhimento das antecipactes mensais, calculadas
sobre bases de cdlculo estimadas, é completamente autdnoma em
relagdo a obrigacdo tributdria principal a ser constituida, ou nio, no
final do perfodo.

MULTA ISOLADA. FALTA DE RECOLHIMENTO DAS ESTIMATIVAS
MENSAIS. A multa isolada, calculada sobre a totalidade ou diferenca da
antecipacdo do IRP] e da CSLL, mensalmente devida ¢ nio recolhida,
deve ser aplicada a pessoa juridica sujeita a tributacdo com base no
lucro real, e optante pelo pagamento do IRP] e da CSLL, em cada més,
determinados sobre bases de cdlculo estimadas, por descumprimento
da obrigacio de antecipar ¢ [RP] ou a CSLL mensalmente devidos.

CONSTITUCIONALIDADE, CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
COMPETENCIA. As autoridades administrativas estio obrigadas 2
ohserviancia da legislagio tiributdria vigente no Pais, sendo
incompetentes para analise de arguicdes de inconstitucionalidade e
ilegalidade, de apreciagiio exclusiva do Poder Judicidrio, restringindo-
se o contenciose administrative ac controle de legalidade dos atos
praticados pelos agentes do fisco.

DECLARACAO DE COMPENSACAO. OBRIGATORIEDADE. A partir de
01/10/2002, por forca da Medida Proviséria n? 66, de 2002, que deu
nova redagdo ao artigo 74, da Lei n® 9.430, de 1996, a compensacdo de
tributos e contribuic8es, para ser valida e eficaz, deve ser efetuada
mediante a entrega, pelo sujeito passivo, de declaragdo na qual
constardo informagdes relativas aos créditos utilizados e aos
respectivos débitos compensados.

Impugnacde Improcedente Crédito Tributario Mantido ( fls. 46/47)

Ja para o CARF , as multas possuem a mesma base, sendo

impossivel a camulacdo:

ASSUNTO: IMPOSTO SOBRE A RENDA DE PESSQA JURIDICA - IRPJ
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Ano-calendario:2003

DECADENCIA. MULTA ISOLADA. ESTIMATIVAS NAQ RECOLHIDAS. A
regra geral para contagem do prazo decadencial para constituicdo do
crédito tributdrio, no caso de penalidades, esta prevista no artigo 173, 1
do CTN, apresentande-se regular a exigéneia formalizada dentro deste
prazo. Por sua vez, em relacdo aos tributos, havendo antecipacdo de
recolhimentos o prazo € contado na forma no art. 150, §42. Do CTN

MULTA DE OFICIO' ISOLADA POR FALTA DE RECOLHIMENTO DE
ESTIMATIVAS MENSAIS CONCOMITANTE COM A MULTA DE OQFICIO.
INAPLICABILIDADE, £ inaplicivel a penalidade quando existir
concomitdncia com a multa de offcio sobre o ajuste anual (mesma
hase).

DECLARACAQ DE COMPENSACAO. OBRIGATORIEDADE. A partir de
01/02/2002, por for¢a da Medida Proviséria n® 66, de 2002, que deu
nova redacio ao artige 74, da Lei n® 9.430, de 1996, a compensacdo de
tributos e contribuigdes, para ser vélida e eficaz, deve ser efetuada
mediante a entrega, pelo sujeito passivo, de declaracio na qual
constardo informacgdes relativas aos créditos utilizados e aos
respectivos débitos compensados

Recurso Voluntario Provido em Parte {fl. 43)

E de se ver que o:Conselho n3o nega que a aplicacio da multa
isolada é imposta justamente por falta de pagamento da estimativa,
independente da apuracdo de tributo devido na apuragdo de ajuste, o que foi
verificado em relagdo ao contribuinte (fl. 49). Também reconheceu que o
contribuinte infringiu a legislacdo.de regéncia, ficando sujeito a multa de oficio
(fl. 38).

Desse modo, a questdo trazida a colagio diz respeito a matéria

exclusivamente de direito.

A jurisprudéncia majoritaria® reconhece a possibilidade de

cumulagdo das multas isolada e de oficio a consideragdo: a) da literal

34 Foram encontrados apenas dois julgados que também adotaram o entendimento do CARF: 1) AC
200776000196330, JOEL TLAN PACIORNIK, TRF4 - PRIMEIRA TURMA, D.E. 26/10/2011; 2)
APELREEX 200981000006712, Desembargador Federal Francisco Barros Dias, TRFS - Segund
Turma, DJE - Data::24/05/2012 - Pégina::425.
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interpretagdo da Lei n. 9.430/96%; b} de que se tratam de penalidades distintas
{uma diz respeito ao atraso no pagamento do crédito tributario, enquanto a
outra € imposta pelo descumprimento de obrigagido formal)®; ¢} de que sio
sangbes pecunidrias que possuem natureza diversa®’; d} de que a multa isolada
tem natureza distinta da multa de mora, originando-se de situacdes faticas
distintas (enquanto a primeira provém da declaracio inexata ou falta de
declaracdo do tributo, dificultando a fiscalizacfo tributéria, a segunda decorre
da falta de recolhimento do tributo no prazo legal. Apesar de as duas terem
como base de célculo o tributo, possuem fatos geradores diferentes)™; e) de
que, embora a base de incidéncia das multas, de fato, seja igual, porquanto, em
ambas, a muita incide sobre o valor do tributo efetivamente ndo recolhido,
entanto, os comportamentos do contribuinte que as multas se destinam a punir
sdo distintos (na multa de oficio, pune-se 0 ndo recolhimento de tributo devido,
ou seja, a mora do devedor. Na multa isolada, pune-se a compensacio

indevidamente efetivada em desacordo com a legislagdo tributaria)®.

Diante desse quadro, impde-se ao CARF, no minimo, dnus
argumentativo bem maior para decidir em contrariedade & jurisprudéncia
amplamente majoritaria. Deve ao menos declinar as razoes pelas quais entende
que os precedentes nio se aplicam ao caso ou que € preciso haver revisio,
sendo cedico que ha técnicas disponiveis como o distinguishing® e o

overruling®

55 Cf AGTAG 200801000554378, DESEMBARGADOR FEDERAL LUCIANG TOLENTINO
AMARAL, TRFI - SETIMA TURMA, ¢-DIF1 DATA:12/06/2009 PAGINA:272

56 Cf. AC 200470020020644, MARCOS ROBERTO ARAUJO DOS SANTOS, TRF4 -
SEGUNDA TURMA, DJ 26/07/2006 PAGINA: 719,

57 Cf. AC 200581000075455, Desembargador Federal Manocel Erhardt, TRF5 - Primeira Turma,
DIE - Data:116/02/2012 — Pagina:i126 ¢ AC 200882000073589, Desembargador Federal Luiz
Alberto Gurgel de Faria, TRF5 - Terceira Turma, DJE - Data::14/07/2011 - Pagina::546.

58 AC 200580000060528, Desembargador Federal Francisco Cavalcanti, TRF5 - Primeira Turma,
DIE - Datan27/05/2011 - Pagina::187.

59 AG 00140630520104050000, Desembargadora Federal Margarida Cantarelli, TRF5 - Quarta
Turma, DIE - Data::16/12/2010 - Pagina::1326

60 RESP 200801695491, HERMAN BENJAMIN, STJ - SEGUNDA TURMA, DIE
DATA:24/09/2010 . DTPB:..

61 HC 200900992154, OG FERNANDES, STJ - SEXTA TURMA, DJE DATA:10/10/2012
..DTPE:.
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Ndo a toa, demonstrando a importdncia das decisdes dos
tribunais, o regimento interno do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF) (Portaria MF n? 256, de 22 de junho de 2009), no art. 62-A, determina
que as decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal e pelo Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional, na
sistemdtica prevista pelos artigos 543-B e 543-C da Lei n2 5.869, de 11 de
janeiro de 1973, Cédigo de Processo Civil, deverdo ser reproduzidas pelos

conselheiros no julgamento dos recursos.

Assim, embora ndo haja, no caso concreto, qualquer
vinculagdo, a jusrisprudéncia majoritdria ndo pode ser simplesmente
desconsiderada pelos Conselheirds. Se considerarmos que a decisdo do CARF
favoravel ao contribuinte ndo pode ser revista pelo Poder Judiciario, o minimo
que se espera é que a motivagdo da decisdo seja suficientemente adequada, sob
pena de se instaurar uma situagdo discriminatdria entre os contribuintes,

ferindo o principio da isonomia.

Ha, portanto, indicios de vicio na motivagdo da decisdo
proferida, é dizer, os motivos parecem estar juridicamente inadequados ao
resultado obtido. Também ¢ possivel aventar, em tese, vicio no objeto, tendo
em vista a interpretacdo ilegal dada a norma tributaria no caso concreto, em

divergéncia com a jurisprudéncia majoritria.
3. DA CONCLUSAQ

Assentado que a acdo popular € instrumento de tutela coletiva
legitimo para realizar o controle judicial contra as decisbes proferidas pelo
CARF, quando favoraveis ao contribuinte, o Ministério Pidblico Federal, na
condicdo de custos legis, adota medidas cabiveis para obter o adequado
pronunciamento do Poder Judicidrio, com a clara finalidade de se preservar6

interesse pudblico.
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0 cidadéo, quando ajuiza uma a¢do popular, o faz no exercicio
direto de sua soberania, exercitando o direito constitucional politico
fundamental que lhe faculta a fiscalizacdo direta dos atos e omissdes da
administragdo ptiblica. Ndo é possivel conferir 3 Ag¢do Popular qualquer
interpretacdo restritiva, pois a possibilidade de desvirtuamento politico-
ideoldgico na sua utilizagdo ndo retira as condigbes da agdo ou ilegalidade do

ato impugnado.
4. DO PEDIDO

Ante o exposto, 0 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL requer
seja conhecido e provido o presente recurso para reformar a sentenca
hostilizada, determinando-se o regular processamento do feito, com a exclusdo
dos Conselheiros do CARF do polo passivo da lide.

Termos em que,

Pede deferimento.

Brasilia, 15 de margo de 2013.

PAULO JOSE ROCHA JUNIOR

Procurador da Repiblica
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