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1 INTRODUCAO

O direito a ampla defesa e ao contraditério, expressamente declarado na
Constituicdo Federal, ao se aplicar ao direito tributario provoca significativas mu-
dancas no rumo da processualidade fiscal.

O direito a audiéncia prévia e a motivacdo das decisfes das instancias ad-
ministrativas, insitos no direito a ampla defesa e ao contraditdrio, encontram-se
hoje no vértice da nova processualidade tributaria, que ndo mais pode se conter
nos limites do esclerosado Decreto n © 70.235, de 1972, que desde os tempos do
autoritarismo vem regulando a matéria.

Parece-nos importante abordar o assunto no livro em homenagem ao Prof.
Aurélio Pitanga Seixas Filho, que ha tantos anos vem se preocupando com o tema
do processo tributario administrativo e sobre ele tem escrito com proficiéncia.

2 O DIREITO A AMPLA DEFESA

A Constituicdo Federal de 1988 proclama no art. 5°;

"LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusa-
dos em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes”.

A norma constitucional, que deve ser lida em conjunto com a que a antece-
de - LIV: “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido proces-

*Professor Titular de Direito Financeiro na UERJ (aposentado)
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so legal” — tornou indiscutivel o direito a ampla defesa em sua maior extensao, que
até entdo sofria restricdes no Brasil.
Ensina Marcal Justen Filho:!

“A inovagdo constitucional do art. 5°, inciso LV, impds a observancia de
um devido processo na via administrativa. Assegurou-se aos particulares
o direito a ampla defesa, com a garantia inafastavel do contraditorio.
Tornou-se fora de ddvida que a decisdo administrativa, sempre que for
apta a produzir o sacrificio de interesses ou direitos privados, devera ser
o resultado de um procedimento administrativo, respeitado o principio
do contraditério”.

Nao hd, por outro lado, davida sobre a aplicacédo do art. 5°, inciso LV, da
CF a qualquer tipo de processo administrativo, inclusive ao processo administrativo
fiscal.?

3 NOVAS FORMAS DE PROCESSUALIDADE FISCAL EXIGEM AMPLA
DEFESA E CONTRADITORIO

A ampla defesa no processo administrativo tributario surge como necessida-
de das novas formas de processualidade fiscal.

Assiste-se hoje ao florescimento da democracia participativa e do Estado
Cooperativo, que se apdia sobretudo em novas formas procedimentais. Ja obser-
vou E. Schmidt-Assman que “a participacdo imp8e que 0s que se encontram
afetados de uma forma especifica por uma determinada decisdo tenham tomado
parte no processo que a produziu”.®

Por outro lado, a globalizacdo, o desenvolvimento da informética, com a
criacdo do espago cibernético, e as necessidades de protecdo dos interesses do
Fisco e dos contribuintes trazem novos desafios no campo do processo administra-
tivo tributério.

Alguns paises publicaram os seus Estatutos do Contribuinte, como os Esta-
dos Unidos (Taxpayer Bill of Rights Il, de 1996, complementado pelo Taxpayer Bill
of Rights Ill, de 2003), a Espanha (Ley de Derechos y Garantias de los Contri-

1 “Consideraces sobre o Processo Administrativo Fiscal”. Revista Dialética de Direito Tributario 33: 108, 1998.

2Cf. TORRES, Jessé. O Direito A Defesa na Constituigdo de 1988. Rio de Janeiro: Renovar, 1991, p. 71; MEDAUAR, Odete.
A Processualidade no Direito Administrativo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 78: “A exigéncia de processo
administrativo abrange... também os casos de controvérsia entre administrados (particulares ou servidores) e a Administragao;
p. ex.: licengas em geral, recursos administrativos em geral, reexame de lancamento-processo administrativo tributrio”.

3 La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema. Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 118. Prossegue o festejado
jurista alemé&o : “... da concepgéo do Direito Administrativo que surge dos aspectos ideais da democracia e do Estado de
Direito derivam certos impulsos ao desenvolvimento da participagéo. Neste sentido, devem ser considerados dois grandes
ambitos do debate sobre a participacdo: de uma parte a participacdo dos cidad&os, e dos grupos em que eles se organizam,
em alguns procedimentos administrativos, usual no &mbito do Direito ambiental e na planificagdo. De outra parte podem
ser assinaladas numerosas formas de cooperacéo entre o Estado e a Economia, que se cristalizaram em organizagdes que
servem de exemplo para uma idéia de participacdo avancada. O aspecto das formas de participacdo reconhecido pela lei
vai desde a classica participagdo individual, enraizada no Estado de Direito, passando pela participacéo coletiva por
grupos, associacdes ou representantes até chegar a participagéo aberta ao publico”.
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buyentes - LDGC — n © 1/1998) e a Italia (Estatuto dos Direitos do Contribuinte
Italiano (EDC), de 31.07.2000), prevendo novo relacionamento entre as reparti-
¢des fazendarias e os contribuintes. O tributarista italiano Victor Uckmar propds os
seguintes principios fundamentais:

“1. o direito a comportamentos de boa-fé por parte da administragéo; 2.
o direito a tutela por excesso de pressao legislativa e a certeza do direito;
3. o direito a informacéo sobre a interpretacdo das leis e sobre a conse-
gléncia do seu préprio comportamento; 4. o direito de ser informado e
ouvido; 5. o direito de ndo ser obrigado a deveres inGteis ou excessiva-
mente dispendiosos com relagdo aos resultados; 6. o direito a rapidez e
oportunidade de a¢éo administrativa no campo fiscal; 7. o direito de ndo
pagar mais do que esta previsto em lei; 8. o controle sobre a aplicacdo da
lei; 9. direito a transparéncia estatistica e ao conhecimento dos agregados
econdmicos tributarios; 10. o direito a ser posto no mesmo plano da
administracdo no que se refere aos pagamentos, juros e reembolsos”.

De notar que os Estatutos dos Contribuintes ndo contém a declaracéo de
novos direitos fundamentais, sendo que se preocupam em explicitar as garantias
processuais que cercam o relacionamento entre o sujeito passivo e a Administra-
cdo Fiscal, tais como os prazos na resposta a consulta, a urbanidade dos funciona-
rios da Fazenda no trato com o publico, a presungdo de boa-fé do administrado, o
dever de informacéo e esclarecimentos sobre o sentido e o alcance da legislacdo
tributaria, etc.

No Brasil 0 préprio Supremo Tribunal Federal aderiu a idéia do Estatuto do
Contribuinte.> Mas o projeto brasileiro da Lei de Direitos e Garantias do Contribu-
inte, enviado ao Congresso Nacional pelo PLC 646, em 1999, até hoje nao foi
aprovado, demonstrando a dificuldade ainda existente no Pais para fortalecer as
garantias dos direitos dos contribuintes.

Superam-se o0s velhos esquemas da processualidade tributaria, como os ima-
ginaram Rubens Gomes de Souza, com a sua concepgao organica e unitaria do
processo fiscal,® e Gilberto de Ulhoa Canto, com a sua proposta de unificagédo das

4 El Estatuto del Contribuyente”. Cartagena 1-6/10/95; “Los Efectos en Italia del Estatuto del Contribuyente”. In: CARVALHO,
Paulo de Barros (Org.). Justica Tributaria. Sdo Paulo: Ed. Max Limonad, 1998, p. 793-797.

5 Pet. 1.466-PB, despacho do Min. Celso de Mello, de 28.8.98, DJU de 2.9.98: “ESTATUTO CONSTITUCIONAL DO
CONTRIBUINTE. O principio da anterioridade da lei tributaria— imune, até mesmo, ao proprio poder de reforma do
Congresso Nacional (RTJ 151/755-756) — representa uma das garantias fundamentais mais relevante outorgadas ao
universo dos contribuintes pela Carta da Republica, além de traduzir, na concrecéo do seu alcance, uma expressiva limitacéo
ao poder impositivo do Estada”. O Min. Celso de Mello afirmou ainda no seu despacho: “Cabe destacar, neste ponto, nalinha
do entendimento consagrado pelo acérddo ora impugnado, que a garantia constitucional da anterioridade tributaria, mais
do que simples limitagdo ao poder de tributar do Estado, qualifica-se como um dos mais expressivos postulados que ddo
substancia ao estatuto juridico dos contribuintes, delineado, em seus aspectos essenciais, no texto da prépria Constituicdo
da Republica”.

6 “|déias Gerais para uma Concepcéo Unitaria e Organica do Processo Fiscal”. Revista de Direito Administrativo 34: 17,
1953: “Chegamos assim a uma concepgao organica e unitaria do processo fiscal, que reine em um mesmo sistema o
procedimento administrativo do lancamento e o procedimento jurisdicional do contencioso. Esta conceituagao se justifica
pela constatacéo, de certo modo imediatista, de que as fases oficiosa e contenciosa do processo formativo da obrigacéo
tributéria visam ambos a uma mesma finalidade Gnica, a saber, a constitui¢do do crédito tributario a favor do Estado, e
reciprocamente a constituicio da obrigacao tributaria contra o contribuinte”.
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instancias administrativas e judicial,” que partiam de modelos rigidos e fechados.
O processo fiscal teria inicio sempre por um ato do contribuinte, que reagia a
decisdo autoritaria do Fisco. A impugnacao ao lancamento ou a negativa de resti-
tuicdo do indébito deflagrava o procedimento administrativo fiscal. Esse esquema
simplista é incapaz de apreender a complexa conflitualidade desenvolvida entre o
Fisco e os contribuintes no Estado Democrético de Direito, que exige a participacao
€ 0 CoNnsenso.

Ficou inteiramente defasado também o Decreto n® 70.235, de 6 de marco
de 1972, que regulamenta o processo administrativo de determinacéo e exigéncia
de créditos tributarios da Unido e o de consulta sobre a aplicacédo da legislacdo
tributaria federal. As regras correspondentes a nova processualidade fiscal estédo
sendo estabelecidas pela legislagdo extravagante, principalmente a Lei n® 9430, de
1996, com as suas ulteriores modificacdes, como veremos adiante, ou por altera-
¢des do préprio Decreto 70.235/1972, como aconteceu com a previsdo da simula
vinculante das decisdes do Conselho de Contribuintes (art. 113 da Lei 11.196, de
21.11.2005), medida importante para a transparéncia do contencioso tributario.

Hoje ja se discute inclusive a respeito da possibilidade de recurso aos meios
alternativos para a solucdo justa de interesses fiscais.®

Ampliou-se o quadro das compensac¢des financeiras, figuras antes inexistentes
no direito tributario com a envergadura que hoje possuem, 0 que trouxe a ulterior
necessidade de novos ritos processuais para a manutencgédo do equilibrio nas relagdes
entre o Fisco e os contribuintes, o que afinal surgiu com a nova redacao dada ao art.
74 da Lei 9.430, de 1996, pela Lei 10.833/2003. Facultou-se ao contribuinte apre-
sentar manifestacdo da inconformidade contra a ndo-homologacédo da compensa-
¢ao, cabendo da decisdo recurso ao Conselho de Contribuintes.

Desenvolveu-se a legislacédo dos prec¢os de transferéncia, com o objetivo de
concretizar o principio arm’s length. A Lei n® 9.430/96 criou presuncdes, que sao
relativas, podendo ser desfeitas na procura do lucro real ou das circunstancias
faticas que cercam as transferéncias de mercadorias e servigos. As presuncdes se

7 Gilberto de Ulhoa Canto foi incumbido pelo Ministro da Fazenda de elaborar o anteprojeto de lei do processo administrativo
tributario. Frustrada a aprovagao, o anteprojeto foi ulteriormente publicado pelo Instituto dos Advogados Brasileiros (Revista
do Instituto dos Advogados Brasileiros n © 36, v. 1 e 2. Anteprojeto de Lei Organica do Processo Tributario). Nele ficou
consignado (v. 1, p. 78): “Como ja ficou dito, pensamos que o ponto nevralgico do processo judicial das controvérsias de
natureza tributria se situa na multiplicidade de fases, muitas delas com o carater de repeticdo de outras, que presentemente
quanto a acdo anulatéria de débito fiscal, e na lentiddo com que flui a agéo executiva fiscal. Assim, a meta do anteprojeto,
no que pertine ao desenvolvimento de tais modalidades perante o Judiciario, &, como solugdo definitiva, operar a modificagdo
por via de que seja a a¢do anulatéria decidida em instancia Gnica”. Ulteriormente a EC 8/77 trilhou o mesmo caminho,
criando a possibilidade da acéo de revisdo fiscal a ser proposta diretamente ao Tribunal Federal da 2% instancia, que ndo
chegou a ser regulamentada.

8 Cf. TORRES, Heleno Taveira. “Transacéo, Arbitragem e Conciliacéo Judicial como Medidas Alternativas para Resolugéo
de Conflitos entre Administracéo e Contribuintes. Simplificagdo e Eficiéncia Administrativa”. Revista de Direito Tributério 86:
40-64, 2003; SILVA, Sérgio André Rocha da. “Meios Alternativos de Solucéo de Conflitos no Direito Tributario Brasileiro”.
Revista Dialética de Direito Tributario 122; 90, 2005: “Ao se examinar o sistema tributdrio brasileiro, verifica-se que a transferéncia
de atividades liquidatarias para os contribuintes assim como a presenca cada vez mais constante de conceitos indeterminados
nas leis fiscais deram impulso a discusséo quanto a utilizacdo de meios alternativos para a solucdo de controvérsias entre
aFazenda e os contribuintes, ainda que a mesma seja ainda incipiente. Tais meios alternativos compreendem as técnicas
arbitrais (mediag&o ou conciliagéo e arbitragem), bem como a transacdo”.
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analisam a sombra de principios juridicos como os da legalidade, plena produ-
¢do das provas, busca da verdade material, boa-fé, etc., que ndo podem deixar
de ser sopesados com o principio da capacidade contributiva. Generalizou-se o
ponto de vista de que a Lei 9.430/96 criou presunc¢des juris tantum, que admitem
prova em contrario.®

A doutrina brasileira,!® apoiada em nova orientacéo judicial e no trabalho
dos administrativistas,!* passou a defender que os incentivos fiscais condicionados
a encargos do beneficiario, ainda que invalidos, ndo poderiam ser revogados, o que
gerou nova litigiosidade fiscal, alicercada no fortalecimento da protecéo da confi-
anca do contribuinte.

As normas antielisivas introduzidas pela LC 104/2001, que poderiam ter
modernizado o direito tributario brasileiro, cairam no vacuo pela falta de regramen-
to das suas garantias processuais. A MP 66/02, que pretendeu disciplina-la, ndo foi
suficientemente criativa para merecer a aprovacao legislativa, pois ndo ousou su-
perar 0 esquema apertado e atrasado do Decreto 70.235/1972, incapaz de regular
com seguranca os complexos procedimentos de requalificacdo dos fatos ou de
desconsideracdo da personalidade juridica do contribuinte, insitos no combate
ao planejamento abusivo. De qualquer forma, o art. 16 da MP 66 acenava que o
ato de desconsideracao seria precedido de representacédo do servidor competente
para efetuar o langamento, com a notificacdo ao sujeito passivo, que teria 30
dias para os esclarecimentos e provas, o que ja significava a adesdo a garantia
da audiéncia prévia.

O langamento tributario carece também de novas idéias e reformas, para
agasalhar a discricionariedade administrativa em alguns dos seus procedimentos,
resguardada a ampla defesa dos direitos do contribuinte. A possibilidade da esco-
Iha de métodos de investigacdo, a ponderacdo de interesses, a necessidade de
coarctar os riscos fiscais provocados pelo contribuinte através de praticas abusivas,
a permissdo para o desvendamento do sigilo bancério dos devedores (LC 105/01),
tudo conduz a ampliacdo do papel da Administra¢cdo no langamento e no controle
da ocorréncia do fato gerador do tributo, simetricamente ao que vem ocorrendo
no direito administrativo, tudo na busca da equidade na aplicacao do direito tribu-
tario. Essas caracteristicas se agu¢am a partir do fenémeno da globalizagcdo. Na
Italia o tributarista Augusto Fantozzi vem chamando a aten¢do para uma nova
fase da liquidagdo e cobranca de tributos, na qual o langamento é visto menos
como procedimento para a recuperacdo de tributos do que como meio para o
combate a evasao fiscal e para a garantia contra 0 comportamento ilegitimo do

9 Cf. ROLIM, Jodo Décio. “As Presungdes da Lei 9.430 e os Casos Especiais nos Pregos de Transferéncia”. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (Coord.). Tributos e Precos de Transferéncia. Sdo Paulo: Dialética,1999, p. 43.

0 Cf, AVILA, Humberto. “Beneficios Fiscais Invélidos e a Legitima Expectativa do Contribuinte”. Revista Tributéria e de
Finangas Publicas 42: 100 - 114, 2002; TORRES, Ricardo Lobo. “Anulacéo de Incentivos Fiscais. Efeitos no Tempo”. Revista
Dialética de Direito Tributario 121 : 127-146, 2005.

11 Cf. COUTO E SILVA, Almiro do. “O Principio da Seguranca Juridica (Proteg&o da Confianca) no Direito Publico Brasileiro
e o Direito da Administragao Publica de Anular seus Proprios Atos Administrativos: O Prazo Decadencial do Art. 54 da Lei
do Processo Administrativo da Unido (Lei n® 9784/99)”. Revista de Direito Administrativo 237: 271-315, 2004.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 64, p. 9-20, jul./dez. 2006



14

contribuinte'?; na mesma linha de argumentacéo Franco Gallo diz que ha uma
verdadeira discricionariedade administrativa nos casos em que se imponha a pon-
deracdo entre o interesse publico e o privado.'* Na Argentina, Alejandro Altamira-
no afirma: “En el procedimiento tributario pueden apreciarse margenes de discre-
cionalidad en el processo de determinacion de oficio, la produccién de pruebay su
ponderacidn, en el ejercicio de las facultades de verificacién y fiscalizacién, en los
sistemas preventivos”.*

Vé-se, pois, que boa parte dos problemas da processualidade fiscal no Bra-
sil decorre da dificuldade em assimilar novos métodos e técnicas surgidas no ambi-
ente do pds-positivismo e em respeitar o direito a ampla defesa e ao contraditério.

4 EXTENSAO DO DIREITO A AMPLA DEFESA E AO CONTRADITORIO

O direito a ampla defesa e ao contraditdrio, garantido pelo art. 5°, inciso LV,
da CF deve ser compreendido sob a perspectiva das novas formas da processuali-
dade fiscal, o que traz os seguintes corolarios, entre outros:

a) contém o direito a audiéncia prévia;

b) caracteriza-se também como direito irrestrito de peticao e recurso (art. 5°,
inciso XXXIV, a, da CF);

c) exige o duplo grau de jurisdicéo;

d) baseia-se na motivacao das decisdes;

e) implica o desfazimento dos atos complexos na mesma seqiiéncia da sua
construcao;

f) reaproxima a forma processual do contetido tributario, na busca da ver-
dade material.

4.1 O Direito a Audiéncia Prévia

Na democracia deliberativa e no Estado Cooperativo a processualidade fis-
cal, eminentemente dialégica, baseia-se na possibilidade de audiéncia prévia do
contribuinte. N&o basta que o cidadao tenha o direito de pleitear a anulagdo dos
atos administrativos abusivos, sendo que torna-se necessario que seja ouvido previ-
amente a decisdo administrativa que Ihe é prejudicial.

Os interesses envolvidos, a significacdo econdmica dos investimentos e a
complexidade dos laudos e das pericias técnicas, além das repercussées sobre o
mercado, como acontece no caso que se examina, tudo leva a necessidade da
prévia audiéncia do contribuinte.

12| Rapporti tra Fisco e Contribuente nella Nuova Prospettiva dell’Accertamento Tributario”. Rivista Diritto Finanziario e
Scienza delle Finanze 1984, parte |, p. 236.

13 “|_a Discrezionalita nel Diritto Tributério”. Revista de Direito Tributario 74: 10, s/d.

14 “La Discrecionalidad Administrativa en el Procedimiento de Determinacién Tributaria”. In: SCHOUERI, Luis Eduardo
(Coord.). Direito Tributario. Homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 245-282.
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Alberto Xavier explica:®

“O direito de ampla defesa reveste hoje a natureza de um direito de
audiéncia (audi alteram partem), nos termos do qual nenhum ato admi-
nistrativo suscetivel de produzir consequiéncias desfavoraveis para o ad-
ministrado poderé ser praticado de modo definitivo sem que a este tenha
sido dada a oportunidade de apresentar as raz6es (fatos e provas) que
achar convenientes a defesa de seus interesses.

A expressdo “defesa” resulta de o principio se ter consolidado historica-
mente nos procedimentos e processos administrativos de tipo acusatorio,
como os sancionadores — de que o paradigma é o processo disciplinar.
Mas dai evoluiu para os procedimentos administrativos de tipo ablatério,
tendentes a restringir, de qualquer forma, a liberdade ou a propriedade
do cidad&do, em relacdo aos quais ndo se verifica uma acusagao prévia,
pelo que a intervencdo do particular ndo vira uma “defesa”, em sentido
préprio, mas uma audiéncia das suas razdes”.

No mesmo sentido manifesta-se James Marins:®

“O direito a ser ouvido revela-se como uma das mais importantes mani-
festagdes do principio da ampla defesa.

N&o é licito a administracdo, no ambito processual, produzir informa-
¢des, argumentos ou elementos de fato ou de direito, sem que seja conce-
dida ao contribuinte a oportunidade de se manifestar”.

A administrativista Odete Medauar observa:'’

“A ouvida dos sujeitos ou audiéncia das partes, que se mescla com facilida-
de aos desdobramentos da ampla defesa, consiste, em esséncia, na possi-
bilidade de manifestar o proprio ponto de vista sobre fatos, documentos,
interpretagdes e argumentos, apresentados pela Administragdo e por ou-
tros sujeitos. Ai se incluem o direito paritario de propor provas (com
razoabilidade) e de vé-las realizadas e o direito a um prazo suficiente para
o preparo das observagBes a serem contrapostas.

No direito patrio a ouvida dos sujeitos ha muito se consagra no processo
disciplinar, independentemente de previsdo legal expressa do contradit6-
rio, sobretudo pela elaboragdo jurisprudencial e doutrinaria... Nos de-
mais processos administrativos, mesmo sem previsdo legal especifica, o
direito de audiéncia se impde, por forca do inciso LV do art. 5° da CF”.

Na Espanha a Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes enumera,
no art. 3°, entre os derechos generales de los contribuyentes o “derecho a ser oido
en el trdmite de audiencia con caracter previo a la redaccion de la propuesta de
resolucidn” e estabelece, no art. 22: “1. En todo procedimiento de gestion tributa-

15 Principios do Processo Administrativo e Judicial Tributério. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 7.
16 Direito Processual Tributario Brasileiro (Administrativo e Judicial). Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 189.
17 A Processualidade no Direito Administrativo. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 106.
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ria se dara audiencia al interessado antes de redactar la propusta de resolucion para
gue pueda alegar lo que convenga a su derecho”. Eugenio Simon Acosta,*® ao
comentar a renovadora lei espanhola, posteriormente absorvida pela Ley General
Tributaria de 2003, assim se manifestou:

“O tramite de audiéncia necessario em todos os procedimentos que afe-
tem os deveres e interesses dos administrados, € uma fase procedimental
necessaria, estabelecida em garantia do direito constitucional a defesa
gue, como elemento inerente a sua dignidade, tem toda pessoa. O tramite
de audiéncia esta imposto por outros valores superiores que sdo incom-
pativeis com tratar as pessoas como simples objetos (ndo sujeitos) do
obrar administrativo. Este é o contexto em que ha que interpretar o artigo
105 da Constituicdo Espanhola, segundo o qual a lei regulara o procedi-
mento administrativo, “garantindo, quando procedente, a audiéncia do
interessado”.

O direito a prévia audiéncia esta hoje proclamado na Lei do Processo Ad-
ministrativo (Lei n® 9784/99):

“Art. 3° — O administrado tem os seguintes direitos perante a Administra-
cdo, sem prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:

IIl — formular obje¢des e apresentar documentos antes da decisdo, os
quais serdo objeto de consideracdo pelo érgdo competente”.

“Art. 38: O interessado poderd, na fase instrutéria e antes da tomada da
decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncia e pericia,
bem como aduzir alegacdes referentes a matéria objeto do processo”.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é muito firme no sentido de
exigir que os atos anulatorios da Administracéo sejam precedidos da ampla defesa
dos interessados.*®

De notar que ndo se defende que qualquer ato de lancamento tributario
deva ser precedido da audiéncia prévia dos interessados. O ja citado Alberto Xavier
observa:?°

18 “Audiencia al Interessado (articulo 22)”. In: Comentarios a la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes. Madrid:
Centro de Estudios Financieros, 1999, p. 404.

19RE 158.543, Ac. da 22 T., de 30.8.94, Re. Min. Marco Aurélio, RTJ 156: 1042: “Tratando-se da anulacdo de ato
administrativo cuja formalizacéo haja repercutido no campo de interesses individuais, a anulagdo nao prescinde da
observancia do contraditdrio, ou seja, da instauracéo de processo administrativo que enseje a audicdo daqueles que terdo
modificada situagdo ja alcangada”; RE 158.215, Ac. da 2* T., de 30.04.96, Rel. Min. Marco Aurélio, RTJ 164: 757: “A
intangibilidade do preceito constitucional assegurador do devido processo legal direciona ao exame da legislagdo comum.
Dai a insubsisténcia da 6ptica segundo a qual a violéncia & Carta Politica da Republica, suficiente a ensejar o conhecimento
de extraordinario, ha de ser direta e frontal. Caso a caso, compete ao Supremo Tribunal Federal exercer crivo sobre a matéria,
distinguindo os recursos protelatérios daqueles em que versada, com procedéncia, a transgresséo a texto constitucional,
muito embora torne-se necessario, até mesmo, partir-se do que previsto na legislagdo comum. Entendimento diverso implica
relegar a inocuidade dois principios basicos em um Estado Democratico de Direito - o da legalidade e do devido processo
legal, com a garantia da ampla defesa, sempre a pressuporem a consideracao de normas estritamente legais”.

2 Op. cit., p. 8.
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“Com efeito, o préprio direito norte-americano, que levou as consequén-
cias mais avancgadas o principio do due process of law, apenas reconhece
a necessidade de “audiéncia prévia” nos casos em que exista uma contro-
vérsia sobre fatos e a discussdo contraditéria seja 0 método racional para
0 seu esclarecimento”.

4.2 A Necessidade de Motivacdo da Decisdo

O direito a ampla defesa e ao contraditdrio tem entre os seus desdobramen-
tos a necessidade de a Fazenda motivar as suas decisdes. Atos imotivados ou sem
fundamento sdo insustentaveis diante do direito a ampla defesa.

A Lein®9784/99, que disciplina o Processo Administrativo, estabelece:

“Art. 50 — Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo
dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangdes;

11l - decidam processos administrativos de concurso ou selecdo publica;
IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discre-
pem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogacéo, suspensédo ou convalidacdo de ato
administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir
em declaragé@o de concordancia com fundamentos de anteriores parece-
res, informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato”.

O principio da motivacao ¢ aplicavel ao direito tributario desde o advento
do texto do art. 5°, inciso LV, da CF, ainda que o ndo proclame a legislacéo ordina-
ria. Afirma Odete Medauar:?

“A auséncia de previsdo expressa, na Constituicdo Federal ou em
qualquer outro ato legal, ndo elide, contudo, a exigéncia de motivar nas
autuagOes administrativas processualizadas, visto configurar decorréncia
necessaria da garantia do contraditério. Nas atuag6es administrativas
norteadas pelo contraditério, tal como determina o inciso LV da CF,
imp&e-se a motivacdo das decisdes”.

O principio da motivagdo pressupde a existéncia de motivos de fato e de
direito, como excelentemente expde Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

2L A Processualidade no Direito Administrativo, cit., p. 111.
22 Legitimidade e Discricionariedade. Novas Reflexdes sobre os Limites e Controle da Discricionariedade. Rio de Janeiro:
Forense, 1991, p. 44..
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“A existéncia de motivos, tanto os de fato como os de direito, deve estar
acima de qualquer divida razoavel. A presuncdo de veracidade, que
acompanha a ac¢do do Estado, é juris tantum, cedendo ante a evidéncia
em contrario; mesmo que ndo seja alegada, se o juiz se convencer da
inexisténcia de motivos devera declara-la e anular o ato.

Nenhum ato praticado com fundamento em motivo inexistente serve ao
interesse publico; a lei ndo atribui competéncia para instrumentar a men-
tira e 0 engodo”.

Legislacao tributaria mais evoluida, como Ley General Tributaria da Espa-
nha (Ley 58/2003), exige claramente a motivacao dos atos tributarios, ndo sé para
a defesa dos interessados como também para preservar a eficiéncia e a transparén-
cia da agao fiscal.?®

5 AINSTRUMENTALIDADE DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

A concepcédo de processo administrativo esta intimamente ligada a de equi-
librio e harmonia com os fins almejados pela propria atividade da Administracéo.

O processo administrativo, portanto, € visto sobretudo como instrumento da
afirmacao de direitos fundamentais. Diz Alberto Xavier que “a propria existéncia
de um processo administrativo € assim considerada entre nés como direito ou
garantia fundamental”.?

6 CONCLUSOES

A Constituicdo Federal assegura, no art. 5°, inciso LX, aos contribuintes, no
processo administrativo tributario, o direito ao contraditério e a ampla defesa, com
0S meios e recursos a ela inerentes.

Novas formas de processualidade fiscal, adequadas ao processo econémi-
co da globalizacdo, ndo previstas no desatualizado e insuficiente Decreto n® 70.235,
de 1972, exigem a ampla defesa e o contraditorio garantidos pela Constituigao
de 1988.

A garantia constitucional da ampla defesa e do contraditrio compreende,
entre outros, a) o direito do contribuinte a audiéncia prévia a pratica do ato tribu-
tario lesivo aos seus interesses; b) a motivacédo da decisdo administrativa.

2 Cf. ALVAREZ MARTINEZ, Joaquin. La Motivacion de los Actos Tributarios en la Nueva LGT. Madrid: Marcial Pons, 2004,
p. 60: “... também a defesa dos interessados foi proclamada de maneira unanime pela doutrina como uma das fungdes
basicas que a motivagdo desempenha. Isso € l6gico, pois, como sabemos, dificilmente pode defender-se em um processo
quem ndo conhece o fundamento da deciséo objeto da impugnacéo”.

24 0p. cit., p. 4.
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