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Resumo: O tema a respeito da inaplicabilidade das normesnstitucionais pelos 6rgaos
judicantes da Administracdo Publica j& foi e aiddalvo de calorosos debates juridicos,
porquanto a sua esséncia permite a interpretacadoesrplanos: o da possibilidade e o da
impossibilidade. E comum a Administracdo Publica,judicancia de determinados casos,
aplicar legislacéo infraconstitucional, mesmo sdbesé-la contraria aos principios e regras
constitucionais. E os argumentos utilizados pelanifsistracdo Publica sdo sempre os
mesmos: a sua vinculacdo a lei; e a presuncdo w&itceionalidade das leis postas no
ordenamento juridico. A questdo é bem complexa eeareatencdo especial aos conceitos
juridicos, principalmente aos principios norteadata Administracdo Publica e, sobretudo, as
normas juridicas irradiadas pela Constituicdo Feder

Assim, a pesquisa tratara a questdo da inaplidabdd# das normas aparentemente
inconstitucionais pelos 6rgaos judicantes da Adstia¢do Publica, em abordagem consultiva
e académica.
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Sumario: Introducéo. 1. A instauragdo do processo admatistr. 2. A competéncia dos
orgaos judicantes da Administracdo Publica pareadeie aplicar normas inconstitucionais. 3
Fragilidade dos argumentos contrarios ao afastameéas normas inconstitucionais pelos
orgaos judicantes da Administracéo Publica. CoaduReferéncias.
INTRODUCAO

A pesquisa tem o escopo de discutir se é possigenanistracdo Publica, quando
deparada com norma visivelmente contraria a Coiglid Federal, deixar de aplicé-la,

principalmente em se tratando de direitos e gasufiindamentais.



No capitulo primeiro do estudo apresentado, cuidasede tracar o arcabouco para
instauracdo de alguns processos administrativossaptando o motivo de sua instauracgao,

peculiaridades e vantagens aos administrados.

No segundo capitulo, discutir-se-a a problematigstente para saber se 0s 0rgaos
judicantes da Administracao Publica exercem a faipgésdicional, bem como demonstrar-

se-a o seu limite competencial.

No terceiro capitulo, fechamos o estudo, atravéndhse dos principais argumentos
para a inclinacdo do vereditopdssivel ou impossivel de os oOrgaos judicantes da
Administracdo Publica deixar de aplicar uma normigivelmente inconstitucional,
apresentando as divergéncias sobre o tema abordagerando-se, que possam servir de

subsidios para aqueles que defendem o posicionaragui adotado.

1. A INSTAURACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

A Constituicdo Federal em seu artigo 5°, LV, gaaus cidadados a possibilidade de
defender-se de todos os atos praticados pela Astmgigiio Publica, seja em ambito
administrativo por meio dos 6rgaos judicantes, sgj@aambito judicial por meio dos tribunais

judiciarios.

Em matéria tributaria, por exemplo, véem-se, conmiges contribuintes valendo-se
da esfera administrativa na busca de socorrer-seveetuais distor¢des instauradas pelos

orgaos fiscalizatorios da Administracao Publica.



A legislacdo ordinaria para o procedimento e o ggsc administrativo tributario
federal encontra-se hoje alicercada em dois digonfandamentais: um geral,
consubstanciado na Lei 9.784, de 29 de janeird®86 & outro especial, o Decreto 70.235, de
6 de marco de 1972, o qual, mesmo tendo sido exapad ato normativo do Poder
Executivo, foi devidamente recepcionado em nosstersa de normas astatus de lei

ordinaria, a rigor do art. 22, I, da Constituicad&ral.

Especificamente sobre a matéria tributaria, quahdoa subsuncdo de um fato
juridicamente relevante a norma juridica tributanasce, infalivelmente, o fato juridico
tributario (para alguns chamado de fato geradospdicdo juridicizante da incidéncia
tributaria. Com efeito, para que haja o liame dwignal entre o sujeito ativo — titular do
direito subjetivo de exigir determinada prestac@oupiaria — com 0 sujeito passivo — pessoa
a quem se exige o cumprimento da obrigacéo — leessidade de ser produzida uma norma

individual e concreta, aqui denominada ato jurididministrativo de langcamento.

Entretanto, muitas vezes acontece do ato juriditirstrativo de lancameniteser
produzido de forma destoada, sem que o sujeitoivoagenha praticado qualquer das
hipoteses previstas no antecedente de determiradaarjuridica tributaria ou, até mesmo,
quando o ato administrativo de lancamento é proaduziom base em lei flagrantemente
inconstitucional. A partir de entdo, surge uma agifio de “aparente conflituosidade”
demarcada entre a realidade fatica e a realidadedicja. A realidade fatica decorre da
verdadeira situacdo ocorrida, ou seja, do fato rgaémente existiu, enquanto a realidade

juridica é aquela que, embora ndo tenha ocorridmaodo fenoménico, ocorre por meras

! Parte-se da premissa de que o lancamento tribpéri todas as suas modalidades, é atividade ipavdd
Administracdo Publica.



conjecturas do agente fiscalizador e, portant@oeaptas a produzirem os efeitos juridicos

que Ihe foram destinados.

Com a constatacdo efetiva de uma “aparente cavdlilade” (esta ocasionada
normalmente por erro de descricdo em um dos c#édia Regra Matriz de Incidéncia
Tributaria RMIT), nasce para o contribuinte a podisiade de insurgir-se contra tal equivoco.
Esta insurgéncia inicial € chamada de impugnacaoresurso administrativo. Com a
insurgéncia, oposicdo, manifestacdo do contribuioteitra o ato administrativo de
lancamento é que é instaurado o elemento “conflifator indispensavel ao processo

administrativo fiscal.

Assim, instaurado o processo administrativo fiscahesmo sera remetido para um
dos ¢6rgdos judicantes da Administracdo Publica,aderdo com cada matéria e ente

federativo.

No direito brasileiro, conforme ja abordado por éto Xavief, o julgamento da
impugnacado administrativa do lancamento compete aoduncionarios integrantes da
Administracdo fiscal ou a o6rgdos colegiais, de amsg@o mais ou menos paritaria,
integrados também por representantes do setordpriyaos moldes da “administracéao

participada”) e que freqiientemente sdo denominddosnais”.

Com base nessas premissas, pode-se inferir quecesgo administrativo fiscal €

composto de duas etapas: a primeira a desenvgieida 6rgaos de lancamento, cujo poder-

> XAVIER, Alberto. Principios do Processo Administrativo e Judicialblitario. Forense. 2005. p. 38.



dever consiste na formalizacdo de ato administraivmlente a iniciar com a obrigacao
tributaria; ja a segunda aquela desenvolvida pélagios judicantes, ou seja, 0Orgaos
designados a dirimir determinado conflito ou, copretendem alguns doutrinadores, séo

orgaos revisores da legalidade dos atos admirnngtsat

Contudo ambas as etapas possuem o fim comum: &&EmHrgdos vinculados a
objetividade da lei, cuja aplicacao e interpretagés dispositivos legais devem ser feitos de
forma imparcial, sobretudo porque a Administracébliea (sentiddato) deve obediéncia ao

Estado Democratico de Direito.

2. A COMPETENCIA DOS ORGAOS JUDICANTES DA ADMINISTRACA O
PUBLICA PARA DEIXAR DE APLICAR NORMAS INCONSTITUCIO NAIS

Vimos em linhas atras que os 6rgaos judicantes dhaidistracdo Publica possuem
plena competéncia para dirimir os conflitos surgidmtre Administracdo e administrado.
Todavia essa competéncia judicante somente € aldargorque os agentes administrativos
gozam de poderes para desempenhar suas funcdessd3ipoderes, pois, sao conferidos aos
agentes administrativos, mas no presente trabaltrose tratar especificamente de 6rgaos
judicantes, elucidaremos apenas dois dos principaderes, a saber: Poder Vinculado e

Poder Discricionario.

No dizer do mestre Hely Lopes Meirefles poder vinculado é aquele que a lei
(Direito Positivo) confere a Administracdo Publigapratica de atos de sua competéncia,

determinando os elementos e requisitos necessésoa formalizacdo. Por sua vez, sobre o

® MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro302 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 116.



poder discricionario, Marcelo Alexandrino e Viceftauld mencionam que conveniéncia e
oportunidade formam o poder discricionario e esgEmentos permitem que o administrador
publico eleja, entre as varias condutas previstageg a que se traduzir mais propicia para o

interesse publico.

Assim, tracadas essas premissas basicas, podéese gue os 6rgaos judicantes da
Administracdo Publica quando se valem de seus psdmra revestir de legalidade os atos
administrativos praticados pelos 6rgaos fiscalizasloutilizam-se de todos os instrumentos
primarios postos no ordenamento juridico (CongiitaiFederal e lei), contando, inclusive,
com total liberdade para interpretacdes legaig antonveniéncia e oportunidade para cada

caso.

A Constituicdo Federal, conforme doutrina de Kelséna Lei Maior e situa-se no
vértice da piramide juridica, servindo de fundamedé validade das demais normas. A
regularidade da ordem juridica depende da obediédai ordenacdo juridica a norma
fundamental, de modo que a constituicdo é a rafexébrigatoria da atividade legislativa

ordinaria.

Portanto, antes dos agentes dos 6rgéos judicantédndimistracdo Publica vincular-
se as leis postas no ordenamento juridico, devemeteb-se ao texto aureo da Constituicdo

Federal, pois tal maxima advém do principio daemacia da Constituicdo Federal.

4 ALEXANDRINO, Marcelo. PAULO, VicenteDireito Administrativo 102 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
impetus, 2006, p. 144.
® Kelsen, HansTeoria pura do Direito Trad, Fernando Miranda. S&o Paulo: Académica9193



Para Nagib Slaibi Filtf a supremacia da Constituicdo é a especial caistita que
Ihe confere predominancia sobre as demais nornrddicgs, subordinando-as aos seus

comandos.

Como consequéncia do principio da supremacia dat@aigdo, nenhuma lei ou ato
pode subsistir se houver incompatibilidade com as@wicdo Federal, até porque segundo o
escalonamento normativo proposto por Kelsen, degeafecer a norma hierarquicamente
superior, ja que ela que € o fundamento de validaderma inferior. Acerca do tema em

questdo, o constitucionalista Alexandre de Mdrasslarece que:

O Poder Executivo, assim como os demais PoderEstddo, esta obrigado a pautar
sua conduta pela estrita legalidade, observandmepamente, como primado do
Estado de Direito Democratico, as normas constihais. Dessa forma, ndo ha
como exigir-se do chefe do Poder Executivo o cumgnto de uma lei ou ato
normativo que entenda flagrantemente inconstit@jompodendo e devendo,
licitamente, negar-se cumprimento, sem prejuizex@me posterior pelo Judiciério.
(..)

Ressalta-se que as leis e atos normativos s&o npicksuente constitucionais.
Contudo, essa presuncao, por ser relativa, poéerdfastada, tanto pelos 6rgdos do
Poder Judiciario, por meio do controle difuso destitucionalidade, quanto pelo
Poder Executivo, que podera recusar-se a cumptarrdmada norma legal por
entendé-la inconstitucional, uma vez que, assimocos demais Poderes do Estado,
também esta obrigado a pautar sua conduta pelitadsyalidade, observando,
primeiramente, como primado do Estado de Diregma@mas constitucionais.

Assim, independentemente do principio da separdgégoderes, todos os poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) devem resped cumprir todas as normas preconizadas
na Constituicdo Federal. Ao Poder Executivo, o gp® interessa neste momento, é dado o
poder-dever de defender e cumprir a Constituicatefed, em qualquer situacdo, € o que se

depreende do art. 78, da Constituicdo da Repubédarativa do Brasil de 1988, verbis

® FILHO, Nagib SlaibiDireito Constitucional Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.3.
" MORAES, AlexandreDireito Constitucional Sdo Paulo: Atlas, 2002.



Art. 78. O Presidente e o Vice-Presidente da Remibbmaréo posse em sesséo do
Congresso Nacional, prestando o compromisso deemalgfender e cumprir a
Constitui¢éo, observar as leis, promover o bem geral do poasileiro, sustentar a
unido, a integridade e a independéncia do Bragit) (

Da leitura do texto constitucional acima transcaétéacil concluir que, em havendo
uma norma com evidente prescricdo inconstitucionaRoder Executivo pode deixar de

aplica-la para salvaguardar a supremacia da Coigéiit Federal e, consequentemente,

restabelecer o Estado Democratico de Direito.

Observe-se que essa possibilidade dos orgaoslativsuao Poder Executivo deixar
de aplicar normas nitidamente inconstitucionaisfgaé alvo de apreciacdo pelo excelso
Supremo Tribunal Federal, na ocasido do julgamemta Acdo Direita de

Inconstitucionalidade n° 221veja-se:

Em nosso sistema juridico, ndo se admite declardgédnconstitucionalidade de lei

ou de ato normativo com forma de lei por lei ou @ior normativo com forca de lei

posteriores. O controle de constitucionalidade elaoli dos atos normativos é da
competéncia exclusiva do Poder Judiciario.

Os poderes Executivo e Legislativopor sua chefia — e isso mesmo tem sido
guestionado com o alargamento da legitimacdo aftimaa acdo direta de
inconstitucionalidade podem tdo-s6 determinar aos seus 6rgdos subordinado
gue deixem de aplicar administrativamente as leiswatos com forca de lei gue
considerem inconstitucionais (Adin 221 — Min. Moreira Alves — DJ 22.10.1993)

Sobre o tema em questao, Luiz Roberto Bafrekeida:

Todos os Poderes da Republica interpretam a Coigéiit € tem o dever de
assegurar seu cumprimento. O judiciario, é ceatérd a primazia da interpretagao
final, mas ndo o monopdlio da aplicacdo da Corigéitu De fato, o Legislativo, ao
pautar sua conduta e ao desempenhar a funcdoategsl subordina-se aos
mandamentos da Lei Fundamental, até porque adegislé um instrumento de
realizacdo dos fins constitucionais. Da mesma fomn&xecutivo submete-se, ao
tracar a atuacdo de seus 6rgdos, aos mesmos mandareefins. Os 6rgdos do

® http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterliteTeor.asp?classe=ADI-MC&numero=221
° BARROSO, Luis Robertdd Controle de Constitucionalidade no Direito Bragib. Saraiva, 42 edicdo. p. 69.
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Poder Executivo, como 6rgaos destinados a darag@dlicas leis, podem, no entanto,
ver-se diante da mesma situagéo que esteve narodigesurgimento do controle de
constitucionalidade: o dilema entre aplicar umaglee considerem inconstitucional
ou deixar de aplica-la, em reveréncia a suprentci@onstituigdo.

Importante deixar claro que néo se trata de de@arae inconstitucionalidade da
norma pelo Poder Executivo, mas sim a ndo aplicaiggia norma, inequivocamente
inconstitucional, ante a um juizo de valor extragttre a Constituicdo Federal, a norma e o
caso concreto. Perceba-se, ainda, que o julgadomiedrativo tem a discricionariedade de
nao aplicar uma determinada norma em detrimentowea. E, na situacdo hipotética
apresentada, a propria discricionariedade do jolgadta vinculando a uma Lei Maior, a

Constituicao Federal.

Logo, quando o julgador do 6rgao judicante da Adstiacdo Publica deixa de aplicar
uma norma reputadamente inconstitucional, autoaragnte o ato administrativo que tivera
por fundamento aquela lei, h4 de ser anulado, es@iorala sua desconformidade com a

Constituicao Federal.

3. FRAGILIDADE DOS ARGUMENTOS CONTRARIOS AO AFASTAM ENTO DAS
NORMAS INCONSTITUCIONAIS PELOS ORGAOS JUDICANTES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

N&o obstante os fortes argumentos constituciort@irca da possibilidade dos 6rgaos
judicantes da Administracdo Publica deixar de aplideterminada lei nitidamente
inconstitucional, cumpre-nos destacar que partdoddrina patria e jurisprudéncia possuem

entendimento diferente, contrario ao até aqui stede.
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Antes do advento da Constituicdo Federal de 18&®utrina e jurisprudéncia eram
unanimes em reconhecer e autorizar o Poder Execatideixar de aplicar uma norma
inconstitucional, bem como a expedir determinacées seus subordinados para que

procedessem da mesma forma.

Contudo, com a edicdo da Constituicdo Federal 88 &9 a partir de entdo, com a
ampliacdo do rol dos legitimados para o exercimocdntrole de constitucionalidade, o
argumento sustentando pelos seguidores da teseede Executivo pode deixar de aplicar
uma norma aparentemente inconstitucional, objetrdenpara salvaguardar a Constituicao
Federal (art. 78, CRFB), passou a ser questionadalguns doutrinadores, dentre eles o

Ministro Gilmar Ferreira Mendes.

A corrente contraria as proposicoes até aqui stztas (possibilidade de néo
aplicacdo das normas inconstitucionais pelos orgadisantes da Administracdo Publica)
baseiam-se nos seguintes argumen{gs:preservacdo da separacdo dos poddigs;a
protecdo da seguranca juridica, respeitando-sesapcao da constitucionalidade das leis; e
(i) o reconhecimento da competéncia exclusiva do Pautdiciario para deliberar sobre a

inconstitucionalidade dos atos normativos.

Contudo, ndo obstante todo esse arcabouco cantéariese aqui apresentada
continuamos perfilhado no entendimento de ser pelssdos Orgaos judicantes da
Administracdo Publica, deixar de aplicar uma leinifestamente inconstitucional, face,
sobretudo, ao principio da supremacia da Consditugpie, em Ultima andlise, € quem garante
a soberania do Estado Democratico de Direito.
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Ademais, como visto ja no corpo deste trabalhenda o 6rgéo judicante deixa de
aplicar uma lei inconstitucional, ele esta se wddedo seu poder discricionario, cuja margem
de atuacdo esta intimamente vinculada a Constituiéderal e, portanto, os seus atos

permanecem revestidos de legalidade.

Nos dizeres de Ignacio Otfotodos os aplicadores do Direito devem tomar anaor
constitucional como uma premissa de sua decisd®,aandemais normas aplicaveis, com as
seguintes consequénciay:dado que a Constituicdo € norma superior, havezaegaminar
se as demais leis potencialmente aplicaveis sa@@owom ela conformeb) deverao aplicar
a norma constitucional para dela extrair a solu@ditigio ou, em geral, para configurar de
um ou outro modo a situacao juridica em exatheteverdo interpretar todo o ordenamento

conforme a Constituicao.

Deveras, quando o julgador do 6rgéo judicanteagxpor meio de sua significacao,
que determinado enunciado € inconstitucional, o messta viabilizando a maneira mais
adequada de preservar a validade do texto cornethflc Trata-se, isto, sem duavida, de

interpretacdo conforme a Constituicao.

Observe-se que a interpretacdo conforme a Cogétiturealizada pelo Poder
Executivo ndo vulnera o principio da separacaopdoeres, porquanto a funcéo exegética do
julgador do 6rgdo judicante da Administracdo P@blido se equipara ao controle de
constitucionalidade em carater definitivo, cuja peténcia € exclusiva do Poder Judiciario,

mas tdo somente visa a promover os fins constita@p deixando de aplicar uma norma

Y OTTO, IgnacioDerecho Constitucional. Sistema de fuenBexcelona 1998, p. 76ss.
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flagrantemente inconstitucional. Discorrendo solreassunto, Luis Roberto Barrdso

assevera.

Em um Estado constitucional de direito, os trésePeslinterpretam a Constituicao.
De fato, a atividade legislativa destina-se, enmaltanalise, a assegurar os valores e
a promover os fins constitucionais. A atividade amdstrativa, por sua vez, tanto
normativa como concretizadora, igualmente se sueml constituicdo e destina-se
a efetiva-la. O Poder Judiciario, portanto, ndo nico interprete da Constituicéo,
embora o sistema lhe reserve a primazia de ddasgrpdinal. Por isso mesmo, deve
ter uma atitude de deferéncia para com a intemgetéevada a efeito pelos outros

dois ramos do governo, em nome da independénaaneoinia dos poderes
Mais uma vez torna-se a dizer. ndo é competénciRaiter Executivo declarar a
inconstitucionalidade de determinada norma, mas deixar de aplica-la em estrita
conformidade e observancia a Constituicdo FedeNdte-se que a lei reputada
inconstitucional permanece vigente no ordenameantioli¢o até que seja expurgada pelos

6rgdos competentes.

A doutrina, que é contraria a nossa tese, temtéasia em entender que, quando
determinado o6rgdo judicante da Administracdo Pablizixa de aplicar uma norma
aparentemente inconstitucional, ndo se esta dedlaraam sua inconstitucionalidade
propriamente dita, até porque este ndo € — nem poalgeto do pedido formulado pelo
administrado, mas sim a causa de pedir. O quetdeadazer € um afastamento da aplicacao

de um texto legislativo por entendé-lo inconstibneil.

CONCLUSAO

Foi desenvolvido ao longo deste trabalho que, uamsurgida uma hip6tese de
aparente conflituosidade no ato administrativoatgdmento, quer demarcada por erro entre

a realidade fética e juridica, quer devido a uiiiizade norma inconstitucional pelo 6rgéo

" BARROSO, Luis RobertcCurso de Direito Constitucional Contemporan&araiva. 2009. p. 300.
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fiscalizador, nasce para o contribuinte o direiwbjstivo de insurgir-se em ambito

administrativo contra este ato, iniciando-se, porseguinte, o processo administrativo fiscal.

Com a instauracdo do processo administrativo Ifiscamesmo passa a ser
desenvolvido pelos 6rgéos judicantes da Adminidtraublica; 6rgdos esses dotados de
poder decisoério, os quais, em ultima analise, t§poder-dever de conferir legalidade ao ato
administrativo de lancamento, sobretudo, mediantetejamento deste com a Constituicdo

Federal.

Quando o orgéao judicante da Administracdo Puldedepara com uma situacao de
conflituosidade, demarcada por norma inequivocaenérdonstitucional, o julgador tem o
dever de afastar a aplicabilidade desta norma,\istia a sua estrita observancia ao principio

da supremacia da Constituicdo Federal garantid&rstieedo Democratico de Direito.

Importante registrar que, neste momento, quangidgador deixa de aplicar norma
flagrantemente inconstitucional, 0 mesmo nao estéacando a inconstitucionalidade da lei
propriamente dita, pois, como se sabe, tal compiet&exclusiva do Poder Judiciario, mas
sim esta valendo-se do seu poder discricionarioa pkeixar de aplicar a lei reputada
inconstitucional, vinculando-se, sobretudo, aodedireo da Constituicdo Federal, que tem

esse julgador o dever de zelar e cumprir em qualfuainstancia.

Portanto, afora os entendimentos contrarios, detans ser plenamente possivel aos
orgaos judicantes da Administracdo Publica deixar aglicar leis ou atos normativos

inequivocamente inconstitucionais.
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