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Nao obstante a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
considerar que a exigéncia de depdsito prévio em sede de recurso
administrativo, prevista no art. 33, § 2°, da Lei 10.522/02, seja
constitucional, pretendemos demonstrar que tal exigéncia afronta o
principio do duplo grau de jurisdicéo. Para se chegar a tal enten-
dimento, foram utilizados a teoria dos direitos fundamentais e 0s
instrumentos oferecidos pela hermenéutica constitucional.
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Abstract:

Dep0sito prévio.

Not obstructive the Supreme Federal Court jurisprudence considers
that the previous deposit in headquarters of administrative remedy
requirement, foreseen in art. 33, § 2°, of Law 10,522/02, either
constitutional, we intend to demonstrate that such requirement
confronts the principle of the double degree of jurisdiction. To arrive
itself at such agreement, the theory of the basic rights and the ins-
truments offered for the constitutional hermeneutics had been used.
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Trataremos, neste artigo, da limitagdo imposta pela Lei n°® 10.522/02 a
possibilidade de interposicéo de recurso, em sede de processo administrativo
tributario, mediante o depdsito prévio de 30% do valor impugnado ou o
arrolamento de bens e direitos equivalentes a esse valor.
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Importa indagar se tal limitag&o seria um ébice ao exercicio da garantia
constitucional do duplo grau de jurisdicao ou se o referido principio nao é protegido
constitucionalmente. E neste Gltimo sentido que o Supremo Tribunal Federal se
posiciona, mas diante da profunda alteracdo dos membros da Casa experimentada
recentemente, a possibilidade de mudanca de direcdo no entendimento nos motiva
aanalisar o tema.

O conceito de duplo grau de jurisdicao

Para a conceituacdo do principio do duplo grau de jurisdicdo, é necessario
conceituar o principio da recorribilidade, ja que tais conceitos sdo correlatos. Por
recorribilidade é entendida a possibilidade da parte se insurgir contra todo ato
judicial que Ihe prejudique algum interesse ou direito. Para melhor assegurar este
direito, outro érgao, distinto de quem prolatou a decisao, deve examina-la. “Assim,
para completar o principio da recorribilidade existe, também, o principio da duali-
dade de instancias ou do duplo grau de jurisdi¢do” (TEODORO JR., 1990, p. 29).

Nas palavras de Canotilho (1998, p. 583), por duplo grau de jurisdicéo,
“[...] entende-se, no seu sentido mais restrito, a possibilidade de obter o reexame
de uma deciséo jurisdicional superior (“instancia de segundo grau’)”.

A fundamentagao constitucional do duplo grau de jurisdicéo

A caracterizacdo do principio do duplo grau de jurisdicdo como uma
garantia constitucional ndo € pacifica, pois, o principio sé constou expressamente
no texto da Constituicdo Imperial. A controvérsia é se ele seria um principio
constitucional implicito ou se ndo existiria no sistema constitucional patrio atual.

O Supremo Tribunal Federal ndo o reconhece como uma garantia cons-
titucional'. Também se posicionam neste sentido, Moraes (2005, p. 72-73),
Marinoni & Arenhart (2005, p. 501-505) e Tavares (2003, p. 514)2.

1 “Jurisdigcdo — Duplo grau — Inexigibilidade constitucional” (Ag. Reg. em Al n° 210.048-0/SP —
Rel. Min. Marco Aurélio, DJ, 4. 12.98).

2 Canotilho (1998, p. 583) entende ser discutivel a generalizagao do principio do duplo grau de
jurisdigdo em sede civil e administrativa no ordenamento juridico portugués. Apenas em matéria
penal o principio seria uma exigéncia constitucional.
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No entanto, entendemos diferentemente. Coerentes com 0s conceitos ja
expostos de recorribilidade e duplo grau de jurisdicdo e, principalmente, a
correlacdo existente entre ambos, pensamos que o principio do duplo grau de
jurisdicdo tem base constitucional. A Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inc.
LV, é clara ao afirmar que “[...] aos litigantes, em processo judicial ou admi-
nistrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”. Portanto, sdo inerentes a
ampla defesa o principio da recorribilidade e seu corolario, o duplo grau de juris-
dico. E, pois, no inc. LV do 5° da Constituicio Federal, que cremos estar pre-
sente o fundamento constitucional do principio do duplo grau de jurisdi¢éo, ao
garantir aampla defesa aos acusados e litigantes em processo judicial ou adminis-
trativo.

Contra o raciocinio acima exposto, argumenta-se que o vocabulo
“recursos”, utilizado na redacdo do inciso LV do art. 5° da Constituicdo Federal,
ndo pode ser tomado em seu sentido processual, mas sim, como equivalente a
meios:

Conforme Teixeira Filho, citado por Piva Rodrigues (1998, p. 165),

[...] recurso ndo esta ai a significar o instrumento de impugnacéo
dos pronunciamentos jurisdicionais, mas, apenas, 0 conjunto de
medidas e providéncias que devem ser postas a servi¢o do individuo,
pelo legislador ordinario, com vistas a tornar efetiva a garantia
constitucional da ampla defesa. Nada mais do que isso; e a locugéo
meios e recursos tdo-somente enfatiza a exigéncia desse conjunto
de medidas e providéncias.

A hermenéutica constitucional tem como um de seus principios que dois
termos distintos plasmados no texto constitucional ndo devem ser tidos como
sinbnimos, pois deve “[...] evitar-se atribuir a dois termos diversos da Constitui¢éo
0 mesmo conteido” (TAVARES, 2005, p. 505). Portanto, o termo recurso esta
empregado em seu sentido processual e ndo é sinbnimo de meios, medidas ou
providéncias.

Com isso, deixamos consignado que o principio do duplo grau de
jurisdicgdo € garantido pela Constitui¢do Federal de 1988 e, obviamente, aplicado
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ao processo administrativo, isto é, também na estruturacdo do processo admi-
nistrativo, ha de se privilegiar o reexame das causas por um outro 6rgao diferente
daquele que decidiu a causa.

A relatividade do principio do duplo grau de jurisdicéo

E uma das caracteristicas dos direitos fundamentais a relatividade destes.
Os direitos fundamentais ndo sao absolutos; podem sofrer limitacGes em razédo
da concorréncia de outros direitos: “Nesses casos, que sdo a maioria, deve-se
falar de direitos fundamentais ndo absolutos, mas relativos, no sentido de que a
tutela deles encontra, em certo ponto, um limite insuperavel na tutela de um
direito igualmente fundamental, mas concorrente” (BOBBIO, 2004, p. 61). Se
caracterizado o principio do duplo grau de jurisdi¢do como uma garantia cons-
titucional, fundamentada no art. 5°, inc. LV, da Constituicdo Federal, ele possui a
caracteristica da relatividade. Isto porque nao vemos razado para que o principio
seja alcado a categoria dos direitos absolutos, tidos, no magistério de Bobbio,
como excecoes®.

Por esta razdo, algumas limitagOes a interposi¢do de recursos sao aceitas
quando outros principios constitucionais chocam-se com os principios da
recorribilidade e do duplo grau de jurisdicdo. E esta a posicdo de Nery Jr. e
Andrade Nery (1999, p. 960) ao discorrerem sobre o principio:

E postulado constitucional, consectario do devido processo legal
[...], e consiste na possibilidade de impugnar-se a decisdo judicial,
que seria reexaminada pelo mesmo ou outro 6rgdo de jurisdigdo.
N&o é ilimitado, podendo a lei restringir o cabimento de recursos e
suas hipétese de incidéncia.

Ressaltamos, contudo, que estas limitagGes se dao por forca do confronto
entre principios constitucionais que, segundo as regras de hermenéutica

3 O referido autor cita como direitos absolutos, o direito de néo ser torturado e o direito de ndo ser
escravizado. Vé-se que sao direitos intimamente ligados ao principio da dignidade humana e que,
comungamos o entendimento do autor, jamais poderdo ceder quando confrontados com outros
direitos.
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constitucional, devem ser harmonizados de “[...] forma a evitar o sacrificio (total)
de uns em relacdo aos outros” (CANOTILHO, 1998, p. 1098). Nao concordamos
com a idéia de que as limitacGes se dariam por inexisténcia da garantia do duplo
grau de jurisdicdo no sistema constitucional brasileiro.

O processo administrativo tributario federal

De acordo com os ensinamentos de Conrado (2004, p. 101-109), o
processo administrativo tributario tem origem no fato juridico “conflito” veiculado
pela impugnacdo do contribuinte a constituicdo da obrigacdo tributaria pelo
langamento tributario. Diferentemente do processo judicial, a decisdo do conflito
no processo administrativo carece do atributo da coisa julgada, podendo ser
revista pelo Poder Judiciario. Por esta razdo, defende o autor citado a existéncia
de uma jurisdicdo administrativa, na qual a jurisdicdo (o dever do Estado de
compor os conflitos de interesses levados a seu conhecimento) é exercida
atipicamente pela Administracao, no papel de Estado-juiz*.

E assim, o referido processo, uma forma de controle do langcamento
tributario, pois todos os atos administrativos, e o langamento o €, sdo passiveis
de serem controlados no ambito administrativo, de forma que o

[...] procedimento administrativo que a lei prevé para a discussao de
assuntos tributarios é, em Ultima analise, uma cadeia e termos que se
destina, primordialmente, a sucessivos controles de legalidade dos atos
praticados pela Administracdo” (CARVALHO, 2003, p. 421-422).

Segundo Minatel (1999, p. 95), o processo administrativo tributario tem
amissdo institucional de filtrar as controvérsias a serem levadas ao Poder Judiciario:

Seria salutar se ao Poder Judiciario ficassem reservadas unicamente
as grandes questdes de direito, atribuindo-se ao érgdo administrativo,
com funcgdes jurisdicionais, 0 ndo menos relevante papel de solu-

4 O conceito adotado, pelo qual a jurisdicdo administrativa é exercida por meio do processo
administrativo, nos permite utilizar a expressao “duplo grau de jurisdicdo”, ainda que seja no
processo administrativo, sem qualquer restri¢éo técnica.

— Revista Curso de Direito Universidade Federal de Uberlandia v. 34: 251-263, 2006 —




256 Renata Rocha Guerra

cionar todas as controvérsias que versassem exclusivamente sobre
matérias de fato.

No &mbito federal, o contencioso administrativo fiscal se desenvolve em
trés instancias: nas Delegacias da Receita Federal de Julgamento, nos Conselhos
de Contribuintes e na Camara Superior de Recursos Fiscais. Enquanto o érgéo
de julgamento de 1% instancia € subordinado a Secretaria da Receita Federal, 0s
demais vinculam-se ao Ministério da Fazenda.

A Lei 10.522/02 e o processo administrativo federal — a posicéo do Supremo
Tribunal Federal

A Lei 10.522/02%, em seu art. 32, alterou o Decreto n°® 70.235/72, que
regula o processo administrativo de determinagdo e exigéncia dos créditos
tributarios da Unido, passando a vigorar seu art. 33 com a seguinte redag&o:

Aurt. 33. Da decisdo cabera recurso voluntario, total ou parcial, com
efeito suspensivo, dentro dos 30 (trinta) dias seguintes a ciéncia da
deciso.

[]

§ 2°. Em qualquer caso, 0 recurso voluntario somente tera seguimento
se o recorrente arrolar bens e direitos de valor equivalente a 30%
(trinta por cento) da exigéncia fiscal definida na decisé&o, limitado o
arrolamento, sem prejuizo do seguimento do recurso, ao total do
ativo permanente se pessoa juridica ou ao patriménio se pessoa
fisica.

Consoante o artigo em tela, o contribuinte s podera recorrer ao Conselho
de Contribuintes mediante o depdsito de 30% do valor do crédito tributério
mantido na decisdo de 12 instancia (ou arrolamento de bens e direitos equivalentes
a esse valor), ou seja, da decisdo proferida pelas Delegacias de Julgamento da
Secretaria da Receita Federal.

5 Esta lei é o resultado da conversédo da Medida Provisdria 1.621/97 e suas posteriores reedigdes.
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Ainda antes da converséo da Medida Provisoria 1.621/97 na Lei 10.522/
02, 0 Supremo Tribunal pronunciou-se pela validade do depésito prévio exigido
pela Fazenda Publica, conforme voto do Ministro Mauricio Corréa:

E firme na jurisprudéncia desta Corte que a instrucdo do recurso
administrativo com a prova do depdsito prévio da multa ndo constitui
Obice ao exercicio do direito fundamental (CF, art. 5°, LV), por se
tratar de pressuposto de admissibilidade e garantia recursal, visto
que a responsabilidade da recorrente, representada pelo auto de
infracdo, esta aferida em decisdo fundamentada (RE 210.373, de
DJU 06.03.98, de que fui relator e RE 235.357, DUJ de 09.04.99,
Min. llmar Galvéo).

Esse mesmo entendimento foi esposado a respeito do depésito de,
no minimo, trinta por cento da exigéncia fiscal como condicédo para
recorrer administrativamente perante o Fisco, como se infere do
julgamento da ADI 1922, Moreira Alves, DJ de 24.11.00.

As duas decisoes referidas no voto, os Recursos Extraordinarios 210.373°
e 235.3577 tratam de matéria trabalhista.

J& a Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade 19228, também men-

& “Extraordinario. Infracdo as normas trabalhistas. Processo administrativo. Contraditorio e ampla
defesa. Penalidade. Notificagdo. Recurso perante a DRT. Exigéncia do depdsito prévio da multa.
Pressuposto de admissibilidade e garantia recursal. Afronta ao art. 5°, LV, CF. Inexisténcia” (RE
210.357-6/AL — Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ, 06.03.98).

7 “Recurso administrativo. Multa. Dep6sito prévio. O art. 636, 81° da CLT, que exige o depdsito
prévio da multa como requisito para o recebimento de recurso administrativo, foi recepcionado
pela Constituicéo Federal de 1988, inocorrendo a violagéo do art. 5°, LV, da Carta” (RE 235.357-
6/AL — Rel. Min. limar Galvéo, DJ, 09.04.99).

8 Foram julgadas em conjunto as Adins 1.922-9 e 1.976-7, que tiveram a seguinte ementa: “Ac¢do

direta de inconstitucionalidade. Impugnag&o a nova redacéo dada ao § 2° do art. 33 do Decreto
Federal 70.235, de 06.03.72, pelo art. 32 da Medida Proviséria 1699-41, de 27.10.98, e o caput do
art. 33 da referida Medida Provisdria. Aditamentos com relagéo as Medidas Provisorias [...].
— Em exame compativel com a liminar requerida, ndo tém relevancia suficiente para a concessao
dela as alegadas violagdes aos arts. 62 e 5°, XXXIV, XXXV, LIV e LV da Constituicdo Federal
quanto a redacédo dada ao art. 33 do Decreto Federal 70.235/72 — recebido como lei pela atual
Carta Magna—pelo art. 32 da Medida Provisoria 1.699-41, de 27 de outubro de 1998, atualmente
reeditada pela Medida Proviséria 1863-53, de 24 de setembro de 1999". (ADIns n° 1.922-9/DF
e 1976-7/DF — Medida Liminar — Rel. Min. Moreira Alves, DJ 24.11.2000).
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cionada no voto acima transcrito, trata especificamente da matéria oraem comento.
De acordo com o voto de seu relator, Min. Moreira Alves, a exigéncia de deposito
prévio ndo ofende a garantia do duplo grau de jurisdi¢cdo porque a Constituicdo
Federal ndo a contempla. Alias, segundo seu entendimento, “Se ndo ha nenhum
principio segundo o qual haja constitucionalmente a necessidade de duplo grau
de jurisdi¢do, com maior razéo ndo ha constitucionalmente duplo grau em processo
administrativo”.

Nesse diapasdo € a posicdo do Min. Sepulveda Pertence, no mesmo
julgamento: “Com relacdo ao processo jurisdicional, ja afirmei, incidentemente,
nesta Casa, a inexisténcia da garantia constitucional do duplo grau de jurisdi¢éo,
0 que tornaria facil concluir que menos ainda existiria ela na instancia adminis-
trativa”.

Portanto, a decisdo do Supremo Tribunal Federal considera que a exi-
géncia de depdsito prévio para que se possa recorrer administrativamente no
processo tributario ndo é um Gbice a garantia do duplo grau de jurisdico, visto
gue esta garantia ndo tem fundamentacéo constitucional, podendo ser suprimido
0 grau revisor por mera disposicao legal.

A inconstitucionalidade da exigéncia de depoésito prévio para se recorrer
no processo administrativo tributario

Como ja nos posicionamos anteriormente, o principio do duplo grau de
jurisdicéo é protegido pela Constituicdo Federal, implicitamente, por forga de
seu art. 5, inc. LV, aplicando-se também ao processo administrativo. Também
ja afirmamos que ele pode sofrer limitagfes quando confrontado com outros
principios constitucionais, visto que ndo é um direito fundamental absoluto. Cabe,
agora, analisar se a exigéncia imposta pela Lei 10.522/02 se enquadra nessas
possibilidades de limitacGes.

Segundo o Parecer n°2.078/97 da Procuradoria da Fazenda Nacional, o
deposito prévio foi instituido como uma tentativa de se evitar que manobras
protelatorias dos contribuintes impedissem o ingresso de recursos nos cofres
publicos (apud RODRIGUES, 1998, p. 21). Privilegia-se, assim, o principio da
celeridade processual, valor positivado na Constituicdo Federal por meio da
Emenda Constitucional n® 45/04.
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E o problema apontado por Marinoni e Arenhart (2005, p. 499): “[...] 0
recurso transformou-se em boa desculpa para o réu sem razao protelar a definicdo
da causa”. Por esta razdo, sustentam que “Nas hipdteses de ‘causas de maior
simplicidade’ ndo ha razdo para se insistir em um duplo juizo sobre o mérito”
(MARINONI; ARENHART, 2005, p. 499)°, até porque, para eles, o principio
do duplo grau de jurisdicdo ndo é um principio garantido pela Constituicdo Federal
(MARINONI; ARENHART, 2005, p. 501).

Embora ndo concordemos com a Ultima afirmacao exposta, pelos motivos
jaexpostos no item dois deste trabalho, aceitamos a eleicao das “causas de maior
simplicidade” como um critério para a concretizacao do principio da celeridade.
Portanto, do confronto do principio do duplo grau de jurisdigdo com o principio
da celeridade, nas “causas de maior simplicidade”, privilegia-se o segundo em
detrimento do primeiro. E uma limitagdo justificavel perante o confronto dos
dois principios.

Mas, analisando o depdsito prévio como condicdo de interposicdo de
recursos, ndo o vislumbramos como critério que exteriorize causas de maior
simplicidade. Ele ndo se refere ao valor da causa, ao tipo de acéo, a controvérsia
puramente factica, enfim, aalgum critério que pudesse exprimir, efetivamente, a
ndo complexidade da causa.

Se a exigéncia legal do depdsito € um mecanismo que ndo atende
adequadamente a consecucao do principio da celeridade, tem-se ainda violado o
principio da isonomia, igualmente constitucional.

E cléssica a licio de Bandeira de Mello (1993) que é caracteristica
funcional das leis a discriminacéo de situagdes para que estas sejam submetidas
a regéncia de determinadas regras. Mas, continua o autor, é necessario que se
analise se a discriminacdo feita pela lei é juridicamente toleravel, se ela ndo é
dissonante dos interesses protegidos constitucionalmente. E sob esta perspectiva
que passamos a enfocar o tema.

° Citam como exemplo destas “causas de maior complexidade” a acdo de despejo fundada em
falta de pagamento de aluguel, em que 95% das decisdes de 1° grau sdo confirmadas.
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O fator de discrimen na Lei 10.522/02, o valor a ser depositado ou 0 seu
equivalente em bens arrolados, diz respeito a disponibilidade financeira do
contribuinte. Dessa forma, o contribuinte que ndo possui disponibilidade financeira
para depositar ou bens para dar em garantia, ainda que tenha sido o auto lavrado
em seu desfavor eivado de vicios e de valor exorbitante, mas mantido por decisdo
de primeira instancia, ndo pode recorrer.

Todo contribuinte, no caso de uma sentenca desfavoravel em primeiro
grau, tem interesse que sua impugnacao seja julgada por um 6rgéao paritario,
composto por representantes da Fazenda e dos contribuintes, como sdo 0s
Conselhos de Contribuintes, e independente, ja que ele ndo é vinculado a Receita
Federal e sim ao Ministério da Fazenda®®. E o que atesta Oliveira (1998, p. 151):

A impugnacdo é julgada pela Delegacia da Receita Federal de
Julgamento na Regido Fiscal que o contribuinte esta subordinado.
Apesar da separacao entre as delegacias de julgamento e os 6rgaos
fiscalizadores, ainda h& nessas delegacias uma tendéncia para
prestigiar o trabalho fiscal, o que ordinariamente, numa significativa
maioria dos casos, acarreta o indeferimento da impugnacéo.

Fica, pois, afastado o direito de recorrer aum segundo juizo por questdes
econdmicas ou patrimoniais, que ndo cremos amparadas pelo texto constitucional.
Contra este argumento, 0 Min. Moreira Alves, no ja citado voto das Adins 1.922
e 1967, se pronunciou no sentido de que “[...] se o depdsito é representado por
valor percentual do débito ndo hd como pretender-se que haja quebra de isonomia
entre devedores abastados e devedores ndo abastados”.

O raciocinio ¢ matematicamente infundado. O devedor abastado podera
ser autuado em um valor baixo e o depdsito de 30% representard também um
valor baixo. Por sua vez, o devedor ndo abastado podera ser autuado em um
valor alto e, consequientemente, o percentual de 30% sera elevado. E, ainda que
ambos sejam autuados sob 0 mesmo fundamento juridico, no mesmo valor, o

10 Além disso, os Conselhos de Contribuintes séo 6rgédos técnicos e especializados, imparciais € ndo
estéo subordinados a pareceres, instru¢des normativas ou outros atos fazendarios como estéo as
Delegacias de Julgamento, dentre outras virtudes elencadas por Oliveira (1998, p. 154).
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que é elevado para o contribuinte ndo abastado podera nao ser para o abastado.
E, continuando o raciocinio, que seja uma quantia elevada para os dois devedores,
0 abastado tem numerario ou patriménio suficientes para depositar ou arrolar, ao
passo gque o ndo abastado ndo os tem.

As situacdes descritas demonstram a posicdo desigual em que se encontram
os dois tipos de contribuintes: o primeiro podera ter a decisdo desfavoravel em
primeiro grau revertida em sede administrativa; ja o segundo apenas podera se
socorrer ao Poder Judiciario, com todos os gastos para tal, ou pagar o que lhe €
imputado, o que muitas vezes, implica em encerrar suas atividades.

A proporcionalidade, como vimos no exemplo, ndo contempla por si s6
0 principio da isonomia. Carrazza (2002, p. 73-76), ao analisar o principio da
capacidade contributiva, que na verdade é o principio da isonomia aplicado a
matéria tributaria, lembra que a proporcionalidade “atrita com o principio da
capacidade contributiva, porque faz com que pessoas economicamente fracas e
pessoas economicamente fortes paguem impostos com as mesmas aliquotas”
(CARRAZZA, 2002, p. 75).

Apesar da argumentacdo do autor acima citado referir-se a impostos,
cremos que ela pode ser importada para a proporcionalidade na previséo de
depdsitos para o recurso administrativo, pois nesta se apresenta a mesma
iniquidade. Iniqliidade que ofender& ndo sé o principio da isonomia, como outros
valores constitucionais, como o da livre concorréncia (Constituicdo Federal art.
170, inc. IV) e da justica social (Constituicdo Federal, art. 170, caput).

Assim, podemos concluir que a Lei 10.522/02 instituiu uma discriminacéo
juridicamente intoleravel, pois incompativel com o sistema constitucional brasileiro
por ofender o principio da isonomia. A exigéncia imposta, por ser inconstitucional,
ndo pode servir de limitagdo ao exercicio do principio do duplo grau de jurisdicao
quando este é confrontado com o principio da celeridade.
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