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Resumo

O presente artigo investiga a interagao entre as normas juridicas que podem
afetar a obrigagdo tributaria, especialmente a composi¢ao do seu polo passi-
vo. Opta-se por estudar o tema a partir de possiveis problematizagdes decor-
rentes da Portaria PGFN n. 948/2017, que regulamentou o Procedimento
Administrativo de Reconhecimento de Responsabilidade — PARR. Com fun-
damento na teoria do direito e no direito civil, sustenta-se que as regras de
responsabilidade tributaria, embora complementares a regra regra-matriz de
incidéncia, tém autonomia, incidindo sobre pressupostos préprios e com re-
quisitos procedimentais diversos. Assim, defende-se que o langamento tribu-
tario ¢ procedimento relacionado a constitui¢ido do crédito tributario, nao se
confundindo com o procedimento administrativo de imputagio de responsa-
bilidade. Tais procedimentos, conquanto apresentem semelhancas, como a
necessidade de observancia do devido processo legal, possuem algumas dife-
rengas substanciais, especialmente quanto ao 6rgao competente para realiza-
-los. Ao final, conclui-se que o procedimento instituido pela Portaria PGFN
n. 948/2017 é plenamente vilido.

Palavras-chave: obrigacao tributaria, responsabilidade tributdria, Portaria
PGFN n. 948/2017.

Abstract

This article aims at investigating the interaction of legal rules that can affect
the tax obligation, especially the respondent’s composition. In this sense, we
will study the PGFN Ordinance No. 948/2017, which regulates the Adminis-
trative Procedure for Recognition of Liability — PARR, for its acronym in
Portuguese. Based on the Theory of Law and the Civil Law, we argue that tax
liability rules, although complementary to the basic incidence rule, have the
autonomy to focus on their own assumptions and different procedural requi-
rements. Thus, we indicate that the tax assessment is a procedure related to
the tax debt’s constitution — not to be confused with administrative liability
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procedures. Such proceedings, while presenting similarities, as the need to
observe the due process of law, have some substantial differences, particularly
regarding the competent body to issue them. In the end, we conclude that the
procedure established by the PGFN Ordinance No. 948/2017 is fully valid.
Keywords: tax obligation, tax liability, Portaria PGFN No. 948/2017.

1. Introducao

O presente artigo investiga a interagao das diversas normas juridicas que
podem afetar a relagdo juridica tributaria e, mais especificamente, a prépria obri-
gacdo tributdria, especialmente a composi¢ao do seu polo passivo. Opta-se por
estudar o tema a partir de possiveis problematiza¢oes decorrentes da Portaria
PGFN n. 948/2017, e que permitem o estudo da interagao das regras de respon-
sabilidade tributaria com a obrigagao tributaria.

Por meio do Procedimento Administrativo de Reconhecimento de Respon-
sabilidade (PARR)', a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) criou
mecanismo de “apuragao de responsabilidade de terceiros pela pratica da infra-
¢ao a lei consistente na dissolucdo irregular de pessoa juridica devedora de crédi-
tos inscritos em divida ativa administrados pela PGFN”. Podem surgir davidas
sobre a legalidade do procedimento. Afinal, o Codigo Tributario Nacional (CTN)
nao estabelece de forma expressa qualquer tipo de procedimento para imputagao
de responsabilidade de terceiros. Nesse contexto, alguns desses questionamentos
serdo enderegados ao longo deste trabalho, incluindo a possibilidade de atribui-
¢ao de responsabilidade tributdria por dissolu¢do irregular no Ambito adminis-
trativo, além da investigacao da prépria competéncia da PGFN para imputar res-
ponsabilidade de terceiro por meio de processo administrativo, em procedimento
que, embora apresente semelhangas, nao pode ser confundido com o langamento
tributario.

Assim, o foco do presente trabalho é a compatibilidade entre o PARR, en-
quanto procedimento administrativo que objetiva influir no polo passivo da obri-
gacao tributdria, e a regra prevista no art. 135 do CTN, que estabelece a respon-
sabilidade tributdria de terceiros pelos créditos correspondentes a obrigagdes
tributarias resultantes de atos praticados com excesso de poderes ou infracao de
lei, contrato social ou estatuto. Cumpre mencionar que a prépria Portaria PGFN
n. 948/2017 menciona, no seu preambulo, o art. 135 do CTN como uma das nor-
mas que fundamenta o procedimento.

O PARR, tal como regulamentado, esta restrito a apuragao da responsabili-
dade tributaria de terceiros no caso de dissolugao irregular da pessoa juridica.
Sobre o tema, e para fins de imputacdo de responsabilidade tributaria por disso-
lu¢io irregular no Ambito judicial, o enunciado n. 435 da Simula do STJ? possui

I Portaria PGFN n. 948, de 15 de setembro de 2017.
2 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, Primeira Se¢ao, j. 14.04.2010, DJe 13.05.2010.
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a seguinte previsao: “presume-se dissolvida irregularmente a empresa que deixar
de funcionar no seu domicilio fiscal, sem comunica¢io aos érgaos competentes,
legitimando o redirecionamento da execucao fiscal para o sdcio-gerente”. Embo-
ra criticado pela doutrina, por supostamente se valer de uma “presungio simples”
para fins de imputagao de responsabilidade tributaria®, o entendimento consubs-
tanciado no enunciado n. 435, publicado em 2010, é aplicado pelos tribunais, e foi
reafirmado pelo ST] em duas oportunidades: no julgamento do REsp n. 1.371.128/
RS*, leading case do Tema Repetitivo n. 630, julgado em 10 de setembro de 2014,
quando firmada a tese de que “em execucdo fiscal de divida ativa tributaria ou
ndo tributdria, dissolvida irregularmente a empresa, estd legitimado o redirecio-
namento ao socio-gerente”; e, mais recentemente, no julgamento do REsp n.
1.645.3335, leading case do Tema Repetitivo n. 981, julgado em 25 de outubro de
2022, ocasiao em que fixada a seguinte tese: “o redirecionamento da execugdo
fiscal, quando fundado na dissolugdo irregular da pessoa juridica executada ou
na presungao de sua ocorréncia, pode ser autorizado contra o sécio ou o terceiro
nao sdcio, com poderes de administragio na data em que configurada ou presu-
mida a dissolugao irregular, ainda que nao tenha exercido poderes de geréncia
quando ocorrido o fato gerador do tributo ndo adimplido, conforme art. 135, III,
do CTN”.

Nesse contexto, e embora a propria responsabilidade do chamado sécio-ge-
rente por dissolugao irregular fundamentada no art. 135, III, do CTN também
seja questionada pela doutrina®, essa é a norma que, consoante jurisprudéncia do
STJ, fundamenta a responsabilidade tributaria nessa hipétese. Nesse sentido, no
julgamento dos Embargos de Divergéncia no REsp n. 716.4127, um dos preceden-
tes que fundamentou a edi¢do do enunciado n. 430, o ST] assentou que a “nao
localiza¢ao da empresa, em tais hipdteses, gera legitima presuncao iuris tantum de
dissolugao irregular e, portanto, responsabilidade do gestor, nos termos do art.
135, 111, do CTN, ressalvado o direito de contradita em Embargos a Execugao”.

Desde ha muito tempo a melhor compreensao de institutos juridicos ¢ feita
por meio da sua decomposi¢io em elementos individuais. Neil MacComarck se
aproveita do método para conceituar a obriga¢do no contexto da teoria geral do
direito e explicar os multiplos efeitos juridicos decorrentes de um testamento®.
Foi a decomposigao dos diferentes elementos que compdem a obrigagao do direi-

*  SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacdo S.A., 2021, p. 653.

1 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp n. 1.371.128, Primeira Secdo, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, j. 10.09.2014, Dje 17.09.2014.

> SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp n. 1.645.333, Primeira Secao, Rel. Min. Assusete
Magalhaes, j. 25.05.2022, Dje 18.08.2022.

& SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva Educag¢io S.A., 2021, p.

652.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, EDIV EM REsp n. 716.412, Primeira Se¢do, Rel. Min.

Herman Benjamin, j. 12.09.2007, DJe 22.09.2008.

8  MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.
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to privado que permitiu a elabora¢io do conceito de pretensao® e da teoria dua-
lista da obrigagao'®, essenciais para o desenvolvimento da teoria das obrigagoes.
A individuagdo das regras juridicas incidentes sobre determinado instituto é, en-
tdo, técnica constantemente empregada para a evolucao da compreensao de ins-
titutos juridicos. E com esta lente que se focario as regras de responsabilidade
tributaria e sua interacdo com a obrigacao tributaria, tendo como pano de fundo
o PARR e a investiga¢do da sua legalidade.

Partindo da analise da teoria geral do direito e da teoria das obrigagoes,
sustentar-se-a que o PARR, tal como regulamentado, é procedimento valido, ser-
vindo como instrumento de aplicagao da regra-matriz de responsabilidade tribu-
taria, cuja existéncia foi reconhecida pelo Supremo ‘Iribunal Federal no RE n.
562.276/PR'". Nessa decisao, o STF entendeu que as regras de responsabilidade
tributdria incidem de forma auténoma em relac¢ao a obrigac¢do principal, de sorte
que a “responsabilidade tributaria pressupoe duas normas autdénomas: a regra-
-matriz de incidéncia tributdria e a regra-matriz de responsabilidade tributaria,
cada uma com seu pressuposto de fato e seus sujeitos préprios”. A individualiza-
¢ao da regra de responsabilidade permite sustentar que, uma vez verificados os
seus pressupostos, ela pode ser aplicada desde o momento do nascimento da obri-
gacao tributdria e em qualquer momento até a liquidagao do crédito tributario.

Partindo de tais pressupostos e objetivos, o que se propoe, entao, ¢ analise
da interagdo das regras de responsabilidade tributdria de terceiro com as demais
normas que regem a obrigagao tributaria, tendo como pano de fundo o procedi-
mento instituido pela Portaria PGFN n. 948/2017. Para isso, serdo percorridas as
seguintes etapas. Na secao (2), sera apresentada a discussao sobre as diferentes
teorias da relagao juridica tributaria, cujo péndulo ora moveu para o lado do po-
der, ora para o lado da obrigacao. Sera afirmado que as regras de responsabilida-
de tributéria, dada a sua particularidade em relacao a obrigagio do direito priva-
do, refor¢cam a ideia da relagao juridica tributdria como uma relacao de poder, o
que seria justificado pela supremacia do interesse publico. Ao final, sera feita
breve exposi¢ao das teorias que tentam explicar a natureza e o funcionamento
das regras de responsabilidade tributdria. Em seguida, na se¢ao (3), com apoio
em conceitos da teoria geral do direito, serd investigado como a decomposigao
dos institutos juridicos permite a melhor compreensao das relagoes juridicas por
ele reguladas; a obrigagao do direito privado servira como exemplo, pois a de-
composicao dos seus elementos permitiu a elaboragao da teoria dualista da obri-
gacdo e a compreensao do conceito de pretensdo. Aplicando tal ferramenta ao
direito tributario, sustentar-se-a, com base no RE n. 562.276/PR, que a regra de

9 COUTO E SILVA, Clévis do. A obrigagao como processo. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

' BETTI, Emilio. Teoria geral das obrigacoes. Campinas: Bookseller, 2006.

' SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, RE n. 562.276, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, j.
03.11.2010, Dfe 10.02.2011.
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responsabilidade tributaria possui uma regra-matriz de incidéncia independente
e autdénoma. Depois, na se¢ao (4), serd analisado, primeiramente, como a Receita
Federal regulamenta o procedimento de imputacao de responsabilidade no am-
bito administrativo. A analise sera contraposta ao previsto na Portaria PGFN n.
948/2017. Sustentar-se-4 a validade do procedimento, que é adequado para apli-
cacdo da regra-matriz de responsabilidade e respeita o devido processo legal. Por
fim, uma breve conclusio.

2. Relacao juridica tributaria e obrigacao tributaria

E inegavel que a cobranga de tributos reflete manifestagiao de poder pelo
Estado. Rubens Gomes de Sousa afirma que “o poder de tributar é essencialmen-
te um atributo da soberania™?. Alcides Jorge Costa escreve que “a cobranga de
tributos envolve o exercicio de poder pelo Estado. A submissao do individuo a este
poder conduz a busca de meios de protecao contra excessos.”"

Sendo inegavel a presenca de poder estatal na tributacao, a davida que sur-
ge é em que medida tal poder estd presente na relagao juridica tributaria. Toman-
do como exemplo as trés fases da obrigacao tributdaria mencionadas por Sousa, é
correto afirmar que o poder esta presente na fase da soberania, quando o Estado
cria o tributo pela lei'. Mas com as fases objetiva, com a verifica¢ao da situacao
descrita na lei, e subjetiva, correspondente ao lancamento, a obrigagdo tributaria
passa a ser “relacao juridica subjetiva de direito ptblico”®. Nessa toada, Schoueri
ensina que deve ser feita necessaria distingao entre a “atividade legislativa do Es-
tado da administragio tributaria”, sendo que a “relagao tributaria propriamente
dita surge num segundo momento, quando aquela hipétese contemplada pelo
legislador se vé concretizada”. E o chamado Estado administrador que atuaria
neste segundo momento, “sujeito a esta lei tal qual o particular”.

Nesse sentido, a caracterizagdo da obrigacdo tributéria principal como obri-
gac¢ao de dar analoga (na expressao de Berliri)"” & obrigagao privada acaba refle-
tindo a busca por uma suposta igualdade entre Estado e contribuintes. Dai Alci-

SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagao tributdria. Sao Paulo: Resenha Tributaria,

1981.

¥ COSTA, Alcides J. Algumas notas sobre a relacao juridica tributdria. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo; ZILVETTI, Fernando Aurelio (org.). Direito tributdrio: estudos em homenagem a Brandao
Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 21.

" SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagao tributdria. Sao Paulo: Resenha Tributdria,
1981.

15 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagao tributdria. Sao Paulo: Resenha Tributdria,

1981.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribui¢ido ao estudo da obrigacao tributdria: um posfacio. In:

PRETO, Raquel Elita Alves (org.). Tributacdo brasileira em evolug¢do: estudos em homenagem ao

Professor Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Iasp, 2015, p. 523.

7 BERLIRI, Antonio. Principios de derecho tributario. Madrid: Editorial de Derecho Financiero,

1971, p. 75.
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des Jorge Costa afirmar que “(d)o ponto de vista patrimonial, o nexo obrigacional
parece mais protetor do que a simples submissao ao poder, mesmo no Estado de
Direito”*®. Sustenta-se que na obrigagao do direito privado e na obrigagao tribu-
tdria, a posi¢ao juridica das partes — credor/devedor — seria a mesma, sendo pos-
sivel aplicar algumas das teorias do direito privado a obrigacdo tributaria, in-
cluindo a teoria dualista da obrigagido, que enxerga dois vinculos distintos na
obrigacao — a divida/dever/Schuld, de um lado, e a responsabilidade/Haftung, de
outro.

Grande percursor da tese no Brasil, Alcides Jorge Costa entende que a estru-
tura interna da obrigacdo é a mesma no direito privado e no direito tributario,
havendo verdadeira unicidade conceitual®. Apesar disso, o autor reconhece que a
transposicdo do dualismo para o direito tributdrio nao ¢ feita de forma tnica
pelos autores estrangeiros®. Para alguns, o dualismo seria util para explicar a
distingao entre obrigagao tributaria e crédito tributirio e o momento de nasci-
mento da obrigagao tributdria, e, por consequéncia, explicaria a natureza juridica
do langamento e seus efeitos juridicos (declaratério ou constitutivo)?'. Para outros,
a teoria dualista serviria para explicar a sujeigao passiva tributaria e as diferentes
posicoes do contribuinte e responsavel na relacio juridica tributaria?.

Apesar dos esfor¢cos empregados para reduzir o poder estatal na relacao ju-
ridica tributaria, ¢ inegavel que ha diferengas entre a relagdo juridica tributaria e
a obrigagao do direito privado. Afinal, a obrigagdo tributaria é uma obrigacao de
direito publico e, como tal, possui regime juridico especial conformado pela le-
gislagao. E dizer, com Schoueri, que embora “estruturalmente equiparadas, a
obrigacdo tributaria nao pode ser confundida com a obrigag¢ao privada, em virtu-
de de sua origem: a primeira decorre de uma manifestagio soberana do Esta-
do”®. A igualdade entre Estado e contribuinte é meramente formal, estando am-
bos sujeitos a lei, “nada havendo a inferir que o texto legal ndo possa conferir
certos privilégios a uma das partes da relagio ou garantias a outra”, conforme
Schoueri?!.

¥ COSTA, Alcides J. Algumas notas sobre a relagio juridica tributdria. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo; ZILVETTI, Fernando Aurelio (org.). Direito tributdrio: estudos em homenagem a Brandao
Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 23.

19 COSTA, Alcides J. Contribui¢do ao estudo da obrigagao tributdria. Sao Paulo: IBDT, 2003, p. 42—-43.

20 COSTA, Alcides J. Contribui¢dao ao estudo da obrigagao tributdria. Sao Paulo: IBDT, 2003, p. 45.

LEAES, Luiz Gastio Paes de Barros. A estrutura dualista da obrigacao tributaria. Revista de Di-

reito Mercantil, Industrial, Econéomico e Financeiro, 1971.

2 COSTA, Alcides J. Contribui¢ao ao estudo da obrigagao tributdria. Sao Paulo: IBDT, 2003, p. 53 e ss.

# SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribuicao ao estudo da obrigag¢ao tributaria: um posticio. In:

PRETO, Raquel Elita Alves (org.). Tributagdo brasileira em evolugdo: estudos em homenagem ao

Professor Alcides Jorge Costa. Sao Paulo: Iasp, 2015, p. 525.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribui¢ido ao estudo da obrigacao tributdria: um posfacio. In:

PRETO, Raquel Elita Alves (org.). Tributacdo brasileira em evolug¢do: estudos em homenagem ao

Professor Alcides Jorge Costa. Sao Paulo: Iasp, 2015, p. 524.
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H4 quem sustente a artificialidade da equiparacdo, que teria simplesmente
se aproveitado de uma construgao ja existente no direito a fim de reduzir o poder
estatal na tributacdo®. Para Marcal Justen Filho, “a relacao tributdria € essencial-
mente fendmeno publico”, dai ser impensavel reduzi-la a instituto de direito pri-
vado. Em interessante critica, o autor entende que a ideia de uma obrigacao tri-
butaria andloga a obrigacio privada distorce a complexidade da relagao juridica
tributdria?®. O autor, apds constatar que a tributagio segue o regime juridico de
direito puablico, conclui que “(n)ao pode haver igualdade de direitos e deveres
entre sujeito passivo e sujeito ativo, porque o instituto do tributo nao é regido por
igualdade”’. Embora polémica, a afirmagio ¢ amenizada logo a seguir, afirman-
do o autor que qualquer privilégio do sujeito ativo deve estar necessariamente
previsto em lei®.

O foco doutrindrio na obrigagao tributaria leva Alcides Jorge Costa a afir-
mar que “a obrigagdo aparece obrigatoriamente na relagdo juridica tributaria. Se
inexiste, ocorrem apenas deveres que a lei impoe aos sujeitos passivos da obriga-
¢ao tributaria”®, instituidos no interesse da arrecadagao. Antonio Berliri desvia o
foco da obrigacao principal, reconhecendo que o poder tributario nao se limita a
esta, de sorte que “la norma tributaria tiene un contenido mucho mds amplio
regulando numerosas relaciones juridicas de naturalezas diversas (obligaciones,
deberes, prohibiciones, sujeciones y potestades)’.

Ha inegavel parcela de poder estatal refletida nas normas tributarias e que
impacta sobremaneira a propria obrigacao tributaria, alterando ou complemen-
tando o sujeito passivo da obrigagao: as regras de responsabilidade tributaria.
Para Misabel Derzi, “(p)or razbes de praticidade, comodidade na arrecadacao,
garantia do crédito e protecao contra a evasao, o legislador pode eleger pessoa
diversa, o chamado responsavel”™. De forma mais principiolégica, Margal Justen
Filho entende que a “superioridade juridica do sujeito ativo decorre da necessida-
de de consecucdo do interesse publico”™?, sendo possivel argumentar que as re-
gras de responsabilidade decorrem da prote¢do do interesse publico. Busca-se,
afinal, fomentar a satisfagao do crédito tributario com a inclusao de novos res-
ponsaveis pela obrigagao.

Nesse contexto, Margal Justen Filho afirma que as relagdes de direito publi-
co sao dotadas de “complexidade interna” e “dotadas de uma plurissituacionali-

# JUSTEN FILHO, Margal. Sujei¢io passiva tributdria. Belém: Cejup, 1986, p. 7

% JUSTEN FILHO, Margal. Sujei¢ao passiva tributdria. Belém: Cejup, 1986, p. 7

¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Sujei¢ao passiva tributdria. Belém: Cejup, 1986, p. 85.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Sujei¢ao passiva tributdria. Belém: Cejup, 1986.

2 COSTA, Alcides J. Contribui¢ao ao estudo da obrigagao tributdria. Sao Paulo: IBDT, 2003, p. 54.

30 BERLIRI, Antonio. Principios de derecho tributario. Trad. Narciso Amorés Rica. Madrid: Editorial
de Derecho Financiero, 1971, p. 82.

3 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributdrio brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 1125.

* JUSTEN FILHO, Margal. Sujei¢ao passiva tributdria. Belém: Cejup, 1986, p. 85.

2.
5-7

AMARO, Felipe Melo. Obrigagao Tributaria, Regra-matriz de Responsabilidade e a Portaria PGFN n. 948/2017.
Revista Direito Tributdrio Atual n° 53. ano 41. p. 165-193. Sdo Paulo: IBDT, 1° quadrimestre 2023.



172 REVISTA DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n? 53

dade” que “acarretam uma pluralidade de situagoes juridicas para cada uma das
partes™®. £ por isso que o autor sustenta ser incorreto “reduzir o contetido da
relagao juridica a uma s6 situagao subjetiva” para cada uma das partes, refutando
a redugao da relagao juridica tributaria a obrigacdo e contrastando com o enten-
dimento de Alcides Jorge Costa mencionado acima.

Por isso, e embora, como dito, a estrutura obrigacional da obrigac¢do princi-
pal procure equiparar fisco e contribuinte, a complexidade da relacao juridica
tributaria, que impoe diversos outros deveres e obrigacoes aos particulares, con-
firma o dito por Alcides Jorge Costa: conquanto tente-se reduzir a relagio juridi-
ca tributdria ao seu nexo intersubjetivo, “era e é inegével a presenca do poder fi-
nanceiro estatal na relagao tributaria”**. Conforme se vera ao longo deste estudo,
a existéncia das regras de responsabilidade de terceiros confirma que o legislador
optou por mover o péndulo “para o poder de imposi¢ao” estatal®.

A natureza das regras de responsabilidade é bastante polémica. Paulo de
Barros Carvalho sustenta que “as relagoes juridicas integradas por sujeitos passi-
vos alheios ao fato tributado apresentam a natureza de sangdes administrativas”.
O autor enxerga nos artigos do C'I'N diversos deveres — implicitos ou explicitos
— direcionados aos terceiros que, por qualquer razao, tém algum vinculo com o
contribuinte ou com o fato gerador. Assim, “(p)or descumprir esse dever, embuti-
do na proclamacao da sua responsabilidade, é que se vé posto na contingéncia de
pagar certa quantia””. Ha quem enxergue “regra de natureza processual dirigida
a cobranca do tributo” em algumas disposi¢des do CTN®®, que teriam o objetivo
de garantir o adimplemento do crédito tributario, de sorte que os “ditos respon-
saveis tributdrios nao sao figuras tipicamente tributarias”.

Outros autores, como Alcides Jorge Costa, entendem que a teoria dualista
da obrigagdo é “fértil” para explicar o instituto da responsabilidade*. Conside-
rando a defini¢do do CTN, responsavel é aquele que nao ¢ contribuinte e é obri-
gado, por lei expressa, ao pagamento de tributo. Essa distin¢do entre contribuin-
te e responsavel é que seria explicada pela teoria dualista da obrigagao. Contri-
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buinte, sendo aquele que incorre no fato juridico tributario, possui a divida, o
dever. O responsavel, cuja responsabilidade decorre de lei, possui apenas a res-
ponsabilidade. Mas isso nao é regra absoluta, sendo possivel encontrar, nos dife-
rentes artigos do CTN, combinagbes diferentes dos elementos divida e responsa-
bilidade*'.

De toda forma, ndo é escopo do presente trabalho expor todas as correntes
ou mesmo tomar determinada posi¢ao sobre a natureza das regras de responsa-
bilidade. Quer parecer que a supremacia do interesse publico certamente influen-
ciou a previsao de regras que imputam responsabilidade de terceiros no CTN. De
toda sorte, cumpre, nesta primeira se¢ao, ter como premissa a ideia de que as
regras de responsabilidade afetam diretamente a obrigagao tributaria, alterando
ou complementando o sujeito passivo da obrigagao. A interacio dessa norma com
a obrigacao tributdria serd objeto da proxima se¢ao, na qual, com apoio na teoria
geral do direito e na teoria geral das obrigacoes, sera sustentado que a individua-
lizagdo da regra de responsabilidade é importante ferramenta para a correta
compreensdo do instituto, permitindo investigar a extensao de sua influéncia na
obrigacao tributaria.

3. A regra-matriz de responsabilidade tributaria
3.1. A Teoria Geral do Direito: obrigacdo como algo duradouro

Conforme Neil MacCormick, é valido pensar no conceito de obrigacao
“como algo que perdura no tempo”, um “relacionamento ao longo do tempo entre
o ato de fazer uma promessa e a data para cumpri-la™*?. Essa construgao, feita a
partir do conceito de obrigagio para a teoria geral do direito, permite (i) reduzir
“a componentes mais simples os varios elementos agrupados em uma formulagao”
e (ii) agrupar as diferentes espécies de obrigagdo em um “conjunto geral™?. Para
o autor, certos institutos juridicos podem ser mais bem compreendidos com base
no aspecto temporal e na decomposigio de suas regras, mencionando, ao lado da
obrigagao, o casamento, o testamento, a hipoteca, a sociedade anénima etc. Con-
forme MacCormick, “(tjodos esses sdo institutos juridicos, relacionamentos esta-
belecidos perante a lei e passiveis de subsistir ao longo do tempo™*.

A partir dessa ideia, MacCormick escreve que a mera existéncia de um des-
ses institutos “é uma precondigao para toda uma variedade de consequéncias
normativas no Direito, envolvendo deveres, obrigagdes ou outros poderes de mui-
to mais que uma pessoa, abrangendo bem mais do que um tipo de agao ou ope-
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ragao a ser efetuada em um momento possivelmente bem distante do ato original
de ‘institui¢do’ ou ‘instauragao’ do instituto em questao™®. Usando o testamento
como exemplo, o autor sustenta que a outorga do testamento € vista como regra
independente da aplica¢do pritica do testamento quando do falecimento do tes-
tador?®.

Da mesma forma, a analise individualizada também permite encontrar as
“varias classes diferentes de pessoas afetadas” pelo testamento, em diferentes mo-
mentos temporais, podendo ser mencionados, além do préprio testador, os bene-
ficiarios, a pessoa responsavel pela execucdo do testamento, o juiz responsavel
por controvérsias derivadas do ato, e até mesmo as autoridades fiscais com inte-
resse na sucessio?’. Para MacCormick, a “simplificagio da individuacio do mate-
rial normativo” facilita a compreensio de um “conjunto de regras que sejam inter-
-relacionadas™®, concluindo que “a existéncia postulada ao longo do tempo de ‘um
testamento’ € o que nos permite ver as inter-relagoes dessas regras distintas™.

3.2. A decomposicdo dos elementos da obrigacdo civil

A decomposigao de MacCormick, elaborada para fins da teoria do direito,
também ¢ feita pelos civilistas ao construirem o conceito da obrigacao do direito
privado. Orlando Gomes, por exemplo, escreve que a relacao obrigacional “tem
como fim imediato uma prestagao, e remoto, a sujei¢do do patrimonio do deve-
dor™. Essa distingao reflete a adog¢do da teoria dualista da obrigacdo, que de-
compde os elementos da relagio para possibilitar a correta compreensdo do insti-
tuto. A prestacdo, que deve ser cumprida espontaneamente, corresponde ao debi-
tum, enquanto a sujeigao, ou responsabilidade patrimonial ao poder coativo do
credor, corresponde a obligatio®. E importante lembrar, conforme adverte Couto
e Silva, que a responsabilidade é elemento intrinseco a obrigacao, nao surgindo
apenas quando do inadimplemento.” E o estado potencial de que fala Betti, “um
estado cujas consequéncias juridicas ndo sio realizaveis ‘desde logo’, imediata-
mente, desde seu surgimento”.

% MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Trad. Claudia Santana Martins. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

16 MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Trad. Claudia Santana Martins. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

7 MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Trad. Claudia Santana Martins. Rio de Janeiro: Elsevier,
2010, p. 113.

8 MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Trad. Claudia Santana Martins. Rio de Janeiro: Elsevier,
2010, p. 214.

9 MACCORMICK, Neil. H. L. A. Hart. Trad. Cldudia Santana Martins. Rio de Janeiro: Elsevier,

2010, p. 116.

GOMES, Orlando. Obrigagaes. 17. ed., rev., atualizada e aumentada de acordo com o Cédigo civil

de 2002. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 21.

GOMES, Orlando. Obrigagaes. 17. ed., rev., atualizada e aumentada de acordo com o Cédigo civil

de 2002. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 18-19.

2 COUTO E SILVA, Clévis do. A obrigagdo como processo. Rio de Janeiro: FGV, 2006, p. 83.

BETTI, Emilio. Teoria geral das obrigagoes. Trad. Francisco José Galvao Bruno. Campinas: Book-

seller, 2006, p. 254.

50

AMARO, Felipe Melo. Obrigacao Tributaria, Regra-matriz de Responsabilidade e a Portaria PGFN n. 948/2017.
Revista Direito Tributdrio Atual n° 53. ano 41. p. 165-193. Sdo Paulo: IBDT, 1° quadrimestre 2023.



DOUTRINA NACIONAL 175

E a anilise dos diferentes elementos que compdem a obrigagio que permite
a compreensao do instituto, revelando, por exemplo, ser possivel a existéncia de
debitum sem obligatio, obligatio sem debitum préprio, obligatio sem debitum atual e,
por fim, debitum sem obligatio prépria®, facilitando a compreensao de institutos
como a garantia real, a obrigagio natural, a fianca, dentre outros. E a decompo-
si¢do dos elementos da obrigac¢do, assim, que permite enxergar o dualismo das
obrigacoes, concluindo Betti pela “absoluta independéncia da responsabilidade
de um débito” e “a possibilidade de conceber débito como independente de res-
ponsabilidade™.

Foi também a decomposi¢ao dos elementos da obriga¢ao que permitiu a
elaboracao do conceito de pretensao por Windcheid, conforme lembrado por
Couto e Silva, o que levou “a sistematiza¢io em matéria que até entdo se manifes-
tava de dificil entendimento™®. Uma vez entendida a pretensdo como o poder do
credor de exigir do devedor o adimplemento da prestagao, a prépria compreen-
sao de institutos correlacionados, como as obrigagoes naturais, foi esclarecida:
partindo do pressuposto de que “no conceito de dever havia graduacio quanto a
eficacia”, extrai-se que ha direitos que nao correspondem pretensao, de sorte que
“o devedor estd completamente a vontade de adimplir, ou néo, o devido™".

No ambito do direito privado, cabe ainda citar a ideia da “obriga¢ao como
processo”, defendida por Couto e Silva, que reforcaria os “aspectos dinamicos” do
conceito de dever, expondo a “relagao obrigacional como algo que se encadeia e
se desdobra em dire¢ao ao adimplemento, a satisfacio dos interesses do credor”®.
Ao pensar a obrigagdo como processo, algo que se perdura por certo periodo,
quer o autor “sublinhar o ser dinidmico da obrigagao, as varias fases que surgem
no desenvolvimento da relagio obrigacional e que entre si se ligam com interde-
pendéncia™®. O pensamento de Couto e Silva é bastante similar ao de MacCor-
mick, ja mencionado, que enxerga a obrigagdo (e diversos outros institutos juridi-
cos) como algo que se perdura no tempo e objeto de relagoes juridicas inter-rela-
cionadas.

Por fim, ainda na perspectiva civilista, Orlando Gomes afirma que “a rela-
¢ao obrigacional admite alteracoes na composi¢ao de seus elementos essenciais,
que se efetuam no curso de sua existéncia, sem lhe atingir a individualidade”.
Para o autor, embora possa haver modifica¢des no elemento pessoal, no elemento
material e no elemento causal, o “vinculo subsiste na individualidade [...] median-
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te processo técnico que as legislacbes modernas consagram”. Como exemplo de
modificagao do elemento pessoal, Orlando Gomes menciona a sucessio, quando
“um sujeito de direito toma o lugar de outro em determinada relagdo juridica”.
Essa alteragdo pode ser tanto ativa (cessao de crédito e sub-rogagao) ou passiva
(delegagao e expromissao). A relagao obrigacional ainda pode ser alterada em seu
objeto, representando “alteracdo quantitativa se a coisa prestada aumenta ou di-
minui fisica e economicamente”. No direito civil, ha ainda situacoes excepcionais
que, ao alteraram o contetido da relagdo obrigacional, afetam a prépria indivi-
dualidade da obrigagao, como a novacao objetiva, a sub-rogacdo real e a transa-
¢ao. Nesses casos, “é a propria obrigacao que, por via de consequéncia, € substi-
tuida. Ndo configuram, pois, simples modifica¢ao de um elemento.”®

3.3. A decomposicdo da relacdo juridica tributdria e da obrigacdo tributdria

Nao é dificil perceber que a compreensio do fenémeno da obrigacao tribu-
taria como algo que se perdura no tempo — e composta por varios elementos que
podem ser decompostos — também auxilia na compreensio do instituto e permite
enxergar a multiplicidade de relagées juridicas existentes na relagao tributaria.
Nascida a obrigacdo tributaria pelo fato gerador, conforme prevé o CTN, dela
decorre o crédito tributario. Com a identificagdo do sujeito passivo, a obrigagao
tributdria é concretizada pelo lancamento®, passando a ser exigivel. O vinculo
obrigacional existente entre sujeito ativo e sujeito passivo, contudo, ndo deve ser
visto como algo estatico, mas sim como algo dinamico. Ha no préprio CI'N uma
pluralidade de regras que podem afetar a relagdo juridica tributaria, afetando a
obrigacao em diferentes aspectos, enquanto ela perdurar até sua extingao.

Pode, por exemplo, o sujeito passivo impugnar a exigéncia e questionar o
montante do crédito tributdrio, o que gera, também, a suspensdo da exigibilidade
do crédito. O crédito tributario pode ser extinto tanto por ato do sujeito passivo
(pagamento) como por ato do sujeito ativo (remissao), como ainda por ato contra-
tual, que envolve manifestagdo da vontade de ambas as partes (transagdo). A exi-
gibilidade do crédito tributario é algo que esta constantemente sujeito a altera-
¢ao, a depender da ocorréncia de qualquer uma das hipéteses previstas no art.
151 do CTN.

No entanto, o que mais interessa para o presente estudo ¢ a possibilidade de
alteragao (ou complementagao) do polo passivo da obrigagao tributéria: a substi-
tuigdo do - ou a inclusdo de novo — devedor, que integrara a relagao juridica tri-
butaria na qualidade de responsavel tributdrio. As regras de responsabilidade
estao previstas nos arts. 128 e subsequentes do CTN, albergando situagoes juridi-
cas diversas, como a substitui¢ao tributaria, a responsabilidade dos sucessores e a
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responsabilidade de terceiros. Justamente em razio das suas particularidades é
que as diferentes regras de responsabilidade tributaria podem afetar a obrigagao
tributdria em momentos temporais distintos. O instituto da substituicao tributa-
ria, por exemplo, implica imputar a sujeigdo passiva para outra pessoa que nao o
contribuinte desde o momento do nascimento da obrigacio tributaria — e o con-
tribuinte jamais chega a ser sujeito passivo da obrigacdo. Por outro lado, os casos
de responsabilidade por sucessao e responsabilidade de terceiro podem gerar o
acréscimo de sujeito passivo, na qualidade de responsavel tributario, em momen-
to temporal bem posterior ao do nascimento da obrigagao. Conforme se verd na
proxima segao, tais regras, analisadas individualmente e a partir de sua interagao
com as demais normas que regulam a obrigacao tributaria, permitem sustentar a
existéncia de verdadeira regra-matriz de responsabilidade tributdria.

3.3.1. A autonomia da regra-matriz de responsabilidade tributdria

Ao julgar o RE n. 562.276/PR%, o STF reconheceu a existéncia de “regras-
-matrizes” de responsabilidade tributaria de terceiros, cujos contornos gerais sao
dados pelos arts. 134 e 135 do CTN. Naquela decisdo, concluiu o STF que “a
responsabilidade tributaria pressupde duas normas autdbnomas: a regra-matriz de
incidéncia tributaria e a regra-matriz de responsabilidade tributaria, cada uma
com seu pressuposto de fato e seus sujeitos proprios”. No acordao, relatado pela
Ministra Ellen Gracie, concluiu-se que “a referéncia ao responsavel enquanto ter-
ceiro [...] evidencia que ndo participa da relagao contributiva, mas de uma relagao
especifica de responsabilidade tributaria, inconfundivel com aquela”. Nesse sen-
tido, a Ministra Ellen Gracie expressamente reconhece que a responsabilidade do
terceiro “jamais decorre direta e automaticamente da pura e simples ocorréncia
do fato gerador do tributo. Do fato gerador, sé surge a obrigag¢io direta do con-
tribuinte”, o que se justifica em razao do principio da capacidade contributiva. A
relagao de responsabilidade tributéria, por sua vez, “decorre de norma especifica
e tem seu pressuposto de fato préprio”.

O que se exige para a responsabilizacdo deste terceiro é o necessario vinculo
com o fato gerador ou com o contribuinte, e que “s6 pode ser chamado a respon-
der na hipétese de descumprimento dos deveres de colaboragio para com o Fis-
co”. Tais deveres, como nota a Ministra Ellen Gracie, sao deveres préprios deste
terceiro, e “que tenham repercutido na ocorréncia do fato gerador, no descumpri-
mento da obrigagao pelo contribuinte ou em ébice a fiscalizagao pela Administra-
¢ao Tributaria” e, geralmente, “constam de modo implicito das normas que atri-
buem responsabilidade”. Tal ideia, para a Ministra Ellen Gracie, é extraida a
contrario sensu, pois a lei tributdria, “ao atribuir a determinada conduta a conse-
quéncia de implicar responsabilidade”, na realidade prevé a proibigao da condu-
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ta, almejando “de maneira que as pessoas ajam de modo diverso, evitando a san-
¢a0”, tal como as leis penais. Conclui a Ministra Ellen Gracie que, de acordo com
a estrutura e a funcao das regras de responsabilidade, contribuinte e responsavel
“sao sujeitos passivos de relagoes juridicas distintas, com suporte em previsdes
legais e pressupostos de fato especificos, ainda que seu objeto possa coincidir —
pagar tributo préprio (contribuinte) ou alheio (responsavel)”.

Vale dizer que no julgamento do RE n. 562.276, afetado a sistemdtica da
repercussdo geral, o STF firmou a seguinte tese de julgamento para fins do Tema
n. 13 de RG: “é inconstitucional o art. 13 da Lei 8.620/1993, na parte em que es-
tabelece que os sécios de empresas por cotas de responsabilidade limitada res-
pondem solidariamente, com seus bens pessoais, por débitos junto a Seguridade
Social”. Com base no voto condutor da Ministra Ellen Gracie, o Tribunal enten-
deu que o artigo mencionado se desviava das normas gerais de responsabilidade
tributaria previstas no CTN, especialmente da regra-matriz de responsabilidade
tributaria contida no art. 135 do C'I'N. Isso porque a previsao do art. 13 da Lei n.
8.620/1993 era genérica, contrastando com a mais detalhada regra do art. 135,
I1I, do CTN. Assim, para o STF, ao “vincular a simples condigao de sécio a obri-
gacio de responder solidariamente pelos débitos da sociedade limitada perante a
Seguridade Social, tratou a mesma situagao genérica regulada pelo art. 135, III,
do CTN, mas de modo diverso, incorrendo em inconstitucionalidade por violagao
ao art. 146, 111, da CF”.

Para Renato Becho, o entendimento do STF no RE n. 562.276/PR represen-
tou “notavel avanco na compreensao do fenémeno” da responsabilidade tributa-
ria®, permitindo a elabora¢ao de regras-matrizes de responsabilidade com base
nos arts. 134 e 135 do CTN. Becho, apoiando-se no decidido, elabora os critérios
material, espacial, temporal, pessoal e quantitativo da regra-matriz de responsa-
bilidade dos artigos mencionados®.

A construgao de uma norma de responsabilidade independente da regra-
-matriz de incidéncia, como decidiu o STF e foi encampado por Renato Becho,
também é encontrada em autores diversos. Misabel Derzi, ao atualizar a obra de
Aliomar Baleeiro, defende que as diversas classificacdes da sujei¢ao passiva elabo-
radas pela doutrina sdo imprecisas. Nao seria correto, por exemplo, falar em su-
jeigao passiva indireta — para a autora mineira, “toda sujei¢ao passiva € direta,
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pois decorre diretamente da lei
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cia e prescri¢ao. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 204. Sao Paulo: Dialética, 2012.
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Em sua andlise, Misabel Derzi decompoe (“isola”) as regras de sujeicao pas-
siva previstas no CTN, e sustenta haver uma norma bésica — “que disciplina a
obrigacao tributaria principal ou acesséria” — e norma secundaria-complementar,
“que se presta a alterar apenas o aspecto subjetivo da consequéncia da norma
anterior, uma vez ocorrido o fato descrito em sua hipétese”, de sorte que “a res-
ponsabilidade do responsavel nasce diretamente da lei, ou seja, da realizagao do
pressuposto secundario”®. Sustenta a autora haver, inegavelmente, uma relacao
de dependéncia entre norma primdria e norma secunddria, de sorte que “o fato
gerador da norma bdsica serd sempre principal, assim como a hip6tese da norma
secundaria serd sempre complementar””, devendo haver, necessariamente, uma
“conexio ou rela¢do de dependéncia” entre tais previsoes®. Para Misabel, as ind-
meras hipéteses de responsabilidade previstas no CTN representam situagdes em
que esta “o syjeito vinculado diretamente ao pressuposto da norma secundaria”®.

A alteracao na sujeigao passiva, conforme ensina Misabel, segue as diferen-
tes previsoes do C'TN. Uma vez concretizado o pressuposto da norma secundaria,
pode haver a sucessdo do contribuinte pelo responsavel, caso de “transferéncia”
de responsabilidade. Caso o responsavel seja incluido no polo passivo da obriga-
¢ao tributdria ao lado do contribuinte (casos dos arts. 133 e 134), ha “espécie de
cumulagao ou refor¢o de responsabilidade”™. O mais importante, para Misabel
Derzi, é que todas as hipdteses de responsabilizagao de terceiros devem observar
necessariamente os principios gerais de direito tributdrio, incluindo a legalida-
de’.

A autora também entende que, embora haja modificagao do polo passivo da
obrigacio pela regra de responsabilidade, hd “continuidade da relagao juridica”,
de sorte que “a norma secundaria somente altera o polo passivo da norma basica
ou matriz, sem qualquer nova¢ao””. Como quem incorreu na norma basica foi o
contribuinte, e nao o responsavel, Misabel é assertiva ao afirmar que a obrigacao
tributaria sempre observara “estatuto do contribuinte””, de forma que “o surgi-

% BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributdrio brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2012.
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Forense, 2012.
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Forense, 2012, p. 1125.
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mento da obrigacao do responsavel e sua quantifica¢ao serdo definidos segundo
aquele estatuto”™. Ou seja, é o regime juridico do contribuinte que determina a
observancia de regras de “imunidade e a isengdo, a incidéncia, os critérios de
quantificagao do dever — base de calculo e aliquota”, causas de extingao etc.” Ao
final, Misabel Derzi conclui que a escolha de um responsavel tribut4rio implica a
existéncia “de duas normas juridicas interligadas”.

Também Octavio Bulcao Nascimento apresenta entendimento semelhante.
Para o autor, tendo como premissa que a regra de responsabilidade é de natureza
tributaria, “as notas dos eventos contidas nos antecedentes das regras-matrizes de
incidéncia sao completamente diversas das notas dos eventos contidas no antece-
dente da norma que proclama responsabilidade””. Segundo entendimento do
autor, “trata-se de norma criada pelo legislador para manter a garantia patrimo-
nial de um crédito tributario seu”. Nota-se que o entendimento de Nascimento ¢é
especifico para as regras de responsabilidade por sucessao, pois ele atribui natu-
reza sancionatéria para as demais hipéteses de responsabilidade tributéria pre-
vistas no CTN7".

Ainda que nao idénticos, os entendimentos do STF, Becho, Misabel e Nasci-
mento tém o mérito de individualizar as regras de responsabilidade tributaria
previstas no CTN, permitindo a melhor compreensdo do instituto. A regra de
responsabilidade tributaria, embora dependa da existéncia da relagao juridica
tributaria entre contribuinte e fisco, incide de forma autbnoma em relagio a re-
gra-matriz de incidéncia tributaria. Tal concepgéo, somada a ideia de que a obri-
gacao tributaria existe ao longo de um periodo até a sua extingao, permite susten-
tar que a regra de responsabilidade tributdria pode afetar a obrigac¢do tributaria
em diferentes momentos.

Em outras palavras, a responsabilidade tributaria de terceiro pode ser impu-
tada juntamente com o fato gerador, no momento do nascimento do crédito tri-
butario ou posteriormente. Em alguns casos, como lembrado por Misabel, “o
pressuposto da norma secundaria ocorre antes da realizacdo do pressuposto da
norma basica””®, como na substitui¢ao tributdria para frente.

Nesse contexto, a premissa para a imputagio de responsabilidade tributaria
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no ambito administrativo, de forma auténoma ao procedimento de constitui¢ao
do crédito tributario, é justamente a autonomia da regra de responsabilidade em
relacdo a regra-matriz de incidéncia. Tais regras, ainda que relacionadas, inci-
dem sobre fatos distintos e com diferentes consequéncias — e, mais do que isso,
com requisitos procedimentais diversos. Dessa forma, conforme sera visto na pro-
xima se¢io, nao ha qualquer ilegalidade na Portaria PGFN n. 948/2017, que ins-
titui procedimento administrativo de imputag¢ao de responsabilidade de compe-
téncia da PGFN para crédito tributario definitivamente constituido e inscrito em
divida ativa.

4. Imputacao de responsabilidade e a Portaria PGFN n. 948/2017

Antes de analisar a normatizacdo da PGFN, cumpre verificar como a pré-
pria Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) regulamentou a matéria.
Como se depreendera da analise, ao criar um procedimento especifico de impu-
tagao de responsabilidade administrativa, a RFB reconhece que o lancamento
tributario (art. 142 do CTN), ato privativo de Auditor Fiscal da Receita Federal e
que visa constituir o crédito tributario™, é procedimento relacionado a regra-ma-
triz de incidéncia tributdria e distinto de eventual procedimento administrativo
de imputagao de responsabilidade tributaria.

4.1. Imputacdo de responsabilidade no dmbito da RFB

A Instrugao Normativa RFB n. 1862/2018 “disp6e sobre o procedimento de
imputagao de responsabilidade no ambito da Secretaria da Receita Federal do
Brasil”, e estabelece procedimentos especificos para a imputacao de responsabili-
dade de acordo com a etapa de constitui¢ao do crédito tributario. De competéncia
exclusiva de Auditor-Fiscal, ha procedimento especifico para a imputacao de res-
ponsabilidade em procedimento fiscal, isto €, na constitui¢ao do crédito tributa-
rio pelo langamento de oficio (arts. 2° ao 7°) ou em despacho decisério em decla-
ragao de compensagao (arts. 8° ao 10). Em seguida, é previsto procedimento de
imputacao de responsabilidade antes do julgamento em primeira instancia (arts.
11 ao 14). Por fim, é regulamentado o procedimento para imputac¢io de respon-
sabilidade em crédito tributario definitivamente constituido e que ainda nao te-
nha sido encaminhado para inscri¢io em divida ativa da Unido (arts. 15 ao 17).

Para a imputagdo de responsabilidade nos termos da IN RFB n. 1.862/2018,
¢ essencial a lavratura de termo com a observancia dos seguintes critérios (art.
3°): (1) a qualificacao das pessoas fisicas ou juridicas a quem se atribua a sujei¢io
passiva; (ii) a descricdo dos fatos que caracterizam a responsabilidade tributaria;
(iii) o enquadramento legal do vinculo de responsabilidade decorrente dos fatos
a que se refere o inciso 1I; (iv) a delimitagio do montante do crédito tributario
imputado ao responsavel. O pardgrafo tnico do dispositivo ainda prevé que o

™ Art. 69 1, a, da Lei n. 10.593, de 6 de dezembro de 2002.
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“Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil devera reunir as provas indispensa-
veis a comprovacao da responsabilidade tributdria”.

E relevante notar, também, que a IN RFB n. 1.862/2018 encampou o enten-
dimento do STF no mencionado RE n. 562.276/PR, dispondo em seu art. 1°, inci-
so I, que “a responsabilidade tributéria pressupde a existéncia da regra-matriz de
incidéncia tributaria, referente a obrigagao tributaria, e da regra-matriz de res-
ponsabilidade tributaria”. Tal dispositivo é complementado pelo inciso 11, segun-
do o qual “a imputag¢do de responsabilidade tributaria é o procedimento adminis-
trativo para atribuir responsabilidade tributdria a terceiro que nao consta da re-
lagdo tributaria como contribuinte ou como substituto tributdrio, nas hipéteses
legais”. Extrai-se que, excluindo os casos de substituigao tributaria, a atribuigao
de responsabilidade tributdria de terceiros devera seguir o procedimento previsto
na IN RFB n. 1.826/2018.

A normatizagao da matéria revela que a RFB reconhece que a imputagao de
responsabilidade de terceiros é procedimento especifico no contexto da “vida” da
obrigacao tributaria. A incidéncia da norma de responsabilidade ndo se confunde
com a verificagao do fato juridico tributdrio, e o procedimento de imputagao de
responsabilidade, por consequéncia, ndo se confunde com o lancamento tributa-
rio. Nao deve causar estranheza, portanto, o fato de a IN RFB n. 1.862/2018 re-
gulamentar procedimento de imputacao de responsabilidade de terceiro para
crédito tributario ja definitivamente constituido e ainda nao inscrito em divida
ativa. A RFB ¢é o 6rgido responsavel pelo crédito tributario desde o seu nascimen-
to até a inscrigdo em divida e, neste periodo, é o 6érgao com a competéncia para
realizar o procedimento de imputagao de responsabilidade de terceiro. Uma vez
que o crédito tributdrio seja inscrito em divida ativa, no entanto, cessa a compe-
téncia da RFB.

4.2. Imputacdo de responsabilidade no admbito da PGFN

A Portaria PGFN n. 948/2017 regulamenta o Procedimento Administrativo
de Reconhecimento de Responsabilidade — PARR. Visa tal procedimento apurar
a “responsabilidade de terceiros pela pratica da infragao a lei consistente na dis-
solugao irregular de pessoa juridica devedora de créditos inscritos em divida ati-
va administrados pela PGFN”. Conforme a regulamentacio, a instauragio do
procedimento deve conter, necessariamente: (i) identificacao da pessoa juridica
cuja dissolucao irregular é apontada; (ii) identificagao do terceiro em face do qual
o procedimento foi instaurado; (iii) elementos de fato que caracterizaram a disso-
lugao irregular da pessoa juridica; (iv) fundamentos de direito da imputagao da
responsabilidade pela divida ao terceiro; e (v) discriminacao e valor consolidado
dos débitos inscritos em divida ativa objeto do procedimento.

Nota-se que o PARR ¢ instituido tao somente para créditos tributdrios ins-
critos em divida ativa, respeitando a competéncia da PGFN para “apurar a liqui-
dez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributaria, inscrevendo-a para
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fins de cobranga, amigavel ou judicial” prevista no art. 12, inciso I, da Lei Com-
plementar n. 73/1993. Ainda sobre a competéncia da PGFN, a Lei n. 13.606/2018
incluiu o art. 20-D na Lei n. 10.522/2002%, que expressamente atribui ao 6rgao a
competéncia para instaurar o PARR. Nesse sentido, conforme o caput do disposi-
tivo, combinado com o seu inciso III, a PGFN poder4, a critério exclusivo da au-
toridade fazenddria, instaurar procedimento administrativo para apuragio de
responsabilidade por débito inscrito em divida ativa da Unido, ajuizado ou nao,
observadas, no que couber, as disposicoes da Lei n. 9.784/1999.

Conforme informacoes extraidas do sitio eletronico da PGFN®, as seguintes
situagoes configuram indicios de dissolugao irregular da pessoa juridica que pos-
sibilitam a abertura do PARR, e que podem ser classificados em dois grupos. O
primeiro, representado pela situagio cadastral irregular da pessoa juridica pe-
rante a RFB, do que seriam indicios: a omissdo de declaragoes a RFB; a localiza-
¢ao desconhecida, com declaragao de inaptidao pela RFB; a inexisténcia de fato,
por (a) nao dispor de patriménio ou capacidade operacional para desempenho de
suas atividades, ou (b) nao ser localizada nos enderegos informados aos 6rgaos de
controle; a declaragao de inaptidao, o cancelamento de registo, a omissao contu-
maz, dentre outras. Vale dizer que, consoante a referéncia apresentada no sitio da
PGFN, todas essas situacoes encontram fundamento na Instru¢ao Normativa
RFB n. 1.863/2018, que dispde sobre o Cadastro Nacional da Pessoa Juridica.
Atualmente o CNPJ é regulamentado pela Instru¢do Normativa RFB n. 2119/2022,
a qual, em seu art. 31 e subsequentes, prevé as hipéteses de baixa de oficio da
inscrigao no CNP]J as quais, conforme entendimento da PGFN, sao aptas a justi-
ficar a instauracao do PARR.

O segundo grupo é representado pela hipétese que, consoante o sitio eletro-
nico da PGFN, tem como fundamento legal o art. 135, III, do CTN, caracterizada
por indicios de dissolugao irregular de pessoa juridica em situacao ativa, os quais

80 “Art. 20-D. Sem prejuizo da utilizacao das medidas judicias para recuperacio e acautelamento
dos créditos inscritos, se houver indicios da pritica de ato ilicito previsto na legislagdo tributdria,
civil e empresarial como causa de responsabilidade de terceiros por parte do contribuinte, sécios,
administradores, pessoas relacionadas e demais responsaveis, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional poderd, a critério exclusivo da autoridade fazendaria (Incluido pela Lei n® 13.606, de
2018):

I - notificar as pessoas de que trata o caput deste artigo ou terceiros para prestar depoimentos ou
esclarecimentos (Incluido pela Lei n® 13.606, de 2018);

IT - requisitar informagoes, exames periciais e documentos de autoridades federais, estaduais e
municipais, bem como dos 6rgaos e entidades da Administracao Publica direta, indireta ou fun-
dacional, de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(Incluido pela Lei n°® 13.606, de 2018);

IIT — instaurar procedimento administrativo para apuragao de responsabilidade por débito ins-
crito em divida ativa da Uniao, ajuizado ou ndo, observadas, no que couber, as disposicoes da Lei
n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (Incluido pela Lei n® 13.606, de 2018).”

8 PGFN. Disponivel em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/servicos/orientacoes-contribuintes/copy_of_
parr. Acesso em: 15 mar. 2023.
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“sao baseados na auséncia de indicativos econdmico-financeiros da pessoa juridi-
ca devedora, embora se encontre em situaciao cadastral ativa”. Nem o site da
PGFN e nem a Portaria PGFN n. 948/2017 detalham o que se entende por “indi-
cativos econdmico-financeiros” capazes de sugerir a dissolugao irregular da em-
presa em situagao ativa. No entanto, em recente acérdao do Tribunal Regional
Federal da 3% Regidao®?, adiante analisado, o voto condutor proferido pelo Desem-
bargador Carlos Muta transcreve trecho do recurso de apelacdo interposto pela
PGFN que menciona alguns desses indicativos, como a “existéncia de faturamen-
to, movimentagao financeira, pagamento de tributos correntes, quantidade de
empregados, distribuicdo de lucros e dividendos, apresentacao de declaragoes
econdmico-fiscais, emissao de notas fiscais eletronicas de entrada e saida, repas-
ses recebidos do Governo Federal, pagamento e recebimento de aluguéis, recebi-
mento de rendimentos sujeitos a incidéncia de imposto de renda na fonte, aquisi-
¢ao ou alienacao de bens do ativo imobilizado, aquisi¢io ou alienac¢ao de bens
imoéveis, dentre outros”.

Conforme sera visto na proxima se¢ao, o PARR foi instituido como um pro-
cesso administrativo em que se reconhece o direito do contribuinte de impugnar,
no préprio ambito administrativo, a responsabilidade tributaria. Nesse contexto,
e conforme o art. 4°, § 1°, II e I11, da Portaria PGFN n. 948/2017, a impugnacao a
cobranga administrativa “devera trazer elementos aptos para demonstrar a ino-
corréncia de dissolugio irregular ou a auséncia de responsabilidade pelas divi-
das”, incluindo a seguinte documentagao: (i) c6pia dos documentos que compro-
vem o regular funcionamento da pessoa juridica, como notas fiscais, livros conta-
beis e fiscais, extratos bancarios, relagao de empregados e comprovacao do paga-
mento de tributos correntes; e (ii) outros documentos que infirmem os indicios de
encerramento irregular das atividades da pessoa juridica devedora ou demons-
trem a sua auséncia de responsabilidade em relacdo as dividas em cobranga.

Embora a normatiza¢gio da PGFN nao mencione a existéncia da regra-ma-
triz de responsabilidade tributdria, € justamente a sua existéncia e possiblidade
de aplicagao de forma auténoma que autoriza o procedimento. Afinal, como bem
lembra Misabel Derzi®, a responsabilidade de terceiros é uma responsabilidade
direta, que decorre exclusivamente da lei e da verificagdio em concreto dos seus
pressupostos. Nesse contexto, com a inscri¢io do crédito tributario em divida
ativa, surge a competéncia da PGFN prevista no mencionado art. 12 da Lei Com-
plementar n. 73/1993, para apuragao da “liquidez e certeza” da divida, reforcada
pela previsdo do art. 20-D da Lei n. 10.522/2022, que estabeleceu expressamente
a possibilidade de a PGFN instaurar procedimento administrativo para verificar

82 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 3% REGIAO, Processo n. 5008792-65.2020.4.03.6100,
Rel. Des. Fed. Carlos Muta, j. 01.02.2023, p. 03.02.2023.

8 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributdrio brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 1125.
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a ocorréncia da situacdo que autoriza a imputacao da responsabilidade tributaria
de terceiro. E, o que € extremamente importante, conforme sera visto no proxi-
mo item, o devido processo legal é obedecido em todo o procedimento, sendo
dado ao responsavel a possibilidade de impugnar e, eventualmente, recorrer de
decisao desfavoravel.

4.3. Do procedimento administrativo e do devido processo legal

Uma vez reconhecida a autonomia das regras de responsabilidade tributa-
ria, deve-se concordar com Renato Becho®, que aponta ser imperiosa a observan-
cia do devido processo legal, devendo, sempre, ser instaurado um procedimento
administrativo de responsabilizagdo. Em sentido semelhante, Schoueri critica
normatizagao antiga da PGFN (Portaria n. 713/2011), que almejava imputar res-
ponsabilidade tributaria com “declaragdo fundamentada, sem se referir a um
processo administrativo”®. Para o autor, “a mera declaracao da autoridade nao
pode suprir o direito ao contraditério e a ampla defesa daquele responsavel”,
concluindo que “néo parece aceitavel a inclusao de nome em Certidao de Divida
Ativa sem que antes se tenha oferecido ao acusado a oportunidade de defesa”®®.
Ao final, o autor elogia a normatizagdo da matéria pela RFB que, justamente,
confirmava a “necessidade de instauragdo de procedimento administrativo em
face do responsavel”®’.

Nesse mesmo sentido, Renato Becho conclui que o principio do devido pro-
cesso legal e suas facetas do contraditério e da ampla defesa devem ser necessa-
riamente aplicados as hipéteses de responsabilidade tributéria, lembrando deci-
sao do STF que expressava tal entendimento®. No julgamento do RE n. 608.426-
AgR/PR,* de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, restou consignado que “(0)
s principios do contraditério e da ampla defesa aplicam-se plenamente a consti-
tui¢do do crédito tributdrio em desfavor de qualquer espécie de sujeito passivo,
irrelevante sua nomenclatura legal (contribuintes, responsaveis, substitutos, deve-
dores solidarios etc.)”. Nesse contexto, Becho defende a necessidade de um pro-
cesso administrativo especifico de responsabilizacdo, em que seja respeitado o

8 BECHO, Renato Lopes. Desdobramentos das decisoes sobre responsabilidade tributaria de ter-
ceiros no STF: regras-matrizes de responsabilizacao, devido processo legal e prazos de decadén-
cia e prescrigao. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 204. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 53.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao S.A., 2021, p.
653-654.

86 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao S.A., 2021.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva Educag¢io S.A., 2021, p.

654.

BECHO, Renato Lopes. Desdobramentos das decisdes sobre responsabilidade tributdria de ter-

ceiros no STF: regras-matrizes de responsabiliza¢ao, devido processo legal e prazos de decadén-

cia e prescrigao. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 204. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 53.

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, RE n. 608.426-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Segunda
Turma, j. 04.10.2011, DJe 24.10.2011.
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direito de defesa do eventual responsavel. Por exemplo, ao analisar o art. 134 do
CTN, o autor sustenta que €é no procedimento administrativo que serd apurada a
atuagdo do terceiro que motivou a sua responsabilizagdo. Uma vez concluido tal
procedimento administrativo é que pode haver a inclusao do responsavel na CDA,
com o redirecionamento da execucio fiscal®.

A instauragao de um procedimento administrativo em que seja observado o
devido processo legal, sendo oportunizado o exercicio do direito de defesa ao
eventual responsével, ¢ de suma importancia. E possivel fazer um paralelo com o
lancamento de oficio e o direito fundamental de o contribuinte impugnar tal
langamento.

Em estudo fortemente influenciado pela doutrina alema, Brandido Machado
sustenta que a obrigacao tributdria e o crédito tributdrio surgem com a verifica-
¢ao do fato gerador, concluindo pela eficicia declaratéria do lancamento. Ainda,
para Brandao Machado, o principio da legalidade “ndo impoe que o quantum da
obrigacao tributaria seja necessaria e privativamente apurado pela administragao
publica mediante o langamento. Permite que a lei ordinaria, sem ofensa ao prin-
cipio, defira a tarefa da apuragao ao préprio contribuinte, para ulterior exame da
administragao.”® O autor conclui seu estudo afirmando que o langamento tem
duplo objetivo: (a) possibilitar o exercicio do contraditério pelo sujeito passivo,
por meio do direito de peti¢ao; (b) criar um titulo com sua definitividade?. Nesse
contexto, a instaura¢ao de um procedimento administrativo de imputagao de res-
ponsabilidade, nos moldes da Portaria PGFN n. 948/2017, que respeita o devido
processo legal, €, assim, coerente com os objetivos que Brandao Machado enxerga
no lancamento. Como mencionado, no processo administrativo instaurado no
contexto do PARR, ¢ possibilitado ao contribuinte impugnar a cobranca fiscal,
que sera julgada por Procurador da Fazenda Nacional “em exercicio na unidade
descentralizada responsavel pela inscrigdo em divida ativa”, conforme o art. 5° da
Portaria PGFN n. 948/2017. Caso a decisao seja desfavoravel ao contribuinte, este
podera apresentar recurso administrativo, o qual sera julgado pelo “Procurador-
Chefe da Divida Ativa nas unidades Regionais, o Procurador-Chefe ou o Procu-
rador-Seccional da unidade descentralizada, desde que estes niao sejam os res-
ponsaveis pela iniciativa da cobranga ou pela decisao recorrida, hipdteses em que
o recurso devera ser submetido a respectiva autoridade imediatamente superior”
(art. 6°, § 3°, da Portaria PGFN n. 948/2017). A institui¢io do PARR como um

9% BECHO, Renato Lopes. Desdobramentos das decisoes sobre responsabilidade tributdria de ter-
ceiros no STF: regras-matrizes de responsabiliza¢io, devido processo legal e prazos de decadén-
cia e prescricao. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 204. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 54.

9" MACHADO, Brandao. Decadéncia e prescri¢do no direito tributdrio. Notas a um acérdao do
Supremo Tribunal Federal. Revista Direito Tributdrio Atual v. 6. Sao Paulo: IBDT, 1986, p. 1327-
1328.

92 MACHADO, Brandao. Decadéncia e prescri¢do no direito tributdrio. Notas a um acérdao do
Supremo Tribunal Federal. Revista Direito Tributdrio Atual v. 6. Sao Paulo: IBDT, 1986, p. 1376.
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processo administrativo em que se respeita o devido processo legal, assim, reforca
o entendimento pela legalidade do procedimento.

Em recente acérdao de relatoria do Desembargador Carlos Muta®, a Tercei-
ra Turma do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido apresentou entendi-
mento semelhante, concluindo pela legalidade do PARR por, além de ser compa-
tivel com as regras de responsabilidade tributaria previstas na Constitui¢do e no
CTN, observar o devido processo legal. No voto condutor do acérdao, o Desem-
bargador Carlos Muta afirma que “a instauragao de procedimento administrativo
prévio a solidarizagao judicial da divida, promove fortalecimento da garantia de
ampla defesa e contraditério, na medida em que a responsabilizacdo do terceiro
ocorre mediante contraditério prévio, em sede administrativa, em adigio a possi-
bilidade de discussdo judicial”. Assenta ainda que “a conclusdo fiscal sobre os
elementos de fato e prova examinados no PARR, tanto mais por se tratar de pro-
cedimento em regime de contraditério, é ato dotado de presuncdo de veracidade
e legitimidade, pelo que nao se avista macula na emenda do titulo previamente
ao exame do Juizo”*

No caso concreto, o contribuinte impetrou mandado de seguranca para obs-
tar o PARR instaurado em seu desfavor e obter o reconhecimento judicial da in-
constitucionalidade do procedimento. Conforme relatado no acérdio, a omissao
de entrega das declaracdes da pessoa juridica da qual era sécio foi considerada
indicio da dissolugao irregular da empresa. Tanto a impugnacao quanto o recur-
so apresentado no PARR foram rejeitados pela PGFN. No primeiro grau, o juizo
da 52 Vara Civel Federal de Sao Paulo concedeu a ordem mandamental, declaran-
do a inconstitucionalidade do PARR e determinando o cancelamento dos seus
efeitos. Na sentenca, restou consignado que “o redirecionamento da execug¢ao ao
s6cio-gerente € tarefa exclusiva do Poder Judicidrio, nao pode a autoridade admi-
nistrativa desbordar os limites da sua atuagao, praticando atos reservados exclu-
sivamente ao magistrado, com amparo em ato infralegal produzido ao arrepio da
Constituicao da Republica”. Em suma, para o juizo sentenciante, a imputagao de
responsabilidade tributdria no dmbito administrativo tem como consequéncia
“usurpar a fungao jurisdicional”, pois competiria “exclusivamente ao juiz verifi-
car se estdo presentes os requisitos para o redirecionamento da execugao, espe-
cialmente no que toca ao exercicio da geréncia ao tempo do fato imponivel e
dissolugao irregular da sociedade”.

Ao dar provimento ao recurso de apelacdo interposto pela PGFN, e assim
reconhecer a legalidade do PARR, o Desembargador Carlos Muta afirmou que o
caso ndo era de imputacio de responsabilidade tributdria ao sécio por simples

9% TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA $* REGIAO, Processo n. 5008792-65.2020.4.03.6100,
Rel. Des. Fed. Carlos Muta, j. 01.02.2023, p. 03.02.2023.

9% TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 32 REGIAO, Processo n. 5008792-65.2020.4.03.6100,
Rel. Des. Fed. Carlos Muta, j. 01.02.2023, p. 03.02.2023.
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inadimplemento de tributo pela pessoa juridica, mas sim a “constatacao de indi-
cios concretos e suficientes de dissolugdo irregular por descumprimento de obri-
gacgao acessoria atinente a apresentagio de declaragoes fiscais por relevante perio-
do de tempo, desde 2014, a indicar que ndo existe atividade de fato da empresa
sem que tenha havido, por sua vez, dissolugao e baixa regular da pessoa juridica”.

Em seu voto, o Desembargador Carlos Muta fez interessante digressao sobre
o reconhecimento da responsabilidade tributdria no ambito administrativo, in-
clusive com reflexos na inscri¢io em divida ativa, observando que tal procedi-
mento faz parte da “praxe fiscal” e é reconhecido como valido pelo Poder Judi-
ciario. Nesse ponto, o Relator refere-se a jurisprudéncia que atribui a correspon-
savel pessoa fisica, cujo nome consta da CDA, o 6nus probatério de elidir a res-
ponsabilidade tributaria. H4 que se concordar com esse raciocinio, especialmente
na possibilidade de imputacdo de responsabilidade tributaria pelas autoridades
administrativas. Afinal, como visto anteriormente, a prépria RFB possui regula-
mentagdo especifica dos procedimentos de imputagido de responsabilidade no
ambito administrativo, a depender da etapa em que se encontra a constituigao do
crédito tributario.

Ap0s essas consideragoes, conclui o Desembargador Carlos Muta que “o exa-
me da legislagdo e jurisprudéncia nao evidencia impedimento a apuragao, na
instancia fiscal, de responsabilidade tributaria de terceiro, desde que observadas
garantias formais e instrumentais do processo administrativo e, em particular,
requisitos legais préprios para imputagao de tal espécie de responsabilidade, em
especial face as prescriges do Coédigo Tributario Nacional”. Afirmou ainda que,
sobre o tema em discussdo, nao existe “reserva judicial”, cabendo, porém, o con-
trole judicial da administragao puablica, “de sorte que pode ser ajuizada demanda
para imputar nulidade por cerceamento de defesa ou por ilegalidade da decisdo
fiscal” proferida no PARR, seja por violar “os parametros [...] do artigo 135 do
CTN, ou simula de jurisprudéncia da Corte Superior”. Observa, no entanto, que
a possibilidade de questionar judicialmente a imputa¢do administrativa de res-
ponsabilidade nao implica que o PARR “seja, em si, inconstitucional ou ilegal”.
Nao ha como discordar do entendimento do Desembargador Carlos Muta, espe-
cialmente quando afirma que a decisdo administrativa proferida no PARR pode-
rd ser questionada no Judicidrio, em respeito ao art. 5°, XXXV, da Constituigao.

Ainda quanto a possibilidade de reconhecimento administrativo da dissolu-
¢ao irregular, o Desembargador Carlos Muta afirma que, em regra, a dissolugao
irregular é fundamentada (i) em certidao elaborada por oficial de justica ou (ii)
“manifestacao fundamentada da exequente [...] com dados que evidenciam a exis-
téncia de dissolugdo irregular”. Por isso, assenta que “a tentativa de citacao judi-
cial frustrada, por ndo localizagdo da devedora, nao é o tinico caminho habil a
permitir o redirecionamento da cobranga”, mencionando precedente do ST] que
reconhece a possibilidade de constatagao de dissolucio irregular da empresa sem
que haja, em determinado caso concreto, certidao do Oficial de Justica que ateste
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o encerramento da atividade da empresa®. Assim, o Desembargador Carlos Muta
menciona as razoes do recurso fazendario, em que a PGFN alegou que as infor-
magoes constantes dos sistemas da “Administragao Tributdria”, muitas vezes, po-
dem ser suficientes para “demonstrar a inatividade de uma empresa, indepen-
dentemente de diligéncias presenciais, como aquelas realizadas por oficiais de
justi¢a”. Conforme consta do acérdao, afirmou a PGFN que seria demasiadamen-
te limitante “restringir a aferi¢ao e a comprovagao da dissolucdo irregular as hi-
poteses em que ha certidao de Oficial de Justiga”, pois haveria outras situagoes
plenamente validas, praticadas por agentes publicos e com base em documentos
oficiais, que poderiam atestar a dissolugdo irregular.

Ao analisar a legalidade da imputacdo de responsabilidade tributaria no
ambito administrativo, o Desembargador Carlos Muta manifesta entendimento
semelhante ao sustentado neste trabalho. Afirma que “é certo que a responsabili-
zagao por transferéncia decorre de norma apartada da regra-matriz de incidén-
cia tributdria”, pois, primeiramente, o contribuinte incorre no fato gerador e sur-
ge a “relagao juridica obrigacional tributdria” e somente “por evento posterior e
distinto, controlado por hipétese normativa diversa, hd responsabiliza¢io de su-
jeitos outros pela prestacdo pecunidria originalmente devida”. No contexto da
obrigacao tributaria, ainda segundo o relator, “o que isto significa é, propriamen-
te, a modificacao do sujeito passivo [...], a partir de solidarizacao da divida”. Vé-se,
assim, que € a existéncia da regra-matriz de responsabilidade tributéria de tercei-
ros, com fundamento autdbnomo em relacdo a regra-matriz do tributo, que possi-
bilita o reconhecimento da responsabilidade tributaria no dmbito administrativo
por meio do PARR. Uma critica que deve ser feita ao voto do Desembargador
Carlos Mura é relativa a equiparagao do PARR ao langamento tributdrio. O Rela-
tor inclusive menciona o art. 142 do CTN para justificar tal equiparagao, con-
cluindo que “trata-se de contetido expressamente abrangido pela atividade de
langamento”. Como sustentado neste trabalho, quer parecer, contudo, que o
PARR nao pode ser confundido com o lan¢amento, e o mero fato de, por meio do
PARR, a PGFN identificar o sujeito passivo, na qualidade de responsavel tributa-
rio, ndo confere ao procedimento todo o contetido do art. 142. Afinal, conforme
escreve o proprio relator, o PARR consiste em “investigagdo que discute o fato
deflagrador de responsabilidade de terceiro, e nao o préprio crédito”, o que por
si s6 retira do PARR grande parte do contetido do art. 142 do CTN. Vale ressal-
tar, ainda, que no ambito federal, o langamento é de competéncia exclusiva de

9O caso mencionado pelo Desembargador Carlos Muta é o AgRg no REsp n. 1.527.224, Rel. Min.
Assusete Magalhaes, Segunda Turma, j. 06.08.2015, DJe 14.09.2015.

9 “Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario
pelo lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorrén-
cia do fato gerador da obriga¢io correspondente, determinar a matéria tributéavel, calcular o
montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplica¢io da
penalidade cabivel.”
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Auditor-Fiscal da Receita Federal. Parece ser mais correto entender, ressalta-se,
que a imputacao administrativa de responsabilidade possui semelhancas com o
langamento, mas ndo se confunde com este, tendo requisitos e procedimentos
proprios, previstos em lei e atos normativos infralegais.

Um outro ponto importante da decisao, objeto de consideragao por parte do
Desembargador Carlos Muta, consiste nos efeitos do PARR na Certidao de Divida
Ativa e, consequentemente, na propria execucao fiscal. Para o relator, “em se tra-
tando de dividas ndo ajuizadas, ainda em fase administrativa, a discussao de res-
ponsabilidade tributaria de terceiro é perfeitamente possivel, sem maiores con-
trovérsias”. Afinal, uma vez encerrado o PARR e imputada a responsabilidade a
terceiro, deve a PGFN incluir o nome do corresponsavel na CDA e, assim, ajuizar
a execugao fiscal também em face do corresponsavel.

No entender do Desembargador Carlos Muta, porém, é “de maior comple-
xidade o exame da previsao de que a responsabiliza¢ao derivada do PARR afete
processos judiciais em andamento, permitindo modificacao do polo passivo de,
v.g., execugoes fiscais, a partir de procedimento de responsabiliza¢ao conduzido
paralelamente na via estritamente administrativa”. A principio, sobre esse ponto,
cumpre notar que o art. 20-D da Lei n. 10.522/2002 prevé a competéncia da
PGFN para instauragao de procedimento administrativo de apurag¢io de respon-
sabilidade de débito inscrito em divida ativa da Unido e ja objeto de execugdo
fiscal. No entanto, surgem davidas sobre a validade da inclusao do corresponsavel
na CDA, com o redirecionamento da execucao fiscal, especialmente tendo em
vista o enunciado n. 392 da Stimula do ST] (“A Fazenda Publica pode substituir a
certidao de divida ativa (CDA) até a prolacao da sentenca de embargos, quando
se tratar de correcao de erro material ou formal, vedada a modificagao do sujeito
passivo da execugao”)".

No entender do relator, os proprios precedentes que justificaram o enuncia-
do n. 392 n3o seriam aplicaveis ao caso concreto, pois fundamentados na “nulida-
de do langamento fiscal, que ndo poderia ser convalidada para prosseguimento
da execugao fiscal, inclusive sob pena de violagao de direito a contraditério”. Por
isso, tais empecilhos ndo existiriam quando “o evento que enseja a modificagao
do sujeito passivo é posterior ou desconhecida pelo Fisco ao momento do langa-
mento”. Além disso, para reforcar seu argumento, o Desembargador Carlos Muta
menciona entendimento consolidado do ST] que reconhece a desnecessidade da
substitui¢io da CDA para inclusao do corresponsavel tributario por dissolugiao
irregular pois, “nos casos de responsabilidade tributaria indireta por transferén-
cia, a imutabilidade do titulo executivo nao [é] oponivel a satisfacao da pretensao
fiscal”. Em conclusao, o relator discorre que “o que pode ser concebido, sob o as-
pecto dogmatico, como a razao subjacente da jurisprudéncia patria entender pela
desnecessidade de retificagao do titulo executivo em casos de responsabilizagao

97 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, Primeira Segdo, j. 23/09/2009, DJe 07.10.2009.
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por transferéncia, além do imperativo de razoabilidade de nao se premiar o des-
cumprimento do ordenamento juridico, € o fato de tratar-se de responsabilizacao
ex lege superveniente ao lancamento e ratificada judicialmente”.

Nesse contexto, e conforme o acérdao em comento, mesmo nos casos em que
o PARR ¢ instaurado tendo em vista crédito tributario inscrito em DAU e ja obje-
to de execugao fiscal, ha que se concordar com a posigao capitaneada pelo De-
sembargador Carlos Muta, no sentido de que “nada impede que o Fisco promova
retificacdo de CDA (ato que exsurge pertinente dada a apuragao extrajudicial de
responsabilidade, a ser submetida a crivo do Judiciario), em cobranga executiva,
por forca de procedimento de solidarizagao conduzido ainda que apenas na via
administrativa”.

Por fim, o voto condutor do Desembargador Carlos Muta deixa em aberto,
expressamente, situagoes conexas ao PARR e que invariavelmente poderao ser
objeto de questionamento no dmbito judicial (“temas como prescrigao e a inter-
-relagao temporal entre a constitui¢ao da divida, a instauracao do PARR e o ajui-
zamento de execugao fiscal, considerando o momento de ciéncia do Fisco sobre
indicios de dissolugao irregular, uma vez estabelecido que se trata de modificagao
de elemento da relacdo obrigacional tributaria abrangido e formalizado pelo lan-
¢amento tributario”). Apesar disso, e a luz do caso concreto em julgamento, con-
clui que “ndo se avista, a priori, qualquer vicio de inconstitucionalidade ou ilega-
lidade no PARR, seja para responsabilizagio prévia ou incidental a cobranga ju-
dicial de créditos tributarios”.

Enfim, como um primeiro precedente de Tribunal Regional Federal que
tratou com profundidade do PARR sob o ponto de vista da legalidade do proce-
dimento, o acérdao proferido no Processo n. 5008792-65.2020.4.03.6100, de rela-
toria do Desembargador Carlos Muta, €, como visto, bastante profundo, abarcan-
do temas como a (i) competéncia da PGFN para instauragio do procedimento; (ii)
respeito ao devido processo legal; (iii) autonomia da regra de responsabilidade
tributaria de terceiros; (iv) consequéncias do PARR na CDA e na execugio fiscal.
A conclusao do acérdao, pela legalidade do PARR tal como regulamentado, vai ao
encontro do posicionamento sustentado neste trabalho.

5. Conclusao

O presente artigo teve como objetivo investigar interdependéncia das regras
que afetam a relagdo juridica tributaria e, mais especificamente, a prépria obri-
gacdo tributdria. Optou-se por estudar o tema a partir de possiveis problematiza-
¢oes decorrentes da Portaria PGFN n. 948/2017, que permitem o estudo da inte-
ragao das regras de responsabilidade tributaria com a obrigacao tributaria.

Assim, na se¢do (2), constatou-se que a relagao juridica tributaria vista como
obrigacao analoga a obrigacao do direito privado foi mecanismo empregado pela
doutrina para refutar a tributagdo como exercicio de poder pelo Estado. Buscava-
se equiparar os dois lados antagdnicos da obrigacao. A igualdade, no entanto, ¢é
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meramente formal, estando prevista na lei. E a propria lei que estabelece diversos
deveres e direitos que forcam o péndulo da relagao tributaria para o lado do po-
der estatal. As regras de responsabilidade tributdria, baseadas no principio da
supremacia do interesse publico e que buscam garantir o adimplemento da obri-
gacao pela alteragao do sujeito passivo, com a inclusdo de um terceiro alheio ao
fato gerador do tributo, refletem parcela do poder estatal na obrigacao tributaria.
Em seguida, na segao (3), sustentou-se que tanto a teoria do direito quanto o di-
reito privado se valem da ideia da obrigacdo como algo que perdura no tempo
composta por diferentes elementos. Essa visao permite a melhor compreensao de
alguns institutos juridicos. Foi a decomposi¢io dos diversos elementos da obriga-
¢ao civil que possibilitou o surgimento da teoria dualista e a elaboragao do con-
ceito de pretensio. Em seguida, argumentou-se que a mesma técnica pode ser
empregada pelo direito tributdrio para compreensao das regras de responsabili-
dade de terceiro. Estudou-se brevemente o RE n. 562.276/PR, em que o STF
concluiu pela existéncia da regra-matriz de responsabilidade tributdria baseada
em pressupostos proprios e autdbnomos. Em seguida, na secao (4), sustentou-se
que a Portaria PGFN n. 948/2017 estabelece procedimento de imputagao de res-
ponsabilidade administrativa de forma coerente com a existéncia da regra-matriz
de responsabilidade tributaria, e que tal procedimento, ainda, respeita o devido
processo legal.

Em suma, ao incluir o art. 20-D na Lei n. 10.522/2002, atribuindo expressa-
mente competéncia a PGFN para instaurar procedimento administrativo de apu-
ragao de responsabilidade por débito inscrito em divida ativa da Unido, quer pa-
recer que o legislador tributario optou por mover o péndulo da relagao tributaria
para o poder estatal. O legislador, ainda, foi coerente com o entendimento do STF
acerca da existéncia autbnoma da regra-matriz de responsabilidade tributaria de
terceiros, que fundamenta a imputagao de responsabilidade tributdria em proce-
dimento que ndo pode ser confundido com o lancamento: o PARR é procedimen-
to diverso, com requisitos formais préprios e com objetivo distinto, que observa o
devido processo legal do contribuinte e que almeja, exclusivamente, atribuir res-
ponsabilidade tributédria de terceiros pela pratica da infragao a lei consistente na
dissolugao irregular da pessoa juridica com débitos inscritos em DAU.
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